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Geleitwort

Angesichts von Uber 30 verschiedenen Steuerarten, Hunder-
ten Gesetzen und Tausenden Verordnungen kann das deutsche
Steuerrecht selbst von Experten nur noch mit Mihe verstanden
werden. Daher ist es kein Wunder, dass Bilirger und Betriebe in
diesem hochkomplexen, intransparenten und birokratischen Sys-
tem schnell den Uberblick verlieren. Fiir die Akzeptanz der Steuer-
pflicht ist jedoch ein verstandliches Steuerrecht unerldsslich.

Ebenso wichtig ist es, dass die Steuerbelastung als maRBvoll und
gerecht empfunden wird. Angesichts von Rekordsteuereinnah-
men und volkswirtschaftlichen Einkommensbelastungsquoten
von Uber 50 Prozent kann davon keine Rede sein.

Deutschland verdient ein Steuersystem, das gerecht, einfach und
maRvoll ist. Mit der vorliegenden Schrift wird aufgezeigt, wie eine
grundlegende Modernisierung des deutschen Steuerrechts gelin-
gen kann.

Die Studie nimmt zunachst eine umfassende Bestandsaufnah-
me vor. Anhand klassischer Besteuerungsprinzipien der Finanz-
wissenschaft werden sodann die bestehenden Steuerarten ana-
lysiert. Dabei zeigt sich, dass aufgrund der vielen Mangel und
Schwachstellen im derzeitigen Steuerrecht der Reformbedarf
erheblich ist. Einige Steuerarten, wie die Bagatellsteuern oder
die Gewerbesteuer, sind nicht mehr zeitgemall und muissen ab-
geschafft werden. Andere Steuerarten, wie die Einkommen- und
Umsatzsteuer, stellen zwar legitime Hauptfinanzierungsquellen
des Staates dar, sind jedoch stark reformbedrftig.

Neben der finanzwissenschaftlichen Analyse des Steuersystems
bericksichtigt das Institut auch Fragen der politischen Umsetz-
barkeit. Die unterbreiteten Handlungsempfehlungen sind dem-
entsprechend aufeinander abgestimmt und bilden eine konzep-
tionelle Einheit. Sie sollen aber auch als ,Baukasten” verstanden
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werden, der dem Gesetzgeber sowohl fir die kurze als auch fir
die langere Frist geeignete Reformbausteine an die Hand gibt.

Alle erforderlichen MaRnahmen sofort umzusetzen, ist politisch
nicht praktikabel. Gleichwohl ist jeder Baustein fiir sich genom-
men ein wichtiges Segment des steuerpolitischen Gesamtkon-
zepts. Entscheidend ist es, den langst félligen, durchgreifenden
Reformprozess endlich in Gang zu setzen. Der Abbau der unge-
rechten ,kalten Progression” und der Einstieg in den Ausstieg aus
dem Uberholten Solidaritatszuschlag drangen sich hier als Start-
signal geradezu auf.

Der Bund der Steuerzahler und sein finanzwissenschaftliches In-
stitut mochten mit dieser Schrift die Grundlagen fiir eine Moder-
nisierung der Besteuerung legen. Es ist nun an der Politik, zuguns-
ten von Biirgern und Betrieben den Weg zu einem gerechten,
einfachen und maRvollen Steuersystem endlich zu beschreiten.

Reiner Holznagel Zenon Bilaniuk
Prasident des Stellv. Prasident des
Bundes der Steuerzahler Bundes der Steuerzahler
Deutschland e. V. Deutschland e. V.
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| Einleitung

1 Notwendigkeit einer grundlegenden Steuerre-
form

Der Bund der Steuerzahler hat seit seiner Griindung im Jahre
1949 die Notwendigkeit einer grundlegenden Steuerreform her-
vorgehoben und bisherige Teilreformen kritisch begleitet. In sei-
ner ersten Satzung, die sich damals der Bund der Steuerzahler
Wirttemberg-Baden gab, wird es als eine der Aufgaben des Ver-
bands bezeichnet, ,, darauf hinzuwirken, daf8 durch eine verniinf-
tige und gerechte Steuer-, Zoll- und Gebihrenpolitik und durch
die Verbesserung der Steuermoral eine gesunde Entwicklung der
dffentlichen Finanzen zum Wohl aller geférdert wird“.! Ahnliche
Formulierungen enthalten die Satzungen der Gbrigen Landesver-
bdnde und die Satzung des Bundes der Steuerzahler auf Bundes-
ebene.? Entsprechend versteht sich der Bund der Steuerzahler
als Anwalt der Steuerzahler zum Schutz allgemeiner steuerpoli-
tischer Interessen.?

Diesem Satzungsauftrag folgend tritt der Bund der Steuerzahler
seitdem in einer Vielzahl von Vero6ffentlichungen und Stellung-
nahmen fiir die Verwirklichung von Steuergerechtigkeit und Steu-
ervereinfachung ein. Insbesondere belegt dies das grundlegende
und umfassende Gutachten zur Steuerreform, das das finanz-
wissenschaftliche Institut des Bundes der Steuerzahler im Jahr
1971 vorlegte.* Dieses Gutachten beschrankt sich nicht auf eine
bestimmte Steuer oder Steuerart, sondern bezieht sich auf das
gesamte, damals bestehende materielle Steuerrecht. Die Reform-
Uberlegungen gingen davon aus, dass eine moderne Wirtschafts-

Kunze/Schelle (1977), S. 20.
Ebd., S. 27.

Vgl. KBI (1971), S. 39 f.

Vgl. KBI (1971).
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und Gesellschaftsordnung nach einem rationalen Steuersystem
verlangt. Dementsprechend wurde insbesondere die Forderung
erhoben, dass die Besteuerung nach den ,Grundsdtzen der fi-
nanzwissenschaftlichen Vernunft ohne emotionale Verbiegungen
durch Machtstreben oder Gruppenegoismus“ anzulegen ist. Als
Hauptanforderungen an die Steuerreform wurden hervorgeho-
ben:

® die Herstellung von Steuergerechtigkeit,
® die Vereinfachung der Besteuerung und
® die Reduzierung der Steuerlast.®

Dieses Reformkonzept ist zwar auch nach vierzig Jahren in sei-
nen Grundziigen noch aktuell, jedoch ist es an der Zeit, zum einen
festzustellen, welche Teile des Konzepts tatsachlich vom Gesetz-
geber verwirklicht wurden. Zum anderen hat sich das Steuerrecht
mittlerweile erheblich verandert, sodass eine Aktualisierung der
damaligen Reformvorschlage erforderlich ist.

Seit 1971 wurden durchaus beachtliche Erfolge auf dem Weg zu
einem gerechten und einfachen Steuerrecht sowie einer niedri-
geren Belastung errungen. So wurden in den vergangenen vierzig
Jahren viele Vorschlage umgesetzt, die das Institut im Rahmen
seiner Schrift Nr. 20 vorgelegt hatte, andererseits sind jedoch
grundlegende Mangel des Steuerrechts, die bereits damals vom
Institut erkannt und kritisiert wurden, immer noch nicht behoben
worden. Zudem sind neue Probleme hinzugekommen, die eine
Losung verlangen. Hierzu einige Beispiele:

® Im Bereich der Einkommensteuer wurden die Steuersatze
deutlich abgesenkt. Das Institut hat sich im Jahr 1971 fir eine
Reduzierung des Eingangssteuersatzes von damals 19 Prozent

5 KBI(1971),S. 4.
6 Ebd.



auf 16 Prozent ausgesprochen.” Dies wurde allerdings erst zum
1. Januar 2004 umgesetzt. Mittlerweile liegt der Eingangssteu-
ersatz sogar bei 14 Prozent. Zudem ist der Spitzensteuersatz
von damals 53 Prozent auf mittlerweile 42 Prozent bzw. 45 Pro-
zent gesenkt worden. Dariiber hinaus wurde die vom Institut
ebenfalls vorgeschlagene Abschaffung der unteren Proportio-
nalzone® zum 1. Januar 1996 umgesetzt.® Das Institut empfahl
zudem, die Eckwerte des Einkommensteuertarifs regelmaRig
anzupassen, um auf diese Weise heimliche Steuererh6hungen
zu vermeiden.? Infolge der unregelmaRigen Tarifanpassungen
konnten heimliche Steuererh6hungen zumindest teilweise ver-
mieden werden. Es ist auch als Erfolg zu werten, dass die Be-
seitigung heimlicher Steuererhéhungen zuletzt starker denn je
in den Fokus der Steuerpolitik riickte.!* Das Institut hatte sich
auch fur die Beibehaltung des Ehegattensplittings ausgespro-
chen.?? Trotz immer wiederkehrender Angriffe auf das Ehegat-
tensplitting ist es als sachgerechte Form der Familienbesteu-
erung zu Recht bis heute beibehalten worden.®® SchlieRlich
ist mittlerweile die einkommensteuerliche Verschonung des
Existenzminimums bei Erwachsenen und Kindern infolge der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG)* in
hinreichendem Umfang sichergestellt worden.?®

Die Einkommensteuerbelastung ist jedoch nach wie vor hoch.
Zwar wurden die Steuersatze im Vergleich zu 1971 reduziert, je-
doch werden sie —vor allem wegen der Senkung der Einkommens-
grenze flr den Spitzensteuersatz — bereits auf relativ niedrigere

10
11
12
13
14
15

Vgl. KBl (1971), S. 135.

Ebd., S. 133 ff.

Zur Entwicklung der Einkommensteuertarife vgl. KB/ (2008b), S. 46 f.
Vgl. KBI (1971), S. 135 ff.

Siehe Kapitel 11.2.2.

Vgl. KBI (1971), S. 140 ff.

Siehe Kapitel 11.2.3.

Siehe BVerfGE 87, 153 und 82, 60, 92 ff.

Vgl. auch Schemmel (1993), S. 70 ff.



Einkommen erhoben als noch im Jahr 1971. So wird aktuell der
Spitzensteuersatz schon bei einem 1,3-fachen Durchschnittsein-
kommen erhoben; hingegen unterlag 1971 in etwa das Achtfache
des Durchschnittseinkommens dem Spitzensteuersatz. Wie be-
reits angedeutet, ist auch das Problem der heimlichen Steuerer-
hohungen weiterhin ungeldst. Der Gesetzgeber konnte sich bisher
nicht dazu durchringen, die Entstehung heimlicher Einkommen-
steuererhéhungen durch zeitnahe Anpassungen des Einkommen-
steuertarifs zu verhindern. Hinzu kommt, dass der Tarifverlauf im
unteren und mittleren Bereich weiterhin problematisch ist.®

® Die empfohlene Abschaffung der Ergdnzungsabgabe zur Ein-
kommen- und Kérperschaftsteuer'’ ist zum 1. Januar 1975 bzw.
zum 1. Januar 1977 umgesetzt worden.

Allerdings wird seit 1995 eine neue Ergdanzungsabgabe, der So-
lidaritétszuschlag, erhoben, die mittlerweile ein Fremdkorper
in einem sachgerechten Steuersystem ist.®

® Der vorgeschlagene Abbau der Gewerbesteuer'® wurde zumin-
dest partiell umgesetzt. Zunachst wurden die Lohnsummensteu-
er zum 1. Januar 1980 und dann die Gewerbekapitalsteuer zum
1. Januar 1998 aufgehoben. Zuletzt wurde die verbleibende Ge-
werbeertragsteuer im Rahmen der Unternehmensteuerreform
2008 so umgestaltet, dass sie seitdem bei den Personengesell-
schaften grundsatzlich mit der Einkommensteuer vollstandig
verrechnet werden kann?® und bei den Kapitalgesellschaften
infolge einer deutlichen Senkung des Kérperschaftsteuersatzes
in der Regel belastungsmaRig aufgefangen wird.%

16 Siehe ausfiihrlich Kapitel 11.2.2.

17 Vgl. KBI(1971), S. 119 ff.

18 Siehe ausfihrlich Kapitel 11.4.

19 Vgl. KBI (1971), S. 75 ff.

20 Faktisch werden trotz dieser Verrechnungsmaoglichkeit Unternehmen weiterhin mit
der Gewerbesteuer belastet. Siehe Kapitel 11.6.

21 Siehe ausfihrlich Kapitel I1.6.



Dennoch existiert die Gewerbesteuer entgegen der Empfehlung
des Instituts immer noch. Gleiches gilt fir die Grundsteuer und
die Kraftfahrzeugsteuer. Der Abbau dieser entbehrlichen und
Uberholten Steuern ist damit Uberfallig.?

22
23
24
25
26
27

Bei der Reform der Grunderwerbsteuer wurde der Vorschlag
des Instituts umgesetzt, die damals unterschiedlichen Steuer-
gesetze in den Landern zu vereinheitlichen, Steuerverginsti-
gungen abzubauen sowie den Steuersatz auf einheitlich 2 Pro-
zent zu reduzieren.” So wurde zum 1. Januar 1983 durch eine
Vereinheitlichung und Verbreiterung der Bemessungsgrundla-
ge der Steuersatz von 7 auf 2 Prozent gesenkt.

Jedoch sind die Steuersatze der Grunderwerbsteuer, die mitt-
lerweile autonom von den Landern festgelegt werden kénnen,
auf bis zu 5,5 Prozent gestiegen. Weitere Erhohungen auf bis zu
6,5 Prozent sind bereits geplant.?*

Die Erhebung der Vermdgensteuer wurde infolge einer Ent-
scheidung des BVerfG?® zum 1. Januar 1997 ausgesetzt. Auch
zahlreiche spezielle Verbrauch- und Verkehrsteuern sowie Ba-
gatellsteuern, die das Institut als entbehrlich beurteilt hatte,?®
wurden mittlerweile abgeschafft. Hierzu gehoren die Borsen-
umsatzsteuer (Abschaffung zum Jahr 1991), die Gesellschaft-
steuer (1992), die Wechselsteuer (1992), die StralRenglter-
verkehrsteuer (1972), die Zuckersteuer (1993), die Salzsteuer
(1993), die Leuchtmittelsteuer (1993), die Spielkartensteuer
(1981), die zZundwarensteuer (1983), die Essigsauresteuer
(1981) sowie einige kommunale Bagatellsteuern, wie z.B. die
Getrankesteuer (2010) oder die Speiseeissteuer (1972).%

Siehe ausfihrlich Kapitel I1.6, 11.7, 11.9.3.
Vgl. KBl (1971), S. 93 f.

Siehe Kapitel 11.10.5.

Siehe BVerfGE 2 BvL 37/91.

Vgl. KBI (1971), S. 88 ff.

Vgl. BMF (2012b), S. 149 ff.



Allerdings sind in der Zwischenzeit neue Steuerarten eingefiihrt
worden, die der Steuergerechtigkeit zuwiderlaufen, das Steuer-
recht komplizieren und die Steuerbelastung unnotig erhdhen.
Hinzugekommen sind beispielsweise der Solidaritétszuschlag, die
Stromsteuer oder die Luftverkehrsteuer,?® sodass trotz des oben
genannten Abbaus einzelner Steuerarten weiterhin eine Vielzahl
von unterschiedlichen Steuern existiert.?

Insgesamt sind also nach wie vor schwerwiegende Verstolle ge-
gen die Grundsatze einer gerechten, einfachen und niedrigen Be-
steuerung festzustellen. Es ist deshalb an der Zeit, anknipfend
an die bisher erreichten Verbesserungen einen neuen Anlauf
zu einer umfassenden, systematischen Reform des materiellen
Steuerrechts zu unternehmen.

28 Siehe ausfihrlich Kapitel 11.4, 11.9.2, 11.9.5.
29 Siehe Kapitel 11.1.



2 Leitlinien fiir eine Steuerreform
2.1 Besteuerungsziele

Hauptzweck der Besteuerung ist die Erzielung von Einnahmen
durch den Staat zur Finanzierung offentlicher Aufgaben.* Die Be-
steuerung muss sich dabei jedoch an bestimmten, im Folgenden
erlduterten Besteuerungsgrundsatzen orientieren.?! Eine Steuer
erlangt somit erst dann ihre Legitimation, wenn sie mit diesen
Besteuerungsgrundséatzen im Einklang steht.

Als Nebenziele der Besteuerung gelten nichtfiskalische bzw.
wirtschafts- und sozialpolitische Ziele.?? Das fiskalische Ziel kann
dann nur Nebenzweck sein.** Die nichtfiskalischen Ziele kénnen
grundsatzlich in allokative, distributive und stabilitatspolitische
Ziele untergliedert werden.** Das allokative Ziel wird zu erreichen
versucht durch den Einsatz der Besteuerung zur Lenkung von
Produktionsfaktoren oder Konsumlenkung. Die distributive Ziel-
setzung umfasst den Einsatz der Besteuerung zur Umverteilung,
beispielsweise von Einkommen und Vermoégen. Das stabilitatspo-
litische Ziel meint den Einsatz der Besteuerung im Rahmen der
Konjunkturpolitik, um die gesamtwirtschaftliche Nachfrage zu
regulieren.

Das Institut hat bereits 1971 auf die Mangel und Risiken der au-
Rerfiskalischen Steuerpolitik aufmerksam gemacht® und die Kritik
daran fortlaufend aktualisiert.?® Steuern kénnen grundsatzlich zu

30 In § 3 Abs. 1 Abgabenordnung (AO) ist der Zweck der , Erzielung von Einnahmen“ in
die Legaldefinition der Steuer aufgenommen.

31 Vgl. KBI (1971), S. 41; Tipke (2000), S. 232; Tipke (2003), S. 584.

32 Vgl. Neumark (1970), S. 19.

33 Siehe § 1 Abs. 1 AO.

34 Vgl. Schmélders (1965), S. 67 ff.; Haller (1981), S. 213 ff. Vgl. auch Musgrave (1969),
S.5ff.

35 Vgl. KBl (1968), KBI (1971), S. 49 ff.

36 Auf die ausfiihrliche Darlegung der Kritikpunkte soll im Rahmen der vorliegenden
Ausarbeitung verzichtet werden. Stattdessen siehe ausfihrlich KB/ (2000b).



nichtfiskalischen Zwecken bzw. Lenkungszwecken eingesetzt wer-
den, wenn sie geeignet, erforderlich und verhaltnismaRig sind,
um die mit ihnen verfolgten Gemeinwohlziele zu erreichen.?” Sie
kénnen nur dann gerechtfertigt werden, wenn die Mangel und
Nachteile, die bei ihrem Einsatz auftreten konnen, nachweislich
vermieden oder durch gesicherte, dem Gemeinwohl dienende
Lenkungsvorteile mehr als aufgewogen werden.?® Zudem dirfen
sie die nachfolgenden Besteuerungsgrundsatze — insbesondere
den Gerechtigkeitsgrundsatz — zwar einschranken, jedoch nicht
aushohlen.®

2.2 Besteuerungsgrundsatze und Anforderungen an ein Steuer-
system

Die ersten allgemein anerkannten Besteuerungsgrundsatze ge-
hen auf Adam Smith zurlck, der 1776 seine vier ,tax cannons”
formulierte: GleichmaRigkeit, Bestimmtheit, Bequemlichkeit und
Billigkeit der Besteuerung. Im deutschen Sprachraum wurden die
Prinzipien in der Folgezeit vor allem von Adolph Wagner*, Fritz
Neumark** und Heinz Haller® vertiefend weiterentwickelt.

Aus Sicht des Instituts ist und bleibt der Grundsatz der Steuer-
gerechtigkeit das hochrangigste Besteuerungsprinzip und die
Herstellung der Steuergerechtigkeit die Hauptanforderung an
das Steuersystem. Als weitere zentrale Besteuerungsgrundsatze
bzw. Anforderungen sind die Steuereinfachheit und eine maRvol-
le Steuerbelastung anzusehen, ergédnzt von wirtschaftspolitischen
Grundsatzen. Somit sind als Anforderungen an eine Steuerreform
insbesondere die Herstellung von Steuergerechtigkeit, die Ver-

37 Vgl. Tipke (2000), S. 234.

38 Vgl. KB/ (2000b), S. 12.

39 Vgl. Tipke (2000), S. 77 ff. und 336 ff.; Seer (2013a), Rz. 11.
40 Vgl. Smith (1776), S. 703 ff.

41 Vgl. Wagner (1880), S. 220 ff.

42 Vgl. Neumark (1970).

43 Vgl. Haller (1961), S. 217 ff.; Haller (1981).



einfachung der Besteuerung und die Reduzierung der Steuerlast
festzuhalten.**

2.2.1 Steuergerechtigkeit

Unter den Besteuerungsgrundsatzen nimmt der Grundsatz der
Steuergerechtigkeit einen herausragenden Platz ein. Hierbei geht
es um die normative Entscheidung Uber die Verteilung der steu-
erlichen Lasten. Steuergerechtigkeit erfordert die Allgemeinheit,
GleichmaRigkeit und VerhaltnismaRigkeit der Besteuerung.* Alle
Steuerzahler sollen entsprechend ihrer Leistungsfahigkeit zur
Besteuerung herangezogen werden, wobei Gleiches gleich (hori-
zontale Gerechtigkeit) und Ungleiches unterschiedlich (vertikale
Gerechtigkeit) besteuert werden sollte.

Hinsichtlich einer gerechten Abgabenerhebung unterscheidet
man zwei Fundamentalprinzipien: das Leistungsfahigkeitsprinzip
und das Aquivalenzprinzip. Das Aquivalenzprinzip findet dann sei-
ne Anwendung, wenn die angebotene (6ffentliche) Leistung ihren
Nutzern direkt zurechenbar ist.® In diesem Fall kénnen die Leis-
tungen sachgerecht tUber Beitrage oder Gebiihren finanziert wer-
den; Steuern miissten folglich nicht erhoben werden. Das Aquiva-
lenzprinzip versagt jedoch, wenn es — wie wohl bei den meisten
staatlichen Leistungen — keine unmittelbare Aquivalenz zwischen
Leistungsgewahrung und Nutzer gibt. Zur Finanzierung solcher
nicht zurechenbarer Leistungen missen Steuern erhoben wer-
den, die als Geldleistungen ohne Anspruch auf eine besondere
Gegenleistung definiert sind.*’” Daher kann das Aquivalenzprinzip
schon per Definition nicht als Gerechtigkeitsprinzip der Besteue-
rung herangezogen werden.® Eine Ausnahme bilden sogenannte

44 SieheS. 2.

45 Vgl. Neumark (1970), S. 67 ff.

46 Zum Aquivalenzprinzip siehe vertiefend Haller (1981), S. 16 ff.
47 Siehe § 3 Abs. 1 AO.

48 Vgl. Neumark (1970), S. 44. Vgl. auch Lang (2010a), Rz. 86.



Beitragsteuern, wie z.B. die Energiesteuer®, die eine Ubergangs-
form zwischen den eigentlichen Steuern und Gebilhren und Bei-
tragen darstellen und mit dem Aquivalenzprinzip gerechtfertigt
werden kénnen.*°

Nach vorherrschender Ansicht wird der Steuergerechtigkeit am
besten entsprochen, wenn die Steuerzahler gemaR ihrer Leis-
tungsfahigkeit besteuert werden. Als Konkretisierung der Steuer-
gerechtigkeit wird sowohl in der Finanz- und Steuerrechtswissen-
schaft®® als auch in der standigen Rechtsprechung des BVerfG*
das Leistungsfdhigkeitsprinzip anerkannt. Das Leistungsfahig-
keitsprinzip besagt, dass die einzelnen Steuerzahler nach ihrer
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit zur Zahlung von Steuern he-
rangezogen werden sollen. Als HauptbestimmungsgréfRe zur Be-
stimmung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit gilt das Einkom-
men bzw. als konkreter MaRstab das verfiighare Einkommen.>
Zwar kénnen grundsatzlich auch der Konsum oder das Vermogen
als Indikatoren fir die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit herange-
zogen werden, jedoch sind beide GroRen dazu weniger geeignet
als das verfligbare Einkommen.>*

2.2.2 Steuereinfachheit

Neben der Steuergerechtigkeit ist dem Grundsatz der Steuer-
einfachheit besondere Bedeutung zuzumessen. Das Steuerrecht
muss flir den einzelnen Steuerzahler vor allem klar und verstand-
lich sein. Hierzu gehort eine Stetigkeit steuerrechtlicher Nor-

49 Zur Energiesteuer siehe Kapitel 11.9.1.

50 Vgl. Haller (1981), S. 363 f.

51 Vgl. bereits Smith (1776), S. 703 ff. Des Weiteren bspw. Neumark (1970), S. 69 f. und
S.121 ff.; BMWF (1971), S. 28 ff.; Haller (1981), S.13 ff.; Tipke (2000), S. 479 ff.; Kirchhof
(2011), S. 115 ff.; Hey (2013a), Rz. 40 ff. Vgl. auch m. w. N. KB/ (1996), S. 20.

52 Eine ausflhrliche Aufzahlung von entsprechenden BVerfG-Entscheidungen findet sich
bei Tipke (1993), S. 492, Fn 63; Tipke (2000), S. 491, Fn 54.

53 Vgl. ausfiihrlich KB/ (1996), S. 22 ff.

54 Ebd.,S.21.
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men, die nur in groReren Abstdanden verdandert werden. Ebenfalls
mussen steuerliche Tatbestande fir die Finanzverwaltung wie
fir die Steuerzahler praktikabel sein und mit moglichst geringen
Steuererhebungskosten einhergehen. Unter dem Grundsatz der
Einfachheit kdnnen somit im weitesten Sinne die steuerrechtli-
chen und steuertechnischen Grundsatze nach Neumark (Wider-
spruchslosigkeit und Systemhaftigkeit von MaRnahmen, Transpa-
renz, Praktikabilitat, Stetigkeit steuerlicher Normen, Wohlfeilheit
und Bequemlichkeit) subsummiert werden.>®

Obwohl sogar drei von den vier Besteuerungsgrundsatzen nach
Smith zu dieser Gruppe gehdren, werden sie als im Vergleich zu
anderen Prinzipien untergeordnet angesehen.>® Dem ware unter
Umstanden nur dann zu folgen, wenn das gesamte Steuersystem
bereits eine relativ einfache und (ibersichtliche Ausgestaltung
aufweisen wiirde. Mit zunehmender Kompliziertheit und Intrans-
parenz steigt aber die Bedeutung dieser Besteuerungsgrundsat-
ze, sodass die Vereinfachung des Steuerrechts zu einer Kernforde-
rung an die Ausgestaltung eines Steuersystems wird.>” Es durften
kaum Zweifel dariiber bestehen, dass dieser unbefriedigende Zu-
stand im geltenden deutschen Steuerrecht bereits seit langerem
erreicht ist.>®

Dem Grundsatz der Steuereinfachheit muss daher ein bedeuten-
derer Rang eingerdumt werden. Dabei darf das Bemihen um ein
einfaches Steuerrecht die Steuergerechtigkeit selbstverstandlich
nicht aushohlen.® Es darf auch nicht vernachlassigt werden, dass

55 Vgl. Neumark (1970), S. 334 ff. Vgl. auch Hey (2013a), Rz. 12 ff.

56 Vgl. Neumark (1970), S. 334.

57 Vgl. auch Isensee (1994), S. 3 ff.

58 Dies wird bereits aus der Anzahl der Steuerarten deutlich (siehe Kapitel 11.1). Hinzu
kommen zahlreiche unibersichtliche und unverstindliche Steuergesetze und Ver-
ordnungen sowie laufende Gerichtsentscheidungen, die ebenfalls beachtet werden
missen. Daher wird das deutsche Steuerrecht zu Recht salopp als ,Steuerdschungel”
oder ,Steuerchaos” bezeichnet. Vgl. bereits KBl (1971), S. 23 ff.; KBl (1991), S. 64 ff.;
KBI (1996), S. 16 ff.; BMF (1971), S. 24 ff.; Lang (1993), S. 9 f; Kirchhof (2011), S. 6 .

59 Vgl. auch Hey (2013a), Rz. 145.
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ein Ubersteigertes Bemihen um Steuergerechtigkeit zu derarti-
gen Komplizierungen fiihren kann, dass die steuerlichen Regelun-
gen kaum mehr durchschaubar und anwendbar werden. Solche
Komplizierungen kénnen dann statt Gerechtigkeit Ungerechtig-
keiten und Belastungsverzerrungen hervorrufen, indem sich nur
die wenigen einschlagig vorgebildeten Steuerzahler bei der Be-
steuerung zurechtfinden, wahrend der GroRteil der Steuerzahler
Uberfordert und auf fremde Expertenhilfe angewiesen ist. In ei-
nem komplizierten Steuerrecht ware eine Vereinfachung gleich-
zeitig ein Beitrag zur Steuergerechtigkeit. Aus diesem Grund kann
Steuereinfachheit als Voraussetzung von Steuergerechtigkeit an-
gesehen werden.®

2.2.3 Malvolle Steuerbelastung

Der Staat erfiillt eine Vielzahl von o6ffentlichen Aufgaben, die mit
geeigneten Mitteln finanziert werden missen. Eine gewisse Steu-
erbelastung ist daher unvermeidbar. Sie darf aber nicht so weit
ausgedehnt werden, dass den Biirgern und Unternehmen ein
Uberwiegender Teil ihres Einkommens sowie ihre Erwerbsgrund-
lage durch Abgabenerhebung entzogen wird.®!

Bereits jetzt ist die Einkommensbelastung durch Abgabenerhe-
bung auf einem relativ hohen Niveau. Fiir das Jahr 2013 ermittel-
te das Institut eine volkswirtschaftliche Einkommensbelastungs-
quote® von 51,6 Prozent; die Steuerlastquote liegt bei 31,1 Pro-
zent und damit hoher als in den letzten zwolf Jahren.®® Sowohl fir

60 Vgl. KBI(1996), S. 16 f.; Lang (1993), S. 2 f.; Lang (1994), S. 33 ff. Vgl. auch m. w. N. Hey
(2013a), Rz. 146.

61 Vgl. KBI(1992), S. 83 ff.; Kirchhof (2007), Rdnr. 132; Hey (2013a), Rz. 180 ff.

62 Zur volkswirtschaftlichen Einkommensbelastungsquote siehe KB/ (2006b), S. 25 ff.

63 Siehe Tabelle A1 im Anhang. Zu der Belastung mit Steuern und Sozialversicherungsbei-
trdgen kommt mittlerweile noch eine nicht unerhebliche Belastung durch unvermeid-
bare Sonderabgaben, wie z.B. der EEG-Umlage und dem Rundfunkbeitrag, hinzu.
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die Steuereinnahmen als auch fiir die Steuerlastquote wird eine
steigende Tendenz prognostiziert.®

Das Problem der Steuerbelastung droht sich in Zukunft weiter zu
verscharfen. Dies liegt an dem Bestreben der Politik nach weite-
rem Ausgabenanstieg der Gebietskorperschaften, der auch durch
die steigenden Steuereinnahmen bedingt wird.®® Zudem werden
kiinftig Bund und Lander aufgrund der verfassungsrechtlichen Be-
grenzung der Kreditaufnahme nicht mehr auf die Verschuldung
zur Ausgabenfinanzierung ausweichen kénnen, sodass letztlich
nur die Steuern als allgemeines Finanzierungsmittel verbleiben.

Aus diesen Griinden ist die Vermeidung der Uberbelastung der
Steuerzahler als eine zentrale Anforderung an ein Steuersystem
zu definieren.®

2.2.4 Unterstitzung von Wachstum und Beschaftigung

Aufgabe der Wirtschafts- und Finanzpolitik ist es, vor allem giins-
tige Rahmenbedingungen fiir Produktion, Beschaftigung und so-
mit Wirtschaftswachstum zu schaffen. Hierfir kommt auch der
Steuerpolitik eine entscheidende Rolle zu. Die Steuerpolitik kann
zu glinstigen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen insbesondere
dadurch beitragen, dass sie einem wachstumshemmenden An-
stieg der Abgaben entgegenwirkt und notwendige Entlastungen
anstrebt.’

Zudem sollte die Steuerpolitik bestimmten wirtschaftspolitischen
Grundsétzen folgen. So sollten vor allem steuerdirigistische MaR-
nahmen vermieden werden, indem unsystematische und punk-
tuelle Eingriffe in die Marktwirtschaft zur Beglinstigung oder Be-

64 Vgl. BMF (2013a).

65 Vgl. KBI (2012a).

66 Vgl. KBI(1991), S. 66 f.; KBI (1996), S. 18 f.; Gialouris (2013), S. 229 ff. Siehe auch Vor-
schlag zur grundgesetzlichen Belastungsbremse im Teil Ill.

67 Siehe Kapitel 11.2.2.4.
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lastung bestimmter Steuerzahler méglichst unterlassen werden.®®
Hierbei geht es insbesondere um die Begrenzung von unberech-
tigten Steuerverginstigungen und LenkungsmaRnahmen,® die
auch dem Grundsatz der Steuergerechtigkeit zuwiderlaufen. Da-
riber hinaus sollten Steuern den Wettbewerb nicht verzerren
und das Wirtschaftswachstum nicht hemmen.”

2.2.5 Beriicksichtigung der Steuerharmonisierung in der EU

SchlieRlich miissen bei der Ausgestaltung des deutschen Steuer-
rechts auch die Vorgaben zur Steuerharmonisierung in der Euro-
paischen Union (EU) beachtet werden.”* Der deutsche Gesetzge-
ber darf sich grundsatzlich nicht tber die Vorgaben der EU zur
Besteuerung hinwegsetzen, was seine Gestaltungsmaoglichkeiten
nicht unerheblich einschrankt.

Die Harmonisierung der Umsatz-, Verbrauch- und sonstiger indi-
rekter Steuern wurde bereits im Griindungsvertrag der Europai-
schen Gemeinschaft als Voraussetzung fir die Schaffung eines ge-
meinsamen Binnenmarktes gesehen’? und ist auch weiterhin eine
aktuelle Aufgabe der EU.”® Zudem gibt es Bestrebungen, direkte
Steuern, insbesondere Unternehmen- und Kapitalertragsteuern,
zu harmonisieren.” Durch die Vereinheitlichung von Steuergeset-
zen und den Abbau von steuerlichen Wettbewerbsverzerrungen
soll namlich erreicht werden, dass im Gemeinsamen Markt der
freie Verkehr von Waren, Dienstleistungen und Kapital auch von
Seiten der Besteuerung gewahrleistet wird.

68 Vgl. Neumark (1970), S. 222 ff.

69 Siehe Kapitel 1.2.1,S. 7 f.

70 Vgl. Neumark (1970), S. 261 ff. und S. 311 ff.; Haller (1961), S. 217 ff.; Musgrave/Mus-
grave/Kullmer (1975), S. 14; KBI (1971), S. 47 .

71 Vgl. KBI(1971), S. 48 f.; KBI (1989a); KBI (1991), S. 70 f.

72 Siehe Art. 99 Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, in:
Bundesgesetzblatt, Teil Il, Nr. 23 vom 19.08.1957, S. 836.

73 Siehe Art. 113 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV).

74 Vgl. Englisch (2013a), Rz. 68 ff.
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Wahrend die Harmonisierung direkter Steuern bisher in geringem
Malle umgesetzt worden ist, ist die Harmonisierung indirekter
Steuern weit fortgeschritten. Fiir die allgemeine Umsatzsteuer
sowie einzelne spezielle Verbrauchsteuern sind konkrete Vorga-
ben hinsichtlich der Bemessungsgrundlage und Mindeststeuer-
satze formuliert worden.”

2.2.6 Verfassungsrechtliche Konformitat

Es ist selbstverstandlich, dass das Steuerrecht mit dem Grundge-
setz im Einklang stehen muss. Der Gesetzgeber hat jedoch in der
Vergangenheit nicht selten die verfassungsrechtlichen Vorgaben
nur unzureichend beachtet, sodass ihn das BVerfG in unregelma-
Rigen Abstanden zur Korrektur ermahnen musste. Deshalb ist es
wichtig und erforderlich, die verfassungsrechtlichen Vorgaben an
das Steuerrecht im Folgenden ausdriicklich herauszustellen.

Verfassungsrechtliche Vorgaben fir die Erhebung von Steuern
finden sich beispielsweise in der Finanzverfassung (Art. 105 ff.
GG), in der die Steuergesetzgebungs-, Steuerertrags- und Steuer-
verwaltungshoheit geregelt sind.

Bei der Ausgestaltung des Steuerrechts ist zunachst das Rechts-
staatsprinzip zu beachten. Das Rechtsstaatsprinzip bindet den
Gesetzgeber an die verfassungsmaRige Ordnung, die Rechtspre-
chung und die Verwaltung an Gesetz und Recht (Art. 20 Abs. 3
GG). Die formale Rechtsstaatlichkeit wird vor allem durch die
Rechtssicherheit verwirklicht. Im Steuerrecht erfolgt dies durch
die Grundsatze der Gesetzmaligkeit der Besteuerung, der Be-
stimmtheit von Steuergesetzen und durch das Verbot riickwirken-
der Steuergesetze.”®

75 Vgl. Englisch (2013a), Rz. 66 ff.
76 Vgl. ausfuhrlich Tipke (2000), S. 105 ff.; Hey (2013a), Rz. 90 ff.
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Die materielle Rechtsstaatlichkeit umfasst insbesondere Vor-
gaben zur Gerechtigkeit und GleichmaRigkeit der Besteuerung
(Art. 3 Abs. 1 GG).”” Zudem setzt sie der Steuerbelastung Gren-
zen.”® Dies erfolgt beispielsweise in Form des UbermaRverbots
(abgeleitet aus Art. 12 Abs. 1 und Art. 14 Abs. 1 GG).” Weitere
Steuereingriffsschranken ergeben sich aus dem Schutz der Men-
schenwiirde nach Art. 1 Abs. 1 GG, der z.B. als Mal3stab zur steu-
erlichen Verschonung des Existenzminimums herangezogen wird,
dem Schutz der personlichen Freiheit gemaf Art. 2 Abs. 1 GG so-
wie dem Schutz von Ehe und Familie gemaR Art. 6 Abs. 1 GG.%

SchlieBlich ist auch das Sozialstaatsprinzip als verfassungsrecht-
licher Grundsatz zu beachten (Art. 20 Abs. 1 und Art. 28 Abs. 1
GG), aus dem ebenfalls die Steuerfreiheit des Existenzminimums
sowie Umverteilungselemente des Steuerrechts, wie z. B. der pro-
gressive Einkommensteuertarif, abgeleitet werden kénnen.®

77 Siehe auch Kapitel 1.2.2.1.

78 Siehe auch Kapitel 1.2.2.2.

79 Vgl. KBl (1992), S. 83 ff. Siehe auch Kapitel 111.2.2.
80 Vgl. Tipke (2000), S. 226 ff.; Hey (2013a), Rz. 94 ff.
81 Vgl. Tipke (2000), S. 398 ff.; Hey (2013a), Rz. 210 ff.
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Il Hauptteil: Analyse des bestehenden
Steuerrechts und Reformvorschlage

1 Struktur des bestehenden Steuerrechts
1.1 Typologie der Steuerarten

In Deutschland existierten im Jahr 2013 insgesamt 32 verschiede-
ne Steuerarten.®? In der Fachliteratur finden sich zahlreiche Ver-
suche, diese Vielfalt systematisch zu ordnen.

Tabelle 1.1: Steuerarten in Deutschland in alphabetischer Reihenfolge

Alkopopsteuer Korperschaftsteuer
Biersteuer Kraftfahrzeugsteuer
Branntweinsteuer Luftverkehrsteuer
Einkommensteuer®? Pferdesteuer

Energiesteuer Rennwett- und Lotteriesteuer
Erbschaft- und Schenkungsteuer Schankerlaubnissteuer
Feuerschutzsteuer Schaumweinsteuer
Gewerbesteuer Solidaritdtszuschlag
Grunderwerbsteuer Spielbankabgabe
Grundsteuer Stromsteuer

Hotelsteuer bzw. City-Tax Tabaksteuer

Hundesteuer Umsatzsteuer

Jagd- und Fischereisteuer Vergnuigungsteuer (inkl. Sexsteuer)
Kaffeesteuer Versicherungsteuer
Kernbrennstoffsteuer Zweitwohnungsteuer
Kirchensteuer® Zwischenerzeugnissteuer

Quelle: BMF (2013d) und eigene Recherche.

82 Vgl. auch BMF (2013d). Die Zahl der Steuerarten ist einem standigen Wandel unter-
worfen. In den vergangenen Jahrzehnten sind insbesondere eine Reihe von kleinen
Verbrauchsteuern abgeschafft worden. Dazu zdhlen u.a. die Salz-, Tee-, Essigsaure-
und Leuchtmittelsteuer. Des Weiteren sind in den 1990er Jahren die Bérsenumsatz-
steuer und die Gewerbekapitalsteuer weggefallen. Die Erhebung der Vermégensteuer
ist nach einem Urteil des BVerfG zum 1. Januar 1997 ausgesetzt worden. Zugleich
fihrte der Gesetzgeber neue Steuerarten wie die Alkopop-, Luftverkehr- und Kern-
brennstoffsteuer ein.

83 Unter die Einkommensteuer fallen die Lohn-, Abgeltung- und Kapitalertragsteuer.

84 Aus finanzwissenschaftlicher Sicht handelt es sich nicht um eine Steuer, weil das Auf-
kommen keiner &ffentlich-rechtlichen Gebietskorperschaft zufliefRt.
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Zunachst kénnen Steuern nach dem Besteuerungszweck katego-
risiert werden. Grundsatzlich ist dabei zwischen fiskalischen und
nicht-fiskalischen Zielen zu unterscheiden.® Wenn Steuern vor al-
lem Einnahmen zur Finanzierung o6ffentlicher Aufgaben erzielen
sollen, stehen die fiskalischen Ziele im Vordergrund. Bei Steuern,
die beispielsweise das Verhalten der Steuerpflichtigen beeinflus-
sen sollen, Gberwiegen nicht-fiskalische Ziele. Diese Steuern wer-
den auch als Lenkungssteuern bezeichnet.®® Die meisten Steuern
gehoren nicht zu einem der beiden genannten Idealtypen, son-
dern verfolgen in unterschiedlicher Auspragung sowohl fiskali-
sche als auch nicht-fiskalische Ziele.®”

Eine haufig anzutreffende, aber auch umstrittene Typologie unter-
scheidet zwischen direkten und indirekten Steuern. Die Abgren-
zung erfolgt dabei anhand der unterschiedlichen Steuerwirkung,
die diese Steuerarten auslosen. Wahrend direkte Steuern zumeist
nicht Gberwalzt werden konnen, ist dies bei indirekten Steuern zu-
mindest zum Teil moglich. Wenn eine Steuer Gberwaélzt wird, ist
der Steuerpflichtige nicht mehr derjenige, der die Steuerbelastung
wirtschaftlich zu tragen hat. Steuerzahler und Steuertrager sind in
diesem Fall nicht identisch. Das Problem bei dieser Unterscheidung
besteht darin, dass die Uberwélzung von Steuern nicht pauschal
stattfindet, sondern von den wirtschaftlichen Rahmenbedingun-
gen abhdngt. Ein Unternehmen kann beispielsweise versuchen,

85 Siehe Kapitel 1.2.1.

86 Staatlich erwiinschtes Verhalten wird steuerlich gefordert, unerwiinschtes Verhalten
wird durch steuerliche Sonderlasten verteuert. Beispielsweise sollen Tabak- und Al-
koholsteuern den Verbrauch von gesundheitsschadlichen Produkten einschranken.
Zahlreiche weitere Beispiele fir steuerliche Lenkungstatbestande sind bei Kirchhof
(2011), S. 123 ff. dargestellt. Fur eine grundsatzliche Kritik von Lenkungssteuern siehe
KBI (2000b).

87 Das gilt auch fir die Erhéhung der Mineraldlsteuer (heute: Energiesteuer) und die
Einflihrung der Stromsteuer ab dem Jahr 1999. Das fiskalische Ziel der sog. 6kologi-
schen Steuerreform bestand darin, mit einem groBen Teil der Mehreinnahmen die
Beitragssatze der gesetzlichen Rentenversicherung zu stabilisieren. Steuersystema-
tisch betrachtet steht das fiskalische Interesse (zusatzliches Steueraufkommen) aller-
dings im Widerspruch zum verfolgten Lenkungsziel (weniger Energieverbrauch). Siehe
ausfuhrlich Kapitel 11.9.1 und 11.9.2.
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eine hohere Umsatzsteuerlast Gber den Preis an die Verbraucher
weiterzugeben. Ob es damit Erfolg hat, ist aber von der Wettbe-
werbsintensitdt auf dem relevanten Markt und anderen Faktoren
abhéangig.® Das Kriterium der Steuerwirkung ermoglicht somit kei-
ne prazise Abgrenzung von direkten und indirekten Steuerarten.

Eine zweite Herangehensweise verwendet deshalb das Kriterium
der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit.?® Weil sich direkte Steu-
ern auf die Einkommensentstehung beziehen, kénnen sie die in-
dividuelle Leistungsfahigkeit unmittelbar erfassen, indem sie per-
sonliche Merkmale des Steuerpflichtigen wie Familienstand, Kin-
derzahl, unvermeidbare Aufwendungen wie Vorsorgeleistungen,
Unterhaltsverpflichtungen und Werbungskosten bericksichtigen.
Indirekte Steuern, welche die Einkommensverwendung belasten,
konnen die Leistungsfahigkeit hingegen nur mittelbar erfassen
und berucksichtigen.®

Im Bereich der direkten Steuern kann zwischen Subjekt- und Ob-
jektsteuern unterschieden werden. Zu den Subjektsteuern, die an
die Leistungsfahigkeit der Steuerzahler ankniipfen, zdhlt vor allem
die Einkommensteuer. Demgegeniiber stellen die Objektsteuern
auf die Ertragskraft eines Grundstiicks oder eines Betriebs ab. Zu
dieser Kategorie gehoren die Grundsteuer und die Gewerbesteu-
er, die auch als Realsteuern bezeichnet werden.

Im Bereich der indirekten Steuern ist die Gliederung in Verkehr-
steuern und Verbrauchsteuern einschlagig. Wahrend Verbrauch-
steuern nur anfallen, wenn eine Wertschopfung stattfindet, be-
lasten Verkehrsteuern samtliche Rechtsakte. Wird beispielsweise
ein Grundstlick mehrmals zum gleichen Preis verkauft, fallt bei

88 Zur Frage der Steuerinzidenz sieche Homburg (2007a), S. 89 ff.

89 Siehe Neumark (1977), S. 299.

90 Dies sollte durch eine steuerliche Verschonung des Existenzminimums erfolgen, die
im Rahmen der Umsatzsteuer durch eine Freistellung oder eine ermaRigte Besteu-
erung lebensnotwendiger Gliter und Dienstleistungen ndherungsweise hergestellt
werden kann. Siehe KB/ (2009a), S. 10 ff. sowie Kapitel 11.8.3.1.
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jedem Kaufvorgang Grunderwerbsteuer an. Diese Mehrfachbe-
steuerung, die auch als Kumulationseffekt oder Lawinenwirkung
bezeichnet wird, ist ein Wesensmerkmal der Verkehrsteuern. Bei
Verbrauchsteuern tritt diese Wirkung nicht ein: So muss ein Un-
ternehmen nur dann Umsatzsteuer zahlen, wenn der Verkaufs-
preis seiner Endprodukte den Einkaufspreis der Vorprodukte
Ubersteigt und somit eine Wertschopfung vorliegt.®?

Tabelle 1.2: Einteilung der Steuerarten in direkte und indirekte Steuern

Direkte Steuer Indirekte Steuern
vom Einkommen Verkehrsteuern Verbrauchsteuern
Einkommensteuer Grunderwerbsteuer Alkopopsteuer
(einschlieRlich Lohnsteuer Kraftfahrzeugsteuer Biersteuer
und Abgeltungsteuer) Luftverkehrsteuer Branntweinsteuer
Korperschaftsteuer Rennwett- und Energiesteuer
Solidaritatszuschlag Lotteriesteuer Kernbrennstoffsteuer
Gewerbesteuer Spielbankabgabe Schaumweinsteuer
. Versicherungsteuer Stromsteuer
vom Vermdgen Feuerschutzsteuer Tabaksteuer
Erbschaft- und Umsatzsteuer®?
Schenkungsteuer
Grundsteuer

vom Gewerbebetrieb
Gewerbesteuer

Eigene Darstellung in Anlehnung an BMF (2012b), S. 29.

1.2 Steuergesetzgebung und Verteilung des Steueraufkom-
mens nach dem Grundgesetz

Zwei wichtige Aspekte des deutschen Steuerrechts sind die Ge-
setzgebungs- und die Ertragshoheit. Bei der Steuergesetzge-

91 Vgl. Homburg (2007a), S. 13. Dieses in Deutschland seit 1967 bestehende System wird
als Netto-Allphasen-Umsatzsteuer bezeichnet. Es ermoglicht Unternehmen, die auf
Vorleistungen entfallende Umsatzsteuer abzuziehen (Vorsteuerabzug). Steuerlich be-
lastet wird somit nur die am Markt erzielte Wertschopfung. Vor 1967 wurde hingegen
eine Brutto-Allphasen-Umsatzsteuer erhoben, die Verkaufe grundsatzlich mit einem
Steuersatz von vier Prozent belastete. Siehe Kapitel 11.8.1.

92 Die Umsatzsteuer wird in der rechtswissenschaftlichen Literatur haufig den Verkehr-
steuern zugeordnet. Aus den o. g. steuersystematischen Griinden wird dem hier nicht
gefolgt.
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bungshoheit geht es um die Frage, welche staatliche Ebene eine
Steuerart gesetzlich gestalten und damit Gber Bemessungsgrund-
lage und Steuersatze entscheiden kann. Die Steuerertragshoheit
legt fest, wie das Steueraufkommen zwischen Bund, Landern und
Kommunen aufgeteilt wird. Aufgrund ihrer besonderen politi-
schen und fiskalischen Bedeutung sind diese Sachverhalte nicht
einfachgesetzlich, sondern im Grundgesetz (GG) geregelt. Sie sind
damit Teil der Finanzverfassung und kénnen nur mit Zweidrittel-
mehrheit von Bundestag und Bundesrat gedndert werden.

Steuergesetzgebungshoheit

Artikel 105 GG regelt, welche Staatsebene zum Erlass von Steu-
ergesetzen befugt ist. Demnach hat der Bund die ausschlieBliche
Gesetzgebungskompetenz Uber Zolle und Finanzmonopole®,
wahrend den Landern die Gesetzgebung tber ortliche Verbrauch-
und Aufwandsteuern zusteht. Des Weiteren hat der Bund die kon-
kurrierende Gesetzgebung (iber alle Gbrigen Steuerarten, wenn
ihm das Aufkommen dieser Steuern zumindest teilweise zusteht
oder die Notwendigkeit fiir eine bundeseinheitliche Regelung be-
steht. Dieses Zugriffsrecht hat der Bund in der Vergangenheit so
umfassend genutzt, dass die Lander nur noch die Gesetzgebungs-
kompetenz UGber die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern
haben.

Bei Gesetzen Uiber Steuern, deren Aufkommen den Landern oder
den Gemeinden ganz oder zum Teil zuflieBt, ist die Zustimmung
des Bundesrats erforderlich. Dieser Mechanismus sichert den Ein-
fluss der Lander auf die Steuergesetzgebung. Das hat zur Folge,
dass den Landern bei allen ertragsstarken Steuern ein faktisches

93 Die Gesetzgebungs- und Ertragshoheit Uber die Zolle hat der Bund inzwischen an die
Europaische Union abgetreten. Als Finanzmonopol ist dem Bund nur das Branntwein-
monopol geblieben. Homburg (2007a), S. 16.
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Vetorecht eingerdumt wird und der Bund die eigenen Fiskalinte-
ressen nicht gegen die Mehrheit der Lander durchsetzen kann.

Uber originére Steuerautonomie verfiigen die Lander nur bei der
Grunderwerbsteuer. Als Ergebnis der Foderalismuskommission |l
haben sie seit 2009 das Recht, den bisher bundeseinheitlich gel-
tenden Steuersatz selbst zu bestimmen. Von dieser Moglichkeit
hat die groRBe Mehrheit der Lander Gebrauch gemacht.®* Fiir die
Rahmengesetzgebung ist weiterhin der Bund zustandig.

Im Vergleich zu den Landern verfiigen die Gemeinden tber mehr
steuerpolitische Gestaltungsfreiheit. So raumt ihnen das Grund-
gesetz die Befugnis ein, die ,,Hebeséatze der Grundsteuer und Ge-
werbesteuer im Rahmen der Gesetze festzusetzen“.’> Des Weite-
ren haben ihnen die Léander das Recht Ubertragen, die ortlichen
Verbrauch- und Aufwandsteuern zu regeln. Dazu zdhlen beispiels-
weise die Hunde-, Zweitwohnung- und Vergniigungsteuer. Bei
den ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern sind die Gemein-
den auch befugt, neue Steuerquellen zu erschlieRen.%®

Steuerertragshoheit

Das Aufkommen der einzelnen Steuerarten wird gemaR Artikel
106 GG auf Bund, Lander und Gemeinden verteilt. Grundsatzlich
kann die Verteilung nach einem Trennsystem, das jede Einzelsteu-
er ausschlieRlich einer staatlichen Ebene zuordnet, oder nach
einem Verbundsystem erfolgen, welches das Aufkommen einer
Steuer mehr als einer Gebietskérperschaft zuteilt. Das Grundge-

94 Mit Ausnahme von Bayern und Sachsen ist der Steuersatz von 3,5 Prozent auf bis zu
5,5 Prozent erh6ht worden. Siehe ausfiihrlich Kapitel 11.10.5.

95 Art. 106 Abs. 6 GG. Allerdings dirfen die Kommunen bei der Gewerbesteuer den bun-
desgesetzlich festgelegten Mindesthebesatz von 200 Prozent nicht unterschreiten.

96 Dieses kommunale Steuerfindungsrecht ist abhangig von der Bundes- und Landesge-
setzgebung und unterliegt in aller Regel dem Genehmigungsvorbehalt der Kommu-
nalaufsicht der Lander. Vgl. Seer (2013a), Rz. 54.
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setz sieht ein Mischsystem vor, das jeweils Elemente des Trenn-
und des Verbundsystems enthalt.

Zu den besonders ergiebigen Gemeinschaftsteuern zahlen die
Einkommen-, Kérperschaft- und Umsatzsteuer. Das Aufkommen
dieser Steuern wird nach bestimmten Verbundquoten auf Bund,
Lander und Gemeinden verteilt (siehe Tabelle 1.3).

Tabelle 1.3: Steuerertragshoheit bei den Gemeinschaftsteuern

Gemeinden und

Steuerart Bund Lander Gemeindeverbinde
in Prozent

Einkommen- und 42,5 42,5 15,0

Lohnsteuer

Kapitalertragsteuer / 44,0 44,0 12,0

Abgeltungsteuer

Korperschaftsteuer 50,0 50,0 -

Umsatzsteuer* 53,4 44,6 2,0

* Bei Bund und Landern: zu- bzw. abziglich der in § 1 FAG genannten Festbetrage.

Quelle: Art. 106 GG, § 1 Finanzausgleichsgesetz (FAG) sowie § 1 Gemeindefinanzreform-
gesetz.

Die Anteile an der Einkommen- und Korperschaftsteuer sind im
Grundgesetz festgelegt und kdnnen nur mit Zweidrittelmehrheit
von Bundestag und Bundesrat verandert werden. Demgegeniiber
kann die Verteilung der Umsatzsteuer durch ein Bundesgesetz,
das der Zustimmung des Bundesrats bedarf, gedndert werden.
Eine Anderung der Umsatzsteuer-Anteile erfolgt in unregelmaRi-
gen Abstdanden, um Verteilungskonflikte zwischen dem Bund und
den Landern zu l6sen. Daher gilt die Umsatzsteuer als variables
Element der deutschen Finanzverfassung.
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Die Ertragshoheit Gber die restlichen Steuerarten wird ausschlie3-
lich einer staatlichen Ebene zugeordnet.*” Der in Artikel 106 GG
festgelegte Zuteilungsmodus ist in Tabelle 1.4 dargestellt.

Tabelle 1.4: Steuerertragshoheit bei den librigen Steuerarten

Gemeinden und

Bund Lander Gemeindeverbdnde
Einnahmen aus Finanz- Erbschaft- und Schenkung- | Realsteuern
monopolen (zurzeit nur steuer ® Grundsteuer
Branntweinmonopol) . ® Gewerbesteuer

Verkehrsteuern i.S.d. Art.
Zolle 106 Abs. 2 Nr. 3 GG: ortliche Verbrauch- und
. ® Grunderwerbsteuer Aufwandsteuern wie z.B.

Verbrauchsteuern i.S.d. Art. | ¢ pannwett- und e Hundesteuer
106 Abs. 1 Nr. 2 GG: Lotteriesteuer ® \ergnugungsteuer

® Branntweinsteuer®®
® Kaffeesteuer Biersteuer
® Stromsteuer
® Tabaksteuer

® Zweitwohnungsteuer

Spielbankabgabe

® Kfz-Steuer Gewerbesteuerumlage

Versicherungsteuer von den Gemeinden

Solidaritatszuschlag

Abgaben im Rahmen der
EU

Gewerbesteuerumlage von
den Gemeinden

Quelle: Art. 106 GG.

1.3 Struktur und Entwicklung des Steueraufkommens

Die Struktur des Steueraufkommens ist durch eine starke Kon-
zentration auf wenige Steuerarten gekennzeichnet. Allein auf
die Gemeinschaftsteuern — also Einkommen-, Kérperschaft- und
Umsatzsteuer — entfiel im Jahr 2012 ein Anteil von 71 Prozent.
Zusammen mit Energiesteuer, Gewerbesteuer, Tabaksteuer und

97 Dieses Trennsystem wird jedoch bei der Gewerbesteuer durchbrochen: Das Aufkom-
men steht zwar den Gemeinden zu, sie missen Uber die Gewerbesteuerumlage aber
einen Teil an Bund und Lander abfiihren.

98 Das Branntweinmonopol wird zum 1. Januar 2018 abgeschafft. In diesem Zuge wird
die Branntweinsteuer in Alkoholsteuer umbenannt.
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Solidaritatszuschlag erhoht sich der Anteil auf 89 Prozent. Die
mit Abstand ergiebigsten Steuerarten sind die Einkommensteuer
und die Umsatzsteuer. Sie haben einen Anteil von 35,8 Prozent
bzw. 32,4 Prozent am Gesamtsteueraufkommen. Andererseits ist
festzustellen, dass zahlreiche Steuern ein dullerst geringes Auf-
kommen erzielen. Allein auf Bundes- und Landesebene haben
elf Steuerarten einen Anteil von weniger als einem Prozent am
Gesamtsteueraufkommen (siehe Tabelle 1.5). Steuerarten mit ei-
nem geringen Anteil am Gesamtsteueraufkommen werden auch
Bagatellsteuern genannt.”

Tabelle 1.5: Aufkommen der Steuerarten und deren Anteil am Gesamtsteuer-

aufkommen
Steuerart Aufkommen Anteil
in 2012 in Prozent
in Mio. Euro
Steuereinnahmen insgesamt 600.045,8 100,0
Gemeinschaftsteuern nach Art. 106 Abs. 3 GG 426.189,9 71,0
Einkommensteuer 214.620,6 35,8
davon: Lohnsteuer 149.064,6 24,8
Veranlagte Einkommensteuer 37.262,4 6,2
Nicht veranlagte Steuern vom Ertrag 20.059,5 3,3
Abgeltungsteuer 8.234,1 1,4
(einschl. ehem. Zinsabschlag)
Kérperschaftsteuer 16.934,5 2,8
Steuern vom Umsatz 194.634,9 32,4
davon: Umsatzsteuer 142.439,0 23,7
Einfuhrumsatzsteuer 52.195,9 8,7
Bundessteuern 99.794,1 16,6
Versicherungsteuer 11.138,0 1,9
Tabaksteuer 14.143,4 2,4

99 Siehe ausfiihrlich Kapitel 11.11.
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Steuerart Aufkommen Anteil
in 2012 in Prozent
in Mio. Euro
Kaffeesteuer 1.053,5 0,2
Branntweinsteuer 21214 0,4
Alkopopsteuer 2,0 0,0
Schaumweinsteuer 450,0 0,1
Zwischenerzeugnissteuer 14,3 0,0
Energiesteuer 39.304,7 6,6
Stromsteuer 6.973,2 1,2
Kraftfahrzeugsteuer 8.442,7 1,4
Luftverkehrsteuer 948,4 0,2
Kernbrennstoffsteuer 1.577,0 0,3
Solidaritatszuschlag 13.623,7 2,3
Pauschalierte Eingangsabgaben 1,7 0,0
Sonstige Bundessteuern 0,1 0,0
Landessteuern 14.201,3 2,4
Vermdgensteuer -1,0 0,0
Erbschaftsteuer 4.304,6 0,7
Grunderwerbsteuer 7.389,1 1,2
Rennwett- und Lotteriesteuer 1.431,6 0,2
dar.: Lotteriesteuer 1.396,6 0,2
Feuerschutzsteuer 380,4 0,1
Biersteuer 696,6 0,1
Zolle 4.462,4 0,7
Gemeindesteuern 55.398,2 9,2
Grundsteuer A (Land- und Forstwirtschaft) 357,0 0,1
Grundsteuer B (sonstige Grundsticke) 11.641,6 1,9
Gewerbesteuer 42.344,5 7,1
Sonstige Steuern 1.037,0 0,2

Quelle: Statistisches Bundesamt (2013b), S. 10 und eigene Berechnungen.
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Der Anteil der Steuerarten am Gesamtsteueraufkommen hat sich
im Lauf der Zeit stark verdandert. Das gilt vor allem fiir die Ein-
kommensteuer und die Umsatzsteuer. 2010 betrug der Anteil der
Einkommensteuer 38,5 Prozent und verringerte sich damit ge-
genliber dem Jahr 2000 um finf Prozentpunkte und gegeniiber
dem Jahr 1990 um rund acht Prozentpunkte. Dieser Anteil wird ab
2012 voraussichtlich wieder auf knapp 40 Prozent steigen. Hierzu
gegenldufig erhohte sich der Anteil der Umsatzsteuer seit 2000
um knapp vier Prozentpunkte und seit 1990 um gut sieben Pro-
zentpunkte. Die Ursachen fir diese Verdanderungen sind insbe-
sondere die Tarifsenkungen bei der Einkommen- und Koérper-
schaftsteuer und die Regelsteuersatzerhohungen bei der Umsatz-
steuer.

Abbildung 1.1: Anteil einzelner Steuerarten am Gesamtsteueraufkommen
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Quelle: BMF (2013), S. 1; BMF (2012C), S. 12 f. und eigene Berechnungen.
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AbschlieBend soll die voraussichtliche Entwicklung des Steuer-
aufkommens kurz dargestellt werden. Im Jahr 2012 hat das bun-
desstaatliche Gesamtsteueraufkommen mit 600 Milliarden Euro
einen neuen Hoéchststand erreicht. Damit wurde das Niveau des
Jahres 2008 — vor dem Ausbruch der Finanz- und Wirtschaftskri-
se — deutlich Gberschritten. Fir die ndchsten Jahre prognostiziert
die aktuelle Steuerschatzung einen weiteren Anstieg des Steuer-
aufkommens. Es wird damit gerechnet, dass Bund, Lander und
Gemeinden im Jahr 2017 (iber 700 Milliarden Euro Steuern ein-
nehmen werden.

Tabelle 1.6: Entwicklung der gesamtstaatlichen Steuereinnahmen in Milliar-

den Euro
Ist-Steuereinnahmen Prognose
Jahr 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
insgesamt 561,2|524,0(530,6|573,4|600,0|615,2|638,5|661,9 |683,7 | 704,5

Einkommenst.* |204,6|186,5|180,8[197,9|214,6|221,7|234,1|248,2| 260,8 | 273,5

Umsatzsteuer 176,0|177,0(180,0|190,0|194,6|198,2|204,8|211,2(217,6|224,1

* Lohnsteuer, Abgeltungsteuer, veranlagte Einkommensteuer sowie nicht veranlagte
Steuern vom Ertrag

Quelle: BMF (2013a).

1.4 Verhéltnis zwischen direkten und indirekten Steuern

Der Anteil der direkten Steuern am Gesamtsteueraufkommen
betragt derzeit etwas mehr als 50 Prozent, der Anteil der indi-
rekten Steuern liegt bei etwas unter 50 Prozent. Das Verhaltnis
von direkten und indirekten Steuern ist im Zeitablauf erheblichen
Schwankungen unterworfen (siehe Abbildung 1.2).
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Abbildung 1.2: Anteil der direkten und indirekten Steuern am Gesamtsteuer-

aufkommen
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Quelle: BMF (2013b), BMF (2012c), S. 11 und eigene Berechnungen.

Der Verlauf der beiden Kurven ist neben den bereits erwdhnten
Steuerrechtsanderungen auch stark von der Wirtschaftsentwick-
lung gepragt. Wahrend der Anteil der direkten Steuern im Kon-
junkturaufschwung zunimmt und im Abschwung sinkt, gilt dies fiir
den Anteil der indirekten Steuern tendenziell nicht.’® Der starke
Aufkommenszuwachs der direkten Steuern in Aufschwungspha-
sen ist vor allem auf den progressiven Tarif der Einkommensteu-
er zuruckzufihren, der zusatzliche Einkommen und Gewinne mit
steigenden Steuersdtzen belastet. In Rezessionen fiihren die sin-

100 Die Aufkommensentwicklung wédhrend der Finanz- und Wirtschaftskrise zeigt dies
deutlich: Das Aufkommen aus der Kérperschaftsteuer sank 2009 gegentber dem Vor-
jahr um 55 Prozent und auch die Einnahmen aus der veranlagten Einkommensteuer
gingen um 25 Prozent zuriick. Das Aufkommen aus der Umsatzsteuer blieb hingegen
stabil. In den Wachstumsjahren 2011 und 2012 sind bei der Einkommensteuer deut-
lich hdhere Zuwachse als bei der Umsatzsteuer zu verzeichnen. Vgl. BMF (2013b) und
BMF (2012a).
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kenden Einkommen und Gewinne durch niedrigere Grenzsteuer-
satze zu einem ausgepragten Riickgang des Steueraufkommens.
Indirekte Steuern, wie die Umsatzsteuer, haben hingegen einen
proportionalen Tarif mit einem oder mehreren konstant bleiben-
den Steuersatzen und weisen deshalb ein stabileres Steuerauf-
kommen Uber den Konjunkturzyklus hinweg auf.}° Dieser Zusam-
menhang zwischen dem Aufkommen einzelner Steuerarten und
der wirtschaftlichen Entwicklung wird als Aufkommenselastizitat
bezeichnet.®

Das Verhaltnis von direkten und indirekten Steuern ist auch be-
deutsam fir die Einnahmestruktur von Bund, Landern und Ge-
meinden. Bei den Gemeinden lag der Anteil der direkten Steuern
im Jahr 2011 bei 94 Prozent des gesamten Steueraufkommens.
Bei den Landern war das Verhaltnis zwischen direkten und indi-
rekten Steuern nahezu ausgeglichen, wahrend beim Bund der An-
teil der direkten Steuern nur 36 Prozent ausmachte. Daraus folgt,
dass die Steuereinnahmen der Kommunen in der Regel konjunk-
turempfindlicher reagieren als bei Bund und Landern.'® Die Poli-
tik bemiiht sich seit Jahrzehnten eher erfolglos, die Schwankun-
gen des kommunalen Steueraufkommens zu reduzieren. Zuletzt
scheiterte 2011 in der Gemeindefinanzkommission der Vorschlag,
die Gewerbesteuer durch ein kommunales Zuschlagsrecht auf die
Einkommen- und Korperschaftsteuer sowie einen héheren Anteil
an der Umsatzsteuer zu ersetzen.'®

101 Zudem schwanken die Konsumausgaben auch aufgrund der sozialen Sicherungssyste-
me in der Regel weniger stark als die steuerpflichtigen Einkommen.

102 Die Aufkommenselastizitat gibt an, wie stark das Aufkommen einer Steuerart steigt,
wenn das Bruttoinlandsprodukt um 1 Prozent wachst. Wahrend die Lohnsteuer eine
Aufkommenselastizitdt von 1,8 - 1,9 aufweist, betragt der Wert fiur die Umsatzsteuer
ungefahr 1. Vgl. SVR Wirtschaft (2011), Tz. 353; Pdtzold/Baade (2012), S. 139.

103 Das zeigt sich besonders deutlich bei der Gewerbesteuer, die mit Abstand die ergie-
bigste Steuer der Kommunen ist. Im Jahr 2011 stieg das Aufkommen aus der Gewer-
besteuer gegeniiber dem Vorjahr um 13,2 Prozent an, wahrend bei Lohnsteuer bzw.
Umsatzsteuer — als wichtigste Gemeinschaftsteuern — ein Zuwachs von 9,3 Prozent
bzw. 1,8 Prozent zu verzeichnen war.

104 Vgl. BMF (2011).
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Ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen direkten und indirekten
Steuern erscheint grundsatzlich sachgerecht. Unter dem Aspekt
der Steuergerechtigkeit sind die direkten Steuern vom Einkom-
men zwar den indirekten Steuern Uberlegen, weil sie die wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit der Steuerzahler besser erfassen
kdnnen. Insoweit ist ihnen prinzipiell der hochste Rang in einem
Steuersystem zu gewdhren. Als bedeutendste indirekte Steuer
zielt die allgemeine Umsatzsteuer jedoch auf die Belastung des-
selben Einkommens ab, weil letztlich jedes Einkommen irgend-
wann konsumiert wird. Da sie nicht auf die Erzielung, sondern auf
die Verwendung des Einkommens erhoben wird, kann die Um-
satzsteuer durchaus bestimmte Einkommensteile erfassen, die
von der Einkommensteuer verschont oder nicht erfasst werden.%

Eine allgemeine Umsatzsteuer kann daher die Steuern vom Ein-
kommen im Hinblick auf eine umfassende Besteuerung nach der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit sachgerecht erganzen. Zudem
wirkt sie mit einem grundsétzlich proportionalen Tarif der rela-
tiv scharfen Progression des Einkommensteuertarifs entgegen
und mildert bestehende Umverteilungseffekte ab. SchlielRlich
wird die allgemeine Umsatzsteuer hinsichtlich der 6konomischen
Effizienz fUr weniger schadlich als die Steuern vom Einkommen
gehalten.'® |nsgesamt sollte also ein ausgewogenes Verhiltnis
zwischen direkten und indirekten Steuern angestrebt werden.%”

105 Vgl. Tipke (2003), S. 986 ff. und Kapitel 11.8.

106 Vgl. Scherf (2010), S. 256: ,Unter Effizienzgesichtspunkten hat die Umsatzsteuer da-
gegen einige Vorteile zu verbuchen. Sie verursacht relativ zum Aufkommen geringe
administrative Kosten. Auch die Zusatzlasten, die aus Verdanderungen der relativen
Preise resultieren, dirften sich in Grenzen halten.”

107 Vgl. auch Neumark (1970), S. 393; Haller (1981), S. 355.
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2 Einkommensteuer
2.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts
2.1.1 Historische Entwicklung

Der Ursprung der Einkommensteuer war der Krieg GroBbritanni-
ens gegen Napoleon. Die britische income tax wurde 1799 einge-
flhrt und sollte zunachst als befristete Sonderabgabe den hohen
Finanzierungsbedarf der Kriegsfiihrung decken, entwickelte sich
aber in kurzer Frist zur bedeutendsten Einnahmequelle des Staa-
tes.

Auch die Anfange der Einkommensbesteuerung in Deutschland
gehen auf die Finanznot infolge der Napoleonischen Kriege zu-
rick. Unter dem Einfluss von Karl Freiherr vom Stein wurde 1808
in Preullen eine progressive Steuer auf das Gesamteinkommen
eingefiihrt, die auch eine Selbstdeklaration, also die Pflicht zur
Abgabe einer Steuererklarung, vorsah.'® Im Laufe des 19. Jahr-
hunderts folgten zahlreiche deutsche Konigreiche dem preuRi-
schen Beispiel und besteuerten ebenfalls — in unterschiedlicher
Auspragung — das Einkommen ihrer Biirger.?®

Der Durchbruch zur modernen Einkommensteuer erfolgte mit
dem preuBischen Einkommensteuergesetz von 1891, das ein
zentraler Bestandteil der Steuerreform unter Finanzminister Jo-
hannes von Miquel war.**° Die Reform Miquels setzte die Idee der
progressiven Gesamteinkommensteuer und das Prinzip der Be-
steuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit durch und
legte damit das Fundament der heutigen Einkommensteuer. Der

108 Im Jahr 1814 — nach dem Sieg gegen Napoleon — schaffte PreuBen die Einkommen-
steuer allerdings wieder ab, weil u.a. der Steuerwiderstand sehr hoch war. GroRRe
Teile der Bevolkerung setzen sich insbesondere gegen die bisher unbekannte Selbst-
deklaration zu Wehr.

109 Dazu zahlten Wirttemberg (ab 1820), Sachsen (ab 1834), Bayern (1848), Hessen
(1869) und Baden (1884).

110 Vgl. Ullmann (2013), S. 6.
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damalige Tarif reichte von 0,67 bis 4 Prozent. Unter Einbeziehung
der variablen Kommunalzuschlage lag die Spitzenbelastung bei
etwa 12 Prozent.

Eine neue Qualitat und Belastungsintensitat erlangte die Einkom-
mensteuer im Jahr 1920 durch die Finanzreform Matthias Erz-
bergers. Zum einen trat an die Stelle von 27 Landeseinkommen-
steuern erstmals eine einheitliche Reichseinkommensteuer. Zum
anderen wurde der Tarif auf 10 bis 60 Prozent angehoben, um die
Lasten des verlorenen Ersten Weltkriegs finanzieren zu kdnnen.
Weitere grundlegende Reformen folgten bereits in den darauf-
folgenden Jahren: 1925 wurden die Einkunftsarten des heutigen
§ 2 Einkommensteuergesetz (EStG) entwickelt, und 1934 erhielt
das Einkommensteuergesetz seine formale Struktur, die im Kern
bis heute erhalten geblieben ist. Die Zeit der groRen, konzeptio-
nellen Steuerreformen kam damit zum Abschluss.

Im Bonner Grundgesetz von 1949 wurde zunachst festgelegt, dass
das Aufkommen aus der Einkommensteuer grundsatzlich den
Landern zusteht, der Bund jedoch daran zu beteiligen ist. Im Zuge
der Finanzreform von 1969 wandelte sich die Einkommensteuer
dann zur ergiebigsten Gemeinschaftsteuer, deren Aufkommen im
grollen Steuerverbund zwischen Bund, Landern und Kommunen
verteilt wird.'!

2.1.2 Skizze des geltenden Rechts

Die Einkommensteuer belastet das von natlrlichen Personen
erzielte verfligbare Einkommen. Das Steuersubjekt ist entweder
eine Einzelperson oder ein Mitunternehmer an einer Personen-
gesellschaft. Die Einkommensteuer erfasst die Leistungsfahigkeit,
die durch den Zufluss von Einkommen entsteht, und bertcksich-
tigt die zur Einkommenserzielung notwendigen Aufwendungen

111 Vgl. zur Historie Hey (2013c), Rz. 5 ff.; BMF (2012b), S. 58 f.
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sowie die personlichen Verhaltnisse des Steuerpflichtigen. Daher
ist die Einkommensteuer steuersystematisch besonders geeig-
net, dem Fundamentalprinzip der Steuergerechtigkeit, also einer
gleichmaRigen Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungs-
fahigkeit, zu entsprechen.??

Gemall § 1 EStG ist zwischen unbeschrdnkter und beschrankter
Steuerpflicht zu unterscheiden. Natirliche Personen, die im In-
land einen Wohnsitz oder ihren gewdhnlichen Aufenthalt haben,
sind unbeschrdankt einkommensteuerpflichtig. Bei ihnen unter-
liegt das auf der gesamten Welt erzielte Einkommen der Besteu-
erung. Sind die genannten Voraussetzungen nicht vorhanden,
werden im Rahmen der beschrdankten Steuerpflicht nur die inlan-
dischen Einklinfte im Sinne von & 49 EStG besteuert.

Was als steuerpflichtiges Einkommen anzusehen ist, wird zu-
nachst durch den Einkiinftekatalog im § 2 EStG bestimmt. Dem-
nach unterliegen Einkilinfte der Einkommensteuer, wenn sie sich
einer der folgenden sieben Einkunftsarten zuordnen lassen:

® Einkilinfte aus Land- und Forstwirtschaft

Einklinfte aus Gewerbebetrieb

Einklnfte aus selbstandiger Arbeit

Einklnfte aus nicht selbstandiger Arbeit

Einklinfte aus Kapitalvermdgen

Einklinfte aus Vermietung und Verpachtung

Sonstige in § 22 EStG genannte Einklnfte!!

112 Vgl. Tipke (2003), S. 614; Hey (2013a), Rz. 40.
113 Bspw. Einkiinfte aus einer Rente der gesetzlichen Rentenversicherung oder Einkiinfte
aus privaten VerauRerungsgeschaften.

34



Tabelle 2.1: Ermittlung des zu versteuernden Einkommens (vereinfachtes
Schema gemaRB § 2 EStG)

Einklinfte aus Land- und Forstwirtschaft
Einklinfte aus Gewerbebetrieb

Einkiinfte aus selbstandiger Arbeit
Einklinfte aus nicht selbstdandige Arbeit
Einklinfte aus Kapitalvermogen

Einkiinfte aus Vermietung und Verpachtung
Sonstige in § 22 EStG genannte Einkilnfte
Summe der Einkiinfte

+ o+ o+ o+ o+ o+

—  Altersentlastungsbetrag
—  Abzug fir Land- und Forstwirte
—  Entlastungsbetrag fir Alleinerziehende

Gesamtbetrag der Einkiinfte

—  Verlustabzug nach § 10 d EStG
—  Sonderausgaben
— auBergewdhnliche Belastungen

Einkommen

—  Freibetréage fur Kinder
—  sonstige Abzugsbetrage (Harteausgleich)

zu versteuerndes Einkommen

Eigene Darstellung.

Die zu besteuernden Einkiinfte sind in § 2 Abs. 2 EStG definiert.
Bei Einklinften aus Land- und Forstwirtschaft, Gewerbebetrieb
und selbstandiger Arbeit ist das der Gewinn. Bei den restlichen
Einkunftsarten wird der Uberschuss der Einnahmen iiber die
Werbungskosten belastet. Insofern ist im deutschen Einkommen-
steuergesetz grundsatzlich das objektive Nettoprinzip*** verwirk-
licht.

114 GemaR dem objektiven Nettoprinzip sind alle Aufwendungen zur Einkommenserzie-
lung von den Bruttoeinkiinften abzuziehen. Vom objektiven ist das subjektive Netto-
prinzip zu unterscheiden. GemaR dem subjektiven Nettoprinzip werden die person-
lichen bzw. familidren Lebensverhiltnisse des Steuerpflichtigen bericksichtigt. So
schmaélern beispielsweise unvermeidbare Aufwendungen zur Sicherung der Existenz
der Familie die steuerliche Bemessungsgrundlage.
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In Tabelle 2.1 ist die Ermittlung des zu versteuernden Einkommens
dargestellt. Die Summe der Einkiinfte resultiert aus der Addition
der sieben Einkunftsarten. Hiervon kénnen verschiedene Posten
abgezogen werden. Neben einem eventuellen Verlustabzug sind
dies unter anderem Sonderausgaben?®>, auBergewoéhnliche Belas-
tungen®® und ggf. Kinderfreibetrdge. Nach Abzug dieser Posten
gelangt man zum zu versteuernden Einkommen. Auf diese Bemes-
sungsgrundlage wird der progressiv ausgestaltete Einkommen-
steuertarif — entweder als Grundtarif fiir Ledige oder als Splitting-
tarif fir Verheiratete — angewandt.?’

Die Einkommensteuer tritt in verschiedenen Erhebungsformen
auf. Zu unterscheiden sind die Lohnsteuer auf Arbeitseinkinfte,
die Abgeltungsteuer auf private Kapitaleinkiinfte und die veran-
lagte Einkommensteuer. Bei Lohnsteuer und Abgeltungsteuer er-
folgt grundsatzlich ein Steuerabzug an der Quelle, wahrend bei
der veranlagten Einkommensteuer eine Steuererklarung abzuge-
ben ist.

Die Einkommensteuer ist die ergiebigste Steuerart in Deutsch-
land. 2012 betrug das Aufkommen aus Lohnsteuer, Abgeltung-
steuer und veranlagter Einkommensteuer rund 214 Milliarden
Euro, was einem Anteil von 36 Prozent am Gesamtsteueraufkom-
men entspricht.!® Die Einkommensteuer ist eine Gemeinschaft-
steuer, an deren Aufkommen alle Gebietskorperschaften beteiligt
werden. Derzeit erhalten die Gemeinden 15 Prozent des Aufkom-
mens, wahrend der verbleibende Teil jeweils zur Hélfte an den
Bund und die Lander flief3t.

115 Zu den Sonderausgaben zdhlen bspw. Vorsorgeaufwendungen wie die Beitrage zu den
gesetzlichen Sozialversicherungen, die innerhalb bestimmter Hochstbetrage abzieh-
bar sind.

116 AuBergewdhnliche Belastungen sind Aufwendungen, die zwangsldufig entstehen
(z.B. Krankheitskosten). Diese sind abziehbar, wenn sie die zumutbare Belastung
Ubersteigen. Siehe § 33 EStG.

117 Zum Tarif siehe ausfuhrlich Kapitel 11.2.2.

118 Vgl. BMF (2013b), S. 1.
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2.2 Kernprobleme der Einkommensteuer

2.2.1 Der Zusammenhang zwischen Bemessungsgrundlage und
Tarif

Unter den Besteuerungsgrundsatzen nimmt der Grundsatz der
Steuergerechtigkeit den herausragenden Platz ein.''® Dies gilt
ganz besonders fir die Einkommensbesteuerung. Nach vorherr-
schender Ansicht wird der Steuergerechtigkeit am besten ent-
sprochen, wenn die Steuerzahler gemaR ihrer Leistungsfahigkeit
besteuert werden.

Eine gerechte Einkommensbesteuerung erfordert zunachst eine
Bemessungsgrundlage, mit der das fir die Steuerzahlung verfiig-
bare Einkommen erfasst wird.*> Denn nur bei solchen Einkom-
mensteilen, die dem Steuerzahler zur eigenen und freien Verfi-
gung bleiben, kann steuerliche Leistungsfahigkeit vorausgesetzt
werden. Funktion der Bemessungsgrundlage ist es demnach, die
steuerliche Leistungsfahigkeit zu messen (Messfunktion). Geset-
zestechnisch verlangt dies einen exakt zu definierenden Einkom-
mensbegriff, der die Leistungsfihigkeit des einzelnen Steuerzah-
lers moglichst zutreffend wiedergibt.

Von zentraler Bedeutung fiir die Belastung der Steuerzahler ist
dabei der Tarif. Ein Kernproblem, das damit verbunden ist, sind
die sogenannten heimlichen Steuererhéhungen. Mit dem Tarif
bestimmt der Gesetzgeber, wie hoch die Steuerlast je nach Um-
fang der Bemessungsgrundlage sein soll. Der Tarif hat somit die
Aufgabe, die Hohe der Belastung festzulegen (Belastungsfunk-
tion). Mit anderen Worten: Mit der Bemessungsgrundlage ,,Ein-
kommen” wird fur jeden einzelnen Steuerzahler in den Tarif ge-
gangen, wonach der Tarif die auf die Bemessungsgrundlage ent-

119 Siehe bereits Kapitel 1.2.2.1.
120 Zu den nachfolgenden Ausfiihrungen siehe bereits KB/ (1994), S. 18 f.; KB (1996).
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fallende Steuer angibt. Eine gerechte Einkommensbesteuerung
setzt also zweierlei voraus:

® ecine moglichst zutreffende, unmanipulierte Bemessungsgrund-
lage gemald dem Leistungsfahigkeitsprinzip und

® cinen als gerecht empfundenen Einkommensteuertarif.*?!

Diese beiden Voraussetzungen einer gerechten Einkommens-
besteuerung unterscheiden sich hinsichtlich ihres Wesens in ei-
nem malgeblichen Punkt: Wahrend die Bemessungsgrundlage
,Einkommen“ rechtsdogmatisch und finanzwissenschaftlich be-
stimmbar ist, ist der Tarif vor allem Ausdruck der politisch gewoll-
ten Steuerlastverteilung und somit Ausdruck einer bestimmten
Gesellschaftspolitik.1?2

Zur rechtsdogmatischen Bestimmung der Bemessungsgrundlage
liegen eine Reihe detaillierter Studien vor.}?® In die steuerpoliti-
sche Diskussion flossen konkrete diesbezligliche Reformentwiirfe
vor allem in den Jahren 2003 und 2004 ein, wobei alle der Leitlinie
,hiedrigere Steuersadtze — weniger Ausnahmen” folgten. Moglich-

121 Lang fuhrt dazu aus: ,,Die richtige Messung steuerlicher Leistungsfahigkeit ist wesent-
liche Voraussetzung fir die Entscheidung des Gesetzgebers lber die Steuerlast, die
durch den Steuertarif getroffen wird. Der Steuertarif teilt dem Birger die Steuerlast
abhangig von der Hohe des zu versteuernden Einkommens zu. Diese Zuteilung wird
verfalscht, wenn und soweit die Bemessungsgrundlage Faktoren steuerlicher Leis-
tungsfahigkeit nicht oder realitdatsfremd bericksichtigt oder wenn Sozialzwecknor-
men (z.B. Sonderabschreibungen) das MaR, das fiir alle Biirger gleich geeicht sein
sollte, interventionistisch verandern.” Lang (2010b), Rz. 43.

122 Siehe auch Lang (2010b), Rz. 1.

123 Besondere Beachtung fand in jlingerer Zeit P. Kirchhof, der im Jahr 2001 (zusammen
mit K. Altehoefer, H. W. Arndt, P. Bareis, G. Eckmann, R. Freudenberger, M. Hahne-
mann, D. Kopie, F. Lang, J. Liickhardt, E. Schutter) den ,Karlsruher Entwurf zur Reform
des Einkommensteuergesetzes” vorlegte. Zur Weiterentwicklung dieses Entwurfs
siehe Kirchhof (2011). Dort wird (S. 366 ff. m. w. N.) das Einkommen ausfiihrlich be-
handelt. Zu einem schon wesentlich friiher vorgelegten breiten Reformentwurf siehe
Lang (1993). Auch darin wird die Bemessungsgrundlage ,zu versteuerndes Einkom-
men”“ (S. 152 ff.) detailliert untersucht und dargelegt. Schlieflich wurde jiingst ein
aktuelles Konzept zur Reform der Ertragsteuern von der Stiftung Marktwirtschaft vor-
gelegt, das sich auch ausfihrlich mit der Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer
auseinandersetzt (siehe Lang/Eilfort (2013)).
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keiten zur Bereinigung und Verbreiterung der Bemessungsgrund-
lage sind dabei umfassend und detailliert diskutiert worden.*
Die Vorschldge des Instituts werden daher nachfolgend nur kurz
skizziert. Im Anschluss wird vertieft auf wesentliche Aspekte der
Tarifgestaltung und damit verbundene Fragen und Probleme ein-
gegangen.

2.2.2 Anderungen der Bemessungsgrundlage

Bei einer Reform der einkommensteuerlichen Bemessungsgrund-
lage sollten vor allem die Grundséatze der Steuergerechtigkeit und
Steuereinfachheit im Vordergrund stehen. Die Steuergerechtig-
keit wird durch eine Bemessungsgrundlage, die dem Leistungs-
fahigkeitsprinzip folgt, verwirklicht. Der konkrete Mafstab fir
eine Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit ist dasjenige Ein-
kommen des Steuerzahlers, das ihm zur eigenen und freien Ver-
figung steht. Deshalb sind alle zwangslaufigen Aufwendungen,
die das verfligbare Einkommen mindern, von der Besteuerung
freizustellen, weil sie eben als nichtdisponible Einkommensbe-
standteile keine steuerliche Leistungsfahigkeit begriinden. Dazu
gehoren insbesondere die zwangslaufigen Aufwendungen zur
Einkommenserzielung (Betriebsausgaben und Werbungskosten),
flr die Existenzsicherung, fir die Vorsorge, fir aulergewdhnliche
Belastungen und fir gesetzliche Unterhaltsverpflichtungen.

Die Steuereinfachheit kann vor allem durch die Abschaffung ent-
behrlicher Regelungen sowie Pauschalierungs- und Freibetrags-
regelungen erreicht werden. Da es sich bei Pauschal- und Freibe-
tragen um nominale Betrdge handelt, werden sie im Zeitablauf
durch den allgemeinen Preisniveauanstieg schrittweise entwer-
tet. Analog zur regelmafligen Anpassung der Eckwerte des Ein-
kommensteuertarifs!® sollten auch die maRgeblichen Pauschal-

124 Siehe ausfiihrlich KB/ (1996); KBI (2004).
125 Siehe Kapitel 11.2.2.6, S. 88 ff.
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und Freibetrage im Einkommensteuerrecht in regelmaRigen Ab-
standen erh6ht werden.

Werbungskosten/Betriebsausgaben

Wahrend Aufwendungen zur Einkommenserzielung bei den Ar-
beitnehmern bzw. Uberschussermittlern als Werbungskosten be-
zeichnet werden, werden sie bei Unternehmern bzw. Gewinner-
mittlern als Betriebsausgaben definiert.??® In § 4 Abs. 5 Einkom-
mensteuergesetz (EStG) ist eine Vielzahl von Abzugsverboten von
Betriebsausgaben genannt. Das Hauptaugenmerk in diesem Be-
reich sollte auf der Vereinfachung des geltenden Rechts liegen.?”
Zentrale Vorschrift fiir den Werbungskostenabzug ist hingegen
§ 9 EStG, der eine Legaldefinition der Werbungskosten und eine
Generalklausel zur Berlicksichtigung von Werbungskosten bei der
Ermittlung der Einkiinfte enthadlt. An dieser Generalklausel wie
an der Legaldefinition sollte weiterhin festgehalten werden, weil
beide allgemein bekannt sowie verstandlich und knapp formuliert
sind. Daran anschlieBend sollten weiterhin die wichtigsten Arten
von Werbungskosten genannt werden. Eine solche ,Positivliste”
durfte dazu beitragen, dass sich die Steuerzahler leichter infor-
mieren kdnnen und entsprechend ihrer Leistungsfahigkeit be-
steuert werden.?®

Die Geltendmachung von Werbungskosten sollte mithilfe von
Pauschalierungen und Typisierungen vereinfacht werden. Hierzu
sollte zunachst der Pauschbetrag fiir Werbungskosten fiir Arbeit-
nehmer bzw. Uberschussermittler von derzeit 1.000 Euro'® an-
gemessen angehoben werden. Der (Vereinfachungs-)Zweck des
Pauschbetrags ist es, die meisten Arbeitnehmer vom aufwendi-
gen Einzelnachweis héherer Werbungskosten zu verschonen. Der

126 Siehe § 4 Abs. 4 EStG.

127 Vgl. KBI (1996), S. 81.

128 Siehe KBI (1996), S. 178 ff.
129 Siehe § 9a Nr. 1a EStG.
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Pauschbetrag ist in den letzten 24 Jahren nahezu konstant geblie-
ben. Im Jahr 1990 lag er bei umgerechnet 1.023 Euro (= 2.000 DM)
und in den Jahren 2002 und 2003 bei 1.044 Euro, bevor er auf 920
Euro reduziert wurde. Erst zum 1. Januar 2011 wurde er auf 1.000
Euro angehoben.®® Es ist offensichtlich, dass die Werbungskos-
ten in diesem Zeitraum inflationsbedingt gestiegen sind. Daher
ware es sachgerecht, den Pauschbetrag in einem ersten Schritt
auf mindestens 1.200 Euro zu erhohen. Steuerzahler mit Aufwen-
dungen, die Uber diesen Pauschbetrag hinausgehen, sollen ihre
Werbungskosten per Einzelnachweis geltend machen kénnen. Bei
einigen abzugsfahigen Aufwendungen gibt es Verbesserungsbe-
darf, der im Folgenden erlautert wird.

Zur Berlicksichtigung von Aufwendungen fir Fahrten zwischen
Wohnung und Arbeitsstatte sollte aus Vereinfachungsgriinden
weiterhin eine Entfernungspauschale gewahrt werden.3! Auf-
grund gestiegener Mobilitdtskosten sollte sie von derzeit 30 Cent/
km auf 40 Cent/km erhoht werden.

Bei Uberlassung eines betrieblichen Fahrzeugs muss der Steuer-
zahler bisher bei dessen Nutzung fir die Fahrten zur Arbeit 0,03
Prozent des Listenpreises je Entfernungskilometer als monatliche
Einnahmen deklarieren.’® Auf der anderen Seite kann der Steu-
erzahler eine Entfernungspauschale von 30 Cent/km als Wer-
bungskosten abziehen. Durch diese Regelungen ergibt sich fir
den Steuerzahler ein doppelter Aufwand, weil fiir die Nutzung
des betrieblichen Fahrzeugs fiir Fahrten zwischen Wohnung und
Arbeitsstatte auf der einen Seite die Einklnfte erhoht werden,
um auf der anderen Seite durch den Werbungskostenabzug wie-
der gesenkt zu werden. Dieser doppelte Aufwand wiirde entfal-
len, wenn auf die Zuschlagsregelung in Hohe von 0,03 Prozent

130 Vgl. BMF (2012e).
131 Siehe § 9 Abs. 1 Nr. 4 EStG.
132 Siehe § 8 Abs. 2 S. 3 EStG.
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des Listenpreises je Entfernungskilometer bei Fahrten zwischen
Wohnung und Arbeitsort mit betrieblichen Kraftfahrzeugen bei
gleichzeitiger Streichung des entsprechenden Werbungskosten-
abzugs verzichtet wiirde.

Aufwendungen flr ein héusliches Arbeitszimmer werden zurzeit
bis zu einem Betrag in Hohe von 1.250 Euro als Betriebsausgaben
oder Werbungskosten berlcksichtigt, wenn fiir die betriebliche
oder berufliche Tatigkeit kein anderer Arbeitsplatz zur Verfiigung
steht.’®® Der Nachweis Uber die Hohe dieser Aufwendungen ist
aufwendig, zeitraubend und insbesondere bei einem Raum in
der eigenen Wohnung meist kompliziert. Wiirde statt des Hochst-
betrags eine abgeltende Pauschale angesetzt, konnte der auf-
wendige Einzelnachweis der Kosten entfallen. Die HOhe einer
angemessenen Pauschale kdnnte sich an den durchschnittlichen
Kosten fur ein hdusliches Arbeitszimmer orientieren. Sie sollte
nicht niedriger als die bestehende Hochstgrenze von 1.250 Euro
gewahlt werden, weil sonst unter Umstanden zu viele Steuerzah-
ler gegeniiber der geltenden Regelung schlechter gestellt wiirden.

Aufwendungen fiir Geschenke an Personen, die nicht Arbeitneh-
mer des Steuerpflichtigen sind, kdnnen bis zu einem Wert von 35
Euro als Betriebsausgabe geltend gemacht werden.?** Allerdings
muss gleichzeitig nach geltender Rechtslage der beschenkte Ge-
schaftspartner die Vorteile, die ihm aus dem geringfligigen Ge-
schenk zuflieBen, als geldwerten Vorteil bzw. als Betriebseinnah-
me der Einkommensteuer unterwerfen. Um den tatsachlichen
Wert des Geschenks und damit auch die Hohe des zu versteuern-
den Vorteils zu ermitteln, muss der Schenkende dem Empfanger
mitteilen, welchen Wert das Geschenk hat. Alternativ kann der
Schenkende das Geschenk nach § 37b EStG pauschal versteuern.
Es widerspricht dem Zweck einer Geste der Aufmerksamkeit im

133 Siehe § 9 Abs. 1 Nr. 5i.V.m. § 4 Abs. 5 Nr. 6b EStG.
134 Siehe § 4 Abs. 5 Nr. 1 EStG.
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Geschaftsverkehr, dem Beschenkten entweder mitzuteilen, dass
er das Geschenk noch versteuern misste bzw. mitzuteilen, dass
eine Pauschalbesteuerung bereits vorgenommen wurde. Dariiber
hinaus ist die in der Verwaltungspraxis gewahrte ,Nichtaufgriffs-
grenze” bei Geschenken unter zehn Euro ungliicklich, da der Be-
trag von den fir den Betriebsausgabenabzug zuldssigen 35 Euro
abweicht. Eine Anhebung der , Nichtaufgriffsgrenze” auf 35 Euro
wirde den Umgang mit Geschenken im Geschaftsverkehr deut-
lich vereinfachen. Korrespondierend zu § 4 Abs. 5 Nr. 1 EStG sollte
deshalb eine entsprechende Steuerbefreiungsvorschrift fir Ge-
schenke in § 3 EStG erganzt werden.

Der Abzug von Schuldzinsen als Betriebsausgaben ist untersagt,
sofern sogenannte Uberentnahmen?®®® getitigt werden.'*® Die Re-
gelung soll eine missbrauchliche Absetzung privat verursachter
Schuldzinsen vermeiden, greift dabei jedoch massiv in unterneh-
merische Dispositionen ein. Das Verbot des Abzugs von Schuld-
zinsen bei sogenannten Uberentnahmen ist kompliziert und
streitanfallig, was anhangige Verfahren beim Bundesfinanzhof
belegen. Um zumindest die kleinen und mittleren Betriebe von
der komplizierten Regelung zu befreien, ware zu erwdgen, den
geltenden Freibetrag in Hoéhe von 2.050 Euro anzuheben.

Fallen bei Gebauden Instandsetzungs- und Modernisierungsauf-
wendungen im Zeitraum von drei Jahren nach der Anschaffung an
und lbersteigen sie 15 Prozent der Gebdudeanschaffungskosten
(ohne Umsatzsteuer), so gelten sie als Herstellungskosten.®’ In
der Folge werden sie der langfristigen Gebdudeabschreibung hin-
zugerechnet. Die niedrige Schwelle sorgt regelmaRig fiir Rechts-
streitigkeiten. Der Steuerzahler muss gegebenenfalls aufwendig

135 Uberentnahmen sind private Entnahmen, die die Summe aus Gewinn und Einlagen
des betreffenden Wirtschaftsjahrs tibersteigen.

136 Siehe § 4 Abs. 4a EStG.

137 Siehe § 6 Abs. 1 Nr. 1a EStG. Ausgenommen sind Erhaltungsaufwendungen, die jéhr-
lich Gblicherweise anfallen.
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nachweisen, dass keine abzuschreibenden anschaffungsnahen
Herstellungskosten vorlagen, sondern Aufwendungen fir Erhal-
tungs- und Erweiterungsarbeiten, die sofort als Betriebsausgaben
bzw. Werbungskosten abgezogen werden kénnen. Durch eine An-
hebung der Schwelle auf ein hoheres Niveau, beispielsweise auf
25 Prozent der Gebdudeanschaffungskosten, wiirden in vielen
Fallen die Abgrenzungsschwierigkeiten entfallen.

Kosten fiir sogenannte geringwertige Wirtschaftsgiiter dirfen als
Betriebsausgabe abgezogen werden, wenn sie den Wert von 410
Euro nicht Gibersteigen.* Dieser Wert liegt jedoch auf dem Niveau
des Jahres 1964 (damals 800 DM bzw. umgerechnet 409 Euro).!*
Eine deutliche Erh6hung wéare somit Gberfallig. Das Wahlrecht flr
sogenannte Pool-Abschreibungen fir Wirtschaftsgiiter im Wert
zwischen 150 und 1.000 Euro kénnte im Gegenzug entfallen.
Die Moglichkeit, geringwertige Wirtschaftsgiter bereits im ersten
Jahr voll abzuschreiben, entbindet die Steuerzahler von der Auf-
zeichnungspflicht und tragt damit zur Vereinfachung bei.

Wahrend allgemein fiir Sachbezlige eine monatliche Freigrenze
in Hohe von derzeit 44 Euro gilt, werden selbst hergestellte oder
selbst vertriebene Wirtschaftsgiiter in Hohe von 1.080 Euro im
Jahr steuerfrei gestellt.’*! Diese Differenzierung ist schwer nach-
vollziehbar, streitanfallig und aufwendig. Ein einheitlicher Jahres-
hochstbetrag, der — unabhangig von der Art der Leistung — die
geltenden beiden Betrdge ersetzt, wiirde den Aufwand deutlich
beschranken und zur Vereinfachung beitragen.

138 Siehe § 6 Abs. 2 EStG.

139 Vgl. Kulosa (2013), Rz. 600.
140 Siehe § 6 Abs. 2 und 2a EStG.
141 Siehe § 8 Abs. 2 und 3 EStG.
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Sonderausgaben

Die geltenden Regelungen zu den Sonderausgaben sind in den
§§ 10 bis 10g EStG fixiert. Das Leistungsfahigkeitsprinzip erfordert
Abzugsmoglichkeiten flir solche Sonderausgaben, die zwangslau-
fig sind und das verfligbare Einkommen mindern. Nach Ansicht
des Instituts besteht neben dem Abbau bestimmter Sonderaus-
gaben?* vor allem bei den Vorsorgeaufwendungen und den Steu-
erberatungskosten Anderungsbedarf.

Bei den Sonderausgaben sind allen voran die Vorsorgeaufwen-
dungen'® zu nennen. Die meisten Birger werden dem gesetzli-
chen Zwang unterworfen, Vorsorgeaufwendungen in Form von
Beitrdgen an die gesetzliche Sozialversicherung zu erbringen.'**
Aber auch fiir die anderen Biirger besteht ein faktischer Zwang, in
dhnlicher Weise Vorsorge zu treffen. Seit 2010 diirfen die Beitra-
ge zur Krankenversicherung in dem Umfang als Sonderausgaben
angesetzt werden, in dem sie den gesetzlichen Leistungen der
Pflichtversicherung bzw. dem sogenannten Basiskrankenversiche-
rungsschutz der privaten Krankenversicherung entsprechen. Die
Beitrage zur Pflegeversicherung dirfen hingen in voller tatsach-
lich geleisteter Hohe angesetzt werden. Vorausgegangen ist eine
Entscheidung des BVerfG, das vorgegeben hat, dass der existenz-
notwendige Vorsorgeaufwand fiir die Kranken- und Pflegeversi-
cherung von der Einkommensteuer zu verschonen ist.#

Beitrage zu anderen Versicherungen, wie z.B. der Arbeitslosen-,
Unfall- oder Haftpflichtversicherung, dirfen jedoch nur bis zu ei-
nem Hochstbetrag von 2.800 Euro bzw. 1.900 Euro berticksichtigt
werden, soweit diese Hochstbetrdage nicht schon durch den Ab-

142 Siehe S. 49.

143 Siehe § 10 Abs. 1 Nr. 2 bis 3a EStG.

144 Hierunter fallen Beitrage zur gesetzlichen Renten-, Kranken-, Arbeitslosen- und Pfle-
geversicherung.

145 Siehe BVerfG, 2 BvL 1/106 vom 14.3.2008.
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zug der Kranken- und Pflegeversicherungsbeitrdge ausgeschopft
sind.!* Dies bedeutet, dass Steuerzahler mit geleisteten Kranken-
und Pflegeversicherungsbeitragen von liber 2.800 Euro bzw. 1.900
Euro keine weiteren Aufwendungen fiir andere Versicherungen
absetzen dirfen. Doch zumindest die Beitrage zur Arbeitslosen-
versicherung sind offensichtlich zwangslaufige Aufwendungen,
die das verfligbare Einkommen mindern. Daher ist es erforderlich,
auch einen Sonderausgabenabzug fiir Arbeitslosenversicherungs-
beitrage in voller tatsadchlich geleisteter Hohe zuzulassen.'¥

Der Sonderausgabenabzug von Steuerberatungskosten ist zum
Jahr 2006 aus fiskalischen Griinden abgeschafft worden.* Steuer-
beratungskosten sollten jedoch wieder als Sonderausgaben gel-
tend gemacht werden dirfen. Dies ergibt sich schon allein aus
dem Leistungsfahigkeitsprinzip. Bei Steuerberatungskosten han-
delt es sich namlich insoweit um zwangslaufige Aufwendungen,
die das verfligbare Einkommen mindern, als der durchschnitt-
liche Steuerzahler aufgrund der komplexen steuerlichen Normen
kaum in der Lage ist, seine Steuerpflicht vorschriftsmaRig wahrzu-
nehmen, ohne auf fachkundige Hilfe zurlickzugreifen.'* Der Son-
derausgabenabzug von Steuerberatungskosten wiirde zudem zur
Steuervereinfachung beitragen. Fir den Steuerzahler bedeutet
der Riickgriff auf externen Sachverstand eine splirbare Entlastung
und auch die Finanzverwaltung profitiert von einer ordnungsge-
mal und vollstandig ausgefillten Steuererklarung.

Aufiergewdbhnliche Belastungen

AuRergewodhnliche Belastungen sind zwangslaufige Aufwendun-
gen, denen sich der Steuerpflichtige nicht entziehen kann und die

146 Siehe § 10 Abs. 4 EStG.

147 Vgl. KBI (2009b), S. 17 f.

148 Vgl. Fraktionen der CDU/CSU und SPD (2005), S. 1.
149 Vgl. KBI (1996), S. 97 f.; Hey (2013), Rz. 714.
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den Umstdnden nach notwendig sind.**® Im geltenden Recht sind
sie jedoch nur mit dem Teil abzugsfahig, der die zumutbare Eigen-
belastung des Steuerpflichtigen tUbersteigt.>!

In Hohe der auRergewdhnlichen Belastungen erfolgt grundsatz-
lich eine Kirzung des verflighbaren Einkommens, wodurch die
Leistungsfahigkeit verringert wird. Der Abzug von aulRergewdhnli-
chen Belastungen entspricht daher grundsatzlich dem Leistungs-
fahigkeitsprinzip. Eine konsequente Anwendung dieses Prinzips
erfordert sogar, auf die im geltenden Recht vorgesehene zumut-
bare Eigenbelastung zu verzichten.'? Grundsatzlich erscheint es
zweckmalig, eine allgemeine Regelung flir auBergewdhnliche Be-
lastungen beizubehalten. Bei der Vielgestaltigkeit auRergew6hn-
licher Belastungen ware ansonsten eine Vielzahl von Einzelrege-
lungen erforderlich.'*?

Fir bestimmte Falle auRergewoéhnlicher Belastungen sollten zu-
mindest realitdtsnahe Pauschbetrdge gewahrt werden. Sofern
die Pauschbetrage in Einzelfallen nicht ausreichen, ist ein weite-
rer Abzug gegen Nachweis denkbar.’** Insbesondere sollten die
Pauschbetrdge fiir Behinderte deutlich erhéht werden, da sie seit
1975 unverandert sind.’>> Die geltenden Pauschbetrdge decken
nicht annahernd samtliche behinderungsbedingten Kosten ab,
sodass weitere mit der Behinderung zusammenhéangende Kosten
als allgemeine auRergewohnliche Belastungen durch einen um-
standlichen Einzelnachweis geltend gemacht werden miissen. Die
Erhohung der Behinderten-Pauschbetrdage auf einen realitdtsna-
hen Betrag, mit Hilfe dessen die meisten behinderungsbedingten

150 Siehe § 33 Abs. 2 EStG.

151 Siehe § 33 Abs. 1 und Abs. 3 EStG.

152 Sollte darauf nicht verzichtet werden, sollten zumindest die geltenden Einkommens-
grenzen flr die zumutbare Eigenbelastung realitdtsgerecht bemessen und regelmaRig
erhéht werden.

153 Vgl. KBI (1996), S. 106 f.

154 Vgl. KBI (2004), S. 39 1.

155 Vgl. KBl (1996), S. 111.
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Kosten abgegolten werden konnen, wiirde in vielen Fallen den
Einzelnachweis von Kosten vermeiden.

Abbau von Steuervergiinstigungen

Wenn es zu der vom Institut vorgeschlagenen Tarifreform?®®
kommt, kdnnen im Gegenzug auch zahlreiche, mit dem Leis-
tungsfahigkeitsprinzip nicht vereinbare®®’ Steuerverglinstigungen
abgebaut bzw. eingeschrankt werden. Die durch den Abbau die-
ser Steuervergiinstigungen erzielbaren Mehreinnahmen wiirden
dann einen Teil der Mindereinnahmen der Tarifreform ausglei-
chen koénnen.

Bei den Steuerermdfligungen und -befreiungen sollte auf be-
stimmte lohnbezogene Verglinstigungen, wie z.B. Pramien bzw.
Zahlungen in der Montanindustrie und Zuschldge bei Sonntags-,
Feiertags- und Nachtarbeit,'*® verzichtet werden. Ebenfalls soll-
ten durch Zeitablauf tGberholte Steuerbefreiungen, wie z.B. die
Steuerbefreiungen fir das Aufgeld fiir Lastenausgleichsdarlehen
sowie flr Zinsen aus Schuldbuchforderungen und Entschadi-
gungsansprichen fur deutsche Auslandsbonds,**® entfallen.®°

Bei den erhohten Absetzungen bzw. Sonderabschreibungen ist zu
empfehlen, auf die erhdhten Gebaudeabschreibungen in Sanie-

156 Siehe S. 83 ff.

157 Siehe ausfuhrlich KB/ (1996), S. 137 ff.

158 Siehe § 3 Nr. 33, 60 und § 3b EStG.

159 Siehe § 3 Nr. 18 und 54 EStG.

160 Sofern eine Vorschrift aus Griinden des Rechts- und Vertrauensschutzes nicht gestri-
chen werden kann, ist zu Uberprifen, ob die endgiiltige Abwicklung der zugrunde
liegenden Rechtsverhdltnisse beschleunigt werden kann. Beispielsweise kdnnte ein
angekundigtes Auslaufen der Regelung in einer angemessenen Frist rechtlich zulds-
sig sein. Durch ein verbindliches Enddatum werden Anreize zur Abwicklung noch be-
stehender Anspriiche gesetzt. Zur besseren Ubersichtlichkeit ist dariiber hinaus zu
erwagen, die in § 3 EStG enthaltenen auslaufenden Regelungen zusammenzufassen,
und aus dem Einkommensteuergesetz auszulagern, etwa in ein Anwendungsgesetz,
wie es analog mit dem Einflihrungsgesetz zur Abgabenordnung (EGAO) besteht. Der
Gesetzestext gewinnt dadurch an Klarheit.
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rungsgebieten, stadtebaulichen Entwicklungsbereichen und bei
Baudenkmalen®! zu verzichten sowie fir alle Gebaude gemaR
§ 7 Abs. 4 und 5 EStG durchgehend lineare Abschreibungen mit
einem einheitlichen Abschreibungssatz von beispielsweise 2,5
Prozent fiir Wohngebdude und 3 Prozent fiir Betriebsgebaude zu
gewahren.

Im Rahmen der Sonderausgaben kodnnten ebenfalls einige
Positionen entfallen. Es handelt sich um die Verglinstigungen
flr Schulgeld?®®?, eigengenutzte Baudenkmale, Gebaude in Sanie-
rungsgebieten und stadtebaulichen Entwicklungsbereichen?®,
schutzwiirdige Kulturgiiter'®* sowie Spenden und Beitrage an po-
litische Parteien?®,

Im Bereich der aufSergewéhnlichen Belastungen sind die Vergiins-
tigungen fir Hinterbliebene und Pflegepersonen® zu streichen.
Zu Uberpriifen waren schlielllich auch die Vergiinstigungen fiir
Landwirte, wie z.B. der Sonderfreibetrag fiir Land- und Forstwirte
sowie die Gewinnermittlung nach Durchschnittssatzen®’,

Die durch den Abbau dieser Steuervergiinstigungen erzielbaren
Mehreinnahmen sollten zur Finanzierung der oben genannten
Anpassungen bei Werbungskosten, Betriebsausgaben, Sonder-
ausgaben und auBergewdhnlichen Belastungen sowie zur Finan-
zierung der hier vorgeschlagenen Tarifreform®® mit eingesetzt
werden.

161 Siehe § 7h und § 7i EStG.

162 Siehe § 10 Abs. 1 Nr. 9 EStG.

163 Siehe § 10f EStG.

164 Siehe § 10g EStG.

165 Siehe § 10b Abs. 2 und § 34g.
166 Siehe § 33b Abs. 4 und 6 EStG.
167 Siehe § 13 Abs. 3 und § 13a EStG.
168 Siehe S. 83 ff.
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2.2.3 Urspriinge der derzeitigen Tarifstruktur und deren bishe-
rige Entwicklung

Die Einkommensbesteuerung in ihrer derzeitigen Auspragung
geht zurtick auf das Jahr 1958. Seinerzeit wurde neben der Ein-
zelveranlagung von Ledigen das Splittingverfahren fir die ge-
meinsame Besteuerung von Ehegatten eingefiihrt!® und zugleich
ein Lohn- und Einkommensteuertarif in Kraft gesetzt, der die
Steuerlast ,,angemessen” in Abhadngigkeit vom zu versteuernden
Einkommen der Steuerzahler festlegen sollte. Bei langerfristigen
Untersuchungen der Lohn- und Einkommensteuer wird daher re-
gelmaRig Bezug genommen auf das Ausgangsjahr 1958.17°

Der Tarif von 1958 hatte einen Grundfreibetrag von umgerechnet
859 Euro, sodass zu versteuernde Einkommen bis zu dieser Héhe
steuerfrei blieben.' Im Anschluss daran folgte eine sogenannte
untere Proportionalzone mit einem gleichbleibenden Eingangs-
steuersatz (Grenzsteuersatz) von 20 Prozent, die bis zu Einkom-
men von 4.095 Euro reichte. Erst bei darliber hinausgehenden
Einkommen setzte die direkte Progression?’? ein. In dieser direk-
ten Progressionszone stieg der (Grenz-)Steuersatz kontinuierlich
an, bis er ab Einkommen von 56.262 Euro den Spitzensteuersatz
von 53 Prozent erreichte.

In den folgenden Jahren und Jahrzehnten wurde der Tarif immer
wieder gedndert. Auch seit der deutschen Wiedervereinigung ist
es nach 1990 zu mehrfachen Tarifanpassungen gekommen. Von
besonderer Bedeutung war dabei 1992 ein Urteil des BVerfG, das
den Gesetzgeber zu grundlegenden Korrekturen zwang. So ent-
schied das Gericht, dass der damalige Grundfreibetrag von 2.871

169 Siehe ausfiihrlich Kapitel 11.2.3.

170 So listet beispielsweise das Bundesministerium der Finanzen in der Datensammlung
zur Steuerpolitik in einer Ubersicht der Einkommensteuertarife alle seit 1958 gelten-
den Tarife mit ihren Eckwerten auf. Vgl. BMF (2012c), S. 26 f.

171 Siehe Bundessteuerblatt | 1958, S. 431. Dort werden die Tarifeckwerte in DM ausge-
wiesen.

172 Zur Unterscheidung von direkter und indirekter Progression siehe S. 58.
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Euro nicht dem verfassungsrechtlichen Gebot entsprach, das Exis-
tenzminimum von der Einkommensteuer freizustellen.*’® Fur die
Veranlagungszeitraume 1993 bis 1995 wurde dem Gesetzgeber
zunichst die Méglichkeit einer Ubergangsregelung eingerdumt,
von der dieser auch Gebrauch machte.’* Zum 1. Januar 1996 war
dann aber die dauerhafte Neuregelung zur Steuerfreistellung des
Existenzminimums in Kraft zu setzen. Dies geschah, indem 1996
ein neuer Lohn- und Einkommensteuertarif mit einem auf 6.184
Euro angehobenen Grundfreibetrag eingefliihrt wurde. Durch
diesen Tarif wurden Einkommen bis zu 6.184 Euro steuerfrei ge-
stellt, sodass es im Bereich niedriger Einkommen zu deutlichen
Entlastungen kam. Zur Minimierung der Steuerausfille wurde
der Eingangssteuersatz aber von urspriinglich 19 Prozent auf 25,9
Prozent angehoben und der weitere Tarifverlauf derart gestaltet
(durch den sogenannten ,Trick mit dem Knick“'”®), dass schon von
mittleren Einkommen an keine nennenswerte Entlastung lbrig
blieb.

Zur weiteren Anpassung des Grundfreibetrags an die Entwicklung
des sozialhilferechtlichen Mindestbedarfs wurde bei dem 1998
eingeflihrten Tarif dhnlich verfahren. Die Entlastungen durch den
auf 6.322 Euro angehobenen Grundfreibetrag kamen wiederum
vor allem dem unteren Einkommensbereich zugute. Mittlere Ein-
kommen wurden hingegen aufgrund des unveranderten Tarifver-
laufs unzureichend entlastet.

Auch mit der ersten Stufe des Steuerentlastungsgesetzes
1999/2000/2002 wurde das Entlastungsmuster der Vorjahre fort-
gesetzt.'® So wurde bei dem neuen Tarif der Grundfreibetrag

173 Siehe BVerfGE 87, 153 und 82, 60, 92 ff. Vgl. auch Schemmel (1993), S. 70 ff.

174 Die Ubergangsregelung war in § 32d EStG in Verbindung mit § 52 Absatz 24 EStG gere-
gelt. Zu den Einzelheiten und zu den Problemen dieser Ubergangsregelung siehe KB/
(1994), S. 42 ff.

175 Dazu ausfuihrlich KB/ (2002b), S. 52 f.

176 Siehe Steuerentlastungsgesetz 1999/2000/2002, BGBI. | 1999 S. 401.
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zum 1. Januar 1999 auf 6.681 Euro angehoben; die tarifbeding-
ten Entlastungen waren aber wiederum auf untere Einkommens-
gruppen konzentriert. Der Spitzensteuersatz von 53 Prozent und
die Einkommensgrenze, ab der dieser erreicht wurde (ndmlich bei
61.377 Euro), blieben hingegen von 1990 bis 1999 unverédndert.

Erst mit den Tarifkorrekturen zum 1. Januar 2000 kam es dann
auch zu nennenswerten Entlastungen fiir mittlere und hohere
Einkommen. Denn zusammen mit der weiteren Anhebung des
Grundfreibetrags auf 6.902 Euro wurden auch der Eingangssteu-
ersatz auf 22,9 Prozent und der Spitzensteuersatz auf 51 Prozent
gesenkt. Allerdings griff der Spitzensteuersatz beim Tarif 2000
nun schon bei 58.643 Euro.

Mit der nachsten Reformstufe zum 1. Januar 2001 wurde der
Grundfreibetrag auf 7.206 Euro erhoht, der Eingangssteuersatz
auf 19,9 Prozent und der Spitzensteuersatz auf 48,5 Prozent redu-
ziert. Erreicht wurde der Spitzensteuersatz beim Tarif 2001 bereits
ab 54.999 Euro. Bedingt durch die Euro-Einfiihrung wurden diese
Tarifeckwerte zum 1. Januar 2002 leicht modifiziert, wodurch die
Belastung faktisch aber im Wesentlichen unverandert blieb.

Die urspriinglich fiir 2005 beschlossene Entlastungsstufe wurde
teilweise um ein Jahr vorgezogen, sodass es vom 1. Januar 2004
an zu einer Aufstockung des Grundfreibetrags auf 7.664 Euro, zu
einer Senkung des Eingangssteuersatzes auf 16 Prozent und zu
einem auf 45 Prozent ermaligten Spitzensteuersatz kam. Zum
1. Januar 2005 wurden der Eingangssteuersatz dann weiter auf
15 Prozent und der Spitzensteuersatz auf 42 Prozent gesenkt. Er-
reicht wurde der Spitzensteuersatz seit 2004 bei Einkommen von
52.152 Euro.

Im Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD wurde Ende
2005 vereinbart, fir Einkommen ab 250.001 Euro von 2007 an
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einen erhohten Spitzensteuersatz von 45 Prozent einzuftihren,”
der in der politischen Diskussion oft als ,,Reichensteuer” bezeich-
net wird.

Mit dem ,Konjunkturpaket 11“ ist fir 2009 eine Anhebung des
Grundfreibetrags auf 7.835 Euro, die Absenkung des Eingangs-
steuersatzes auf 14 Prozent, eine Verschiebung der , Knickstelle”
im Tarifverlauf um 400 Euro (auf 13.140 Euro) und eine Erhhung
um ebenfalls 400 Euro fir die Einkommensgrenzen beschlos-
sen worden, ab denen der 42-prozentige Spitzensteuersatz (von
52.552 Euro an) und die 45-prozentige ,Reichensteuer” (von
250.401 Euro an) greifen. 2010 ist der Grundfreibetrag dann wei-
ter auf 8.004 Euro angehoben worden und gleichzeitig wurden
die tariflichen Eckwerte fiir die , Knickstelle” (auf 13.470 Euro)
sowie die Einkommensgrenzen fiir Spitzensteuersatz (ab 52.882
Euro) und ,Reichensteuer” (ab 250.731 Euro) nochmals um 330
Euro erhoht.

In Reaktion auf den ,,Neunten Existenzminimumbericht“*’® wurde
der Grundfreibetrag zum 1. Januar 2013 um 126 Euro auf 8.130
Euro angehoben, eine weitere Anhebung um 224 Euro auf dann
8.354 Euro wurde fir den 1. Januar 2014 beschlossen.”® Die lb-
rigen Tarifeckwerte bleiben im Zuge dieser marginalen Anpassun-
gen allerdings unverdndert, sodass im Prinzip der Tarif von 2010
weiter glltig ist.

177 Gesetzlich verabschiedet wurde die ,,Reichensteuer” mit dem Steuerdnderungsgesetz
2007 vom 24. Juli 2006.

178 Siehe Bundesregierung (2012d).

179 Die genannten Anpassungen des Grundfreibetrags erfolgten mit dem sogenannten
,Gesetz zum Abbau der kalten Progression”, Bundesgesetzblatt | 2013, S. 283. Der
urspriingliche Entwurf dieses Gesetzes seitens der Bundesregierung ging wesentlich
weiter, wurde im Bundesrat aber blockiert.
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Tarifverschdrfung durch Solidaritdtszuschlag

Neben den skizzierten tariflichen Entlastungen flhrten gesetzli-
che Anderungen aber auch zu Zusatzbelastungen. Die vorgenann-
ten Tarifanderungen seit 1990 beziehen sich namlich nur auf die
Lohn- beziehungsweise Einkommensteuer im engen Sinn. Nicht
bericksichtigt ist dabei, dass zwischenzeitlich der Solidaritatszu-
schlag eingefiihrt wurde.'® Erstmals geschah dies (befristet) fir
die Veranlagungszeitraume 1991 und 1992 und dann dauerhaft
ab 1995.%8 Wahrend der Solidaritatszuschlag zunachst 7,5 Pro-
zent der Steuerschuld ausmachte, belduft sich der Zuschlag seit
1998 auf 5,5 Prozent. Da der Solidaritdtszuschlag zur tariflichen
Steuerschuld zugeschlagen wird, ergibt sich dadurch im Ergebnis
eine Verscharfung des progressiven Belastungszugriffs gemafR
dem Tarif. Wer auf Grund eines niedrigen Einkommens keine
Einkommensteuer zahlt, bleibt folglich auch vom Solidaritatszu-
schlag verschont. Wer demgegentber (im Jahr 2013) beispiels-
weise ein Jahreseinkommen von 100.000 Euro versteuert und
davon 33.804 Euro beziehungsweise 33,8 Prozent Einkommen-
steuer abzufiihren hat, dem wird zusatzlich der 5,5-prozentige
Solidaritatszuschlag von 1.859 Euro abverlangt, sodass sich die
gesamte Durchschnittsbelastung auf 35.663 Euro oder auf fast 36
Prozent belduft.

Fragwiirdiges Ergebnis unsystematischer Korrekturen

Ergebnis der zahlreichen und insgesamt unsystematisch wirken-
den Tarifkorrekturen ist derzeit ein Tarif, der sich in mehreren

180 Zum Solidaritatszuschlag siehe ausfuhrlich Kapitel 11.4.

181 Siehe das Gesetz zur Einfilhrung eines befristeten Solidaritatszuschlags und zur Ande-
rung von Verbrauchsteuer- und anderen Gesetzen (Solidaritatsgesetz), BStBI. | 1991,
S.1318.

182 Siehe das Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms vom
23.Juni 1993, BGBI. | S. 944.
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Punkten maRgeblich vom Ursprungstarif des Jahres 1958 unter-
scheidet:

® Der Grundfreibetrag zur steuerlichen Freistellung des Existenz-
minimums ist mit 8.354 Euro (ab 2014) nahezu zehn Mal so
hoch wie 1958.

® Mit 14 Prozent erscheint der Eingangssteuersatz zumindest
,optisch” deutlich niedriger als der 20-prozentige Eingangssatz
beim Tarif 1958, kommt diesem in der Belastungswirkung aber
dennoch nahe.

® Der Spitzensteuersatz liegt mit 42 Prozent tatsachlich merklich
unter dem 53-prozentigen Spitzensatz im Jahr 1958.

® Die Einkommensgrenze fiir den Spitzensteuersatz ist mit
52.882 Euro nicht nur relativ, sondern sogar absolut um 3.380
Euro niedriger als die entsprechende Grenze des Jahres 1958.
Wurde der Spitzensteuersatz 1958 bei etwa dem 20-fachen des
Durchschnittseinkommens®®® erreicht, geschieht dies derzeit
bereits bei etwa dem 1,3-fachen Durchschnittseinkommen.8

® Zusatzlich zum Tarif im engen Sinn wird der 5,5-prozentige So-
lidaritatszuschlag erhoben, der die Belastung entsprechend
verscharft.

® Durch den ,Knick” im Tarifverlauf haben die Tarifeckwerte
selbst entscheidend an Aussagefdhigkeit verloren, weil der
,Knick” den Belastungsverlauf zwischen Eingangs- und Spitzen-
steuersatz willkirlich verzerrt.

183 Eigene Berechnungen auf Basis von Angaben des Statistischen Bundesamts.
184 Siehe S. 59 f.
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2.2.4 Heimliche Steuererhéhungen — Haupttreibsatz der Belas-
tung

Explosive Entwicklung des Steueraufkommens

Im Jahr 1958 erbrachte die seinerzeit neu geregelte Einkom-
mensbesteuerung ein Steueraufkommen von rund 5,5 Milliarden
Euro. In den Folgejahren stieg das Steueraufkommen rasant an.
So haben sich die staatlichen Einnahmen aus der Lohn- und Ein-
kommensteuer bis 1970 gegenlber 1958 fast verfiinffacht und
bis 1990 in etwa verzwanzigfacht. Im Jahr 2010, als der derzeit
glltige Tarif eingefiihrt wurde, war das Lohn- und Einkommen-
steueraufkommen mit rund 194 Milliarden Euro sogar 35 Mal so
hoch wie im Jahr 1958.18

Zum Teil ist dieser Anstieg des Steueraufkommens damit zu erkla-
ren, dass die Einkommen der Steuerzahler zugenommen haben,
und dass auch die Zahl der Erwerbstatigen gestiegen ist. Vor allem
aber ist die Pro-Kopf-Belastung mit Lohn- und Einkommensteuer
weit Uberproportional in die Hohe geschnellt: Wahrend sich die
Durchschnittseinkommen von 1958 bis 2010 in etwa verflinfzehn-
facht haben,® ist die Belastung des Durchschnittseinkommens
mit Lohn- und Einkommensteuer bis zum Jahr 2010 auf mehr als
das 26-fache des Werts von 1958 in die Hohe geschnellt.’®” Die
Steuerbelastung von Durchschnittsverdienern ist seit 1958 also
nahezu doppelt so stark gestiegen wie die durchschnittlichen Ein-
kommen.

185 Bis 2012 ist das Steueraufkommen weiter auf 222 Milliarden Euro angestiegen. Bei
den genannten Summen handelt es sich um die staatlichen Einnahmen aus Lohn-
steuer und veranlagter Einkommensteuer einschlieflich Solidaritdtszuschlag in der
Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen. Siehe Statistisches Bun-
desamt (2012d), S. 253.

186 Konkret gilt diese langfristige Entwicklung fir Durchschnittseinkommen von vollzeit-
beschaftigten Arbeitnehmern im friiheren Bundesgebiet. Siehe ausfihrlicher S. 59.

187 Zugrunde gelegt wird hier die Belastung nach dem Grundtarif, der fur Ledige gilt.

56



Auf den ersten Blick kdnnte die Vermutung nahe liegen, der weit
Uber die Einkommenszunahme hinaus gehende Anstieg der Pro-
Kopf-Belastung sei das Ergebnis von Steuererhéhungen, die nach
1958 beschlossen worden sind. Dies ist indessen nicht der Fall.
Zwar kam es — wie bereits dargelegt — bis zum Jahr 2010 zu ins-
gesamt 19 Korrekturen beim Lohn- und Einkommensteuertarif,
doch diese waren — von einer Ausnahme abgesehen — durchweg
mit tariflichen Entlastungen verbunden.'® Der Gberproportionale
Anstieg der Belastung resultiert also nicht aus offenen, gesetzlich
beschlossenen Steuererhohungen.® Ursachlich sind vielmehr
die sogenannten ,heimlichen Steuererh6hungen”. Nachfolgend
soll der Mechanismus dieser automatischen Belastungsverschar-
fungen naher beschrieben werden.

Zur Entstehung heimlicher Steuererh6hungen

Die Einkommen nattrlicher Personen werden in Deutschland seit
langem progressiv besteuert.’®® Grundsatzlich bedeutet dies, dass
Steuerzahler mit hoheren Einkommen einem prozentual héheren
(Durchschnitts-)Steuersatz unterworfen werden als Steuerzah-

188 2007 wurde die sogenannte Reichensteuer fir Einkommen ab 250.000 Euro einge-
fuhrt, was sich fir die Masse der Steuerzahler aber Gberhaupt nicht ausgewirkt hat.

189 Neben tariflichen Entlastungen gab es auch Verbreiterungen der Bemessungsgrundla-
ge, sodass der Uberproportionale Anstieg der Belastung theoretisch auch aus solchen
offenen Steuererhohungsbeschliissen resultieren konnte. Zu bedenken ist allerdings,
dass den Verbreiterungen der Bemessungsgrundlage auch diverse MaBnahmen zu
deren Schmalerung gegeniberstanden (vor allem die Einfihrung neuer Steuerver-
glnstigungen). Zudem zeigen die unten genannten Betrdge zum Volumen der heim-
lichen Steuererhohungen, dass diese tatsachlich fiir den tberproportionalen Anstieg
der Lohn- und Einkommensteuerbelastung maRgeblich waren. Anderungen der Be-
messungsgrundlage spielen flr die Berechnung der heimlichen Steuererhdhungen im
Ubrigen keine Rolle, weil letztere ermittelt werden, indem die gegebene Bemessungs-
grundlage fiir das jeweils zu betrachtende Jahr zugrunde gelegt und darauf die zu
vergleichenden Tarife angewandt werden.

190 ,,Der progressive Tarif ist bereits 1891 in Preufen eingefiihrt worden (0,67 bis 4 Pro-
zent). Die Uberzeugung, dass die Besteuerung progressiv zu sein habe, reicht in das
19. Jahrhundert zuriick und hat vor allem durch die sozialen Konflikte des 19. Jahrhun-
derts im Wandel von der feudalistischen Agrargesellschaft zur Industriegesellschaft
Auftrieb erfahren.” Lang (2010b), Rz. 801.
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ler mit niedrigeren Einkommen. Zu unterscheiden ist dabei zwi-
schen direkter und indirekter Progression®: ,Ist die Zunahme
des Durchschnittssteuersatzes verbunden mit einer Zunahme
des Grenzsteuersatzes, spricht man von direkter Progression. Die
indirekte Progression ist dadurch gekennzeichnet, dass bei kons-
tantem Grenzsteuersatz eine Zunahme des Durchschnittssteuer-
satzes durch den Einbau eines Freibetrags in den Tarif erreicht
wird.“*? Folglich kommt es auch bei sogenannten proportionalen
Tarifen (meint: Tarife mit konstantem Grenzsteuersatz) zu (indi-
rekt) progressiver Besteuerung, wenn der Durchschnittssteuer-
satz durch die Wirkung eines (Grund-)Freibetrags mit der Ein-
kommenshohe zunimmt. Dies sei exemplarisch am Tarif von 1958
veranschaulicht, der zwischen 859 Euro und 4.095 Euro eine so-
genannte untere Proportionalzone mit gleichbleibendem Grenz-
steuersatz von 20 Prozent aufwies. Bei Einkommensbeziehern in
dieser Tarifzone wurde zwar jeder zusatzlich verdiente Euro (da-
mals DM) gleichbleibend mit 20 Prozent (Grenzsteuersatz) belas-
tet. Die prozentuale (Durchschnitts-)Belastung stieg indessen we-
gen der indirekten Progression von 0 Prozent bei 859 Euro bis auf
15,8 Prozent bei 4.095 Euro an. Ab Einkommen von 4.096 Euro
kam dann zur indirekten Progression noch die direkte Progression
infolge steigender Grenzsteuersatze hinzu.

Fir den einzelnen Biirger fuhrt die (direkte wie indirekte) Pro-
gression des Lohn- und Einkommensteuertarifs dazu, dass seine
Steuerschuld bei steigendem Einkommen automatisch starker
zunimmt als das Einkommen selbst. Dadurch wird ein immer
groRerer Teil des Einkommens durch die Steuer aufgezehrt; die
Steuerlastquote steigt also an. Auf diese Weise kommt es ohne
Eingriffe des Gesetzgebers zu liberproportionalen Belastungsver-
scharfungen, fir die der Bund der Steuerzahler den Begriff ,heim-

191 Zur Messung der Progression siehe S. 88 ff.
192 Zimmermann/Henke (2005), S. 511.
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liche Steuererhéhungen” gepragt hat, der inzwischen allgemein
gebrauchlich ist.??

Hinsichtlich der zahlenméaRigen Auswirkungen wird der Mecha-
nismus der heimlichen Steuererh6hungen nachfolgend anhand
des Tarifs von 2010 fiir einen Durchschnittsverdiener beispielhaft
veranschaulicht: Der ledige Durchschnittsverdiener verfiigte 2010
Uber ein zu versteuerndes Einkommen von rund 35.000 Euro,**
worauf 7.259 Euro Einkommensteuer zu zahlen waren.’> Dies
entspricht einem (Durchschnitts-)Steuersatz von 20,74 Prozent.
Unterstellt man, dieses Einkommen erhdhte sich entsprechend
der durchschnittlichen Einkommensentwicklung um 6,2 Prozent,
dann belief es sich 2012 auf 37.170 Euro. Da der Tarif von 2010 im
Jahr 2012 noch unverandert gegolten hat, hat dies zur Folge, dass
statt der 20,74 Prozent (2010) im Jahr 2012 nunmehr 21,53 Pro-
zent (8.004 Euro) Steuern zu zahlen waren. Der (Durchschnitts-)
Steuersatz ist somit ohne Eingriff des Gesetzgebers ,,heimlich“ um
0,79 Prozentpunkte angestiegen. Infolge des erhdhten Steuer-
satzes ist es im Jahr 2012 zu heimlichen Steuererhéhungen von
rund 294 Euro (0,79 Prozent von 37.170 Euro) gekommen. Um
diesen Betrag ware also die Steuerbelastung im Jahr 2012 niedri-
ger gewesen, wenn der Durchschnittsverdiener noch die gleiche
prozentuale Steuerbelastung gehabt hatte wie im Jahr 2010.

193 Vgl. z. B. Bund der Steuerzahler (1960); KBI (1971), S. 135 ff.; KBI (1989b); KB/ (2000a),
S. 38 ff.; KB/ (2002b), S. 14 ff.

194 ,,Durchschnittsverdiener” werden je nach Untersuchungsgegenstand unterschiedlich
abgegrenzt. Die OECD nimmt bei ihren internationalen Belastungsvergleichen fir die
,Eck-Haushaltstypen” den durchschnittlichen Jahresbruttolohn von erwachsenen,
vollzeitbeschaftigten Arbeitnehmern (ménnlich und weiblich) tber alle Wirtschafts-
sektoren mit Ausnahme der Bereiche Landwirtschaft, Fischerei und offentlicher
Sektor (dazu jingst OECD (2011), S. 299). Fur Deutschland wird fir solche ,Durch-
schnittsverdiener” im Jahr 2010 ein Jahresbruttolohn von 41.750 Euro ausgewiesen.
Bei Ledigen (in Steuerklasse 1) entspricht diesem Jahresbruttolohn derzeit ein ,zu ver-
steuerndes Jahreseinkommen“ von rund 35.000 Euro.

195 Der hinzukommende Solidaritatszuschlag von 5,5 Prozent (bzw. von 399,25 Euro) ist
hier der Einfachheit halber nicht berticksichtigt.
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Ubertragt man den zuvor fiir den ledigen Durchschnittsverdie-
ner beispielhaft skizzierten Automatismus auf die Gesamtheit
der Steuerzahler, so wird klar, dass diese bei unverandertem Tarif
nach und nach in Bereiche mit immer héheren Steuersatzen hi-
neinwachsen und der Staat sich durch diese heimlichen Steuer-
erhéhungen einen immer grofleren prozentualen Anteil von den
insgesamt erwirtschafteten Einkommen nimmt.

Zum Volumen der heimlichen Steuererh6hungen

Da sich die Einkommen von 1958 bis 2010 im Durchschnitt in etwa
verfliinfzehnfacht haben,**® war in diesem Zeitraum von 52 Jahren
eine ausgepragte Dynamik zur Entstehung heimlicher Steuerer-
héhungen in Gang gesetzt. In Reaktion darauf wurde der Lohn-
und Einkommensteuertarif wiederholt angepasst. Es stellt sich
die Frage, inwieweit diese Tarifanpassungen ausgereicht haben,
um den seit 1958 anfallenden heimlichen Steuererhéhungen ent-
gegenzuwirken beziehungsweise um sie auszugleichen.

Um das Volumen der ausgeglichenen sowie der nicht ausgegli-
chenen heimlichen Steuererh6hungen zu ermitteln, sind folgen-
de Fragen zu klaren:

® Um wie viel ware das Steueraufkommen im Jahr 2010 hoher
als tatsachlich gewesen, falls der Tarif von 1958 seither nicht
verandert worden ware?

® \Wie hoch ware das Steueraufkommen im Jahr 2010 gewesen,
wenn der Tarif von 1958 exakt gemaR der durchschnittlichen
Einkommensentwicklung angepasst worden ware, es also zu
keinerlei heimlichen Steuererhhungen gekommen ware?

196 Siehe S. 56.
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Die Berechnungen, die zur Beantwortung dieser Fragen notwen-
dig sind, fihren zu folgenden Ergebnissen®®’:

® Falls der Tarif von 1958 im Jahr 2010 noch unverédndert gegol-
ten hatte, ware das Aufkommen aus Lohn- und Einkommen-
steuer 2010 (einschliefRlich Solidaritdtszuschlag) um rund 178
Milliarden Euro hoher gewesen, als es tatsachlich war. In die-
sem Umfang sind durch die verschiedenen Tarifkorrekturen,
die seit 1958 stattgefunden haben, heimliche Steuererhéhun-
gen ausgeglichen worden.

® Wire der Tarif von 1958 hingegen exakt gemalR der durch-
schnittlichen Einkommensentwicklung bis 2010 angepasst!®®
und heimliche Steuererh6hungen somit vollends vermieden
worden, dann wéare das Aufkommen aus Lohn- und Einkom-
mensteuer 2010 um rund 78 Milliarden Euro niedriger gewe-
sen, als es tatsachlich war. Bei Einbeziehung des 5,5-prozen-
tigen Solidaritatszuschlags errechnet sich fiir die Steuerzahler
als Folge der heimlichen Steuererhéhungen fir 2010 sogar
eine Zusatzbelastung von insgesamt rund 82 Milliarden Euro.

® Die ausgeglichenen und die nicht ausgeglichenen heimlichen
Steuererhéhungen auf Basis des Tarifs von 1958 summieren
sich im Jahr 2010 auf insgesamt 260 Milliarden Euro (178 Mil-
liarden Euro + 82 Milliarden Euro).

® Folglich wurden rund zwei Drittel der heimlichen Steuererho-
hungen seit 1958 durch Tarifkorrekturen ausgeglichen, etwa
ein Drittel blieb hingegen als Belastungsverscharfung beste-
hen.

Auch aktuell ist die Dynamik heimlicher Steuererhohungen stark
ausgepragt. So sind seit Einflihrung des Tarifs 2010 in den Jahren

197 Eigene Berechnungen auf Basis der Einkommensteuerstatistik des Statistischen Bun-
desamts.
198 Zur Tarifanpassung gemaf der Einkommensentwicklung siehe S. 88 ff.

61



2011 (4,4 Milliarden Euro) und 2012 (8,5 Milliarden Euro) bereits
heimliche Steuererh6hungen von insgesamt rund 13 Milliarden
Euro angefallen. Sofern keine Tarifkorrektur erfolgt, werden die
heimlichen Steuerhéhungen in den Folgejahren rasant weiter
steigen. Fiir 2013 ist ein Volumen von 11,6 Milliarden Euro zu er-
warten, fir 2014 rund 14 Milliarden Euro und 2015 schon fast 20
Milliarden Euro.*®

Wie sich die Zusatzbelastung durch heimliche Steuererhéhungen
fir den einzelnen Steuerzahler langfristig auswirkt, sei beispiel-
haft fir einen (ledigen) Durchschnittsverdiener veranschaulicht.?®
Im Jahr 1958 zahlte er 12,4 Prozent Lohn- bzw. Einkommensteu-
er. Bis 1990 stieg seine Belastung auf 20 Prozent, bis 2010 wei-
ter auf 21,9 Prozent. Ware die prozentuale Belastung ebenso wie
1958 geblieben, ware die Steuerlast 2010 rund 3.300 Euro nied-
riger gewesen als tatsdchlich. In diesem Umfang war der Durch-
schnittsverdiener 2010 im Vergleich zu 1958 durch (nicht ausge-
glichene) heimliche Steuererhéhungen zuséatzlich belastet. Bis
2015 droht seine prozentuale Belastung weiter auf 23,7 Prozent
zuzunehmen.?* Dieser Belastungsanstieg um 1,8 Prozentpunkte
entspricht 2015 einer absoluten Zusatzbelastung von 725 Euro.
Um diesen Betrag verscharft sich also die jéhrliche Steuerlast des
Durchschnittsverdieners durch heimliche Steuererh6hungen in-
nerhalb von nur fiinf Jahren. Wie sich die heimlichen Steuererho-
hungen 2015 gegeniiber 2010 in anderen Einkommensbereichen
konkret auswirken, geht aus Tabelle 2.2 hervor.

199 Die Anhebung des Grundfreibetrags in den Jahren 2013 und 2014 ist dabei bereits
bericksichtigt.

200 Konkret betrachtet wird (wegen des langjahrigen Vergleichs) fur die Jahre bis 1990 ein
in Vollzeit beschaftigter Durchschnittsverdiener im friiheren Bundesgebiet, danach
fur Deutschland. Sein jahrliches (zu versteuerndes) Einkommen belief sich 2010 auf
rund 35.000 Euro. Die auf die heimlichen Steuererhhungen entfallende Belastung
mit Solidaritdtszuschlag ist — im Gegensatz zur schematischen Erklarung oben (S. 59)
— fiir die genannten Jahre nach 1990 mit eingerechnet.

201 Fir den Zeitraum von 2010 bis 2015 ist ein Einkommenszuwachs von rund 15 Prozent
unterstellt.
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Tabelle 2.2: Heimliche Steuererh6hungen im Jahr 2015 gegeniiber 2010

Zusatzbelastung durch
heimliche Steuererhhungen
im Jahr 2015 in Euro

zu versteuerndes
Einkommen in Euro

Ledige (Grundtarif)
15.000 307
20.000 380
25.000 475
30.000 589
40.000 884
50.000 1.208
60.000 1.230

Verheiratete (Splittingtarif)

30.000 614
40.000 760
50.000 950
60.000 1.178
80.000 1.768
100.000 2.416
120.000 2.460

Annahme: Einkommenswachstum 2010 bis 2015 rund 15 Prozent; Anhebung des
Grundfreibetrags auf 8.354 Euro (ab 2014) berticksichtigt.

Eigene Berechnungen.

Inflationdre heimliche Steuererhéhungen (kalte Progression) in
der Kritik

In der bisherigen Diskussion liber die heimlichen Steuererhéhun-
gen werden vor allem die rein inflationsbedingten Belastungsver-
scharfungen als problematisch angesehen, die in der 6ffentlichen
Diskussion oft als , kalte Progression” bezeichnet werden. In der
Tat liegt die Unhaltbarkeit besonders klar und eindeutig auf der
Hand, wenn sich heimliche Steuererhéhungen aus dem Zusam-
menwirken von Progression und rein nominalen (inflationaren)
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Einkommenserhohungen ergeben. In diesem Fall wird namlich
ein Einkommen, das lediglich nominal steigt, wegen gleichzeitiger
Geldentwertung real aber unverdndert bleibt, einem steigenden
Steuersatz unterworfen. Obwohl die Biirger nicht leistungsfahiger
geworden sind, vereinnahmt der Fiskus in diesem Fall einen im-
mer groBeren Teil ihrer Einkommen in Form inflationarer heimli-
cher Steuererhéhungen fir sich.

In der Vergangenheit spielten solche inflationsbedingten heim-
lichen Steuererhéhungen vor allem dann eine gewichtige Rol-
le, wenn die zeitlichen Abstidnde zwischen den Korrekturen des
Lohn- und Einkommensteuertarifs grof$ waren, und wenn zudem
zwischenzeitlich eine erhebliche Geldentwertung aufgelaufen
war. Dies traf beispielsweise beim 1965 eingefiihrten Tarif zu, der
bis Ende 1974 giiltig blieb. In diesem Zeitraum stiegen die Lebens-
haltungskosten um 50 Prozent. Aber auch bei dem Tarif von 1990,
der bis Ende 1995 galt, kam es zu erheblichen inflationsbeding-
ten heimlichen Steuererhéhungen, deren Gesamtvolumen sich
in diesem Zeitraum auf Gber 42 Milliarden Euro kumulierte.?*? In
den Zeitrdumen zwischen den diversen Tarifkorrekturen fihrten
die inflationsbedingten heimlichen Steuererhéhungen also zu er-
heblichen Belastungsverscharfungen, die wegen ihrer besonde-
ren Problematik extrem bedenklich sind.

202 Siehe KB/ (2000a), S. 41.
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Keine Rechtfertigung realbedingter heimlicher Steuererh6hungen

Wahrend die Unhaltbarkeit rein inflationsbedingter heimlicher
Steuererh6hungen offenkundig und unumstritten ist,? gibt es
hinsichtlich der Rechtfertigung von heimlichen Steuererhéhun-
gen, die durch reale Einkommenszuwachse bedingt sind, teilwei-
se noch Missverstandnisse.?** Solche Missverstandnisse resultie-
ren in erster Linie aus einer fragwirdigen Interpretation von Sinn
und Zweck der progressiven Einkommensbesteuerung. Daher soll
nachfolgend die Rechtfertigung der Progression hinterfragt wer-
den.

Welcher Tarif ,richtig” ist, lasst sich weder finanzwissenschaft-
lich noch rechtswissenschaftlich beweisen. Von daher ist es nicht
verwunderlich, dass bei anstehenden Reformen des Lohn- und
Einkommensteuertarifs von politischen Parteien und von Inter-
essengruppen regelmaBig unterschiedliche Tarifvorschlage zur
Diskussion gestellt werden. Weitgehende Einigkeit bestand lange
Zeit gleichwohl darin, dass die Einkommensbesteuerung progres-
siv zu erfolgen habe, weil in der Progression der gewollte ,Aus-

203 In einem Eckpunktepapier der Bundesministerien fiir Finanzen und Wirtschaft heillt es
dazu: ,,Mit dem Schritt zur Beseitigung der kalten Progression demonstrieren wir, dass
der Staatshaushalt nicht von hoherer Inflation profitieren soll“ (BMF/BMWi (2011), S.
2). Eine dhnliche Formulierung findet sich auch im Entwurf eines Gesetzes zum Abbau
der kalten Progression (vgl. Bundesregierung (2012a)). Finanzminister Schduble fihrte
dazu in seiner Rede anldsslich der ersten Lesung dieses Gesetzentwurfs im Deutschen
Bundestag aus: ,,Da Einnahmen und Ausgaben, die den Steuerzahler betreffen, vom
Gesetzgeber entschieden werden missen — im Zusammenhang mit den Ausgaben
erinnern wir wieder und wieder an die Budgetverantwortung des Parlaments —ist die
kalte Steuerprogression, da sie nicht vom Gesetzgeber vorgesehen ist, ein eigentlich
gesetzeswidriger Zustand” (Deutscher Bundestag (2012)). MaRnahmen zur Verhinde-
rung der kalten Progression werden u.a. gefordert von Dziadkowski (2008), S. 19 ff.
und Broer (2011), S. 694 ff.

204 Dazu Boss/Boss/Boss (2008), S. 105: ,Die beiden Elemente der ,heimlichen” Steuer-
erhohungen werden wirtschaftspolitisch oft unterschiedlich bewertet. Als eindeutig
schadlich wird in aller Regel der inflationsbedingte Anstieg der Steuerbelastung beur-
teilt. Der Anstieg, der auf die Zunahme der Realeinkommen zurickzufiihren ist, wird
dagegen verschieden bewertet.” Eindeutige Position gegen ,realbedingte” heimliche
Steuererhéhungen bezieht Boss (2011).
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druck der umverteilenden Sozialstaatlichkeit“>®* gesehen wird.
In den vergangenen Jahren sind allerdings zunehmend Stimmen
laut geworden, die die progressive Einkommensbesteuerung in
Frage stellen und sich fiir eine proportionale Besteuerung stark
machen. Dabei werden Argumente und Uberlegungen ins Feld
gefiihrt, die durchaus schlagkraftig sind. Was in der Finanzwis-
senschaft schon lange herrschende Meinung war, wird offenbar
auch von Juristen und Politikern zunehmend gesehen: Auch ein
proportionaler Tarif steht mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip in
Einklang.?% Zu beachten ist in diesem Zusammenhang allerdings,
dass die Problematik der Progression auch bei einem proportio-
nalen Tarif nicht gdnzlich vom Tisch ist. Wenn von proportionalen
Tarifen gesprochen wird, sind damit regelmaRig Tarife mit einheit-
lichem, gleichbleibendem Grenzsteuersatz gemeint. Vermieden
wird bei solchen Tarifen die direkte Progression.?%” Bei einer indi-
rekten Progression bleibt es — wie bereits dargelegt — aber dann,
wenn der Tarif zur Steuerfreistellung des Existenzminimums eine
Nullzone (Grundfreibetrag) aufweist.?® Denn dann kommt es
trotz gleichbleibendem Grenzsteuersatz zu einem ansteigenden
Durchschnittssteuersatz. Trotz des proportionalen Tarifs (mit kons-
tantem Grenzsteuersatz) ist die Besteuerung in Bezug auf den
Durchschnittssteuersatz weiterhin progressiv.

205 Siehe Lang (2010a), Rz. 187.

206 Siehe m. w. N. Elicker (2000), S. 3 ff. Auch Kirchhof spricht sich schon langer fir die Ein-
fuhrung eines proportionalen Tarifs aus (Kirchhof (2002), S. 15 f.). Gegenstand ,alter-
nativer Uberlegungen” war ein einheitlicher Steuersatz ebenfalls in der CDU-Kommis-
sion zur Erneuerung der sozialen Marktwirtschaft (siehe Financial Times Deutschland
vom 20. August 2001).

207 Zur Unterscheidung zwischen direkter und indirekter Progression siehe S. 58.

208 Eine indirekte Progression wiirde dann vermieden, wenn das zu versteuernde Ein-
kommen methodisch anders als bisher ermittelt wiirde. Wird ndmlich das Existenzmi-
nimum bei Ermittlung des zu versteuernden Einkommens in Abzug gebracht, sodass
das zu versteuernde Einkommen erst jenseits des Existenzminimums beginnt, dann
verkorpert bereits der erste Euro des so definierten zu versteuernden Einkommens
steuerliche Leistungsfahigkeit. Damit kann der steuerliche Zugriff bereits beim ersten
Euro einsetzen. In diesem Fall beinhaltet der Tarif keine Nullzone zur Steuerfreistel-
lung des Existenzminimums und folglich kommt es dann auch zu keiner indirekten
Progression. Siehe bereits ausfuhrlicher KB/ (1994), S. 19 ff.
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Missverstdndnisse bei Interpretation des Leistungsfdhigkeitsprin-
Zips

Teilweise wird der Eindruck erweckt, ein progressiver Einkom-
mensteuertarif sei nicht zuletzt aufgrund des Leistungsfahig-
keitsprinzips erforderlich. So hat die rot-griine Bundesregierung
im Jahr 2001 auf eine Anfrage geantwortet: ,Nach allgemeiner
Vorstellung — auch verteilungspolitisch begriindet — soll ein Ein-
kommensteuertarif direkt progressiv sein, um dem Gebot der
Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit und damit sozialen Ge-
rechtigkeitspostulaten zu genligen.?®

Dazu ist anzumerken, dass das Prinzip einer Besteuerung nach
der Leistungsfahigkeit in der Tat von der herrschenden Meinung
als Fundamentalprinzip einer gerechten (Einkommens-)Besteue-
rung angesehen wird.?® Sowohl im finanzwissenschaftlichen als
auch im steuer- und staatsrechtlichen Schrifttum sowie in der
Rechtsprechung wird seine grundlegende Bedeutung ganz lber-
wiegend anerkannt. Das Leistungsfahigkeitsprinzip besagt, dass
die einzelnen Steuerzahler nach ihrer Leistungsfahigkeit zur (Ein-
kommen-)Steuer herangezogen werden sollen. Konkret zielt dies
auf eine als ,,gerecht” erachtete Besteuerung aller Steuerzahler,
was beinhaltet, dass Steuerzahler mit hoherer Leistungsfahigkeit
mehr Steuern zahlen sollen als Steuerzahler mit einer weniger ho-
hen Leistungsfahigkeit. Hatten alle Steuerzahler eine gleich hohe
Leistungsfahigkeit, hatten alle nach dem Leistungsfahigkeitsprin-
zip eine gleich hohe Steuerlast zu tragen. Die Fahigkeit zu derarti-
gen Geldleistungen an den Staat wird — zunachst ganz grob — dem
Sachverhalt entnommen, dass der Steuerzahler Giber Einkommen
verfugt. Den konkreten Malstab steuerlicher Leistungsfahigkeit
liefert allerdings erst dasjenige Einkommen, das dem Steuerzah-

209 Deutscher Bundestag (2001), S. 22.
210 Siehe bereits Kapitel 1.2.2.1.
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ler zur eigenen und freien Verfligung steht (verfligbares Einkom-
men).

Ein Missverstandnis ist es jedoch zu behaupten, das Leistungsfa-
higkeitsprinzip erfordere die direkte und/oder indirekte Progres-
sion des (Einkommen-)Steuertarifs. Tatsachlich bezieht sich das
Leistungsfahigkeitsprinzip namlich nicht auf die Gestaltung des
Steuertarifs, insbesondere fordert es nicht dessen progressiven
Verlauf.?!* Der Anwendungsbereich des Leistungsfahigkeitsprin-
zips ist ausschlieflich die Bemessungsgrundlage. Dies bedeu-
tet, dass eine gerechte Besteuerung gemald der Leistungsfahig-
keit eine Bemessungsgrundlage voraussetzt, mit der das fir die
Steuerzahlung verfligbare Einkommen zutreffend erfasst wird
(Messfunktion der Bemessungsgrundlage).?** Das Leistungsfa-
higkeitsprinzip enthalt also allein den Grundsatz, die steuerliche
Leistungsfahigkeit nach dem verfliigbaren Einkommen bei allen
Steuerzahlern nach gleichem Malstab und gleichen Regeln ein-
heitlich und zutreffend zu bemessen, um auf diese Weise eine
gerechte Verteilung der Steuerlast zwischen den einzelnen Steu-
erzahlern zu gewahrleisten.?3

Im so zutreffend verstandenen Sinn sorgt das Leistungsfahigkeits-
prinzip flr interpersonelle Steuergerechtigkeit. Das Leistungs-
fahigkeitsprinzip ist hingegen nicht geeignet, um die Verteilung
der Einkommen zwischen den privaten Haushalten auf der einen
Seite und dem Staat auf der anderen Seite sachgerecht zu regeln.
Missverstandnisse sind hier gleichwohl moglich. So kdnnte man
bei grundsatzlicher Akzeptanz eines direkt und/oder indirekt pro-
gressiven Tarifs auf den Gedanken kommen, dass dem Staat bei

211 So schon KB/ (1971), S. 43. Vgl. auch Haller (1970), S. 5. Ebenso Lang (2010a), Rz. 187.

212 Zur Unterscheidung zwischen Messfunktion der Bemessungsgrundlage und Belas-
tungsfunktion des Tarifs siehe bereits Kapitel 11.2.2.1.

213 Lang fuhrt dazu aus: ,Bei der juristischen Konkretisierung des Leistungsfahigkeits-
prinzips geht es nicht um Steuerprogression und Umverteilung, um Schrépfung des
Steuerzahlers, sondern um leistungsfahigkeitsgerechte Steuerarten und konsistent
ausgeformte Indikatoren steuerlicher Leistungsfahigkeit.” Lang (2010a), Rz. 84.
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insgesamt steigenden Einkommen der Steuerzahler ein zuneh-
mender prozentualer Anteil an den Einkommen zustehe, weil die
Steuerzahler wirtschaftlich leistungsfahiger geworden sind, ihre
prozentual hohere Belastung folglich dem Leistungsfahigkeits-
prinzip entspreche. Wenn das Leistungsfahigkeitsprinzip indessen
bereits nicht zur Begriindung der Progression als solcher herange-
zogen werden kann, dann kann es erst recht keine Rechtfertigung
flir eine progressionsbedingte Zunahme des staatlichen Anteils an
den privaten Einkommen sein. Wie abwegig eine solche Interpre-
tation des Leistungsfahigkeitsprinzips ist, zeigt sich im Ubrigen da-
ran, dass dann der staatliche Anteil an den privaten Einkommen
bei dauerhaftem Einkommenswachstum, wie es in der Realitadt zu
beobachten ist,?* langfristig gegen 100 Prozent streben wiirde.

Aufgabe der Progression beim Einkommensteuertarif kann es also
allenfalls sein, flir eine als gerecht erachtete Steuerlastverteilung
zwischen Steuerzahlern mit unterschiedlich hohen Einkommen
zu sorgen (vertikale Steuergerechtigkeit). Waren die Einkommen
vollig gleich verteilt, gabe es also ausschlielRlich ,,Durchschnitts-
verdiener”, kime wohl niemand auf die Idee, eine progressive
Einkommensteuer einzufiihren. Dem Staat einen standig wach-
senden prozentualen Anteil an den Einkommen der Steuerzahler
zu verschaffen, kann namlich weder Sinn noch Rechtfertigung der

214 Im Zeitraum von 1950 bis 2012 sind die durchschnittlichen Bruttoldhne der Arbeit-
nehmer ebenso wie das Volkseinkommen je Einwohner — mit Ausnahme des Krisen-
jahrs 2009 —in jedem Jahr gegenlber dem Vorjahrswert gestiegen (siehe Statistisches
Bundesamt (2001), S. 654 f.; Statistisches Bundesamt (2012d)). Die durchschnittlichen
Bruttomonatsverdienste der vollbeschéftigten Arbeitnehmer sind selbst im Krisenjahr
2009 weiter um 2,6 Prozent gestiegen.
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Progression sein.?*> Dies gilt umso mehr dann, wenn die Abgaben-
belastung ohnehin bereits Gberhoht ist.?** Von daher sind auch
heimliche Steuererhéhungen, die aus dem Zusammenwirken von
progressivem Tarif und realen Einkommenssteigerungen resultie-
ren, generell nicht zu rechtfertigen.?”

Im Interesse einer sachgerechten Besteuerung sollte also da-
fir gesorgt werden, dass einerseits eine angestrebte vertikale
Steuergerechtigkeit (zwischen Steuerzahlern mit unterschied-
lich hohen Einkommen) dauerhaft gewahrt bleibt und zudem
die Entstehung jeglicher — also auch realbedingter — heimlicher
Steuererhéhungen vermieden wird. Beides wird erreicht, wenn
bei allgemeinem Einkommensanstieg die prozentuale Steuer-
last von Durchschnittsverdienern ebenso gleich gehalten wird,
wie die von Beziehern doppelter, dreifacher oder halber Durch-
schnittseinkommen. Wenn dies gewahrleistet ist, dndert sich an
der Struktur der Belastung nichts und auch der staatliche Anteil
an den Einkommen der Steuerzahler bleibt unverandert.

215 K. Schmidt fuhrte dazu bereits 1960 aus: ,Zu Beginn unserer Ausfiihrungen zur fis-
kalischen Theorie der Steuerprogression missen wir, da fur sie gelegentlich auch die
Qualitat eines Rechtfertigungsversuches in Anspruch genommen wird, unsere These
begriinden, dal es sich dabei lediglich um einen Versuch zur Erklarung der Wirklich-
keit handelt. Hierfur 1aRt sich zundchst anfiihren, daB der &ffentliche Finanzbedarf
nicht ohne weiteres als Rechtfertigungsversuch der Progressivbesteuerung akzeptiert
werden kann. Der Grund dafir liegt einmal darin, daR der Umfang der 6ffentlichen
Mittelverwendung selbst wiederum der Rechtfertigung bedarf. Aber auch wenn man
von einem gegebenen Finanzbedarf ausgeht, kann daraus die Progressivbesteuerung
nicht gerechtfertigt werden, nur weil die zur Deckung erforderlichen Mittel (angeb-
lich) allein auf diese Weise aufgebracht werden kénnen. Eine solche Einnahmepolitik,
die allein von der GroRe des Finanzbedarfs bestimmt wird, erhebt die Devise, daf
der Zweck die Mittel heiligt, zum leitenden Prinzip der Besteuerung. Die Progressiv-
besteuerung 1aBt sich — wenn sie ,ergiebig”, d. h. fiskalisch relevant ware — auf diese
Weise zwar erklaren, aber nicht rechtfertigen” Schmidt (1960), S. 99.

216 Siehe ausfiihrlicher S. 71 f.

217 Es konnte eingewandt werden, dass den heimlichen Steuererhéhungen bei der Ein-
kommensteuer ,heimliche Steuerentlastungen” bei den indirekten Steuern bezie-
hungsweise speziell bei den mengenbezogenen Steuern gegenuiberstehen. Die Praxis
der vergangenen Jahre und Jahrzehnte hat indessen gezeigt, dass es bei den mengen-
bezogenen Steuern immer wieder zur Anhebung der Steuersatze geckommen ist. Siehe
ausfihrlicher KB/ (2002b), S. 23.
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2.2.5 Nachteile und Gefahren heimlicher Steuererh6hungen

Mit den heimlichen Steuererhéhungen sind eine Reihe gravieren-
der Nachteile und Gefahren verbunden. Dies wird nachfolgend
naher dargelegt.

Uberlastung der Steuerzahler

Eine groRe Gefahr heimlicher Steuererhohungen besteht in der
Uberlastung der Steuerzahler, zu der es infolge dieser ungerecht-
fertigten Belastungsverscharfungen kommen kann. Diese Gefahr
ist nicht nur theoretischer Natur. Wegen der unzureichenden
Tarifanpassungen an die Einkommenszuwachse seit 1958 belie-
fen sich die heimlichen Steuererh6hungen (einschlieRlich darauf
entfallendem Solidaritatszuschlag) allein im Jahr 2010 auf das ge-
waltige Volumen von 82 Milliarden Euro.?!® Vergleichsweise un-
problematisch kdnnten diese Zusatzbelastungen allenfalls dann
sein, wenn es bei den Ubrigen Steuern und Abgaben im Gegenzug
zu Entlastungen gekommen ware, sodass sich unter dem Strich
keine Erhohung der Gesamtbelastung ergdabe. Wie anhand der
volkswirtschaftlichen Einkommensbelastungsquote??® indessen
deutlich wird, ist dies nicht der Fall. Diese Quote, die 1960 noch
bei 40,3 Prozent lag, ist namlich dramatisch angestiegen. Im Jahr
2010 lag sie bei 49,3 Prozent und 2012 gar bei 51,8 Prozent.?®
Die Belastung der gesamtwirtschaftlich erzielten Einkommen (des
Volkseinkommens) liegt derzeit also um mehr als elf Prozentpunk-
te hoher als 1960. Zu diesem Anstieg der Gesamtbelastung haben
die heimlichen Steuererh6hungen bei der Lohn- und Einkommen-
steuer zu etwa zwei Flinfteln beigetragen.

Gefahrlich ist die Belastungsverscharfung infolge heimlicher Steu-
ererhéhungen nicht zuletzt deshalb, weil sie schleichend erfolgt

218 Siehe S. 61 f.

219 Zur Abgrenzung und zur Berechnung der volkswirtschaftlichen Einkommensbelas-
tungsquote siehe KB/ (2000a), S. 26 ff.

220 Siehe Tabelle A1 im Anhang.
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und daher in der Gblichen kurzfristigen Sichtweise nur unzurei-
chend wahrgenommen wird. So erhdhte sich beispielsweise die
Lohnsteuerbelastung eines ledigen Durchschnittsverdieners von
1958 bis zum Jahr 2010 im Jahresdurchschnitt ,,nur“ um 0,18 Pro-
zentpunkte. Eine Belastungsverscharfung in dieser GroRenord-
nung wird — sofern sie wahrgenommen wird — eher als argerlich,
kaum jedoch als einschneidend empfunden. Uber den Gesamt-
zeitraum von 52 Jahren summierten sich die schleichenden Belas-
tungsverscharfungen aber letztlich auf rund 9,5 Prozentpunkte,?*
sodass das Einkommen eines ledigen Durchschnittsverdieners
2010 infolge heimlicher Steuererhéhungen (einschlieBlich des da-
rauf entfallenden Solidaritdtszuschlags) um 3.300 Euro zusétzlich
belastet war.2?2

Insgesamt ist also festzustellen, dass die gesamte Abgabenbelas-
tung inzwischen auf ein unvertretbar hohes Niveau angestiegen
ist und dass die Uberlastung der Steuerzahler maRgeblich durch
heimliche Steuererhéhungen bei der Lohn- und Einkommensteu-
er mitverursacht ist.

Verzerrung der Belastungsstruktur

Die heimlichen Steuererhohungen leisten indessen nicht nur der
Uberlastung der Steuerzahler maRgeblich Vorschub, sondern fiih-
ren zudem zu einer problematischen Verschiebung in der Struk-
tur der Steuerbelastung. Die bei der Tarifeinfihrung angestrebte
Verteilung der Lohn- und Einkommensteuerbelastung wird da-
durch nach und nach immer mehr verzerrt. Dies wird nachfolgend
anhand eines Beispiels veranschaulicht.

Mit der Entscheidung fiir einen bestimmten Tarif legt der Ge-
setzgeber fest, wie die Steuerbelastung in Abhangigkeit von der

221 Siehe S. 62.
222 Ebd.
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Leistungsfahigkeit, die sich nach dem zu versteuernden Einkom-
men bemisst, ,gerecht” zu verteilen ist.??®> Wie die ,gerechte”
Steuerlastverteilung gemall dem derzeit aktuellen Tarif konkret
beschlossen wurde, sei nachfolgend in Tabelle 2.3 fir zwei aus-
gewahlte Einkommensbezieher A und B beispielhaft dargestellt.
Dabei wird ersichtlich, dass bei Einfihrung des Tarifs 2010 fir
Steuerzahler A mit einem Einkommen von 20.000 Euro eine Steu-
erbelastung von 13,5 Prozent (2.701 Euro) und fir Steuerzahler B
mit einem Einkommen von 40.000 Euro eine Steuerbelastung von
22,5 Prozent (9.007 Euro) festgelegt worden ist. Insgesamt ver-
steuerten A und B im Jahr 2010 also 60.000 Euro, wovon sich der
Fiskus 11.708 Euro (2.701 Euro + 9.007 Euro) bzw. 19,5 Prozent
Uber die Einkommensteuer genommen hat. Von der gesamten
Steuerbelastung tragt A dabei 23,1 Prozent und B 76,9 Prozent,
was bei Einflhrung des Tarifs 2010 offenbar als angemessene
bzw. als ,,gerechte” Steuerlastverteilung angesehen worden ist.

Angenommen, die Steuerzahler A und B steigern ihre Einkommen
gemal der allgemeinen Einkommensentwicklung innerhalb von
zehn Jahren um jeweils 50 Prozent. A verfligt dann im Jahr 2020
Giber ein Einkommen von 30.000 Euro, B tiber ein Einkommen von
60.000 Euro, wobei die Einkommensrelationen zwischen beiden
wegen der gleichen Steigerungsraten gleich bleiben. Falls der Ta-
rif von 2010 im Jahr 2020 noch unverandert gelten wiirde, ergdbe
sich in Folge des zwischenzeitlichen Einkommenszuwachses nicht
nur eine deutliche Erhéhung der gesamten Steuerbelastung, son-
dern zudem eine Verschiebung der prozentualen Steuerlastver-
teilung: So steigt die Steuerbelastung des Steuerzahlers A von
13,5 Prozent auf 18,8 Prozent und die Belastung von B von 22,5
Prozent auf 28,4 Prozent, was fiir A eine absolute Steuerbelas-
tung von 5.625 Euro und fir B eine Belastung von 17.028 Euro be-
deutet. Zusammen zahlen beide dann 22.653 Euro Einkommen-

223 Siehe Kapitel 11.2.2.1.
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steuer, was 25,2 Prozent des insgesamt erzielten Einkommens
entspricht (zuvor 19,5 Prozent). Obwohl die Einkommensrelatio-
nen zwischen A und B gleich geblieben sind, hat sich die Steu-
erlastverteilung zwischen beiden verschoben: Von der gesamten
Steuerbelastung tragt A 2020 namlich 24,8 Prozent (statt zuvor
23,1 Prozent) und B 75,2 Prozent (statt zuvor 76,9 Prozent). Der
bei beiden Steuerzahlern gleiche prozentuale Einkommenszu-
wachs hat bei unverandertem Tarif 2010 also zur Folge, dass die
gesamte Steuerbelastung beider Einkommen von 19,5 Prozent
auf 25,2 Prozent steigt, und dass der Steuerzahler mit dem niedri-
geren Einkommen (namlich A) dann einen hoheren Anteil an der
gestiegenen Gesamtbelastung tragt. Wenn die Steuerlastvertei-
lung im Jahr 2010 angemessen und gerecht war, kann sie es nach
der skizzierten Verschiebung der Belastungsverhaltnisse im Jahr
2020 wohl kaum noch sein.

Beim Vergleich der Verhaltnisse von 2010 und 2020 ist nicht zu
erkennen, weshalb es sachgerecht sein soll,

® dass sich der Anteil des Fiskus am gesamten von A und B erziel-
ten Einkommen um 5,7 Prozentpunkte erhoht,

® und dass A als der Bezieher des halb so hohen Einkommens im
Jahr 2020 einen um 1,7 Prozentpunkte héheren Anteil an der
gesamten Steuerbelastung zu tragen hat als zehn Jahre zuvor.

Die hier beispielhaft flir die Steuerzahler A und B skizzierten
Ergebnisse ergeben sich auch beim Vergleich anderer Einkom-
mensbezieher in dhnlicher Form. Dabei sind die beobachteten
Verschiebungen nicht eine Besonderheit des Tarifs 2010, sondern
ein grundsatzliches Problem bei allen progressiven Tarifen. Das
Zusammenwirken von Einkommenswachstum und progressivem
Einkommensteuertarif fihrt Gber die heimlichen Steuererhéhun-
gen also offenbar zu Verzerrungen in der Belastungsstruktur, die
fragwirdig und ungerecht erscheinen.
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Ausweitung des Staatsanteils — Geféhrdung der marktwirtschaft-
lichen Ordnung

Ein weiterer gravierender Nachteil liegt darin, dass heimliche
Steuererhéhungen einer Ausweitung des Staatsanteils Vorschub
leisten. Mit den aus der progressiven Besteuerung resultieren-
den heimlichen Steuererhéhungen ist namlich ein Mechanis-
mus installiert, durch den der Staat einen immer groReren Teil
des Volkseinkommens und des Bruttosozialprodukts der direkten
privaten Verwendung entzieht und entsprechend hdéhere Steu-
ern fur sich vereinnahmt. ,Aus dieser Entwicklung wird verschie-
dentlich auf eine Gefahrdung der marktwirtschaftlichen Ordnung
geschlossen.”??* Die groRen Vorzige dieser Ordnung beruhen
gerade darauf, dass der privaten Initiative gegeniber staatlicher
Tatigkeit Vorrang eingerdumt wird.??> Privatwirtschaftliches Han-
deln, das durch den Markt und den Wettbewerb gelenkt und kon-
trolliert wird, bietet ndmlich die beste Gewahr fur wirtschaftliche
Freiheit, 6konomische Effizienz und Anpassung an sich veran-
dernde Marktverhaltnisse und damit fiir Wohlstand und soziale
Sicherheit. Daher ist die Marktwirtschaft ,auch die notwendige
Bedingung flr eine freiheitlich-demokratische Verfassungsord-
nung, in der durch die Sicherung von Grundrechten der Einzelne
in wesentlichen Aspekten seiner Lebensgestaltung ... geschitzt
wird“?%, Zur Wahrung der privatwirtschaftlichen Handlungsréu-
me ist daflr zu sorgen, dass der von der 6ffentlichen Hand be-
wirtschaftete Anteil am Sozialprodukt in Grenzen gehalten wird
und nicht ausufert. Demnach sollte nicht der Staatsanteil, son-
dern der private Sektor eindeutig Giberwiegen.

224 Herb (1986).

225 Vgl. auch KBI (1998), S. 20 f.

226 Gutmann (1980), S. 152. Siehe auch Klein (1989), S. 67 f. Dort weist Klein darauf hin:
,Die in den Artikeln 1, 2, 9, 12 und 14 GG niedergelegten Grundrechte ... sind we-
sentliche Bestandteile der sozialen Marktwirtschaft ... Diese Grundrechte sind nicht
ordnungspolitisch neutral, sondern entfalten wirtschaftlich nur in der sozialen Markt-
wirtschaft ihre groRte Wirkkraft. Die Abschaffung der sozialen Marktwirtschaft ist da-
her ohne Verletzung dieser Grundrechte undenkbar.”

76



Dass die skizzierte Gefahr eines zunehmenden Staatsanteils nicht
nur theoretischer Natur ist, zeigt sich am Anstieg der Staatsquote,
die den prozentualen Anteil der staatlichen Ausgaben am Brutto-
inlandsprodukt angibt. Sie ist von 34,3 Prozent im Jahr 1958 bis
1990 auf 43,6 Prozent und seither — unter Schwankungen — bis
2010 weiter auf 47,7 Prozent gestiegen.?”” Damit lag die Staats-
quote 2010 um 13,4 Prozentpunkte tiber dem Wert von 1958.2%
Die 82 Milliarden Euro an nicht ausgeglichenen heimlichen Steu-
ererhéhungen, mit denen die Steuerzahler im Jahr 2010 belastet
waren, entsprachen 3,3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Die
Erhohung der Staatsquote um 13,4 Prozentpunkte gegeniiber
1958 war im Jahr 2010 also zu fast einem Viertel durch nicht aus-
geglichene heimliche Steuererhéhungen finanziert.

Falsche Signale fiir die Finanzpolitik

Der zuvor geschilderte Mechanismus zur Ausweitung des Staats-
anteils ware dann entscharft, wenn die Uberproportional stei-
genden Einnahmen aus der Lohn- und Einkommensteuer nicht
als dauerhaft angesehen wiirden, wenn also Riicklagen gebildet
wirden, mit denen Steuerentlastungen zum Ausgleich heimlicher
Steuererhdhungen finanziert werden kénnen. Die bisherigen Er-
fahrungen zeigen indessen, dass dies nicht der Fall war. Es war im
Gegenteil sogar so, dass trotz der rasant steigenden Steuerein-
nahmen Jahr fir Jahr mehr Geld ausgegeben als eingenommen
wurde. Seinen Niederschlag findet dies in der staatlichen Ge-

227 Zur aktuellen Hohe der Staatsquote siehe Statistisches Bundesamt (2012d). Fur das
Jahr 2012 wird eine Staatsquote von 45,1 Prozent ausgewiesen. Zu bedenken ist in
diesem Zusammenhang, dass es im Zuge der groBen Revision 2011 in der VGR zu me-
thodisch bedingten Minderungen bei der Erfassung der Staatsausgaben gekommen
ist, sodass die Staatsquote dadurch niedriger ausgewiesen wird als nach der zuvor
gultigen Abgrenzung.

228 Zur langfristigen Entwicklung der Staatsquote siehe BMF (2001), S. 22; Statistisches
Bundesamt (1985), S. 41 und S. 101.
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samtverschuldung, die infolge permanenter Nettokreditaufnah-
me in unvertretbare Hohen emporgeschnellt ist.??

Diese Fehlentwicklung ist mit dadurch bedingt, dass von den
heimlichen Steuererh6hungen falsche Signale fiir die Finanzpolitik
ausgehen. Zu bedenken ist namlich, dass die den Finanzplanun-
gen zugrunde liegenden Steuerschatzungen von der zum jeweili-
gen Schatzzeitpunkt geltenden Rechtslage ausgehen. Es werden
bei den Steuerschatzungen folglich keine Abschlage fiir eventuell
notwendig werdende Steuerentlastungen veranschlagt, sodass
die geschatzten Einnahmen aus der Lohn- und Einkommensteu-
er die anfallenden heimlichen Steuererh6hungen mit enthalten.
Diese prognostizierten Einnahmen gehen normalerweise ohne
Abschlage in die Finanzplanung ein, wo sie als dauerhaft zur
Verfligung stehender Einnahmerahmen angesehen und folglich
auch fiir Ausgabenzwecke ,verplant” werden. Dies hatte in der
Vergangenheit zur Folge, dass Tarifkorrekturen bei der Lohn- und
Einkommensteuer, die zum (teilweisen) Ausgleich heimlicher
Steuererhéhungen in Angriff genommen wurden, regelmaRig mit
,Finanzierungsproblemen” verbunden waren. Haushaltsmalige
Vorkehrungen fiir solche Entlastungen waren zuvor namlich nicht
getroffen worden.

Solange Einkommensteuertarife auf unbestimmte Zeit und ohne
Anpassungsregelungen in Kraft gesetzt werden, bleibt das Prob-
lem falscher Signale fiir die Finanzpolitik infolge heimlicher Steu-
ererhéhungen akut. In Hohe der heimlichen Steuererhéhungen
wird namlich ein wachsender und héherer Einnahmenrahmen
suggeriert, der bei Berlicksichtigung des auflaufenden Entlas-
tungsbedarfs gar nicht vorhanden ware. Aufgrund dieser falschen
Signalsetzung wird einer Finanzpolitik Vorschub geleistet, die ho-

229 Die Verschuldung des Gesamtstaats (Bund, Lénder, Gemeinden, Sozialversicherun-
gen) in der Bundesrepublik Deutschland erhéhte sich von 9,7 Milliarden Euro (19 Mil-
liarden DM) im Jahr 1950 bis zum Jahresende 2012 auf 2.166 Milliarden Euro. Siehe
Bundesregierung (1997); Deutsche Bundesbank (2013), S. 54*.
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here Ausgaben vorsieht, als dies bei realistischer Einschatzung
des dauerhaft verfuigbaren Einnahmenniveaus der Fall ware.?°
Wenn keine haushaltsmaRigen Vorkehrungen fiir die infolge der
heimlichen Steuererhéhungen notwendig werdenden Steuerent-
lastungen getroffen werden, kommt es dann bei Inkrafttreten ei-
ner Entlastungsstufe regelmaRig zu einer entsprechend héheren
Nettokreditaufnahme, sodass die falsche Signalsetzung letztlich
auch eine erhohte Verschuldung zur Folge hat.

Gerade mit Blick auf die 2009 beschlossene Schuldenbremse
ist dies von besonderer Bedeutung. Fiir den Bund gilt die Ver-
schuldungsgrenze ab 2016 als eingehalten, wenn die vor allem
um konjunkturelle Effekte bereinigte Nettokreditaufnahme 0,35
Prozent des Bruttoinlandsprodukts nicht Uiberschreitet. Fir die
Landerhaushalte ist ein solcher struktureller Verschuldungsspiel-
raum ab 2020 vollends ausgeschlossen.?! In der Ubergangsfrist
missen Bund und Lander ihre Neuverschuldung schrittweise zu-
rickfihren, sodass die Verschuldungsgrenzen 2016 bzw. 2020
eingehalten werden. Wenn die in den Steuerschatzungen ver-
anschlagten heimlichen Steuererhohungen dabei als dauerhaft
eingeplant werden, wird insoweit von einem Einnahmenrahmen
ausgegangen, der bei einer sachgerechten Tarifanpassung in die-
ser Hohe auf Dauer nicht zur Verfligung stehen dirfte, sodass die
Einhaltung der Schuldengrenzen durch diese liberhdhten Steu-
eransatze letztlich gefahrdet wird. Wenn heimliche Steuererho-
hungen demgegentliber durch geeignete gesetzliche Regelungen
dauerhaft verhindert wiirden, ware dies nicht der Fall. Die Steu-
erschatzungen und damit auch die Finanzplanungen gingen dann
auf Grundlage der gedanderten Rechtslage vom zu erwartenden
Aufkommen aus Lohn- und Einkommensteuer ohne heimliche

230 Siehe KB/ (2012a).
231 Siehe Deutsche Bundesbank (2011), S. 15 ff.
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Steuererhéhungen und somit von einem realistischen Einnah-
menrahmen aus.*?

Wachstumsbremse

Ein weiterer gravierender Nachteil liegt darin, dass die heimlichen
Steuererhohungen das wirtschaftliche Wachstum behindern.
Dazu kommt es Uber verschiedene Wirkungszusammenhéange.?*
Besonders offenkundig sind die Wachstumshemmnisse, die mit
der Erhohung der Grenzsteuersdtze einhergehen. Im Zuge heim-
licher Steuererhohungen wandert die Masse der Steuerzahler im
Lauf der Zeit namlich in Tarifbereiche mit immer hoheren Grenz-
steuersatzen, sodass Leistungssteigerungen und die Erzielung von
Einkommenszuwachsen immer weniger lohnend werden.

Wie sehr sich die Grenzbelastung fiir die Mehrzahl der Steuer-
zahler verscharft hat, zeigt der langerfristige Vergleich: Beim Tarif
1958 war die Zone direkter Progression nur fir rund flinf Prozent
der ,besser verdienenden” Steuerzahler relevant. Denn 95 Pro-
zent fielen mit ihren Einkommen in die untere Proportionalzone
des Tarifs mit dem gleichbleibenden Grenzsteuersatz von 20 Pro-
zent. Folglich nahm die Grenzbelastung fir die Masse der Steu-
erzahler bei steigenden Einkommen nicht zu, sondern blieb beim
Eingangssteuersatz von 20 Prozent konstant. Wenn die Grenze,
von der an die direkte Progression beim Tarif 1958 begann (4.095
Euro), entsprechend der durchschnittlichen Einkommensent-
wicklung bis heute fortgeschrieben worden ware, dann wiirde die
direkte Progression beim Grundtarif 2010 erst bei rund 61.000
Euro beginnen. Tatsachlich greift bei einem solchen Einkommen

232 Siehe Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2011). Mit Hinweis auf die zur Verhin-
derung heimlicher Steuererhéhungen empfohlenen nachhaltigen Tarifkorrekturen
wird dort auf S. 55 ausgefiihrt: ,Bei alldem muss jedoch sichergestellt werden, dass
die damit verbundenen Mindereinnahmen die Konsolidierung nicht gefahrden. Bei
Planungen fir das strukturelle Budgetdefizit sollten diese Anpassungen der Steuerta-
rife also von vornherein bericksichtigt werden.”

233 Dazu bereits ausfiihrlich KB/ (1984), S. 23 ff.
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derzeit bereits der Spitzensteuersatz von 42 Prozent, wozu noch
der Solidaritatszuschlag hinzukommt, sodass sich eine gesamte
steuerliche Grenzbelastung von Uiber 44 Prozent ergibt.

Fir Durchschnittsverdiener hat sich die steuerliche Grenzbelas-
tung von 20 Prozent im Jahr 1958 auf derzeit rund 36 Prozent
erhoht.?®* Hinzu kommt, dass gleichzeitig auch die Beitragsbe-
lastung in der Sozialversicherung um 8,5 Prozentpunkte (nur Ar-
beitnehmer-Anteil) bzw. um 17 Prozentpunkte (einschlieflich Ar-
beitgeber-Anteil) zugenommen hat. An der Beitragsbemessungs-
grenze zur Krankenversicherung (1958: 4.049 Euro, 2010: 45.000
Euro) wurden einem ledigen Arbeitnehmer 1958 von 100 Euro
Bruttogehaltserhéhung rund 32 Euro abgezogen, 2010 waren es
rund 57 Euro. War das Verhaltnis bei der Aufteilung des Mehr-
verdienstes 1958 bei etwa 1/3 fiir den Staat — 2/3 fiir den Arbeit-
nehmer, so hat sich dieses Verhaltnis bis 2010 fast umgekehrt.?*
Dieser Anstieg der Grenzbelastung ist gewaltig, die zunehmende
Minderung der Leistungsbereitschaft entsprechend.

Wachstumshemmend wirken heimliche Steuererh6hungen aber
nicht nur Gber die Verscharfung der Grenzbelastung, sondern
auch dadurch, dass Uber ihren belastungsverscharfenden Au-
tomatismus®® die verfligbaren Privateinkommen und -gewinne
zunehmend geschmalert und dadurch die privaten Konsum-, In-

234 Das zu versteuernde Jahreseinkommen eines ledigen durchschnittlich verdienenden
Vollzeitbeschéftigten lag 2010 bei rund 35.000 Euro (siehe auch Fn 200). Bei einem
solchen Einkommen belduft sich die steuerliche Grenzbelastung beim Tarif 2010 (ein-
schlieBlich Solidaritatszuschlag) auf 35,9 Prozent.

235 Bei der hier angestellten Betrachtung ist die Belastung durch Arbeitgeberbeitrdage
zur Sozialversicherung nicht mitgerechnet. EinschlieRlich der Arbeitgeberbeitrage zur
Sozialversicherung erhohte sich die Grenzbelastung des ledigen Durchschnittsverdie-
ners von 39,6 Prozent (1958) auf 59,6 Prozent (2010).

236 Siehe S. 71.
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vestitions- und Sparmoglichkeiten beeintrachtigt werden.?®” Zu-
satzliche Beeintrachtigungen flir Wachstum und Beschaftigung
ergeben sich dann, wenn es infolge der liberzogenen Abgaben-
belastung zu erhéhten Lohn- und Gehaltssteigerungen kommt. In
diesem Fall werden die Beschaftigungsmoglichkeiten, die inter-
nationale Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wirtschaft und
die Attraktivitat des Investitionsstandorts Deutschland auch noch
Uber steigende Lohnkosten gemindert.

Vor der Gefdahrdung des Wachstums durch heimliche Steuererho-
hungen wird schon seit langem nachdrucklich gewarnt: ,Wie die
Analyse zeigt, fiihren die heimlichen Steuererhéhungen zu nega-
tiven Anreizen, zumindest auf die Entscheidung Uber zusatzliches
Arbeitsangebot eines Individuums oder Haushalts. Analog lassen
sich die Wirkungen der kalten Progression auf die Bereitschaft zu
Ersparnisbildung und auf die Ubernahme von Risiken ableiten.
Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die heimlichen
Steuererhdhungen die Anreize zu wirtschaftlicher Betadtigung sen-
ken und damit Chancen auf Wirtschaftswachstum vergeben.”?3®

Verstdrkte Anreize fiir Schattenwirtschaft

Der wachstumshemmenden Wirkung auf die ,reguldre” Wirt-
schaft stehen gleichzeitige Ausweitungstendenzen fiir die Schat-
tenwirtschaft gegeniliber. Wie vorangehend skizziert, wird infolge
heimlicher Steuererhéhungen die Abgabenbelastung und speziell
auch die Grenzbelastung verscharft, sodass dadurch die Anreize
zunehmen, Betdtigungen in die Schattenwirtschaft zu verlagern.
Die Tatsache, dass bereits bei Durchschnittsverdienern weit mehr

237 Der SVR Wirtschaft fihrt dazu aus: ,,Denn wenn der Tarif liber mehrere Jahre bei
relativ hohen Preissteigerungen konstant gehalten wird, kommt es zu einem hohen
Entzug an zusatzlicher Kaufkraft bei den Steuerzahlern. Die Steigerung des fiir den
privaten Konsum wichtigen Nettoeinkommens kann dann nicht mit dem Lohnwachs-
tum mithalten....Insoweit ist die Kalte Progression tatsachlich ein Problem* (SVR Wirt-
schaft (2011), Tz. 349).

238 Herb (1986), S. 8.
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als die Halfte des Zusatzverdienstes liber Steuern und Sozialbei-
trage in offentliche Kassen abgezweigt werden,?° verdeutlicht,
wie wenig sich zusatzliche Leistung in der reguldaren Wirtschaft
flir breite Massen inzwischen noch lohnt. Es kann daher nicht ver-
wundern, dass die Abgabenbelastung von vielen als weit Gber-
zogen empfunden wird, und daher neben legalen Formen der
Steuervermeidung auch illegalen Ausweichreaktionen Vorschub
geleistet wird.?* Dies gilt fur die Steuerflucht von Finanzkapital
ebenso wie fir das Abtauchen von Betrieben und Arbeitnehmern
in Schwarzarbeit und Schattenwirtschaft. Die Belastungsverschar-
fungen infolge heimlicher Steuererhéhungen spielen hierbei eine
nicht zu unterschatzende Rolle.

2.2.6 Vorschlage zur Reform des Einkommensteuertarifs

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die Tarifkorrekturen der
vergangenen Jahre vollig unzureichend waren und zu bedenk-
lichen Ergebnissen geflihrt haben. Vor allem die seit 1990 erfolg-
ten Korrekturschritte haben zur Folge, dass es zu einer massiven
Verschiebung in der Steuerlastverteilung gekommen ist, deren
sachliche Rechtfertigung nicht zu erkennen ist.?*! Gewinner sind
Bezieher vergleichsweise niedriger Einkommen sowie Bezieher ho-
her Einkommen. Sie sind per Saldo entlastet worden, weil die tarif-
lichen Entlastungen die Belastungsverscharfungen durch heim-
liche Steuererhéhungen und durch die Einfihrung des Solidari-
tatszuschlags liberkompensiert haben. Im Vergleich zu 1990 ist die
prozentuale Belastung fir diese ,, Reformgewinner” ermaRigt wor-
den. Verlierer sind demgegeniiber die Bezieher mittlerer Einkom-

239 Siehe S. 81.
240 Vgl. auch KB/ (1998), S. 17 f.
241 Siehe KB (2009c).
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men. lhre prozentuale Belastung mit Lohn- und Einkommensteuer
ist derzeit hoher, teilweise sogar erheblich hoher als 1990.%4

Ursachlich fir diese Belastungsverscharfung im mittleren Ein-
kommensbereich ist einerseits der ,Knick” im Tarifverlauf, der
zwischenzeitlich eingefiihrt wurde und auch derzeit noch Tarifbe-
standteil ist. Als zweite maligebliche Ursache fiir die Belastungs-
verscharfung in der ,Mitte” kommt hinzu, dass die Einkommens-
grenze fir das Erreichen des Spitzensteuersatzes im Zeitablauf
nicht entsprechend der Einkommensentwicklung angehoben,
sondern im Gegenteil sogar abgesenkt wurde.?*

Wegen der dargelegten Nachteile und Gefahren heimlicher Steu-
ererhohungen erscheint es zudem dringend erforderlich, diesen
Automatismus  ungerechtfertigter Belastungsverscharfungen
dauerhaft auszuschalten.

Vorschlag fiir einen Reformtarif — T 14-42-60

Ausgehend von dem vorgenannten Befund wird nachfolgend ein
Tarifvorschlag skizziert, der deutliche Vorteile verspricht. Die Eck-
werte des vorgeschlagenen Tarifs mit der Bezeichnung T 14-42-60
sind wie folgt:2*

® Der Grundfreibetrag betragt 8.354 Euro.?*

® Der Eingangssteuersatz belduft sich auf 14 Prozent.

242 Der mittlere Bereich der ,Reformverlierer” erstreckt sich beim Vergleich 2010 gegen-
Uber 1990 auf die Einkommensspanne von rund 29.000 Euro bis 112.000 Euro (beim
Grundtarif). Bis 2014 wird sich die betreffende Einkommensspanne wegen der zu er-
wartenden Einkommensentwicklung (bei Beriicksichtigung der gesetzlich bereits be-
schlossenen Anpassung des Grundfreibetrags) auf eine Einkommensspanne zwischen
rund 28.000 Euro und 127.00 Euro verbreitern.

243 Siehe bereits S. 50 ff.

244 Siehe auch Abbildung 2.1.

245 Der Grundfreibetrag bezieht sich auf die Verhaltnisse des Jahres 2014 und stellt in die-
ser Hohe sicher, dass das Existenzminimum steuerfrei gestellt wird. Je nach Zeitpunkt
des Inkrafttretens des hier skizzierten Tarifvorschlags ist der Grundfreibetrag entspre-
chend der zwischenzeitlichen Entwicklung des Existenzminimums anzupassen.
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® Der (Grenz-)Steuersatz steigt vom Eingangs- bis zum Spitzen-
steuersatz ohne Knick (linear-progressiv) an.

® Der 42-prozentige Spitzensteuersatz wird ab 60.000 Euro er-
reicht.

Mit dem Tarif T 14-42-60 sind gewichtige Vorteile verbunden. So
bringt dessen Einflihrung splrbare Entlastungen fir die Lohn-
und Einkommensteuerzahler, deren Gesamtvolumen sich auf et-
was Uber 40 Milliarden Euro belduft. Die Minderung der Steuer-
belastung bewegt sich (beim Grundtarif/Ledige) fir Einkommen
von 20.000 Euro bis 60.000 Euro zwischen rund 15 und 24 Pro-
zent.?*® Die absoluten Entlastungsbetrage steigen mit der Einkom-
menshohe an und belaufen sich fiir Ledige bei 20.000 Euro auf
671 Euro, bei 40.000 Euro auf 1.891 Euro und bei 50.000 Euro auf
2.370 Euro. Ab 60.000 Euro bleibt die Entlastung dann gleich bei
2.638 Euro. Ehepaare werden bei Einkommen von 40.000 Euro
um 1.342 Euro entlastet, bei 80.000 Euro um 3.782 Euro. Gera-
de die Bezieher mittlerer Einkommen, bei denen ein besonderer
Nachholbedarf besteht, erfahren also spiirbare Entlastungen.

Als weiterer Vorteil kommt hinzu, dass mit dem T 14-42-60 ein
gleichmaRiger Belastungsverlauf verbunden ist und der Eingangs-
steuersatz wegen des Verzichts auf den , Knick” seine Bedeutung
als ,echter” Tarifeckwert zuriickerhdlt. Im Gegensatz dazu ist
der scheinbar auch jetzt schon gilinstige Eingangssteuersatz von
ebenfalls 14 Prozent ,unecht”, weil er wegen der Knickstelle im
Tarif einem tatsachlichen Eingangssteuersatz von rund 20 Pro-
zent gleichkommt.?*” Da der vorgeschlagene Tarif auf den Knick
verzichtet, wird zudem die Progression im Anfangsbereich des

246 Siehe im Einzelnen Tabelle 2.4.

247 Dieser tatsachliche Eingangssteuersatz von rund 20 Prozent kdme zustande, wenn
man den Tarifverlauf von der Knickstelle bei 23,97 Prozent zum Grundfreibetrag linear
durchziehen wiirde. Die daraus resultierenden Mehrbelastungen — im Vergleich zum
derzeitigen Tarifverlauf mit einem Eingangssteuersatz von 14 Prozent — wéren flr die
meisten Steuerzahler relativ gering.
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steuerlichen Zugriffs merklich abgemildert. An der Knickstelle des
derzeitigen Tarifs sinkt der (Grenz-)Steuersatz um rund sieben
Prozentpunkte und ist damit fast ein Drittel niedriger als bisher.

Zugleich kommt es mit dem T 14-42-60 so zu einer Starkung der
Leistungsbereitschaft. Da namlich iber weite Einkommensberei-
che von jeder Einkommenserhohung netto deutlich mehr Ubrig
bleibt, wird Leistung fiir viele Steuerzahler lohnender: Bei 20.000
Euro sinkt der Belastungszugriff um rund sechs Prozentpunkte,
bei 30.000 Euro um 5,5 Prozentpunkte und bei 50.000 Euro im-
mer noch um rund vier Prozentpunkte.

Heimliche Steuererh6hungen vermeiden — der Tarif muss auf Rd-
der

Die Problematik der heimlichen Steuererhohungen hat im Zuge
der seit 1990 erfolgten Tarifkorrekturen deutlich zugenommen,
weil der Belastungsanstieg infolge der Progression immer weiter
verscharft worden ist. Seinen Niederschlag findet dies in der so-
genannten Tarifelastizitat, die mit den diversen Korrekturschritten
Uber weite Einkommensbereiche merklich erhéht wurde. Der Au-
tomatismus, durch den die Steuerschuld starker zunimmt als die
Einkommen selbst, ist also mit jedem Korrekturschritt starker aus-
gepragt worden. Deutlich wird dies in Tabelle 2.5, wo die Tarifel-
astizitaten des derzeitigen Tarifs flr unterschiedliche Einkommen
zusammengestellt und zum Vergleich auch die entsprechenden
Werte friiherer Tarife aufgefihrt sind. Ein Elastizitatswert von 1
bedeutet, dass die Steuerlast bei Einkommenssteigerungen eben-
so schnell steigt wie das Einkommen selbst. Betragt die Elastizitat
beispielsweise 2, dann steigt die Steuerlast doppelt so schnell wie
das Einkommen. Tatsdchlich bewegen sich die Elastizitatswerte
beim derzeitigen Tarif im dicht besetzten Einkommensbereich
von 15.000 Euro bis 40.000 Euro zwischen 2,76 und 1,64.%*% Die

248 Die Anpassung des Grundfreibetrags zum 1. Januar 2014 ist dabei bertcksichtigt.

88



Steuerschuld steigt derzeit fiir viele Steuerzahler rund doppelt so
schnell wie ihre Einkommen, teilweise sogar deutlich schneller.
Die Dynamik heimlicher Steuererh6hungen ist damit bei kinfti-
gen Einkommenssteigerungen extrem ausgepragt. Die bereits
genannten Zahlen zum Gesamtvolumen der bis 2015 drohenden
heimlichen Steuererhéhungen belegen dies.?*

Tabelle 2.5: Tarifelastizitaten im Vergleich

2u versteuerndes ausgewadhlte Lohn- und Einkommensteuertarife
Jahreseinkommen seit 1990
in Euro T 1990 T 1998 T 2005 T 2014
10.000 1,26 2,29 4,77 6,61
15.000 1,33 1,67 2,46 2,76
20.000 1,37 1,53 1,89 2,01
25.000 1,42 1,48 1,73 1,83
30.000 1,47 1,47 1,65 1,69
35.000 1,51 1,51 1,61 1,65
40.000 1,54 1,54 1,58 1,64
45.000 1,57 1,57 1,58 1,60
50.000 1,60 1,60 1,57 1,61
60.000 1,51 1,51 1,46 1,49
100.000 1,31 1,31 1,23 1,24

Eigene Berechnungen.

Um heimliche Steuererh6hungen in Zukunft dauerhaft zu vermei-
den, sollten die Tarifeckwerte gesetzlich an die Einkommensent-
wicklung gekoppelt, der Tarif also ,auf Rader” gestellt werden.
Damit wird nicht zuletzt verhindert, dass heimliche Steuererho-
hungen wie bisher in das mit den Steuerschatzungen prognosti-
zierte Steueraufkommen einbezogen und in der Finanzplanung
als vermeintlich dauerhaft verfligbare Haushaltsmittel einge-

249 Siehe S. 62.
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plant und letztlich auch verausgabt werden.®° Die im ,Entwurf
eines Gesetzes zum Abbau der kalten Progression“®! urspriing-
lich vorgesehene regelmiRige Uberpriifung der kalten Progres-
sion im Existenzminimumbericht ware ein Schritt in die richtige
Richtung gewesen, reicht aber nicht aus. Dass weitergehende An-
passungsregeln politisch umsetzbar sind, zeigt der internationale
Vergleich: In 18 der 34 OECD-Lander wird die Einkommensteuer
bereits nach festen Regeln oder aufgrund gesetzlicher Automatis-
men angepasst.?*? Ein ,Tarif auf Radern” mit gesetzlich geregelten
automatischen Tarifkorrekturen hindert den Gesetzgeber im Ub-
rigen nicht daran, Steuern — falls notwendig — zu erhéhen. Dies
wirde dann aber nicht heimlich, sondern offen in ordnungsgema-
Rem Gesetzgebungsverfahren mit Einbeziehung von Bundestag
und Bundesrat erfolgen.

2.2.7 Fazit und Empfehlungen

Im Zusammenwirken von Progression und Zunahme des allgemei-
nen Einkommensniveaus kam es von 1958 bis 2010 zu immen-
sen heimlichen Steuererhéhungen. Die im selben Zeitraum vom
Gesetzgeber vorgenommenen 19 Korrekturen beim Lohn- und
Einkommensteuertarif haben nur rund zwei Drittel dieser heimli-
chen Steuererhéhungen ausgeglichen. Fir die Zukunft muss die-
ser Automatismus ungerechtfertigter Belastungsverscharfungen
dauerhaft ausgeschaltet werden. Hierzu sollte der Gesetzgeber
bereits kurzfristig eine Anpassungsregelung schaffen, damit die
Eckwerte des Lohn- und Einkommensteuertarifs mit der nomina-
len Einkommensentwicklung Schritt halten. Der Tarif ist also ,,auf
Rader” zu stellen.

250 Siehe S. 77 ff.

251 Vgl. Bundesregierung (2012a).

252 Im Einzelnen gilt dies fir Belgien, Kanada, Danemark, Finnland, Frankreich, Ungarn,
Island, Mexiko, Niederlande, Norwegen, Portugal, Slowakei, Spanien, Schweden,
Schweiz, Turkei, GroRbritannien und die USA. Siehe OECD (2008), S. 53.
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Zur mittelfristigen Umsetzung schldgt das Institut einen Reform-
tarif T 14-42-60 vor. Dieser Tarif wiirde die Steuerzahler um etwas
mehr als 40 Milliarden Euro pro Jahr entlasten. Der Tarifvorschlag
beinhaltet einen Grundfreibetrag von 8.354 Euro, einen Eingangs-
steuersatz von 14 Prozent sowie einen dann linear-progressiv an-
steigenden Grenzsteuersatz, der im Grundtarif einen 42-prozen-
tigen Spitzensteuersatz bei einem zu versteuernden Jahresein-
kommen von 60.000 Euro erreicht.

2.3 Familienbesteuerung
2.3.1 Skizze des geltenden Rechts

Kinderfreibetrag, Kindergeld und Entlastungsbetrag fiir Alleiner-
Ziehende

Zwangslaufige Unterhaltsaufwendungen fir Kinder mindern
die Leistungsfahigkeit und sind somit der Besteuerung nicht zu
unterwerfen. Im geltenden Einkommensteuerrecht werden Un-
terhaltsaufwendungen fiir Kinder durch den kindesbezogenen
Freibetrag von der Besteuerung verschont.? Der kindesbezoge-
ne Freibetrag setzt sich aus zwei Komponenten zusammen. Der
Kinderfreibetrag in Hohe von aktuell 4.368 Euro stellt das sach-
liche Existenzminimum steuerlich frei. Er wird regelmaRig gemald
der Entwicklung des Existenzminimums fortgeschrieben.?** Hinzu
kommt der Betreuungs-, Erziehungs- und Ausbildungsfreibetrag
(,,BEA-Freibetrag”) in Hohe von 2.640 Euro, der konstant ist und
nicht regelmalig angepasst wird. Der gesamte kindesbezogene
Freibetrag liegt damit zurzeit bei 7.008 Euro pro Jahr. Das Kin-
dergeld wird als eine Steuerverglitung gewahrt.?*® Es betragt 184
Euro pro Monat fir jeweils das erste und zweite Kind. Fir das

253 Siehe § 32 Abs. 6 EStG.

254 Dies erfolgt im Rahmen des Existenzminimumberichts der Bundesregierung, der alle
zwei Jahre vorgelegt wird.

255 Siehe § 31 S. 3 EStG.
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dritte Kind betragt es 190 Euro pro Monat und fiir das vierte und
jedes weitere Kind 215 Euro.?*® Alleinerziehende kénnen dariiber
hinaus einen Entlastungsbetrag geltend machen, der aktuell bei
1.308 Euro pro Jahr liegt.?”

Bei der steuerlichen Veranlagung wird im Rahmen der Giinstiger-
priifung ermittelt, ob die Steuerentlastung durch den kindesbezo-
genen Freibetrag héher oder niedriger als das Kindergeld ausfallt.
Sind die Entlastungen durch den kindesbezogenen Freibetrag
hoher als die Kindergeldzahlungen, wird dieser bei der Veranla-
gung beriicksichtigt.?*® Das Kindergeld wird in diesem Fall mit der
Steuerzahlung verrechnet, um eine doppelte Beriicksichtigung
des Kindes zu vermeiden. Sind die Kindergeldzahlungen héher als
die Steuerentlastung aus dem kindesbezogenen Freibetrag, so ist
die steuerliche Berlicksichtigung vollstandig Uber das Kindergeld
abgedeckt, eine eventuell ibrig gebliebene positive Differenz ver-
bleibt als sogenannter Forderanteil den Familien. Wahrend der
kindesbezogene Freibetrag ein steuersystematisches Instrument
zur Herstellung einer gerechten Steuerlastverteilung ist, ist das
Kindergeld eine sozialpolitische FordermaRnahme.?°

Ehegattensplitting

Eheleute sowie mittlerweile auch eingetragene Lebenspartner?®
kénnen im Einkommensteuerrecht zwischen Einzel- und Zusam-
menveranlagung wahlen.?! Die gemeinsame Veranlagung von
Ehepaaren erfolgt in Form eines Ehegattensplittings. Beim Ehe-

256 Siehe §§ 62 ff. EStG.

257 Siehe § 24b EStG.

258 Dies ist im Jahr 2013 bei einem gemeinsam veranlagten Ehepaar ab einem zu ver-
steuernden Einkommen in Héhe von ca. 63.500 Euro und bei Einzelveranlagung ab ca.
33.500 Euro der Fall.

259 Vgl. KBI (2007), S. 7 ff.; KBI (1996), S. 40 ff.

260 Aufgrund eines BVerG-Urteils miissen auch eingetragene Lebenspartnerschaften zum
Ehegattensplitting zugelassen werden. Siehe BVerfG, 2 BvR 909/06 vom 7.5.2013.

261 Siehe §§ 26 ff. EStG.
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gattensplitting wird das erwirtschaftete Einkommen beider Ehe-
oder Lebenspartner addiert, durch zwei geteilt, der Steuertarif
angewandt und der resultierende Steuerbetrag mit zwei multi-
pliziert.?®? Das bedeutet zum Beispiel fiir ein Ehepaar, bei dem
im Jahr 2013 ein Partner 10.000 Euro, der andere Partner 30.000
Euro zu versteuerndes Einkommen erwirtschaftet, dass die Half-
te des gemeinsamen Einkommens in Hohe von 40.000 Euro, also
20.000 Euro, dem Einkommensteuertarif unterworfen wird. Die
resultierende Steuerzahlung von 2.676 Euro (bzw. 2.823 Euro in-
klusive Solidaritatszuschlag) wird dann verdoppelt, sodass insge-
samt eine Einkommensteuerzahlung von 5.352 Euro (bzw. 5.646
Euro inklusive Solidaritatszuschlag) fallig ist. Zum Vergleich: bei
einer Einzelveranlagung von jeweils 30.000 Euro und 10.000 Euro
sind gemal} Einkommensteuergrundtarif im Jahr 2013 insgesamt
5.894 Euro (bzw. 6.202 Euro inklusive Solidaritatszuschlag) zu zah-
len. Im Vorgriff auf Abschnitt 3.1 sei an dieser Stelle bereits be-
tont, dass der in diesem Beispiel resultierende Splittingeffekt in
Hohe von 542 Euro (bzw. 556 Euro inklusive Solidaritatszuschlag)
steuersystematisch begriindet ist und keine Verglinstigung dar-
stellt. Wirde das Haushaltseinkommen von 40.000 Euro als Gan-
zes nach dem Grundtarif besteuert, wie er flr Ledige gilt (Haus-
haltsbesteuerung), wiirde sich eine Steuerzahlung von 8.982 Euro
(bzw. 9.476 Euro inklusive Solidaritatszuschlag) ergeben.

2.3.2 Beurteilung des Ehegattensplittings

Kritiker lasten dem Ehegattensplitting seit Jahren immer wieder
eine Reihe von Nachteilen und Mangeln an und fordern dessen
Abbau. Sowohl die Kritik als auch die Forderung sind nicht tGber-
zeugend.?®

262 Siehe § 32a Abs. 5 EStG.
263 Vgl. ausfihrlich und m. w. N. KB/ (2007), S. 13 ff.; KBI (1996), S. 40 ff.; KBI (1983),
S. 34 ff.; KBI (1971), S. 140 ff.
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Das geltende Ehegattensplitting trdgt dem zentralen Grundsatz
einer gerechten Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit Rech-
nung. Es knlpft an die Ehe als gleichberechtigte Erwerbs- und
Verbrauchsgemeinschaft an, in der die Ehegatten gemeinsam
zum Haushaltseinkommen beitragen und aufgrund der gegensei-
tigen Unterhaltsverpflichtung zu gleichen Teilen am Haushalts-
einkommen beteiligt sind. Dieses Ehebild von der Erwerbs- und
Verbrauchsgemeinschaft gleichberechtigter Partner steht auch
im Einklang mit den Grundwertungen des Familienrechts, insbe-
sondere mit dem ehelichen Giiterstand der Gltergemeinschaft
gemaRl §§ 1415ff. BGB und dem ,Standardfall” der Zugewinnge-
meinschaft gemaR §§ 1363ff. BGB.?** Die Ehe wird somit als wirt-
schaftliche Einheit gesehen, in der die steuerliche Leistungsfahig-
keit der Ehegatten jeweils durch die Halfte des Gesamteinkom-
mens unabhangig von der Verteilung der Einkommenserzielung
reprasentiert wird. Folgerichtig wird das Ehegattensplitting zur
Ermittlung der steuerlichen Belastung angewandt.?>

Ein Vergleich mit moglichen Alternativen der Ehebesteuerung
zeigt, dass nur das Ehegattensplitting eine gerechte steuerliche
Behandlung von Ehen gewdhrleisten kann. Die Haushaltsbesteue-
rung scheidet bereits deshalb aus, weil sie verfassungswidrig ist.2%®
Wiirde fur Ehen statt des geltenden Ehegattensplittings hingegen
eine Individualbesteuerung angewandt, kime es zu einer Benach-
teiligung von Ehen mit ungleich verteilten Einkommen. Ein Allein-
verdiener-Haushalt wiirde bspw. aufgrund der Tarifprogression?’
bei gleichem Gesamteinkommen deutlich mehr Einkommensteu-
er zahlen missen als ein Doppelverdiener-Haushalt. Eine solche
,Strafsteuer” fir Ehepaare mit ungleich verteiltem Einkommen

264 Vgl. Vogel (1999), S. 208 ff.

265 Vgl. auch Papier (2007), S. 978.

266 Siehe BVerfG, Urteil vom 17. Januar 1957 — 1 BvL 4/54.

267 Bei einem proportionalen Einkommensteuertarif ware ein Ehegattensplitting ent-
behrlich, denn dann wiirde fur beide Ehepartner ohnehin der gleiche Steuersatz gel-
ten.
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wirde einer steuerlichen Behandlung der Ehe als 6konomische
Einheit und gleichberechtigte Erwerbs- und Verbrauchsgemein-
schaft zuwiderlaufen. Das Ehegattensplitting vermeidet eine sol-
che steuerliche Ungleichbehandlung. Dank des Splittings gelingt
es namlich, dass bei einem zu versteuernden Jahreseinkommen
eines Ehepaars von beispielsweise 50.000 Euro die Einkommen-
steuerlast (inklusive Solidaritatszuschlag) stets 8.613 Euro (2013)
betragt, unabhangig davon, welchen Beitrag beide Partner je-
weils zu diesen insgesamt 50.000 Euro geleistet haben. Ehe- und
Lebenspartner kdnnen also frei von steuerlichen Uberlegungen
entscheiden, wie sie als Paar ihre Erwerbs- und Hausarbeit auf-
teilen, was nicht nur 6konomisch, sondern auch gesellschaftspo-
litisch zu begriRen ist.

Tabelle 2.6: Steuerbelastung beim Ehegattensplitting im Vergleich zur
Individualbesteuerung

zu versteuerndes Jahres- Jahreseinkommensteuerlast des Paares inkl.
einkommen in Euro Solidaritdtszuschlag in Euro
Malus fur
Partner A Partner B Ehegatﬁen— Individual- ungleiche
splitting besteuerung Partner-
einkommen

0 50.000 8.613 13.528 4.915
10.000 40.000 8.613 9.771 1.158
25.000 25.000 8.613 8.613 0

Eigene Berechnungen.

Dass das Ehegattensplitting geeignet ist, die Steuergerechtigkeit
zu gewabhrleisten, ist auch verfassungsrechtlich begriindet. Dies
wird durch die Rechtsprechung des BVerfG bestatigt. So stellt
das Gericht im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 GG (Gleichbehandlungs-
grundsatz) fest: ,Das Splittingverfahren entspricht dem Grund-
satz der Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit. Es geht davon
aus, dass zusammenlebende Eheleute eine Gemeinschaft des Er-
werbs und Verbrauchs bilden, in der ein Ehegatte an den Eink{inf-
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ten und Lasten des anderen wirtschaftlich zur Halfte teilhat”.2®
Das Ehegattensplitting steht auch im Einklang mit Art. 6 Abs. 1
GG, wonach Ehe und Familie unter dem besonderen Schutz der
staatlichen Ordnung stehen. Das Splitting ermdgliche ,,den Ehe-
gatten die freie Entscheidung, ob einer allein ein moglichst hohes
Familieneinkommen erwirtschaften und sich deshalb in seinem
Beruf vollstandig engagieren soll, wahrend der andere Partner
den Haushalt fuhrt, oder ob stattdessen beide Partner sowohl im
Haushalt als auch im Beruf tatig sein sollen, so dass beide ihre
Berufstatigkeit entsprechend beschréanken”.2%°

Insofern ist das Ehegattensplitting eine verfassungskonforme Re-
gelung zur Sicherstellung der Steuergerechtigkeit und kein Instru-
ment zur Forderung der Ehe?”, sodass es verfehlt ist, von einem
,Splitting-Vorteil” zu sprechen.?”*

Die Anwendung des Splittings ist nicht nur fiir Ehen, sondern auch
fir eingetragene Lebenspartnerschaften sachgerecht. Eingetra-
gene Lebenspartnerschaften sind Ehen rechtlich weitgehend
gleichgestellt, sodass eine gleiche steuerliche Behandlung ange-
zeigt ist.?”? Folgerichtig hat das BVerfG jlingst entschieden, dass
auch eingetragene Lebenspartnerschaften zum Splitting zugelas-

268 BVerfGE 61,319, 345f. Siehe auch BVerfG 2 BvR 909/06 vom 7.5.2013, Abs.-Nr. 92 ff.

269 BVerfGE 61,319, 347.

270 Empirisch kann tbrigens nicht festgestellt werden, dass das Splitting zu mehr Ehe-
schlieBungen fiihrt. Ganz im Gegenteil: Es hat den stetigen Riickgang des Stellenwerts
der Ehe keineswegs aufgehalten. So gab es 1991 in Deutschland noch 19,5 Millionen
Ehepaare gegenlber nur 10,1 Millionen Haushalten mit Ledigen oder getrennt bzw.
geschieden lebenden Personen. 20 Jahre spater war dann praktisch Paritat erreicht.
Im Jahr 2011 standen hierzulande 17,71 Millionen Ehepaare 17,67 Millionen Haus-
halte mit Ledigen oder getrennt bzw. geschieden lebenden Personen gegeniiber.
Daneben gab es 5,6 Millionen (1991) bzw. 5,0 Millionen (2011) Haushalte, in denen
verwitwete Personen lebten. Insgesamt ist die Zahl der Haushalte in Deutschland von
35,3 Millionen (1991) auf 40,4 Millionen (2011) gestiegen, was sich aus dem Zuwachs
an Einpersonenhaushalten erklart. Vgl. Statistisches Bundesamt (1993), S. 70 ff.; Sta-
tistisches Bundesamt (2012a), S. 51 ff.

271 Vgl. Scherf (2000), S. 271.

272 Vgl. KBI (2007), S. 43 f.
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sen werden missen. Zur Begriindung dieser Entscheidung?”® hat
das Gericht im Ubrigen ausdriicklich seine friiheren Argumente
zugunsten des Ehegattensplittings mehrfach bekraftigt.

Des Weiteren ist es nicht zutreffend, dass das Ehegattensplitting
Einverdienerehen fordert und Frauen von der (Vollzeit-)Erwerbs-
beschéaftigung abhalt. Das Ehegattensplitting ist grundsatzlich
weder frauen- noch mannerspezifisch; es richtet sich an beide
Ehepartner und lasst ihnen die Entscheidungsfreiheit tber die
Verteilung der Erwerbsarbeit. Es tragt keineswegs zu einer einsei-
tigen Benachteiligung von Frauen bei. In einer aufgeklarten und
freiheitlichen Gesellschaft ist es die Regel, dass die Entscheidung
Uber die Verteilung der Erwerbsarbeit von beiden Ehepartnern
gemeinsam gefallt wird. Die kritische Argumentation der Gegner
des Ehegattensplittings unterstellt jedoch implizit, dass Ehefrau-
en von ihren Eheménnern tendenziell dazu gedrangt werden,
weniger zum Haushaltseinkommen beizutragen. Sie verkennt zu-
dem, dass der Verzicht auf eine (Vollzeit-)Erwerbsbeschaftigung
eine freiwillige Entscheidung eines Ehepartners sein kann, weil
er sich bspw. der Kindererziehung widmen und vollstandig oder
teilweise auf die Erwerbsarbeit verzichten will.?”* Wenn der Staat
sich das Ziel setzt, die (Vollzeit-)Erwerbstatigkeit beider Ehepart-
ner zu fordern, setzt er sich moglicherweise Uber die Praferenzen
der Haushalte hinweg.

Statistische Daten belegen zudem, dass in Einverdienerehen ohne
Kinder nahezu genauso viele Frauen wie Manner die Alleinverdie-
ner sind. GemaR dem Mikrozensus des Statistischen Bundesamts
existierten im Jahr 2011 4,2 Millionen Einverdienerehen, dar-
unter 2,3 Millionen Paare mit Kindern. Klammert man diese 2,3
Millionen Ehepaare aus, weil die Kindererziehung einen starken
Anreiz zu einer verringerten Erwerbstatigkeit bietet, verbleiben

273 Siehe BVerfG, 2 BvR 909/06 vom 7.5.2013.
274 Vgl. auch Niemeier (2012), S. 618 f.; Kochskdmper (2011).
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lediglich 1,9 Millionen Einverdienerehen (ohne Kinder). In einer
Million dieser 1,9 Millionen Einverdienerehen sind Manner Al-
leinverdiener, in den restlichen 0,9 Millionen jedoch Frauen. Hier
ist also die ,,Hausmannehe” fast genauso haufig anzutreffen wie

die sogenannte , Hausfrauenehe” (siehe Tabelle 2.7).

Tabelle 2.7: Erwerbstdtige Ehepaare in Deutschland

12,4 Mio. erwerbstatige Ehepaare

davon:
allein verdienende allein verdienende beide
Ehemanner: Ehefrauen: erwerbstatig:
2,9 Mio. 1,3 Mio. 8,2 Mio.
davon ohne ledige Kinder:
1,0 Mio. 0,9 Mio.
8 Prozent der erwerbstatigen 7 Prozent der erwerbstatigen
Ehepaare Ehepaare

Quelle: Mikrozensusdaten fiir 2011, Sonderauswertung fiir das Institut.

Relevant ist zudem, dass die Kritiker das Ehegattensplitting nicht
als eine steuersystematische MalRnahme ansehen, sondern
hauptsachlich unter arbeitsmarktpolitischen Gesichtspunkten
betrachten.?”> Dabei wird verkannt, dass das Ehegattensplitting —
wie oben erldutert — eine steuersystematische Losung ist, die dem
Leistungsfahigkeitsprinzip als Gerechtigkeitsgrundsatz entspricht.
Wie sich eine steuerpolitisch gerechte MalRnahme auf andere Po-
litikfelder auswirkt, sollte zwar auch beriicksichtigt werden. Doch
darf die Steuergerechtigkeit auch von Verfassungs wegen nur
dann beeintrachtigt werden, wenn es dem Gemeinwohl dient.
Mit anderen Worten: Die Abschaffung oder Begrenzung des Ehe-
gattensplittings?”® muss fur die Gesellschaft wertvoller sein als sei-
ne Beibehaltung. Dies dirfte aber nicht der Fall sein, weil durch

275 Vgl. bspw. Bach et al. (2011); Bach et al. (2012), S. 620 ff.; OECD (2012a), S. 60.
276 Wie weiter unten erldutert wird, kann das Ehegattensplitting nicht vollstdndig abge-
schafft werden.
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eine Abschaffung oder Begrenzung viele Ehepaare schlechter
gestellt wiirden, die positiven Beschaftigungswirkungen jedoch
ungewiss waren.?”’ Durch eine Abschaffung oder Begrenzung des
Ehegattensplittings wiirde sich die Gesellschaft wohl kaum besser
stellen. Damit ware die Abschaffung des Ehegattensplittings ein
unverhaltnismaRiger VerstoB gegen die Steuergerechtigkeit bzw.
das Leistungsfahigkeitsprinzip. Im Allgemeinen ist dem Gerechtig-
keitsgrundsatz bei der Legitimation einer steuerpolitischen MaR-
nahme ohnehin mehr Gewicht einzurdumen als wirtschaftspoliti-
schen Grundséatzen.?”®

Das Ehegattensplitting erntet gelegentlich deshalb Kritik, weil es
der Forderung von Kindern nicht diene. Kinderférderung ist je-
doch gar nicht die Zielsetzung des Ehegattensplittings, da es kei-
nen sozial- oder familienpolitischen Zweck verfolgt. Es dient al-
lein der systematischen Besteuerung von Ehepaaren nach dem
Leistungsfahigkeitsprinzip. Dennoch wirkt das Ehegattensplitting
familienfreundlich. Es Gberldsst namlich Ehepartnern mit Kindern
die Entscheidungsfreiheit zur Aufteilung der Erwerbs- und Erzie-
hungszeit nach eigenen Wiinschen. So zahlt derzeit ein Ehepaar,
das sich daflir entscheidet, dass ein Ehepartner der Erwerbsar-
beit nachgeht und der andere Ehepartner sich der Kindererzie-
hung widmet, genauso viel Einkommensteuer als wenn beide
Ehepartner zu gleichen Teilen zum Haushaltseinkommen beitra-
gen wirden. Eine Individualbesteuerung wirde diese Entschei-
dungsfreiheit einschranken, denn dann wirde bei gleichem Haus-
haltseinkommen ein Alleinverdiener-Haushalt eine hohere Steu-
erlast tragen missen als ein Doppelverdiener-Haushalt, sodass
die Haushalte wegen des geringeren Nettoeinkommens unter
Umstanden gezwungen waren, gegen ihren Willen in héherem
Male einer Erwerbstatigkeit nachzugehen. Die familienfreund-
liche Wirkung des Ehegattensplittings steigt mit der Anzahl der

277 Vgl. auch Niemeier (2012), S. 616.
278 Siehe Kapitel I.2. Vgl. auch Tipke (2000), S. 593.
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Kinder. Denn je mehr Kinder im Haushalt vorhanden sind, desto
mehr Zeit muss in die Erziehung investiert werden. Mehr Kinder
fiihren dann tendenziell auch zu einer verstarkten Aufteilung der
Erziehungszeit zwischen beiden Partnern und damit zu wachsen-
den Unterschieden im Erwerbseinkommen. Das Ehegattensplit-
ting vermeidet eine steuerliche Mehrbelastung aufgrund einer
solchen Aufteilung der Erwerbsarbeit und Erziehungszeit.

Die Kritiker des Ehegattensplittings versprechen sich von einer
Abschaffung Steuermehreinnahmen in zweistelliger Milliarden-
héhe.?’”® Doch eine vollstdndige Abschaffung des Ehegattensplit-
tings durfte aufgrund der Verfassungsrechtsprechung?® gar nicht
moglich sein, sodass diese Mehreinnahmen gar nicht erzielt wer-
den kdnnen.?8!

SchlieBlich stellt das Ehegattensplitting keinen internationalen
Sonderweg dar. Es trifft zu, dass in den meisten Industriestaaten
Ehe- und Lebenspartner individuell zur Einkommensteuer ver-
anlagt werden. Eine Individualbesteuerung erfolgt in 16 der 24
europaischen OECD-Landern. In den Ubrigen acht europdischen
OECD-Staaten ist eine gemeinsame Veranlagung vorgeschrieben
bzw. moglich. Daraus allein lasst sich aber kein Argument gegen
das deutsche Ehegattensplitting ableiten. Ein Blick auf die Details
der Einkommensteuersysteme zeigt vielmehr, dass fast tiberall
Regelungen bestehen, die den besonderen gesellschaftspoliti-
schen Aspekten der Ehe Rechnung tragen. Zudem existiert in ei-
nigen Staaten eine sogenannte ,flat tax”, wodurch die Frage eines

279 Eine vollstandige Abschaffung wiirde theoretisch zu Steuermehreinnahmen von
schatzungsweise 20 Milliarden Euro fuhren. Vgl. Bundesregierung (2013), S. 2.

280 Siehe S. 96 f.

281 Selbst wenn es moglich ware, das Ehegattensplitting auf eine Art des Realsplittings
mit Ubertragbaren Freibetragen zu begrenzen, wirden sich kaum Mehreinnahmen
einstellen. Wiirden in Anlehnung an zivilrechtliche Unterhaltsverpflichtungen im Falle
der Ehescheidung tibertragbare Betrage von 13.805 Euro zugelassen werden, kénnten
Steuermindereinnahmen von etwa 3,3 Milliarden Euro die Folge sein (vgl. Bundesre-
gierung (2013), S. 2). Zudem diirften sich die von den Kritikern erhofften Beschafti-
gungseffekte bei einer solchen Losung kaum einstellen (vgl. Bach et al. (2011)).
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etwaigen Splittings von Einkommen aufgrund des einheitlichen
Steuersatzes ohnehin grundsétzlich irrelevant ist.??

2.3.3 Familiensplitting keine sachgerechte Option
Zwei unterschiedliche Formen des Familiensplittings

Grundsatzlich kann zwischen einem Familientarifsplitting und ei-
nem Familienrealsplitting unterschieden werden.?®

Das Familientarifsplitting funktioniert dhnlich wie das bestehen-
de Ehegattensplitting, indem den einzelnen Familienmitgliedern
ein Splittingdivisor zugewiesen wird. Das zu versteuernde Haus-
haltseinkommen wird als Summe aller Einklinfte der Familienmit-
glieder ermittelt und dann durch den gesamten Splittingdivisor
der Familie geteilt. Fir das resultierende Teileinkommen wird die
Steuerlast (mit dem Grundtarif) ermittelt und diese dann mit dem
Familiendivisor multipliziert, um zur effektiven Steuerlast der Fa-
milie zu gelangen. Das Familientarifsplitting kann des Weiteren in
ein Vollsplitting und ein Teilsplitting untergliedert werden. Beim
Vollsplitting gilt fur jedes Familienmitglied der Divisor 1. Fir ein
Ehepaar mit zwei Kindern wiirde somit ein Splittingdivisor von
insgesamt 4 gelten. Beim Teilsplitting gilt nur fiir die Ehegatten
ein Divisor von 1, fiir Kinder wird ein niedrigerer Divisor ange-
setzt.?®® Um die bestehende steuermindernde Wirkung der gel-
tenden kindesbezogenen Freibetrage zu erreichen, ware im deut-
schen Steuerrecht ein Splittingdivisor pro Kind von mindestens
0,86 festzusetzen.?> Alternativ ware das Splitting zusatzlich zum

282 Siehe Tabelle A2 im Anhang.

283 Vgl. auch Biinnagel (2006), S. 5 ff.

284 So gilt in Frankreich fir das erste und zweite Kind jeweils ein Divisor von 0,5, fiir jedes
weitere Kind ein Divisor von 1.

285 Der Mindestdivisor wird ermittelt, indem der aktuelle Kinderfreibetrag (7.008 Euro)
ins Verhaltnis zum aktuellen Grundfreibetrag (8.130 Euro) gesetzt wird.
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bestehenden Kinderfreibetrag und Kindergeld einzufiihren und
eine Glinstigerprifung zuzulassen.?®

Beim Familienrealsplitting werden die gegenseitigen Unterhalts-
verpflichtungen bericksichtigt. Fir jedes Kind wdre ein von der
steuerlichen Bemessungsgrundlage der Eltern abzugsfahiger
Unterhaltsbetrag festzulegen, der anhand der sogenannten Dis-
seldorfer Tabelle ermittelt wird. Der fiktive Unterhalt wird beim
Empfanger, also dem Kind, besteuert. In den meisten Féllen, in
denen Kinder keine eigenen Einnahmen haben, wiirden jedoch
die fiktiven Unterhaltseinkiinfte unter dem Grundfreibetrag lie-
gen, sodass keine Steuerbelastung entsteht.®” Das Familienre-
alsplitting kann entweder nur auf Kinder begrenzt werden oder
auch Ehegatten als Unterhaltsberechtigte analog zu Kindern ein-
schlieRen.

Nachteile des Familiensplittings

Das Ehegattensplitting knlipft an der Ehe als gleichberechtigte
Erwerbs- und Verbrauchsgemeinschaft an, in der die Ehegatten
gemeinsam zum Haushaltseinkommen beitragen und zu gleichen
Teilen am Haushaltseinkommen beteiligt sind. Die Ehe wird somit
als wirtschaftliche Einheit gesehen und folgerichtig gemaR ihrer
gesamten wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit steuerlich belas-
tet.?® Hingegen bilden Eltern mit Kindern eine Unterhaltsgemein-
schaft. Kinder sind hier keine gleichberechtigten Erwerbsperso-
nen, denn sie tragen in der Regel nicht zum Haushaltseinkommen
bei. Kinder sind vielmehr Versorgungspersonen, deren Lebensun-
terhalt aus dem Einkommen der Eltern bestritten wird. Es ware
daher unsystematisch, sie in das Splitting mit einzubeziehen.?°

286 Siehe ausfihrlich KB/ (2007), S. 30 ff.

287 Lang schlug 2005 beispielsweise drei altersabhdngige Freibetrage von 4.000, 6.000
und 8.000 Euro pro Kind vor. Vgl. Lang et al. (2005), S. 19.

288 Siehe Kapitel 11.2.3.2.

289 Siehe KB/ (2007), S. 33 f.
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Das Familiensplitting wird haufig nicht mit Steuergerechtigkeit
oder Steuersystematik, sondern mit familienpolitischen Zielen
begriindet. Doch zum einen sollten familienpolitische Transfers
grundsatzlich aus dem Einkommensteuerrecht ferngehalten wer-
den. Zum anderen ware das Familiensplitting als eine familien-
und sozialpolitische MalRnahme verteilungspolitisch verfehlt. So-
zialpolitische Transfers sollten grundsatzlich gemal dem Bediirf-
tigkeitsprinzip auf einkommensschwache Personen konzentriert
werden.?® Das Familiensplitting lauft aber dem Bedurftigkeits-
prinzip diametral entgegen, weil die steuerliche Entlastung durch
das Familiensplitting mit steigendem Einkommen zunimmt und
so Familien mit hoheren Einkommen auch héher entlastet wiir-
den als beim reinen Ehegattensplitting.?*

Das Familiensplitting fihrt je nach Ausgestaltung zu Minderein-
nahmen in unterschiedlicher Milliardenhdhe. Beim Familien-
tarifsplitting sind die Mindereinnahmen umso héher, je héher die
Splittingdivisoren festgelegt sind. Das DIW Berlin schatzte im Jahr
2006 die jahrlichen Mindereinnahmen je nach Ausgestaltung auf
1,5 bis 13 Milliarden Euro.?? Beim Familienrealsplitting steigen
die Mindereinnahmen mit der Hohe der absetzbaren Unterhalts-
betrdage und Grundfreibetrage.

Bei einem Familientarifsplitting ware wohl eine dreifache Giins-
tigerprifung unerlasslich. Zur Ermittlung der Steuerlast waren
dann alternativ Kindergeld, kindesbezogener Freibetrag oder Fa-
miliensplitting heranzuziehen. Fir den Steuerzahler bedeutete
dies eine zusatzliche Erschwernis bei der Ermittlung seiner Steu-
erbelastung. Zudem ware auch mit einem Anstieg sowohl des Be-
ratungs- als auch des Ermittlungsaufwands seitens der Finanzbe-
hérden zu rechnen. Ahnliche nachteilige Wirkungen wiirden auch

290 Siehe KB/ (2011d), S. 73.
291 Siehe KB/ (2007), S. 38 ff.
292 Vgl. Steiner/Wrohlich (2006).
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vom Familienrealsplitting ausgehen. Zusatzlicher Aufwand wiirde
insbesondere durch die Veranlagung der Kinder entstehen, auch
wenn die meisten von ihnen nicht steuerpflichtig wiirden.?

Da die Einflihrung des Familiensplittings mit hohen Steuerminder-
einnahmen und zusatzlichem Verwaltungsaufwand einhergehen
wirde, ware es schon deshalb politisch schwierig umzusetzen,
ganz abgesehen von seinen steuersystematischen Mdngeln. In
der politischen Diskussion diirfte aber insbesondere die Tatsache,
dass das Familiensplitting vor allem Haushalte mit hoherem Ein-
kommen entlastet, das am schwersten wiegende Gegenargument
sein. Auch aus diesem Grund dirfte die Wahrscheinlichkeit der
Einflhrung eines Familiensplittings sehr gering sein. So verwun-
dert es nicht, dass das Familiensplitting schon seit Jahrzehnten
diskutiert wird, aber bislang nicht eingefiihrt wurde.?**

2.3.4 Fazit und Empfehlungen

Zusammenfassend ist das Ehegattensplitting in der geltenden
Ausgestaltung eine steuersystematisch sachgerechte Art der
Besteuerung von Ehen. Dagegen lasst sich das Familiensplitting
steuersystematisch nicht begriinden. Es wiirde zu relativ hohen
Kosten (Steuermindereinnahmen und zusatzlichem Verwaltungs-
aufwand) fahren und ware als familienpolitische MalRnahme
verteilungspolitisch verfehlt. Zur Beriicksichtigung der Familien-
verhdltnisse im Einkommensteuerrecht sollte daher weiterhin
das bestehende System mit Ehegattensplitting, Kinderfreibetrag
und Kindergeld sowie dem Entlastungsbetrag fiir Alleinerziehen-
de beibehalten werden. Wenn eine verstarkte Forderung von
Kindern politisch gewollt ist, sollten statt eines Wechsels zum

293 Siehe KB/ (2007), S. 40 f.

294 Bereits im Jahr 1983 hatte die damalige Bundesregierung das Familiensplitting erwo-
gen (vgl. KBI (1983), S. 34). 1994 bekannte sich die CDU in ihrem Grundsatzprogramm
zum Familiensplitting und auch 2007 fand das Familiensplitting Eingang in das CDU-
Programm. Doch auch nach fast 30 Jahren wurde es von der CDU nicht umgesetzt.
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Familiensplitting Reformen im Rahmen des bewdahrten Systems
erfolgen. Konkret konnte dies durch gegebenenfalls schrittweise
Erhohungen des Kinderfreibetrags in Richtung Grundfreibetrag
bzw. des Kindergelds sowie durch einen héheren Entlastungsbe-
trag fur Alleinerziehende erfolgen.

2.4 Abgeltungsteuer
2.4.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Die Abgeltungsteuer ist zum 1. Januar 2009 eingefiihrt worden
und hat die Besteuerung der privaten Kapitalertrage grundlegend
neu geordnet.?®> Bis Ende 2008 war die pauschale Kapitalertrag-
steuer auf Zinsen und Dividenden nur eine ,Vorabsteuer”. Die
endglltige Steuerschuld hing vom individuellen Steuersatz auf
das gesamte zu versteuernde Einkommen ab. Mit Einfihrung der
Abgeltungsteuer ist ein Systemwechsel vollzogen worden. Priva-
te Kapitalertrage werden nunmehr mit einem Steuersatz von 25
Prozent belastet.?® Die Erhebung der Steuer erfolgt direkt beim
Kreditinstitut, das bei Auszahlung der Kapitalertrage den falligen
Steuerbetrag einbehdlt und an das zustandige Finanzamt Uber-
weist. Mit diesem Steuerabzug an der Quelle ist in der Regel die
Besteuerung abgeschlossen. Es tritt insofern eine abgeltende Wir-
kung ein. Der Steuerpflichtige muss somit seine Kapitaleinkiinfte
nicht noch einmal in der Steuererklarung angeben. Ist der persén-
liche Grenzsteuersatz — unter Berlicksichtigung der Kapitalertrage
— allerdings niedriger als der Abgeltungsteuersatz, kann die Ver-
anlagung zur Einkommensteuer beantragt werden.*” In diesem

295 Die Abgeltungsteuer ist keine eigenstandige Steuerart, sondern wie die Lohnsteuer
nur eine Erhebungsform der Einkommensteuer. Im Einkommensteuergesetz wird sie
als Kapitalertragsteuer bezeichnet.

296 Zuzuglich Solidaritatszuschlag betragt der effektive Steuersatz rund 26,4 Prozent.
Wenn zudem Kirchensteuer fallig wird, erhoht sich die Belastung auf maximal 28,6
Prozent.

297 GemaR 32d Abs. 6 EStG nimmt das Finanzamt eine entsprechende Gunstigerprifung
vor.
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Fall werden die privaten Kapitalertrdge nicht der Abgeltungsteu-
er, sondern der tariflichen Einkommensteuer unterworfen.

Steuersystematisch stellt die Abgeltungsteuer eine Abweichung
vom Prinzip der synthetischen Einkommensteuer dar. Nach
diesem Grundsatz sind alle Einkunftsarten®*® einheitlich zu be-
steuern. Durch die Abgeltungsteuer wird eine Schedule fiir Kapi-
taleinklnfte gebildet, fiir die neben dem gesonderten Steuersatz
weitere spezielle Regelungen gelten. Das betrifft zunachst die Be-
handlung von Werbungskosten. Durch den Sparer-Pauschbetrag,
in dem der vormalige Sparer-Freibetrag von 750 Euro und der
vormalige Werbungskosten-Pauschbetrag von 51 Euro aufgegan-
gen sind, werden 801 Euro pauschal als Werbungskosten berick-
sichtigt und steuerfrei gestellt. Aufwendungen, die lGiber den Spa-
rer-Pauschbetrag hinausgehen, konnen nicht mehr bericksichtigt
werden. Der Abzug der tatsachlichen Werbungskosten, der bisher
durch Veranlagung im Rahmen der Einkommensteuer moglich
war, ist somit abgeschafft worden.

Auch die Besteuerung von VerduBerungsgewinnen hat sich fun-
damental gedndert. Bisher waren Kursgewinne aus Aktien und
anderen Wertpapieren nur steuerpflichtig, wenn sie in den ers-
ten zwolf Monaten nach Kauf realisiert wurden. Kursgewinne,
die nach einem Jahr Haltedauer anfielen, blieben steuerfrei.
Diese einjahrige Spekulationsfrist ist mit der Einfihrung der Ab-
geltungsteuer entfallen. Das hat zur Folge, dass die Besteuerung
von VeraulRerungsgewinnen nicht mehr die Ausnahme, sondern
den Regelfall darstellt. Die Abgeltungsteuer hat somit nicht nur
einen relativ niedrigen einheitlichen Steuersatz fiir private Kapi-

298 § 2 EStG listet insgesamt sieben Einkunftsarten auf: 1. Einklinfte aus Land- und Forst-
wirtschaft, 2. Einklinfte aus Gewerbebetrieb, 3. Einklinfte aus selbstandiger Arbeit,
4. Einklinfte aus nichtselbstandiger Arbeit, 5. Einklinfte aus Kapitalvermogen, 6. Ein-
kiinfte aus Vermietung und Verpachtung, 7. sonstige Einkiinfte. Bei Nummer 1 bis 3
handelt es sich um Gewinneinkiinfte, die durch Betriebsvermogensvergleich ermittelt
werden. Die Nummern 4 bis 7 werden als Uberschusseinkiinfte bezeichnet, die sich
aus dem Uberschuss der Einnahmen {iber die Werbungskosten ergeben.
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talertrage eingefiihrt, sondern auch die Bemessungsgrundlage
verbreitert, weil die tatsachlichen Werbungskosten nicht mehr
abzugsfahig sind und die VeraulRerungsgewinne unabhangig von
der Haltedauer besteuert werden.?*

Im Jahr 2012 betrug das Aufkommen aus der Abgeltungsteuer
rund 8,2 Milliarden Euro, was einem Anteil am Gesamtsteuerauf-
kommen von knapp 1,4 Prozent entspricht.>® Die Einnahmen ste-
hen Bund und Landern jeweils zu 44 Prozent zu, die restlichen 12
Prozent den Kommunen.3!

2.4.2 Inflationsbereinigung als Rechtfertigungsgrund der Abgel-
tungsteuer

Die Einflihrung der Abgeltungsteuer hat der Gesetzgeber vor al-
lem mit zwei Argumenten gerechtfertigt.?? Erstens soll der abge-
senkte Steuersatz das Interesse der Anleger mindern, allein aus
steuerlichen Griinden Kapital ins Ausland zu verlagern. Zweitens
soll die Quellenbesteuerung, die in der Regel endgiiltigen Charak-
ter hat und eine Veranlagung entbehrlich macht, den Steuervoll-
zug vereinfachen.

Der steuersystematisch maRgebliche Rechtfertigungsgrund einer
Abgeltungsteuer besteht jedoch darin, dass das Geldvermoégen
besonders inflationsanfallig ist. Die Gefahr einer ibermaRigen
Besteuerung ist bereits bei einer relativ moderaten Geldentwer-

299 Auch durch die Einschrankung der Verlustverrechnung ist die Bemessungsgrundla-
ge erweitert worden. Verluste aus Kapitalvermégen kénnen nicht mehr mit positiven
Einnahmen aus anderen Einkunftsarten, sondern nur innerhalb der Kapital-Schedule
verrechnet werden. Verscharfend kommt hinzu, dass Verluste aus Aktiengeschaften
nur mit Gewinnen aus der VerduRerung von Aktien ausgeglichen werden kénnen. Vgl.
Hey (2013c), Rz. 500.

300 Vgl. BMF (2013b).

301 Der kommunale Anteil bezieht sich allerdings nur auf einen Teil des Abgeltungsteu-
eraufkommens (siehe § 1 Satz 1 Gemeindefinanzreformgesetz). Beispielsweise steht
das Aufkommen, das aus der Besteuerung von ausgeschitteten Gewinnen bzw. Divi-
denden resultiert, jeweils zu 50 Prozent Bund und Landern zu.

302 Vgl. Fraktionen der CDU/CSU und SPD (2007)
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tung vorhanden. Betragt beispielsweise der nominale Zinssatz
3 Prozent und findet eine Geldentwertung von jahrlich 2 Pro-
zent statt, schrumpft die Realverzinsung auf 1 Prozent. Das heil3t:
2 Prozentpunkte der nominalen Rendite werden bendtigt, um
den inflationsbedingten Substanzverlust auszugleichen, sodass
nur 1 Prozentpunkt der Rendite als frei verfligbares Einkommen
verbleibt. Aus dieser Realverzinsung muss aber noch die Kapi-
talertragsteuer finanziert werden, die sich nach dem nominalen
Zinsertrag von 3 Prozent bemisst. Diese Bemessungsgrundlage
wurde vor Einfihrung der Abgeltungsteuer dem personlichen
(Grenz-)Steuersatz unterworfen. Lag dieser beispielsweise bei 40
Prozent, fiel ein Zinsertrag von 1,2 Prozent an den Staat (3 Prozent
x 0,4 = 1,2 Prozent). 1,2 Prozent Steuerzahlung bei 1 Prozent Re-
alrendite bedeutet in diesem Fall eine steuerliche Belastung der
Realrendite von 120 Prozent (siehe Tabelle 2.8). Diese Besteue-
rung widerspricht dem Gebot der Steuergerechtigkeit, weil ,,nur
in Hohe der (positiven) Realzinsen [...] eine Zunahme der steuer-
lichen Leistungsfahigkeit“® vorliegt.

Tabelle 2.8: Steuerbelastung der Realzinsen bei Geldentwertung

Nominalverzinsung 3%
./. Inflationsrate 2%
= Realverzinsung 1%

Steuerliche Bemessungsgrundlage 3%

Steuerbetrag (3 % x 0,4) 1,2%

Belastung der Realzinsen 120 %

Eigene, vereinfachte Darstellung; vor Einfiihrung der Abgeltungsteuer.
Nach dem Leistungsfahigkeitsprinzip darf nur der Teil des Ein-

kommens besteuert werden, Gber den der Einzelne frei verfligen
kann. Der Einkommensteil, mit dem zwangslaufige Aufwendun-

303 Tipke (2000), S. 514.
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gen zur Einkommenserzielung bestritten werden, ist steuerfrei zu
stellen. Um die Kaufkraft auch bei Geldentwertung zumindest sta-
bil zu halten, missen die Sparer die Substanz des Anlagevermo-
gens erhalten. Analog zu den Werbungskosten sind daher auch
die Aufwendungen fiir den Ausgleich des Substanzverlusts beim
Geldvermogen zwangslaufig, weil sie der Bestandserhaltung des
Geldvermogens dienen. Denn wird der Kapitalstock Jahr fir Jahr
durch Inflation entwertet und auf lange Sicht aufgezehrt, kdnnen
keine Einnahmen in Form von realen Zinsertragen erzielt werden.
Eine gerechte Besteuerung darf daher die Nominalzinsen nicht
in voller Hohe belasten. Nominale Zinsertrage, die gerade ein-
mal die Inflationsrate ausgleichen, sind lediglich Scheineinkom-
men, die keine wirtschaftliche Leistungsfahigkeit darstellen.3** Es
ist daher geboten, dass der Staat bei der Zinsbesteuerung den
inflationsbedingten Substanzverlust beriicksichtigt und steuerfrei
stellt.

Die inflationsbedingte Uberbesteuerung der Zinsen kann zuver-
lassig verhindert werden, wenn nicht mehr die Nominalzinsen,
sondern nur noch das reale Zinseinkommen besteuert wird.>®
Eine exakte Ermittlung der Realzinsen ist im steuerlichen Mas-
senverfahren jedoch anspruchsvoll und nur mit hohem Verwal-
tungsaufwand umsetzbar. Dies spricht fiir ein anderes Verfahren,
das mit deutlich geringerem Aufwand vergleichbare Ergebnisse
erzielt.

Die Abgeltungsteuer stellt grundsatzlich ein solches Verfahren
dar. Sie ist in der Lage, die Geldentwertung — zumindest nahe-
rungsweise — bei der Zinsbesteuerung zu berticksichtigen.3 Dem
liegt der empirische Befund zu Grunde, dass die Realverzinsung

304 Vgl. Tipke (2000), S. 497: ,BloR nominelle oder Scheindaten verkorpern keine Leis-
tungsfahigkeit. Daher darf Scheineinkommen nicht erfalt werden. Das nominelle Ein-
kommen mufl um die Inflationsrate gekiirzt werden.”

305 Vgl. kKBI (1978), S. 76.

306 Vgl. KBl (1999), S. 45 ff.
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auf lange Sicht und bei typisierender Betrachtung ungefahr der
Halfte der Nominalzinsen entspricht.3” Somit kdnnte eine Be-
steuerung der Realzinsen in etwa erreicht werden, wenn entwe-
der die nominalen Zinseinkinfte nur zur Halfte besteuert wiirden
oder der persdnliche Einkommensteuersatz halbiert wird. Bei der
Abgeltungsteuer erfolgt die Halbierung des individuellen Steu-
ersatzes — aus Vereinfachungsgriinden — in pauschalierter Form
durch die Einfihrung eines niedrigen Proportionaltarifs. Bei ei-
nem aktuellen Spitzensteuersatz von 42 Prozent in der Einkom-
mensteuer sollte daher der Abgeltungsteuersatz hochstens 20
Prozent betragen. Das ist deutlich weniger als der geltende Satz
von 25 Prozent. Es ist jedoch zu beriicksichtigen, dass auch der
Sparer-Freibetrag fir einen gewissen zusatzlichen Inflationsaus-
gleich fir alle Betroffenen sorgt. Zudem kdnnen Steuerzahler mit
Grenzsteuersatzen unter 25 Prozent stets den dann glinstigeren
Veranlagungsweg beschreiten.

2.4.3 Einfihrung der Abgeltungsteuer zu begriRen, aber weiter-
hin Reformbedarf

Der 2009 in Deutschland erfolgte Systemwechsel zur Abgeltung-
steuer ist grundsatzlich zu begrtiRen. Die Einflihrung eines relativ
niedrigen Einheitssteuersatzes tragt der besonderen Inflationsan-
falligkeit des Geldvermdgens Rechnung. Trotz der richtigen Wei-
chenstellung weist die geltende Abgeltungsteuer drei Schwach-
stellen auf, die weitere Reformmalnahmen erforderlich machen.

1. Schwachstelle: Aktueller Abgeltungsteuersatz zu hoch

Mit 25 Prozent liegt die Abgeltungsteuer tiber dem halftigen Spit-
zensteuersatz und Uberschreitet damit den gebotenen Steuersatz
von hochstens 20 Prozent. Auch im internationalen Vergleich fallt

307 Vgl. KBI (1999), insb. Fn 169.
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der deutsche Abgeltungsteuersatz Uberdurchschnittlich hoch
aus.>® Der Steuersatz sollte deshalb gesenkt werden. Im Um-
kehrschluss folgt daraus, dass die regelmaRigen politischen For-
derungen nach einer Erhéhung der Abgeltungsteuer abzulehnen
sind.3® Das gilt auch fur andere politische Vorschlage, die Ab-
geltungsteuer abzuschaffen und Kapitaleinkiinfte kiinftig wieder
dem Einkommensteuertarif zu unterwerfen. Dieser Schritt wiirde
die durch die Abgeltungsteuer bewirkte Inflationsbereinigung be-
seitigen und zu einer Uberbesteuerung der Zinsertrige fiihren.

2. Schwachstelle: Abschaffung des Werbungskostenabzugs nicht
zu rechtfertigen

Die Steuerzahler kbnnen derzeit die tatsdchlichen Werbungs-
kosten, soweit sie den Sparer-Pauschbetrag Ubersteigen, nicht
mehr geltend machen. Die Folge ist eine Bruttobesteuerung, weil
von den Zinseinnahmen die damit verbundenen Aufwendungen
— beispielsweise fiir Beratung, Vermdgensverwaltung und Kre-
ditfinanzierung — nur noch bis zur Hohe von 801 Euro pro Jahr
abgezogen werden konnen. Dies kann gerade bei beratungsin-
tensiven oder fremdfinanzierten Kapitalanlagen zu ,massiven
Substanzsteuereffekten“**° fiihren. Die Abgeltungsteuer hat somit
zu einer Durchbrechung des objektiven Nettoprinzips gefiihrt.31

308 Von den EU-Mitgliedstaaten, die eine Abgeltungsteuer eingefiihrt haben, hat
Deutschland mit einer Maximalbelastung von rund 28,6 Prozent (Abgeltungsteuer
einschlieBlich Solidaritatszuschlag und Kirchensteuer) den zweithdchsten Steuersatz.
Nur in Schweden werden Zinsen und Dividenden mit 30 Prozent noch hoher belastet.
Vgl. BMF (2012d), S. 38 f.

309 Neben der Verscharfung der ohnehin tiberhohten Belastung dirfte auch der Vereinfa-
chungseffekt durch die Abgeltungsteuer weitgehend entfallen. Aus der Einkommen-
steuerstatistik geht hervor, dass in rund 13,4 Millionen Steuerfallen der Grenzsteuer-
satz zwischen 25 Prozent und 32 Prozent liegt. Eine Erhhung der Abgeltungsteuer
auf bspw. 32 Prozent hatte zur Folge, dass diese Steuerzahler eine Wahlveranlagung
gemaR 32d EStG beantragen wiirden, sofern ihre Kapitaleinkiinfte den Sparer-Pausch-
betrag Uibersteigen. Der Veranlagungsfall ware somit nicht mehr die Ausnahme, son-
dern ein Massenphdanomen. Vgl. Statistisches Bundesamt (2012b), S. 10 ff.

310 Hey (2007), S. 1307.

311 Vgl. Musil (2010), S. 149 ff.
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Dieser Systembruch ist nur verfassungskonform, wenn er sachlich
begriindet werden kann.

Eine tragfahige Begriindung fur die Abschaffung des Werbungs-
kostenabzugs ist nicht ersichtlich. In der Gesetzesbegriindung
aus dem Jahr 2007 wird nur darauf verwiesen, dass der Sparer-
Pauschbetrag eine Typisierung hinsichtlich der Hohe der Wer-
bungskosten in den unteren Einkommensgruppen vornimmt und
zudem beriicksichtigt, dass mit einem relativ niedrigen Proportio-
nalsteuersatz von 25 Prozent die Werbungskosten in den oberen
Einkommensgruppen mit abgegolten wiirden.?*? Fir die hoheren
Einkommen Uberzeugt diese Argumentation schon im Ansatz
nicht, weil der Anfall von Werbungskosten derart einzelfallbezo-
gen ist, dass die Hohe des Steuersatzes diese Unterschiede gar
nicht abbilden kann.3!* Des Weiteren kann bei einer Besteuerung
ausgeschitteter Dividenden mit einem effektiven Steuersatz von
mehr als 48 Prozent (unter Einbeziehung der Vorbelastung durch
Gewerbe- und Korperschaftsteuer) nicht die Rede davon sein,
dass bereits der Tarif die Werbungskosten hinreichend bertck-
sichtigen wiirde.?**

Aber auch fir die unteren Einkommensgruppen ist die Typisierung
nicht ausreichend begriindet. So hat das Finanzgericht Baden-
Wiirttemberg im Dezember 2012 entschieden, dass bei einem
Steuerzahler, der eine Wahlveranlagung nach § 32d Abs. 6 EStG
beantragt hat, die tatsachlichen Werbungskosten abzuziehen sind.

Fiir das Finanzgericht war nicht erkennbar, dass ,der Gesetzge-
ber bei der Bemessung des Sparer-Pauschbetrages liberhaupt
geprift hat, ob in der Uberwiegenden Mehrzahl aller Falle mit
einem Durchschnittsteuersatz von 25 Prozent oder weniger nur

312 Vgl. Fraktionen der CDU/CSU und SPD (2007), S. 57.

313 So auch Hey (2007), S. 1307: ,,Der mit Kapitaleinkiinften verbundene Aufwand lasst
sich nicht in einem absoluten Betrag typisieren.”

314 Vgl. Eckhoff (2007), S. 998.
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Werbungskosten von weniger als 801 Euro entstanden sind.”3%®
Aus der Einkommensteuerstatistik haben die Finanzrichter zudem
entnommen, dass in etwa 20 Prozent der Steuerfalle tatsachlich
hohere Werbungskosten als 801 Euro angefallen sind. Dies kdnne
auch bei Beziehern geringer Einkommen durchaus haufiger der
Fall sein. Nach Ansicht des Finanzgerichts ware ein absolutes und
unumkehrbares Abzugsverbot von Werbungskosten zumindest
dann verfassungswidrig, wenn der individuelle Steuersatz unter
25 Prozent liegt. Daher hat das Finanzgericht Baden-Wiirttem-
berg die Regelung des § 32d EStG verfassungskonform ausgelegt
und den tatsachlichen Werbungskostenabzug in Fallen der Glins-
tigerprifung zugelassen.

Auch im Licht der aktuellen Rechtsprechung ist die Abschaffung
des Werbungskostenabzugs somit nicht zu rechtfertigen. Daraus
folgt, dass es aufgrund des Leistungsfahigkeitsprinzips auch im
Rahmen der Abgeltungsteuer geboten ist, die tatsachlichen Wer-
bungskosten zu berlicksichtigen.3!®

3. Schwachstelle: Unterlassene Erh6hung des Sparer-Freibetrags
bzw. Sparer-Pauschbetrags

Weil die Abgeltungsteuer — wie oben dargestellt — eine inflations-
bereinigte Besteuerung der Kapitalertrage nur naherungsweise
realisieren kann, kommt dem Sparer-Freibetrag weiterhin eine
ergdanzende Funktion zu. Durch den Sparer-Freibetrag erhalten
insbesondere Kleinsparer einen zusatzlichen Inflationsausgleich.
Damit der Sparer-Freibetrag bzw. der seit 2009 eingefiihrte Spa-
rer-Pauschbetrag diese erganzende Funktion auch (iber einen

315 Finanzgericht Baden-Wiirttemberg, Urteil vom 17. Dezember 2012, Az: 9 K 1637/10,
S. 12.

316 Vgl. Hey (2007), S. 1308: ,Auch innerhalb der Schedule Kapitaleinkiinfte kann nur
durch Berlicksichtigung der tatsdchlichen Werbungskosten verhindert werden, dass
Steuerpflichtige mit unterschiedlicher Leistungsfahigkeit zu Unrecht gleich behandelt
werden.”
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langeren Zeitraum erfillen kann, ist eine regelmalige Anpassung
gemaR der Geldentwertung notwendig. In den letzten Jahren ist
dies nicht erfolgt (siehe Tabelle 2.9), sodass der Sparer-Freibetrag
schrittweise durch Inflation entwertet wurde.

Tabelle 2.9: Entwicklung des Sparer-Freibetrags* (seit 2009: Sparer-Pauschbe-

trag)

Zeitraum Alleinstehende Verheiratete
1975-1989 300 DM 600 DM
1990-1992 600 DM 1.200 DM
1993-1995 (5,068 Euro (6.136 Earo)
2000-2003 3.000 DM 6.000 DM

(1.550 Euro) (3.100 Euro)
2004-2006 1.370 Euro 2.740 Euro
2007-2008 750 Euro 1.500 Euro
seit 2009 801 Euro 1.602 Euro
* Bis einschlieBlich 2008 bestand neben dem Sparer-Freibetrag noch ein Werbungs-
kosten-Pauschbetrag von 51 Euro.

Quelle: BMF (2012e).

Auch die Niedrigzinspolitik der Notenbanken, die zu einer , kalten
Enteignung” der Sparer fihrt, erfordert eine Anpassung des Spa-
rer-Freibetrags.3” In den Jahren 2011 und 2012 lagen der Leitzins
der Europdischen Zentralbank (EZB) und die durchschnittliche
Umlaufrendite deutlich unter der Inflationsrate (siehe Tabelle
2.10). Die Zinsen kénnen daher im Regelfall nicht einmal mehr
die Geldentwertung ausgleichen. Gleichwohl sind Zinseinnah-
men, die Gber den Sparer-Pauschbetrag hinausgehen, in ihrer
vollen nominalen Hohe steuerpflichtig. Durch diese Zinsbesteue-
rung kommt es zu einem beschleunigten Vermoégensverzehr. Die
,kalte Enteignung” der Sparer durch niedrige Nominalzinsen und

317 Vgl. KBI (2013).
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eine relativ hohe Inflation wird somit durch den Steuerzugriff des
Staates noch verscharft.

Tabelle 2.10: EZB-Leitzins, Umlaufrendite und Inflationsrate in Deutschland

Jahr EZB-Leitzinssatz in %* | Umlaufrendite in %** | Inflationsrate in %***
2007 4,00 3,9 2,3
2008 2,50 3,3 2,8
2009 1,00 3,0 0,2
2010 1,00 2,6 1,1
2011 1,00 1,9 2,5
2012 0,75 1,1 2,2

*  Hauptfinanzierungssatz am 31.12. des jeweiligen Jahres

** Umlaufrendite von Inhaberschuldverschreibungen mit Laufzeiten von Uber vier
Jahren am 31.12. des jeweiligen Jahres

*** Harmonisierter Verbraucherpreisindex (HVPI), Verdnderung des Jahresdurch-
schnitts gegenliber dem Vorjahreswert

Quelle: Deutsche Bundesbank, Statistisches Bundesamt.

Eine Trendumkehr ist in kurzer und mittlerer Frist kaum zu erwar-
ten. Da die EZB angekiindigt hat, an ihrer expansiven Geldpolitik
festzuhalten, ist mit einer spirbaren Erhohung des Zinsniveaus
vorerst nicht zu rechnen. Zudem kauft die EZB weiterhin Staats-
anleihen der europaischen Krisenlander und hat zuletzt auf eine
guantitative Begrenzung dieser Kaufprogramme verzichtet. Da-
her beflirchten die flihrenden Wirtschaftsforschungsinstitute,
dass sich die Inflationserwartungen schon in kurzer Zeit deutlich
nach oben bewegen kénnten. Sie sehen sogar den , Grundpfei-
ler der Wahrungsunion ins Wanken geraten, namlich das Ziel der
Preisstabilitdt“**®, Da die Niedrigzinspolitik der EZB somit auch bei
anziehender Inflation in den kommenden Jahren anhalten diirf-
te, ist zu befiirchten, dass die ,kalte Enteignung” der Sparer kei-
ne Momentaufnahme ist, sondern langer andauert und sich ggf.
verscharfen wird. In diesem Umfeld, in dem Sparer bereits vor

318 Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2012), S. 10.
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Steuern durch diese Geldpolitik besonders belastet sind, ist eine
Erhohung des Sparer-Freibetrags geboten.

2.4.4 Fazit und Empfehlungen

Nach der Einfihrung der Abgeltungsteuer wurde wiederholt ge-
fordert, die steuerliche Belastung von privaten Kapitalertragen
zu erhohen.?® Diese Forderungen ignorieren allerdings, dass Ka-
pitaleinkiinfte bereits vor Steuern einer besonderen Belastung
ausgesetzt sind. Zum einen bewirkt die Inflation Jahr fir Jahr ei-
nen Substanzverlust, den die erzielten Zinsertrage Gberhaupt erst
einmal ausgleichen missen. Dieser Inflationsausgleich vermittelt
noch keine wirtschaftliche Leistungsfahigkeit. Eine Besteuerung
der vollen Nominalzinsen greift deshalb in die Substanz ein und
widerspricht einer gerechten Besteuerung nach dem Leistungs-
fahigkeitsprinzip. Zudem stellt die Niedrigzinspolitik der EZB eine
zusatzliche Bedrohung der Kapitalsubstanz der Sparer dar: Die
Nominalzinsen sind derart niedrig, dass sie in der Regel nicht ein-
mal die Geldentwertung von rund zwei Prozent kompensieren
kénnen. Eine hohere Zinsbesteuerung wiirde in einer solchen Si-
tuation die ,kalte Enteignung” der Sparer zusatzlich verscharfen.

Die Abgeltungsteuer, die einen gesonderten und reduzierten
Steuersatz flir Kapitalertrage vorsieht, ist grundsatzlich ein ge-
eignetes Instrument, um die besondere Inflationsanfalligkeit des
Geldvermogens zu bericksichtigen. Ihre Abschaffung oder eine
Erhohung des Steuersatzes sind daher abzulehnen. Jedoch ist es
erforderlich, die bestehenden Schwachstellen der Abgeltungsteu-
er durch gezielte Reformmalnahmen zu beseitigen.

Damit die Abgeltungsteuer insbesondere einen ausreichenden
Inflationsausgleich bewirken kann, sind folgende MaRnahmen
erforderlich:

319 Vgl. BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2011), S. 14; SPD (2011), S. 17 f.
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Der Abgeltungsteuersatz ist von derzeit 25 Prozent auf hochs-
tens 20 Prozent abzusenken. Das unterstiitzt nicht nur die In-
flationsbereinigung, sondern tragt auch der erfolgten Verbrei-
terung der Bemessungsgrundlage (z.B. durch die Besteuerung
von VerduBerungsgewinnen unabhangig von der Haltedauer)
Rechnung.

Die Werbungskosten bei Kapitaleinkiinften sollten wieder in
tatsachlicher Hohe geltend gemacht werden kénnen.

Die Wiedereinfiihrung des Werbungskostenabzugs macht den
Sparer-Pauschbetrag obsolet. Er ist durch einen klassischen
Sparer-Freibetrag und einen Werbungskosten-Pauschbetrag zu
ersetzen.

Der Sparer-Freibetrag, der im Jahr 2007 750 Euro betrug
und seitdem nicht erhéht wurde, ist zum Ausgleich der zwi-
schenzeitlichen und bis zum Jahr 2014 noch zu erwartenden
Geldentwertung auf mindestens 900 Euro anzuheben.3?® Der
urspriinglich aus dem Jahr 1975 stammende Werbungskosten-
Pauschbetrag von 100 DM bzw. 51 Euro sollte entsprechend
der seitherigen Geldentwertung auf 150 Euro erhoht werden.

Mit dieser Anpassung ware auch ein gewisser Vorhalteeffekt flr
die nachsten Jahre sichergestellt. Insgesamt wiirden Kapitalein-
kiinfte zukiinftig in Héhe von insgesamt mindestens 1.050 Euro
steuerfrei sein. Darlber hinaus kdnnten die tatsachlichen Wer-
bungskosten, sofern sie den Pauschbetrag lbersteigen, durch
Veranlagung wieder geltend gemacht werden. SchlieBlich sind
der Sparer-Freibetrag und der Werbungkosten-Pauschbetrag
grundsatzlich ,auf Rader” zu stellen und kiinftig regelmaRig an
die Geldentwertung anzupassen.

320 Einen dhnlichen Vorschlag unterbreitet Conrad (2012), S. 405: ,,Ferner sollte bei der
Besteuerung von Zinseinnahmen aus privaten Geldanlagen die Inflationsrate berlck-
sichtigt oder zumindest die Freibetréige erhéht werden”.
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3 Korperschaftsteuer
3.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Die Besteuerung von Kapitalgesellschaften setzte in Deutschland
in den 1870er Jahren ein. Sie begann zunachst in den deutschen
Bundesstaaten durch die Einbeziehung in die neu geschaffenen
Einkommensteuern. Diese Besteuerung flihrte bis zum Ersten
Weltkrieg zu sehr unterschiedlichen Landesregelungen. Eine Ver-
einheitlichung brachte die Erzbergersche Steuerreform von 1920,
die zugleich die Geburtsstunde einer eigenstdandigen Kérperschaft-
steuer war. Weil die Einkommensteuer von den Bundesstaaten auf
das Reich tberging, wurde fir die juristischen Personen ein sepa-
rates und einheitliches Korperschaftsteuergesetz geschaffen.

Der Steuersatz von zunachst 10 Prozent wurde mehrmals angeho-
ben und erreichte 1946 den Hochststand von 65 Prozent. Aufgrund
des internationalen Steuerwettbewerbs wurde seit den 1970er
Jahren der Korperschaftsteuersatz schrittweise abgesenkt. Die letz-
te Anderung erfolgte durch die Unternehmensteuerreform 2008,
die den Steuersatz von 25 Prozent auf 15 Prozent reduzierte.?*

Die Unternehmensbesteuerung in Deutschland ist heute vom Du-
alismus aus Korperschaftsteuer und Einkommensteuer gepragt.
Die Besteuerung ist dabei abhangig von der Rechtsform des Un-
ternehmens: Wahrend die Koérperschaftsteuer die Gewinne von
juristischen Personen belastet, besteuert die Einkommensteuer
das Einkommen von natiirlichen Personen und Personengesell-

321 Vgl. BMF (2012b), S. 94 ff.
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schaftern.3?? Insofern erfasst die Korperschaftsteuer die Leis-
tungsfahigkeit von Kapitalgesellschaften und kann daher als not-
wendige Erganzung der Einkommensteuer gerechtfertigt werden.

Der Korperschaftsteuersatz betragt derzeit 15 Prozent zuziglich
5,5 Prozent Solidaritatszuschlag.3® Korperschaftsteuerpflichtig
sind insbesondere Kapitalgesellschaften, wie Aktiengesellschaf-
ten (AG) und Gesellschaften mit beschrankter Haftung (GmbH).32
Wie bei der Einkommensteuer wird auch bei der Kérperschaft-
steuer zwischen unbeschrdnkter und beschrankter Steuerpflicht
unterschieden.?® Eine Kapitalgesellschaft ist unbeschrankt steu-
erpflichtig, wenn sie ihre Geschaftsleitung oder ihren Sitz in
Deutschland hat. In diesem Fall gilt das Welteinkommensprinzip,
d. h. alle in- und auslandischen Einklinfte unterliegen der Korper-
schaftsteuer. Beschrankt korperschaftsteuerpflichtig sind hinge-
gen Kapitalgesellschaften, die weder ihre Geschéftsleitung noch
ihren Sitz im Inland haben. Der Besteuerung unterliegen dann nur
die inldndischen Einkiinfte.

Grundsatzlich wird jede Kapitalgesellschaft einzeln zur Korper-
schaftsteuer herangezogen. Davon wird abgewichen, wenn meh-
rere verbundene Unternehmen eine Organschaft bilden.3?® Diese
Unternehmen werden steuerlich wie eine Gesellschaft behan-

322 Juristische Personen bzw. Kérperschaften sind im Rahmen der Kérperschaftsteuer ei-
genstandige Steuersubjekte. Zwischen der Kérperschaft und ihren Anteilseignern gilt
das Trennungsprinzip, sodass sich beide Ebenen wie fremde Dritte gegenliberstehen.
Schittet die Kérperschaft Gewinne aus, werden diese bei den Anteilseignern — soweit
es sich um nattrliche Personen oder Personengesellschaften handelt — mit der Ein-
kommensteuer belastet. Die Personengesellschaft ist hingegen kein Steuersubjekt. Sie
wird nach dem Transparenzprinzip besteuert, d.h. der Gewinn unterliegt direkt und
ausschlieBlich beim Gesellschafter der Einkommensteuer. Vgl. Hey (2013d), Rz. 2.

323 Das entspricht einer effektiven Belastung des zu versteuernden Einkommens von
15,825 Prozent.

324 Siehe § 1 KStG.

325 Siehe §§ 1 und 2 KStG.

326 Die Voraussetzung fiir eine korperschaftsteuerliche Organschaft ist unter anderem ein
steuerlich anerkannter Gewinnabfiihrungsvertrag zwischen Mutter- und Tochterge-
sellschaft. Siehe § 14 KStG.
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delt, sodass Gewinne und Verluste einzelner Organgesellschaften
sofort verrechnet werden kénnen.

Die Bemessungsgrundlage der Korperschaftsteuer ist das zu
versteuernde Einkommen, das zunachst nach dem Einkommen-
steuergesetz ermittelt wird. Ergdnzend treten die Vorschriften des
Korperschaftsteuergesetzes hinzu, die zu einigen Verdnderungen
an der Bemessungsgrundlage fihren. In dieser Hinsicht sind ins-
besondere die Vorschriften zur verdeckten Gewinnausschiittung
von Bedeutung. Darunter sind iberhohte Leistungen der Gesell-
schaft an die Anteilseigner zu verstehen, die zwar wirtschaftlich
eine Gewinnausschittung darstellen, aber rechtlich anders ge-
staltet sind. Verdeckte Gewinnausschiittungen entstehen, wenn
eine Gesellschaft Vertrage mit ihren Gesellschaftern abschliel3t,
die zu diesen Konditionen nicht mit fremden Dritten abgeschlos-
sen worden waren (z.B. Gberhéhte Geschaftsflihrergehalter oder
zinsglinstige Kreditvertrage). Steuerlich werden diese Vertrdge
nicht anerkannt, sodass sich der Gewinn entsprechend erhoht.3?’

Im Jahr 2012 betrug das Aufkommen aus der Koérperschaft-
steuer rund 16,9 Milliarden Euro. Das entspricht einem Anteil am
Gesamtsteueraufkommen von 2,8 Prozent.3?® Die Korperschaft-
steuereinnahmen stehen Bund und Landern jeweils zur Halfte
zZu.

327 Vgl. Hey (2013d), Rz. 88 ff.
328 Vgl. BMF (2013b).
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Tabelle 3.1: Entwicklung des Korperschaftsteueraufkommens

Jahr Aufkommen Gesamtsteuer- Anteil
Korperschaftsteuer aufkommen Korperschaftsteuer
in Mio. Euro in Prozent
2012 16.934 600.284 2,8
2011 15.634 573.351 2,7
2010 12.041 530.587 2,3
2009 7.173 524.001 1,4
2008 15.868 561.182 2,8
2007 22.929 538.244 4,3

Quelle: BMF (2013b) und BMF (2012a).

3.2 VerstoRe gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip

Die Absenkung des Korperschaftsteuertarifs wurde von einer ge-
genlaufigen Entwicklung begleitet. Durch verschiedene Mallnah-
men, die den Abzug betrieblicher Aufwendungen beschrankten,
wurden ertragsunabhadngige Elemente verstarkt in die Besteue-
rung einbezogen.3? Diese Verbreiterung der Bemessungsgrundla-
ge erfolgte unter anderem durch die Einfiihrung der sogenannten
Zinsschranke, die Einschrankung von Verlustvortragen und die
Mantelkaufregelungen.

Zinsschranke

Die Zinsschranke ist im Zuge der Unternehmensteuerreform 2008
eingeflihrt worden.®° Der Gesetzgeber zielte mit der Vorschrift
darauf ab, grenziiberschreitende Steuergestaltungen von Unter-

329 Vgl. Spengel/Zinn (2010), 399 f.
330 Die Regelungen zur Zinsschranke sind in § 4h EStG und § 8a KStG verankert.
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nehmen zu erschweren.?®* Zu diesem Zweck ist der steuerliche
Abzug von Fremdfinanzierungs- bzw. Zinsaufwand eingeschrankt
worden. Grundsatzlich dirfen die Zinsaufwendungen, soweit sie
die Zinsertrage eines Unternehmens Ubersteigen, nur noch bis
zur Hohe von 30 Prozent des Gewinns abgezogen werden.3* Eine
volle Abzugsfahigkeit des Zinsaufwands ist allerdings weiterhin
zuldssig, wenn der Zinssaldo — also der Betrag, um den die Zin-
saufwendungen die Zinsertrage Gbersteigen — die Freigrenze von
drei Millionen Euro nicht Gberschreitet.?*?

Die Zinsschranke kann zu einem teilweisen Abzugsverbot von
Betriebsausgaben fiihren und verstoRRt damit gegen das Leis-
tungsfahigkeitsprinzip in Form des objektiven Nettoprinzips.3*
Zudem ist die Vorschrift unverhaltnismaRig, weil nicht nur grenz-
Uberschreitende Finanzierungen, sondern auch reine Inlandsfal-
le erfasst werden.?* SchlieRlich entkoppelt die Zinsschranke die
Steuerbelastung von der tatsachlichen Ertragssituation, was bei
betroffenen Unternehmen eine krisenverscharfende Substanzbe-
steuerung bewirken kann.33¢

331 Vgl. Fraktionen der CDU/CSU und SPD (2007), S. 31: ,Die sog. Zinsschranke bei der Kor-
perschaftsteuer ist ... grundsatzlich gegen eine libermaRige Fremdkapitalfinanzierung
der Unternehmen gerichtet und soll verhindern, dass allein aus Griinden der Steu-
eroptimierung eine hohe Fremdkapitalquote angestrebt wird. Sie soll insbesondere
verhindern, dass Konzerne mittels grenziiberschreitender konzerninterner Fremdka-
pitalfinanzierung in Deutschland erwirtschaftete Ertrage ins Ausland transferieren.”

332 Bei der BezugsgroRe ,Gewinn“ handelt es sich um das EBITDA, bei dem der Gewinn
um den Zinssaldo und die Abschreibungen erhéht wird. Siehe § 4h EStG Abs. 1 Satz 2.

333 Vgl. fur weitere Regelungen, die zu einer Nichtanwendung der Zinsschranke fiihren
Hey (2013d), Rz. 55.

334 Vgl. Homburg (2007b), S. 717 f. und Hey (2007), S. 1305 f.

335 Vgl. Prinz (2013), S. 1571: ,Im Kern will die Zinsschranke missbrauchliche ... interna-
tionale Finanzierungskonstrukte im Interesse inlandischer Steuersubstratsicherung
verhindern. ... Aus Gleichbehandlungsgriinden sowie zur Gewahrleistung der Unions-
rechtskonformitat der Zinsschranke werden rechtstechnisch allerdings auch kurz- wie
langfristige Inlandsfinanzierungen mit umfasst.”

336 Vgl. Spengel/Zinn (2010), 414: ,Fir Unternehmen, die in wirtschaftlich turbulenten
Zeiten mit sinkenden Ertragen, ansteigenden Zinsaufwendungen und Liquiditatspro-
blemen konfrontiert sind, erweisen sich die ertragsunabhéngigen Besteuerungsele-
mente [der Zinsschranke] somit eindeutig als krisenverscharfend.”
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Einschrénkung der Verlustverrechnung

Nach dem objektiven Nettoprinzip ist es geboten, dass Verluste
die steuerliche Bemessungsgrundlage vermindern.?®” Zu unter-
scheiden ist dabei zwischen dem Verlustausgleich, bei dem Ge-
winne und Verluste innerhalb einer Steuerperiode saldiert wer-
den, und dem Verlustabzug, bei dem die Verrechnung lGberperio-
disch durch Verlustriicktrag oder -vortrag erfolgt.

Die Verlustverrechnung wird im geltenden Recht stark ein-
geschrankt. Zunachst kénnen Verluste nur bis zur Hohe von
1.000.000 Euro mit Gewinnen des Vorjahres verrechnet werden
(Verlustriicktrag). Des Weiteren werden Verluste, die weder in-
nerperiodisch noch durch Verlustriicktrag geltend gemacht wer-
den kénnen, bis zu 1.000.000 Euro unbeschrankt, dartiber hinaus
im jeweils folgenden Jahr nur in Héhe von 60 Prozent des erziel-
ten Gewinns verrechnet.3® Somit sind 40 Prozent der Einklinfte,
soweit diese 1.000.000 Euro Ubersteigen, unabhangig von zuvor
entstandenen Verlusten steuerpflichtig.3*® Nicht bertcksichtigte
Verluste konnen in die folgenden Jahre vorgetragen werden.

Verscharfend kommt hinzu, dass bei einem Anteilseignerwech-
sel in wesentlicher GroBenordnung die vorgetragenen Verluste
zumindest teilweise gestrichen werden. Die sogenannte Mantel-
kaufregelung in § 8c KStG sieht vor, dass die Ubertragung von An-
teilen an einem Unternehmen in Hohe von mehr als 25 Prozent
zur anteiligen Reduzierung der Verlustvortrage fiihrt. Der Erwerb
von Uber 50 Prozent der Anteile hat zur Folge, dass der Verlust-
abzug vollstandig versagt wird. Diese Vorschrift ist rein fiskalisch
motiviert und verstoRt gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip. Zu-
dem ist sie auch wirtschaftspolitisch verfehlt, weil sie ein grund-

337 Vgl. Tipke (2003), S. 764 und 780 f.

338 Diese Regelungen werden als Mindestbesteuerung bezeichnet und sind in § 10d EStG
verankert. Uber § 8 Abs. 1 KStG gelten sie auch im Kérperschaftsteuerrecht.

339 Vgl. Dorenkamp (2010), S. 28 ff.
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legendes Hindernis fir Investitionen, Sanierungen und Umstruk-
turierungen darstellt.3*

3.3 Fehlende Rechtsform- und Finanzierungsneutralitdt

Rechtsformneutralitat liegt vor, wenn die Steuerbelastung von
Unternehmen und ihren Eigentiimern nicht von der gewahlten
Rechtsform abhangt. Durch eine rechtsformneutrale Besteue-
rung wird vermieden, dass Marktpreise verzerrt werden oder Zu-
satzkosten durch aufwendige Umstrukturierungen und Vertrags-
gestaltungen entstehen.?*! Rechtsformneutralitat ist zudem eine
Auspragung des Leistungsfahigkeitsprinzips, weil die Wahl einer
bestimmten Rechtsform an sich noch keine besondere Leistungs-
fahigkeit zum Ausdruck bringt.3%?

Im geltenden Recht wird das Ziel der Rechtsformneutralitat vor
allem durch den Dualismus der Unternehmensbesteuerung be-
eintrachtigt. Die unterschiedliche steuerliche Behandlung von
Personengesellschaftern und Einzelunternehmern, die dem pro-
gressiven Einkommensteuertarif unterliegen, und Kapitalgesell-
schaften, die mit dem niedrigen proportionalen Korperschaft-
steuertarif belastet werden, fiihrt zu einer rechtsformabhangigen
Steuerbelastung.3*® Auch die zuletzt eingefiihrte einkommen-
steuerliche Tarifbeglinstigung flir nicht entnommene Gewinne3#,
welche die Belastungsunterschiede zwischen Kapitalgesellschaf-

340 Die zwischenzeitlich eingefuihrte Sanierungsklausel in § 8c Abs. 1a KStG ist seit Ende
2011 auler Kraft gesetzt, weil die EU-Kommission diese Regelung als unzuldssige Bei-
hilfe eingestuft hat. Vgl. Hey (2013d), S. 641.

341 Vgl. Homburg (2007a), S. 261 f.

342 Vgl. Tipke (2003), S. 1198: ,Die Leistungsfahigkeit driickt sich im Gewinn aus. Die
Rechtsform ist grundsatzlich nicht Ausdruck steuerlicher Leistungsfahigkeit.”

343 Welche Rechtsform im Einzelfall steuerlich von Vorteil oder von Nachtteil ist, hangt
von einer Vielzahl von Faktoren wie der Unternehmensrendite, dem Ausschittungs-
bzw. Entnahmevolumen und dem Gewerbesteuerhebesatz ab. Vgl. Miiller/Schmidt/
Langkau (2010), S. 81 ff.

344 Siehe § 34a EStG, der im Zuge der Unternehmensteuerreform 2008 eingefiigt worden
ist.
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ten und Personenunternehmen verringern sollte, konnte keine
Rechtsformneutralitat herstellen.3%

Ebenfalls kritisch zu bewerten ist, dass nach der Unternehmen-
steuerreform 2008 die Eigenkapitalfinanzierung von Unterneh-
men gegenilber der Aufnahme von Fremdkapital steuerlich be-
nachteiligt wird.3*® Damit ist auch die Finanzierungsneutralitat im
Unternehmensteuerrecht nicht gewahrleistet. Dies setzt Fehlan-
reize bei der Finanzierung von Investitionen und erhéht durch die
Bevorzugung der Kreditfinanzierung die Konjunkturabhangigkeit
und das Insolvenzrisiko von Unternehmen.3¥

3.4 Fazit und Empfehlungen

Trotz der genannten und reformbedirftigen Schwachstellen
weist die Korperschaftsteuer nicht die gravierenden Mangel der
Uberholten Gewerbesteuer auf.**® Die Gewerbesteuer sollte des-
halb abgeschafft werden. Die Korperschaftsteuer ware dann die
einzige Unternehmensteuer, die Kapitalgesellschaften auf der Ge-
sellschaftsebene belastet.

Anpassungsbedarf besteht nach einem Gewerbesteuerabbau
im Wesentlichen in zwei Bereichen: Zum einen miissen die be-
schriebenen Mangel der Korperschaftsteuer behoben werden.
Zum anderen sind den Kommunen ein eigener Anteil an der Kor-
perschaftsteuer und ein Hebesatzrecht auf diesen Anteil einzu-

345 Vgl. Hey (2013c), Rz. 838.: ,Die Sondertarifierung in der Einkommensteuer schreibt
den status quo des Dualismus in der Unternehmensbesteuerung nicht nur fort, son-
dern fligt noch ein weiteres Element rechtsformspezifischer Belastungsunterschiede
hinzu.”

346 Vgl. SVR Wirtschaft (2009), Tz. 293: ,,Die steuerliche Mehrbelastung des Eigenkapitals
gegeniiber dem Fremdkapital stellt einen Kardinalfehler der Unternehmensteuerre-
form dar

347 Vgl. Spengel/Zinn (2010), 419.

348 Vgl. KBI (2002a), S. 99 ff. und Kapitel 11.6.4.
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raumen.?* Dabei ist sicherzustellen, dass der vorgeschlagene Ge-
werbesteuerabbau belastungs- und aufkommensneutral erfolgt,
um auch die kommunalen Mindereinnahmen auszugleichen, die
durch den Wegfall der Gewerbesteuer entstehen. Nach Umset-
zung einer solchen Reform lage der effektive Korperschaftsteu-
ersatz zwischen 25 und 30 Prozent. Das derzeitige Belastungs-
niveau von Kapitalgesellschaften, das auf Unternehmensebene
durch Gewerbe- und Korperschaftsteuer insgesamt bei rund 30
Prozent liegt, wirde somit nicht Uberschritten. Zudem wiirden
die Unternehmen durch die Abschaffung der Gewerbesteuer und
den damit entfallenden Verwaltungsaufwand um insgesamt 1,7
Milliarden Euro entlastet werden.*°

349 Der vollstandige Ausgleich der Mindereinnahmen erfolgt tUber die Einkommen- und
Umsatzsteuer. Vgl. KB/ (2010b), S. 23 f. und Kapitel 11.6.5.2.
350 Siehe hierzu die Ausfihrungen in Kapitel 11.6.5.3.

126



4 Solidaritatszuschlag
4.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Der Solidaritatszuschlag ist eine Ergdnzungsabgabe zur Einkom-
men- und Korperschaftsteuer. Die Erhebungs- und Gesetzge-
bungskompetenz obliegt dem Bund.*! Die Mdoglichkeit zur Erhe-
bung einer Ergdnzungsabgabe wurde im Jahr 1955 ins Grundge-
setz aufgenommen. Die Ergdnzungsabgabe sollte damals dazu
dienen, Bedarfsspitzen des Bundes zu decken, die auf anderem
Weg nicht ausgeglichen werden kdnnen. Bereits vor der Einfiih-
rung des Solidaritatszuschlags wurde eine Erganzungsabgabe
zeitweise erhoben. Zwischen 1968 und 1974 gab es eine Ergan-
zungsabgabe zur Einkommensteuer und zwischen 1968 und 1976
eine Erganzungsabgabe zur Korperschaftsteuer, die bei drei Pro-
zent lag.3*?

Im Jahr 1991 wurde erstmals eine ausdriicklich als Solidaritatszu-
schlag bezeichnete Ergdnzungsabgabe in Hohe von 3,75 Prozent
beschlossen, deren Erhebung allerdings von vornherein auf ein
Jahr —vom 1. Juli 1991 bis zum 30. Juni 1992 — befristet war. Erst
der im Jahr 1993 beschlossene Solidaritatszuschlag wird seit dem
Jahr 1995 permanent erhoben. Der Steuersatz lag zwischen 1995
und 1997 zunachst bei 7,5 Prozent und betragt seit 1998 5,5 Pro-
zent.®3

Finanzwissenschaftlich gesehen ist der Solidaritatszuschlag als
eine sogenannte Annexsteuer zu charakterisieren,*** denn er be-
misst sich nach der Einkommen-, Kérperschaft- oder Abgeltung-
steuerschuld.®* Bei seiner Bemessung wird eine Freigrenze von

351 Siehe Art. 105 Abs. 2 und Art. 106 Abs. 1 Nr. 6 GG.

352 Vgl. KBI (1971), S. 119 f.; BMF (2012b), S. 151.

353 Vgl. KB/ (2008a), S. 2.

354 Vgl. Hey (2013b), Rz. 36.

355 Der Einfachheit halber wird im Weiteren der Solidaritatszuschlag zur Einkommensteu-
er behandelt.
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972 Euro fir einzeln und 1.944 Euro fir gemeinsam veranlagte
Steuerzahler angewandt. Nach Uberschreitung dieser Grenzen
wird der Solidaritatszuschlag zunachst nicht in voller Hohe erho-
ben, sondern steigt gleitend an. Er ist ndmlich auf héchstens 20
Prozent der Differenz zwischen Einkommensteuerschuld und Frei-
grenze beschrankt.®

Das Aufkommen aus dem Solidaritatszuschlag belief sich im Jahr
2012 auf 13,6 Milliarden Euro. Damit hatten die Einnahmen aus
dem Solidaritatszuschlag einen Anteil von 2,3 Prozent am Gesamt-
steueraufkommen des Staates. Haufig wird irrtiimlich angenom-
men, dass das Aufkommen aus dem Solidaritatszuschlag fiir den
,Aufbau Ost” verwendet wird.**’ Die entsprechenden Einnahmen
unterliegen aber keiner ausdriicklichen gesetzlichen Zweckbin-
dung, sondern flieBen in den allgemeinen Bundeshaushalt, wo sie
zur Finanzierung aller Bundesausgaben verwendet werden.

4.2 Keine Rechtfertigung fiir zeitlich unbegrenzte Erhebung

Die Einflihrung des Solidaritatszuschlags lasst sich noch am ehes-
ten nachvollziehen, wenn man bericksichtigt, dass er nicht das
Ergebnis einer planmaRigen, finanzpolitisch optimierten Strategie
zur Finanzierung jener finanziellen Lasten war, die mit der Her-
stellung der deutschen Einheit auf die erweiterte Bundesrepu-
blik Deutschland zukamen. Die anfangs bevorzugte Alternative,
namlich die Aufnahme der neuen Lander in den Landerfinanzaus-
gleich, fand keine Mehrheit bei den bislang am Finanzausgleich
Beteiligten. Der von allen angenommene Kompromiss vom Marz
1993 sah den Ausgleich der divergierenden Standpunkte und In-
teressenlagen mit Hilfe von Mehreinnahmen beim vorgesehenen

356 Siehe §§ 3 f. Solidaritatszuschlaggesetz 1995.
357 Vgl. ausfihrlich KB/ (2010d), S. 3 ff.
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Solidaritatszuschlag vor.3>® Letztlich traf der Bund also die Ent-
scheidung, allein fur den Grof3teil der einigungsbedingten Lasten
aufzukommen und sich dafiir beim Steuerzahler zu refinanzieren.
Alle Steuerzahler, ob im Westen oder im Osten, sollten gemaR
ihrer Leistungsfahigkeit zur Finanzierung der deutschen Einheit
beitragen, namlich mit einem Solidaritdtszuschlag zur jeweiligen
Einkommen- bzw. Kérperschaftsteuerschuld. Mit anderen Wor-
ten: Der Solidaritatszuschlag ist eine finanzpolitische Notgeburt,
bedingt durch das Anfang der 1990er Jahre bestehende dringen-
de Erfordernis, das wiedervereinte Deutschland moglichst schnell
auf ein tragfahiges finanzielles Fundament zu stellen, ohne da-
fir die alten Bundesldander tber den Landerfinanzausgleich allzu
stark heranzuziehen®® und die neuen Lander finanziell zu Gber-
fordern.

Die politisch-parlamentarische Verknipfung einer zusatzlichen
Abgabe mit der Herstellung der deutschen Einheit ist grundsatz-
lich geeignet, die Einflihrung und Erhebung dieser Abgabe poli-
tisch zu rechtfertigen und verfassungsrechtlich zu begriinden,
enthalt doch das Grundgesetz bereits in seiner Erstfassung die
Aufforderung an das deutsche Volk, ,in freier Selbstbestimmung
die Einheit und Freiheit Deutschlands zu vollenden.”* Als sich die
politische Chance ergab, diesen Verfassungsauftrag zu erfillen,
sollte die Wiedervereinigung nicht scheitern — also auch nicht an
einem erheblichen zusatzlichen Finanzbedarf. In dieser Situation
wurde der Solidaritatszuschlag eingefiihrt.3¢*

358 Der Solidaritatszuschlag sollte dem Bund statt wie im Jahr 1992 rund 12 Milliarden
DM nunmehr 28 Milliarden DM jahrlich einbringen, und zwar infolge einer Erh6hung
des Zuschlagssatzes auf 7,5 Prozent. Mit Hilfe dieser Mehreinnahmen von 16 Milliar-
den DM sollten die kiinftigen zusatzlichen Belastungen des Bundes im Landerfinanz-
ausgleich um die Halfte ausgeglichen werden. Vgl. Altemeyer (1999), S. 222 f.

359 Die alten Bundeslénder verzichteten immerhin auf das Aufkommen aus einem halben
Umsatzsteuerpunkt zugunsten des Bundes. Ebd., S. 224.

360 Siehe Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, Praambel,
BGBI. 19491, S. 1.

361 Siehe Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms im Bundesge-
setzblatt, Teil I, Nr. 30/1993, S. 975 f.; Fraktionen der CDU/CSU und FDP (1993).

129



Der Solidaritatszuschlag kann zwar grundséatzlich mit den Fi-
nanzbedirfnissen gerechtfertigt werden, die aufgrund der deut-
schen Einheit entstanden sind, jedoch unterliegen seine Einnah-
men erstaunlicherweise keiner entsprechenden, ausdriicklichen
Zweckbindung.3®? Das Versaumnis, eine derartige Zweckbindung
vorzunehmen, hat zur Folge, dass das Aufkommen aus dem So-
lidaritatszuschlag in den allgemeinen Bundeshauhalt flieSt und
zur Finanzierung samtlicher Ausgaben verwendet wird. Inwieweit
der Solidaritatszuschlag zur Finanzierung einheitsbedingter Aus-
gaben verwendet wurde und wird, kann daher mangels amtlicher
Statistiken nicht verlasslich festgestellt werden. So merkt die Bun-
desregierung hierzu zwar an, dass der Solidaritdtszuschlag ,der
wirtschafts- und finanzpolitischen Anpassung an die verdnderten
Bedingungen und Aufgaben nach der Wiedervereinigung und da-
mit auch der Finanzierung der Deutschen Einheit [dient]. Eine Zu-
rechnung der Einnahmen zu bestimmten Haushaltspositionen ist
nicht moglich, da das Aufkommen aus dem Solidaritatszuschlag
nach dem Grundsatz der Gesamtdeckung der Finanzierung aller
Bundesaufgaben zur Verfiigung steht.”*®® Die Berufung der Bun-
desregierung auf den Grundsatz der Gesamtdeckung geht jedoch
gerade hier fehl, denn angesichts der erheblichen finanziellen
Dimensionen und der Vielfalt der Aufbauanstrengungen hatte es
erst recht des Nachweises bedurft, zu welchen Zwecken und in
welcher Hohe das Aufkommen des Solidaritatszuschlags im Ein-
zelnen verwendet wird. Aufgrund dessen ergibt sich zwangslaufig
der finanzpolitisch unbefriedigende Eindruck, dass sich Gesetz-
geber und Finanzverwaltung bei der Finanzierung der deutschen
Einheit gelegentlich mehr als erforderlich von den haushalts-
rechtlichen Grundsatzen gelost haben.

362 So hatte beispielsweise schon die Bezeichnung ,Solidaritatszuschlag zur Finanzierung
der deutschen Einheit” einen deutlich engeren Bezug der Abgabe zum Erhebungs-
zweck hergestellt.

363 Bundesregierung (2012c), S. 2.
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Des Weiteren wurde der Solidaritdtszuschlag ohne jegliche Befris-
tung beschlossen. Eine Erganzungsabgabe in Gestalt des Solida-
ritdtszuschlags ist aber lediglich daflir bestimmt, finanzielle Be-
darfsspitzen des Bundes zu decken und ist deshalb von vornherein
zu befristen. Sie ist nicht dafir bestimmt, strukturelle Defizite im
Bundeshaushalt auf Dauer auszugleichen oder den bundesstaat-
lichen Ausgleich zu finanzieren. Die zeitlich begrenzte Erhebungs-
dauer einer Erganzungsabgabe wurde vom Gesetzgeber wieder-
holt anerkannt und betont,®*“ so auch im Gesetzgebungsverfah-
ren zur Einfihrung des geltenden Solidaritdtszuschlags, bei dem
anfangs eine Erhebungsdauer von drei Jahren erwogen wurde.3%
Doch letztendlich hat sich der Gesetzgeber gegen eine im Gesetz
fixierte zeitliche Begrenzung der Erhebungsdauer entschieden.

Auch wenn der Solidaritdtszuschlag an die Finanzierung einheits-
bedingter Ausgaben gekoppelt worden ware, hatte sowohl seine
Erhebungsdauer als auch seine Hohe begrenzt werden mussen,
da die Finanzierung der deutschen Einheit zum einen mit einem
endlichen Finanzbedarf verbunden ist und zum anderen bereits

364 So wurde die Ergdnzungsabgabe bereits im Jahr 1954 als eine Abgabe bezeichnet,
,deren Erhebung nur mit geringen Hebesatzen in Betracht kommt, und keineswegs
flr die Dauer, sondern lediglich fir Ausnahmelagen bestimmt ist“ (Bundestagsdruck-
sache 11/484 vom 29.5.1954, S. 4). Die Erganzungsabgabe von 1968 sowie der Solida-
ritatszuschlag von 1991/92 wurden tatséchlich zeitlich befristet erhoben (siehe auch
Kapitel 11.4.1).

365 So heiBt es im Bericht des Haushaltsausschusses: ,Ausfiihrlich erértert wurde die
Frage einer zeitlichen Begrenzung des Solidaritdtszuschlages. Die Koalitionsfraktionen
hielten eine Befristung auf drei Jahre fiir wiinschenswert, so dass der Solidaritdtszu-
schlag mit Ablauf des im Sommer d. J. fortzuschreibenden Finanzplanes Ende 1997
auslaufen wiirde. Die Fraktion der SPD hielt demgegeniber zum gegenwadrtigen Zeit-
punkt eine konkrete Befristung nicht fir sinnvoll.“ Haushaltsausschuss (1993), S. 145.
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bei Einfihrung des Solidaritatszuschlags mit einer Verringerung
des Finanzbedarfs im Zeitablauf gerechnet werden durfte.3®

Eine Verankerung einer entsprechenden Zweckbindung der Ein-
nahmen aus dem Solidaritatszuschlag sowie seiner begrenzten
Erhebungsdauer im Gesetz ware auch deshalb erforderlich ge-
wesen, weil dann die Notwendigkeit seiner Weitererhebung zu
einem festgelegten Ablaufdatum — auch bei einer Fristverlange-
rung — regelmaRig hatte geprift werden missen. Zudem waren
die Steuerzahler nur auf diesem Wege im Zweifelsfall in der Lage,
die gesetzlich niedergelegten Verpflichtungen hinsichtlich Ver-
wendung und Erhebungsdauer gerichtlich einzufordern.

Indes vertreten die hochstrichterliche Rechtsprechung und Teile
des Schrifttums die gegenteilige Ansicht, dass eine Erganzungsab-
gabe sehr wohl dauerhaft erhoben werden diirfe.>®” So soll zum
Beispiel der Bund angeblich berechtigt sein, die Ergdnzungsabga-
be zeitlich unbegrenzt zu erheben, weil er sie nach jedem Ein-
satz zur Finanzierung bestimmter Reformvorhaben sofort wieder
fir die Finanzierung anderer Reformvorhaben in Anspruch neh-
men dirfe.3*® Auch soll der Bund die Erganzungsabgabe deshalb
dauerhaft erheben dirfen, weil sie an die Stelle einer Erhéhung
anderer, dauerhaft erhobener Steuern trete und die Dauerhaftig-
keit dieser Steuern auf die Ergdnzungsabgabe abfarbe.® Beide
Ansatze weisen jedoch keinen Bezug zur geltenden Finanzverfas-
sung auf und sind zudem unvereinbar mit ihrer gesetzessystema-

366 So hat die Bundesregierung im Jahr 1995 klargestellt, dass der Solidaritdtszuschlag
,ein Zuschlag auf Zeit"” sei. Des Weiteren wiirde er ,jedes Jahr anhand von objektiven
Kriterien auf seine Notwendigkeit hin Gberprift. Sollten gegentiber dem Finanzplan
die Finanzausgleichsleistungen an die neuen Lander deutlicher als erwartet zuriickge-
hen oder die Steuereinnahmen aufgrund der konjunkturellen Entwicklung dauerhaft
héher ausfallen als bisher erwartet, wird der Solidaritatszuschlag schrittweise zuriick-
gefuhrt. Nach heutiger Einschatzung ist ein erster spiirbarer Abbauschritt spatestens
1998 moglich.” Bundesregierung (1995), S. 3.

367 Siehe Bundesfinanzhof (BFH), Beschluss vom 28.6.2006, VII B 324/05; Hilgers/Holly
(2010), S. 1419 ff.; Rohde/Geschwandtner (2006), S. 3332 ff.

368 Siehe BFH, Beschluss vom 28.6.2006, VII B 324/05.

369 Ebd.
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tischen Auslegung, nach der die Ergdnzungsabgabe die seltene
Ausnahme gegenilber den Gemeinschaftsteuern zu sein hat und
deshalb nur eine kurze Zeit und nur in geringer Hohe erhoben
werden darf. Eine Anpassung der Erhebungsdauer an langfristige
Finanzierungsbedurfnisse stiinde deshalb in einem diametralen
Gegensatz zur systematischen Auslegung des Art. 106 GG. Der
revolvierende Einsatz zur Finanzierung immer neuer Reformvor-
haben lieRe die Erganzungsabgabe zu einer Bundeseinkommen-
steuer werden, die neben der allgemeinen Einkommensteuer er-
hoben wird. Dies ist aber von der Verfassung nicht vorgesehen.
Insoweit ldsst die Finanzverfassung eine blole Umdeutung der
Erganzungsabgabe in eine dauerhaft erhobene Bundeseinkom-
mensteuer nicht zu.>”°

Die deutsche Einheit hat zweifelsohne einen aullergewdhnlichen
Finanzbedarf mit sich gebracht, zu dessen Finanzierung die Steu-
erzahler herangezogen werden mussten. Hierfiir hat der Gesetz-
geber den Solidaritdtszuschlag als Finanzierungsmittel gewahlt,
der jedoch allenfalls temporar hatte erhoben werden dirfen und
mittlerweile nicht mehr legitimiert werden kann.

4.3 Weitere Defizite des Solidaritatszuschlags
4.3.1 Steuerpolitische Mangel

Auf den ersten Blick bietet der Solidaritdtszuschlag keine steuer-
politischen Schwachstellen: Er wird mit einem fiir alle Steuerzah-
ler gleichen Steuersatz erhoben und besitzt in Ubereinstimmung
mit seiner Funktion als Zuschlag einen —im Vergleich mit der Ein-
kommensteuer — sehr viel niedrigeren Tarif. Diese Eigenschaften
kdnnten zwar zu dem Schluss verleiten, der Solidaritdtszuschlag
sei doch eigentlich nur eine ,,quantité négligeable®, jedoch besitzt
er tatsachlich einige steuerpolitische Schwachen.

370 Siehe ausfihrlich KB/ (2008a), S. 15 ff.
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Der Solidaritatszuschlag ibernimmt die Mdngel der Einkommens-
besteuerung. Zwar steht die Einkommensteuer grundsatzlich mit
der Belastungsgerechtigkeit im Einklang, weil sie weitgehend dem
Leistungsfahigkeitsprinzip entspricht, sie weist jedoch auch einige
Mangel aufgrund ihrer derzeitigen Gestaltung auf. Zu nennen sind
insbesondere die heimlichen Steuererhéhungen, die der Steuer-
gerechtigkeit zuwiderlaufen.?”* Die Mangel des Einkommensteu-
ertarifs Ubertragen sich zwangslaufig auf den Solidaritatszuschlag,
weil die Einkommensteuerschuld die Bemessungsgrundlage des
Solidaritatszuschlags ist. Der Solidaritatszuschlag verscharft somit
die UngleichmaRigkeiten der Einkommensbesteuerung.

Der Solidaritatszuschlag bewirkt eine Komplizierung des Steuer-
rechts und erhoht die Steuervollzugskosten. Angesichts einer
bereits bestehenden Vielzahl von Steuern und Abgaben ist jede
zusatzliche steuerrechtliche Regelung mit der Gefahr verbun-
den, dass sie die Besteuerung noch unverstandlicher und noch
undurchsichtiger macht als sie heute bereits ist, und damit in
der Tendenz auch zu einem weiteren Verlust an Steuergerech-
tigkeit fuhrt. Beim Solidaritatszuschlag kommt hinzu, dass aus
volkswirtschaftlicher Sicht zusatzlich erhebliche Kosten dadurch
entstehen, dass es sich bei ihm um eine Abgabe handelt, deren
VerfassungsmaRigkeit keineswegs gesichert ist.*’?> Bei derart um-
strittenen Steuern und Abgaben muss sich der betroffene Steuer-
zahler standig auf dem Laufenden halten, was die politische und
fachliche Diskussion Uber ihren Abbau oder ihre Ausweitung be-
trifft. Dies ist besonders beim Solidaritatszuschlag mit einem er-
heblichen Aufwand verbunden, denn der Streit um diese Abgabe
halt nun schon seit mehr als zwanzig Jahren an.3”

371 Siehe Kapitel 11.2.2.

372 Siehe Kapitel 11.4.3.2.

373 Zu diesem Informationsaufwand kommen in volkswirtschaftlicher Betrachtung weitere
Kosten fiir die gerichtliche und auBergerichtliche Auseinandersetzung hinzu, denn der
Solidaritatszuschlag war fiir manche Steuerzahler der Anlass, die RechtmaRigkeit die-
ser verfassungsrechtlich problematischen Abgabe gerichtlich Gberprifen zu lassen.
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Des Weiteren tragt der Solidaritatszuschlag zur Verschleierung
der Einkommensbelastung bei. Die maximale Einkommensbelas-
tung wird meist mit dem Spitzensteuersatz der Einkommensteu-
er gleichgesetzt, der aktuell 42 Prozent bzw. 45 Prozent betragt.
Der Solidaritatszuschlag ist jedoch als eine Ergdanzungsabgabe
zur Einkommensteuer bei der Bemessung der steuerlichen Ein-
kommensbelastung mit zu berticksichtigen. Dies wird aber haufig
libersehen und die Einkommensbelastung zu niedrig ausgegeben.
Bei Beriicksichtigung des Solidaritdtszuschlags liegt die maximale
Einkommensbelastung bei 44,3 Prozent bzw. 47,5 Prozent. Wer
den Solidaritatszuschlag aulRerhalb der verfassungsrechtlichen
Ordnung der Besteuerung ansiedelt (um an ihm festhalten zu
kénnen), fordert eine GbermaRige Besteuerung geradezu heraus.
So wurde im Bundestagswahlkampf 2013 beispielsweise ein Spit-
zensteuersatz von 49 Prozent gefordert.3”* Wenn man aber den
Solidaritatszuschlag bericksichtigt, steigt bei einem Spitzensteu-
ersatz bei der Einkommensteuer in Héhe von 49 Prozent die Ge-
samtbelastung auf rund 51,7 Prozent.

Derartige Hochstbelastungen der Einkommen sind aber nicht nur
aus wirtschaftspolitischen Griinden abzulehnen; ihnen muss auch
von Verfassungs wegen Einhalt geboten werden.?”® Insbesonde-
re ware es auch Aufgabe des BVerfG, bei passender Gelegenheit
darauf hinzuweisen, dass es zum Schutz des Eigentums nicht aus-
reicht, jede einzelne Abgabe, zu der der Steuerzahler herangezo-
gen wird, so zu bemessen, dass sie mit dem Eigentumsgrundrecht
gerade noch vereinbar ist bzw. das Eigentumsgrundrecht ,nichtin
seinem Kern“ verletzt. Denn das Eigentum der Steuerzahler ldsst
sich offensichtlich nur dann effektiv schiitzen, wenn die Summe
der steuerlichen Belastungen, denen sich der Eigentliimer gegen-
Ubersieht, noch mit dem Eigentumsgrundrecht vereinbar ist. Das
BVerfG wiirde seine Kompetenzen mit einer solchen Rechtspre-

374 Vgl. BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2013), S. 82.
375 Siehe Vorschlag zur Belastungsbremse in Teil Il
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chung gerade nicht Giberschreiten, sondern seiner Verantwortung
fiir die Beachtung und Berlicksichtigung des Grundgesetzes in der
(Steuer-)Rechtsprechung gerecht werden. Es muss indes damit
gerechnet werden, dass einer derart auf den Schutz von Grund-
rechtspositionen bedachten Argumentation entgegengehalten
wird, bei der Vereinigung der beiden deutschen Staaten handele
es sich um ein epochales, alles liberragendes Ereignis, das auch
zu aulSerordentlichen finanzpolitischen MaRnahmen berechtige,
um sein Scheitern zu verhindern bzw. sein Gelingen zu garantie-
ren. Diese Argumentation trifft zu, soweit sie sich auf die histo-
rische Ausnahmesituation bezieht. 23 Jahre nach der deutschen
Wiedervereinigung ist es jedoch nicht hinzunehmen, dass die
freiheitliche Verfassung, insbesondere der Schutz der Person und
des Eigentums, sowie die Wirksamkeit der Gbrigen Grundrechte
durch die Erhebung des Solidarititszuschlags beeintrachtigt wer-
den. Zu diesem verfassungsrechtlichen Rahmen gehéren insbe-
sondere die Grundrechte und der von ihnen ausgehende Schutz
der Biirger vor iberméaRigen Belastungen und Inanspruchnahmen
von Seiten des Staates. Diese Schutzfunktion ist eine der wichtigs-
ten Bestandteile der Verfassung fiir den Blirger. Sie darf selbst mit
Hilfe des Gebots der nationalen Einheit praktisch-faktisch nicht
auRer Kraft gesetzt werden.

Schlussendlich zeigt auch die Globalbetrachtung, dass der Solida-
ritétszuschlag zur hohen Gesamtbelastung des Einkommens mit
Steuern und Abgaben beitrdgt. So betrug die Volkswirtschaftli-
che Einkommensbelastungsquote im Jahr 2013 schatzungsweise
51,6 Prozent und kam damit dem bisher ermittelten Hochststand
von 54,7 Prozent im Jahr 2000 immer naher.>’® Bei diesem ho-
hen Belastungsniveau stellt sich quasi automatisch die Frage, ob
der fiskalische Zugriff auf das private Einkommen wirklich in al-
len seinen Facetten noch zuldssig ist. Damit rlickt die Frage nach

376 Vgl. Tabelle A1 im Anhang.
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moglichen Entlastungen wieder verstarkt in den Vordergrund der
finanzpolitischen Diskussion. Zu den moglichen Entlastungen ge-
hort es auch, den Solidaritatszuschlag abzuschaffen.

4.3.2 Verfassungsrechtliche Bedenken

Das BVerfG wurde bereits mehrmals wegen des Solidaritdtszu-
schlags angerufen, und zwar sowohl von Finanzgerichten mit
Richtervorlagen als auch von Steuerzahlern mit Verfassungsbe-
schwerden.?”” Insbesondere wurde bemangelt, dass der Solida-
ritdtszuschlag praktisch dauerhaft erhoben wird, ohne dass die
Verfassung dafiir eine hinreichende Rechtsgrundlage enthalte.>’
In der Tat wird der Solidaritatszuschlag seit nunmehr fast 20 Jah-
ren erhoben. Was zunachst wie eine voriibergehende Mehrbe-
lastung aussah, wie sie bisher als Begleiterscheinung einer (voru-
bergehend erhobenen) Erganzungsabgabe hingenommen wurde,
hat sich mit der Zeit immer mehr zu einem rechtlich fragwiirdi-
gen, aber gleichwohl dauerhaften Bestandteil der Einkommens-
und Korperschaftsbesteuerung entwickelt.

Die Zweifel an der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit haben aller-
dings bislang nicht auf den Solidaritatszuschlag durchgeschlagen.
Dies liegt entscheidend daran, dass entsprechende Verfassungs-
beschwerden und Richtervorlagen gegen die Erganzungsabgabe
und den Solidaritatszuschlag vom BVerfG (bzw. Bundesfinanzhof
und den Finanzgerichten) zurlickgewiesen wurden, zuletzt aller-
dings nicht mit einer Entscheidung des zustandigen Senats des
BVerfG in der Sache, sondern bereits im Vorfeld mit einer Nicht-

377 BVerfG 2 BvL 3/10 vom 8.9.2010, Abs. 1-3; BFH Il R 52/10 vom 21.7.2011.
378 Ebd.
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annahme-Entscheidung des zustdandigen , Dreier-Ausschusses”.3”
Insbesondere rigt dieser Ausschuss, dass die Richtervorlage nicht
den gesteigerten Anforderungen gentige, die sich daraus erga-
ben, dass das BVerfG bereits im Jahr 1972 in einem Verfahren zur
Ergdnzungsabgabe entschieden habe. Diese ,gesteigerten Anfor-
derungen” gelten insbesondere fiir die Begriindung der Uberzeu-
gung, dass die Erganzungsabgabe verfassungswidrig sei.

Es ist also nicht ausgeschlossen, dass der aktuelle Solidaritatszu-
schlag im Rahmen der fiir das Jahr 2020 geplanten Finanzreform
abgeschafft wird, ohne dass bis dahin vom zustandigen Senat des
BVerfG und mit abschlieRender Wirkung geklart wurde, ob die
betroffenen Steuerzahler in dem vorangegangenen Vierteljahr-
hundert tatsachlich verfassungskonform zu dieser Abgabe heran-
gezogen wurden. Wie Birk in einer Besprechung der Nicht-Annah-
me-Entscheidung festgestellt hat, ,ging es bei der Richtervorlage
im Kern um eine ganz andere Frage, namlich darum, ob eine un-
befristet erlassene Ergdnzungsabgabe auch zeitlich unbegrenzt
neben der Einkommensteuer erhoben werden darf.“*® Diese Fra-
ge sei bislang nicht beantwortet, auch nicht in der Entscheidung
des BVerfG aus dem Jahr 1972. Birk schlieBt aus dem ,eindeu-
tig nachweisbaren Ausnahmecharakter der Ergdnzungsabgabe,
dass sie jedenfalls nach dem Willen des Verfassungsgesetzgebers
nicht unbegrenzt erhoben werden sollte”.3® Damit jedoch eine
entsprechende Richtervorlage zum Solidaritdtszuschlag nicht
abermals am Dreierausschuss scheitere, solle der Bundesfinanz-
hof diese Vorlage beschlieRen, denn Entscheidungen (iber Nor-

379 Siehe BVerfG, 2 BvL 3/10, Beschluss vom 8.9.2010. Vgl. auch o. V. (2010), S. 999 ff.
Das Niedersachsische Finanzgericht hat allerdings am 21. August 2013 beschlossen,
das Verfahren dem BVerfG erneut zur Priifung vorzulegen, weil der Solidaritatszu-
schlag aufgrund von verschiedenen Anrechnungsvorschriften bei der Festsetzung der
Einkommensteuer nach Ansicht der Finanzrichter gegen das Gleichbehandlungsgebot
verstoRe. Vgl. Beschluss des Niedersachsischen Finanzgerichts vom 21. August 2013
(Az.: 7 K 143/08) und die dazugehdrige Pressemitteilung vom 22. August 2013.

380 Vgl. Birk (2010), S. 1002 f.

381 Ebd., S. 1003.

138



menkontrollantrage eines obersten Bundesgerichts diirfen nicht
von einer Kammer getroffen werden, sondern bleiben dem Senat
vorbehalten.3#?

Nach Ansicht des Instituts ist der Solidaritatszuschlag mit den
Vorschriften der Finanzverfassung nicht mehr zu rechtfertigen.
Eine noch langere Hinnahme dieses verfassungswidrigen Eingriffs
in das Grundrecht der allgemeinen Handlungsfreiheit ist unzu-
mutbar.3#

Bei systematischer Auslegung des Art. 106 GG ergibt sich, dass
der Solidaritatszuschlag als Ergdnzungsabgabe nur zur Deckung
voribergehender Spitzen im Finanzbedarf des Bundeshaushalts
erhoben werden darf. Der Erganzungsabgabe kommt nicht die
Funktion zu, als flexibles Element bei der Einnahmenverteilung
zwischen Bund, Lindern und Gemeinden permanent ausglei-
chend zu wirken.?® Im Gegenteil hat sie sich im Vergleich zu den
Gemeinschaftsteuern so zu verhalten, wie die Ausnahme zur Re-
gel; insbesondere gilt dies im Hinblick auf die Dauer ihres Einsat-
zes und auf ihr finanzielles Volumen. Diesen eng begrenzten Ein-
satzmoglichkeiten wird die Ergdnzungsabgabe nur dann gerecht,
wenn sie ausschlielllich als ,letztes Mittel” in auRergewdhnlichen
Haushaltssituationen voriibergehend eingesetzt sowie in Steuer-
satz und Erhebungsdauer eng begrenzt wird. Zudem verlangt der
Rickgriff auf die Ergdnzungsabgabe, dass alljahrlich geprift wird,
ob ihre Erhebung noch erforderlich ist.

Diesen verfassungsimmanenten Vorgaben an eine Ergdanzungs-
abgabe geniigt der Solidaritatszuschlag in keinem Punkt. Er er-
scheint deshalb wegen VerstolRes gegen Art. 106 Abs. 1 Nr. 6 GG
verfassungswidrig. Die Belastung der Steuerzahler mit einem ver-
fassungswidrig gestalteten Solidaritdtszuschlag verstolit offen-

382 Vgl. Birk (2010), S. 1003.
383 Siehe ausfiihrlich KB/ (2008a).
384 Diese Funktion wird durch die Umsatzsteuer hinreichend erfillt. Siehe Kapitel I1.1.
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sichtlich gegen Art. 2 GG Abs. 1 GG (Grundrecht der allgemeinen
Handlungsfreiheit).

Es mag aus Anlass der deutschen Einheit durchaus finanzielle
Engpdsse beim Bund gegeben haben, insbesondere wegen der
Abtretung von Umsatzsteueranteilen an die Lander. Einzurdumen
ist auch, dass der Gesetzgeber die Erhebungsdauer nicht von
vornherein auf ein oder zwei Jahre strikt begrenzen musste. Je-
doch braucht der Steuerzahler nicht hinzunehmen, dass der Bund
Umsatzsteueranteile (rechtlich nicht zu beanstanden) an die Lan-
der abtritt, seine Mindereinnahmen daraus aber mit Hilfe des So-
lidaritatszuschlags dauerhaft refinanziert, denn damit tiberschrei-
tet der Bund seine Gesetzgebungskompetenzen hinsichtlich der
Ergdnzungsabgabe.

Fiir den Steuerzahler wird die grundsatzlich zuldssige Uberbrii-
ckungsfinanzierung mit Hilfe einer Erganzungsabgabe im konkre-
ten Fall des Solidaritatszuschlags immer unzumutbarer, je langer
sie anhalt. Da die GbermaRig lange und tGbermaRig hohe Erhe-
bung des Solidaritatszuschlags den Einschatzungs- und Gestal-
tungsspielraum des Gesetzgebers bei weitem Uberschreitet, ver-
stoRt sie gegen das VerhaltnismaRigkeitsprinzip, das Bestandteil
des in Art. 20 Abs. 3 GG normierten Rechtsstaatsprinzips ist. Eine
Erganzungsabgabe von der Art des Solidaritdtszuschlags muss der
Steuerzahler selbst dann, wenn sie verfassungsrechtlich einwand-
frei gestaltet wird, wegen ihres Ausnahmecharakters lediglich fir
einen eng begrenzten Zeitraum ertragen; was darliber hinaus-
geht, ist unzumutbar, und zwar erst recht dann, wenn zugleich
verfassungsrechtliche Bedenken hinsichtlich des Steuersatzes
bestehen und der Gesetzgeber versaumt, die Erganzungsabgabe
alljahrlich auf ihre Notwendigkeit zu prifen.
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4.4 Fazit und Empfehlungen

Der Solidaritdtszuschlag ist als eine Ergdnzungsabgabe zur Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer allenfalls bei einer zeitlich eng
begrenzten Erhebung und in einer auBergewdhnlichen Haushalts-
situation bzw. -notlage akzeptabel. Bei Giberlanger Erhebung tre-
ten zum einen erhebliche steuerpolitische Mangel auf, die mit zu-
nehmender Erhebungsdauer immer deutlicher ins Gewicht fallen.
Zum anderen dirfte der Solidaritdtszuschlag wegen seiner tber-
langen Erhebungsdauer mit dem Verfassungsrecht nicht verein-
bar sein. Je langer der Solidaritatszuschlag namlich erhoben wird,
umso weniger darf er vor dem Hintergrund jener verfassungs-
rechtlichen und finanzpolitischen Ausnahmesituation beurteilt
werden, um die es sich bei der Wiedervereinigung Deutschlands
zweifelsfrei gehandelt hat. Mittlerweile dirfte keine finanzielle
Notlage mehr bestehen, deren Ausmal es rechtfertigen wiirde,
sich noch langer Uber die Grundsatze der Staatsfinanzierung und
die verfassungsrechtlichen Grenzen der Besteuerung hinwegzu-
setzen und den Solidaritatszuschlag zu erheben.

Der Solidaritatszuschlag wurde im Zuge der einheitsbedingten
Neuordnung der Finanzverfassung, insbesondere des Finanz-
ausgleichs, als Notlosung eingefiihrt.®®> Der damalige Kompro-
miss ist mittlerweile zur Dauerlésung geworden. Er ersetzt nicht
die Herstellung einer neuen und dauerhaften Grundlage fir die
Bund-Lander-Finanzbeziehungen. Im Gegenteil, solange mit dem
Solidaritatszuschlag eine zusatzliche Einnahmequelle des Bundes
existiert, ist der Druck gering, die GUberkommenen Regelungen
zum bundesstaatlichen Finanzausgleich und seiner Finanzierung
nachzubessern.?® Daher sollte der Solidaritatszuschlag spates-
tens dann zur Disposition stehen, wenn im Bund liber eine Neu-
ordnung des Landerfinanzausgleichs verhandelt werden muss,

385 Siehe Kapitel 11.4.2.
386 Vgl. KB/ (2008a), S. 11.
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weil zum Ende des Jahres 2019 der gegenwartig geltende Lander-
finanzausgleich auslauft. Sollte aus diesem Anlass — wie geplant
— eine Foderalismuskommission Il zur Reform des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs eingesetzt werden, wirde sie einen ge-
eigneten und sachlich gerechtfertigten Anlass dafiir bieten, den
Abbau des Solidaritatszuschlags zu beschlieRen.

Dariber hinaus sollte Art. 106 GG Uberarbeitet und prazisiert
werden. Denn der Verfassungsgesetzgeber hat die besonderen
Anforderungen an eine Ergdnzungsabgabe nicht ausdricklich im
Grundgesetz verankert. Er weist dem Bund lediglich die Kompe-
tenz zu, eine Ergdnzungsabgabe zur Einkommen- und Korper-
schaftsteuer zu erheben. Dass die Abgabe nur kurzfristig und in
aullergewohnlichen Haushaltssituationen erhoben werden darf,
ist dem Verfassungstext nicht zu entnehmen. Die 19-jahrige, un-
verhaltnismaRig lange Erhebungsdauer des Solidaritatszuschlags
zeigt, dass die Politik dieses Versaumnis genutzt hat, um sich —
kontrdr zur Intention des Verfassungsgesetzgebers — Finanzmittel
fir dauerhaft bestehende Bedarfe zu beschaffen. Die allgemein
gehaltene Formulierung im Grundgesetz erweist sich damit als
,Einfallstor” fiir eine dauerhafte und verfassungsrechtlich be-
denkliche Mehrbelastung der Steuerzahler. Es ist daher erfor-
derlich, die den Gesetzgeber beschrankenden Anforderungen an
eine Ergdanzungsabgabe moglichst prazise in den Verfassungstext
einzufiigen. Darlber hinaus kénnte in Art. 106 GG festgelegt wer-
den, dass die Erhebung auf hochstens vier Jahre zu begrenzen ist.
Diese Regelung stellt sicher, dass innerhalb eines angemessenen
Zeitraums ein neu gewahlter Bundestag tberprift, ob eine weite-
re Erhebung der Erganzungsabgabe gerechtfertigt ist.
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5 Erbschaftsteuer

5.1 Reform der Reform? Erbschaftsteuer erneut im Fokus von
Rechtsprechung und Politik

Das BVerfG hatte 2006 die Erbschaft- und Schenkungsteuer (im
Folgenden: Erbschaftsteuer) fiir verfassungswidrig erklart und
eine Neuregelung bis Ende 2008 gefordert. Die Politik schopfte
diese Frist bis zum letzten Tag aus. Das neue Erbschafsteuerre-
formgesetz trat am 1. Januar 2009 in Kraft. Trotz der langwierigen
Arbeit an diesem Gesetz wurde auch die VerfassungsmaRigkeit
der neuen Erbschaftsteuer von Beginn an in Zweifel gezogen.

Am 27. September 2012 hat der Bundesfinanzhof (BFH) das Erb-
schaftsteuergesetz zum nunmehr dritten Mal dem BVerfG zur
Prifung vorgelegt. Der BFH war der Ansicht, dass vor allem die
Verschonungsregeln fiir Betriebsvermogen mit dem Gleichbe-
handlungsgrundsatz des Grundgesetzes nicht vereinbar sind.

Der Vorlagebeschluss des hochsten deutschen Finanzgerichts hat
das Vertrauen in das geltende Recht erschittert. Betroffen sind
eine Vielzahl von Steuerzahlern: Jedes Jahr fallen etwa 140.000
steuerpflichtige Erbschaften und Schenkungen an und allein in
den nachsten finf Jahren ist in rund 100.000 Familienbetrieben
die Nachfolge zu regeln.?®” Der verfassungsrechtliche Schwebe-
zustand schafft somit flr Blrger und Unternehmen erneut Pla-
nungs- und Rechtsunsicherheit.

Die BFH-Entscheidung hat allerdings auch eine neue Dynamik
in die seit Jahren gefliihrte Reformdebatte zur Erbschaftsteuer
gebracht. Aufgrund der zahlreichen Probleme und Mangel der
Erbschaftsteuer ware ihre Abschaffung grundsatzlich die beste
Losung. Zahlreiche Fursprecher findet aber inzwischen auch das
Modell einer Niedrig-Erbschaftsteuer, das vorsieht, die Bemes-

387 Vgl. Statistisches Bundesamt (2012e), S. 11 und Hauser/Kay/Boerger (2010), S. 32.
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sungsgrundlage zu verbreitern und gleichzeitig die Steuersatze
deutlich abzusenken. Uberlagert werden diese Reformiiberle-
gungen von politischen Forderungen, die vermoégensbezogene
Besteuerung in Deutschland erheblich zu verscharfen.

Es ist daher kaum damit zu rechnen, dass die Politik in Deutsch-
land dem Vorbild Osterreichs aus dem Jahr 2007 folgen wird und
die verfassungsrechtlichen Streitfragen ein fiir alle Mal durch eine
Abschaffung der Erbschaftsteuer |0st. Da einerseits diese erstbes-
te Losung nur geringe Umsetzungschancen hat und andererseits
kompensatorische Steuererhéhungen zu befiirchten sind, treten
die Vorziige des geltenden Rechts deutlicher zutage. So fiihren
die vom BFH bemangelten Verschonungsregeln in aller Regel
dazu, dass Betriebsvermdgen und selbstgenutztes Wohneigen-
tum weitgehend oder vollstandig steuerfrei vererbt werden kann.
Dies tragt der besonderen wirtschaftspolitischen Bedeutung mit-
telstandischer Familienunternehmen, der eingeschrankten Ver-
fligbarkeit und VeraulRerbarkeit von Immobilien und Betriebs-
vermogen sowie den verfassungsrechtlichen Anforderungen3®
angemessen Rechnung.

Letztlich wird die zu erwartende Entscheidung des BVerfG die
Zukunft der Erbschaftsteuer wieder mafligeblich mitbestimmen.
Daraus ergeben sich zwei Schlussfolgerungen:

1. Wenn das BVerfG dem BFH nicht folgt und das Erbschaftsteu-
ergesetz fiir verfassungskonform erklart, sollte am geltenden
Recht und an der Verschonung von Betriebsvermégen und
selbstgenutztem Wohneigentum festgehalten werden.

388 Gemal BVerfG muss die Erbschaftsteuerlast so begrenzt werden, dass , die Fortfiih-
rung des Betriebes steuerlich nicht gefdhrdet wird.” Siehe BVerfG-Beschluss vom
22.6.1995 (2 BvR 552/91).

144



2. Stellen die Verfassungsrichter hingegen fest, dass die Verscho-
nungsregeln nicht mit dem Grundgesetz vereinbar sind, muss
die Erbschaftsteuer aufkommensneutral reformiert werden.

Daher wird im Folgenden untersucht, ob bei erneuter Verfas-
sungswidrigkeit des geltenden Rechts das Modell der Niedrig-
steuer geeignet ist, die Erbschaftsteuer nicht nur verfassungsfest,
sondern auch steuerzahlerfreundlich auszugestalten. Ergdanzend
dazu wird gepriift, ob Anderungen am aktuellen Bewertungsrecht
und die Ubertragung von Gesetzgebungskompetenz an die Lin-
der zu empfehlen sind.

5.2 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts
5.2.1 Historische Entwicklung

Die Erbschaftsteuer gehort neben den Steuern vom Grundbesitz
zu den altesten bekannten Steuern. Eine Besitzwechselabgabe ist
in Agypten nachweislich bereits im Jahr 117 vor Christus erho-
ben worden. Die Besteuerung von Erbschaften erfolgte auch in
der Spatphase der Rdmischen Republik und im Rémischen Kaiser-
reich.?® Die Vorlaufer der Erbschaftsteuer in Deutschland reichen
bis ins friihe Mittelalter zurtick. Zu nennen sind unter anderem
der Erbschaftszehnt, der in frankischer Zeit bei Entscheidungen
Uber Erbstreitigkeiten an den Konig zu entrichten war, die Ver-
wandtenabgabe, die nach altfriesischem Recht von entfernteren
Verwandten erhoben wurden, und verschiedene Besitzwechsel-
abgaben, die seit Ende des 9. Jahrhunderts als Totenpfund, To-
tenzins oder Totenzoll an den Grundherrn abgeliefert werden
mussten3®, Insgesamt kam der Erbschaftsteuer im Mittelalter
aber eine geringe Bedeutung zu, weil das Erbrecht haufig nur den
engeren Verwandten zustand.

389 Vgl. Troll/Gebel/Jiilicher (2013), Einleitung, Rz. 60.
390 Vgl. BMF (2012b), S. 71.
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Gegen Ende des 14. Jahrhunderts fiihrten zunéchst die italieni-
schen Stadtstaaten eine moderne Erbschaftsteuer ein. Im 16.
Jahrhundert gab es aufgrund des hohen Finanzbedarfs infolge
der Tiirkenkriege auch in Deutschland erste Uberlegungen, eine
Erbschaftsteuer einzufiihren. Braunschweig, Liineburg und Ham-
burg waren die ersten deutschen Lander, die im 17. Jahrhundert
eine Erbschaftsteuer erhoben. Zahlreiche deutsche Landesher-
ren und Stadte folgten dieser Entwicklung, indem sie entferntere
Verwandte mit einem , Kollationsgeld” belegten oder Stempelab-
gaben auf Testamente und Erbschaftsvertrdage erhoben. Ein wei-
terer Entwicklungsschub erfolgte im 19. Jahrhundert. Die hohe
Verschuldung im Zuge der Napoleonischen Kriege veranlasste
zahlreiche europdische Staaten, eine Erbschaftsbesteuerung ein-
zufihren.3®* Ende des 19. Jahrhunderts war die Erbschaftsteuer
bis auf wenige Ausnahmen in allen europdischen Staaten und
auch in fast allen deutschen Landern bekannt. Eine Vorreiterrolle
libernahm Preul3en, das 1873 ein modernes Erbschaftsteuerge-
setz einflihrte, das als Muster fur die ibrigen Lander diente.3°?

Das Reichserbschaftsteuergesetz von 1906 vereinheitlichte die
Vielzahl der landesrechtlichen Regelungen. Der Grofteil des Auf-
kommens stand dem Reich zu, den Bundesstaaten wurden An-
teile am Aufkommen und Zuschlagsrechte zugebilligt. Die Grund-
strukturen des damaligen Gesetzes entsprechen weitgehend dem
heute geltenden System. Die Erbschaftsteuer war als Erbanfall-
steuer konzipiert, erfasste auch Schenkungen, bericksichtigte
anhand von vier Steuerklassen den Verwandtschaftsgrad und
wendete einen progressiven Tarif auf den individuellen Erwerb
an.?® Im Zuge der Erzbergerschen Finanzreform wurde 1919 das
Erbschaftsteueraufkommen vollstdndig dem Reich zugeordnet.
Bis 1922 wurde neben der Erbanfallsteuer, die den Erben oder

391 Vgl. KBI (1969b), S. 8.
392 Vgl. BMF (2012b), S. 71.
393 Vgl. Crezelius (2007), S. 613.
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Beschenkten belastet, zusatzlich noch eine Nachlasssteuer ,,beim
Toten” erhoben.?* Seitdem ist die Erbschaftsteuer in Deutschland
als reine Erbanfallsteuer ausgestaltet. Das Aufkommen der Erb-
schaftsteuer steht seit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes im
Jahr 1949 vollstandig den Landern zu. Im Jahr 2012 betrug das
Aufkommen aus der Erbschaftsteuer rund 4,3 Milliarden Euro.
Das entspricht einem Anteil am Gesamtsteueraufkommen von
0,7 Prozent.

5.2.2 Das aktuelle Erbschaftsteuerrecht im Uberblick

Am 1. Januar 2009 ist das Erbschaftsteuerreformgesetz in Kraft
getreten. Das neue Erbschaftsteuerrecht ist von der verfassungs-
rechtlichen MalRgabe gepragt, alle Vermdgensarten zu Marktprei-
sen zu bewerten.?> Gegeniiber dem alten Recht flieRen so fiir
Grund- und Betriebsvermogen hohere Wertansatze in die Bemes-
sungsgrundlage ein. Weil es das zentrale Lenkungsziel der Reform
war, Arbeitsplatze zu erhalten und die Betriebsfortfiihrung durch
den Erben zu gewdhrleisten, wurden im Gegenzug umfangreiche
Verschonungsregeln fiir das Betriebsvermogen festgelegt.

Die Regelverschonung von 85 Prozent des Betriebsvermogens
wird gemall § 13b Abs. 4 ErbStG gewahrt. Von den verbleibenden
15 Prozent ist ein gleitender Freibetrag von 150.000 Euro abzu-
ziehen, sodass Unternehmensvermdgen von bis zu einer Million
Euro steuerfrei bleiben.?*® Die Regelverschonung ist an mehrere
Voraussetzungen gebunden:

394 Vgl. BMF (2012b), S. 71.

395 Siehe § 12 ErbStG und & 9 BewG.

396 Der Abzugsbetrag verringert sich um die Hélfte des Betrags, der den Freibetrag von
150.000 Euro Ubersteigt. Somit betragt ab einem Unternehmensvermégen von 3 Mil-
lionen Euro — unter Beriicksichtigung der 85-prozentigen Regelverschonung — der Ab-
zugsbetrag null Euro.
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® Das sogenannte Verwaltungsvermogen®’ darf nicht mehr als
50 Prozent des Betriebsvermogens ausmachen. Andernfalls
unterliegt das gesamte Betriebsvermdgen ohne Verschonung
der Erbschaftsteuer.

® Der Erbe muss das Unternehmen so fortfihren, dass die Sum-
me der in den finf Jahren nach der Vermogensibertragung
insgesamt gezahlten Lohne mindestens 400 Prozent der Aus-
gangslohnsumme ausmacht.?*® Wird die erforderliche Lohn-
summe unterschritten, so wird der Verschonungsabschlag an-
teilig gekilirzt und es fillt eine Nachsteuer an.?%°

® Esist eine Behaltensfrist von flinf Jahren nach der Vermogens-
Ubertragung einzuhalten. Eine VerdulRerung innerhalb dieses
Zeitraums ist schadlich und fiihrt dazu, dass der 85-prozentige
Verschonungsfreibetrag zeitanteilig entfallt. Bei Reinvestition
des VeraulRerungserldses innerhalb von sechs Monaten unter-
bleibt dagegen eine Nachversteuerung.

Fir den 15-Prozent-Anteil des Betriebsvermoégens, der nicht
steuerfrei gestellt ist, wird unabhadngig vom tatsachlichen Ver-
wandtschaftsverhaltnis der Tarif der Steuerklasse | angewen-
det.*® Diese Tarifbegrenzung entfillt jedoch, wenn der Steuer-
pflichtige gegen die Behaltensfrist verstoRt (§ 19a Abs. 5 ErbStG).

Die Erben von Unternehmensvermégen kénnen auf Antrag auch
vollstandig von der Erbschaftsteuer befreit werden (§ 13a Abs. 8
ErbStG). Hierflr sind noch strengere Auflagen als bei der Regel-
verschonung zu erfillen:

397 Das Verwaltungsvermogen ist in § 13b Abs. 2 ErbStG geregelt. Zum Verwaltungs-
vermogen gehodren beispielsweise Grundstiicke, die Dritten zur Nutzung Uberlassen
werden, Anteile an Kapitalgesellschaften bis zu 25 Prozent sowie Wertpapiere und
vergleichbare Forderungen.

398 Sogenannte Lohnsummenregelung gemalk § 13a Abs. 1 S. 2 ErbStG.

399 Wird beispielsweise die Mindestlohnsummen von 400 Prozent um 10 Prozent ver-
fehlt, reduziert sich der Verschonungsabschlag ebenfalls um 10 Prozent.

400 Es handelt sich um den sog. Tarifvorteil gemalk § 19a ErbStG.
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® Das Verwaltungsvermogen darf nicht mehr als zehn Prozent
des gesamten Betriebsvermogens ausmachen.

® Die Lohnsummenregelung gilt fiir sieben Jahre und in diesem
Zeitraum miussen 700 Prozent der Ausgangslohnsumme nach-
gewiesen werden.

® Die Behaltensfrist verlangert sich von finf auf sieben Jahre.

Eine Verschonung ist auch fir Grundvermogen vorgesehen. Eine
Immobilie, die flir eigene Wohnzwecke selbst genutzt wird, kann
auf Ehegatten, Kinder und Enkelkinder steuerfrei libertragen wer-
den.” Wird die geerbte Immobilie flir Wohnzwecke vermietet,
fallt die Verschonung deutlich geringer aus. In diesem Fall werden
zehn Prozent vom Verkehrswert des Grundstiicks abgezogen.

Wie in Tabelle 5.1 dargestellt, wurden die persdnlichen Freibetra-
ge in allen Steuerklassen®®? angehoben:

Tabelle 5.1: Personliche Freibetrage im alten und im aktuellen Erbschaftsteuer-

recht

Personlicher Persénlicher
Steuerklasse Verwandtschaftsgrad Freibetrag (bis Freibetrag (ab

31.12.2008) 1.1.2009)
Ehegatten 307.000 Euro 500.000 Euro
| Kinder 205.000 Euro 400.000 Euro
Enkel 51.200 Euro 200.000 Euro
GroReltern u.a. 51.200 Euro 100.000 Euro

I Geschwister, Nichten, Neffen,

Schwiegereltern u.a. 10.300 Euro 20.000 Euro
1l alle Gbrigen 5.200 Euro 20.000 Euro

Quelle: § 16 ErbStG.

401 Die Verschonung entfallt allerdings, wenn die Immobilie innerhalb von 10 Jahren nicht
mehr selbst genutzt wird. Fur Kinder wird die Steuerbefreiung zudem auf eine Wohn-
flache von 200 gm begrenzt; dartiber hinausgehende Flachen sind steuerpflichtig.

402 In Tabelle A3 im Anhang ist eine Ubersicht zu den Steuerklassen und den dazugehéri-
gen Personenkreisen enthalten.
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Unverandert sind die zusatzlich zum Freibetrag gewdhrten Ver-
sorgungsfreibetrage geblieben, die fiir Ehegatten 256.000 Euro
betragen und fiur Kinder — nach Alter gestaffelt — zwischen 10.300
Euro und 52.000 Euro betragen.

Der Erbschaftsteuertarif ist auch weiterhin als doppelte Progres-
sion*® ausgestaltet. Die Steuersatze sind bei enger familiarer Be-
ziehung am geringsten und steigen bei fernerer Verwandtschafts-
beziehung an. Diese Verwandtschafts-Progression wird durch die
Steuerklassen I-I1ll abgebildet. Auch innerhalb einer Steuerklasse
flhrt ein groReres Erbe zu einem hoheren Steuersatz. Die Erb-
schaftsteuerreform hat die Steuersatze in der Steuerklasse | un-
verandert belassen, in den Steuerklassen Il und Il sind sie hinge-
gen angestiegen.

Tabelle 5.2: Erbschaftsteuertarif im alten und im aktuellen Recht

Wert des bis 2008 Wert des ab 2010

steuerpfl. Prozentsatz in der steuerpfl. Prozentsatz in der

Erwerbs Steuerklasse Erwerbs Steuerklasse

bis einschlieR- u bis einschlieR- u

lich ... Euro | n m lich ... Euro ] 1] m
52.000 7 12 17 75.000 7 15 30
256.000 11 17 23 300.000 11 20 30
512.000 15 22 29 600.000 15 25 30
5.113.000 19 27 35 6.000.000 19 30 30
12.783.000 23 32 41 13.000.000 23 35 50
25.565.000 27 37 47 26.000.000 27 40 50
Uber 25.565.000 30 40 50 iber 26.000.000 30 43 50

Quelle: § 19 ErbStG.

403 Vgl. SVR Wirtschaft (2008), Tz. 370.

404 Vom 1. Januar bis 31. Dezember 2009 waren der Tarif in Steuerklasse Il und Il iden-
tisch. Das Wachstumsbeschleunigungsgesetz hat zum 1. Januar 2010 die Steuersatze
in der Steuerklasse Il abgesenkt.
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Auch der bisher bestehende Stufendurchschnittstarif ist beibe-
halten worden. Das bedeutet, dass beim Uberschreiten einer
Wertgrenze nicht nur der dariiber liegende Teil hoher besteuert
wird, sondern der hohere Steuersatz fir die gesamte Bemes-
sungsgrundlage gilt. Das fiihrt im Ubergangsbereich zu einem
scharfen Anstieg der (Grenz-)Steuerlast.*%

5.2.3 Grundziige des aktuellen Bewertungsrechts

Ziel der Bewertung im Steuerrecht ist es, den zu besteuernden
Wirtschaftsgltern einen Geldwert zuzuordnen, der im weiteren
Verfahren als Bemessungsgrundlage dient. Die Erbschaftsteuer
ist eine aperiodische Steuer. Anders als bei der Grund- und Ver-
mogensteuer ist das Vermdgen nicht regelmaRig zu bewerten,
sondern es findet eine einmalige Bedarfsbewertung zum Zeit-
punkt des Erbanfalls statt.*%®

Aus verfassungsrechtlichen Griinden miussen alle Vermoégens-
gegenstande zu Marktpreisen bewertet werden. Nach dem Be-
wertungsgesetz ist deshalb der gemeine Wert anzusetzen. Als
gemeiner Wert ist der Preis zu verstehen, ,der im gewohnlichen
Geschaftsverkehr nach der Beschaffenheit des Wirtschaftsgutes
bei einer VerdauBerung zu erzielen ware“*”’. Wenn fir ein Wirt-
schaftsgut keine aktuellen Marktpreise vorliegen, missen diese
durch geeignete Bewertungsverfahren ndherungsweise ermittelt
werden.

405 Das KBI hat diese ,,Belastungsspriinge” bereits in der Schrift Nr. 20 kritisiert. Vgl. KB/
(1971), S. 185. Die in § 19 Abs. 3 ErbStG vorgesehene Tarifglattung beseitigt den An-
stieg der Grenzbelastung nicht, sondern reduziert ihn lediglich. Vgl. Houben/Maiterth
(2009), 5. 12 f.

406 Der Bewertungsstichtag ist entweder der Todestag des Erblassers oder der Zeitpunkt
der Schenkung.

407 § 9 Abs. 2 BewG.
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Geld- und Aktienvermégen

Die Bewertung von Geld- und Aktienvermogen ist in den meisten
Fallen unproblematisch. Bei Sparkonten, Bargeld und anderen
Geldforderungen werden die Nennwerte angesetzt, bei borsen-
notierten Wertpapieren der Kurswert am Stichtag. Die Bewertung
von Sachvermégen (Immobilien und Unternehmen) ist ungleich
komplexer und wird deshalb ausfiihrlicher dargestellt.*®

Grundvermégen®®®

Unbebaute Grundstiicke werden durch einen mittelbaren Preis-
vergleich bewertet. Zu diesem Zweck werten die Gutachteraus-
schiisse der Gemeinden aktuelle Grundstiicksverkdufe aus und
ermitteln auf dieser Grundlage die sog. Bodenrichtwerte. Dabei
handelt es sich um den durchschnittlichen Wert eines Grund-
stiicks pro Quadratmeter in einem Gebiet, das weitgehend dhnli-
che Lage- und Nutzungsverhaltnisse aufweist.

Die Bodenrichtwerte konnen in begrenztem Umfang korrigiert
werden, wenn z.B. die Bebaubarkeit des zu bewertenden Grund-
stiicks erheblich von dem Referenzgrundstiick abweicht. Zahlrei-
che andere wertbeeinflussende Merkmale, wie Lage, Zuschnitt
und Baugrund, werden jedoch nicht berticksichtigt. Zudem ist der
vor 2007 gewahrte Unsicherheitsabschlag entfallen, der fiir diese
Merkmale einen pauschalen Abzug von 20 Prozent vorgesehen
hat.

Flir Immobilien, die Mietwohnungs- oder Geschaftszwecken die-
nen, wird ein Ertragswertverfahren verwendet. Zu dem Boden-
wert flir das Grundstiick ist der Ertragswert fir das Gebaude hin-

408 Dabei wird auf die besonderen Bewertungsvorschriften fir land- und forstwirtschaft-
liche Betriebe nicht eingegangen, weil diese Vermogensart deutlich weniger als 1
Prozent zum Erbschaftsteueraufkommen beitragt. Siehe Statistisches Bundesamt
(2012e), 5. 27 1.

409 Vgl. Seer (2013b), Rz. 59 ff.
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zuzurechnen. Dieser orientiert sich daran, welcher Ertrag mit dem
Objekt am Markt zu erzielen ist. Hierflir werden die tatsachlichen
oder die kalkulierten Miet- und Pachtentgelte fir die Immobilien
herangezogen, um anschlieBend die Bewirtschaftungskosten von
diesem Wert abzuziehen. Mittels eines sogenannten Vervielfalti-
gers wird dann — je nach Restnutzungsdauer und Zinssatz — der
potenzielle Ertragswert ermittelt.

Bei Ein- und Zweifamilienhéusern sowie Eigentumswohnungen
wird — wie bei unbebauten Grundstlicken — ein Vergleichswert-
verfahren angewendet, das auf Vergleichswerte am Markt ab-
stellt. Dies setzt eine ausreichende Zahl von Verkaufspreisen und
weitgehende Ubereinstimmung mit dem Referenzobjekt voraus.
Wenn diese Anforderungen nicht erfillt sind, kommt ein Sach-
wertverfahren zur Anwendung. Dabei wird der Wert des Gebau-
des anhand der gewohnlichen Herstellungskosten ermittelt.

Betriebsvermégen*'®

Das Bewertungsgesetz sieht in § 11 Abs. 2 vor, dass der Unter-
nehmenswert durch den Vergleich mit Verkaufen, die weniger
als ein Jahr zuriickliegen, ermittelt werden soll. Die Anwendung
eines Vergleichswertverfahrens scheitert jedoch regelméaRig dar-
an, dass zeitnahe Verkaufswerte nicht vorliegen. In diesen Fallen
werden Ertragswertverfahren verwendet, die auch fir nichtsteu-
erliche Zwecke*'! iblich sind. Bei diesen Verfahren werden die Er-
folgsaussichten des Unternehmens geschatzt.

In der Unternehmensbewertung ist eine groRe Methodenviel-
falt anzutreffen. Weit verbreitet sind die Bewertungsgrundsatze
des Instituts der Wirtschaftsprifer.*2 Demnach sind zunachst die

410 Vgl. Seer (2013b), Rz. 70 ff.

411 Nichtsteuerliche Anlasse sind bspw. Kauf, Verkauf oder Fusion von Unternehmen oder
auch das Ausscheiden eines Gesellschafters bzw. Anteilseigners.

412 Vgl. IDW (2008).

153



klinftigen Ertragstiberschiisse zu ermitteln und dann mit den Ren-
diteforderungen der Eigenkapitalgeber auf den Bewertungszeit-
punkt abzuzinsen. Die kiinftigen Ertrage mussen selbstverstand-
lich geschatzt werden und beruhen auf Prognosen, denen viel-
schichtige und fehleranfallige Annahmen zugrunde liegen. Bereits
hier sind die erheblichen Unsicherheiten zu erkennen, die jeder
Methode der Unternehmensbewertung anhaften.*

Weil die genannten Bewertungsverfahren auch zeitaufwendig
und kostspielig sind, hat der Gesetzgeber als Alternative ein ver-
einfachtes Ertragswertverfahren entwickelt (§§ 199ff. BewG).
Dieses Verfahren ist vergangenheitsorientiert. Die Grundlage fir
die Bewertung bildet der Durchschnitt der Betriebsergebnisse der
letzten drei Jahre. Von dieser Ausgangsgrofie wird ein Anteil von
30 Prozent pauschal abgezogen, der die personliche Steuerlast
des Eigentiimers abbilden soll. AnschlieBend wird der verbleiben-
de Wert mit einem festen Kapitalisierungsfaktor gewichtet.** Bei
dem vereinfachten Verfahren besteht die Gefahr, dass Vergan-
genheitswerte wegen konjunktureller oder betriebsbezogener
Umbriiche liberzeichnete Werte produzieren, die nur noch wenig
Bezug zum aktuellen Unternehmenswert aufweisen. Auch der
pauschale Abzugsbetrag von 30 Prozent spiegelt die tatsachliche
Steuerbelastung von Gesellschaftern und Eigentiimern nicht wi-
der, die regelmafig in der Nahe des Spitzensteuersatzes liegen
dirfte. Das Verfahren in seiner jetzigen Form hat eine Tendenz
zur Uberbewertung, die zu Lasten der Steuerpflichtigen geht. Die
beabsichtigte Vereinfachung, die vor allem kleinere und mittlere
Unternehmen entlasten sollte, tritt nicht ein. In der Konsequenz

413 Auch die Festlegung des Abzinsungsfaktors bzw. Kapitalisierungszinssatzes tragt zu
dieser Problematik bei. Diese Risikopramie ist abhdngig von einer Vielzahl von Varia-
blen (Ertragslage, Marktposition, Geschaftsrisiken u. v. m.), sodass die subjektive und
fehleranfallige Einschdtzung des Bewertenden ein sehr hohes Gewicht erhalt.

414 Der Kapitalisierungsfaktor ist der Kehrwert der Summe eines variablen Basiszinses
von aktuell 2,04 Prozent und eines festen Risikozuschlags von 4,5 Prozent (derzeit also
100: (2,04 + 4,5) = 15,29).
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miissen Unternehmen haufig auf eigene Kosten Gutachter beauf-
tragen, um die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit ihres Betriebs
angemessen zu bewerten.*?®

Bei Betriebsvermogen fiihren die anzulegenden Verkehrswerte
zu dem Sonderproblem, dass stille Reserven in die Bemessungs-
grundlage der Erbschaftsteuer einflieRen und deshalb eine Dop-
pelbesteuerung droht.

Unter stillen Reserven ist die Differenz zwischen Verkehrswert
und Steuerbilanzwert zu verstehen. Dies kann an einem einfa-
chen Beispiel verdeutlicht werden*®: Betrdgt der Verkehrswert
eines Unternehmens 100 und der Steuerbilanzwert 50, belaufen
sich die stillen Reserven auf 50. Daraus folgt das Problem, dass
bei der Erbschaftsteuer die Bemessungsgrundlage 100 ist und
dieser Wert besteuert wird, aber fur ertragsteuerliche Zwecke
nur 50 anzusetzen sind und bei der Bilanzierung von diesem Wert
aus abgeschrieben werden muss.

Der Erbe ibernimmt damit die Nachversteuerung der stillen Re-
serven, weil es bei deren Auflosung zu einer nachtraglichen Dop-
pelbelastung mit Erbschaft- und Ertragsteuern kommt. Im aktuel-
len Recht wird diese Doppelbesteuerung nur in eingeschrankter
Form bei der Einkommensteuer bertcksichtigt.*'’

415 Der Steuerpflichtige hat grundsatzlich bei allen Vermdgensarten die Moglichkeit, ei-
nen niedrigeren Verkehrswert nachzuweisen. Als Beweismittel akzeptiert die Steuer-
verwaltung in der Regel nur Gutachten, die von einem o&ffentlich bestellten und ver-
eidigten Sachverstandigen oder von den ortlich zustandigen Gutachterausschiissen
erstellt worden sind.

416 Vgl. Donges et al. (2007), S. 32.

417 § 35b EStG sieht eine SteuererméaRigung fur erbschaftsteuerbelastete Einklnfte vor,
wenn diese in einem 5-Jahres-Zeitraum nach der Festsetzung der Erbschaftsteuer an-
fallen. Die SteuerermaRigung wird nur bei Erwerb von Todes wegen, nicht jedoch bei
Schenkungen gewahrt.
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Zwischenfazit

Das verfassungsrechtliche Gebot, bei der Erbschaftsteuer grund-
satzlich Verkehrswerte als Bemessungsgrundlage anzusetzen,
ist in der Praxis eine enorme Herausforderung. Nicht ohne
Grund wird die Vermoégensbewertung als ,Achillesferse jeglicher
Vermogensbesteuerung“*® bezeichnet. Dies gilt vor allem flr Im-
mobilien und (Anteile an) nicht borsennotierte(n) Unternehmen,
fir die haufig keine aktuellen Marktpreise vorliegen. Das erfor-
dert komplizierte und kostenintensive Verfahren, damit sich die
Bewertungsergebnisse den Verkehrswerten moglichst gut anna-
hern.

Viele Bewertungsverfahren tendieren allerdings dazu, Giberh6h-
te Werte zu ermitteln. Dies fuhrt zu versteckten Steuererhéhun-
gen, weil der Tarif auf eine Gberhéhte Bemessungsgrundlage an-
gewendet wird und so gewissermalRen durch die ,Hintertir der
Bewertung” eine zusétzliche Belastung erfolgt. Daher sind Ande-
rungen am Bewertungsrecht erforderlich. Neben der kostengiins-
tigen und transparenten Ausgestaltung der Verfahren sollte vor
allem die Gefahr von Uberbewertungen reduziert werden.

5.2.4 Verfassungsrechtlicher Rahmen der Erbschaftsteuer

Art. 14 GG garantiert neben dem Recht auf Eigentum auch das
Erbrecht. Daraus folgt zwar nicht, dass eine Besteuerung von Erb-
schaften von vornherein unzuldssig ware. Dem steuerlichen Zu-
griff des Staates werden jedoch Grenzen gesetzt. So waren extrem
hohe Steuersatze, die auf eine Einebnung von Vermdgensunter-
schieden abzielen, mit dem Erbrechtsschutz des Grundgesetzes
nicht vereinbar. Denn eine exzessive Steuerlast wiirde der Vorsor-
ge fir die nachkommende Generation den Sinn entziehen, weil
der Erblasser beflirchten misste, dass der Gberwiegende Teil des

418 Hey/Meiterth/Houben (2012), S. 110.
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Vermogens an den Staat abzufiihren ware.**® Art. 14 GG schitzt
den Kerngehalt des Erbrechts und verpflichtet den Staat dazu, die
Steuerbelastung fiir die Erben moderat auszugestalten.*?

Die allgemeinen Leitlinien des Grundgesetzes konkretisiert eine
ausfuhrliche Rechtsprechung des BVerfG. Bereits im Jahr 1995
hat das BVerfG klargestellt, dass der Schutz von Ehe und Familie
gemall Art. 6 GG konsequent zu beachten ist. Nahen Familien-
angehorigen der Steuerklasse | misse die Erbschaft ,,zumindest
zum deutlich Gberwiegenden Teil oder, bei kleineren Vermo-
gen, vollig steuerfrei zugute“*** kommen. Auch bei der Besteu-
erung von Unternehmen darf es nicht zu einer GbermaRigen
Belastung kommen. Das BVerfG sieht insbesondere mittelstan-
dische Unternehmen als ,,Garant von Produktivitat und Arbeits-
platzen”, die ,in besonderer Weise gemeinwohlgebunden und
gemeinwohlverpflichtet“*?? sind. Die Erbschaftsteuerlast muss
daher so begrenzt werden, dass ,die Fortfiihrung des Betriebes
steuerlich nicht gefahrdet wird."**

Mit dem Beschluss vom 7. November 2006 hat das BVerfG das
damalige Erbschaftsteuerrecht fiir verfassungswidrig erklart und
den Gesetzgeber aufgefordert, bis Ende 2008 eine Neuregelung zu
treffen. Im Kern zielte die Kritik darauf ab, dass die verschiedenen
Vermogensarten nicht einheitlich bewertet werden und damit
ein Verstol} gegen den Gleichbehandlungsgrundsatz nach Artikel
3 GG vorliegt. Die Erbschaftsteuer sei nur dann verfassungskon-
form, wenn fir alle Vermogensarten der Verkehrswert ermittelt
und damit eine realitatsgerechte Wertrelation hergestellt wird.
Konkret heit das, dass Betriebs-, Immobilien- sowie land- und

419 Vgl. KBI (1971), S. 181: ,Gesetze, die die Garantie des Erbrechtes aushéhlen oder gar
gegenstandslos machen, ... waren deshalb als konfiskatorische Besteuerung nicht mit
dem Grundgesetz vereinbar.”

420 Vgl. Hey/Meiterth/Houben (2012), S. 42 f.

421 BVerfG-Beschluss vom 22.6.1995 (2 BvR 552/91).

422 Ebd.

423 Ebd.
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forstwirtschaftliches Vermogen genauso zu Marktpreisen zu be-
werten sind wie Geld- und Aktienvermogen. Es bleibt allerdings
dem Gesetzgeber liberlassen, mit welchen konkreten Verfahren
dieses Bewertungsziel erreicht werden kann. Das BVerfG halt es
auch fir zulassig, nach der Ermittlung der Verkehrswerte bestimm-
te Vermogensgegenstinde zu verschonen, sofern ausreichende
Gemeinwohlgriinde dafiir vorliegen. Diese Beglinstigung muss
jedoch gleichmaRig und moglichst zielgenau erfolgen.*** Dem not-
wendigen Bewertungsgleichmal® auf der ersten Stufe kann sich
somit eine Verschonung auf der zweiten Stufe anschlieRen.

5.3 Rechtfertigung und grundlegende Schwichen der Erb-
schaftsbesteuerung

Die Erbschaft- und Schenkungsteuer belastet das Vermdgen, das
durch Erbschaft oder Schenkung dem Erben zufallt. Besteuert
wird also nicht der Nachlass insgesamt, sondern der Vermogens-
zufluss beim Beglinstigten.*?® Gerechtfertigt wird der steuerliche
Zugriff des Staates damit, dass der Erbe zusétzliche Mittel im Sin-
ne einer Bereicherung erhilt. Besteuert wird daher der Zugewinn
an wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit beim Erben.

Diese grundlegende Rechtfertigung mit dem Leistungsfahigkeits-
prinzip wird hadufig durch verteilungspolitische Argumente flan-
kiert. Demnach sei die Erbschaftsteuer auch ein geeignetes Ins-
trument der Umverteilung, das fiir gleiche Startchancen sorgen
kénne. Diese Sicht Uberzeugt schon deshalb nicht, weil das Auf-
kommen der Erbschaftsteuer seit ihrer Einflhrung ausgesprochen
gering ist.*?® Im Jahr 2012 lag das Aufkommen bei 4,3 Milliarden

424 Die Beglinstigung kann auch durch , Differenzierungen beim Steuersatz” erfolgen.

425 Damit herrscht in Deutschland ein Erbanfallsteuersystem. Hingegen ist die Erbschaft-
steuer in GroRbritannien und den USA als Nachlasssteuersystem ausgestaltet. Vgl.
Crezelius (2007), S. 616.

426 Vgl. Schulte (2007), S. 326.
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Euro, was 0,7 Prozent der Gesamtsteuereinnahmen entspricht.*?’
Zudem sind die Lebenschancen des Einzelnen nicht nur vom ge-
erbten Kapital, sondern vor allem von zahlreichen anderen Fak-
toren wie Erziehung, Bildungserfolg und Talent abhangig.*?® Eine
Erbschaft fallt auBerdem haufig erst an, wenn der Erbe bereits in
einem fortgeschrittenen Alter ist.**® Die Erbschaftsteuer kann an
den (materiellen) Startchancen also gar nichts dndern. Die aktuel-
len Forderungen nach mehr Umverteilung sind deshalb auch bei
der Erbschaftsteuer abzulehnen.

Auch wenn die Erbschaftsteuer grundsatzlich mit der Besteue-
rung nach der Leistungsfahigkeit vereinbar ist, ist sie mit zahlrei-
chen Problemen und Nachteilen behaftet:

® Erbschaften setzen sich in der Regel aus Ersparnissen zusam-
men, die bereits versteuert worden sind. Aus der Perspektive
des Erblassers wird daher die Erbschaftsteuer als ungerechte
Doppelbesteuerung der eigenen Lebensleistung wahrgenom-
men. Das kann bereits zu Lebzeiten das Verhalten beeinflussen
und die Anreize zur unternehmerischen Betdtigung sowie zur
Ersparnis- und Kapitalbildung verringern. Ist das Vermogen Be-
standteil mehrerer aufeinander folgender Erbfalle, kann es zu
einer sogenannten Lawinenwirkung der Besteuerung kommen,
indem dasselbe Vermdgen wiederholt besteuert wird.**

427 Die aktuelle Prognose des Arbeitskreises Steuerschatzungen geht davon aus, dass
die fiskalische Bedeutung der Erbschaftsteuer weiter sinken wird. Fiir 2017 wird mit
einem Aufkommen von 4,5 Milliarden Euro gerechnet, was einem Anteil von 0,6 Pro-
zent an den gesamten Steuereinnahmen entspricht.

428 Im Ubrigen besteht keine Zweckbindung fiir die Einnahmen aus der Erbschaftsteuer.
Somit ist in keiner Weise gewahrleistet, dass der Staat die Mittel fir MaRnahmen ver-
wendet, die tatsdchlich die Chancengleichheit erhéhen. Vgl. Birnbaum (2007), S. 24.

429 In Deutschland liegt das Alter beim Erhalt einer Erbschaft im Durchschnitt zwischen 45
und 46 Jahren. Vgl. Meyer (2011).

430 Fur Falle der Steuerklasse | gibt es allerdings SteuerermaRigungen, wenn dasselbe
Vermogen in den letzten zehn Jahren vor dem erneuten Vermdogensiibergang bereits
mit der Erbschaftsteuer belastet worden ist. Siehe § 27 ErbStG.
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® Die Erbschaftsteuer belastet die Substanz. Dies ist besonders
problematisch, wenn der Steuerpflichtige lber wenig Liquidi-
tat verfligt und eine Finanzierung am Kreditmarkt nicht mog-
lich ist. Um die Steuerschuld zu entrichten, missen dann Teile
des Vermogens verdulRert werden. Das kann dazu fihren, dass
(Familien-)Unternehmen aufgegeben oder zerschlagen wer-
den.®®! Das schwacht den volkswirtschaftlichen Kapitalstock
und hat negative Auswirkungen auf Produktion, Beschaftigung
und Wirtschaftswachstum.

® Erbschaften sind keine leistungslosen Einkilinfte: Das vererbte
Vermogen stellt zum einen die Lebensleistung des Erblassers
dar. Zum anderen kann eine Erbschaft durchaus eine Aner-
kennung des Erblassers fir eine gute Beziehung zum Erben
wahrend seiner Lebenszeit sein. So kann eine Erbschaft eine
Gegenleistung fur Flrsorgetatigkeiten des Erben, wie z. B. Pfle-
getatigkeiten, sein.**?

® Die Erbschaftsteuer ist verfassungsrechtlich dulRerst umstrit-
ten. Das BVerfG hat 1995 und 2006 das damals geltende Erb-
schaftsteuerrecht fir verfassungswidrig erklart.*3

® Die Erbschaftsteuer ist besonders verwaltungsaufwendig. Be-
reits die Kosten flir die Steuerverwaltung liegen nach einer
Schatzung aus dem Jahr 2003 mehr als doppelt so hoch wie bei
anderen Steuerarten.** Hinzu kommen noch die hohen Kosten

431 Im geltenden Recht gibt es die Moglichkeit zur begrenzten Stundung der Steuerlast.
Siehe Fn 466.

432 Vgl. auch van Suntum et al. (2008), S. 34 ff.

433 Siehe Kapitel I1.5.2.4 und 11.5.4.1.

434 RWI (2003), S. 81 ff. Die Verwaltungskosten fir die Erbschaftsteuer werden auf 3,7
Prozent des Steueraufkommens beziffert, wahrend der Durchschnitt fiir alle unter-
suchten Steuerarten bei 1,7 Prozent liegt.
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fir die Steuerpflichtigen, die aus der Befolgung der komplizier-
ten Steuergesetze*®® resultieren.

Aufgrund der Schwierigkeiten, Hindernisse und Willkirlichkei-
ten bei der Bewertung von Immobilien und Betriebsvermogen
flhrt die Erbschaftsteuer nur allzu leicht zu ungerechten Be-
lastungsunterschieden und -verzerrungen. Dies verstoRt gegen
das Erfordernis der steuerlichen Gleichbehandlung und gegen
das Leistungsfahigkeitsprinzip.

Die Erbschaftsteuerbelastung ist international, aber auch in
der Europdischen Union sehr heterogen. In neun EU-Staaten,
darunter Osterreich, Schweden und die Slowakei, wird gar kei-
ne Erbschaftsteuer erhoben. Zudem liegt Deutschland im inter-
nationalen OECD-Vergleich mit einem Erbschaftsteueraufkom-
men von 0,2 Prozent des BIP (2009) im oberen Mittelfeld (Platz
11 von 34 OECD-Staaten). Eine Verscharfung der Erbschaft-
steuerlast in Deutschland kdnnte daher zu einer Verlagerung
von Unternehmen, Arbeitsplatzen und privatem Kapital in an-
dere Lander fihren.

Bei einer Reform der Erbschaftsteuer miissen diese Probleme
und Nachteile beriicksichtigt werden.

5.4 Reform der Erbschaftsteuer

5.4.1 Vorlagebeschluss des Bundesfinanzhofs: Neuer Reformim-

puls?

Das hochste deutsche Finanzgericht hat am 27. September 2012
beschlossen, das Erbschaftsteuergesetz zum nunmehr dritten
Mal dem BVerfG zur Prifung vorzulegen. Der BFH hélt das gel-

435 Neben dem Erbschaftschafts- und Schenkungsgesetz sind auch das Bewertungsge-
setz sowie diverse Regelungen in anderen Steuergesetzen (bspw. EStG, KStG oder
GewsStG) zu beachten.

161



tende Erbschaftsteuerrecht fiir verfassungswidrig, weil vor allem
die Verschonungsregeln fiir Unternehmensvermogen gegen den
allgemeinen Gleichheitssatz des Grundgesetzes verstoflen.

Seine Zweifel an der VerfassungsmaRigkeit begriindet der BFH da-
mit, dass die Verschonung von Betriebsvermdégen nicht zielgenau
erfolge und sehr gestaltungsanfallig sei. Besonders problematisch
sei, dass es im ErbStG nicht gelinge, beglinstigtes Vermégen (,,Be-
triebsvermogen”) von nicht begiinstigtem Vermogen (,Verwal-
tungsvermogen®) abzugrenzen. Durch Steuergestaltungen sei es
deshalb moglich, auch privates Vermogen zu beglinstigen, indem
es in Betriebsvermogen einlegt wird.**® Der BFH sieht darin einen
,verfassungswidrigen Beglinstigungsiberhang”, weil die Erben
von Privatvermogen, die diese Gestaltungen nicht nutzen (kon-
nen), der vollen Besteuerung unterliegen und gleichheitswidrig
benachteiligt werden. Deshalb ist nach Ansicht des BFH das Erb-
schaftsteuergesetz insgesamt verfassungswidrig.

Die Rechtsprechung des BFH hat eine neue Dynamik in die Diskus-
sion Uiber die Erbschaftsteuer gebracht. Kontroverse Auffassungen
gibt es Giber das ,,0b“ und das ,Wie” einer Erbschaftsteuerreform.
Neben der Frage, wie das Erbschaftsteuerrecht verfassungsfest
gemacht werden kann, ist auch der einzuschlagende Reformweg
umstritten: Reichen punktuelle Anderungen am bestehenden
Recht oder ist ein grundlegender Systemwechsel erforderlich?

5.4.2 Welche Modelle stehen zur Diskussion?

Angesichts der in Kapitel 5.3 dargestellten Schwachen und Prob-
leme der Erbschaftsteuer spricht vieles fir ihre Abschaffung. Be-

436 Dies konne beispielweise durch die Grliindung einer sog. ,Cash-GmbH"” erreicht wer-
den. Bei dieser Steuergestaltung wird eine GmbH gegriindet, deren Vermoégen aus-
schlieRlich aus Geldforderung besteht. Der Anteil an einer solchen GmbH kdnne steu-
erfrei vererbt werden, weil Sichteinlagen, Festgeldkonten und dhnliche Forderungen
dem begiinstigten Vermogen zugerechnet werden. Vgl. Wachter (2012), S. 2302 ff.
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reits vor der letzten Reform im Jahr 2008 gab es Forderungen, die
verfassungsrechtlichen Probleme durch eine ,Gleichbehandlung
zum Steuersatz von 0“4*” zu |Gsen.

Aktuell ist diese Position in den Hintergrund getreten.**® Ver-
starkt werden hingegen Forderungen gestellt, das Aufkommen
aus vermogensbezogenen Steuern insgesamt und auch aus der
Erbschaftsteuer deutlich zu erhéhen. In dieser Situation ist die
Abschaffung der Erbschaftsteuer — als erstbeste Option — poli-
tisch kaum durchsetzbar. Es stellt sich vielmehr die Frage, welche
aufkommensneutralen Alternativen es zu den aktuellen Steuerer-
hoéhungsplanen gibt. Dabei sind nicht nur die Anforderungen des
BVerfG, sondern auch die Interessen der Steuerzahler zu bertick-
sichtigen. Das neue Erbschaftsteuerrecht sollte nicht nur verfas-
sungskonform, sondern auch moglichst unbirokratisch, krisen-
fest sowie familien- und wachstumsfreundlich ausgestaltet sein.

Reformoption 1: Nachbesserungen am bestehenden ErbStG

Im Verfahren zum Jahressteuergesetz 2013 hatte der Bundesrat
einige Anderungsvorschlidge mit dem Ziel eingebracht, die steuer-
lichen Gestaltungen im Rahmen des ErbStG stark einzuschranken.
Beispielsweise sollte die Bildung von Cash-GmbHs zur Vermeidung
der Erbschaftsteuer unterbunden werden, indem Bankguthaben
und andere Geldforderungen nur noch in sehr geringem Umfang
als zu beginstigendes Betriebsvermogen angesehen werden.**
Diese und andere Nachbesserungen sind kritisch zu beurteilen,
weil mit schadlichen Nebenwirkungen zu rechnen ist. So kdnnten
solche MaRnahmen zur Folge haben, dass verantwortliches und

437 SVR Wirtschaft (2005), Tz. 440. Vgl. auch Straubhaar (2007) und Briigelmann/Fuest
(2008).

438 Von einigen Ausnahmen wie etwa Rddel (2012) abgesehen.

439 Die betriebliche Liquiditat soll als nicht beglnstigtes Verwaltungsvermégen behan-
delt werden, wenn sie 10 Prozent des Unternehmenswerts Ubersteigt. Vgl. Koretzkij
(2012), S. 1641.

163



vorausschauendes Handeln bestraft wird. Wenn ein Unterneh-
mer die Barmittelreserve seines Betriebs ausbaut, um den Krisen-
schutz zu erhéhen oder das Eigenkapital mit Blick auf Basel I zu
starken, kann das zum Verlust der erbschaftsteuerlichen Verscho-
nung und zu einer steuerlichen Mehrbelastung fuhren.*°

Zu bedenken ist auch, dass die Abgrenzung von ,gutem” und
,Schlechtem” bzw. produktivem und nicht-produktivem Unter-
nehmensvermogen weiterhin erforderlich ist.*** Diese Unter-
scheidung ist zum einen betriebswirtschaftlich nicht stichhaltig
zu begriinden und schafft zum anderem fir Unternehmen ein
erhebliches Mal an Rechts- und Planungsunsicherheit.*** Haufig
sind steuerliche Griinde der Anlass flr Gestaltungen, deren 6ko-
nomischer Nutzen zumindest fragwiirdig ist.

Inzwischen haben sich Bundestag und Bundesrat darauf geei-
nigt, Finanzvermogen nur noch in dem Umfang zu verschonen,
wie es als betriebsnotwendig anzusehen ist. Dem Gesetzgeber
zufolge ist dies der Fall, wenn das Finanzvermogen nach Abzug
der Schulden nicht mehr als 20 Prozent des Betriebsvermogens
ausmacht.*3

Zum jetzigen Zeitpunkt ist noch nicht ersichtlich, ob derartige
punktuelle Anderungen ausreichen, um das geltende Erbschaft-
steuerrecht verfassungsfest zu machen. Es bleibt abzuwarten, ob
das BVerfG der grundsatzlichen Kritik des BFH folgt und das Erb-
schafsteuerrecht erneut fiir verfassungswidrig erklart. Falls das

440 Siehe Felten (2012), S. 2276 und Koretzkij (2012), S. 1646.

441 Vgl. Hey/Meiterth/Houben (2012), S. 74. Oder auch BMF-Beirat (2012), S. 38: ,Steuer-
technisch liegt die Crux der Verschonungsregel in der irrigen Vorstellung, man kénne
eine Trennlinie zwischen unproduktivem Verwaltungsvermégen und produktivem Be-
triebsvermogen ziehen. Dies ist aber nicht der Fall, weil natlrlich auch Verwaltungs-
vermogen produktiv sein muss.”

442 Die Lohnsummenregelung im ErbStG kann vor allem in Krisenzeiten zu problemati-
schen Ergebnissen fihren. Ein Unternehmen, das aufgrund der schlechten Auftrags-
lage Mitarbeiter entlassen muss, gerat durch die Nachversteuerung zusatzlich in Be-
drangnis und muss unter Umstanden weiteres Personal abbauen.

443 Siehe § 13b Abs. 2 Satz 2 Nr. 4a ErbStG.
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BVerfG allerdings das geltende Recht fiir grundgesetzkonform
halt oder nur begrenzten Reformbedarf sieht, stellen gering-
figige und hinreichend qualifizierte Anderungen am aktuellen
Erbschaftsteuergesetz die empfehlenswerte Reformoption dar.
Dabei ist darauf zu achten, dass ausschlieRlich unerwiinschte
Gestaltungen wie die ,,Cash-GmbH" unterbunden werden, aber
operativ tatige Unternehmen nicht benachteiligt oder in ihrer
wirtschaftlichen Dispositionsfreiheit eingeschrankt werden.

Reformoption 2: Integration der Erbschaftsteuer in die Einkommen-
steuer

Die Erbschaftsteuer erfasst beim Steuerpflichtigen Einkommen
im weiteren Sinne und konnte daher auch in die Einkommen-
steuer integriert werden.** Der Vorschlag, die Erbschaftsteuer zu
streichen und den Spitzensteuersatz pauschal um drei Prozent-
punkte ab einem zu versteuernden Einkommen von 100.000 Euro
zu erhéhen*®, ist jedoch willkurlich und nicht mit dem Leistungs-
fahigkeitsprinzip vereinbar. In einer zweiten Variante werden Erb-
schaften als eine weitere Einkunftsart einkommensteuerpflichtig.
Dieser Vorschlag ist ebenfalls abzulehnen, weil das verwandt-
schaftliche Verhaltnis zwischen Erblasser und Erbe unberiicksich-
tigt bleibt.**¢ Dem steht bereits der Schutz von Ehe und Familie

444 Vgl. Seer (2013b), Rz. 2 und Homburg (2007a), S. 134.

445 Vgl. Stiftung Marktwirtschaft (2008).

446 Vgl. SVR Wirtschaft (2008), Tz. 372: ,Auch der vereinzelt vorgebrachte Vorschlag ei-
ner Integration der Erbschaftsteuer in die Einkommensteuer ist skeptisch zu beur-
teilen. [...] Mit einer Differenzierung nach Verwandtschaftsgrad bei Steuertarif und
Freibetragen erlaubt die Erbschaftsteuer die Erfassung von zuséatzlichen individuellen
Merkmalen neben dem Einkommen, die zu einer zielgenaueren Ausgestaltung des
Steuersystems beitragen kénnen.”
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gemalR Art. 6 GG entgegen.*” AuRerdem wird im geltenden pro-
gressiven Einkommensteuertarif schnell der Spitzensteuersatz
erreicht, sodass bereits kleinere Erbschaften einer besonders ho-
hen Steuerlast unterliegen.

Reformoption 3: Einfiihrung einer Niedrigsteuer mit breiter Be-
messungsgrundlage und niedrigem Steuertarif

Beflirworter einer tiefgreifenden Reform halten die aktuelle Kon-
zeption der Erbschaftsteuer fiir grundsatzlich verfehlt. Besonders
kritisch wird die Kombination von ,,schmaler, gestaltungsanfalli-
ger Bemessungsgrundlage und hohen Steuersatzen“**® bewertet.
Die Bemessungsgrundlage werde durch hohe Freibetrage, die
Sonderbehandlung bestimmter Vermogensformen (selbstgenutz-
tes Familienheim) und die Verschonung des Betriebsvermogens
verringert. Der wissenschaftliche Beirat beim Bundesfinanzmi-
nisterium halt diese Verengung der Steuerbasis bei hohen Grenz-
steuersatzen von bis zu 50 Prozent flir besonders problematisch,
weil die ,Effizienzkosten der Besteuerung ... [ndherungsweise]
guadratisch mit dem Steuersatz steigen.”** Daher findet inzwi-
schen die Forderung nach einer Vereinfachung der Erbschaftsteu-
er und der Einfilhrung einer Niedrigsteuer groBen Zuspruch.*°

447 Das BVerfG hat den besonderen Stellenwert des Familienprinzips bei Fragen der Erb-
schaftsteuer ausdricklich betont. Siehe BVerfG-Beschluss vom 22.6.1995: ,Der erb-
schaftsteuerliche Zugriff bei Familienangehdrigen im Sinne der Steuerklasse | [...] ist
derart zu maRigen, dass jedem dieser Steuerpflichtigen der jeweils auf ihn tiberkom-
mene Nachlass — je nach dessen GroRe — zumindest zum deutlich Gberwiegenden
Teil oder, bei kleineren Vermagen, vollig steuerfrei zugutekommt.” Bereits aus diesen
Griinden ist auch ein Systemwechsel von der Erbanfallsteuer zu einer Nachlasssteuer
wie in den USA und GroRbritannien abzulehnen.

448 Vgl. Hey/Meiterth/Houben (2012), S. 75.

449 BMF-Beirat (2012), S. 37.

450 Siehe auch Kirchhof (2011), S. 23: ,Das Gesetz [gemeint ist Erbschafsteuerreformge-
setz vom 24.12.2008; d. Verf.] schafft allerdings nicht eine an Grundprinzipien des
Steuerrechts ausgerichtete, systematische und allgemein versténdliche Steuer, viel-
mehr eine kaum handhabbare Regelung, die viele Ausnahmen vorsieht und insbeson-
dere Unternehmensvermogen fiir den Preis von Freistellungen und Steuerersparnis-
sen langfristig bindet. Der Reformbedarf wird dadurch aktueller.”

166



Die Grundidee der Niedrigsteuer ist es, die Bemessungsgrundlage
zu verbreitern und gleichzeitig die Steuersatze zu senken.

Eine ausfihrliche Analyse dieser Reformoption haben Houben/
Maiterth*' vorgelegt, die sich auf die Erbschaftsteuerstatistik
des Statistischen Bundesamts und erganzend auf Daten aus dem
Sozio-6konomischen Panel (SOEP) stiitzen. Ihrer Studie, auf die
auch das Gutachten des BMF-Beirats Bezug nimmt*?, liegt die
Annahme zugrunde, dass die sachlichen Steuerbefreiungen und
-verginstigungen weitgehend gestrichen werden sollten. Die Ver-
schonung des Betriebsvermogens entfillt ebenso wie die Steu-
erbefreiung fur das selbstgenutzte Eigenheim. Hingegen sollen
die personlichen Freibetrdge, die Versorgungsfreibetrdge und
die Steuerbefreiung des Hausrats erhalten bleiben. Unter diesen
Voraussetzungen ermitteln die Autoren, in welchem Umfang sich
die Steuersatze senken lassen, wenn das aktuelle Aufkommen
aus der Erbschaftsteuer von rund vier Milliarden Euro konstant
gehalten werden soll (Aufkommensneutralitdt der Reform). Da-
bei wird zum einen ein progressiver Tarif wie im geltenden Recht
und zum anderen ein proportionaler Tarif mit konstant bleiben-
den Steuersatzen betrachtet. Zudem wird differenziert nach den
hoheren Freibetragen ab 2009 (Variante 1) und den niedrigeren
Freibetragen des bis Ende 2008 geltenden Rechts (Variante 2).
Das Ergebnis der Berechnungen ist in der Tabelle 5.3, der aktuelle
Erbschafsteuertarif ist in Tabelle 5.4 abgebildet.

451 Vgl. Houben/Maiterth (2009).
452 Vgl. BMF-Beirat (2011).
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Tabelle 5.3: Aufkommensneutrale Absenkung des Erbschaftsteuertarifs

.Angaben Steuerklasse | | Steuerklasse Il | Steuerklasse Il Einheits-
in Prozent steuersatz

Variante 1: Es gelten die hoheren Freibetrage des aktuellen Rechts (ab 1.1.2009)

Proportionaler

Steuertarif 12,5 10,0 15,0 12,5
Progressiver 4,0-18,0 6,0-20,0 9,0-30,0 -
Steuertarif

Absenkung der

Steuersatze 41 50 41

um

Variante 2: Es gelten die niedrigeren Freibetrdge des alten Rechts (bis 31.12.2008)

Proportionaler

Steuertarif 8,5 2,0 13,0 9,3
Progressiver 3,5-15,0 6,0-20,0 7,5-25,0 -
Steuertarif

Absenkung der

Steuersatze 53 54 52

um

Quelle: Houben/Maiterth (2009), S. 18 ff.

Tabelle 5.4: Steuersatze im aktuellen Erbschaftsteuertarif

Wert des steuerpfl. Erwerbs Prozentsatz in der Steuerklasse
bis einschl. ... Euro | M m
75.000 7 15 30
300.000 11 20 30
600.000 15 25 30
6.000.000 19 30 30
13.000.000 23 35 50
26.000.000 27 40 50
liber 26.000.000 30 43 50

Quelle: § 19 ErbStG.
Der Vergleich mit dem aktuellen Erbschaftsteuertarif zeigt, dass

die Steuersdtze in beiden Varianten gegenliber dem aktuellen
Tarif deutlich gesenkt werden kdnnen. Werden der progressive
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Tarif und die aktuellen Freibetrage beibehalten, kénnen die Steu-
ersatze um 40 bis 50 Prozent gesenkt werden. In der Steuerklasse
| reicht das Tarifspektrum dann von 4 Prozent bis 18 Prozent statt
bisher von 7 Prozent bis 30 Prozent. Werden die Freibetrage auf
das Niveau von vor 2009 abgesenkt, ware es moglich, die Steuer-
satze aufkommensneutral zu halbieren. Der Tarif in der Steuer-
klasse | beginnt dann bei 3,5 Prozent und endet bei 15 Prozent.
Bei einem progressiven Tarif sinken somit die Steuersatze in allen
Steuerklassen und Uber den gesamten Tarifverlauf hinweg. Das
heillt, kleinere und groRere Erbschaften werden relativ gleichma-
Rig entlastet.

Wird ein proportionaler Tarif gewahlt, liegen die konstanten
Steuersatze je Steuerklassen zwischen 10 Prozent und 15 Prozent
(aktuelle Freibetrage) bzw. zwischen 8,5 Prozent und 13 Prozent
(Freibetrdage vor 2009). Werden die heutigen Steuerklassen -1l
abgeschafft, konnte ein einheitlicher Steuersatz von 12,5 Prozent
(aktuelle Freibetrage) bzw. 8,5 Prozent (Freibetrage vor 2009) ein-
gefihrt werden. Anders als im progressiven Tarif fallen die Entlas-
tungseffekte allerdings unterschiedlich stark aus. Zunachst wird
von einem Einheitssteuersatz von 12,5 Prozent ausgegangen. Die
Tarifbelastung fir einen steuerpflichtigen Erwerb Gber 13 Milli-
onen Euro in der Steuerklasse Il sinkt dann von 50 Prozent auf
12,5 Prozent und betrdgt nur noch ein Viertel. Steuerpflichtige
Erwerbe bis 600.000 Euro werden hingegen nur geringfligig ent-
lastet, hier sinkt der Steuersatz von 15 Prozent (Steuerklasse |)
auf 12,5 Prozent. Kleine bis mittlere Erbschaften, fur die heute
ein Steuersatz von 7 Prozent bzw. 11 Prozent in der Steuerklasse
| gilt, werden bei einem Einheitssteuersatz von 12,5 Prozent so-
gar zusatzlich belastet. Zu den kleinen und mittleren Erbschaften
zahlen steuerpflichtige Erwerbe bis zu 300.000 Euro. Nach der
aktuellen Erbschaftsteuerstatistik sind rund 90 Prozent aller Erb-
schaftsteuerfille dieser GrofRenklasse zuzuordnen (siehe Tabellen
A4 und A5 im Anhang). Dieser Belastungsanstieg bleibt fir kleine
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Erbschaften in der Steuerklasse | auch dann bestehen, wenn ein
konstanter Steuersatz fiir jede Steuerklasse eingeftihrt wird (An-
stieg von 7 Prozent auf 8,5 Prozent bzw. 12,5 Prozent). Wenn die
Erbschaftsteuerreform auf eine gleichmaRige Tarifentlastung al-
ler Steuerpflichtigen abzielt, ist ein flach-progressiver Tarif einem
Tarif mit konstanten Steuersatzen vorzuziehen.

Inzwischen gibt es eine Reihe von Vorschlagen zur konkreten
Ausgestaltung einer Niedrigsteuer. In Tabelle 5.5 werden die Eck-
punkte einiger Reformmodelle vergleichend dargestellt. Diese
Vorschldage werden weiter unten bericksichtigt, wo Anforderun-
gen an eine moglichst optimale Ausgestaltung einer Erbschaft-
steuer entwickelt werden (siehe Tabelle 5.6).
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Tabelle 5.5: Vorschldge zur Ausgestaltung einer Niedrigsteuer

Kirchhof*s?

Viskorf**

Piltz**

Proportionaler

Proportionaler

Freibetrdge

reduziert
Kinder: 400.000 Euro
Sonstige: 50.000 Euro

Steuertarif | Einheitstarif (Wegfall Progressiver Tarif mit Tarif nach
Steuerklassen Steuerklassen
Steuerklassen)
gestaffelt
Stk.1: 2 % —max. 8 %
bzw. 3 % — max. 10 %
Stk. 11: 5 % — max. 15 % Stk. 1: 5%
Steuersatz | 10% Stk. 1l: 10 % — max. 20 % | Stk. 11: 10 %
Vorschlag Jan. 2013: Stk. 111: 15 %
Einheitssteuersatz 10 %
(bei Stundung: 15 %)
Steuer- Ehegatten und
N eingetragene Ehegatten -
befreiung
Lebenspartner
Zahl der Freibetrage Starke A.k.)senkung.der
wird von 7 auf 2 Freibetrage (Stk. I:
Personliche max. 50.000 Euro)

Vorschlag Jan. 2013:
Stk. I: 100.000 Euro;
Rest: 20.000 Euro

Stundung

Zinsfreie,
voraussetzungslose
Stundung auf 10 Jahre

Stundung auf 10 Jahre
(keine Zugangsvoraus-
setzungen genannt)
Vorschlag 2013:
Stundung auf 15 Jahre

Zinsfreie Stun-
dung (keine
Zugangsvor-
aussetzungen
genannt)

Ggf. Stundung
auf 30 Jahre
(analog zu Fami-
lienstiftungen in
§ 24 ErbStG)

Weitere
Vergiinsti-
gungen

Betriebsvermo-
gen unterliegt
stets dem
Steuersatz der
Stk. I (wie im gel-
tenden Recht)

Eigene Darstellung.

453 Vgl. Kirchhof (2011), S. 22 ff.

454 Vgl. Viskorf (2007) und Viskorf (2013).

455 Vgl. Piltz (2010).
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5.4.3 Schlussfolgerungen: Ist die Niedrigsteuer ein geeignetes
Reformmodell?

Vorteile einer Niedrigsteuer

Durch die Einflihrung einer Niedrigsteuer konnten die derzeit ho-
hen Steuersdtze von bis zu 50 Prozent deutlich abgesenkt wer-
den. Dieser niedrige Tarif hatte positive Effekte auf die Steuer-
moral und die Akzeptanz der Erbschaftsteuer.**® Des Weiteren
konnte die Erbschaftsteuer einfacher und unbirokratischer aus-
gestaltet werden, weil die komplizierten Verglinstigungsregeln
entfallen.*” Dies wiirde zum einen die Kosten reduzieren, die die
Steuerzahler fir die Steuerplanung und fiur die Erfillung ihrer
Steuerpflichten aufwenden missen. Zum anderen ware die tat-
sachliche Belastungswirkung einer Niedrigsteuer fiir Blrger und
Unternehmen planbarer und verlasslicher. Beispielsweise muss-
ten Familienbetriebe — anders als im geltenden Recht — nicht
mehr beflirchten, dass bei einer Verschlechterung der eigenen
Wettbewerbsfahigkeit oder der gesamtwirtschaftlichen Lage die
steuerlichen Verglinstigungen gestrichen werden und die ausge-
|6ste Nachversteuerung das Unternehmen zusatzlich belastet.
Die Erbschaftsteuer wiirde in diesen Situationen nicht mehr kri-
senverscharfend wirken. SchliefRlich ist eine Niedrigsteuer auch
verfassungskonform, weil alle Vermogensarten zu Marktpreisen
bewertet werden.**® Diese Gleichbehandlung aller Vermoégensar-
ten entspricht dem Leistungsfahigkeitsprinzip und bewirkt eine
gleichmaRige Lastenverteilung.

456 Siehe Houben/Maiterth (2009), S. 19 und Viskorf (2007), S. 630: ,Hohe Akzeptanz
wegen geringer steuerlicher Belastung des Einzelnen und dem Bewusstsein, dass alle
zahlen.”

457 Vgl. Seer (2013b), Rz. 117. Seer bezeichnet die bestehenden Verschonungsregeln fiir
das Betriebsvermogen als ,verwaltungstechnisches Monstrum®. Auch der Sachver-
sténdigenrat halt eine Vereinfachung der Erbschaftsteuer flr dringend geboten. Die
Reform des Jahres 2008 habe zu einem ,fulminanten Komplizierungsschub des Steu-
errechts beigetragen”. Vgl. SVR Wirtschaft (2009), Tz. 284.

458 Vgl. Viskorf (2007), S. 630. Die Niedrigsteuer sei verfassungs- und europarechtlich un-
bedenklich, weil auf Ausnahmen weitestgehend verzichtet wird.
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Die Attraktivitat der Niedrigsteuer hangt auch davon ab, wie stark
der Tarifverlauf gesenkt werden kann. Wie in Tabelle 5.3 darge-
stellt, lassen sich unter der MaRgabe der Aufkommensneutralitat
die Steuersatze in etwa halbieren. Bei einem progressiven Tarif-
verlauf reichen die Steuersatze in der Steuerklasse | von 4 Prozent
bis 18 Prozent und in den Steuerklassen Il bzw. Il von 6 Prozent
bis 20 Prozent bzw. von 9 Prozent bis 30 Prozent.

Im Ubrigen sollte die Forderung nach strikter Aufkommensneu-
tralitat nicht zu der Bedingung gemacht werden, an der am Ende
eine Tarifsenkung im dargestellten Umfang scheitert. Zum einen
waren aufgrund des Rekordniveaus der 6ffentlichen Steuerein-
nahmen geringfligige Mindereinnahmen fir die Lander, denen
das Aufkommen der Erbschaftsteuer zusteht, verkraftbar. Zum
anderen ist auf den starken Anstieg der Grunderwerbsteuerein-
nahmen hinzuweisen, die aufgrund von Steuersatzerhéhungen in
fast allen Landern entstanden sind.*°

Einwdnde gegen Niedrigsteuer bei deren Ausgestaltung beriick-
sichtigen

Das Modell der Niedrigsteuer wird von einigen Autoren auch
kritisch gesehen. Richter und Welling fihren an, dass ohne Ver-
schonungsregelungen eine ,Belastungsverschiebung vom Ka-
pitalvermogen zum Grund- und Betriebsvermdgen” erfolgt, die
wirtschaftspolitisch nicht gewlinscht wéare.“* Sie weisen zu-
dem darauf hin, dass bei verkehrswertorientierten Verfahren

459 AuBer Bayern und Sachsen haben alle anderen Lander die Grunderwerbsteuer von
bisher 3,5 Prozent auf bis zu 5,5 Prozent erhdht. Das bundesweite Aufkommen hat
sich seit 2009 um 53,6 Prozent erhoht (2009: 4,9 Milliarden Euro; 2012: 7,5 Milliarden
Euro). Siehe auch Kapitel 11.10.5.

460 Richter/Welling (2012), S. 1024.
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die gesellschaftsrechtlichen Verfligungsbeschrankungen®?! Gber
Betriebsvermoégen und die belastenden Vorgaben im Unterneh-
menserbrecht nicht ausreichend berlcksichtigt werden.*? Das
kann dazu fihren, dass Gberzeichnete Werte fir die Besteuerung
der Erbschaft angesetzt werden. Diese Uberbewertung werde
weiter verscharft, indem stille Reserven in erheblichem Umfang
in die Bemessungsgrundlage einflieRen und damit eine Doppel-
belastung durch Erbschaft- und Ertragsteuern eintreten kann.
SchlieRlich kritisieren die beiden Autoren, dass die negativen Aus-
wirkungen des Liquiditdtsentzugs durch die Erbschaftsteuer beim
Modell der Niedrigsteuer zu gering veranschlagt werden.

Diese Kritikpunkte sind zum Teil berechtigt und sollten bei der
Ausgestaltung einer Niedrigsteuer beachtet werden. Die Einfiih-
rung einer Niedrigsteuer zielt allerdings darauf ab, durch einen
flachen Tarif allen Steuerpflichtigen — unabhéngig von der Be-
schaffenheit der erhaltenen Erbschaft — eine planbare, niedrige
und bezahlbare Steuerlast aufzuerlegen. Zudem ist die Entlastung
von Geld- und Aktienvermégen ebenfalls wirtschaftspolitisch vor-
teilhaft, weil diese Finanzmittel auch dazu dienen kbnnen, an an-
deren Stellen der Volkswirtschaft das unternehmerische Eigenka-
pital zu starken, Investitionen zu ermdoglichen oder Existenzgriin-
dungen zu finanzieren.*®® Vererbtes Geld- und Aktienvermaogen ist
keineswegs 6konomisch ,totes Kapital”.

461 Konkret geht es hierbei um Thesaurierungsvorgaben und Vinkulierungen, die haufig
im Gesellschaftsvertrag von Familienunternehmen verankert sind. Thesaurierungs-
vorgaben legen fest, dass Gewinne zu einem gewissen Teil im Unternehmen ver-
bleiben und nicht an die Gesellschafter ausgeschittet werden. Bei Vinkulierungen
handelt es sich um die MaRgabe, dass ein Geschéaftsanteil nur mit Zustimmung der
Gesellschafterversammlung verduBert werden darf.

462 Beispielsweise sieht das Pflichtteilsrecht vor, dass Angehorigen der Pflichtteil in Geld
ausgezahlt wird.

463 Im Ubrigen kdnnen im aktuellen Erbschaftsteuerrecht nur bestehende Unternehmen
die Verschonungsregeln in Anspruch nehmen. Derjenige, der Barvermdégen erbt und
damit einen Betrieb griindet und Arbeitsplatze schafft, erhdlt keine Verglinstigung.
Vgl. Piltz (2010), S. 1915.
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Die Gefahr von Uberbewertungen existiert generell, sodass es
sich nicht um ein originares Problem einer Niedrigsteuer handelt.
Es sind deshalb grundsatzlich — auch bei einer Beibehaltung des
status quo — Anderungen im Bewertungsrecht erforderlich. Ein
Ansatzpunkt ist das vereinfachte Ertragswertverfahren fiir Be-
triebsvermogen. Hier ist der 3-Jahres-Zeitraum fiir die Ermittlung
des auch in Zukunft zu erwartenden Betriebsgewinns zu kurz be-
messen. Um Uberbewertungen zu vermeiden, sollte der Zeitraum
auf finf Jahre ausgeweitet werden, so dass in aller Regel ein ge-
samter Konjunkturzyklus erfasst wird. Zudem ist der pauschale
Abzugsbetrag von derzeit 30 Prozent, der die Steuerbelastung
der Gesellschafter berticksichtigen soll, zu erhéhen. Der Abzug
sollte kiinftig in Hohe des Spitzensteuersatzes (inkl. Solidaritats-
zuschlag) erfolgen, da dies die Belastung der Eigentiimer tenden-
ziell eher angemessen abbilden diirfte.

Des Weiteren ist eine Regelung erforderlich, die eine Doppelbelas-
tung mit Erbschaft- und Einkommensteuer wirksam ausschlief3t.
Dieses Problem kann geldst werden, wenn kiinftige Einkommen-
steuerzahlungen, die bei der Auflsung stiller Reserven anfallen,
ohne Einschriankungen um den bereits bezahlten Erbschaftsteu-
erbetrag anteilig gekiirzt werden. Im geltenden Recht ist eine
Anrechnung nur im Zeitraum von flinf Jahren nach der Erbschaft
und nur bei Erwerben von Todes wegen vorgesehen. Diese steu-
ersystematisch nicht zu rechtfertigenden Einschrankungen sollten
gestrichen werden.*®*

Aufgrund des Wegfalls der bestehenden Verschonungsregeln ist
zu erwagen, den Freibetrag flr Betriebsvermogen wieder ein-
zufiihren. Bis Ende 2008 enthielt § 13a ErbStG einen sachlichen
Freibetrag von 225.000 Euro, der an eine Behaltensfrist von funf
Jahren gebunden war. Insbesondere kleine Familienunternehmen
konnten durch das Zusammenwirken von persénlichem und sach-

464 Vgl. Seer (2013b), Rz. 73.
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lichem Freibetrag vollstandig oder weitgehend von der Erbschaft-
steuer freigestellt werden. Diese Regelung dient auch der Ver-
waltungsvereinfachung und kann verfassungsrechtlich begriindet
werden.

Die Niedrigsteuer erfordert aullerdem eine angemessene Stun-
dungsregelung, um negative Effekte durch den Liquiditatsentzugs
zu vermeiden oder zumindest zu begrenzen. Ziel muss es sein,
den staatlichen Steuerzugriff so zu mafRigen, dass die Investi-
tions- und Wettbewerbsfahigkeit auch nach der Betriebsnachfol-
ge erhalten werden kann. Steuerpflichtige, die Betriebsvermogen
erben, sollten deshalb das Recht erhalten, die Zahlung der Erb-
schaftsteuerschuld auf bis zu zehn Jahre zu strecken.*® Anders als
im geltenden Recht sollte eine Stundung ermdglicht und zudem
zinsfrei gestellt*” werden, wenn die zu zahlende Erbschaftsteuer
30 Prozent des Betriebsergebnisses des Vorjahrs*®® (iberschreitet.
Die Erbschaftsteuer ist erst dann vollstandig zu zahlen, wenn das
Unternehmen ausreichend groBe Gewinne erzielt. Diese Konditi-
onen tragen dazu bei, die potenziell krisenverscharfende Wirkung
der Erbschaftsteuer weitestgehend abzubauen.

Auch bei Steuerpflichtigen, die Immobilien erben, besteht die
Gefahr, dass nicht gentigend liquide Mittel vorhanden sind, um
die Erbschaftsteuer sofort zu zahlen. Deshalb ist ihnen weiterhin
das Recht einzurdaumen, den verzinsten Steuerbetrag in zehn Jah-
resraten zu entrichten. Gegeniliber dem geltenden Recht sollte

465 Ein Freibetrag fur Betriebsvermogen verstoBt nicht gegen die Vorgaben des BVerfG.
Dies hatte 2006 die Ermittlung von Verkehrswerten fir alle Vermogensgegenstande
vorgeschrieben, aber eine nachgeordnete Beglinstigung, sofern sie gleichmaRig und
zielgenau erfolgt, fur zuldssig erklart. Siehe auch Kapitel 11.5.2.4.

466 Derzeit besteht gemaR § 28 Abs. 1 ErbStG der Anspruch auf Stundung nur, wenn die
Existenz des Unternehmens bedroht ist.

467 Eine zinsfreie Stundung voraussetzungslos zu gewahren, wiirde hingegen zu erhebli-
chen Mitnahmeeffekten fihren. Vgl. BMF-Beirat (2011), S. 38.

468 Es handelt sich um das Betriebsergebnis gemaR § 202 BewG, das im Rahmen des
vereinfachten Ertragswertverfahrens ermittelt wird.
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die Stundung allerdings auch bei einer gewerblichen Vermietung
moglich sein.*®°

Eine Absenkung der personlichen Freibetrage, wie in der aktuel-
len Diskussion zum Teil gefordert*”, ist abzulehnen. Das ist zum
einen mit der verfassungsrechtlichen MaRgabe zu begriinden,
dass kleine und mittlere Erbschaften ganz oder tiberwiegend von
der Besteuerung freizustellen sind. Zum anderen wiirden gerin-
gere Freibetrage auch die Fallzahlen und die Erhebungskosten
erhohen und damit das ohnehin unglinstige Verhéltnis von Auf-
kommen und Verwaltungsaufwand weiter verschlechtern. Die
personlichen Freibetrage des geltenden Rechts sind daher beizu-
behalten. Darlber hinaus sollten die Tarif-Eckwerte und die per-
sonlichen Freibetrage regelmaRig an die Preisentwicklung ange-
passt werden (,Tarif und Freibetrage auf Radern”). Damit wird si-
chergestellt, dass rein inflationsbedingte Wertsteigerungen nicht
zu einer hoheren Belastung mit Erbschaftsteuer fiihren.

Die zu stellenden Anforderungen an die Ausgestaltung einer
Niedrigsteuer werden in Tabelle 5.6 zusammengefasst.

469 Derzeit beschrankt § 28 ErbStG die Stundung auf selbstgenutztes Wohneigentum und
fir Wohnzwecke vermietete Grundstiicke.

470 Der Vizeprasident des BFH schldgt vor, die Freibetrage in der Steuerklasse | von derzeit
500.000 Euro auf 100.000 Euro zu senken. Als Konsequenz rechnet er damit, dass das
Aufkommen aus der Erbschaftsteuer von derzeit rund 4 Milliarden Euro auf 10-12
Milliarden Euro steigen wirde. Vgl. Viskorf (2013).
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Tabelle 5.6: Anforderungen an die Ausgestaltung einer Niedrigsteuer

Freibetriage

Steuertarif Der bestehende Stufendurchschnittstarif wird durch einen progres-
siven Grenzstufentarif ersetzt, sodass die Belastungsspriinge bei
den Stufenuibergangen entfallen.

Steuersatz Die Steuerklassen |-11l werden beibehalten. Das stellt sicher, dass
auch beim Uberschreiten der Freibetrige die Kernfamilie geringer
belastet wird als entferntere Verwandte.

Folgende Absenkung der Steuersétze ist aufkommensneutral
moglich:
® Tarif in der Steuerklasse I: 4%-18 %
® Tarif in der Steuerklasse II: 6 %—20%
® Tarif in der Steuerklasse lll: 9 %—-30%
® Anpassung der Tarif-Eckwerte an Preisentwicklung
(,Tarif auf Radern”)

Steuer- Steuerbefreiungen fir Betriebsvermdgen und Immobilien entfallen

befreiung

Personliche Die bestehenden Freibetrage werden beibehalten (siehe Tab. 5.1)

Anpassung der Freibetrdge an die Preisentwicklung
(, Freibetrage auf Radern”)

Stundung Erben von Betriebsvermoégen erhalten Rechtsanspruch auf zinsfreie
Stundung Uber 10 Jahre, wenn Steuerschuld 30 % des Vorjahrsge-
winns Uberschreitet
Verzinsliche Stundung tber 10 Jahre fiir geerbte Immobilien

Bewertungs- Betriebsvermogen:

regeln ® Bei Auflosung stiller Reserven wird die féllige Einkommensteuer

anteilig um die bereits gezahlte Erbschaftsteuer gekirzt

® Tendenzen zur Uberbewertung werden beseitigt (Bsp. verein-
fachtes Ertragswertverfahren: Ausweitung des 3-Jahreszeitraums
bei der Gewinnermittlung; pauschaler Abzug in Hohe des Spitzen-
steuersatzes)

Vergiins- Betriebsvermdégen unterliegt stets dem Steuersatz der

tigungen Steuerklasse | (wie im geltenden Recht)

Eigene Darstellung.

5.5 Exkurs: Regionalisierung der Erbschaftsteuer

Die Erbschaftsteuer ist eine Landersteuer. Die Lander verfligen
aber nach Art. 106 GG nur Uber die Ertragshoheit, das heiRt ihnen
steht das Aufkommen zu. Die Gesetzgebungshoheit beansprucht
hingegen der Bund, der die Steuersatze, die Bemessungsgrundla-
ge und das Ubrige Erbschaftsteuerrecht flir das gesamte Bundes-
gebiet festlegt.
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Wiirde im Zuge einer Erbschaftsteuerreform das Modell der Nied-
rigsteuer eingefiihrt, ware es empfehlenswert, einen Teil der Ge-
setzgebung an die Lander zu Gbertragen.*’* Denn ein Steuerwett-
bewerb zwischen den Liandern entzieht dem Bund den direkten
Zugriff auf die Steuersatze und kdnnte ein Sicherungsmechanis-
mus gegen kiinftige Steuererhéhungen sein.

Verfassungsrechtlich kann sogar die vollstindige Ubertragung
der Gesetzgebungskompetenz an die Lander gut begriindet wer-
den.*? 16 verschiedene Erbschaftsteuergesetze in Deutschland
kdonnten allerdings den burokratischen Aufwand fiir die Steuer-
pflichtigen deutlich erhéhen. Dies gilt insbesondere fiir Familien-
unternehmen mit Betriebsstatten in mehreren Bundeslandern.*”
Die Rahmengesetzgebung fiir die Erbschaftsteuer sollte deshalb
beim Bund bleiben. Die Lander sollten aber das Recht erhalten,
die Hohe der Steuersatze und der Freibetrage selbst zu bestim-
men. Dabei ist entscheidend, dass die Regelungen zur Anrech-
nung des Erbschaftsteueraufkommens im Landerfinanzausgleich
nicht derart verandert werden, dass wie bei der Grunderwerb-
steuer Anreize fiir Steuererhohungen entstehen.*’* Diese Kom-
petenzverteilung zwischen Bund und Landern vermeidet eine
Rechtszersplitterung und macht Doppelbesteuerungsabkommen
zwischen den Bundeslandern nicht erforderlich.*”®

Welche Auswirkungen wiirde diese auf Tarif und Freibetrdge be-
grenzte Steuerautonomie der Lander voraussichtlich haben? Es

471 Aus historischer Sicht ist ein gewisses MaR an Steuerautonomie fir die Lander kein
Fremdkorper im deutschen Erbschaftsteuerrecht. Das Erbschaftsteuergesetz des Jah-
res 1906 war zwar ein Reichsgesetz, raumte den Bundesstaaten aber ein Zuschlags-
recht ein. Vgl. Crezelius (2007), S. 613 f.

472 Vgl. Wernsmann (2008), S. 40.

473 Vgl. BDI/vbw/Deloitte (2007), S. 82.

474 Seit 2006 bestehen bei der Anrechnung des Grunderwerbsteueraufkommens im Lan-
derfinanzausgleich entsprechende Fehlanreize. Vgl. Kapitel 11.10.5.

475 Wernsmann (2008), S. 41: ,Der Bund hat also die Kompetenz zur Vermeidung von
Doppelbesteuerung durch die Lander: Er darf festlegen, ob die Erbschaftsteuer als
Erbanfallsteuer oder als Nachlasssteuer ausgestaltet sein soll und ob letztlich maR-
geblich der Wohnsitz des Erblassers oder des Erben ist.”
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ist grundsatzlich zu erwarten, dass Steuererh6hungen fir die
politischen Entscheider relativ unattraktiv waren. Denn erhoht
ein Land die Steuersdtze, muss es mit Reaktionen der Steuer-
pflichtigen rechnen. Diese kdnnten dann z.T. bestrebt sein, der
zusatzlichen Steuerlast auszuweichen, indem sie ihren Wohnsitz
in ein Bundesland mit geringeren Steuersatzen verlagern. Der
angestrebte Zuwachs an Steueraufkommen wiirde deshalb eher
gering ausfallen.

Dieser Effekt wird durch den horizontalen Landerfinanzausgleich
noch verstarkt. Denn die , Geberlander” Bayern, Hessen und Ba-
den-Wirttemberg kénnen von einem zusatzlich erzielten Euro
Erbschaftsteuer nur knapp 40 Cent behalten.*’® Bei den ,Nehmer-
landern” fallt der Selbstbehalt bei zusatzlichen Einnahmen mit 15
bis 20 Prozent noch geringer aus. Die Ausgleichsmechanismen
zwischen Geber- und Nehmerlandern vermindern somit die An-
reize fur Steuererhéhungen.

Allerdings ist auch ein Steuersenkungswettlauf zwischen den Lan-
dern eher unwahrscheinlich. Auf den ersten Blick sollten gerade
Lander mit geringem Erbschaftsteueraufkommen — wie die ost-
deutschen Lander — ein Interesse haben, den Tarif zu reduzieren
und damit abwanderungsbereite Steuerpflichtige anzuziehen.
Diese Lander profitieren jedoch lber den Landerfinanzausgleich
vom bundesweiten Erbschaftsteueraufkommen und haben we-
nig Anreiz, diese Transferzahlungen durch Steuerentlastungen zu
verringern. Aufgrund der Wanderung von Erbschaftsteuerzahlern
dirfte sich die Finanzkraft dieser Lander im Vergleich zu anderen
Landern erhohen, was zu einer Verringerung der Ausgleichszah-
lungen flhren wiirde. Wahrscheinlicher ist eine moderate Steu-
ersatzsenkung in den Geberlandern, weil in diesen Landern der
Landerfinanzausgleich die zu erwartenden Mindereinnahmen
begrenzt.

476 Vgl. BDI/vbw/Deloitte (2007), S. 78.
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Insgesamt hatte eine groRere Steuerautonomie der Lander eine
disziplinierende Wirkung auf die Politik. Die beschriebenen Ef-
fekte des Steuerwettbewerbs und des Landerfinanzausgleichs
machen eine Erhohung der Steuersadtze unattraktiv. Es ist wahr-
scheinlich, dass der flache Tarif der Niedrigsteuer erhalten bleibt
und faktisch ,,eingefroren” wird.

5.6 Fazit und Empfehlungen

Die Erbschaftsteuer kann zwar prinzipiell mit dem Leistungsfahig-
keitsprinzip gerechtfertigt werden, sie ist aber auch mit erhebli-
chen Mangeln und Problemen behaftet. Zudem wird die Verfas-
sungsmaligkeit des Erbschaftsteuergesetzes derzeit vom BVerfG
gepriift, sodass eine erneute Anderung der Erbschaftsbesteu-
erung womoglich in Kiirze zur Disposition steht. Angesichts der
betrachtlichen Nachteile der Erbschaftsteuer ware ihre Abschaf-
fung grundsatzlich die erstbeste Reformoption; dies erscheint auf
absehbare Zeit aber politisch nicht durchsetzbar zu sein. Von den
anderen Reformoptionen kommen nur zwei ernsthaft in Betracht:
Zum einen das grundsatzliche Festhalten am geltenden Recht und
zum anderen das Modell einer aufkommensneutralen Niedrig-
steuer, die eine breitere Bemessungsgrundlage und niedrigere
Steuersatze vorsieht.

Der einzuschlagende Reformpfad hangt letztlich von der Entschei-
dung des BVerfG ab. Wenn die Verfassungsrichter dem BFH nicht
folgen und das derzeitige Erbschaftsteuergesetz fiir verfassungs-
konform halten, sollte der status quo beibehalten werden. Wenn
die Erbschaftsteuer jedoch zum dritten Mal flr verfassungswidrig
erklart wird, ist eine grundlegende Reform erforderlich, die end-
lich Rechtssicherheit fiir die Steuerzahler schafft. In dieser Situa-
tion ware das Modell der Niedrigsteuer mit deutlich reduzierten
Steuersatzen empfehlenswert. Bei einer aufkommensneutralen
Ausgestaltung der Niedrigsteuer kann der progressive Tarif in der
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Steuerklasse | auf Steuersatze von 4 bis 18 Prozent gesenkt wer-
den. In der Steuerklasse Il bzw. Il liegt der gedanderte Tarif zwi-
schen 6 und 20 Prozent bzw. 9 und 30 Prozent. Gegeniiber dem
aktuellen Erbschaftsteuertarif ware somit in etwa eine Halbie-
rung der Steuersatze moglich.

Die Einfiihrung einer Niedrigsteuer sollte allerdings mit weiteren
MalBnahmen flankiert werden. Der Wegfall der Verschonungs-
regeln fiir Immobilen und Unternehmen macht Anderungen im
Bewertungsrecht erforderlich. Vor allem die derzeitigen Tenden-
zen zur Uberbewertung miissten erheblich reduziert werden. In
einem ersten Schritt sollten deshalb das vereinfachte Ertragsver-
fahren Uberarbeitet und die Doppelbelastung durch Erbschaft-
und Einkommensteuer bei der Auflésung von stillen Reserven
beseitigt werden.

In dieser Ausgestaltung kann die Niedrigsteuer eine sowohl ver-
fassungskonforme als auch steuerzahlerfreundliche Reformop-
tion darstellen. Allerdings besteht die Gefahr, dass nach einer
Tarifabsenkung die Steuersatze schrittweise wieder erhoht wer-
den. Durch eine breite Bemessungsgrundlage und eine hohe Ta-
rifbelastung waren die Steuerpflichtigen dann doppelt belastet.
Als Schutzmalinahme ist es daher empfehlenswert, einen Teil der
erbschaftsteuerlichen Gesetzgebungskompetenz zu foderalisie-
ren. Wenn die Lander den Steuersatz und die Freibetrage selbst
bestimmen kénnen und im Landerfinanzausgleich keine Fehlan-
reize zu Steuererhhungen gesetzt werden, konnten der Steuer-
wettbewerb und die Funktionsweise des Landerfinanzausgleichs
eine disziplinierende Wirkung auf die Politik entfalten und die Be-
lastung fur die Steuerzahler begrenzen.
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Tabelle 5.7: Vergleich zwischen aktueller Erbschaftsteuer und Reformmodell
Niedrigsteuer

Aktuelle Erbschaftsteuer

Reformmodell Niedrigsteuer

Freibetriage

Tarif Steuerklasse I: 7%-30% | Steuerklassel: 4%-18%
Steuerklasse Il: ~ 15%-43 % | Steuerklassell: 6% -20%
Steuerklasse Ill:  30%-50% | Steuerklasselll: 9% -30%
(entspricht in etwa einer Halbierung
der geltenden Steuersatze)
Personliche Unverdndert

Ehegatten: 500.000 Euro
Kinder: 400.000 Euro
Enkel: 200.000 Euro
GroReltern: 100.000 Euro

Stkl. 11 +11I: 20.000 Euro

Steuer- Betriebsvermdogen Wegfall der Steuerbefreiung fir
befreiung (zu 85 % oder 100 %) Betriebsvermégen und Immobilien
selbstgenutzte Immobilien
(jeweils mit Einschrankungen)
Spezielle Betriebsvermdgen wird immer in Steuerklasse | besteuert
Regelungen
Doppelbesteuerung stiller Doppelbesteuerung stiller Reserven
Reserven wird nur in ersten wird vollstandig beseitigt (Anrech-
5 Jahren vermieden nung der ErbSt auf Einkommen-
steuer)
Freibetrag fir Betriebsvermogen
in Hohe von 225.000 Euro (§ 13a
ErbStG a.F.)
Bewertungs- | Verfahren haben Tendenz zu vereinfachtes Ertragswertverfahren
recht Uberbewertungen wird Uberarbeitet (5- statt bisher
3-Jahreszeitraum; hoherer Abzugsbe-
trag fur personliche Steuerbelastung)
Stundung Zinsfreie Stundung liber Zinsfreie Stundung liber 10 Jahre,
10 Jahre, wenn Erhalt des wenn Erbschaftsteuer 30 % des letzt-
Betriebes dies erfordert jahrigen Betriebsergebnisses gem.
§ 202 Bewa lbersteigt
Verzinsliche Stundung tber
10 Jahre fiir geerbte Immobilien
Landerkom- | Lander haben Ertragshoheit, Regionalisierung von Steuersatzen
petenz aber keine Gesetzgebungs- und Freibetragen (Schutzmechanis-
kompetenz mus gegen Steuererhohungen)
Aufkommen rund 4 Milliarden Euro p.a.

(Aufkommensneutralitdt)

Eigene Darstellung.
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6 Gewerbesteuer
6.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts
Historische Entwicklung

Die historischen Wurzeln einer besonderen Besteuerung von Ge-
werbetreibenden reichen bis ins Mittelalter zurilick. Die heutige
Gewerbesteuer ist immer noch stark von den Steuerreformen
des preuBischen Finanzministers Miquel in den 1890er Jahren
gepragt?’ und basiert im Wesentlichen auf dem Gewerbesteuer-
gesetz aus dem Jahr 1936. Durch die Realsteuerreform von 1936
ist die Gewerbesteuer erstmalig im gesamten Reichsgebiet ein-
heitlich geregelt worden. Als Bemessungsgrundlagen wurden der
Gewerbeertrag und das Gewerbekapital allgemein verbindlich
festgelegt, wahrend die Lohnsumme nur optional herangezogen
wurde. Das Steueraufkommen stand den Gemeinden ohne Abzii-
ge zu.

Seit dem Jahr 1970 unterlag diese Systematik einem permanen-
ten Wandel. Wichtige Anderungen waren folgende*’:

® 1970: Einfihrung der Gewerbesteuerumlage zugunsten von
Bund und Landern, die Gemeinden werden im Gegenzug an
Lohnsteuer und veranlagter Einkommensteuer beteiligt.

® 1980: Abschaffung der fakultativ erhobenen Lohnsummensteuer

® 1998: Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer, die Gemeinden
erhalten als Kompensation Anteile an der Umsatzsteuer

477 In PreuBen wurde die Gewerbesteuer ab 1895 den Gemeinden lberlassen, um die
Wegnahme der kommunalen Einkommensteuer auszugleichen. In den anderen Lan-
dern des Reiches war die Gewerbesteuer bis zur Realsteuerreform des Jahres 1936
eine Landessteuer, zu der die Gemeinden lediglich Zuschldge erheben durften. Vgl.
KBI (2002a), S. 106.

478 Vgl. Bier (2012), S. 190.
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® 2000: EinfUhrung diverser Anrechnungssysteme der Gewerbe-
steuer auf die Einkommensteuer (§ 35 EStG)

® 2004: Festlegung eines Mindesthebesatzes von 200 Prozent

® 2008: Abschaffung der Abzugsfahigkeit der Gewerbesteuer als
Betriebsausgabe und Ausweitung der Hinzurechnungen bei
gleichzeitiger Absenkung der Korperschaftsteuersatze im Zuge
der Unternehmensteuerreform (,Revitalisierung” der Gewer-
besteuer)

Bereits dieser kursorische Uberblick zeigt, dass sich die Gewerbe-
steuer unsystematisch und widerspriichlich entwickelt hat. Beson-
ders auffallig ist das bei der Gewichtung der ertragsunabhéangigen
Besteuerungselemente. Diese sind mit dem Wegfall der Lohn-
summen- und Gewerbekapitalsteuer zunachst reduziert worden,
die Ausweitung der Hinzurechnungen bewirkte aber eine Kehrt-
wende und verscharfte die Substanzbesteuerung. Zudem waére es
nach der Abschaffung der beiden genannten Teilsteuern folge-
richtig gewesen, die Gewerbesteuer vollstandig abzuschaffen. Die
Unternehmensteuerreform 2008 hat jedoch die Gewerbesteuer
gegenliber der Einkommen- und Korperschaftsteuer aufgewertet.
Durch den abgesenkten Korperschaftsteuertarif und den Wegfall
des Betriebsausgabenabzugs ist , die Gewerbesteuer zumindest
fir Kapitalgesellschaften sowie mittlere und groRe Gewerbebe-
triebe zur hdufig gewichtigsten Ertragsteuer“4’® geworden.

Skizze des geltenden Rechts

Steuersystematisch gehort die Gewerbesteuer zu den Real- bzw.
Objektsteuern. Sie knipft an das Objekt Gewerbebetrieb und
dessen Ertragskraft an. Nach § 1 Gewerbesteuergesetz sind die
Gemeinden berechtigt, eine Gewerbesteuer zu erheben. Steuer-

479 Bier (2012), S. 191.
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gegenstand ist jeder stehende Gewerbebetrieb, soweit er im In-
land betrieben wird. Unter Gewerbebetrieb ist ein gewerbliches
Unternehmen im Sinne des Einkommensteuergesetzes zu ver-
stehen.*® Nicht gewerbesteuerpflichtig sind land- und forstwirt-
schaftliche Betriebe, Freie Berufe und Selbststandige.

Die Gewerbesteuer wird als Gewerbeertragsteuer erhoben. Der
Gewerbeertrag stellt somit die Bemessungsgrundlage dar.*®!
Zur Ermittlung des Gewerbeertrags wird zunachst der einkom-
mensteuerrechtliche Gewinn angesetzt und durch verschiedene
Ansdtze erhoht oder gekiirzt. Zu den Hinzurechnungen*?, die
den Gewinn erhdhen, zahlen bspw. Teile der Aufwendungen fir
Schuldzinsen, Mieten, Pachten, Leasingraten und Lizenzgebih-
ren.*® Zu den Kirzungen zdhlen hingegen u.a. 1,2 Prozent des
Einheitswerts der Betriebsgrundstiicke*® und unter bestimmten
Voraussetzungen Ertrage aus Beteiligungen.*®

Auf den so ermittelten Gewerbeertrag wird — nach Abzug eines
Freibetrags*®® — die Steuermesszahl von 3,5 Prozent angewen-
det. Das Ergebnis ist der Steuermessbetrag. Dieser wird mit dem
Gewerbesteuer-Hebesatz multipliziert. Die Hohe des Hebesatzes
kann von jeder Gemeinde oberhalb der gesetzlichen Untergrenze

480 § 15 Abs. 2 EStG definiert den Gewerbebetrieb als eine ,selbstdndige nachhaltige Be-
tatigung, die mit der Absicht, Gewinn zu erzielen, unternommen wird und sich als
Beteiligung am allgemeinen wirtschaftlichen Verkehr darstellt.”

481 Siehe § 6 GewStG. Von den urspriinglich drei Teilsteuern der Gewerbesteuer wird
die Lohnsummensteuer seit dem 1.1.1980 und die Gewerbekapitalsteuer seit dem
1.1.1998 nicht mehr erhoben.

482 Siehe § 8 GewStG.

483 Vgl. KBI (2008c), S. 4 ff. fir eine detaillierte Darstellung und Bewertung der Hinzurech-
nungen.

484 Durch die Kurzung soll eine Doppelbelastung von Gewerbesteuer und Grundsteuer
vermieden werden. Vgl. Montag (2013), Rz. 33 und KB/ (2002a), S. 100.

485 Vgl. zur Gewdhrung von sog. Schachtelprivilegien Montag (2013), Rz. 35.

486 Der Freibetrag betragt gemaR § 11 Abs. 1 GewStG bei natirlichen Personen und Per-
sonengesellschaften 24.500 Euro. Bei bestimmten sonstigen juristischen Personen,
z.B. rechtsfahigen Vereinen, betragt der Freibetrag 3.900 Euro. Flr Kapitalgesellschaf-
ten gibt es keinen Freibetrag.
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von 200 Prozent selbst bestimmt werden.**” Bei einem Hebesatz
von bspw. 400 Prozent wird der Gewerbeertrag, der den Freibe-
trag Ubersteigt, mit einer Gewerbesteuer von 14 Prozent belastet.
Zu beachten sind allerdings belastungsverringernde Bestimmun-
gen, die von der Rechtsform des Gewerbebetriebes abhangen.
Bei Personengesellschaftern wird die Gewerbesteuer pauschal
auf die Einkommensteuer angerechnet.®®® Liegt der Gewerbe-
steuerhebesatz bei 400 Prozent oder darunter, werden diese Be-
triebe weitgehend oder sogar vollstdandig von der Gewerbesteuer
entlastet.*® Kapitalgesellschaften kénnen die Gewerbesteuer hin-
gegen nicht auf die Kérperschaftsteuer anrechnen.*®

487 Ab dem Erhebungszeitraum 2004 ist der in § 16 Abs. 4 GewStG enthaltene Mindest-
hebesatz anzuwenden. Vgl. Roser (2012), S. 192.

488 Siehe § 35 EStG. Die Anrechnung erfolgt in pauschalierter Form, also unabhangig vom
Hebesatz der einzelnen Gemeinde. Hierzu wird der Gewerbesteuermessbetrag mit
dem Anrechnungsfaktor in Hohe von 3,8 multipliziert. Der so ermittelte Anrechnungs-
betrag darf die tatsachlich gezahlte Gewerbesteuer nicht Ubersteigen und wird bei
Hebesdtzen unter 380 Prozent entsprechend gekdiirzt. Unter Berlcksichtigung des So-
lidaritatszuschlags kann die Gewerbesteuer somit effektiv bis zu einem Hebesatz von
400 Prozent auf die Einkommensteuer angerechnet werden. Die Einkommensteuer
wird jedoch maximal bis auf 0 Euro ermaRigt. Wenn die Gewerbesteuer die Einkom-
mensteuer Ubersteigt, findet somit keine Erstattung des tberschissigen Gewerbe-
steuerbetrags statt.

489 Ein Betrieb, der einem Hebesatz von maximal 400 Prozent unterliegt, wird nur dann
vollstandig von der Gewerbesteuer entlastet, wenn die Gewerbesteuer die zu zahlen-
de Einkommensteuer nicht Uibersteigt. Vgl. Kapitel 11.6.4.1 und 11.6.4.3.

490 Zu bericksichtigen ist, dass mit der Unternehmensteuerreform 2008 der Korper-
schaftsteuersatz von 25 Prozent auf 15 Prozent gesenkt worden ist. Der Spitzensteuer-
satz in der Einkommensteuer belduft sich hingegen auf 42 Prozent bzw. 45 Prozent.
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Tabelle 6.1: Ubersicht zur Ermittlung der Gewerbesteuerschuld (vereinfachte
Darstellung)

Gewinn aus Gewerbebetrieb (§7 GewStG)

+ Hinzurechnungen (§ 8 GewStG)
(z.B. 25 % der Entgelte fir Schulden)

— Kirzungen (§ 9 GewStG)
(z.B. 1,2 % des Einheitswerts von Betriebsgrundstiicken)

= Gewerbeertrag

— Freibetrag

= verbleibender Betrag

x Steuermesszahl von 3,5 %

= Steuermessbetrag nach dem Gewerbeertrag

x Hebesatz der Gemeinde (mind. 200 %)

= Gewerbesteuerschuld

Eigene Darstellung.

6.2 Gewerbesteueraufkommen und Hebesatzentwicklung

Das Aufkommen der Gewerbesteuer betrug im Jahr 2012 rund
42,3 Milliarden Euro. Das entspricht einem Anteil am Gesamt-
steueraufkommen von 7,1 Prozent. Damit ist die Gewerbesteu-
er nach der Einkommen- und Umsatzsteuer die drittgroRte Ein-
zelsteuer in Deutschland. Den Gemeinden standen 2012 netto
aber nur 35,6 Milliarden Euro zu, weil ein Teil des Aufkommens
als Gewerbesteuerumlage an Bund und Lander abgefiihrt wird.
Auch nach Abzug der Gewerbesteuerumlage stellt die Gewerbe-
steuer jedoch die ergiebigste Gemeindesteuer dar. lhr Anteil am
gesamten Gemeindesteueraufkommen belief sich im Jahr 2012
auf etwa 44 Prozent. Die Gewerbesteuereinnahmen sind aller-
dings stark von der Konjunktur abhangig und schwanken deutlich
starker als andere Steuerarten.*!

491 Vgl. Kapitel 11.6.4.6.
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Die Gemeinden konnen den Gewerbesteuerhebesatz eigenstan-
dig bestimmen. Sie sind aber gesetzlich verpflichtet, einen Hebe-
satz von mindestens 200 Prozent festzulegen.** Im Jahr 2011 lag
der Durchschnittshebesatz der Gemeinden bei 392 Prozent** ge-
geniber 385 Prozent im Jahr 2001.%% Im Durchschnitt verdndert
jede achte Gemeinde in Deutschland ihren Gewerbesteuersatz
mindestens einmal pro Jahr. Eine Anhebung der Hebesétze erfolgt
deutlich haufiger als eine Absenkung der Hebeséatze (7,2 Prozent
gegenuber 0,9 Prozent).**> Bei der Betrachtung Uber einen lange-
ren Zeitraum zeigt sich zudem, dass Hebesatzerh6hungen nicht
nur in wenigen Gemeinden stattfinden, sondern ein relativ weit
verbreitetes Phanomen sind. So haben zwischen 1998 und 2008
mehr als 38 Prozent aller Gemeinden mindestens einmal den Ge-
werbesteuerhebesatz erhoht.*%

Neben dem steigenden Hebesatzniveau ist auch eine ausgeprag-
te Heterogenitat im interkommunalen Vergleich festzustellen. Zu-
nachst streuen die Hebesatze stark zwischen den Bundeslandern.
Wahrend unter den Flachenlandern Nordrhein-Westfalen mit 442
Prozent den hochsten Durchschnittshebesatz aufweist, hat Bran-
denburg mit 324 Prozent den niedrigsten Durchschnittswert. Star-
ke Unterschiede sind auch in Abhangigkeit von der Gemeindegro-
e festzustellen. Kleinere Gemeinden haben im Schnitt einen He-
besatz von unter 350 Prozent, wahrend der Durchschnittshebes-
atz in groRen Stadten fast 100 Prozentpunkte dariber liegt.*” Die
Spannweite der Hebesatze reicht derzeit von 200 Prozent bis 520

492 § 16 Abs. 4 GewStG.

493 Vgl. Statistisches Bundesamt (2012f), S. 43 ff. Es handelt sich um einen nach dem Steu-
eraufkommen gewogenen Durchschnittshebesatz.

494 Vgl. Statistisches Bundesamt (2013a).

495 Vgl. Fuest/Peichl/Siegloch (2013), S. 13 f.

496 Ebd.

497 Ebd. Kreisangehorige Gemeinden mit einer Einwohnerzahl zwischen 10.000 und
20.000 haben einen Durchschnittshebesatz von 342 Prozent. Bei kreisfreien Stadten
mit einer Einwohnerzahl zwischen 200.000 und 500.000 betragt der Durchschnittshe-
besatz 444 Prozent.
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Prozent.*® AuRerhalb dieses Spektrums liegen nur die Kleinstge-
meinden Wettling und Dierfeld in Rheinland-Pfalz mit einem Ge-
werbesteuerhebesatz von 600 Prozent bzw. 900 Prozent.**

6.3 Fehlende Rechtfertigung der Gewerbesteuer
6.3.1 Aquivalenzprinzip nicht tragfihig

Im demokratischen Steuerstaat ist jede Steuerart sachlich zu
rechtfertigen; der bloRRe Verweis auf den Fiskalzweck reicht nicht
aus.’® Zur Rechtfertigung der Gewerbesteuer wird haufig das
Aquivalenzprinzip herangezogen. Das Aquivalenzprinzip fordert,
dass die Leistungen des Staates und die Gegenleistungen des
nutznieBenden Biirgers ibereinstimmen und insoweit eine Las-
tengerechtigkeit hergestellt ist. Mit Blick auf die Gewerbesteuer
wird daraus abgeleitet, dass die Gemeinden 6ffentliche Leistun-
gen erbringen, die den ortsansadssigen Unternehmen zugutekom-
men. Als Ausgleich dafiir sollen die Gemeinden das Recht erhal-
ten, eine Gewerbesteuer von diesen Unternehmen zu erheben.

Diese Argumentation ist aber bereits steuersystematisch verfehit.
Das Aquivalenzprinzip kann die Erhebung von Gebiihren und Bei-
tragen legitimieren, weil diese ein Entgelt fir staatliche Leistun-
gen darstellen, die einzelnen Biirgern oder einer abgrenzbaren
Gruppe konkret zugerechnet werden kdnnen. Das ist beispiels-
weise bei Gebihren fir die Abfall- oder Abwasserentsorgung der
Fall. Diese Rechtfertigung ist aber nicht auf die Gewerbesteuer an-
wendbar, weil die steuerfinanzierten Leistungen der Gemeinden

498 Stand: Mai 2013. Der bisherige ,Spitzenreiter” Oberhausen dirfte bald von der Ge-
meinde Mulheim abgel6st werden, die eine sukzessive Erh6hung des Gewerbesteuer-
hebesatzes auf 580 Prozent angekiindigt hat. Vgl. Jonas (2013), S. 1112.

499 Vgl. Statistische Amter des Bundes und der Lénder (2012): Die beiden Gemeinden hat-
ten am 30.06.2011 lediglich 49 bzw. 8 Einwohner.

500 Vgl. Tipke (2003), S. 598: ,Steuern ... sind gerechtfertigt, wenn sie geeignet sind, zu
einer gleichmaRigen Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit beizutragen. ... Eine
Steuer kann nicht allein damit gerechtfertigt werden, dass sie zur Deckung des Finanz-
bedarfes erforderlich ist.”
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nicht nur einzelnen Unternehmen, sondern der Gesamtheit der
Gemeindeeinwohner zugutekommen.>®* Zudem steht das Prinzip
von Leistung und Gegenleistung im fundamentalen Widerspruch
zum Wesensgehalt von Steuern, der darin besteht, dass diese
gerade nicht an eine (den Nutzern zurechenbare) Gegenleistung
geknlipft sind.>®

Wahrend auf der Ebene der Steuerrechtfertigung der gleichwerti-
ge Austausch von kommunalen Leistungen und Gewerbesteuer-
zahlungen nur pauschal unterstellt, aber nicht begriindet werden
kann, wird auf der Ebene des Steuergesetzes das Aquivalenzprin-
zip ganzlich missachtet. Denn die Bemessungsgrundlage der Ge-
werbesteuer stellt nicht auf die kommunalen Leistungen ab, die
ein Betrieb erhalt, sondern richtet sich nach dem Ertrag des Un-
ternehmens. Bei naherer Betrachtung verstol3t die Gewerbesteu-
er in mehrfacher Hinsicht gegen das Aquivalenzprinzip:

® Die Vorteile der gewerblichen Betatigung fir die Gemeinde
(Arbeitsplatze, Steuereinnahmen aus der Beteiligung an der
Einkommen- und Umsatzsteuer) bleiben bei der Aquivalenzbe-
trachtung auRen vor.

® Unberiicksichtigt bleibt ebenfalls, dass die Unternehmen fir
einen Teil der Gemeindeleistungen bereits mit Gebihren und
Beitragen belastet werden.

® Die Verwendung des Gewerbesteueraufkommens widerspricht
dem Aquivalenzprinzip. Zum einen wird das Aufkommen der
Gewerbesteuer zur Finanzierung der Gemeindehaushalte nach
dem Gesamtdeckungsprinzip verwendet, unterliegt also keiner
Zweckbindung. Die Gewerbesteuereinnahmen flieSen in den

501 Das gilt fur einen GroRteil der Gemeindeleistungen wie bspw. kommunale Sozialleis-
tungen, Kindergéarten, offentliche Verkehrsmittel, Schulen, Theater, Krankenhduser,
Sportplatze, Verwaltungsdienstleistungen u. v. m.

502 Siehe § 3 AO: ,Steuern sind Geldleistungen, die nicht eine Gegenleistung fir eine be-
sondere Leistung darstellen...“.
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allgemeinen Gemeindehaushalt und dienen der Finanzierung
samtlicher Aufgaben. Zum anderen wird die Gewerbesteuer
von den Gemeinden auch in der Praxis nicht flr unterneh-
mensbezogene Leistungen, sondern ,vornehmlich fir andere
Zwecke, wie z.B. zur Bestreitung ihrer Kosten aufgrund von
SGB-ll-Leistungen, ... Sportstatten, kulturellen Einrichtungen
und dergleichen, verwendet.”** Das bedeutet, dass eine kleine
Gruppe von Gewerbesteuerzahlern die Gemeindeleistungen
fir alle Burger finanziert.

® Auch die Gewerbesteuerumlage verletzt das Aquivalenzprin-
zip, weil sie einen erheblichen Teil des Gewerbesteueraufkom-
mens an Bund und Lander abfihrt.

Es ist offenkundig, dass ,die Aquivalenz-Rhetorik mit der Gewer-
besteuer-Realitdt so gut wie nichts zu tun hat.”*** Die geforderte
Lastengerechtigkeit zwischen Gemeinde und steuerzahlendem
Betrieb ist nicht ansatzweise gewahrleistet.>®> Der Versuch, die
Gewerbesteuer mit dem Aquivalenzprinzip zu rechtfertigen, ist
daher nicht tragfahig.

6.3.2 Gewerbesteuer mit Leistungsfahigkeitsprinzip unvereinbar

Die Gewerbesteuer zielt als Realsteuer auf ein Wirtschaftsobjekt
— den Gewerbebetrieb — ab und nimmt dabei keine Ricksicht
auf die personlichen und wirtschaftlichen Verhaltnisse des Inha-

503 Bier (2011), S. 221. Bier verweist auch darauf, dass regelmaRig ,das Gewerbesteuer-
aufkommen ... bei weitem die Brutto-Sachinvestitionen der Gemeinden” tibersteigt.

504 Tipke (2003), 1162.

505 Vgl. SVR Wirtschaft (2010), Tz. 395: ,Insbesondere taugt das Aquivalenzprinzip nicht
zur Rechtfertigung dieser Steuer. So nimmt der von der Gewerbesteuer befreite selb-
standige Fahrlehrer die kommunale Infrastruktur wesentlich starker in Anspruch als
ein (einem Urteil des Bundesfinanzhofs zu Folge) gewerbesteuerpflichtiger Kiikensor-
tierer
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bers.>% Damit verstoRRt die Gewerbesteuer gegen den Grundsatz
der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit.>®’
Dieser Befund ist besonders schwerwiegend, weil das Leistungsfa-
higkeitsprinzip nach allgemeiner rechts- und finanzwissenschaftli-
cher Ansicht und nach der Rechtsprechung des BVerfG von grund-
legender Bedeutung fur eine gerechte Besteuerung ist.>%

Dieser VerstoRR kann bei Personengesellschaftern nicht dadurch
behoben werden, dass die Gewerbesteuer bis zu einem Hebesatz
von 400 Prozent weitgehend oder vollstédndig auf die Einkommen-
steuer angerechnet wird. Denn zum einen gibt es zahlreiche Ge-
meinden, die einen Hebesatz von Gber 400 Prozent festlegen.>®
Zum anderen kann die Gewerbesteuer auch bei Hebesatzen von
unter 400 Prozent hoher ausfallen als die Einkommensteuer, so-
dass sie nicht vollstandig auf die Einkommensteuer angerechnet
werden kann .50

6.4 Steuer- und wirtschaftspolitische Mangel der Gewerbe-
steuer

6.4.1 Mehrfach- und Sonderbelastung

Die Gewerbesteuer verstoRt gegen eine gerechte und gleichmaRi-
ge Lastenverteilung nach dem Leistungsfahigkeitsprinzip, weil sie

506 Alle personlichen Merkmale, wie z. B. Ehestand, Kinderzahl, Werbungskosten, Sonder-
ausgaben, personliches Existenzminimum, sonstige Einkiinfte, bleiben grundsatzlich
unberiicksichtigt.

507 Aus diesem Grund wird die Gewerbesteuer bereits seit den 1960er Jahren in der Fi-
nanz- und Steuerwissenschaft als Gberholt bezeichnet. Vgl. Schmélders (1962), S. 64
und Neumark (1965), S. 61.

508 Vgl. KBI (1996), S. 20 f. und Tipke (2000), S. 488, der das Leistungsfahigkeitsprinzip
als ,,Fundamentalprinzip gerechter Besteuerung” bezeichnet. Vgl. auch das Urteil des
BVerfG vom 3.11.1982: ,Es ist ein grundsatzliches Gebot der Steuergerechtigkeit, dass
die Besteuerung nach der (wirtschaftlichen) Leistungsfahigkeit ausgerichtet wird.”
(BVErfGE 43, 108)

509 Vgl. Kapitel 11.6.2.

510 Anrechnungsiiberhdnge entstehen zumeist durch die umfangreichen gewerbesteuer-
lichen Hinzurechnungen. Verscharfend kommt hinzu, dass die Anrechnungsiiberhan-
ge weder vor- noch zuriickgetragen werden dirfen. Siehe § 8 GewStG und § 35 EStG.
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flr bestimmte Gruppen von Steuerzahlern eine Mehrfach- und
Sonderbelastung darstellt. Die ungleiche Belastung tritt in ver-
schiedenen Auspragungen auf:

® Die Gewerbesteuer ist eine Sonderlast fiir Gewerbetreibende.
Nicht gewerbliche Unternehmen sowie Freie Berufe, Selbstan-
dige sowie forst- und landwirtschaftliche Betriebe werden hin-
gegen nicht belastet.’!

® Die Gewerbesteuer ist eine zusatzliche Unternehmensteuer und
fUhrt zu einer steuerlichen Doppelbelastung von gewerblichen
Betrieben. Bei Personengesellschaftern tritt sie — in anrechen-
barer Form —neben die Einkommensteuer. Kapitalgesellschaften
werden auBerdem mit Korperschaftsteuer belastet.

® Viele Personengesellschafter konnen die Gewerbesteuer weit-
gehend auf die Einkommensteuer anrechnen, bei Kapitalge-
sellschaften ist eine Anrechnung auf die Korperschaftsteuer
nicht moglich. Bei Personengesellschaften, die einem Gewer-
besteuersatz von mehr als 400 Prozent unterliegen, kénnen
die Mitunternehmer aber keine vollstandige Anrechnung vor-
nehmen. Insofern tritt flr diese Personengesellschafter und
fir alle Kapitalgesellschaften eine Sonderbelastung durch die
Gewerbesteuer ein.

511 Die Forderung, die Freien Berufe in die Gewerbesteuer einzubeziehen, ist gleichwohl
abzulehnen. Eine schlechte und lberholte Steuer wird nicht besser, indem sie einem
groReren Kreis von Birgern und Betrieben auferlegt wird. So bliebe die Gewerbe-
steuer auch nach Einbeziehung der Freien Berufe immer noch eine Sonderlast, die
nur von einem kleinen Teil der Gemeindemitglieder zu erbringen ware. Auch wirden
die zahlreichen anderen Mangel der Gewerbesteuer, wie der VerstoR gegen das Leis-
tungsfahigkeitsprinzip und die Gefahr einer Substanzbesteuerung, noch stérker ins
Gewicht fallen. Des Weiteren ist damit zu rechnen, dass die Ausweitung der Gewer-
besteuerpflicht zu einer finanziellen und birokratischen Mehrbelastung der Freien
Berufe fiihrt, von der negative gesamtwirtschaftliche Effekte ausgehen dirften. Die
Forderung nach Einbeziehung der Freien Berufe in die Gewerbesteuer wird u.a. von
den kommunalen Spitzenverbianden und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN erhoben. Vgl.
DStGB (2010), S. 2 und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2013), S. 4.
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® Die gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen fiihren zu einer
Sonderlast, deren Intensitdt von Art und Hohe der anfallenden
Betriebsaufwendungen abhidngt. Besonders belastet werden
Unternehmen, die hohe Aufwendungen fiir Zinsen, Mieten,
Pachten oder Lizenzgebiihren haben.

® Dividenden und sonstige Ertrdge aus Anteilen an Kapitalge-
sellschaften unterliegen sogar einer dreifachen Belastung. Auf
Unternehmensebene werden die Gewinne mit Gewerbesteuer
und Korperschaftsteuer vorbelastet, auf Anteilseignerebene ist
anschlieRend Abgeltungsteuer zu zahlen.

Die Hohe der Gewerbesteuer ist somit abhangig von Standort,
Geschéaftsmodell, Finanzierungsart, Rechtsform und Ausgaben-
struktur des Unternehmens. Die Mehrfach- und Sonderbelastun-
gen der Gewerbesteuer haben eine verzerrende Wirkung, die den
Anforderungen an eine gerechte und wettbewerbsneutrale Be-
steuerung nicht genitigen kann.

6.4.2 Verzerrungen im nationalen und internationalen Wettbe-
werb

Die Gewerbesteuer beeintrachtigt den Wettbewerb sowohl na-
tional als auch international und verletzt damit den Grundsatz
einer wettbewerbsneutralen Besteuerung. Zu Verzerrungen im
nationalen Wettbewerb fihrt die Gewerbesteuer, weil sie die
Unternehmen je nach Tatigkeit, Rechtsform und Standort unter-
schiedlich belastet.

Belastung in Abhdngigkeit von der Titigkeit

Die Gewerbesteuer verzerrt den Wettbewerb zwischen gewerb-
lichen und nichtgewerblichen Betrieben. Das gilt insbesondere
fir den Bereich der Unternehmensfinanzierung. Weil Zinsaufwen-
dungen den Gewinn erhdhen, verteuert die Gewerbesteuer die
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Fremdfinanzierung und benachteiligt somit gewerbliche Investi-
tionen, die durch Kredite oder Anleihen finanziert werden.>*?

Belastung in Abhéngigkeit von der Rechtsform

Daruber hinaus verursacht die Gewerbesteuer Wettbewerbsver-
zerrungen zwischen gewerblichen Unternehmen, weil sie diese in
Abhdngigkeit von der Rechtsform unterschiedlich behandelt. So
raumt sie Einzelunternehmen und Personengesellschaften zwar
einen Freibetrag von 24.500 Euro ein, wahrend es fiir Kapitalge-
sellschaften keinen Freibetrag gibt. Was jedoch auf den ersten
Blick als Steuervergiinstigung erscheint, ist tatsachlich eine Be-
nachteiligung von Personengesellschaften. Denn der Freibetrag
ist zu gering bemessen, um die Abzugsfahigkeit von Geschafts-
flihrer- und Vorstandsgehaltern bei Kapitalgesellschaften ausglei-
chen zu kénnen.>® Diese Belastungseffekte treten insbesondere
bei einem Hebesatz von iber 400 Prozent ein.>*

Belastung in Abhdngigkeit vom Standort

Die Gewerbesteuerhebesatze der Gemeinden weisen eine star-
ke regionale Streuung auf.>*®> Im Jahr 2012 bewegten sich die He-
besatze in einem Spektrum von 200 bis 520 Prozent.5'® Aufgrund
der fehlenden Anrechnung belastet dieses Hebesatzgefalle insbe-

512 Von diesem Kostentreiber sind samtliche Kapitalgesellschaften betroffen, weil die Ge-
werbesteuer nicht auf die Kérperschaftsteuer anrechenbar ist. Personengesellschaf-
ter werden belastet, sofern der Gewerbesteuerhebesatz die Schwelle von 400 Prozent
Uberschreitet.

513 Vgl. KB/ (2002a), S. 115.

514 Diese ,Restbelastung” mit Gewerbesteuer fallt auch bei relativ geringeren Betragen
ins Gewicht, weil Personengesellschafter ohnehin haufig eine héhere Steuerlast als
Kapitalgesellschaften trifft. Bspw. werden einbehaltene Gewinne bei Personengesell-
schaftern in der Spitze mit 42 bzw. 45 Prozent Einkommensteuer belastet, sofern die
burokratische Thesaurierungsregelung nicht genutzt wird. Hingegen bleibt bei Kapi-
talgesellschaften die steuerliche Belastung einbehaltener Gewinne regelméaRig unter
30 Prozent.

515 Vgl. Kapitel 11.6.2.

516 Der Hebesatz von 200 Prozent stellt das gesetzliche Mindestniveau dar.

196



sondere Kapitalgesellschaften. Die steuerliche Gesamtbelastung
kann zwischen 22,8 Prozent und 34 Prozent schwanken (siehe Ta-
belle 6.2). Bei sehr hohen Hebesatzen bewirkt die Gewerbesteuer
— gegenliber dem Mindesthebesatz von 200 Prozent — eine Zu-
satzlast von bis zu 49 Prozent.

Tabelle 6.2: Ertragsteuerbelastung von Kapitalgesellschaften in Abhangigkeit
vom Gewerbesteuerhebesatz

Hebesatz GewSt | Gewerbesteuer* Gesamtbelastung** éiﬁ;!f: :
200 % 7,0% 22,8% 0%
300 % 10,5 % 26,3 % (=22,8x1,15) 15%
400 % 14,0% 29,8% (=22,8x1,31) 31%
500 % 17,5% 33,3% (= 22,8 x1,46) 46 %
520 % 18,2 % 34,0% (= 22,8 x 1,49) 49 %

* Belastung des Gewerbeertrags

** Gewerbesteuer, Korperschaftsteuer, Solidaritatszuschlag

*** Zusatzliche Belastung gegenlber einem Gewerbesteuerhebesatz von 200 %

Quelle: Bier (2011), S. 245 und eigene Berechnungen.

Verzerrung des internationalen Wettbewerbs

Die Gewerbesteuer verzerrt auch den internationalen Wett-
bewerb zu Lasten deutscher Unternehmen. In den modernen
Volkswirtschaften gibt es keine Steuer, die der deutschen Ge-
werbesteuer in Konstruktion und Belastungswirkung annahernd
entspricht.>” Zwar werden auch in einigen anderen Landern un-
ternehmensbezogene Kommunalsteuern erhoben, doch der Kreis
der Steuerpflichtigen und die Bemessungsgrundlage unterschei-
den sich erheblich von den deutschen Regelungen.’*® AuRerdem
fallen die Belastungswirkungen dieser Steuern deutlich geringer

517 Vgl. KBI (2002a), S. 121 ff. und Bier (2012), S. 225 f.
518 Ebd., S. 122 ff.
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aus als bei der deutschen Gewerbesteuer.>*® Verscharfend kommt
hinzu, dass im Ausland einbehaltene Quellensteuern haufig nicht
auf die Gewerbesteuer angerechnet werden kdénnen und inso-
weit die Gefahr einer Doppelbesteuerung besteht.>?

6.4.3 Gefahr von Substanzbesteuerung und Krisenverscharfung

Mit der Abschaffung von Gewerbekapital- und Lohnsummensteu-
er wurden die Mangel der Gewerbesteuer nur scheinbar besei-
tigt. Die sogenannten Hinzurechnungen belasten die Gewerbe-
betriebe weiterhin unabhangig vom tatsachlich erzielten Ertrag.
Gegenstand der Hinzurechnungen sind eine Reihe von Betriebs-
ausgaben, insbesondere die Ausgaben fir Zinsen, Mieten, Pach-
ten und Lizenzen. Diese Ausgaben werden zwar bei der Ermitt-
lung des einkommen- oder kdrperschaftsteuerlichen Gewinns als
Betriebsaufwand vom Ertrag abgesetzt, missen jedoch bei der
Gewerbesteuer dem Gewinn wieder teilweise hinzugerechnet
werden. Diese ertragsunabhangigen Komponenten sind im Zuge
der Unternehmensteuerreform 2008 erheblich ausgeweitet und
zum Teil verscharft worden.>*

Die gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen belasten grundsatz-
lich jedes Unternehmen.>?? Besonders betroffen sind allerdings
eigenkapitalschwache Betriebe, die auf Fremdfinanzierungen an-

519 Vgl. Bier (2012), S. 225: ,,Beim Anteil der kommunalen Steuern an der Gesamtbelas-
tung von Kapitalgesellschaften ist Deutschland mit 52 Prozent unangefochten der
Spitzenreiter, gefolgt von Luxemburg, wo ... der Anteil der kommunalen Steuer an der
Gesamtbelastung von Kapitalgesellschaften ... bei etwas Uber 20 Prozent liegt.”

520 Ebd. Diese doppelte Belastung tritt ein, weil nur sehr wenige Doppelbesteuerungsab-
kommen entsprechende Anrechnungsregelungen fiir die Gewerbesteuer vorsehen.

521 Vgl. KBI (2008c).

522 Kapitalgesellschaften sind in der Regel starker betroffen als Personengesellschaften,
weil die Gewerbesteuer nicht auf die Kérperschaftsteuer anrechenbar ist. Vgl. die
Ausfihrungen im Kapitel 11.6.1.
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gewiesen sind>® oder Geschaftsraume und andere Produktions-
mittel anmieten missen. Das Gleiche gilt fiir Unternehmen, die
kapitalintensiv produzieren oder Umstrukturierungen vorneh-
men, sodass Uberdurchschnittlich hohe Zinsausgaben anfallen.
Des Weiteren fiihren branchenspezifische und regionale Beson-
derheiten, wie z. B. die hohen Mietpreise in zentralen Innenstadt-
lagen, zu einer hohen Belastung.>* Bei schwacher Ertragslage kon-
nen die Hinzurechnungen sogar eine ,,Scheingewinnbesteuerung”
bewirken: Wenn ein Betrieb einkommensteuerliche Verluste aus-
weist, aber durch die Hinzurechnung von Zins- und Mietausgaben
dennoch ein positiver Gewerbeertrag entsteht, wird unmittelbar
in die Substanz eingegriffen und Eigenkapital aufgezehrt. Das kann
die Existenz von Betrieben gefahrden und damit die Markt- und
Wettbewerbsstrukturen erheblich beeintrachtigen.

Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht erschwert die Substanzbesteue-
rung die Bildung von Eigenkapital in Unternehmen, bremst die In-
vestitionstatigkeit und das wirtschaftliche Wachstum.>* Zudem tritt
eine krisenverscharfende Wirkung ein, indem konjunkturbedingte
Schwankungen und Beschaftigungsprobleme verstarkt werden.

6.4.4 Verfassungsrechtliche Bedenken

Das BVerfG hat zwar wiederholt festgestellt, dass die Gewerbe-
steuer mit dem Grundgesetz vereinbar ist. Es hat darauf verwie-

523 Als besonders nachteilig erweist sich das, wenn Unternehmen vorsorglich Fremdka-
pital aufnehmen, weil die Verfligbarkeit von Finanzmitteln durch die Kapitalmarkte
nicht gewahrleistet erscheint und die Finanzierungskonditionen schwer vorhersagbar
sind. Die unternehmerisch richtige, vorsorgliche Beschaffung von Liquiditat wird in
diesen Féllen durch die Gewerbesteuer bestraft und kann in der Krise zu einer weite-
ren Verschlechterung der betrieblichen Lage fiihren. Vgl. Bier (2012), S. 234.

524 Mit hohen Belastungen sind etwa Einzelhandel, Fuhrunternehmen, Tankstellenpé&ch-
ter, Autovermieter, Hotellerie, Gastronomie und andere Dienstleistungsbranchen
konfrontiert.

525 Vgl. Spengel/Zinn (2010), S. 421: ,Die Gewerbesteuer verschlechtert die steuerliche
Standortattraktivitdt Deutschlands und hemmt die Investitionsbereitschaft, da alter-
native Kapitalinvestitionen im Vergleich zu Sachinvestitionen beginstigt werden.”
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sen, dass die Gewerbesteuer durch das Aquivalenzprinzip ge-
rechtfertigt wird. Zudem sei die Gewerbesteuer ausdriicklich in
Art. 106 GG erwahnt, was bereits eine hinreichende verfassungs-
rechtliche Legitimation darstellen wiirde.>*

Dennoch kann diese gewerbesteuerfreundliche Rechtsprechung
des BVerfG nicht tiberzeugen.>?” Es ist bereits dargelegt worden,
dass das Aquivalenzprinzip nicht zur Rechtfertigung der Gewer-
besteuer taugt.>?® Deshalb ist die Gewerbesteuer am Leistungs-
fahigkeitsprinzip zu messen. Daraus folgt, dass die Gewerbesteu-
er als Sonderertragsteuer®® fiir Gewerbebetriebe gegen den
Gleichheitssatz des Grundgesetzes verstoRt.

Zahlreiche Einzelregelungen der Gewerbesteuer sind ebenfalls als
verfassungsrechtlich bedenklich einzuschatzen. Besonders offen-
kundig ist das bei den gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen.>*
Diese flihren ,zur Besteuerung von Aufwand und verstoRen da-
mit gegen das objektive Nettoprinzip“*3'. Dadurch wird die steu-
erliche Leistungsfahigkeit der Unternehmen (berzeichnet, was
eine UbermaRige Steuerbelastung zur Folge hat.

526 In seiner jiingeren Rechtsprechung hat das BVerfG aber zumindest zugestanden, dass
weder Art. 106 noch Art. 28 GG eine ,institutionelle Garantie ... der Gewerbesteu-
er” bedeuten. Daraus folgert das BVerfG: ,Die kommunale Finanzautonomie sollte
durch eine Garantie des Bestandes der Gewerbeertragsteuer oder einer anderen an
der Wirtschaftskraft orientierten Steuer gewdhrleistet werden.” Siehe BVerfG 2 BvR
2185/04, 2189/04 vom 27.1.2010, Abschnitt 71.

527 Vgl. Montag (2013), Rz. 2: ,,Das Bundesverfassungsgericht hat die Rechtfertigung der
Gewerbesteuer erneut primar aus dem Aquivalenzprinzip abgeleitet ..., ohne sich in-
haltlich mit der {iberzeugenden Kritik am Aquivalenzprinzip auseinanderzusetzen. Es
hat ... dem Gesetzgeber insofern gewissermallen einen Freifahrtschein ausgestellt,
der dem VorstoR in verfassungsrechtliche kritische Grenzbereiche ... Vorschub leis-
tet.” Ahnlich Hartmann (2008), S. 2496: ,,Die Gewerbesteuer [steht] trotz berechtigter
Kritik an ihrer VerfassungsmaRigkeit in den nachsten Jahren faktisch unter Bestands-
schutz” des BVerfG.

528 Vgl. Kapitel 11.6.3.

529 Vgl. Montag (2013), Rz. 2.

530 Vgl. Tipke (2003), 1157: ,Dass der Betrieb, der sich verschulden musste, der Zinsen,
Mieten, Pachten zahlt, auf diese Betrage auch noch Steuern zahlen soll, [...] ist in der
Tat nicht einzusehen.”

531 Bier (2012), S. 233.
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Die Ausweitung der Hinzurechnungen im Zuge der Unternehmen-
steuerreform hat den ,verfassungsrechtlich desolaten Zustand“*3?
der Gewerbesteuer noch verschéarft.>*® Das Finanzgericht Ham-
burg hatim Jahr 2012 beschlossen, ein Gewerbesteuer-Verfahren
dem BVerfG vorzulegen. Fir das klagende Unternehmen lag die
Gesamtbelastung durch Korperschaftsteuer und Gewerbesteuer
bei Uiber 84 Prozent.>* Das ist ein Beleg daflir, dass die Hinzurech-
nungen einen unverhaltnismaBigen und erdrosselnden Steuerzu-
griff bewirken kénnen.

6.4.5 VerstoR gegen die Einfachheit der Besteuerung

Es ist bereits steuersystematisch nicht einzusehen, warum eine
zusatzliche Unternehmensteuer neben Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer liberhaupt erforderlich sein soll. Zudem wer-
den Steuerzahler und Verwaltung durch die Gewerbesteuer mit
komplizierten Gesetzestexten, strittigen Rechtsauffassungen und
einer Vielzahl von Verordnungen, Erlassen und Gerichtsurteilen
belastet. Die blofRe Existenz der Gewerbesteuer verursacht daher
erheblichen Mehraufwand bei Steuerplanung, -befolgung und
-vollzug.>®

Verscharfend kommt hinzu, dass die Gewerbesteuer als Objekt-
steuer ein Fremdkdrper im Ertragsteuersystem ist und dadurch
zahlreiche Widerspriiche und Abgrenzungsprobleme zur Ein-

532 Montag (2013), Rz. 2.

533 Ebd.: ,Die gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen [wurden] erheblich ausgeweitet,
[...] was dem Leistungsfahigkeitsprinzip klar und diametral entgegensteht”.

534 Vgl. Birk/Specker (2013), S. 44. Dieses Belastungsniveau verletzt auch zentrale MaR-
stabe, die das BVerfG selbst aufgestellt hat. So dirfe die Steuerlast unter Bericksich-
tigung des Steuersatzes und der Bemessungsgrundlage ,,nicht so weit gehen, dass der
wirtschaftliche Erfolg grundlegend beeintrachtigt wird und damit nicht mehr ange-
messen zum Ausdruck kommt.” (BVerfGE 115, 97, 116 f.)

535 Diese Belastung der Unternehmen tritt Gbrigens rechtsformunabhéngig auf. Auch
Personengesellschafter, die die Gewerbesteuer vollstandig auf die Einkommensteuer
anrechnen kénnen, miissen die Gewerbesteuer aus dem einkommensteuerlichen Ge-
winn ableiten, diesen mit Hilfe von Zu- und Abschlagen ,objektivieren” und dann die
Steuerschuld berechnen und abfiihren. Vgl. KB/ (2002a), S. 128.
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kommensteuer- und Kérperschaftsteuer auftreten.>*® Das schafft
Rechtsunsicherheit fir die Steuerpflichtigen und verursacht zahl-
reiche Verfahren vor den Finanzgerichten. Somit verstoRt die Ge-
werbesteuer klar gegen den Grundsatz einer einfachen und trans-
parenten Besteuerung.>®’

6.4.6 Starke Aufkommensschwankungen

Die Gewerbesteuer verstolit auch gegen den Grundsatz einer mog-
lichst stetigen Einnahmeentwicklung. Sie stellt eine stabile Finanz-
ausstattung der Kommunen nicht sicher®*® und kann daher nicht
als ,,gute” Gemeindesteuer bezeichnet werden (siehe Tabelle 6.3).

Tabelle 6.3: Entwicklung des Gewerbesteueraufkommens

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
in Mrd. Euro 27,1 27,0 24,5 23,5 24,1 28,4 32,1

+/-ggii. Vorjahr -0,4%|-102%| -43%| 25%| 151%| 115%

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

in Mrd. Euro 38,4 40,1 41,0 32,4 35,7 40,4 42,3

+/-ggii. Vorjahr | 164%| 42%| 22%|-265%| 92%| 11,6%| 47%

Quelle: BMF, kassenmdpfige Steuereinnahmen nach Gebietskérperschaften 1999-2012.

536 Vgl. Roser (2012), S. 201 ff. Besondere Probleme ergeben sich bei der Besteuerung
von gewerbesteuerpflichtigen Personengesellschaften. Diese unterliegen zum einen
der Gewerbesteuer, die als Objektsteuer die personlichen Merkmale des Inhabers ge-
rade nicht bericksichtigt. Die Einkommensteuer kniipft hingegen an die Person des
Steuerpflichtigen an, sodass der Gewinn nach dem Transparenzprinzip den Gesell-
schaftern zugeordnet wird. Diese ,Transparenzelemente fiir gewerbesteuerliche Zwe-
cke ruickgangig zu machen, verursacht erhebliche Abgrenzungsprobleme, technische
Probleme und Rechtsunsicherheiten.” (ebd., S. 202)

537 Vgl. SVR Wirtschaft (2010), Tz. 394: ,,Die Mangel der Gewerbesteuer sind hinreichend
bekannt. Sie fuhrt zu einer auRerordentlichen Verkomplizierung des Unternehmen-
steuerrechts.”

538 Vgl. Jonas (2010), S. 977: ,,Die Gewerbesteuereinnahmen ... bilden die Basis fuir die
Finanzierung von Ausgaben, die Bund und Lander den Kommunen aufgrund ihrer Ge-
setzgebungskompetenz zuordnen kénnen. In dieser Kette ... sind die Kommunen das
schwéchste Glied. Deshalb ist es letztlich unverniinftig, dass sie zur Finanzierung die-
ser Aufgaben auf eine Steuer angewiesen sind, die hoch volatil ist und keinen stetigen
und planbaren Einnahmefluss garantieren kann.”
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Das Aufkommen der Gewerbesteuer reagiert besonders emp-
findlich auf den Konjunkturverlauf. Das fuhrt in wirtschaftlichen
Aufschwungphasen zu hohen Zusatzeinnahmen der Gemeinden
und in einer Rezession zu erheblichen Einnahmeausfallen.>* Bei
Gemeinden, die von Gewerbesteuerzahlungen weniger Unter-
nehmen einer Branche abhangig sind, folgen diese Schwankun-
gen sogar der Geschéftslage einer einzelnen Branche.>® Diese
hohe Konjunkturreagibilitat der Gewerbesteuer erschwert eine
verlassliche kommunale Finanzplanung und verleitet die Gemein-
den zu einem prozyklischen Ausgabeverhalten. Das beeintrach-
tigt das Ziel einer soliden Haushaltsfiihrung auf allen staatlichen
Ebenen und steht im Widerspruch zu den Anforderungen des eu-
ropaischen Stabilitats- und Wachstumspakts.

6.4.7 UbermaRige Steuerkraftunterschiede zwischen Gemeinden

Die Gewerbesteuer flihrt zu unangemessenen Steuerkraftunter-
schieden zwischen den Gemeinden, selbst wenn diese der glei-
chen GroRenklasse angehoren.** Das Aufkommen der Gewerbe-
steuer ist namlich umso grofRRer, je hoher die Industriedichte und
je groRer die Ertragskraft der ansdssigen Betriebe sind. Von der
Gewerbesteuer profitieren somit in erster Linie gewerbereiche
und groRRere Gemeinden. Zudem konnten diese Gemeinden auf-
grund der hohen Gewerbesteuereinnahmen schneller ihre Infra-
struktur ausbauen, dadurch weitere Gewerbebetriebe anlocken
und ihre Steuerkraft noch weiter steigern. Mit dieser Tendenz,
die Steuerkraftunterschiede noch zu verstarken, beeintrachtigt
die Gewerbesteuer die Erreichung gesamtwirtschaftlicher Ziele.

539 Im Zeitraum 2010-2012 waren im Jahresdurchschnitt folgende Veranderungsraten ge-
geniuber dem Vorjahresaufkommen zu verzeichnen: a) Gewerbesteuer: + 9,6 Prozent;
b) Lohnsteuer: + 3,5 Prozent; c) Umsatzsteuer: + 0,2 Prozent. Noch ausgepragter sind
die Unterschiede im Zeitraum 2004-2006: a) Gewerbesteuer: + 16,7 Prozent; b) Lohn-
steuer: - 2,6 Prozent; c) Umsatzsteuer: + 2,3 Prozent. Vgl. BMF (2013b).

540 Das gilt etwa fur die Gemeinden Frankfurt a. M. oder Risselsheim, die stark von der
Entwicklung der Banken- bzw. Automobilbranche abhéngig sind.

541 Vgl. KBI (2002a), S. 133.
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Dazu zdhlen die Schaffung von Arbeitsplatzen in strukturschwa-
chen Gebieten, die Hebung dort vorhandener Wachstumsreser-
ven und die Verringerung von libermafigen Unterschieden in der
interregionalen Einkommensverteilung.>*?

6.4.8 Beeintrachtigung der kommunalen Willensbildung

Die Gewerbesteuer kann auch ein Hindernis fiir eine ausgewo-
gene kommunale Willensbildung darstellen. In vielen Gemeinden
haben einzelne Gewerbetreibende relativ wenig Einfluss auf die
politische Entscheidungsfindung, weil sie gegeniiber den sonsti-
gen Gemeindeblrgern in der Minderzahl sind. Von einer Gewer-
besteuererhéhung sind somit nur wenige Blirger direkt betroffen,
wahrend die groRe Mehrheit von den zuséatzlichen Leistungen
der Gemeinde profitiert, ohne allerdings zur Finanzierung her-
angezogen zu werden.>® In Einzelfdllen kann die Gewerbesteuer
aber auch als Hebel genutzt werden, um Sonderinteressen groRer
Unternehmen durchzusetzen.>* Ein kinftiger Zuwachs an Gewer-
besteuereinnahmen dient dabei als Lockmittel, das die Gemein-
den dazu veranlasst, bei einem Ansiedlungsvorhaben besondere
Zugestandnisse zu machen. In beiden Fallen verzerrt die Gewer-
besteuer die kommunale Willensbildung und tragt dazu bei, dass
bestimmten Gruppen ungerechtfertigte Belastungen oder Vortei-
le zuteilwerden.

6.5 Abbau und Ersatz der Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer lasst sich nicht mit dem Aquivalenzprinzip
rechtfertigen, verstof$t gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip und

542 Vgl. KBI (2002a), S. 135 f.

543 Vgl. BMF-Beirat (1982), S. 34

544 Vgl. Solms (2011), S. 445: ,Zur Sicherung des ,demokratischen Bandes’ zwischen
Birgern und Gemeinden kann die Gewerbesteuer nicht beitragen. Inhaber groRer
Gewerbebetriebe mogen ein Druckmittel gegen Gemeindevéter und -mutter haben,
demokratisch ist das sicher nicht. Transparenz besteht nicht.”
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weist zahlreiche steuer- und wirtschaftspolitische Mangel auf. Da-
her sollte die Gewerbesteuer vollstandig abgebaut werden.>* Als
Ersatz fur die Gewerbesteuer wiirden die Gemeinden zusatzliche
Besteuerungsrechte erhalten:

® Erhohung der Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer,

® Aktivierung des im Grundgesetz bereits vorgesehenen Hebe-
satzrechts am Gemeindeanteil der Einkommensteuer in be-
grenzter Hohe,

® Finrichtung eines dhnlichen Hebesatzrechts auch bei der Kor-
perschaftsteuer.

Den Vorschlag zeichnen verschiedene steuer- und finanzpoliti-
sche Vorteile aus. So ist es bei Umsetzung dieser MaRRnahmen
insbesondere moglich, die Gewerbesteuer abzubauen,

® ohne die Gesamtbelastung der Steuerzahler zu erhéhen (Be-
lastungsneutralitdt),

® ohne die kommunalen Steuereinnahmen zu mindern (Aufkom-
mensneutralitdit),

® ohne die kommunale Steuerautonomie zu verletzen (Verfas-
sungskonformitit).

Der letzte Versuch, die Gewerbesteuer im Rahmen der Gemein-
definanzkommission abzuschaffen, ist im Jahr 2011 am Wider-
stand der Kommunen gescheitert. Wann die nachste politische
Initiative gestartet wird, ist derzeit ungewiss. Als SofortmalRnah-
me sollten deshalb die gewerbesteuerlichen Hinzurechnungen
gestrichen werden. Das entscharft zumindest die Substanzsteuer-

545 Das KBI hat wiederholt Vorschlage zum Abbau der Gewerbesteuer vorgelegt. Vgl. KB/
(1984), KBI (2002a), KBI (2010b). In den beiden letztgenannten Publikationen wird
detailliert dargestellt, welche Mehr- und Mindereinnahmen gesamtstaatlich sowie
getrennt nach Bund, Landern und Gemeinden anfallen und wie die Gewerbesteuer
fur alle Gebietskorperschaften aufkommensneutral ersetzt werden kann.
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effekte sowie die krisenverscharfende Wirkung und kénnte einen
Einstieg in den Gewerbesteuerabbau darstellen, der weiterhin
geboten ist.

6.5.1 Verfassungsrechtliche Anforderungen

Art. 28 GG legt fest, dass die Garantie der kommunalen Selbstver-
waltung auch die finanzielle Eigenverantwortung der Gemeinden
umfasst. Den Gemeinden steht deshalb eine eigene wirtschafts-
bezogene Steuerquelle mit Hebesatzrecht zu. Um dieses Verfas-
sungsgebot zu erfillen, ist jedoch nicht zwingend die Gewerbe-
steuer erforderlich. Das impliziert bereits der allgemein gehalte-
ne Verweis auf eine wirtschaftsbezogene Steuerquelle, ohne eine
konkrete Steuerart zu nennen. Auch ein kommunales Hebesatz-
recht auf die Einkommen- und die Korperschaftsteuer genigt
dieser verfassungsrechtlichen Anforderung, weil das Aufkommen
dieser Steuern ebenfalls von der wirtschaftlichen Leistungsfahig-
keit eines Standorts abh&dngt.>*

Darliber hinaus ist in Art. 106 Abs. 5 GG>* bereits die Moglichkeit
vorgesehen, ein kommunales Hebesatzrecht auf den Gemeinde-
anteil an der Einkommensteuer einzurichten. Zur Aktivierung die-
ses Hebesatzrechts muss die Verfassung nicht gedndert werden.
Um auch bei der Korperschaftsteuer ein ahnlich gestaltetes He-
besatzrecht einzufiihren, ist hingegen eine Verfassungsanderung
notwendig. Dies ware allerdings ein folgerichtiger Schritt, weil
der Bezug zur kommunalen Wirtschaftskraft bei der Kérperschaft-

546 Das von kommunalen Interessenvertretern immer wieder eingeforderte ,Band zwi-
schen Kommune und Wirtschaft” ist daher gewahrleistet. Vgl. Deutscher Stddtetag
(2010), S. 25.

547 ,Die Gemeinden erhalten einen Anteil an dem Aufkommen der Einkommensteuer,
der von den Ldndern an ihre Gemeinden auf der Grundlage der Einkommensteuerleis-
tungen ihrer Einwohner weiterzuleiten ist. Das Nahere bestimmt ein Bundesgesetz,
das der Zustimmung des Bundesrates bedarf. Es kann bestimmen, dafs die Gemeinden
Hebesdtze fiir den Gemeindeanteil festsetzen.” (eigene Hervorhebung)
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steuer noch ausgepragter ist.>*® Zudem hat die parallele Einfih-
rung eines Hebesatzrechts bei beiden Unternehmensteuern den
Vorteil, das Personengesellschafter und Kapitalgesellschaften in
dieser Hinsicht gleich behandelt werden.

Der Abbau der Gewerbesteuer wiirde Mindereinnahmen bei den
Kommunen verursachen, die allein durch ein begrenztes Hebe-
satzrecht der Gemeinden auf Einkommen- und Koérperschaftsteu-
er nicht vollstandig kompensiert werden kdnnten. Die erhohte
Beteiligung der Gemeinden an der Umsatzsteuer erfillt daher
die verfassungsrechtliche Anforderung, das finanzielle Gleichge-
wicht im Bundesstaat zu wahren und eine Uberbelastung einzel-
ner Steuerzahler zu vermeiden.>* Die grundsatzliche Beteiligung
der Kommunen an der Umsatzsteuer ist in der Verfassung bereits
festgeschrieben (Art. 106 Abs. 5a GG), sodass fiir eine Erhohung
des kommunalen Anteils die Verfassung nicht gedndert werden
muss.>*® Hinzu kommt, dass die Umsatzsteuer ohnehin das flexi-
ble Element der Finanzverfassung darstellt und somit besonders
geeignet ist, um bei grundlegenden Steuerrechtsanderungen den
finanziellen Ausgleich zwischen Bund und Landern zu gewahrleis-
ten.

548 Die Einkommensteuer kniipft als Bemessungsgrundlage an das Einkommen an, das
zu einem GroRteil aus Lohneinkiinften und nur teilweise aus Gewinneinklnften aus
wirtschaftlicher Betatigung besteht. Bei der Korperschaftsteuer bezieht sich die Be-
messungsgrundlage hingegen ausschlieflich auf Unternehmensgewinne.

549 Mit Blick auf die Umsatzsteuerverteilung legt Art. 106 Abs. 3 fest: ,Im Rahmen der
laufenden Einnahmen haben der Bund und die Lander gleichmaRig Anspruch auf
Deckung ihrer notwendigen Ausgaben.” Von Mindereinnahmen der Kommunen sind
auch die Lander tangiert, weil die Kommunen staatsrechtlich zu den Landern gehéren
und sich daraus auch eine finanzielle Verantwortung der Lander ableitet (,,grundsatz-
liche Vorsorge- und Alimentationspflicht der Lander”). Vgl. KBl (2002a), S. 53.

550 Aus finanz- und verfassungsgeschichtlicher Perspektive ist es bemerkenswert, dass
die Umsatzsteuerbeteiligung der Kommunen im Jahr 1998 eingefiihrt worden ist, um
die Mindereinnahmen aus dem Wegfall der Gewerbekapitalsteuer auszugleichen. Das
Verfahren hat sich somit bewahrt und kann auch bei einem vollstandigen Abbau der
Gewerbesteuer zum Einsatz kommen.
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6.5.2 Drei Reformbausteine fir den Gewerbesteuerabbau

Zur Gestaltung des Hebesatzrechts am Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer

Die kommunale Steuerautonomie wird dadurch gewahrleistet,
dass die Gewerbesteuer durch ein Hebesatzrecht am Gemeinde-
anteil der Einkommensteuer ersetzt wird. Der Institutsvorschlag
folgt dabei weitgehend den bestehenden Strukturen der Einkom-
mensbesteuerung. So wird in das Quellensteuerverfahren nicht
eingegriffen.>*! Das heil’t, der Lohnsteuerabzug durch den Arbeit-
geber bleibt unverdandert, um insbesondere kleine und mittlere
Unternehmen durch verschiedene Hebesdtze nicht zu tiberlasten.
Folglich wird auch der 15-prozentige Gemeindeanteil, der in der
Lohnsteuer und in den Einkommensteuervorauszahlungen ent-
halten ist, wie bisher an die Gemeinden abgefihrt. Er dient als
Abschlag auf die kommunale Einkommensteuer, deren endgtiltige
Hohe die jeweils hebesatzberechtigten Gemeinden bestimmen.

Das kommunale Hebesatzrecht wird erst im Rahmen der Einkom-
mensteuer-Veranlagung angewendet, wobei der Gemeindeanteil
im Steuerbescheid separat ausgewiesen wird. Bei einem niedri-
gen Hebesatz wird ein Teil der bereits gezahlten Lohnsteuer an
den Steuerzahler erstattet. Bei erhdhten Hebesatzen wird hinge-
gen eine Nachzahlung des Steuerzahlers fallig, die das Finanzamt
an die Wohnsitzgemeinde abfiihrt. Jeder Biirger kann seinem
Steuerbescheid entnehmen, wie viel Einkommensteuer er fur die
Finanzierung kommunaler Leistungen zahlt.

Es muss jedoch Vorsorge getroffen werden, dass das kommunale
Hebesatzrecht die ohnehin hohe Einkommensteuerbelastung®>?
nicht weiter erhdht. Deshalb wird der Hebesatz vorerst auf die

551 Aus diesem Grund findet das kommunale Hebesatzrecht bei der Abgeltungsteuer kei-
ne Anwendung.
552 Vgl. KBI (2008b), S. 11 ff. und KB/ (2006b), S. 30 ff. Siehe auch Kapitel 11.2.2.
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Hohe des 15-prozentigen Gemeindeanteils nach oben begrenzt.
Eine begrenzte Erhéhung der Hebesatze liber diese Marke hin-
aus ist erst dann empfehlenswert, wenn sich die Steuerlast durch
einen insgesamt abgesenkten Einkommensteuertarif reduziert.
Auch dann ist darauf zu achten, dass die Tarifentlastung nicht voll-
standig durch das Hebesatzrecht aufgezehrt wird. Auf diese Wei-
se wird dem Verfassungsgebot entsprochen, das den Kommunen
Hebesatzrechte einzurdaumen sind, und zugleich wird ein Schutz-
mechanismus gegen den Anstieg der Steuerbelastung eingebaut.

Zur Gestaltung des Hebesatzrechts am Gemeindeanteil an der
Kérperschaftsteuer

Der vollstandige Abbau der Gewerbesteuer erfordert zunachst
eine Anpassung der Korperschaftsteuer. Ansonsten entstiinde
ein erhebliches Steuergefalle zwischen Kapitalgesellschaften, die
nur noch mit 15 Prozent Kérperschaftsteuer belastet wiirden, und
Personengesellschaftern, die in der Spitze einem Einkommen-
steuersatz von 45 Prozent unterldgen. Es ist somit sachgerecht,
den Koérperschaftsteuersatz belastungsneutral anzuheben®® und
die daraus resultierenden Mehreinnahmen teilweise zur Finan-
zierung des Gewerbesteuerabbaus zu nutzen. Daher werden den
Gemeinden ein 15-prozentiger Anteil an der Kérperschaftsteuer
und ein kommunales Hebesatzrecht auf den Gemeindeanteil ein-
gerdumt. Dabei ist wie bei der Einkommensteuer zu beachten,
dass die Erhéhung der Koérperschaftsteuer ausreichend Spielraum
flr ein beschranktes Hebesatzrecht ohne Belastungsverscharfung
beldsst.

553 Zurzeit belduft sich bei Kapitalgesellschaften die Gesamtbelastung von einbehaltenen
Gewinnen (einschlieBlich der Gewerbesteuer) auf insgesamt etwa 30 Prozent. Daher
ware bei Wegfall der Gewerbesteuer eine Erhéhung der Korperschaftsteuer auf 25 bis
hochstens 30 Prozent empfehlenswert, um den Kommunen ein begrenztes Hebesatz-
recht ohne belastungsverscharfende Wirkung einzurdumen. Vgl. KB/ (2010b), S. 20 f.
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Zur Erhéhung und Aufteilung des kommunalen Umsatzsteueran-
teils

Das kommunale Hebesatzrecht bei der Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer tragt der kommunalen Steuerautonomie hinrei-
chend Rechnung, kann die kommunalen Mindereinnahmen aus
dem Gewerbesteuerabbau aber nicht vollstandig kompensieren.
Deshalb ist als dritte MaRnahme der bereits bestehende Gemein-
deanteil an der Umsatzsteuer zu erhéhen, um die Gewerbesteuer
fir die Kommunen aufkommensneutral zu ersetzen.>*

Im Grundgesetz ist vorgesehen, dass der kommunale Umsatzsteu-
eranteil durch einen orts- und wirtschaftsbezogenen Schlissel auf
die einzelnen Gemeinden verteilt wird (Art. 106 Abs. 5a GG). Als
Kriterien, die das Gewicht der Verteilungsschliissel bestimmen,
schlagt das Institut den 6rtlichen Netto-Umsatz und ergénzend die
ortliche Beschaftigtenzahl vor. Beide Kriterien sind orts- und wirt-
schaftsbezogen, weil sie in pauschalierender Weise an die lokale
Wertschopfung anknlipfen.>® Sie sind auch einfach zu ermitteln,
weil sie auf bestehende amtliche Statistiken aufbauen und des-
halb keinen zusatzlichen Aufwand fiir Unternehmen bedeuten.

Finanzielle Auswirkungen der Reformbausteine

Bei einer Umsetzung der drei dargestellten Reformbausteine
ware es moglich, die kommunalen Mindereinnahmen infolge der

554 GemaR § 1 Finanzausgleichsgesetz betragt der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer
derzeit 2,2 Prozent. Fir einen vollstandigen Ausgleich der kommunalen Minderein-
nahmen wére der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer auf etwa 18 Prozent zu erho-
hen. Vgl. KBI (2010b), S. 21 f.

555 Grundsatzlich sollte das Kriterium ortlicher Netto-Umsatz starker gewichtet werden,
weil dieser einen nahezu vollstandigen und unmittelbaren Bezug zur Wirtschaftskraft
aufweist. Die Beschdftigtenzahl hat hingegen eine nivellierende Wirkung, die allzu
groRRen Steuerkraftunterschieden zwischen den Gemeinden entgegenwirkt. Bei der
Gewichtung der Verteilungskriterien kdnnen somit auch (kommunal-)politische Erfor-
dernisse berticksichtigt werden. Das heif3t, dass eine ausgewogene Gewichtung der
beiden Kriterien durchaus die Erfolgschancen eines Gewerbesteuerabbaus erhéhen
kann. Vgl. KBI (2002a), S. 14.
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Abschaffung der Gewerbesteuer vollstdndig zu kompensieren.
Die nachfolgende Tabelle 6.4 veranschaulicht die finanzielle Gro-
Renordnung der einzelnen MaRRnahmen.>>®

Tabelle 6.4: Ausgleich der kommunalen Mindereinnahmen durch Reformbau-

steine

in Mrd. Euro
Mindereinnahmen durch Gewerbesteuerabbau (brutto) -43,5
Wegfall Gewerbesteuer-Umlagen +7,2
Mindereinnahmen durch Gewerbesteuerabbau (netto) -36,3

Kompensation durch
Einkommensteuer: begrenzter Hebesatz +3,4
Korperschaftsteuer: begrenzter Hebesatz und Anpassung auf 28 % +5,9
Umsatzsteuer: Erhéhung Gemeindeanteil auf 18 % +27,2
Saldo kommunale Einnahmen nach Kompensation +0,2

Quelle: KBI (2010), S. 22.

6.5.3 Steuer- und finanzpolitische Vorteile

Der vollstandige Abbau der Gewerbesteuer bereinigt das Steu-
errecht von einer Sonderbelastung der Gewerbebetriebe, die
weder mit dem Aquivalenzprinzip noch mit dem Leistungsfa-
higkeitsprinzip zu rechtfertigen ist. Der Wegfall der Gberholten
Gewerbesteuer tragt auch zur Vereinfachung des Steuerrechts
bei und entlastet damit Steuerzahler, Finanzverwaltung und Fi-
nanzgerichte. Fir die Unternehmen entfallt vor allem die Pflicht,
eine Gewerbesteuererklarung und ggf. eine Gewerbesteuerzerle-
gungserklarung an die Finanzbehorden abzugeben.>*” Der wegfal-

556 Es handelt sich dabei um eine Modellrechnung des Instituts aus dem Jahr 2010. Vgl.
KBI (2010b), S. 22.
557 Siehe § 14a GewStG.
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lende Verwaltungsaufwand wiirde die Unternehmen um rund 1,7
Milliarden Euro jahrlich entlasten.>*®

Ein weiterer Vorteil ist die verstarkte Ausrichtung der Gemeinde-
steuern am Grundsatz einer Besteuerung nach der wirtschaftli-
chen Leistungsfahigkeit. Der Ersatz der Gewerbesteuer beseitigt
daher auch die Gefahr von Substanzeingriffen, die von den er-
tragsunabhangigen Elementen der Gewerbesteuer ausgehen.

Der Institutsvorschlag weist auch Vorteile in Hinblick auf den nati-
onalen und internationalen Wettbewerb auf. Innerhalb Deutsch-
lands wird der Unternehmens- und Standortwettbewerb nicht
mehr durch die Sonderlast der Gewerbesteuer verzerrt. Im in-
ternationalen Wettbewerb werden die Unternehmen von einer
Steuer befreit, die es in vergleichbarer Form in anderen Landern
nicht gibt.

Des Weiteren wirkt sich die Abschaffung der Gewerbesteuer po-
sitiv auf die Finanzausstattung der Kommunen aus. Die Gemein-
den sind nicht mehr dem stark schwankenden Aufkommen aus
der Gewerbesteuer ausgesetzt, sondern werden durch die hoéhe-
re Beteiligung an der Umsatzsteuer mit einer deutlich stabileren
Einnahmequelle ausgestattet. Das verringert die prozyklischen
Einflisse auf das Ausgabeverhalten der Kommunen und reduziert
die UbermaRigen Steuerkraftunterschiede, insoweit diese auf die
Gewerbesteuer zuriickgehen. Durch die Hebesatzrechte auf den
Gemeindeanteil von Einkommen- und Korperschaftsteuer wird
ein disziplinierender Steuerwettbewerb weiterhin ermoglicht.
Die Begrenzung der Hebesatzrechte nach oben tragt dabei den

558 Vgl. WebSKM — Datenbank aller Informationspflichten, unter: https://www-skm.de-
statis.de/webskm/online/, abgerufen am 11.07.2013. Das Statistische Bundesamt lis-
tet in der Datenbank auf, welcher Erfillungsaufwand den Biirgern und der Wirtschaft
durch die Befolgung einer bundesrechtlichen Vorschrift entsteht. Die Pflicht zur Ab-
gabe einer Gewerbesteuererklarung betrifft rund 2,47 Millionen Unternehmen und
verursacht jahrliche Kosten von insgesamt 1,61 Milliarden Euro. Eine Erklarung zur
Gewerbesteuerzerlegung mussen etwa 120.000 Unternehmen abgeben. Dabei ent-
stehen Kosten von insgesamt 64 Millionen Euro pro Jahr.
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Bediirfnissen der Steuerzahler Rechnung, die durch dieses Siche-
rungselement vor einer weiteren Verscharfung der ohnehin zu
hohen Steuerbelastung geschiitzt werden.

Schlief8lich dirfte sich auch die finanzpolitische Willensbildung
in den Gemeinden verbessern. Der im Steuerbescheid ausge-
wiesene Gemeindeanteil an der Einkommensteuer erhoht die
Merklichkeit der kommunalen Steuerbelastung. Das fihrt den
Steuerzahlern noch deutlicher vor Augen, dass zwischen Hebe-
satzerhohungen und zusatzlichen Gemeindeausgaben ein enger
Zusammenhang besteht.>*® Dies kdnnte das Kostenbewusstsein
der kommunalpolitischen Akteure und die demokratische (Fi-
nanz-)Kontrolle in der Gemeindevertretung starken.

6.6 Fazit und Empfehlungen

Die fundamentalen Méangel der Gewerbesteuer und der Instituts-
vorschlag zu Abbau und Ersetzung der Gewerbesteuer lassen sich
wie folgt zusammenfassen:

Tabelle 6.5: Abbau und Ersetzung der Gewerbesteuer

Gewerbesteuerabbau geboten:

® Keine Rechtfertigung durch Aquivalenzprinzip
® \VerstoR gegen Leistungsfahigkeitsprinzip

® Steuer- und wirtschaftspolitische Mangel

Drei Reformbausteine:

® Kommunales Hebesatzrecht auf Gemeindeanteil der Einkommensteuer

e Ahnliches Hebesatzrecht auf Kérperschaftsteuer sowie Anpassung des KSt-Satzes
® Erhéhung des Gemeindeanteils an Umsatzsteuer

Vorteile des Gewerbesteuerabbaus:

® Belastungsneutral fur Steuerzahler

® Aufkommensneutral fiir Kommunen

® Verfassungskonform (kommunale Steuerautonomie gewahrt)

Eigene Darstellung.

559 Vgl. Déke (2011), S. 35.
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7 Grundsteuer
7.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Die Grundsteuer ist eine der ersten, womoglich die erste Steu-
erart Uberhaupt, die in der Besteuerungsgeschichte auftaucht;
ihre Existenz kann bis ins Jahr 2000 v. Chr. zuriickverfolgt wer-
den.®®® Die Grundsteuer war lange Zeit die wichtigste Besteue-
rungsart, denn sie kniipfte am ,,sichtbarsten und greifbarsten Teil
des Vermogens“®®! an. Mit der sogenannten Miquelschen Steu-
erreform von 1891-93 ging in PreulRen die Erhebungskompetenz
fir die Grundsteuer vom Land auf die Gemeinden lber. Im Zuge
der sogenannten Erzbergschen Steuerreform von 1920 entstan-
den unterschiedliche Landesregelungen zur Grundsteuer. Im Jahr
1936 wurde sie schlielRlich vereinheitlicht. Nach dem Zweiten
Weltkrieg wurde die Grundsteuer zeitweise wieder durch Landes-
recht geregelt, bis im Jahr 1951 ein bundeseinheitliches Grund-
steuergesetz verabschiedet wurde.

Die heutige Grundsteuer ist eine vermdgensbezogene Steuer, die
systematisch in die Kategorie der Objekt- oder Realsteuern einzu-
ordnen ist. Sie gliedert sich in eine Grundsteuer A auf land- und
forstwirtschaftliche Grundstiicke und eine Grundsteuer B auf an-
dere bebaute oder unbebaute Grundstiicke.**? Das Besteuerungs-
verfahren ist dreigestuft. Grundlage fir die Ermittlung der Grund-
steuerlast ist der Einheitswert des Grundstiicks. Nach Feststellung
des Einheitswerts wird dieser mit einer sogenannten Steuermess-
zahl, einem von der Nutzung des Grundstiicks abhangigen Tau-
sendsatz, multipliziert. Die Steuermesszahl betrdgt in den alten
Bundeslandern 6 %o fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft

560 Vermutlich wurde sie damals schon in China erhoben. Zur Historie der Grundsteuer
vgl. KBI (1969a), S. 7 ff.; BMF (2012b), S. 82 f.

561 BMF (2012b), S. 82.

562 In den Jahren 1961 und 1962 wurde auch eine Grundsteuer C auf unbebaute, aber
baureife Grundstiicke erhoben. Ebd., S. 83.
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und 2,6 %o fur Einfamilienhduser (fiir die ersten 38.346,89 Euro
des Einheitswerts), 3,1 %o fiir Zweifamilienhduser und 3,5 %o fur
andere Grundstiicke.®® In den neuen Bundeslandern gelten ho-
here Steuermesszahlen,*®* wobei dort aber in der Regel die Ein-
heitswerte niedriger sind. Aus der Multiplikation aus Einheitswert
und Steuermesszahl ergibt sich der Grundsteuermessbetrag, der
schlieRlich mit dem individuellen Hebesatz der Gemeinde®®® mul-
tipliziert wird, um die zu entrichtende Grundsteuer zu ermitteln
(siehe Tabelle 7.1 sowie Berechnungsbeispiel in Tabelle 7.2).

Tabelle 7.1: Berechnungsschema der Grundsteuer

Einheitswert
x Steuermesszahl
= Steuermessbetrag
X Hebesatz der Gemeinde
= Grundsteuerschuld

Eigene Darstellung.

Tabelle 7.2: Berechnungsbeispiel fiir ein Betriebsgrundstiick

1.000.000 Euro (Einheitswert des Grundstiicks)
x 0,0035 (Steuermesszahl = 3,5 %o)
= 3.500 Euro
X 5 (Hebesatz der Gemeinde = 500 %)
= 17.500 Euro

Eigene Darstellung.

Die Gesetzgebungskompetenz fiir die Grundsteuer obliegt dem
Bund, die Hebesatze werden von den Gemeinden festgesetzt. Die
Einnahmen aus der Grundsteuer flieRen den Gemeinden zu. Das
Aufkommen lag im Jahr 2012 bei rund zwélf Milliarden Euro. Da-

563 Siehe §§ 14 und 15 Grundsteuergesetz.

564 Siehe § 29 Grundsteuerdurchfiihrungsverordnung.

565 Im Jahr 2011 lagen die Hebesétze fir die Grundsteuer A zwischen 68 und 1.800 Pro-
zent und fiir die Grundsteuer B zwischen 80 und 900 Prozent. Vgl. Statistische Amter
des Bundes und der Lénder (2012).
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von entfielen auf die Grundsteuer A 0,38 Milliarden Euro (rund
drei Prozent des Gesamtaufkommens) und auf die Grundsteuer
B 11,64 Milliarden Euro. Das Aufkommen aus der Grundsteuer
insgesamt hatte einen Anteil von zwei Prozent am Gesamtsteuer-
aufkommen des Staates.

7.2 Nachteile der Grundsteuer

7.2.1 Veraltete und mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip unverein-
bare Steuer

Die Grundsteuer wurde urspringlich als sogenannte Sollertrag-
steuer konzipiert. Sie sollte den moglichen Ertrag einer Immobilie
unabhangig von seiner tatsachlichen Realisierung belasten. Die-
ses grobe Vorgehen stammt aus einer Zeit, in der das Einkommen
der Steuerzahler kaum oder nur unvollstandig erfasst werden und
daher nicht als steuerliche Bemessungsgrundlage dienen konn-
te. Leicht beobachtbare Tatbestdnde wie Grundeigentum waren
hingegen einfach administrierbar.>®® Moderne Steuersysteme
verfligen inzwischen Uber technisch ausgereifte Mdoglichkeiten,
um Ertrag bzw. Einkommen gezielt zu erfassen. Im bestehenden
Steuerrecht wird das Einkommen Uber die Einkommensteuer um-
fassend zur Besteuerung herangezogen. Die ergdanzende Einbe-
ziehung von Ertragspotenzialen ist weder notig noch angebracht,
denn die Leistungsfahigkeit eines Steuerzahlers wird bereits im
Rahmen der Einkommensteuer hinreichend erfasst. AuRerdem ist
vor allem der potenzielle Ertrag gerade kein Ausdruck der Leis-
tungsfahigkeit, da diese nur nach dem tatsachlich realisierten Er-
trag bemessen werden kann. Schon allein aus diesem Grund fiihrt
eine als Sollertragsteuer konzipierte Grundsteuer nicht zu einer
gerechten Besteuerung gemal dem Leistungsfahigkeitsprinzip.®®’

566 Vgl. Tipke (2003), S. 961; Seer (2013c), Rz. 1.
567 Vgl. m. w. N. KB/ (2011c), S. 10 f.

216



Die Grundsteuer steht auch deshalb mit dem Leistungsfahigkeits-
prinzip nicht im Einklang, weil bei ihrer Erhebung die persdnlichen
Verhéltnisse und die gesamte Einkommenssituation des Steuer-
pflichtigen unbericksichtigt bleiben.>®® Die Belastung durch die
Grundsteuer andert sich beispielsweise nicht, wenn ein lediger
Grundstiickseigentliimer heiratet und Kinder in seinen Haushalt
aufnimmt oder ein Steuerzahler seine Beschaftigung verliert, ob-
wohl sich dann die personliche Leistungsfahigkeit dieser Steuer-
pflichtigen deutlich verandert hat.

Durch die Moglichkeit, die Grundsteuer auf die Mieter zu (ber-
walzen, kann ein Eigentlimer zumeist die Steuerbelastung weiter-
reichen. Die Grundsteuer wirkt in diesem Fall wie eine spezielle
Verbrauchsteuer auf Mieten. Sie verstof8t dann gegen das Leis-
tungsfahigkeitsprinzip, weil die Besteuerung nicht durch die Héhe
des Einkommens, sondern durch die jeweilige Art der Einkom-
mensverwendung bestimmt wird. Trifft die Belastung vergleichs-
weise einkommensschwache Mieter, die einen Uberproportional
groRen Teil ihres Einkommens fur die Miete verwenden, so ent-
faltet die Grundsteuer sogar eine regressive Wirkung. Sie belastet
in diesen Fallen die weniger leistungsfahigen Steuerzahler relativ
héher und erweist sich damit auch als unsoziale Steuer.

Aber auch die Rechtfertigung der Grundsteuer mit der Fundus-
theorie tragt nicht.>® Die Fundustheorie geht davon aus, dass
Grundvermogen ein im Vergleich zum Arbeitseinkommen siche-
res, sogenanntes fundiertes Einkommen ermaoglicht. Dem Grund-
vermoégen wird deshalb eine besondere Ertragskraft zugespro-
chen, die auch eine besondere steuerliche Erfassung rechtfertige.
Diese Rechtfertigung der Grundsteuer ist jedoch umstritten und
gilt mittlerweile als tiberholt, weil Ertrage aus dem Grundvermo-

568 So beispielsweise das BVerfG in einem Nichtannahmebeschluss zu einer Verfassungs-
beschwerde, in der ein VerstoR gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip durch die Grund-
steuer angezeigt wurde. Az. 1 BvR 1334/07.

569 Vgl. auch Schulemann (2012), S. 814 f.
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gen keinesfalls sicherer sind als Arbeitseinkommen®”° und somit
vom Grundvermogen keine besondere und hohere Leistungsfa-
higkeit ausgeht.>”* Aber selbst wenn man der Fundustheorie fol-
gen wiirde, ware eine Besteuerung von Grundstiicken mittels der
Grundsteuer nicht zielfilhrend, da sie bei Mietgebdauden auf die
Mieter Uberwalzt werden kann, sodass in vielen Fallen gar nicht
die Grundeigentimer belastet werden.

7.2.2 Verfassungsrechtlich problematische Einheitsbewertung

Bemessungsgrundlage fiir die Grundsteuer ist der sogenannte
Einheitswert des Grundstlicks oder Gebadudes. Fir die alten Bun-
deslander werden Einheitswerte aus der Hauptfeststellung des
Jahres 1964 verwendet; in den neuen Bundeslandern wird sogar
auf die Hauptfeststellung aus dem Jahr 1935 zurtickgegriffen.>”2
Diese Einheitswerte wurden friher auch zur Bemessung ande-
rer vermogensbezogener Steuern, wie der Vermogensteuer, der
Erbschaft- und Schenkungsteuer und der Gewerbekapitalsteuer,
verwendet. Das BVerfG urteilte allerdings im Jahr 1995, dass die
Bemessung von Steuern auf Grundlage veralteter Einheitswerte
zu einer nicht hinnehmbaren Ungleichbehandlung fiihrt, insbe-
sondere dann, wenn verschiedene Vermdgensarten nebenein-
ander bewertet werden missen. Die unterschiedlichen Bewer-
tungsmalRstdbe flihrten zu einer verzerrten Steuerbelastung. So
wurde das zu den veralteten und damit in der Regel niedrigen
Einheitswerten bewertete Grundvermogen systematisch gerin-
ger mit der Vermogensteuer belastet als das in der Regel zum ak-

570 Beispielsweise ist der Grundstiicks- und Gebdudewert von schwankender Marktpreis-
entwicklung abhdngig; bei Mietgebduden werden Mietertrage von vielen sich wan-
delnden Faktoren, wie z.B. Stadt- oder Infrastrukturentwicklung, nicht nur positiv,
sondern auch negativ beeinflusst.

571 Vgl. KBI (1969a), S. 30 f.; KBI (1971), S. 113 ff.; Tipke (2003), S. 922 ff. und S. 957; Lang
(2010a), Rz. 100 ff.

572 Darlber hinaus gilt in den neuen Landern fiir bestimmte Falle, in denen kein Einheits-
wert vorliegt, eine Ersatzbemessungsgrundlage, sodass faktisch dreierlei MaR zur An-
wendung kommt. Vgl. Seer (2013c), Rz. 18.
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tuellen Marktwert bewertete Kapitalvermogen.>”® Da eine neue
Hauptfeststellung kostspielig und nicht umsetzbar war, wurde die
Erhebung der Vermogensteuer zum Jahr 1997 ausgesetzt und die
Gewerbekapitalsteuer zum Jahr 1998 abgeschafft. Bei der Erb-
schaft- und Schenkungsteuer sowie der Grunderwerbsteuer ist
man zumindest von der Bewertung nach Einheitswerten abge-
gangen.>’

Fir die Grundsteuer blieben die Entscheidungen des BVerfG ohne
direkte Wirkung, weil sie im Unterschied zu den vorgenannten
Steuern nur eine Vermogensart, den Grundbesitz, belastet. Die
vom BVerfG aufgezeigte systematische Verzerrung, die bei der
Einheitsbewertung von Grundbesitz im Vergleich mit anders be-
werteten Vermogensarten auftritt, ist damit fiir die Grundsteuer
verfassungsrechtlich ohne Bedeutung.’”® Der Grundbesitz wird
zwar nicht (mehr) realitatsgerecht bewertet, aber die Verzerrung
betrifft grundsatzlich alle Grundstiicke. Solange vergleichbare
Grundstiicke in gleicher Weise auf Grundlage ,falscher” Einheits-
werte besteuert werden, liegt prinzipiell eine Gleichbehandlung
dieser Grundstiicke vor. Die Bedingung der horizontalen Steu-
ergerechtigkeit, nach der (steuerlich) Gleiches auch gleich be-
handelt werden muss, ware insoweit erfullt. Mit zunehmendem
Fortbestand der alten Einheitswerte wird diese theoretische
Gleichbehandlung jedoch immer zweifelhafter. Durch den lan-
gen Zeitabstand zur letzten Hauptfeststellung ist namlich davon
auszugehen, dass auch die Relationen zwischen verschiedenen
Grundstiickswerten betroffen werden. Beispielsweise sind fiir die
Einheitswerte von Geb&duden die Baupreisverhiltnisse des Jahres
1958 maRgeblich.’”® Moderne Gebdude werden inzwischen in

573 Siehe BVerfGE 93, 121 ff.

574 Vgl. KBI (2011c), S. 6 f. Zum Teil finden die Einheitswerte noch bei der Gewerbesteu-
er Anwendung, dieser Einfluss ist allerdings vernachlassigbar. Vgl. Huschke/Hanisch/
Wilms (2009), S. 2516 f.; Seer (2010), Rz. 4.

575 Vgl. Eisele (2003), S. 834 ff.

576 Siehe Bundesfinanzhof, Entscheidung vom 30.03.20210 (AZ Il R 12/09), Ziff. 19.
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Standards erstellt, die es damals noch gar nicht gab. Die Verzer-
rung wirkt folglich nicht gleichmaRig, sondern durch unterschied-
liche Wertentwicklungen werden heute vergleichbare Grundsti-
cke und Gebaude durch die alten Einheitswerte verschiedenartig
belastet. Es kommt also zu einer ungleichmaRigen Besteuerung,
weil Gleiches nicht mehr gleich belastet wird. Die als Bemes-
sungsgrundlage dienenden veralteten Einheitswerte verletzen
die horizontale Steuergerechtigkeit.

Diese Einschatzung wurde durch Entscheidungen des Bundes-
finanzhofs aus dem Jahr 2010 bestatigt.>”” Auch das BVerfG
deutet in einem jlingeren Beschluss Zweifel an den Einheits-
werten an, etwa wenn es ,,auf die im Schrifttum in erheblichem
Umfang geduBerten verfassungsrechtlichen Zweifel an der
Einheitsbewertung“>’® verweist.

7.3 Rechtfertigung mit dem Aquivalenzprinzip?

Die Grundsteuer hat eigentlich ihre Existenzberechtigung in ei-
nem zeitgemalen Steuersystem verloren. Aufgrund der oben
genannten Nachteile sollte sie abgeschafft werden.>”® Doch um
sie wegen des hohen Finanzbedarfs der Kommunen weiterhin er-
heben zu kénnen, wird sie inzwischen mit dem Aquivalenzprinzip
begriindet. Zwar kann eine Steuer per Definition nicht mit dem
Aquivalenzprinzip begriindet werden, weil sie keinen Anspruch
auf Gegenleistungen einschlieRt. Das Aquivalenzprinzip kénnte
allenfalls dann zur Rechtfertigung herangezogen werden, wenn
die Grundsteuer als eine Art zweckgebundener Beitrag®° charak-
terisiert wird.

577 Siehe Bundesfinanzhof, Az. Il R 60/08 und Il R 12/09.

578 Siehe BVerfG, Az. 1 BvR 3515/08 vom 13.04.2010; Leuchtenberger (2010), S. 801 ff.

579 Siehe bereits KBl (1969a), S. 35.

580 Solche Steuern werden auch ,Beitragsteuern” genannt. Vgl. Haller (1981), S. 298 mit
Verweis auf Ritschl (1956), S. 102 ff.
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Allerdings kann die Grundsteuer keine eindeutige Aquivalenz von
Leistung und Gegenleistung abbilden. Sind Gemeindeleistun-
gen eindeutig den Nutzern zuzuordnen, werden sie in der Regel
Uber Gebihren oder Beitrdge abgegolten. Die Grundsteuer kann
demnach allenfalls ,,dquivalenzdhnlich” sein.>® Sie kénnte dann
namlich als Gegenleistung fiir solche Leistungen der Gemeinden
erhoben werden, die nicht (eindeutig) einzelnen Nutzern, aber
den Bewohnern allgemein zugeordnet werden kénnen. In der
Finanzwissenschaft werden solche Leistungen mit dem Begriff
der lokalen offentlichen Guter umschrieben.®? Danach ware die
Grundsteuer als eine Gegenleistung flir sogenannte lokale offent-
liche Giter einer Gemeinde anzusehen und somit eine Art zweck-
gebundener Beitrag.

Zwischen Grundeigentum und kommunalen Leistungen besteht
insoweit eine abgeschwichte Aquivalenz, als eine bessere kom-
munale Infrastruktur in der Regel die Grundstlicks- und Immobili-
enwerte erhoht.>®® Jedoch ist der Wert eines Grundstiicks besten-
falls ein unvollkommener MaRstab zur Einschatzung des Nutzens
aus lokalen éffentlichen Giitern, sodass das Aquivalenzprinzip nur
bedingt als Rechtfertigung taugt.

Indes kann gegen die Rechtfertigung der Grundsteuer mit dem
Aquivalenzprinzip nicht eingewendet werden, dass sie nur
Grundeigentimer belaste, obwohl nicht nur diese, sondern alle
Bewohner von den Leistungen der Gemeinde profitieren und da-
her auch alle Bewohner zur Finanzierung herangezogen werden
sollten. Dieses Argument kann ndmlich mit dem Hinweis auf die

581 Ahnlich auch der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, der bei der Grundsteuer ,am ehesten” das Aquivalenzprinzip verwirk-
licht sieht. Vgl. SVR Wirtschaft (2010), Tz. 399. Vgl. auch Eekhoff/Lemmer (2001), S.
309.

582 Beispiele sind Leistungen, die prinzipiell allen Bewohnern der Gemeinde Nutzen stif-
ten, wie z.B. der Unterhalt einer HauptstralRe. Lokale 6ffentliche Guter zeichnen sich
dadurch aus, dass niemand von ihrer Nutzung ausgeschlossen ist. Die Voraussetzung
fur die Nutzung ist dabei die rdumliche Ndhe zum Nutzer. Vgl. BMF-Beirat (2010), S. 2.

583 Vgl. SVR Wirtschaft (2010), Tz. 399.
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Uberwilzungsméglichkeiten der Grundsteuer entkriftet werden.
Soweit Immobilienvermieter die Grundsteuer ganz oder teilweise
auf die Mieter lGberwalzen kdnnen, tragen also alle Bewohner zur
Finanzierung der bereitgestellten Leistungen bei.>®* Die Grund-
steuer hat dann das Wesen einer ,,Einwohnersteuer”,>%

7.4 Reform der Grundsteuer

Grundsatzlich ware eine Abschaffung der Grundsteuer die steu-
ersystematisch sachgerechte Losung. Allerdings hat diese Option
politisch kaum Aussicht auf Erfolg, zumal dann die Kommunen
auf Einnahmen in Hohe von rund zwolf Milliarden Euro verzich-
ten missten. Als zweitbeste Losung sollte die Grundsteuer da-
her so ausgestaltet werden, dass sie moglichst geringen Schaden
anrichtet. Unter Gerechtigkeitsaspekten sollte sie sich moglichst
eng am Aquivalenzprinzip als GerechtigkeitsmaRstab fiir die Er-
hebung von Abgaben orientieren. Sie ware dann keine Steuer,
sondern eine Art zweckgebundener Beitrag.>®® Zudem muss sie
vor allem einfach zu erheben sein und darf die Steuerzahler ins-
gesamt nicht stark belasten; die Belastung darf zumindest nicht
hoher sein als bisher. Eine Reform sollte damit allenfalls aufkom-
mensneutral erfolgen.®®’

Von den drei Reformmodellen, die aus einer durch die Bund-Lan-
der-Finanzministerkonferenz im Jahr 2010 eingesetzten Arbeits-
gruppe zur Reform der Grundsteuer entstanden sind, entspricht
das wertunabhéngige Modell (,Sid-Modell“)*®® am ehesten den
genannten Anforderungen.®® Das ,Sid-Modell” rechtfertigt die

584 Siehe KB/ (2011c), S. 12 ff.

585 Vgl. Seer (2013c), Rz. 2.

586 Siehe S. 220.

587 Zu den Reformanforderungen siehe ausfiihrlich KB/ (2011c), S. 17 ff.

588 Das ,Sud-Modell” ist das Reformmodell der Lander Bayern, Baden-Wiirttemberg
und Hessen. Vgl. Arbeitsgruppe der Ldnder Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen
(2010).

589 Siehe ausfihrlich KB/ (2011c), S. 22 ff.
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Erhebung der Grundsteuer ausdriicklich mit dem Aquivalenzprin-
zip, indem die Hohe der Grundsteuer die Leistungen der Gemein-
de gegeniiber den Grundstiicksnutzern abbilden soll. Da die Leis-
tung der Gemeinde unabhangig vom Wert der Immobilie fur alle
Gemeindemitglieder gleichermaBen anfalle, werde demzufolge
auch die Grundsteuer nicht an den Grundstiickswert geknipft.
Zur Ermittlung der Grundsteuerlast soll zundchst die Grund-
stiicks- bzw. Gebdudegrundfliche mit nutzungsartabhangigen
Aquivalenzzahlen multipliziert werden. Fiir die Grundstiicksfla-
che soll eine Aquivalenzzahl von 2 Cent pro Quadratmeter, fiir zu
Wohnzwecken genutzte Gebiudeflachen 20 ct/m? und fir nicht
zu Wohnzwecken genutzte Gebiudeflichen 40 ct/m? gelten. Die
Summe aus dem so ermittelten Flachen- und Gebaudebetrag gilt
dann als Steuermessbetrag, der multipliziert mit dem Hebesatz
die Grundsteuerschuld ergeben wiirde (siehe Tabelle 7.3).5%°

Tabelle 7.3: Berechnungsschema des Siid-Modells fiir Wohneigentum

Grundstiicksflache Gebaudegrundflache

0,20 Euro (fir Wohnzwecke) oder

X 0,02Euro X 0,40 Euro (sonstige Zwecke)

X  Geschosszahl

= Flachenbetrag = Gebdudebetrag

Gebdudebetrag

+ Flachenbetrag

= Steuermessbetrag

X Hebesatz

= Grundsteuerschuld

Eigene Darstellung.

590 Auch die bestehende Grundsteuer A soll in das neue System integriert werden. Als
Grund und Boden sollen abgegrenzte Hof- und Gebaudeflachen in die Grundsteuer
einbezogen werden; land- und forstwirtschaftliche Nutzflachen sollen aufler Ansatz
bleiben. Allerdings soll den Kommunen das Recht eingeraumt werden, auch weiterhin
spezielle Hebesatze flr Betriebe der Land- und Forstwirtschaft zu erheben.
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Das ,,Stid-Modell“ ist einfach und transparent. Es knlpft an vorlie-
gende physikalische GroRen, wie die Grundstiicks- und Gebaude-
grofle und die Nutzungsart der Immobilien, an. Diese Parameter
sind einfach handhabbar und verldsslich sowie leicht nachzu-
vollziehen, sodass die Bemessungsgrundlage transparent ermit-
telt werden kann. Das reduziert das mogliche Konfliktpotenzial
zwischen Steuerzahler und Verwaltung. Aus der Einfachheit des
,,Sud-Modells” folgt ein relativ geringer Aufwand fir die Verwal-
tung und die Steuerzahler, sodass die Steuervollzugskosten mi-
nimiert werden konnen. Die Flachenmerkmale liegen namlich
in der Regel bereits vor oder kdnnen einfach beschafft werden,
sodass nur geringe Erhebungs- bzw. Vollzugskosten zu erwarten
sind. In der langfristigen Perspektive ist das ,Sid-Modell“ aus
Sicht des Steuerzahlers weitgehend belastungsneutral. Eine Erho-
hung der Grundsteuer im Zeitablauf ist aufgrund der Konstanz der
Bemessungsgrundlage nur zu erwarten, wenn die Aquivalenzzif-
fern oder die Hebesatze angehoben werden. Beides setzt demo-
kratische Entscheidungsprozesse voraus, in denen sich die Ent-
scheidungstrager vor den Steuerzahlern rechtfertigen missten.>!

Bei einer aufkommensneutralen Reform der Grundsteuer kann
es in einzelnen Regionen zu Mehrbelastungen kommen. Statt ihr
Hebesatzrecht entlastend zu gebrauchen, wiirden einzelne Ge-
meinden moglicherweise nicht auf hohere Einnahmen verzichten
und die Hebesatze nicht reduzieren. Daher wére zu erwagen, eine
Offnungsklausel einzufiihren, die den Bundesldndern die Gesetz-
gebungskompetenz einrdumen koénnte. Die Bundeslander hatten
damit die Moglichkeit, die spezifischen regionalen Bedingungen
bei der Bemessung der Grundsteuer zu berticksichtigen.%?

591 Siehe ausfiihrlich KB/ (2011c), S. 27 ff.
592 Ebd., S. 21 f. und S. 47.
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Andere Reformvorschlage, wie das Verkehrswertmodell (,Nord-
Modell“)>* sowie das gebdudewertunabhingige Kombinations-
modell (, Thiiringer Modell“)>°*, sollten nicht umgesetzt werden.>*
Beide Modelle sind aufgrund der eher komplizierten wertbasier-
ten Bemessung der Grundsteuer weder einfach noch transpa-
rent. Vor allem das ,,Nord-Modell“ wiirde zu einem deutlich ho-
heren Erhebungsaufwand fiihren, da aktuelle Daten zur Bewer-
tung der Grundstlickswerte bendtigt wirden. Zudem waren bei-
de Vorschlage kaum aufkommensneutral umzusetzen. Verdeckte
Steuererh6hungen waren vorgezeichnet, da die maRgeblichen
BemessungsgroRen (Verkehrswerte bzw. Bodenrichtwerte) im
Zeitablauf tendenziell steigen werden.

SchlieRlich sollte die Grundsteuer nicht zu Lenkungszwecken
missbraucht werden. Gelegentlich wird namlich gefordert, die
Grundsteuer solle eine Lenkungsfunktion Gbernehmen, um ei-
nen moglichst sparsamen Einsatz der Ressource ,Flache” zu
fordern.>*® Diesem Zweck soll etwa eine reine Bodenwertsteuer
dienen, die sich ausschlieflich am Grundstiickswert ohne aufste-
hende Gebaude bemisst.>” Damit soll der Anreiz steigen, brach-
liegende Grundstiicke zu nutzen, insbesondere dann, wenn das
Halten unbebauter Grundstiicke durch die Steuer verteuert wird.
Investitionen in eine Immobilie haben auf der anderen Seite kei-
ne steuerlichen Folgekosten. Derartige regional- oder umweltpo-
litische Ziele wiirden die Grundsteuer jedoch Gberfrachten und es
kdame zu eklatanten VerstoRen gegen die Prinzipien der Steuerge-
rechtigkeit. AulRersteuerliche Funktionen, auch Sozialzwecknor-

593 Das ,,Nord-Modell“ ist das Reformmodell der Lander Berlin, Bremen, Niedersachsen,
Sachsen und Schleswig-Holstein. Vgl. Die Senatorin fiir Finanzen der Hansestadt Bre-
men (2010).

594 Vgl. Land Thiiringen (2011).

595 Fiir eine ausfihrliche Darstellung der Modelle und Begriindung ihrer Ablehnung siehe
KBI (2011c), S. 22 ff.

596 Vgl. bspw. Léhr (2004), S. 113 ff.; Lehmbrock/Coulmas (2001), S. 27 f.

597 Vgl. Lehmbrock/Coulmas (2001), S. 33 ff.
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men genannt,>® sollten grundsatzlich losgelost von der Besteue-
rung mit eigenen Instrumenten verfolgt werden.>*® Dies gebietet
nicht nur die Steuersystematik, sondern vor allem das Gebot der
Transparenz staatlichen Handelns.

7.5 Fazit und Empfehlungen

Die Abschaffung der Grundsteuer ware zwar die steuersystema-
tisch beste Losung, jedoch erscheint dies politisch allenfalls lang-
fristig umsetzbar. Daher sollte die Grundsteuer auf kurze und
mittlere Sicht grundlegend reformiert werden. Anforderungen an
eine Grundsteuerreform waren die Starkung der Steuergerechtig-
keit, eine einfache Steuererhebung und eine niedrige Steuerbe-
lastung bzw. Aufkommensneutralitdt. Diese Anforderungen wer-
den am ehesten vom wertunabhangigen Modell (,,Sid-Modell”)
erfillt, weshalb das Institut seine Umsetzung empfiehlt.

598 Vgl. Lang (2010a), Rz. 124 ff.
599 Fir eine grundsatzliche Kritik an den Sozialzwecknormen siehe KB/ (2000b).
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8 Allgemeine Verbrauchsteuer: Umsatzsteuer
8.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Verbrauchsteuern und -abgaben kénnen bis in das Altertum zu-
rickverfolgt werden. Allerdings stehen die damaligen Abgaben
mit ,,modernen” Umsatzsteuern in keinem Zusammenhang.®®
Eine allgemeine Umsatzsteuer tauchte in Deutschland erstmals
im Jahr 1916 auf, als zur Kriegsfinanzierung eine Stempelsteu-
er auf Warenumsiatze eingefiihrt wurde. Ab 1918 wurde sie als
eine Bruttoallphasenumsatzsteuer® erhoben. Der Steuersatz lag
vor dem Zweiten Weltkrieg zwischen 0,5 und 2,5 Prozent, in den
1950er und 1960er Jahren bei 4 Prozent.®> Ab 1968 ist man in
Deutschland zur Nettoallphasenumsatzsteuer Ubergegangen.®
Diese heute noch angewandte Variante der Umsatzsteuer wird
lediglich auf denjenigen Teil des Mehrwerts erhoben, den das Gut
auf der jeweiligen Produktionsstufe erlangt hat. Deshalb wird die-
se Version der Umsatzsteuer als Mehrwertsteuer bezeichnet.®

Der Normalsteuersatz lag anfangs bei 10 Prozent, der ermaRig-
te Steuersatz bei 5 Prozent des Netto-Verkaufspreises. Vor allem

600 Vgl. Kolms (1966), S. 124.

601 Eine Bruttoallphasenumsatzsteuer wird auf jeder Produktionsstufe eines Gutes auf
den Umsatz einschlieRlich der auf der Vorstufe angefallenen Umsatzsteuer erhoben.
Ein Produkt, das mehrere Produktionsstufen durchlauft und dabei mehrmals verdu-
Rert wird, unterliegt dementsprechend mehrmals und kumulativ der Umsatzsteuer.
Eine Bruttoallphasenumsatzsteuer bewirkt ganz unterschiedliche Steuerbelastungen
der Produkte, und zwar je nach Zahl der Produktionsstufen und den auf ihnen erziel-
ten Erhohungen des Produktionswerts. Deshalb fiihrt diese Variante der Umsatzbe-
steuerung zwangslaufig zu Verzerrungen in den Guterpreisen und in den steuerlichen
Belastungen der Endprodukte.

602 Vgl. Pohmer (1980), S. 657 f..

603 Vgl. zur Historie BMF (2012b), S. 136 f.; Pohmer (1980), S. 654 ff.

604 Der Ubergang zur Mehrwertsteuer wird als eine der wenigen ,GroRen Steuerrefor-
men“ in Deutschland bezeichnet. Steuerpolitisch ist insbesondere die Erfahrung von
Bedeutung, dass der Steuergesetzgeber offenbar doch in der Lage ist, Steuerreformen
zu konzipieren und politische Mehrheiten fiir seine Reformpldne zu finden. Deshalb
hat die Umsatzsteuerreform des Jahres 1967 auch dazu beigetragen, dass in den Fol-
gejahren Reformpldne fur andere mangelhafte Steuern und Abgaben entwickelt und
vorgelegt wurden. Insbesondere wurden Ende des Jahres 1968 die Mitglieder der
Kommission fir die ,,GroRe Steuerreform” berufen. BMWF (1971), S. 5.
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der Normalsteuersatz wurde seit Einfiihrung der Mehrwertsteuer
haufig erhoht (siehe Tabelle 8.1). Die letzte Erhohung von 16 auf
19 Prozent fand zum 1. Januar 2007 statt und gilt als die ,,groRte
Steuererh6hung” aller Zeiten.®%

Aktuell betrdagt der Normalsteuersatz 19 Prozent und der er-
maRigte Steuersatz 7 Prozent des Netto-Verkaufspreises.®%® Die
meisten Waren und Dienstleistungen unterliegen dem Normal-
steuersatz. Der ermaRigte Steuersatz wird beispielsweise auf die
meisten Lebensmittel sowie Blcher und Zeitungen erhoben.®’
Dariiber hinaus sind einige Waren und Dienstleistungen von der
Umsatzbesteuerung befreit. Hierzu zdhlen z.B. arztliche Heilbe-
handlungen, bestimmte Postdienstleistungen, die Gewdhrung
von Krediten oder die langfristige Vermietung von Grundsti-
cken.®®® Diese Umsatzsteuerbefreiungen sind aber ,,unecht”, weil
die Umsatzsteuerbelastung von Vorleistungen nicht als Vorsteuer
geltend gemacht werden kann und daher als Vorbelastung in die
jeweiligen Leistungen eingeht.®%

Tabelle 8.1: Entwicklung der Umsatzsteuersitze in Deutschland seit 1968

Zeitraum Normalsatz (in Prozent) | ermé&Rigter Satz (in Prozent)

1.01.1968 — 30.06.1968 10 5
1.07.1968 —31.12.1977 11 5,5
1.01.1978 - 30.06.1979 12 6
1.07.1979 - 30.06.1983 13 6,5
1.07.1983 —-31.12.1992 14 7
1.01.1993 - 31.03.1998 15 7
1.04.1998 - 31.12.2006 16 7

seit 1.1.2007 19 7

Quelle: Europdische Kommission (2013), S. 23 (Tabelle VIli).

605 Vgl. Bund der Steuerzahler (2006b) sowie bereits zum Kabinettsbeschluss der Bundes-
regierung Bund der Steuerzahler (2006a).

606 Siehe § 12 Umsatzsteuergesetz (UStG).

607 Siehe Anlage 2 zum UStG.

608 Siehe § 4 UStG.

609 Vgl. KBl (2010c), S. 12.
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Die Umsatzsteuer ist eine Gemeinschaftssteuer. Sie steht anteils-
maRig dem Bund (ca. 53 Prozent), den Landern (ca. 45 Prozent)
und den Kommunen (ca. 2 Prozent) zu. Das Aufkommen aus der
Umsatzsteuer lag im Jahr 2012 bei 194,6 Mrd. Euro. Damit trug
die Umsatzsteuer zu 32,4 Prozent zum gesamtstaatlichen Steuer-
aufkommen bei. Sie ist damit nach der Einkommensteuer die auf-
kommensstarkste Steuer in Deutschland.5°

8.2 Leistungsfahigkeitsprinzip als Rechtfertigungsgrund

Die Umsatzsteuer gehort zu denjenigen Steuerarten, auf deren
Erhebung wahrscheinlich auch in Zukunft nicht verzichtet werden
kann. Ihr wird namlich eine prominente steuerpolitische Rolle in
dem als erstrebenswert erachteten Steuersystem zugeschrieben:
Sie soll zusammen mit den Steuern vom Einkommen den Kern ei-
nes Steuersystems bilden, das die Steuerzahler gemakR ihrer wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit zur Finanzierung der Staatsausga-
ben heranzieht.?!! Das Prinzip einer Besteuerung nach der Leis-
tungsfahigkeit gilt auch fur die Umsatzsteuer,®*? weil diese in der
Regel letztlich dasselbe Einkommen belastet, das auch der Ein-
kommensteuer unterliegt.®?® Als indirekte Steuer auf das Einkom-
men wird die Umsatzsteuer zwar nicht bei dessen Entstehung,
sondern bei dessen Verwendung erhoben. Die wirtschaftliche
Leistungsfahigkeit wird also von jenen Ausgaben des Steuerzah-
lers abgeleitet, mit denen er Giter erwirbt und Dienstleistungen
in Anspruch nimmt. Da jegliches Einkommen friiher oder spater

610 Siehe auch Kapitel 11.1.

611 Das Institut hat bereits in seinem Vorschlag fiir eine umfassende Reform des mate-
riellen Steuerrechts die Umsatzsteuer als eine der beiden Saulen des zeitgemaRen
Steuersystems bezeichnet. Vgl. KB/ (1971), S. 212. Vgl. zuletzt KB/ (2009a), S. 45 ff.

612 Vgl. Tipke (2003), S. 979 ff.

613 Allerdings handelt es sich bei der Umsatzsteuer nur insoweit effektiv um eine Steuer
auf das Einkommen der Verbraucher, wie diese die Steuer tatsachlich tragen. Es kann
davon ausgegangen werden, dass den Anbietern, bei denen die Umsatzsteuer erho-
ben wird, in der Regel die Uberwilzung auf die Nachfrager gelingt. Dies ist aber von
Nachfrageelastizitaten und der Wettbewerbsintensitat abhangig.
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konsumiert wird,’** stimmen Einkommen und Konsum letztlich
in ihrem Umfang Uberein. Insoweit sind die Konsumausgaben als
Malstab der individuellen Leistungsfahigkeit dem zuflieBenden
Einkommen annadhernd gleichwertig.®'®

Da die Umsatzsteuer erst bei der Einkommensverwendung erho-
ben wird, kann sie bestimmte Einkommensteile erfassen, die von
der Einkommensteuer entweder verschont oder gesetzeswidrig
nicht der Einkommensteuer unterworfen werden, sodass auf die-
se Weise sichergestellt werden kann, dass die gesamte wirtschaft-
liche Leistungsfahigkeit der Steuerzahler vollstandig berticksich-
tigt wird. Als allgemeine Konsumsteuer kann die Umsatzsteuer
daher die Steuern vom Einkommen im Hinblick auf eine gerechte,
lickenlose Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahig-
keit sachgerecht ergénzen.5®

Bei der Ausgestaltung der Umsatzsteuer ist zu bedenken, dass
sie rund ein Drittel zum gesamten Steueraufkommen beitragt, so
dass die Besteuerung insgesamt nur dann moglichst gerecht im
Sinne des Leistungsfahigkeitsprinzips sein kann, wenn auch die
Umsatzsteuer diesem Prinzip grundsatzlich folgt.%” Ebenfalls ist
zu bericksichtigen, dass die Umsatzsteuer im Unterschied zur
Einkommensteuer als sogenannte (europdische) Gemeinschaft-
steuer eingerichtet ist.®*® Damit muss die Umsatzsteuer nicht nur
nationalen Steuerprinzipien und nationalem Recht entsprechen,
sondern auch gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben genligen. So-
weit es die entsprechenden Richtlinien der EU zulassen, dass
das nationale Recht von gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben ab-

614 Es sei denn, es ist als Vermdgen in irgendeiner Weise vernichtet worden.

615 Das Einkommen ist jedoch den Konsumausgaben als Indikator wirtschaftlicher Leis-
tungsfahigkeit Uberlegen. Siehe Kapitel 1.2.2.

616 Vgl. Tipke (2003), S. 985 ff.

617 Siehe bereits KB/ (2009a), S. 11 f.

618 Vgl. KBI (2009a), S. 66.
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weicht, gilt dies zumeist nur fiir einen Ubergangszeitraum und er-
offnet lediglich einen begrenzten Gestaltungsspielraum.

8.3 Reformbedarf

Da die Umsatzsteuer eine maRgebliche GroRe im zeitgemalien
Steuersystem darstellt, kommt ihren Mangeln und dem daraus
folgenden steuerpolitischen Reformbedarf eine besondere Be-
deutung zu. Im Interesse der Steuerzahler muss mit Nachdruck
auf die Schwachstellen des geltenden Umsatzsteuerrechts hin-
gewiesen werden,®?® denn dieses entspricht nicht in jeder Bezie-
hung der Maxime einer gerechten, einfachen und niedrigen Be-
steuerung.®®

8.3.1 Verschonung des steuerlichen Existenzminimums

Die Umsatzsteuer belastet die Steuerzahler auch beim Erwerb
solcher Giter und Leistungen, die der Bestreitung des Existenz-
minimums dienen. Dieser Umstand verletzt den Grundsatz der
Steuergerechtigkeit und begegnet insoweit auch verfassungs-
rechtlichen Bedenken.

Bei der Einkommensteuer wird seit langem finanz- und steuer-
wissenschaftlichen Grundsdtzen folgend anerkannt, dass das
Existenzminimum steuerfrei bleiben muss, weil das Einkommen
jedenfalls bis zu dieser Hohe keine steuerliche Leistungsfahig-
keit reprasentiert.®?! Auch das BVerfG hat in seiner einschlagigen

619 Die Schwachstellen des Umsatzsteuerrechts haben maRgeblich dazu beigetragen,
dass immer 6fter und immer nachdriicklicher auch von Steuer- und Verfassungsrecht-
lern eine grundlegende Reform der Umsatzsteuer verlangt wurde. Darlber hinaus
wurden bereits umfassende Reformvorschlage erarbeitet und veroffentlicht. Vgl. ins-
besondere Peffekoven (2010); Kirchhof (2008); Kirchhof (2011).

620 Siehe ausfiihrlich KB/ (2009a).

621 Vgl. m.w.N. Hey (2013c), Rz. 81 ff.; Vgl. Tipke (2003), S. 1000 ff. Das Institut hat seit
langem und wiederholt die Steuerfreiheit des Existenzminimums gefordert (vgl.
KBI (1971), S. 66; zuletzt KBI (2008b), S. 11 f.; im Hinblick auf die Umsatzsteuer: KB/
(2009a), S. 10 ff.).
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Rechtsprechung festgestellt, dass das Existenzminimum bei der
Einkommensteuer steuerfrei bleiben muss. Hinsichtlich des Um-
fangs dieser Steuerbefreiung greift das Gericht auf sozialrechtli-
che Bestimmungen zurtick®® und stellt infolgedessen den Grund-
satz auf, dass ,der Staat dem Steuerpflichtigen sein Einkommen
insoweit steuerfrei belassen muss, als es zur Schaffung der Min-
destvoraussetzungen fiir ein menschenwiirdiges Dasein benotigt
wird.“®% Im Kern verlangt das BVerfG, dass der Staat dem Blirger
das selbst erzielte Einkommen bis zu diesem Betrag nicht entzie-
hen darf.?* Diesen Ansatz hat das BVerfG in weiteren Verfahren
zum einkommensteuerlichen Existenzminimum wiederholt be-
statigt.®»

Allerdings geht das Gericht dabei nicht unmittelbar auf die Frage
ein, ob iberhaupt und gegebenenfalls in welcher Hohe eine steu-
erliche Belastung des Existenzminimums zul3ssig ist. Stattdessen
kommt es nur mittelbar zu seiner Erkenntnis, ndmlich indem es
die Gleichbehandlung des Steuerzahlers mit dem Grundsiche-
rungsempfanger in den Vordergrund seiner Erwagungen stellt.
Der Unterschied ist im Hinblick auf die Umsatzsteuer gravierend:
Grundsicherungsempfanger erhalten entsprechend erhéhte 6f-
fentliche Leistungen, damit sie die Umsatzsteuerzahllast, die auf
das Existenzminimum entfallt, tragen konnen. Der Steuerzahler,
der keine Grundsicherungsleistungen erhalt, muss die Umsatz-
steuer auf das Existenzminimum hingegen in vollem Umfang aus
seinem eigenen, von ihm erwirtschafteten Einkommen aufbrin-
gen. Die verfassungsrechtlich zu entscheidende Frage kann des-
halb nur lauten, ob die Belastung des Steuerzahlers infolge von
Steuern und Abgaben generell insoweit verfassungsrechtlich zu-
ldssig ist, wie sie an jenes Einkommen anknUpft, das zur Bestrei-

622 Siehe Hey (2013c), Rz. 70 ff.

623 BVerfGE 82, 60, 90 f.

624 Siehe BVerfGE 82, 90.

625 Siehe BVerfGE 84, 239, 271; 87, 153, 171; 107, 27 und 110, 412 .
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tung des Existenzminimums bendtigt wird. Folgerichtig ware sie
so zu beantworten, dass der Staat von Verfassungs wegen keine
Kompetenz besitzt, das Existenzminimum des Bilirgers unmittel-
bar oder mittelbar in die Bemessungsgrundlagen von Steuern
einzubeziehen. Dieses Besteuerungsverbot gilt gleichermalRen
fiir das vom Staat gewdhrte wie auch fur das am Markt erzielte
Einkommen und darf nicht auf die Einkommensteuer beschrankt
sein. Das Verbot einer Besteuerung des Existenzminimums darf
also nicht nur partiell, sondern muss generell gelten.

Bei der Umsatzsteuer wird dieses generelle Verbot verletzt, weil
ihr nach geltendem Recht auch lebensnotwendige Ausgaben
unterliegen. Zwar ist zu berlicksichtigen, dass Ausgaben fiir be-
stimmte lebensnotwendige Glter und Dienstleistungen, wie z. B.
die Wohnungsvermietung, von der Belastung mit Umsatzsteuer
ausgenommen sind,®”® doch werden die meisten Ausgaben selbst
dann mit Umsatzsteuer belastet, wenn sie fiir die Existenzsiche-
rung unabdingbar bendtigt werden und demzufolge keine steuer-
liche Leistungsfahigkeit reprasentieren.®?’” So werden zum Beispiel
die Ausgaben fir den Erwerb von Nahrungsmitteln zwar nicht
dem vollen Steuersatz von 19 Prozent, aber doch immerhin dem
ermaRigten Steuersatz von 7 Prozent unterworfen. Selbst diese
reduzierte Belastung ist verfassungsrechtlich problematisch und
steuerpolitisch fragwiirdig, sofern und soweit die ermafigt be-
steuerten Ausgaben der Bestreitung des Existenzminimums die-
nen und deshalb unverzichtbar sind.

Zudem spricht nicht nur die aktuelle Belastung des Existenzmini-
mums fir eine entsprechende Steuerbefreiung von der Umsatz-
steuer, sondern auch eine langerfristige Betrachtung.®® Da auf

626 Das gilt mit der Einschrankung, dass die Umsatzsteuerbefreiungen ,unecht” sind. Sie-
he S. 228.

627 Insoweit gilt das oben bereits verwendete Argument, dass Ausgaben, die der Existenz-
sicherung dienen, keine steuerliche Leistungsfahigkeit reprasentieren.

628 Siehe m.w.N. KB/ (2009a), S. 49.
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lange Sicht jegliches Einkommen friher oder spater konsumiert
wird, stimmen Einkommen und Konsum letztendlich in ihrem
Umfang Uberein. Insoweit sind die Konsumausgaben als Malstab
der individuellen steuerlichen Leistungsfahigkeit dem zuflieRen-
den Einkommen grundsatzlich anndahernd gleichwertig, sodass es
nur folgerichtig ist, den Grundgedanken der gerechten Besteue-
rung, insbesondere aber die Freistellung des Existenzminimums
von der Besteuerung, nicht nur auf die Einkommensteuer, son-
dern auch auf die Umsatzsteuer anzuwenden. Wirden hinsicht-
lich der Freistellung des Existenzminimums bei der Umsatzsteuer
andere steuerpolitische Grundsatze und verfassungsrechtliche
Besteuerungsverbote gelten als bei der Einkommensteuer, wiirde
der Gesetzgeber nicht nur seinen eigenen grundsatzlichen Ent-
scheidungen und Wertungen zuwiderhandeln. Vielmehr wirden
auch die verfassungsrechtlich gebotenen Vorkehrungen zur ef-
fektiven Steuerfreiheit des Existenzminimums unterlaufen. Diese
Steuerbefreiung kann namlich ihren schiitzenden Effekt nur dann
vollstandig entfalten, wenn sie das Existenzminimum allgemein
und umfassend verschont, statt lediglich fir die Einkommensteu-
er zu gelten.

Unter belastungs- und haushaltspolitischen Aspekten ist zudem
zu beachten, dass eine Beschrankung der Steuerfreistellung des
Existenzminimums auf eine einzige Steuerart, etwa die Einkom-
mensteuer, den Gesetzgeber zu taktisch-kompensatorischen Er-
hohungen bei anderen Steuern verleiten kdnnte. So kdonnte der
Gesetzgeber zum Beispiel versuchen, die Mindereinnahmen, die
der Fiskus infolge einer Erhéhung des Grundfreibetrags hinneh-
men muss, Uber Erhohungen der Umsatzsteuersidtze (und der
Tarife anderer indirekter Steuern) ,hereinzuholen”. Ein derarti-
ger kompensatorischer Rickgriff auf die indirekten Steuern liegt
schon deshalb nahe, weil diese Steuern —im Unterschied zur Ein-
kommensteuer — den fiskalpolitischen ,Vorteil“ besitzen, weniger
merklich zu sein. Auch daraus folgt, dass eine Steuerbefreiung
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des Existenzminimums nicht nur partiell, sondern generell und
damit insbesondere auch bei der Umsatzsteuer gewahrleistet
werden sollte.®*

Die Umsetzung einer umfassenden Steuerbefreiung des Exis-
tenzminimums koénnte grundsatzlich durch eine Erstattung der
Umsatzsteuer, soweit sie auf das Existenzminimum entfallt, er-
folgen.%® Allerdings dirfte es erhebliche, kaum zu Gberwindende
Schwierigkeiten bereiten, den zu erstattenden Betrag zu bestim-
men sowie ein praktikables und wenig verwaltungsaufwendiges
Verfahren zur allgemeinen Erstattung der auf das Existenzmini-
mum erhobenen Umsatzsteuer einzurichten.®!

Alternativ wadre eine anndhernde Freistellung des Existenzmi-
nimums dadurch zu erreichen, dass moglichst alle Giter und
Dienstleistungen, die als lebensnotwendig einzustufen sind, von
der Besteuerung verschont werden.%? Das EU-Recht erlaubt den
Mitgliedstaaten bereits, bestimmte lebensnotwendige Giter
und Dienstleistungen gédnzlich von der Umsatzsteuer zu befreien
oder mit dem ermaRigten Steuersatz zu belasten.®*® Zurzeit gibt
es sieben Gruppen von lebensnotwendigen Giitern und Dienst-
leistungen, die in Deutschland hdher belastet werden, als es ge-
meinschaftsrechtlich erforderlich ist. Im Einzelnen handelt es sich
um Zahnersatz, Arzneimittel, Instandhaltung von medizinischen
Geraten, alkoholfreie Getranke, Leistungen von Bestattungsinsti-
tuten und Krematorien, StraRenreinigung, Abfuhr von Haushalts-
mill und Abfallbeseitigung durch Privatunternehmen sowie die

629 Diese Auffassung wird von namhaften Steuer- und Verfassungsrechtlern geteilt. Vgl.
m. w. N. Englisch (2013c), § Rz. 273 ff.; Hey (2013c), Rz. 81 ff.

630 Dies wurde im Schrifttum bereits vor Jahren vorgeschlagen. Vgl. Lang (1990), S. 126;
Lang (1993), S. 101 und S. 198; Tipke (2003), S. 1000 ff.

631 Siehe ausfiihrlich KB/ (2009a), S. 53 ff.

632 Siehe KB/ (2009a), S. 13 ff. Siehe auch Haller (1981), S. 354 f.; Englisch (2010), S. 400 ff

633 Siehe Art. 98, 102 und 132 der Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28.11.2006
Uber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, veroffentlicht im Amtsblatt der Euro-
pdischen Union L 347/1 vom 11.12.2006.
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Lieferung von Energie an Privathaushalte.®* Durch eine ErmaRi-
gung des Umsatzsteuersatzes auf jene Giter und Dienstleistun-
gen konnte deshalb eine Anndherung an eine Freistellung des
Existenzminimums umgesetzt werden. Das Entlastungspotenzi-
al einer solchen MaRnahme wiirde sich auf schatzungsweise 15
Mrd. Euro belaufen.%®

8.3.2 Abbau von ungerechtfertigten Begiinstigungen

Steuerbefreiungen bzw. ErmaRigungen des Umsatzsteuersatzes
sind also gerechtfertigt, soweit sie auf lebensnotwendige Gliter
und Dienstleistungen angewandt werden, um das Existenzmini-
mum auch vor dem steuerlichen Zugriff durch die Umsatzsteuer
zu verschonen. Wenn aber ,SteuerermaRigungen nicht als Ver-
schonung von existentiellem Bedarf gerechtfertigt werden kon-
nen, handelt es sich grundsatzlich um Subventionen.®*® Erma-
Rigungen des Umsatzsteuersatzes flir nicht lebensnotwendige
Guter und Dienstleistungen sind somit grundsatzlich Privilegie-
rungen, die einer gerechten und gleichmaBigen Steuerlastvertei-
lung sowie einem einfachen Steuerrecht zuwiderlaufen. Solche
Beglinstigungen sind daher moglichst zu vermeiden.

Im bestehenden Umsatzsteuerrecht existiert jedoch eine Vielzahl
von solchen Beglinstigungen. Zahlreiche nicht lebensnotwendige
Guter und Dienstleistungen sind mit dem ermaRigten Umsatz-
steuersatz belastet.®®” Dadurch wird das Steuerrecht unnoétig auf-
gebldaht und kompliziert, was Rechtsunsicherheiten und Rechts-
streitigkeiten Vorschub leistet. Jene Vorschriften des deutschen
Umsatzsteuerrechts, die Sonder- und Ausnahmeregelungen ent-
halten, werden bereits seit langem als ungerecht und uniiber-

634 Siehe ausfiihrlich KB/ (2009a), S. 13 ff.

635 Aktualisierte Berechnungen auf Basis der Berechnungen und Quellen in KB/ (2009a).
636 Englisch (2013c), Rz. 275.

637 Siehe § 12 Abs. 2 und Anlage 2 UStG sowie BMF (2007).
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sichtlich empfunden.®® Zudem werden diejenigen Vorschriften
kritisiert, die bei der Anwendung des ermafigten Steuersatzes zu
beachten und fir Freistellungen von der Umsatzsteuer maligeb-
lich sind.®*

Flr die kiinftige Abgrenzung der Giter und Dienstleistungen, die
entweder mit dem reguldren Steuersatz von 19 Prozent oder dem
ermaRigten Steuersatz von 7 Prozent belastet bzw. sogar von der
Besteuerung vollstandig befreit werden, sollte als einziges Krite-
rium herangezogen werden, ob das Gut oder die Dienstleistung
lebensnotwendig ist oder nicht. Eine Reform der Umsatzsteuer
sollte somit auf der einen Seite alle lebensnotwendigen Giiter
und Dienstleistungen — soweit es das EU-Recht zuldsst — entwe-
der von der Steuerbelastung befreien oder héchstens mit dem
ermaRigten Steuersatz von 7 Prozent belasten. Auf der anderen
Seite sollten alle Befreiungen und ErmaRigungen flr nicht lebens-
notwendige Glter und Dienstleistungen schrittweise entfallen.®
Nicht lebensnotwendige Giter und Dienstleistungen sollten somit
grundsatzlich mit dem Regelsteuersatz von 19 Prozent belastet

638 So ist es bspw. nicht einleuchtend, dass Maulesel und Maultiere dem ermaRigten
Steuersatz von 7 Prozent unterliegen, Esel jedoch mit dem vollen Steuersatz von
19 Prozent belastet werden. Die einschlagige SteuerermaRigung ist in der ,Liste der
dem ermaRigten Steuersatz unterliegenden Gegenstande” (siehe Anlage 2 Umsatz-
steuergesetz) enthalten. Nicht nachvollziehbar ist des Weiteren die Anwendung des
ermafigten Steuersatzes auf Fische und Krebstiere, wahrend Langusten, Hummer,
Austern und Schnecken von dieser SteuererméaRigung ausgenommen sind. Ebenfalls
nicht sachgerecht ist die Unterscheidung zwischen Abgabe von Speisen und Getran-
ken innerhalb (normaler Steuersatz) und auRerhalb einer Gastronomie (ermaRigter
Steuersatz).

639 Bei den als reformbeddirftig erachteten Rechtstexten handelt es sich jedoch nicht al-
lein um den Gesetzestext, sondern insbesondere auch um Anlagen zu diesem Gesetz
und einschldgige Verwaltungsanweisungen. Der Bundesrechnungshof hatte diese Re-
gelungen bereits vor Jahren geprift und je nach Bedarf eine Streichung oder eine
Anderung empfohlen (siehe Bundesrechnungshof (2010)). Im Jahre 2013 intensivierte
der Bundesrechnungshof seine Bedenken (siehe Bundesrechnungshof (2013)). Aller-
dings blieb der Gesetz- bzw. der Verordnungsgeber in den meisten Fallen bislang un-
tatig.

640 Hierzu gehoren beispielsweise die Aufzucht und das Halten von Vieh, die Anzucht von
Pflanzen und die Teilnahme an Leistungsprifungen fir Tiere (siehe § 12 Abs. 2 Nr. 3
UStG), lebende Tiere (siehe Anlage 2 Nr. 1 a-j UStG) oder bestimmte Pflanzen (siehe
Anlage 2 Nr. 6-9 UStG).
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werden. Eine solche klare Abgrenzung der Bemessungsgrundlage
wiirde zur Vereinfachung und Transparenz des Umsatzsteuersys-
tems beitragen. Durch die Eliminierung von Subventionen kann
auBRerdem zumindest ein Teil der Entlastung durch die Steuerer-
maRigungen fir lebensnotwendige Glter und Dienstleistungen
finanziert werden.

8.3.3 Spezifische ReformmaRnahmen im unternehmerischen Be-
reich

Auf Unternehmensebene bieten sich zwei MaRnahmen zur Re-
formierung der Umsatzsteuer an. Kurzfristig ist es sachdienlich,
die fir die Ist-Besteuerung maligebliche Jahresumsatzgrenze von
derzeit 500.000 Euro auf zwei Millionen Euro zu erhdhen. Lang-
fristig ist ein ganzlicher Ubergang zum Reverse-Charge-Modell
anzustreben, das derzeit bereits fiir besonders betrugsanfallige
Leistungen angewendet wird.%** Dadurch kénnten der Umsatz-
steuerbetrug deutlich erschwert und die 6ffentlichen Haushalte
insoweit entlastet werden.

Bei der Umsatzsteuer gilt grundsatzlich das Prinzip der Soll-Ver-
steuerung.®® Im Unterschied zur Ist-Versteuerung werden nicht
die vereinnahmten, sondern die vereinbarten Entgelte besteuert.
Die Umsatzsteuer muss also bereits bei Rechnungsstellung und
nicht erst bei Zahlungseingang an das Finanzamt abgefihrt wer-
den muss.®* Dadurch entsteht den Unternehmen ein Liquiditats-
nachteil.®* Liquiditdtsprobleme schaden vor allem kleinen und

641 Dies gilt bspw. fir Bauleistungen und das Reinigen von Gebauden (siehe § 13b UStG).

642 Siehe § 16 UStG.

643 Vgl. SVR Wirtschaft (2005), Tz. 459, Kasten 12

644 Praxisbeispiel: Handwerksmeister H verfligt als Gewerbetreibender Gber einen Vor-
jahresumsatz von 600.000 Euro. Daher wird die Umsatzsteuer nach vereinbarten
Entgelten berechnet. Im September erneuert er die Heizungsanlage von Firma F und
stellt dies sofort in Rechnung. Kurz darauf muss H seine monatliche Umsatzsteuervor-
auszahlung an das Finanzamt leisten. F bezahlt die neue Heizungsanlage zuzlglich der
Umsatzsteuer aber erst Anfang November. In diesem Fall muss H die Umsatzsteuer-
schuld zwei Monate vorfinanzieren.
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mittleren Unternehmen. Dem trdgt der Gesetzgeber Rechnung,
indem buchfiihrende Gewerbetreibende und Freiberufler,’* die
im Vorjahr einen Gesamtumsatz von 500.000 Euro nicht liber-
schritten haben, eine Ist-Versteuerung beantragen konnen.®*® Mit
dieser Umsatzgrenze liegt der deutsche Gesetzgeber weit unter
den europarechtlichen Moglichkeiten. Die EU-Vorschriften erlau-
ben den Mitgliedstaaten eine Jahresumsatzgrenze von zwei Milli-
onen Euro.®¥” Da sich die Ist-Versteuerung positiv auf die Liquidi-
tatslage von Gewerbetreibenden und buchfiihrenden Freiberuf-
lern auswirkt, pladiert das Institut fir eine Erhohung der Jahres-
umsatzgrenze auf die europarechtliche Hochstschwelle von zwei
Millionen Euro.5#

In der derzeitigen Erhebungsform ist die Umsatzsteuer eine , Net-
to-Allphasen-Umsatzsteuer mit Vorsteuerabzug”. Auf allen Stufen
der Handels- bzw. Leistungskette wird auf den Nettoverkaufspreis
einer Ware (oder Dienstleistung) Umsatzsteuer erhoben. Das Vor-
steuerabzugssystem ermoglicht Unternehmen, die ihnen von den
Leistungserbringern in Rechnung gestellte Umsatzsteuer vom Fi-
nanzamt zurlickzubekommen. Steuertrager ist letztlich der End-
kunde oder das nicht vorsteuerabzugsberechtigte Unternehmen.®*

Das gegenwadrtige Vorsteuerabzugssystem fuhrt auf Unterneh-
mensseite nicht nur zu hohen Steuerbefolgungskosten, son-
dern ist auch in hohem Grade betrugsanfallig. Im Jahr 2011
entfielen 44 Prozent der 2,2 Milliarden fahndungsbedingten

645 Nicht buchfiihrende Freiberufler kénnen unabhéngig vom Gesamtumsatz die Umsatz-
steuer nach vereinnahmten Entgelten berechnen (Ist-Versteuerung).

646 Siehe § 20 UStG.

647 Siehe EU-Richtlinie 2010/45/EU des Rates vom 13. Juli 2010 zur Anderung der Richt-
linie 2006/112/EG (ber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem hinsichtlich der
Rechnungsstellungsvorschriften, veroffentlicht im Amtsblatt der Europaischen Union
EU 2010 L 189/1.

648 Nicht buchfiihrende Freiberufler kdnnen beim Finanzamt unabhangig vom erzielten
Jahresumsatz einen Antrag auf Ist-Besteuerung stellen. Siehe § 20 UStG.

649 Vgl. Scheffler (2009), S. 378.
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Zusatzeinnahmen auf die Umsatzsteuer.®*® Grenziiberschreiten-
de , Karussellgeschafte“®?, ,Scheinrechnungen” oder ,Geschafte
ohne Rechnung” sind regelmaRige Erscheinungsformen von Um-
satzsteuerbetrug. Entweder wird zu wenig Umsatzsteuer gezahlt
oder zu viel Vorsteuer gezogen.®*? Auch Unternehmensinsolven-
zen kénnen zu Umsatzsteuerausfallen fihren.% Die betrugsbe-
dingten Umsatzsteuerausfalle kdnnen durch einen generellen
Systemwechsel hin zum Reverse-Charge-Modell eingedammt
werden. Grundlage dieses Modells ist eine Verlagerung der Steu-
erschuld auf den Leistungsempfanger (siehe Abbildung 8.1).

Im Unterschied zum bestehenden Erhebungsmodell sind bei die-
sem Verfahren nicht alle Glieder der Handels- bzw. Leistungsket-
te Steuerschuldner. Dies ist allein der Leistungsempfénger. Der
Leistungserbringer stellt dem Leistungsempfanger eine Netto-
rechnung aus. Diese enthalt keine Umsatzsteuer. Der Leistungs-
empfanger zahlt dem Leistungserbringer das in Rechnung ge-
stellte Entgelt.%>* Bei Leistungen an den Endverbraucher wird das
Reverse-Charge-Verfahren nicht angewendet. Dem Endverbrau-
cher wird neben dem Nettoentgelt dann auch die Umsatzsteuer
in Rechnung gestellt. Das leistende Unternehmen bleibt Steuer-
schuldner.®>

650 Vgl. BMF (2012f).

651 Umsatzsteuerliche ,Karussellgeschafte” sind haufig im innereuropdischen, grenziiber-
schreitenden Handel beobachtbar. Sie zielen meist auf eine Verbilligung der Ware
bzw. Dienstleistung und/oder eine Vorsteuererschleichung ab. Vgl. SVR Wirtschaft
(2005), Tz. 457.

652 Vgl. Kirchhof (2007), S. 1080.

653 Vgl. SVR Wirtschaft (2005), Tz. 458; Wesselbaum-Neugebauer (2010), S. 270 ff.

654 Weil der Leistungsempfanger zugleich umsatzsteuerpflichtig und vorsteuerabzugsbe-
rechtigt ist, ergibt sich eine Steuerschuld von Null. Daher gibt es keinen Zahlungsstrom
zwischen Leistungsempfanger und Finanzamt. Vgl. SVR Wirtschaft (2005), Tz. 459.

655 Vgl. Wesselbaum-Neugebauer (2010), S. 278 f.
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Abbildung 8.1: Das Reverse-Charge-Verfahren

| Leistungserbringer | Leistung,
Nemyred,,,u,,gl Prels ohne USt Berechnung des Netto-Preises
| | Steuerschuldner

Leistungsempféinger

Bruttorechnung l Prels 2zgl. USt
Leistung
Berechnung des Bruttopreises (inkl. USt)

Handels- oder Leistungskette

Endkunde |

Eigene Darstellung.

Anders als im bestehenden Erhebungsmodell wird die Umsatz-
steuer nicht auf jeder Stufe der Wertschépfungskette, sondern
erst bei der Leistung an den Endkunden zahlungswirksam. Da-
her dirften die betrugsbedingten Einnahmeausfalle zuriickge-
hen. Der Leistungsempfanger kann nicht mehr die Umsatzsteuer
zum Abzug bringen, die vom Leistungserbringer nicht entrichtet
worden ist. Auf Unternehmensseite sinkt der Blirokratieaufwand
samt umsatzsteuerbedingter Buchungs- und Zahlungssysteme.®%®

Das Reverse-Charge-Modell erfordert — wie bisher — eine Steu-
ernummer als ldentifikationsmerkmal aller umsatzsteuerpflich-
tigen und zum Vorsteuerabzug berechtigten Unternehmen.
Dazu konnte sich die Wirtschaftsidentifikationsnummer, die
vom Gesetzgeber vorgesehen, bislang aber noch nicht einge-
fiihrt worden ist, eignen.®” Ohnehin soll die derzeit bestehende
Umsatzsteuer-ldentifikationsnummer langfristig durch die Wirt-
schaftsidentifikationsnummer ersetzt werden. Mit Hilfe dieser
Nummer ist eine Unterscheidung zwischen steuerpflichtigen und
nicht-steuerpflichtigen Unternehmen moglich. Im Reverse-Char-
ge-Modell muss der Leistungserbringer sicherstellen, dass der
Leistungsempfanger lber solch eine Nummer verfligt. Denkbar

656 Vgl. SVR Wirtschaft (2005), Tz. 459; Wesselbaum-Neugebauer (2010), S. 278 ff.
657 Siehe § 139¢ AO.
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ware ein elektronisches Abfrageverfahren. Um betrugsbedingte
Steuerausfalle zu vermeiden, mussen die unter der Wirtschaft-
sidentifikationsnummer gefiihrten Umsatze durch die Steuerver-
waltung kontrolliert werden. Das steuerpflichtige Unternehmen
muss die entsprechenden Umsatze an das Finanzamt melden.
Auch beim Reverse-Charge-Verfahren besteht aber nach wie vor
das Risiko von Einnahmeausfallen aufgrund von ,Umsatzen ohne
Rechnung”.%8

Rechtlich steht die generelle Einflihrung des Reverse-Charge-
Modells unter dem Vorbehalt einer Anderung der Mehrwertsteu-
ersystemrichtlinie.®® Darin sind Steuerschuldnerschaft und Vor-
steuerabzugsberechtigung geregelt. Eine entsprechende Richtlini-
enanderung bedarf der Zustimmung aller EU-Mitgliedstaaten und
ist nicht im nationalen Alleingang moglich. Daher kann die Umset-
zung des Reverse-Charge-Modells nur ein langfristiges Ziel sein.

8.4 Fazit und Empfehlungen

Die Umsatzsteuer kann grundsatzlich mit dem Leistungsfahig-
keitsprinzip gerechtfertigt werden und ist damit neben der Ein-
kommensteuer als eine der tragenden Saulen unseres Steuer-
rechts zu sehen. Sie ist jedoch mit einigen Mangeln behaftet,
weshalb sie reformiert werden sollte.

Eine Reform der Umsatzsteuer sollte vor allem die Freistellung des
Existenzminimums von der Umsatzsteuer (zumindest annahernd)
sicherstellen. Grundsatzlich erwdgenswert ware eine Erstattungs-
regelung der Umsatzsteuer in Hoéhe des Existenzminimums. Da
eine solche Malinahme jedoch auf praktische Schwierigkeiten
stolt, ware eine annahernde Freistellung des Existenzminimums

658 Vgl. SVR Wirtschaft (2005), Tz. 459 und Wesselbaum-Neugebauer (2010), S. 280.

659 Siehe EU-Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006 Uber das ge-
meinsame Mehrwertsteuersystem, veréffentlicht im Amtsblatt der Europdischen Uni-
on EG 2006 L247/1.
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dadurch zu erreichen, dass alle Giiter und Dienstleistungen, die
als lebensnotwendig einzustufen sind, moglichst weitgehend
entlastet werden. Dies kann im bestehenden Umsatzsteuerrecht
dadurch erfolgen, dass lebensnotwendige Gliter und Dienstleis-
tungen hdchstens mit dem ermaRigten Steuersatz belastet wer-
den. 680

Umgekehrt sollten alle Befreiungen und ErmaRigungen fir nicht
lebensnotwendige Giter und Dienstleistungen entfallen, da es
sich dabei um ungerechtfertigte Steuerbegilinstigungen handelt.
Nicht lebensnotwendige Giiter und Dienstleistungen sollten da-
her grundsatzlich mit dem reguldren Steuersatz belastet werden.
Durch einen solchen Abbau von Bestimmungen mit Subventions-
charakter wiirde das Umsatzsteuerrecht vereinfacht und transpa-
renter gestaltet.

660 Siehe Kapitel 11.8.3.1, S. 235 f.
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9 Umweltsteuern

Infolge der gestiegenen Bedeutung der Umwelt- und Klimapolitik
in Deutschland wird auch die Erhebung von bestimmten Steuern
mit Umwelt- und Klimaschutzzielen begriindet. Diese Zielsetzung
fand vor allem mit der zum Ende des vergangenen Jahrtausends
eingeleiteten ,6kologischen Steuerreform” Eingang in das beste-
hende Steuersystem.®5!

Der Ansatz, mit der Erhebung von Steuern zum Umwelt- und Kli-
maschutz beizutragen, geht auf den englischen Okonomen Arthur
Cecil Pigou zuriick.®®? Deshalb werden umweltbezogene Steuern
haufig auch ,Pigou-Steuern” genannt. Eine ,Pigou-Steuer” ori-
entiert sich am Verursacherprinzip, das eine Variante des Aqui-
valenzprinzips ist, und zielt darauf hin, externe Kosten der Um-
weltverschmutzung den Umweltschadigern anzulasten. Durch
Besteuerung der Verursacher sollen die externen Kosten inter-
nalisiert werden. Dieser Ansatz unterstellt, dass Wirtschaftsak-
teure grundsatzlich keinen Anreiz haben, die umweltschadlichen
Folgen ihrer Tatigkeit zu begrenzen. Durch die Umweltverschmut-
zung entstehen flr den Verursacher namlich keine direkten Kos-
ten. Stattdessen werden Dritte belastet. In diesem Fall spricht
man von negativen externen Effekten bzw. externen Kosten fir
die Gesellschaft. Um die externen Kosten zu internalisieren, also
dem Verursacher aufzuerlegen, und gleichzeitig die Umweltver-
schmutzung zu begrenzen, sollen umweltschadliche Handlungen
mit einer Steuer belegt werden.5

Die praktische Umsetzung dieser Idee stoRt jedoch auf Schwierig-
keiten. Beispielsweise ergibt sich flir den Staat ein exorbitant ho-

661 Im Rahmen der ,0kologischen Steuerreform” wurde die Mineraldl- bzw. Energie-
steuer deutlich erhoht sowie die Stromsteuer eingefiihrt.

662 Vgl. Pigou (1920).

663 Zur Theorie einer ,Pigou-Steuer” siehe bspw. Feess (1995), S. 41 ff.; Blankart (2008),
S. 496 ff.
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her Informationsbedarf, da die effiziente Anwendung eine exakte
Festlegung der Steuerhohe erfordert, die sich an den externen
Kosten der Umweltverschmutzung bemessen muss. Doch es ist
kaum moglich, die Umweltverschmutzung in monetdren Groflen
auszudriicken. Daher wird in der Praxis versucht, mit umweltbe-
zogenen Steuern lediglich das umweltschadliche Verhalten nahe-
rungsweise in die gesellschaftlich gewlinschte Richtung zu lenken.
Umweltsteuern sind somit immer Lenkungssteuern.®

Im geltenden deutschen Steuerrecht existieren finf umweltbe-
zogene Steuerarten: die Energie-, Strom-, Kraftfahrzeug-, Luft-
verkehr- und Kernbrennstoffsteuer. Die Gesetzgebungs- und Er-
tragskompetenz fir alle finf Steuern liegt beim Bund, sodass die
Steuereinnahmen in den Bundeshaushalt eingestellt werden. Die
Einnahmen aus diesen Steuern lagen im Jahr 2012 bei 57,2 Milli-
arden Euro; ihr Aufkommen hatte einen Anteil von rund zehn Pro-
zent am gesamten Steueraufkommen und einen Anteil von rund
21 Prozent am Steueraufkommen des Bundes (siehe Tabelle 9.1).

Tabelle 9.1: Aufkommen aus umweltbezogenen Steuern im Jahr 2012

Anteil am .
. . Anteil am Steuer-
Einnahmen in gesamten Steuer-
Steuerart . aufkommen des
Mio. Euro aufkommen .

. Bundes in Prozent

in Prozent
Energiesteuer 39.305 6,55 14,67
Stromsteuer 6.973 1,16 2,60
Kraftfahrzeug- 8.443 141 3,15
steuer
Kernbrennstoff- 1577 0,26 0,59
steuer
Luftverkehrsteuer 948 0,16 0,35
Summe 57.246 9,54 21,37

Quelle: BMF (2013b) und eigene Berechnungen.

664 Vgl. KBl (1998a), S. 21 f.
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Umweltbezogene Steuern haben im Laufe der Zeit an Relevanz
gewonnen. So betrug der Anteil der Einnahmen aus den umwelt-
bezogenen Steuern am Gesamtsteueraufkommen in den 1980er
Jahren rund 7 Prozent, in den 1990er Jahren 9 bis 10 Prozent und
stieg bis Mitte des vergangenen Jahrzehnts auf bis zu 13 Prozent.
Seit 2007 liegt der Anteil des Umweltsteueraufkommens am Ge-
samtsteueraufkommen nahezu konstant bei rund 10 Prozent (sie-
he Abbildung 9.1).

Abbildung 9.1: Anteil der Einnahmen aus Umweltsteuern am Gesamtsteuer-
aufkommen in Prozent

Anteilin Prozent

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2011 2012

Jahr

Quelle: BMF (2013e) und eigene Berechnungen.

9.1 Energiesteuer
9.1.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Die Energiesteuer wurde im Jahr 1930 als Mineraldlsteuer einge-
flhrt. Damals galt die Einfihrung als eine Ausgleichsmalnahme zur
gleichzeitigen Erhohung des Mineraldlzolls, um eine starke Sprei-
zung der Preise von importiertem und einheimischem Mineraldl
zu verhindern. Mit der Umgestaltung des Mineral6lzolls wurde die
Ausgleichfunktion entbehrlich, sodass die Mineraldlsteuer zum 1.
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Juli 1953 als eine reine Finanzsteuer neugefasst wurde und ihre
Erhebung somit dem fiskalischen Zweck diente. Ab dem Jahr 1955
wurden die Einnahmen aus einer Erhohung der Mineraldlsteuer
zweckgebunden zur Deckung der Straeninfrastrukturkosten ein-
gesetzt. In den folgenden Jahren wurde der zweckgebundene An-
teil der Mineraldlsteuereinnahmen ausgeweitet. Diese Zweckbin-
dung der Einnahmen besteht formal noch bis heute,®®® jedoch wird
sie seit dem Jahr 1973 jahrlich im Haushaltsgesetz aufgehoben.5¢®

Aus einer energiepolitischen Motivation heraus unterliegt seit
dem Jahr 1960 auch das Heizol der Besteuerung.®®’ Die Einnah-
men aus der Erhebung der sogenannten Heizblsteuer wurden
namlich bis Ende des Jahres 1988 zur Subventionierung des deut-
schen Steinkohlebergbaus verwendet. Im Zuge der sogenannten
okologischen Steuerreform wurde die Mineraldlsteuer in mehre-
ren Schritten erhoht. Diese Steuererhéhungen wurden sowohl
mit dem Umweltschutzzweck als auch mit dem Fiskalzweck ge-
rechtfertigt. Als Folge der Harmonisierung der Energiebesteu-
erung wurde zum 1. August 2006 schlieRlich Kohle als Besteue-
rungsgegenstand aufgenommen. Zeitgleich wurde die Mineralol-
steuer in Energiesteuer umbenannt.®®®

Mit einem Aufkommen von rund 39 Milliarden Euro®® ist die
Energiesteuer heute die bedeutendste umweltbezogene Steuer
in Deutschland. Sie ist als eine Verbrauchsteuer auf bestimmte
Energieerzeugnisse, die als Kraft- und Heizstoffe eingesetzt wer-
den, konzipiert. Die Steuer ist je Energietrager und abhangig von
seiner Verwendungsart unterschiedlich hoch (siehe Tabelle 9.2).

665 Siehe Art. 1 StraBenbaufinanzierungsgesetz.

666 Siehe z.B. Gesetz Uber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiur das Haushalts-
jahr 2013 (Haushaltsgesetz 2013), in: Bundesgesetzblatt, Jahrgang 2012, Teil I, Nr. 61,
S.2761.

667 Zur Einflhrung der Heizolsteuer siehe Bund der Steuerzahler (1959).

668 Zur Historie vgl. BMF (2012b), S. 62 f.; Hansmeyer (1980), S. 830 ff.; Funck (1961), S.
359 ff.

669 Rund 86 Prozent der Einnahmen entfallen auf die Besteuerung von Kraftstoffen. Vgl.
Statistisches Bundesamt (2011).
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Tabelle 9.2: Energiesteuersadtze zum 1. Januar 2013

Energietrager

Steuerhohe

Kraftstoffe

Unverbleites Benzin (Schwefelgehalt max. 10 mg/kg)

0,6545 Euro/I

Unverbleites Benzin (Schwefelgehalt > 10 mg/kg)

0,6698 Euro/|

Verbleites Benzin

0,7210 Euro/!

Mittelschweres Ol (z. B. Petroleum, Kerosin?)

0,6545 Euro/I

Dieselkraftstoff (Schwefelgehalt max. 10 mg/kg)

0,4704 Euro/|

Dieselkraftstoff (Schwefelgehalt > 10 mg/kg)

0,4857 Euro/|

Schweres Heizol

0,13 Euro/kg

Schmierél und andere Ole

0,4857 Euro/|

Flissiggas unvermischt

0,18032 Euro/kg?

Anderes Flussiggas

1,217 Euro/kg

Erdgas

13,90 Euro/MWh?

Heizstoffe

Leichtes Heizdl (Schwefelgehalt max. 50 mg/kg)

0,06135 Euro/I

Leichtes Heizdl (Schwefelgehalt > 50 mg/kg)

0,07635 Euro/I

Schweres Heizol

0,025 Euro/kg

Flissiggas

0,0606 Euro/kg

Erdgas

5,50 Euro/MWh

Kohle, Petrolkoks

0,33 Euro/GJ

L Fir den privaten, nicht gewerblichen Gebrauch.
2 Ab 1.1.2019 0,409 Euro/kg
3Ab 1.1.2019 31,80 Euro/MWh

Quelle: § 2 Energiesteuergesetz.

Von der Energiesteuer befreit sind z.B. Energieerzeugnisse, so-
weit sie als Rohstoff bei der Energieerzeugung eingesetzt werden.
Daneben existieren zahlreiche Steuerbefreiungen und Steuerbe-
glinstigungen. So sind beispielsweise Stromerzeugungsanlagen
und Kraft-Warme-Kopplungsanlagen teilweise oder sogar voll-
standig steuerbefreit. Steuerentlastungen gibt es flr bestimmte
energieintensive Prozesse und Verfahren. In bestimmten Fallen
ist die Verwendung von Kohle steuerfrei. Aus verkehrs- und wett-
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bewerbspolitischen Griinden erhalten der 6ffentliche Personen-
nahverkehr sowie Unternehmen aus dem produzierenden Ge-

werbe sowie der Landwirtschaft Steuererstattungen.”°

Zum Zwecke der Harmonisierung der Energiebesteuerung sind in
der EU Mindeststeuersatze fiir die einzelnen Energietrager fest-
gelegt.®”! Die deutschen Steuersdtze liegen allerdings deutlich
Uber diesen EU-Mindeststeuersatzen (siehe Tabelle 9.3).

Tabelle 9.3: Ausgewahlte Energiesteuersatze in Deutschland und EU-Mindest-

steuersdtze

Energietrager Steuerhohe Differenz

in Prozent
Deutschland EU-Mindestsatz

Kraftstoffe

Unverbleites Benzin 0,6545 Euro/| 0,359 Euro/I 82,31

Verbleites Benzin 0,7210 Euro/| 0,421 Euro/| 71,26

Kerosin 0,6545 Euro/| 0,330 Euro/I 98,33

Dieselkraftstoff 0,4704 Euro/| 0,330 Euro/I 42,55

Flissiggas unvermischt 0,18032 Euro/kg 0,125 Euro/kg 44,26

Erdgas 13,90 Euro/MWh 9,36 Euro/MWh 48,50

Heizstoffe

Leichtes Heizol 0,06135 Euro/I 0,021 Euro/I 192,14

Schweres Heizdl 0,025 Euro/kg 0,015 Euro/I 66,67

Flissiggas 0,0606 Euro/kg 0 k. A2

Erdgas 5,50 Euro/MWh 1,08 Euro/MWh 409,26

Kohle, Petrolkoks 0,33 Euro/GJ 0,3 Euro/GJ 10,00

L k. A. = keine Angabe

Quelle: § 2 Energiesteuergesetz, EU-Richtlinie 2003/96/EG.

670 Siehe im Einzelnen §§ 24 ff. und §§ 45 ff. Energiesteuergesetz.
671 Siehe Richtlinie 2003/96/EG des Rates vom 27.10.2003 zur Restrukturierung der ge-
meinschaftlichen Rahmenvorschriften zur Besteuerung von Energieerzeugnissen und
elektrischem Strom, verdffentlicht im Amtsblatt der Europaischen Union L 283/51

vom 31.10.2003.
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9.1.2 Fiskalzweck im Vordergrund — VerstoR gegen Leistungs-
fahigkeitsprinzip

Die historische Entwicklung zeigt, dass sich die politischen Recht-
fertigungsversuche fiir die Erhebung der Mineral6l- bzw. Energie-
steuer gewandelt haben. Deshalb liegt der Verdacht nahe, dass
der Gesetzgeber dann neue Legitimierungsversuche unternahm,
wenn das bisherige Ziel erreicht wurde und der Staat aus fiskali-
schen Griinden auf die Steuereinnahmen nicht verzichten bzw.
sie sogar erhohen wollte. Dieser Verdacht erhartet sich bei der
Betrachtung der jeweiligen Begrindung fiir die vergangenen Mi-
neraldlsteuererhéhungen. Seit dem Jahr 1973 erfolgten namlich
alle Mineraldlsteuererh6hungen vorwiegend aus fiskalischen Er-
wagungen (siehe Tabelle 9.4).

Faktisch dient die Energiesteuer also hauptsachlich dem fiskali-
schen Zweck. Die derzeit angefiihrte umweltpolitische Zielset-
zung scheint somit lediglich ein Vorwand zur Rechtfertigung der
Energiesteuer zu sein. Die Energiesteuer ist demnach vor allem
als ein Mittel zur Finanzierung staatlicher Aufgaben anzusehen
und folglich an den Anforderungen zu messen, die an solche Fi-
nanzierungsinstrumente gestellt werden.

Eine zentrale Anforderung an eine Steuer ist die Belastungsge-
rechtigkeit. Nach herrschender Uberzeugung in der Finanz- und
Steuerrechtswissenschaft ist die Finanzierung von o6ffentlichen
Aufgaben, die den Nutzern nicht direkt zurechenbar sind, dann
gerecht, wenn sie gemadR dem Leistungsfahigkeitsprinzip er-
folgt.®”2 Als Indikator fur die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit ist
das verfiigbare Einkommen anerkannt, weshalb das Leistungsfa-
higkeitsprinzip am ehesten mit Hilfe der Einkommensteuer ver-
wirklicht wird.

672 Vgl. Kapitel 1.2.2.
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Tabelle 9.4: Mineralolsteuererh6hungen seit 1973

Inkrafttreten -
der Erhdhung Gesetz Begriindung It. Gesetzentwurf
Gesetz zur Anderung des Mi- Verbesserung der Einnahme-
1.7.1973 neral6lsteuergesetzes und des struktur des Bundeshaushalts
o Gesetzes liber das Branntwein- und Begrenzung der Nettokredit-
monopol 1973 aufnahme des Bundes
Verbesserung der Einnahme-
1.4.1981 Mineraldl- und Branntwein- struktur des Bundeshaushalts
o steuer-Anderungsgesetz 1981 und Begrenzung der Nettokredit-
aufnahme des Bundes
Finanzbedarf fiir die Ubertra-
gung von weiteren Finanzmitteln
1.1.1989 Gesetz zur Anderung von Ver- an die EG, fur H'|I.fen zyr'For('je—
rung der Investitionsfahigkeit
1.1.1991 brauchsteuergesetzen 1988 . - .
finanzschwacher Lander und fir
Zuschisse an die Bundesanstalt
flr Arbeit
Gesetz zur Einfliihrung eines Finanzierung zusatzlicher Auf-
befristeten Solidaritdtszu- gaben vor dem Hintergrund
1.7.1991 schlags und zur Anderung von der Entwicklungen im Mittleren
Verbrauchsteuer- und anderen Osten, in Stidost- und Osteuropa
Gesetzen 1991 und in den neuen Bundesldandern
Erstes Gesetz zur Umsetzung Besrenzung der
1.1.1994 des Spar-, Konsolidierungs- und Neiverschﬁldun
Wachstumsprogramms 1993 6
Reduzierung der Lohnnebenkos-
1.4.1999 Gesetz zum Einstieg in die 6kolo- | ten bzw. des Beitragssatzes zur
. gische Steuerreform 1999 Gesetzlichen Rentenversicherung
sowie Verteuerung der Energie
1.1.2000
1.1.2001 Gesetz zur Fortfihrung der 6ko-
1.1.2002 logischen Steuerreform 1999
1.1.2003
1.1.2003 Gesetz zur Fortentwicklung der
1.1.2004 okologischen Steuerreform 2002

Quelle: Diverse Bundestagsdrucksachen.”

673 Vgl. Bundesregierung (1973), Bundesregierung (1981), Bundesregierung (1988), Bun-
desregierung (1991), Bundesregierung (1993), Fraktionen SPD und BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN (1998), Fraktionen SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (1999b), Fraktionen
SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2002).
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Die Energiesteuerist als eine Fiskalsteuer indes mit dem Leistungs-
fahigkeitsprinzip unvereinbar, weil sie die Steuerzahler eben nicht
abhangig von ihrem verfligbaren Einkommen besteuert, sondern
am individuellen Kraft- und Heizstoffverbrauch ansetzt.®’* Diese
speziellen Verbrauchsgewohnheiten sind jedoch ein unvollstan-
diger und damit kein geeigneter Indikator fiir die wirtschaftliche
Leistungsfahigkeit der Steuersubjekte. Die Hohe des Kraft- und
Heizstoffverbrauchs spiegelt lediglich die Konsumpraferenzen
eines Steuersubjekts wider, die nicht mit der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit gleichzusetzen sind. Hat ein Konsument eine
hohere Praferenz flir oder einen hoheren Bedarf an Kraft- und
Heizstoffverbrauch, wird er diese Guter zulasten anderer Giter
verstarkt nachfragen und somit hoher besteuert, als ein anderer
Konsument mit gleichem verfiigbaren Einkommen, der Kraft- und
Heizstoffe weniger praferiert und stattdessen andere, nicht mit
einer speziellen Verbrauchsteuer belastete Giter nachfragt. Eine
spezielle Verbrauchsteuer wie die Energiesteuer lauft somit ei-
ner gerechten Besteuerung nach dem Leistungsfahigkeitsprinzip
zuwider.?”® Sie ist ungerecht, weil die Belasteten mehr Steuern
zahlen missen, als sie nach Maligabe des Leistungsfahigkeitsprin-
zips zu entrichten hatten. Soll Uber die Einkommensentstehung
hinaus auch die Einkommensverwendung besteuert werden, ist
hierzu eine allgemeine Verbrauchsteuer, die — wie die bestehen-
de Umsatzsteuer — alle Gliter einheitlich belastet, ein geeignete-
res Mittel.®7®

Die Energiesteuer verstof$t — wie librigens alle Verbrauchsteuern
—auch deshalb gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip, weil sie von
den personlichen Lebensverhaltnissen der Steuerzahler absieht.
Im Gegensatz zur Einkommensteuer, bei der das subjektive Net-
toprinzip eine zentrale Rolle spielt, bleibt bei der Energiesteuer

674 Siehe auch KB/ (1998a), S. 8 .
675 Vgl. auch KBI (1971), S. 95 f.
676 Siehe auch Kapitel 11.8.
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unbericksichtigt, ob der Steuerzahler mit weiteren Erwerbs- oder
Bedarfspersonen zusammenlebt bzw. ob er verheiratet ist oder
Kinder hat. Jeder Steuerzahler zahlt unabhangig von seinen per-
sonlichen Lebensverhéltnissen einen gleich hohen Energiesteuer-
satz.

Die Energiesteuer ist schlieBlich nicht mit dem Leistungsfahig-
keitsprinzip vereinbar, weil sie das Existenzminimum belastet. Bei
Beachtung des Leistungsfahigkeitsprinzips ist es ndmlich notwen-
dig, das Existenzminimum von der Steuer freizustellen; aus ver-
fassungsrechtlicher Sicht ist dies sogar geboten. Dies gilt nicht nur
fur die Einkommensteuer, bei der dies bereits durch den Grund-
freibetrag sichergestellt ist, sondern auch fiir die Umsatzsteuer
und spezielle Verbrauchsteuern.®”” Im bestehenden Steuersystem
kdonnte das Existenzminimum ndherungsweise dadurch von der
Verbrauchsteuerbelastung verschont bleiben, dass lebensnot-
wendige Gulter und Dienstleistungen steuerfrei bleiben, zumin-
dest aber geringer als andere Giiter und Dienstleistungen besteu-
ert werden.®”® Die in privaten Haushalten zu Heizzwecken ein-
gesetzte Energie zdhlt zweifelsohne zu den lebensnotwendigen
Gutern. Insoweit missten Heizstoffe, die in privaten Haushalten
eingesetzt werden, von der Energiesteuer verschont werden.®”

SchlieBlich sind auch die Steuerbeglinstigungen fir energieinten-
sive Unternehmen im produzierenden Gewerbe und in der Land-
und Forstwirtschaft mit einer gleichmaRigen und gerechten Las-
tenverteilung unvereinbar.

Die Energiesteuer ist ferner verteilungspolitisch problematisch,
weil ihre Steuersatze eine regressive Wirkung entfalten. Die re-

677 Siehe Kapitel 11.8.3.1.

678 Diese Option wird bereits heute im Ansatz praktiziert, denn zahlreiche lebensnotwen-
dige Leistungen sind von der Umsatzsteuer freigestellt (z. B. arztliche Leistungen, Mie-
ten) oder werden mit dem ermaRigten Satz besteuert (z. B. Lebensmittel).

679 Siehe ausfihrlich KB/ (2009a).
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lative Energiesteuerbelastung sinkt namlich mit steigendem (ver-
fligbaren) Einkommen, da die Konsum- bzw. Verbrauchsquote
der privaten Haushalte mit steigendem Einkommen abnimmt.
So geben Steuerzahler mit geringem Einkommen im Vergleich zu
Steuerzahlern mit einem hohen Einkommen einen héheren (pro-
zentualen) Anteil ihres Einkommens fiir Energie aus.

Darliber hinaus besteht bei umweltbezogenen Steuern, die (auch
oder vorwiegend) aus fiskalischem Interesse erhoben werden,
grundsatzlich ein Zielkonflikt zwischen dem Umwelt- und dem
Fiskalziel. Das liegt zum einen daran, dass die Erhebung ihre Be-
messungsgrundlage beeintrachtigen kann. Die Besteuerung tragt
namlich zur Erhéhung der Energiepreise bei, was die Energienach-
frage abschwachen kann. Daher ist eine energie- und umweltbe-
zogene Steuer, falls sie tiber den Preiseffekt tatsachlich Wirkung
entfaltet, eine fiskalisch wenig ergiebige Steuer,®® sodass sie
sich dann auch kaum zur Finanzierung von staatlichen Leistun-
gen eignet. Zudem handelt es sich bei der Energiesteuer um eine
Mengensteuer. Um ein stetig steigendes Aufkommen sicherzu-
stellen, waren daher regelmaliige Erhohungen des Steuersatzes
erforderlich. Ansonsten wiirde der Anteil der Energiesteuer am
Gesamtsteueraufkommen abnehmen,®®! wie dies in den vergan-
genen Jahren durchaus der Fall gewesen ist (siehe Abbildung 9.2).
RegelmaRige Erhohungen des Steuersatzes waren den Steuerzah-
lern jedoch nur schwer vermittelbar und wiirden zu Recht auf Wi-
derstdnde stofRen.58?

680 Vgl. SVR Wirtschaft (1994), Tz. 326.
681 Vgl. auch BMF-Beirat (1997), S. 106.
682 Vgl. Adolf (2003), S. 460 ff.
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Abbildung 9.2: Anteil der Einnahmen aus der Energiesteuer am Gesamtsteuer-
aufkommen in Prozent

Artell n Prozemt

=1

1550 1555 1560 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1959% 2000 005 010 2011 2042
Jahr

Quelle: BMF (2013e) und eigene Berechnungen.

9.1.3 Wenig geeignetes Mittel zum Erreichen umweltpolitischer
Ziele

Obwohl die geltende Energiesteuer faktisch dem fiskalischen
Zweck dient, wird sie offiziell mit umwelt- bzw. klimapolitischen
Zielen gerechtfertigt. So soll die Energiesteuer zur Reduzierung
des Energieverbrauchs und damit mittelbar zur Senkung des CO,-
AusstoRes beitragen, indem durch ihre Erhebung die Kraft- und
Heizstoffpreise erhoht und die Verbrauchsmengen begrenzt wer-
den sollen. Infolge einer solchen Erhdéhung der Verbrauchspreise
sollen zudem — gemal dem Verursacherprinzip — die externen
Kosten der Umweltbeeintrachtigung durch den Energieverbrauch
internalisiert werden.®®

Grundsatzlich ist der Einsatz von Steuern zu Lenkungszwecken
abzulehnen, da sie in der Regel dazu ungeeignet sind.%®* Dies
trifft — wie im Folgenden noch erldutert wird — auch auf die Ener-

683 Siehe bereits S. 244.
684 Siehe ausfiihrlich KB/ (2000).
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giesteuer zu. Zum Erreichen umwelt- und klimapolitischer Ziele
existieren wirksamere und effizientere Mallnahmen als die Ener-
giesteuer. So durften ihr beispielsweise der europdische CO,-
Emissionszertifikatshandel®® oder gesetzliche Vorgaben (z.B. Ab-
gasgrenzwerte) als Mittel zur Verhinderung von Umweltschaden
Uberlegen sein.®® Regulierungsmalnahmen sind meist effizienter
und sollten der Besteuerung vorgezogen werden.®®’ Eine spezielle
Umweltsteuer hat nur dann ihre Berechtigung, wenn ,die Ver-
meidung von Umweltschaden nicht iber Produktions- (und evtl.
Verwendungs-)vorschriften moéglich ist und Abgaben mit echtem
Gebiihrencharakter ausscheiden®®,

Um die umwelt- und klimapolitischen Ziele zu erreichen, missten
die Energietrager abhangig von ihrer Umwelt- und Klimaschad-
lichkeit besteuert werden. Ist die Begrenzung des CO,-AusstoRes
das Ziel, wére die BezugsgroRe fiir die festzulegende Steuerhéhe
der CO,-AusstoR. Eine gleichmaRige Besteuerung wdre dann ge-
geben, wenn beispielsweise die Tonne CO,-AusstoR grundsatzlich
und einheitlich mit einem gleich hohen Steuersatz belegt wiirde.
Folglich waren Energietrager mit einem hoheren CO,-Aussto
hoéher zu besteuern als Energietrager mit einem geringeren CO,-

685 Beim Emissionszertifikatshandel wird eine Hochstmenge an Emissionen politisch
festgelegt, die im Zeitablauf schrittweise reduziert wird. Diese Hochstmenge wird in
Emissionszertifikaten verbrieft und an Unternehmen verteilt oder verkauft. Ein Zerti-
fikat berechtigt zum AusstofR einer bestimmten Emissionsmenge. Die Zertifikate sind
handelbar. Ist die gewlinschte Emissionsmenge eines Unternehmens hoher als sein
Bestand an Zertifikaten, kann es diese am Markt von denjenigen Unternehmen erwer-
ben, die tiber mehr Zertifikate verfiigen als sie bendtigen. Auf diese Weise wird ein
marktwirtschaftlicher Mechanismus zur Steuerung der Emissionen in Gang gesetzt. Er
sorgt dafir, dass Emissionen zuerst bei Unternehmen mit den geringsten Emissions-
vermeidungskosten reduziert werden. Insofern ist der Emissionszertifikatshandel ein
effizientes Instrument der Umwelt- und Klimapolitik. Zur Zieleignung und Effizienz des
Emissionshandels siehe ausfiihrlich bspw. Endres (2007).

686 Dies gilt jedoch nur unter der Annahme, dass die CO,-Emissionen eine maRgebliche
Ursache fiir die globale Erderwdarmung sind und daher ihre Reduzierung als erstre-
benswertes umwelt- und klimapolitisches Ziel angesehen wird. Allerdings ist diese
Ansicht in der Wissenschaft nicht unumstritten.

687 Siehe auch KBl (1998a), S. 18 ff.

688 Haller (1981), S. 299.
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AusstoR.%® Doch gerade dies ist im bestehenden Energiesteuer-
system nicht der Fall. So wird derzeit bei den Heizstoffen Kohle
in Bezug auf ihren CO,-Aussto deutlich geringer besteuert als
Erdgas oder Heizol. Kraftstoffe werden deutlich héher als Heiz-
stoffe besteuert; hierbei liegt die Besteuerung von Benzin um das
Vierfache iber der Besteuerung von Erdgas (siehe Tabelle 9.5).

Tabelle 9.5: Besteuerung ausgewahlter Energietrager

Energietrager Steuerhohe Steuerhdhe SteuerhGhe
8 g in ct/kWh in Euro/t CO,

Heizstoffe

Schweres Heizol 0,025 Euro/kg 0,22 8,43

Leichtes Heizdl

(Schwefelgehalt max. 50 mg/kg) 0,06135 Euro/I 0,61 22,87

Erdgas 5,50 Euro/MWh 0,55 27,10

Braunkohle 0,33 Euro/GJ 0,12 3,33

Steinkohle 0,33 Euro/GJ 0,12 3,64

Kraftstoffe

Erdgas 13,90 Euro/MWh 1,39 68,50

Unverbleites Benzin

(Schwefelgehalt max. 10 mg/kg) 0,6545 Euro/I 7,26 273,17

Dieselkraftstoff

(Schwefelgehalt max. 10 mg/kg) 0,4704 Euro/I 474 178,62

Quelle: Sinn (2008), S. 131.

Eine solche ungleichmaRige Besteuerung verkehrt eine effiziente
Klimapolitik ins Gegenteil. Es ist jedoch zu beachten, dass die ho-
here Besteuerung von Kraftstoffen gegentiber Heizstoffen damit
gerechtfertigt werden kann, dass die Kraftstoffbesteuerung auch
der Finanzierung der StraBeninfrastruktur dient®® und durch den
Kraftstoffverbrauch im StraRenverkehr zusatzliche, tber die CO,-

689 Vgl. SVR Wirtschaft (1998), Tz. 495 ff.; Linscheidt/Truger (2000), S. 99.
690 Siehe Kapitel 11.9.1.5.
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induzierten Umweltschaden hinausgehende Umweltbelastungen
(z.B. RuBpartikel, Stickstoffoxid) entstehen.%?

Des Weiteren laufen die bestehenden Steuerbeglinstigungen fir
energieintensive Betriebe des produzierenden Gewerbes und
der Land- und Forstwirtschaft einer effizienten Klimapolitik zuwi-
der, weil sie vor allem CO,-intensive Unternehmen entlasten. Die
Steuerbegiinstigungen konnen allerdings gerechtfertigt sein, um
die internationale Wettbewerbsfahigkeit der heimischen export-
intensiven Branchen nicht GbermaRig zu beeintrachtigen, wenn
die auslandische Konkurrenz nicht mit dhnlichen Abgaben be-
lastet wird.®2 Doch hierzu ware neben einem GberméaRig hohen
Energiebedarf auch die internationale Handelsintensitat als Zu-
gangskriterium flr die Steuerbeglinstigung eines Unternehmens
festzusetzen. Grundsatzlich stellt sich aber die Frage, warum dann
nicht eine niedrige, einfache und gleichmaRige Energiebesteue-
rung fir alle umgesetzt wird, statt einzelne Energieverbraucher
zu privilegieren. Auf diese Weise kdnnten Standortnachteile im
internationalen Wettbewerb wegen einer hohen Energiebesteue-
rung gemindert werden.®%

Die bestehende Energiesteuer ist somit als ein ungeeignetes Inst-
rument einer effizienten Umwelt- und Klimapolitik zu beurteilen,
denn die umwelt- und klimapolitischen Ziele kénnen insbeson-
dere durch ihre unzweckmaRige Ausgestaltung nicht angemes-
sen erreicht werden. Diese Einschatzung wird durch empirische
Studien zu Mineraldl- bzw. Energiesteuern bestatigt. Darin wird
ihnen lediglich ein vernachldssigbar geringer Beitrag zur Reduzie-
rung des CO_-AusstoBes bescheinigt.®*

691 Vgl. Scherf (2011), S. 367. Zu Umweltbelastungen durch Verkehr siehe bspw. SVR Um-
welt (2005).

692 Vgl. Bohringer/Schwager (2002), S. 3 ff.

693 Zu den unterschiedlichen Energie- und Stromsteuersatzen in Europa siehe Tabelle A9
im Anhang.

694 Vgl. mit entsprechenden Quellenverweisen Dieler/Lippelt (2012), S. 80 ff.
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Gleichwohl entstehen vor allem durch den Kraftstoffverbrauch
neben den CO,-Emissionen zusatzliche Umweltbeeintrachtigun-
gen.% Die Umweltschdden sind daher als externe Kosten des
Energieverbrauchs anzusehen. Wie bereits oben ausgefihrt,
eignet sich die Energiesteuer allerdings nicht, diese Schaden zu
vermeiden. Jedoch kénnte die Energiesteuer als eine ,Pigou-
Steuer“®®® dazu eingesetzt werden, die externen Kosten des
Energieverbrauchs zu internalisieren. Gemall dem Verursacher-
prinzip kdnnte den Energieverbrauchern ein Kostenbeitrag fiir
die Umweltschaden auferlegt werden. Dies kénnte dann durch
eine Energiesteuer erfolgen, wenn andere Mittel zur Internali-
sierung externer Kosten ausscheiden bzw. weniger effizient sind.
Die Energiesteuer ware als Kostenbeitrag der Schadiger erst dann
ein geeignetes und effizientes Mittel, wenn eine gleichmaRige
Besteuerung sowohl der Energietrager gemal ihrem Schadstoff-
ausstol’ als auch der Steuerzahler ohne Steuerbeglinstigungen
gewihrleistet wire. Insoweit wire dann eine Aquivalenz von
Schadstoffausstof$ bzw. Umweltschaden und Kostenbeitrag gege-
ben. Die Energiesteuer konnte unter diesen Umstanden als eine
Art ,Beitragsteuer“®’” mit dem Verursacherprinzip gerechtfertigt
werden. Die Einnahmen waren allerdings sachgerecht entweder
zur Finanzierung von Umwelt- und KlimaschutzmaRBnahmen oder
fiir Steuerentlastungen an anderer Stelle zu verwenden, also den
Bilirgern auf eine geeignete Art und Weise zuriickzugeben.

9.1.4 Entlastung der Rentenversicherung kein Rechtfertigungs-
grund

Im Zuge der sogenannten 6kologischen Steuerreform wurde die
Erhohung der damaligen Mineraldlsteuer auch mit dem Zweck
begriindet, zur Senkung der Lohnnebenkosten den Beitragssatz

695 Siehe S. 257 f.
696 Siehe S. 244.
697 Vgl. Kapitel 11.2.2.1 und 11.9.1.5.
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zur Gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) zu reduzieren. Eine
Steuer(erhohung) kann jedoch nicht damit gerechtfertigt wer-
den, dass die Mehreinnahmen zur Reduzierung von Sozialabga-
ben verwendet werden sollen. Die Sozialversicherungen sind als
Parafisci separate Haushalte. Die Finanzierung ihrer Leistungen
folgt dem Aquivalenzprinzip als anerkanntem Grundsatz gerech-
ter und gleichmaRiger Lastenverteilung. So sollen Sozialversiche-
rungsleistungen durch adquivalente Sozialversicherungsbeitrage
und nicht durch Steuern finanziert werden.®%®

Eine Zufihrung von Steuermitteln in das Sozialversicherungssys-
tem hohlt die Beitrags-Leistungs-Aquivalenz aus und verwassert
das Aquivalenzprinzip. So wiirden beispielsweise nicht in der GRV
versicherte Steuerzahler zur Mitfinanzierung von Rentenleistun-
gen gezwungen, auf die sie gar keinen Anspruch haben. Eine Zu-
weisung von Steuermitteln zur GRV ist insbesondere auch des-
halb abzulehnen, weil sie den bestehenden Eigentumsschutz von
Rentenanspriichen aushdhlen wiirde, der fiir die Akzeptanz der
GRV und den Schutz der Bevolkerung bzw. der Versicherten vor
Zugriffen des Staates von elementarer Bedeutung ist. Bei einer
Steuerfinanzierung bestiinde die grofle Gefahr, dass die gesetz-
liche Rente allzu sehr politischen Risiken ausgesetzt und willkir-
lichen Eingriffen des Staates Vorschub geleistet wiirde. Darliber
hinaus wiirde durch den Zufluss von Steuermitteln der politische
Druck verringert, vorhandene Einspar- und Effizienzreserven auf
der Ausgabenseite der GRV zu nutzen. Vielmehr wiirde die Politik
auf notwendige, aber unpopuldre Reformschritte verzichten und
Finanzierungsengpasse durch stetige Zuweisung von zusatzlichen
Bundesmitteln zu I6sen versuchen.®*

Die Zuweisung von Steuermitteln zur Sozialversicherung ist nur
dann und insoweit gerechtfertigt, wenn diese zur Finanzierung

698 Vgl. Zimmermann/Henke (2005), S. 163 ff.; Lampert/Althammer (2007), S. 276 ff.
699 Siehe m. w. N. KB/ (2011a), S. 66 ff.
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versicherungsfremder Leistungen eingesetzt werden. So existie-
ren in der GRV Fremdleistungen, wie z.B. Kriegsfolgelasten oder
Renten vor Erreichen der Regelaltersgrenze, im Ausgabenvolumen
von insgesamt rund 80 Milliarden Euro. Bei einer sachgerechten
Finanzierung dieser versicherungsfremden Leistungen hatte die
GRV damit einen Anspruch auf Steuermittel im selben Umfang.
Tatsachlich summieren sich die zur Finanzierung der Fremdleis-
tungen verfiigbaren Steuermittel auf 76 Milliarden Euro.”® Die
erforderlichen Steuerzuschisse konnen jedoch auch ohne die
erhohte Energiesteuer aus dem allgemeinen Steueraufkommen
aufgebracht werden, vor allem dann, wenn der Bedarf an Steuer-
mitteln infolge eines Abbaus entbehrlicher versicherungsfremder
Leistungen abnimmt.”!

Sollte ein solcher Abbau jedoch nicht umsetzbar sein, ist zu be-
achten, dass es sich bei den versicherungsfremden Leistungen
der GRV um gesamtgesellschaftliche Aufgaben handelt. Die zur
Finanzierung solcher Aufgaben erforderlichen Mittel sollten in
Anlehnung an das Leistungsfahigkeitsprinzip durch eine gleich-
malige und gerechte Besteuerung erhoben werden, die bei der
Energiesteuer aber offensichtlich nicht gegeben ist.”% Insoweit
eignet sich die Energiesteuer weder zur Begrenzung des Beitrags-
satzes noch zur Finanzierung versicherungsfremder Leistungen in
der GRV.

9.1.5 Aquivalenzabgabe fiir die StraReninfrastrukturkosten

Die Energiesteuer wurde in der Vergangenheit mit dem Finanz-
bedarf zur Deckung der StralReninfrastrukturkosten begriindet.
Wie bereits oben erwdhnt, besteht diese Zweckbindung formal
noch bis heute, wird jedoch seit dem Jahr 1973 jahrlich im

700 Siehe KB/ (2011a), S. 62 und S. 77 ff.
701 Ebd., S. 80 ff.
702 Siehe Kapitel 11.9.1.2.
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Haushaltsgesetz aufgehoben.”®® Grundsétzlich kénnen Steuern
nicht mit dem Aquivalenzprinzip legitimiert werden, weil sie
Geldleistungen ohne Anspruch auf Gegenleistung sind.”® Zieht
man diese Rechtfertigung fir die Energiesteuer dennoch heran,
ware sie ihrem Wesen nach eine zweckgebundene Abgabe bzw.
ein Beitrag’® fur die Nutzung der StraReninfrastruktur.”® Als eine
solche Beitragsteuer kann sie grundsatzlich akzeptiert werden,
da durch die Besteuerung des Kraftstoffverbrauchs die Hohe der
Steuerlast und die Intensitdt der Stralenbenutzung relativ eng
miteinander verbunden sind und damit eine angemessene Aqui-
valenz gegeben ist.””’

Das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW) hat die
monetdren Verkehrswegekosten unter Beriicksichtigung von Ab-
schreibungen und kalkulatorischen Zinsen auf 31,7 Milliarden Euro
pro Jahr beziffert.”®® Unbertcksichtigt blieben externe Kosten, wie
Stau-, Umwelt- und Unfallkosten, sowie der externe Nutzen der
Verkehrsinfrastruktur’®, weil sie schwierig zu ermitteln sind.”°

Demgegentiber stehen diverse Einnahmequellen zur Finanzierung
der StraBeninfrastrukturausgaben bzw. -kosten. Hierzu gehdren
allen voran die Einnahmen aus der Besteuerung der Kraftstoffe im
Rahmen der Energiesteuer. Dieser Anteil ist auf schatzungsweise

703 Siehe Kapitel 11.9.1.1.

704 Vgl. Neumark (1970), S. 44.

705 Siehe Fn 580.

706 Vgl. Neumark (1970), S. 42 f.

707 Vgl. Haller (1981), S. 363 f.

708 Vgl. Link et al. (2009).

709 Der externe Nutzen der Verkehrsinfrastruktur besteht beispielsweise in der Férderung
der Kommunikation oder der ErschlieBung von Regionen.

710 Vorliegende Studien kommen bei der Bezifferung der externen Kosten zu deutlich un-
terschiedlichen Werten. Die UNIfication of accounts and marginal costs for Transport
Efficiency (UNITE) beziffert die externen Kosten auf rund 63 Milliarden Euro, wahrend
INFRAS von rund 153 Milliarden Euro ausgeht. Eine Synopse mit entsprechenden
Quellenverweisen findet sich bei Hirte (2008), S. 9 f. Studien zur Bemessung externer
Nutzen liegen dem Institut nicht vor.
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34 Milliarden Euro zu beziffern.”** Hinzu kommen Einnahmen aus
der Lkw-Maut (rund 5 Milliarden Euro) und der Kraftfahrzeug-
steuer (8,4 Milliarden Euro), die sachgerecht fiir denselben Zweck
verwendet werden konnen. Insgesamt stehen also rund 47 Mil-
liarden Euro zur Finanzierung der StraBeninfrastrukturausgaben
bzw. -kosten zur Verfligung.’*2

Bei einer Gegenuberstellung der bezifferbaren Stralleninfrastruk-
turkosten und der Einnahmen zu ihrer Finanzierung — ausschliel3-
lich externer Kosten und Nutzen — ergibt sich ein Einnahmeliber-
schuss in Hohe von rund 15 Milliarden Euro. Ohne Berticksichti-
gung der schwierig zu ermittelnden externen Kosten und Nutzen
wdaren demnach die den Straeninfrastrukturkosten zurechenba-
ren Einnahmen deutlich zu hoch angesetzt.

9.1.6 Fazit und Empfehlungen

Mit der Erhebung der Energiesteuer wird faktisch ein fiskalischer
Zweck verfolgt. Jedoch weist die Energiesteuer als Instrument zur
Finanzierung o6ffentlicher Leistungen Mangel auf, weil sie einer
gerechten und gleichmaRigen Lastenverteilung zuwiderlauft. Die
Energiesteuer wird mittlerweile mit einer umwelt- und klimapo-
litischen Zielsetzung zu legitimieren versucht. Doch auch dazu ist
sie in der geltenden Ausgestaltung wenig geeignet; andere Ins-
trumente, wie z.B. der CO,-Emissionshandel oder Abgasnormen,
sind weit wirksamer, um entsprechende Ziele effizienter zu errei-
chen. Schliel’lich sollte sie nicht zur Reduzierung der Sozialabga-
benbelastung verwendet werden, weil sie dazu nicht geeignet ist.

711 Auch die Einnahmen aus der Umsatzsteuer, die auf die Energiesteuer erhoben wird,
sind hinzuzurechnen. Bei einem Umsatzsteuersatz von aktuell 19 Prozent waren das
immerhin noch einmal 6,5 Milliarden Euro.

712 Parkgebiihren bleiben unberiicksichtigt, da sie nach Recherchen des DIW in vielen
Gemeinden die Kosten ihrer Erhebung unterschreiten. Vgl. Link et al. (2009), S. 101 f.
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Die Energiesteuer, genauer die Besteuerung von Kraftstoffen im
Rahmen der Energiesteuer, kann hauptsachlich als ein Beitrag zur
Finanzierung der Kosten der StraBeninfrastruktur gerechtfertigt
werden. Dementsprechend sollte das Energiesteueraufkommen
zur Deckung jener Kosten eingesetzt werden. Zudem konnte die
Energiesteuer aufgrund der Umweltbelastung durch den Energie-
verbrauch unter Umstanden mit dem Verursacherprinzip gerecht-
fertigt und als Instrument zur Internalisierung externer Kosten
des Energieverbrauchs allerdings nur dann eingesetzt werden,
wenn sie sachgerecht ausgestaltet wiirde. Die Energiesteuer
hatte dann das Wesen eines Kostenbeitrags und kdnnte als eine
solche ,,Beitragsteuer” akzeptiert werden. |hr Aufkommen ware
dann sachgerecht entweder zur Finanzierung von Umwelt- und
KlimaschutzmaBnahmen oder fiir Steuerentlastungen an anderer
Stelle zu verwenden, also den Biirgern auf eine geeignete Art und
Weise zuriickzugeben.

Um der umwelt- und klimapolitischen Zielsetzung bzw. dem Ver-
ursacherprinzip gerecht zu werden, ware die Energiesteuer je-
doch zu reformieren. So wadre die Besteuerung starker am CO,-
AusstoR auszurichten. Optimal ware die Festlegung eines einheit-
lichen Steuersatzes je Einheit an CO,-AusstoR.”** So wére bei den
Heizstoffen Kohle starker, Heizdl und Erdgas geringer als jetzt zu
besteuern. Im Vergleich dazu waren Kraftstoffe hdher zu besteu-
ern, weil die Kraftstoffsteuer zum einen als Aquivalenzabgabe zur
Finanzierung der StraBeninfrastrukturkosten dienen soll und zum
anderen als Kostenbeitrag fiir die Umweltbelastungen angesehen
werden kann, die durch den Kraftstoffverbrauch neben den CO,-
Emissionen entstehen. Die Besteuerung der verschiedenen Mine-
raldle ware ebenfalls moglichst gleichmaRig festzusetzen, sodass
Benzin niedriger, Diesel und Erdgas hoher als bisher zu besteuern
wadren.

713 Siehe Kapitel 11.9.1.3.
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Um eine moglichst gleichmaRige Lastenverteilung sicherzustel-
len, waren schlieBlich bestehende Steuerbeglinstigungen an
Unternehmen zu Uberprifen, einzuschranken und nur in gut be-
grindeten Ausnahmefillen zu gewahren.”** Darlber hinaus sollte
erwogen werden, bestimmte Steuerbeglinstigungen, wie z.B. die
Steuerbefreiung bei Verwendung von Kohle in bestimmten Fallen
oder die Steuerentlastung fiir Biokraftstoffe, abzuschaffen.”*®

9.2 Stromsteuer
9.2.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Die Stromsteuer ist eine relativ junge Steuer; sie wurde im Zuge
der sogenannten oOkologischen Steuerreform erst zum 1. April
1999 eingefihrt. Sie ist als eine Verbrauchsteuer konzipiert, mit
der der Verbrauch von elektrischem Strom besteuert wird. Auf
diese Weise soll nach Willen des Gesetzgebers der elektrische
Strom verteuert werden, um Anreize zu Energieeinsparungen zu
setzen sowie ,energiesparende und ressourcenschonende Pro-
dukte und Produktionsverfahren zu entwickeln“.”*® Neben dieser
umwelt- und klimapolitischen Zielsetzung verfolgte der Gesetzge-
ber mit der Einflihrung der Stromsteuer auch ein beschaftigungs-
politisches Ziel. Denn mit den Einnahmen aus der Stromsteuer
sollte der Beitragssatz zur GRV reduziert werden, um den Produk-
tionsfaktor Arbeit zu entlasten. So fliel$t das Aufkommen aus der
Stromsteuer faktisch in die GRV. Zwar gibt es keine entsprechen-
de gesetzliche Zweckbindung, sie geht jedoch aus den Gesetzes-
begriindungen hervor.”"

714 Als Voraussetzungen fiir die Gewdhrung einer Steuerbegiinstigung sollten beispiels-
weise ein Uberproportionaler Energiebedarf, eine hohe internationale Handelsinten-
sitdt sowie die ,,Abwanderungsgefahr” gelten. Vgl. Boss et al. (2011), S. 41.

715 Ebd., S. 42 f.; FiFo/Copenhagen Economics ApS/ZEW (2009), S. 223 ff.

716 Vgl. Fraktionen SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (1998), S. 1.

717 Ebd. sowie Fraktionen SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (1999a), S. 208.
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Das Aufkommen aus der Stromsteuer betrug im Jahr 2012 sieben
Milliarden Euro. Der Steuersatz liegt aktuell bei 20,50 Euro/MWh
und damit doppelt so hoch wie im Einfihrungsjahr 1999 (siehe
Tabelle 9.6). Genauso wie flr die Energiesteuer ist auch fur die
Stromsteuer ein Mindeststeuersatz in der EU festgelegt. Er be-
tragt derzeit 1 Euro/MWh fir die nicht-betriebliche und 0,5 Euro/
MWh fiir die betriebliche Verwendung. Damit liegt der deutsche
Stromsteuersatz fir die nicht-betriebliche Verwendung um das
20-fache Gber dem EU-Mindeststeuersatz.

Tabelle 9.6: Entwicklung des Stromsteuersatzes

Zeitpunkt Stromsteuer in Euro/MWh
1.4.1999 10,23
1.1.2000 12,78
1.1.2001 15,34
1.1.2002 17,90
seit 1.1.2003 20,50
nachn:chtlich: 100
EU-Mindeststeuersatz !

Quelle: BMF (2012e), EU-Richtlinie 2003/96/EG.

Im deutschen Stromsteuergesetz gibt es zahlreiche Steuerbefrei-
ungen und Steuerbeglinstigungen.”® So ist beispielsweise Strom
aus erneuerbaren Energien steuerbefreit. Bestimmte energiein-
tensive Prozesse und Verfahren sind ebenfalls steuerbefreit oder
-beglinstigt. Fiir den o6ffentlichen Personennahverkehr gilt ein
ermaRigter Steuersatz von 11,42 Euro/MWh. Ebenfalls erhalten
energieintensive Unternehmen des produzierenden Gewerbes
sowie der Landwirtschaft umfangreiche Steuerentlastungen, um
deren internationale Wettbewerbsfahigkeit nicht ibermaRig ein-
zuschranken.

718 Siehe im Einzelnen §§ 9 ff. Stromsteuergesetz.
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9.2.2 Entbehrliches Mittel zum Erreichen umweltpolitischer Ziele

Ist das erklarte Ziel der Umwelt- und Klimapolitik die Reduzierung
des CO,-AusstolRes, wdre aus 6konomischer Sicht ein CO,-Emis-
sionshandel eine zielgenaue und marktwirtschaftlich konforme
MaRnahme.” Ein solcher Emissionshandel wird bereits auf euro-
paischer Ebene betrieben.”® Vom Emissionshandel ist die Strom-
erzeugung in Kraftwerken schon erfasst. Daher ist es fragwirdig,
ob eine Emissionssteuer fiir Stromerzeuger oder -verbraucher ne-
ben einem funktionierenden Emissionshandel Gberhaupt sinnvoll
ist.

Sofern eine Stromsteuer erhoben wird, sollte mit ihr zielgenau
die Primarenergie bzw. die Stromerzeugung besteuert werden.
Wie bereits oben fir die Energiesteuer angefiihrt, waren Primar-
energietrager wie beispielsweise Kohle, Ol oder Gas abhingig von
ihren externen Kosten bzw. CO,-Emissionen zu besteuern.”” Die
deutsche Stromsteuer wird jedoch nachgelagert erhoben, indem
sie den Stromverbrauch belastet. Sie kann schon deshalb nicht
als effizientes Mittel der Umwelt- und Klimapolitik betrachtet und
auch nicht mit dem Verursacherprinzip gerechtfertigt werden,
weil die Stromsteuer zum einen nicht zwischen emissionsarmem
und emissionsreichem Strom unterscheidet.”?> Zum anderen wer-
den Umweltschaden in erster Linie von den Stromerzeugern und
nur mittelbar von den Stromverbrauchern verursacht, sodass die
Heranziehung der Stromverbraucher zur Finanzierung externer
Kosten mittels der Stromsteuer nicht die effizienteste MaRnahme
ist.

Auch bei der Stromsteuer gibt es zahlreiche Steuerbeglinstigun-
gen und -befreiungen, die — wie im Falle der Beglinstigungen fiir

719 Siehe Kapitel 11.9.1.3, S. 256.

720 Siehe SVR Wirtschaft (2011), Tz. 403 ff.
721 Siehe Kapitel 11.9.1.3, S. 256 f.

722 Vgl. Linscheidt/Truger (2000), S. 100.
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energieintensive Unternehmen — den Umwelt- und Klimaschutz-
zielen zuwiderlaufen und ihre Effizienz mindern.

Indem die Stromsteuer am Stromverbrauch ansetzt, soll sie den
Stromendpreis erhéhen und so Anreize zur Energieeinsparung
setzen. Seit dem Voreinfiihrungsjahr der Stromsteuer 1998 bis
zum April 2013 hat sich der Strom fiir einen Durchschnittshaushalt
um 68 Prozent verteuert.”?® Allerdings wére der Strompreis auch
ohne die Stromsteuer stark gestiegen, denn auch dann lage er um
54 Prozent Gber dem Niveau von 1998.7%* Eine deutliche Verteue-
rung des Stroms wadre also auch ohne die Stromsteuer erfolgt,’*
sodass auch ohne sie verstarkte Anreize zu Energieeinsparungen
bestiinden. Doch kann grundsatzlich bezweifelt werden, ob das
gesetzgeberische Ziel der Stromverteuerung tatsachlich sinnvoll
ist. Beim Strom handelt es sich um ein lebensnotwendiges Gut,”®
weshalb die Gesellschaft ein Interesse an niedrigen Preisen ha-
ben dirfte. So wird der stark gestiegene Strompreis mittlerweile
von weiten Teilen der Gesellschaft als belastender Kostenfaktor
empfunden, sodass Entlastungen gefordert werden. Sollte der
Gesetzgeber kiinftig von seinem umstrittenen Ziel der Strom-
preisverteuerung abweichen, verlore die Stromsteuer zumindest
im Hinblick auf die genannten Anreize zur Energieeinsparung ihre
Berechtigung.

9.2.3 Entlastung der Sozialversicherung kein Rechtfertigungs-
grund

Als ein weiteres Ziel der Stromsteuer wurde die Reduzierung des
Beitragssatzes zur GRV genannt. Dass eine solche Entlastung der

723 Vgl. BDEW (2013), S. 2.

724 Ebd., S. 6.

725 Hier ist insbesondere die EEG-Umlage zu nennen, die von 1998 bis 2013 um das 65-fa-
che gestiegen ist.

726 Siehe Kapitel 11.9.2.4.
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Sozialversicherung kein Rechtfertigungszweck fir die Erhebung
einer Steuer sein kann, wurde bereits oben erldutert.”’

Die Stromsteuer ist auch nicht notwendig, um die Ausgaben der
GRV fur versicherungsfremde Leistungen zu decken, weil dies
durch andere, bereits bestehende Steuereinnahmen gesche-
hen kdonnte. Hierzu bedarf es keiner zuséatzlichen Steuer wie der
Stromsteuer. Wiirde es keine Stromsteuer geben oder wiirde sie
abgeschafft, wiirden dem Bund Mittel von sieben Milliarden Euro
fehlen. Um diese Mindereinnahmen zu kompensieren und die
Bundeszuweisungen an die GRV weiterhin auf dem bestehenden
Niveau zu halten, kdnnen entbehrliche Bundesausgaben gekiirzt
bzw. abgeschafft werden. Hierfiir besteht ein ausreichendes Ein-
sparpotenzial, welches das Aufkommen aus der Stromsteuer
deutlich Gbersteigt.”?® Auf langere Sicht werden die Ausgaben fir
versicherungsfremde Leistungen ohnehin zuriickgehen, sodass
auch der Bedarf an Steuermitteln abnimmt. Diese Entwicklung
kann durch den Abbau entbehrlicher Fremdleistungen beschleu-
nigt werden.’”®

Hinzu kommt, dass es sich bei den nicht entbehrlichen versiche-
rungsfremden Leistungen der GRV um gesamtgesellschaftliche
Aufgaben handelt. Die zur Finanzierung solcher Aufgaben er-
forderlichen Mittel sollten in Anlehnung an das Leistungsfahig-
keitsprinzip durch eine gleichmaRige und gerechte Besteuerung
erhoben werden. Die Stromsteuer verstofSt jedoch gegen diesen
Gerechtigkeitsmalistab, weil sie zum einen am Stromverbrauch
und nicht am Einkommen als angemessenem Indikator der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit ansetzt und zum anderen ener-
gieintensive Stromverbraucher begtinstigt.”°

727 Siehe Kapitel 11.9.1.4.

728 Siehe bspw. KB/ (2011d).

729 Siehe KB/ (2011a), S. 80 ff.

730 Siehe analoge Argumentation zum VerstoR gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip bei
der Energiesteuer im Kapitel 11.9.1.2.
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9.2.4 Belastung des steuerlichen Existenzminimums

Aus finanzwissenschaftlicher und verfassungsrechtlicher Sicht ist
es geboten, das Existenzminimum von der Steuer freizustellen.
Wie bereits oben erwdhnt, kann dies im bestehenden Verbrauch-
steuersystem naherungsweise dadurch erfolgen, dass lebensnot-
wendige Guter und Dienstleistungen weitgehend steuerfrei blei-
ben.”!

Elektrische Energie ist eine Grundlage fir ein menschenwirdi-
ges Leben, denn der Einsatz von Strom ist fiir die Versorgung der
Haushalte mit lebensnotwendigen Gitern und Dienstleistungen,
zu denen insbesondere die Nahrungszubereitung und Kleidungs-
wasche zahlt, unverzichtbar.”®? Insoweit gehort der Strom selbst
zu den lebensnotwendigen Gltern und sollte grundsatzlich nicht
durch allgemeine oder spezielle Verbrauchsteuern belastet wer-
den.

9.2.5 Fazit und Empfehlungen

Zusammenfassend eignet sich die Stromsteuer kaum als Mittel
zum Erreichen umwelt- und klimapolitischer Ziele. Auch kann sie
weder mit dem Verursacherprinzip noch mit der Entlastung der
GRYV lberzeugend begriindet werden. Zudem verstoRt sie gegen
die Grundsatze einer gleichmaligen und gerechten Besteuerung.
Aus diesen Griinden sollte grundséatzlich auf die Erhebung der
Stromsteuer verzichtet werden.

Der Abschaffung der Stromsteuer steht jedoch eine EU-Richtlinie
entgegen, die den EU-Staaten Mindestséatze fir die Besteuerung

731 Siehe Kapitel 11.8.3.1 und 11.9.1.2, S. 253.
732 Vgl. KBI (2009a), S. 36.
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des Stroms vorgibt.”?* Mittelfristig sollte auf eine Anderung diese
Richtlinie hingearbeitet werden, um die Abschaffung der Strom-
steuer zu ermoglichen. Kurzfristig konnte die Stromsteuer jedoch
deutlich, und zwar bis auf das derzeit vorgegebene EU-Mindest-
niveau, reduziert werden. Der Stromsteuersatz in Deutschland
liegt namlich um das 20-fache liber dem EU-Mindeststeuersatz
fir die nicht gewerbliche Verwendung.”?* Mit einer solchen Redu-
zierung der Stromsteuer kdnnte bereits kurzfristig zur Entlastung
der mittlerweile GbermaRig belasteten Stromverbraucher beige-
tragen werden.”®

Solange die Stromsteuer erhoben wird, sollte eine gleichmaRige
Lastenverteilung angestrebt und daher sollten die bestehenden
Steuerbegiinstigungen abgebaut werden.”*® Hier gilt das Glei-
che wie fiir die Steuerbegiinstigungen bei der Energiesteuer: die
Voraussetzungen fiir den Erhalt einer Beglinstigung sollten ver-
scharft und diese nur in begriindeten Ausnahmefallen gewahrt
werden.” Mit der Begrenzung der Steuerbegiinstigungen wiirde
die Absenkung des Steuersatzes erleichtert werden.

9.3 Kraftfahrzeugsteuer
9.3.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Die Kraftfahrzeugsteuer ist eine Verkehrsteuer, mit der das Halten
von Kraftfahrzeugen besteuert wird. Bereits im Jahr 1899 fiihrte

733 Siehe Richtlinie 2003/96/EG des Rates vom 27.10.2003 zur Restrukturierung der ge-
meinschaftlichen Rahmenvorschriften zur Besteuerung von Energieerzeugnissen und
elektrischem Strom, verdffentlicht im Amtsblatt der Europaischen Union L 283/51
vom 31.10.2003.

734 Siehe Kapitel 11.9.2.1, S. 266.

735 Zur Begrenzung des Strompreises sollte auf mittlere und langere Sicht eine grundle-
gende Reform des Erneuerbaren Energien Gesetzes in Richtung eines Quotenmodells
zur Férderung erneuerbarer Energien erfolgen. Zum Quotenmodell siehe bspw. SVR
Wirtschaft (2011), Tz. 435 ff.

736 Zu moglichen AbbaumaBnahmen siehe Boss et al. (2011), S. 40 f.; FiFo/Copenhagen
Economics ApS/ZEW (2009), S. 223 ff.

737 Siehe Kapitel 11.9.1.6, S. 265.
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Hessen eine Kraftfahrzeugsteuer ein, die zum Jahr 1906 in ganz
Deutschland als Luxusaufwandsteuer fiir privat genutzte Per-
sonenkraftwagen und Kraftrader erhoben wurde. Im Jahr 1922
wurden auch gewerblich genutzte Fahrzeuge steuerpflichtig. Die
Halfte des Steueraufkommens war fir den StraBenbau zweckge-
bunden. Ab dem Jahr 1928 galt der Hubraum als Bemessungsgro-
Re. Seit dem Jahr 1955 gilt das Kraftfahrzeugsteuergesetz, das bis
heute mehrmals gedandert wurde.

Die Kraftfahrzeugsteuer galt also zum einen als Luxussteuer und
zum anderen als Abgabe zur StraBenbaufinanzierung und zudem
— wie auch die Energiesteuer — als Abgabe fir die Strafleninfra-
strukturnutzung.”®® Eine wesentliche Anderung des Kraftfahr-
zeugsteuergesetzes war die seit 1985 praktizierte Bemessung der
Steuerh6éhe nach der Schadstoffklasse, die seit dem 1. Juli 2009
durch die Bemessung nach dem CO,-AusstoR ersetzt wurde. Da-
mit wurde umwelt- und klimapolitischen Zielen bei der Rechtfer-
tigung der Kraftfahrzeugsteuer eine wesentliche Rolle zugeschrie-
ben, sodass sie mittlerweile hauptsachlich als umweltpolitische
Lenkungssteuer gilt.”*®* Zum 1. Juli 2009 ist die Ertragshoheit fiir
die Kraftfahrzeugsteuer von den Bundeslandern auf den Bund
Ubergegangen.”®

Das Aufkommen aus der Kraftfahrzeugsteuer betrug im Jahr 2012
8,4 Milliarden Euro. Der Steuersatz ist bei Personenkraftwagen
und Motorradern abhdngig vom Datum der Erstzulassung, dem
Hubraum, der Schadstoffklasse bzw. dem CO,-Ausstol3 und der
Art des Motors, sodass derzeit viele unterschiedliche Steuersatze
gelten. Bei Erstzulassungen seit dem 1. Juli 2009 gilt beispielswei-
se fur Personenkraftwagen mit Ottomotoren ein Steuersatz von
2 Euro je 100 cm® Hubraum zzgl. 2 Euro je g/km Uber 120 g/km

738 Vgl. KBI (1976), S. 15.

739 Vgl. Englisch (2013d), Rz. 86.

740 Zur Historie vgl. BMF (2012b), S. 100 f.; Hansmeyer (1980), S. 847 {.; Littmann (1961),
S. 235.

272



CO,-AusstoB und fiir Personenkraftwagen mit Dieselmotoren ein
Steuersatz von 9,50 Euro je 100 cm3 Hubraum zzgl. 2 Euro je g/km
Gber 120 g/km CO,-AusstoR. Bei Erstzulassungen ab dem 1. Janu-
ar 2012 gilt eine Emissionsgrenze von 110 g/km und bei kiinftigen
Erstzulassungen ab dem 1. Januar 2014 von 95 g/km.”** Zudem
existieren Steuerbefreiungen fiir besonders schadstoffarme Fahr-
zeuge und Elektrofahrzeuge sowie Steuerverglinstigungen fir
Schwerbehinderte.”*

9.3.2 Vergleich mit der Energiesteuer

Die Kraftfahrzeugsteuer wird grundsatzlich mit den gleichen Zie-
len wie die Energiesteuer gerechtfertigt. Zum einen gilt sie als ein
Mittel der Umwelt- und Klimapolitik, indem sie zur Reduzierung
des CO_-AusstoRes beitragen soll, und zum anderen als Abgabe
zur Finanzierung der Stralleninfrastrukturkosten. Wenn aber zwei
Mittel bzw. Abgaben zum Erreichen gleichgelagerter Ziele parallel
eingesetzt werden, kann ihre Existenz nur mit der gegenseitigen
Ergdnzung und verstarktem Wirkungsgrad legitimiert werden.
Hierzu muss dargelegt werden, dass die angestrebten Ziele effizi-
enter durch den Einsatz beider Abgaben erreicht werden kdnnen.
Andernfalls ist lediglich die geeignetere und effizientere Abgabe
beizubehalten und die andere abzuschaffen. Daher muss gepriift
werden, ob es notwendig ist, sowohl die Energiesteuer als auch
die Kraftfahrzeugsteuer zu erheben, um die oben genannten Ziele
zu erreichen.

Die Energiesteuer erscheint hinsichtlich der umwelt- und klima-
politischen Zielsetzung der Kraftfahrzeugsteuer Uberlegen zu
sein.”* Zwar gehort der CO,-AusstoB des Fahrzeugs sachgerecht
zur Bemessungsgrundlage der Kraftfahrzeugsteuer, jedoch wird

741 Siehe ausfihrlich §§ 8 f. Kraftfahrzeugsteuergesetz.
742 Siehe im Einzelnen §§ 3 ff. Kraftfahrzeugsteuergesetz.
743 Vgl. auch Ketterer/Wackerbauer (2009), S. 15.
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sie nicht abhangig von der Nutzung erhoben, sondern knlpft am
Halten eines Fahrzeugs an. Damit bemisst sich die Kraftfahrzeug-
steuer im Unterschied zur Energiesteuer lediglich am potenziel-
len und nicht am tatsdchlichen CO_-AusstoRB. Ein Halter (A) eines
Fahrzeugs mit einem CO,-AusstoB von 100 g/km wird also ho-
her besteuert als ein Halter (B) eines Fahrzeugs mit einem CO,-
Ausstol’ von 80 g/km, auch wenn A sein Auto kaum nutzt und so
unwesentlich zur Erhéhung des CO,-AusstoBes beitragt, wahrend
B sein Auto regelmaRig benutzt und einen deutlich héheren CO,-
AusstoR verursacht. Soll aber die Besteuerung zur Reduzierung
der CO,-Emissionen beitragen, kann dies mit der Energiesteuer
treffsicherer erfolgen als mit der Kraftfahrzeugsteuer.

Gleiches gilt im Hinblick auf die Finanzierung der StraReninfra-
strukturkosten. Da die Kraftfahrzeugsteuer eben nicht am Kraft-
stoffverbrauch, also im weitesten Sinne an der Nutzung der
StralReninfrastruktur, sondern am Besitz eines Fahrzeugs an-
knlpft, besteht keine hinreichend enge Beziehung zwischen der
Inanspruchnahme der StraReninfrastruktur und der Steuerho-
he. Zudem sind bei der Kraftfahrzeugsteuer nur die inlandischen
Fahrzeughalter steuerpflichtig, auslandische jedoch nicht. Somit
werden lediglich inlandische Fahrzeughalter zur Finanzierung der
StralRenabnutzung herangezogen; auslandische Fahrzeughalter
werden nicht belastet, obwohl sie durch die Stralenbenutzung
ebenfalls Kosten verursachen. Die Kraftfahrzeugsteuer eignet sich
daher nicht als Aquivalenzabgabe zur Finanzierung der StraRen-
infrastrukturkosten.’** Bei der Energiesteuer ist dies hingegen
anders, weil sie sich nach dem Kraftstoffverbrauch und somit an
der Nutzung der Stralleninfrastruktur bemisst und auch auslan-
dische Fahrzeuge beim Tanken in Deutschland durch sie belastet
werden.

744 Vgl. KBI (1976), S. 23 .
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Des Weiteren fallen bei der Kraftfahrzeugsteuer hohere Steuer-
erhebungskosten an als bei der Energiesteuer.”* SchlieRlich wird
mit der Kraftfahrzeugsteuer versucht, Defizite einer ungleichma-
Rigen Besteuerung von Kraftstoffen im Rahmen der Energiesteuer
auszugleichen, indem Dieselfahrzeuge héher besteuert werden
als Benzinfahrzeuge. Damit soll die hohere Energiesteuerbelas-
tung von Benzin gegeniber Diesel’*® kompensiert werden. Kon-
nen aber solche Defizite innerhalb der betreffenden Steuer (hier:
Energiesteuer) behoben werden, sollte nicht versucht werden,
sie mithilfe einer anderen Steuer zu beheben. Um eine gleichma-
Rige Besteuerung von Diesel- und Benzinfahrzeugen zu erreichen,
ware es geeigneter, die Energiesteuersatze fiir beide Kraftstoffe
anzugleichen.”

9.3.3 Fazit und Empfehlungen

Sowohl mit der Energiesteuer als auch mit der Kraftfahrzeugsteu-
er werden die gleichen Ziele verfolgt. Dabei diirfte die Energie-
steuer gegeniiber der Kraftfahrzeugsteuer als Mittel zur Finanzie-
rung der StraBennutzungskosten und der Umwelt- und Klimapo-
litik glinstiger zu beurteilen sein. Die Kraftfahrzeugsteuer sollte
daher abgeschafft werden.”®

Dadurch wiirde das komplizierte und uniberschaubare Steuer-
recht vereinfacht und zur Reduzierung der Steuererhebungskos-
ten beigetragen.”* Durch die jiingst erfolgte Ubertragung der
Ertragshoheit flir die Kraftfahrzeugsteuer von den Landern auf

745 Das Bundesministerium fiir Finanzen bezifferte die Erhebungskosten der Kraftfahr-
zeugsteuer fur das Jahr 2002 auf 2,6 Prozent ihres Aufkommens. Die Erhebungskosten
fir die Mineraldlsteuer bezifferte das Ministerium dagegen fiir das Jahr 2005 auf 0,02
Prozent ihres Aufkommens (vgl. Bundesregierung (2006), S. 5).

746 Siehe Kapitel 11.9.1.1.

747 Siehe Kapitel 11.9.1.6, S. 265.

748 Siehe bereits KBl (1971), S. 187 ff.

749 Zu moglichen Einsparungen bei den Steuererhebungskosten siehe ZEW/BU Wupper-
tal/ESMB (2010), S. 132 f.

275



den Bund dirfte die politische Durchsetzbarkeit der Abschaffung
deutlich erleichtert sein, weil Widerstande seitens des Bundes-
rats’>° nun kaum mehr zu erwarten sind.

9.4 Kernbrennstoffsteuer
9.4.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Die Kernbrennstoffsteuer wurde zum 1. Januar 2011 eingefiihrt
und ist bis zum 31. Dezember 2016 befristet. Sie ist als eine Ver-
brauchsteuer deklariert’?, die den Einsatz von Kernbrennstoffen
(Plutonium 239 und 241, Uran 233 und 235) zur gewerblichen
Stromerzeugung in Kernreaktoren belastet. Die Steuerhtéhe be-
tragt 145 Euro/g. Das Aufkommen lag im Jahr 2012 bei rund 1,6
Milliarden Euro.

Die Kernbrennstoffsteuer wurde nicht aus umwelt- oder klimapo-
litischen Erwagungen eingefiihrt, sondern aus fiskalischen Griin-
den, namlich zur Konsolidierung des Bundeshaushalts. Zudem
soll sie dazu beitragen, , die aus der notwendigen Sanierung der
Schachtanlage Asse Il entstehende Haushaltsbelastung des Bun-
des zu verringern®’*2

9.4.2 Untaugliche Rechtfertigungsgriinde

Die Kernbrennstoffsteuer eignet sich zunachst nicht zur dau-
erhaften Sicherung der Staatseinnahmen. Dies ist bereits auf-
grund der Befristung der Steuererhebung bis zum 31. Dezember
2016 der Fall. Vor allem aber kann sie deshalb nicht als Mittel
zur Verstetigung der Staatseinnahmen angesehen werden, weil
ihre Bemessungsgrundlage und damit ihr Aufkommen durch den
beschleunigten Ausstieg aus der Kernenergie im Zuge der soge-

750 Vgl. KBI (1991), S. 120 f.
751 Siehe Kapitel 11.9.4.2, S. 278.
752 Vgl. Fraktionen der CDU/CSU und FDP (2010), S. 1.
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nannten Energiewende”?® kiinftig stetig abnehmen dirfte. So
wurde bereits in den ersten beiden Jahren ihrer Erhebung das
Aufkommensziel von 2,3 Milliarden Euro pro Jahr”* klar ver-
fehlt.”>

Zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs des Staates sollten
Steuern belastungsgerecht gemall dem Leistungsfahigkeitsprin-
zip erhoben werden.”® Die Kernbrennstoffsteuer ist offensichtlich
nicht mit einer gleichmaRigen Lastenversteilung vereinbar, weil
sie spezielle Wirtschaftsakteure — die Betreiber von Kernkraft-
werken — belastet, ohne dass ihnen eine besondere und tberpro-
portionale wirtschaftliche Leistungsfahigkeit bescheinigt werden
kann, die nicht schon im Rahmen einkommensbezogener Steu-
ern erfasst wird. Sofern ein erhdéhter Finanzbedarf fiir 6ffentliche
Aufgaben nur durch Steuermittel gedeckt werden kann, sollte
dies mittels bestehender und mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip
(eher) zu vereinbarender Steuern erfolgen. Einer gesonderten
Kernbrennstoffsteuer bedarf es nicht.

Die Kernbrennstoffsteuer kann auch nicht damit begriindet
werden, dass Kernenergie im Unterschied zu anderen (fossilen)
Energietrdgern nicht im Rahmen der Energiesteuer erfasst wird.
Andere Energietrager unterliegen zwar der Energiebesteuerung,
sind jedoch weitgehend steuerbefreit, wenn sie — wie es bei der
Kernenergie der Fall ist — ausschlieRlich zur Stromerzeugung
eingesetzt werden.”” Dabei handelt es sich um keine entbehr-
liche Steuerbeglinstigung, denn es ist grundsatzlich erforder-
lich, die zur Stromerzeugung eingesetzten Energietrager von der
Energiesteuer ganzlich freizustellen, weil nur so eine Doppelbe-

753 Zum Ende des Jahres 2022 sollen alle Kernkraftwerke in Deutschland abgeschaltet
werden.

754 Siehe Fraktionen der CDU/CSU und FDP (2010), S. 1.

755 Das Aufkommen lag im Jahr 2012 bei rund 1,6 Milliarden Euro und im Jahr 2011 ledig-
lich bei 0,9 Milliarden Euro.

756 Siehe Kapitel 11.9.1.2, S. 250 ff.

757 Siehe § 53 Energiesteuergesetz.
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lastung mit der nachgelagerten Stromsteuer vermieden werden
kann.”>®

Gegen die Kernbrennstoffsteuer werden schliefRlich verfassungs-
rechtliche Bedenken angebracht. So ist es zweifelhaft, ob sie als
eine verfassungsmaRige Verbrauchsteuer oder eine verfassungs-
widrige Sondergewinnsteuer bzw. (direkte) Produktionsmittel-
steuer zu beurteilen ist.”®

9.4.3 Externe Kosten der Kernenergie als Rechtfertigungsgrund

Gleichwohl kann die Kernenergie externe Kosten verursachen. Zu
nennen sind beispielsweise Gesundheits- und Umweltschaden,
die Entsorgung und Endlagerung des radioaktiven Abfalls sowie
das Risiko eines nuklearen Stor- bzw. Unfalls. Gesetzlich ist zwar
eine Kostenbeteiligung der Kraftwerksbetreiber festgelegt, sie
dirfte jedoch nur einen Teil der gesamten externen Kosten ab-
decken.”® Insoweit wird die Kernenergie bisher subventioniert.”®!

Zur Internalisierung der externen Kosten kdnnte die Kernbrenn-
stoffsteuer unter dem Vorbehalt der VerfassungsmaRigkeit

758 Vgl. Kirchhof (2011), S. 1054.

759 So bezweifeln die Finanzgerichte Hamburg und Miinchen in ihren Entscheidungen
die VerfassungsmaRigkeit der Kernbrennstoffsteuer (siehe FG Hamburg, Beschluss
vom 16.09.2011, Az. 4 V 133/11 und FG Miinchen, Beschluss vom 5.10.2011, Az. 14
V 2155/11). Dagegen hélt sie das Finanzgericht Baden-Wiirttemberg fir verfassungs-
konform (siehe FG Baden-Wiirttemberg, Beschluss vom 11.1.2012, Az. 11V 2661/11).
Auch in der rechtswissenschaftlichen Literatur wird die VerfassungsmaRigkeit der
Kernbrennstoffsteuer kontrovers diskutiert (vgl. bspw. Seer (2012), S. 325 ff.; Hart-
mann (2012), S. 205 ff.). Fur eine Beurteilung als verfassungswidrige Produktionsmit-
telsteuer wird insbesondere angeflihrt, dass die Kernbrennstoffsteuer aufgrund der
Besonderheiten bei der Strompreisbildung im Gegensatz zu Verbrauchsteuern nicht
Uberwalzt werden kann (siehe Haucap (2012), S. 267 ff.; vgl. auch Beck/Prinz (2010),
S. 819).

760 Das deutsche Atomgesetz schreibt den Kraftwerksbetreibern eine Deckungsvorsorge
von hochstens 2,5 Milliarden Euro (siehe § 13 Gesetz Uber die friedliche Verwendung
der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Gefahren — Atomgesetz (AtG)) sowie ein
Tragen der tatsachlichen Kosten fuir die Entsorgung und Lagerung des radioaktiven
Abfalls (siehe § 21 ff. AtG) vor.

761 Vgl. Meyer/Kiichler (2010).

278



durchaus ein geeignetes Mittel sein. Insofern kann die Verwen-
dung der Einnahmen zur Sanierung der Schachtanlage Asse Il als
sachgerecht angesehen werden. Die Kernbrennstoffsteuer ware
dann als eine Art Sonderabgabe zu charakterisieren. Allerdings ist
zu beachten, dass die negativen Externalitaten der Kernenergie
(vor allem bei einem nuklearen Unfall) auch grenziberschreitend
wirken und daher internationale MaRnahmen zur Internalisie-
rung externer Kosten erforderlich sind. Die Kernbrennstoffsteuer
ist aber eine nationale MalRnahme, die lediglich die regionalen
Kosten auffangen kdnnte. Im Gegensatz zur Energie- und Strom-
steuer gibt es bei der Besteuerung von Kernbrennstoffen keine
einheitlichen europédischen Vorgaben. Es sollte daher gepruft
werden, ob und inwieweit geeignetere und effizientere Mittel zur
Zielerreichung zur Verfliigung stehen.’® Solange kein zielgenau-
eres Mittel gefunden ist, konnte die Kernbrennstoffsteuer zum
Ausgleich externer Kosten mit dem Verursacherprinzip gerecht-
fertigt werden.

9.4.4 Fazit und Empfehlungen

Die Kernbrennstoffsteuer ist weder geeignet, das fiskalische Ziel
dauerhaft zu erreichen, noch vertragt sie sich mit einer gerechten
und gleichméRigen Steuerlastverteilung. Vielmehr tragt sie zur
Komplizierung des Steuerrechts bei. Zudem ist ihre Verfassungs-
maRigkeit zweifelhaft.

Andererseits ist eine Besteuerung der Atomkraftwerksbetreiber
durchaus als ein geeignetes Mittel anzusehen, um sie an den ex-
ternen Kosten der Kernenergie zu beteiligen. Sofern die verfas-
sungsrechtlichen Bedenken hdchstrichterlich ausgeraumt werden
und solange keine effizienteren Mittel zur Beteiligung der Kraft-
werksbetreiber an den von ihnen verursachten externen Kosten

762 Eine solche Uberpriifung entsprechender Alternativen ist jedoch kein Bestandteil der
vorliegenden Ausarbeitung.
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zur Verflgung stehen, hatte die Kernbrennstoffsteuer durchaus
ihre Berechtigung und kdnnte bis zu ihrer Befristung zum 31. De-
zember 2016 weiterhin erhoben werden.

9.5 Luftverkehrsteuer
9.5.1 Historische Entwicklung und Skizze des geltenden Rechts

Zeitgleich mit der Kernbrennstoffsteuer wurde zum 1. Januar
2011 auch die Luftverkehrsteuer eingefiihrt. Mit der Luftverkehr-
steuer werden Abfllige von Fluggésten von inldndischen Standor-
ten besteuert. Die Steuerh6he wird jedes Jahr durch eine Verord-
nung festgelegt und ist von den erzielten Einnahmen des Bundes
durch die Versteigerung von Emissionshandelszertifikaten aus
dem Luftverkehr abhangig. Die Steuerhohe betragt pro Fluggast
aktuell 7,50 Euro fir Ziele in Europa sowie fiir bestimmte Ziele in
Nordafrika, 23,43 Euro fur Ziele in etwa bis zu 6.000 km Entfer-
nung sowie 42,18 Euro fiir Ziele in Gber 6.000 km Entfernung.”®
Bestimmte Fluggaste, z. B. Kinder unter zwei Jahren, sind von der
Steuer befreit.”®* Das Aufkommen lag im Jahr 2012 bei 948 Millio-
nen Euro, im Einfihrungsjahr 2011 bei 905 Millionen Euro.

Auch der Einfiihrung der Luftverkehrsteuer lagen fiskalische Erwa-
gungen zugrunde, indem sie zur Konsolidierung des Bundeshaus-
halts beitragen sollte.’®> Daneben werden in der Gesetzesbegrin-
dung auch umwelt- bzw. klimapolitische Zielsetzungen genannt.
So soll die Luftverkehrsteuer analog zur Energie- und Stromsteuer
Anreize zum klima- und umweltbewussten Verhalten setzen.”®®

763 Siehe § 11i. V. m. Anlage 1 und 2 Luftverkehrsteuergesetz sowie Verordnung zur Ab-
senkung der Steuersdtze nach § 11 Absatz 2 des Luftverkehrsteuergesetzes im Jahr
2012.

764 Siehe im Einzelnen § 5 Luftverkehrsteuergesetz.

765 Vgl. Bundesregierung (2010a).

766 Ebd., S. 36.
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9.5.2 Beurteilung’’

Die Luftverkehrsteuer ist aufgrund ihres geringen Aufkommens
als Mittel zur Sicherung ausreichender Staatseinnahmen wenig
geeignet. lhr Aufkommen lag im Jahr 2012 nur bei 948 Millionen
Euro. Somit trug sie lediglich mit einem Anteil von 0,16 Prozent
zum gesamten Steueraufkommen des Staates bei und ist deshalb
als eine ,Bagatellsteuer” einzustufen.’®® Zudem ist die Luftver-
kehrsteuer als spezielle Verkehr- bzw. Verbrauchsteuer nicht mit
dem Leistungsfahigkeitsprinzip vereinbar.”®® Als separate Steuer
tragt die Luftverkehrsteuer vielmehr zur Komplizierung und In-
transparenz des Steuerrechts bei.

Auch zum Erreichen umwelt- und klimapolitischer Ziele ist die
Luftverkehrsteuer entbehrlich. Der Luftverkehr tragt zwar durch
den CO,-AusstoR infolge der Kerosinverbrennung zur Umwelt-
verschmutzung bei. Jedoch ist diese Umweltbelastung Gberwie-
gend grenziiberschreitend, sodass bevorzugt eine internationale
Losung angezeigt ware, anstatt lediglich eine inlandische Steuer
zu erheben.””® Zudem sollte eine Steuer an den CO_-Emissionen
anknupfen, um die externen Kosten des CO,-AusstoRes ziel-
genau zu internalisieren. Dies ist bei der Luftverkehrsteuer nicht
konsequent der Fall, denn sie bemisst sich nach den in nur drei
Kategorien eingeteilten Flugstreckenldangen. Zur Reduzierung des
CO,-AusstoRBes ist ein Emissionshandelssystem einer Steuer tber-
legen.’””! Da der innereuropaische Luftverkehr mittlerweile in das

767 Vgl. DSi (2013a).

768 Eine Steuer ist als ,,Bagatellsteuer” zu beurteilen, wenn ihr Aufkommen 0,2 Prozent
des Gesamtsteueraufkommens nicht Uberschreitet. Vgl. ausfihrlich KB/ (1980).

769 Siehe Kapitel 11.9.4.2, S. 277.

770 Bspw. ist es nach Einfiihrung der Luftverkehrsteuer zu Ausweichreaktionen der Flug-
passagiere auf grenznahe auslandische Flughdfen gekommen (vgl. Bundesregierung
(2012b), S. 20 f.). Wenn jedoch die Flugintensitat nicht reduziert wird, sondern Flug-
reisen in andere Lander verlagert werden, hat die Besteuerung des Luftverkehrs im
Saldo keine Auswirkung auf das globale Klima.

771 Siehe Kapitel 11.9.1.3, S. 256.
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EU-Emissionshandelssystem einbezogen ist, besteht keine Not-
wendigkeit mehr, zusatzlich eine Luftverkehrsteuer zu erheben.””?

9.5.3 Fazit und Empfehlungen

Die Luftverkehrsteuer ist als eine , Bagatellsteuer” zur Sicherung
ausreichender Steuereinnahmen kaum geeignet. Sie ist nicht mit
einer gerechten und gleichmaRigen Steuerlastverteilung verein-
bar und kompliziert als zusatzliche Steuerart das Steuerrecht.
Auch aus umwelt- bzw. klimapolitischen Gesichtspunkten ist sie
entbehrlich, da der Luftverkehr bereits in das EU-Emissionshan-
delssystem mit einbezogen ist und diese Malinahme zur Interna-
lisierung externer Kosten zielgenauer ist als eine steuerliche Lo-
sung. Daher sollte die Luftverkehrsteuer ersatzlos entfallen.

9.6 Zusammenfassung der Empfehlungen

Wahrend die Energiesteuer beibehalten und reformiert werden
sollte, sind die Kraftfahrzeugsteuer und die Luftverkehrsteu-
er abzuschaffen. Die Kernbrennstoffsteuer lauft ohnehin zum
31.12.2016 aus. SchlieRlich ist auch die Stromsteuer grundsatz-
lich nicht zu rechtfertigen; auf kurze und mittlere Sicht sollte sie
zumindest deutlich reduziert werden.

772 Die Bundesregierung hatte urspriinglich geplant, die Luftverkehrsteuer tatsachlich nur
bis zur Einbeziehung des Luftverkehrs in den Emissionshandel im Jahr 2012 zu erhe-
ben. Vgl. Bundesregierung (2010b), S. 3 f.
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Tabelle 9.7: Zusammenfassung der Empfehlungen aus Kapitel 9

Steuerart Empfehlung

Energiesteuer Beibehaltung und Reformierung: Besteuerung der Ener-
gietrager abhdngig vom CO,-AusstoR, hhere Besteuerung
der Kraftstoffe gegenlber Heizstoffen, Abbau entbehrlicher
Steuerbegiinstigungen.

Stromsteuer kurz- bis mittelfristig: Reduzierung auf den EU-Mindeststeuer-
satz bei Abschaffung entbehrlicher Steuerbeglinstigungen
langfristig: Abschaffung der Stromsteuer auf EU-Ebene an-
streben

Kraftfahrzeugsteuer Abschaffung

Kernbrennstoffsteuer | keine Fortflihrung tiber geltende Befristung bis 31.12.2016
hinaus

Luftverkehrsteuer Abschaffung

Eigene Darstellung.
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10 Spezielle Verbrauch- und Verkehrsteuern

Im deutschen Steuerrecht existieren zahlreiche spezielle Ver-
brauch- und Verkehrsteuern, die in relativ aufkommensstarke
Steuern und in Bagatellsteuern aufgeteilt werden kénnen. Zur
ersten Kategorie gehdren spezielle Verbrauch- und Verkehrsteu-
ern mit einem Aufkommensanteil von mehr als 0,2 Prozent am
Gesamtsteueraufkommen.””? GemaR dieser Abgrenzung lassen
sich funf Steuerarten als relativ aufkommensstarke spezielle Ver-
brauch- und Verkehrsteuern charakterisieren: die Tabaksteuer,
die Versicherungsteuer, die Branntweinsteuer, die Grunderwerb-
steuer und die Rennwett- und Lotteriesteuer (siehe Tabelle 10.1).

Tabelle 10.1: Relativ aufkommensstarke spezielle Verbrauch- und Verkehr-
steuern in Deutschland

Steuerart Erhebungs- | Einnahmen 2012 Anteil am ge-
kompetenz in Mio. Euro samten Steuer-
aufkommen
in Prozent
Tabaksteuer Bund 14.143 2,36
Versicherungsteuer Bund 11.138 1,86
Branntweinsteuer Bund 2.121 0,35
Grunderwerbsteuer Lander 7.389 1,23
Rennwett- und Lotteriesteuer Lander 1.432 0,24
Summe 36.223 6,04

Quelle: BMIF (2013b), eigene Berechnungen.

10.1 Tabaksteuer

Als im 17. Jahrhundert der Tabakkonsum anstieg, versuchte ihn
der Staat zunachst mit Verboten einzudammen.”’* Da sie jedoch
missachtet wurden, folgte die Errichtung von Tabakmonopolen,

773 Zur Abgrenzung und Definition der Bagatellsteuern siehe Kapitel 11.11.1.
774 Die Tabakverbote wurden vor allem mit der Brandgefahr in Stadten und Siedlungen
begriindet. Vgl. Nadler (2008), S. 32.
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bevor im 19. Jahrhundert die ersten Tabaksteuern erhoben wur-
den. So erlield PreulRen ab dem Jahr 1819 eine Gewichtsteuer auf
Tabakblatter. 1879 wurde eine Reichstabaksteuer eingefiihrt, die
1906 durch eine Banderolensteuer fiir Zigaretten erganzt und in
den Folgejahren ausgebaut wurde. Seit 1949 wurde die Tabak-
steuer als Bundessteuer fortgefiihrt.””

Die Tabaksteuer wird heute als Banderolensteuer auf Tabakwaren
erhoben; die Steuerzahlung erfolgt durch Bezug von Steuerzei-
chen. Die Tabaksteuer ist eine Mischform aus Mengen- und Wert-
steuer. Die im Jahr 2013 giiltigen Steuersatze kbnnen aus Tabelle
10.2 entnommen werden. Das Aufkommen aus der Tabaksteuer
betrug im Jahr 2012 14,1 Milliarden Euro, wovon rund 86 Prozent
auf die Besteuerung von Zigaretten entfielen.”’® Die Steuerein-
nahmen flieBen dem Bund zu.

Tabelle 10.2: Tabaksteuersatze zum 1. Januar 2013

Tabakerzeugnis Steuersatz
Mindeststeuersatz
Mengensteuer Pr‘?s.::\it::::(vw gesamt®
Zigaretten* 9,44 ct/St. 21,80 18,881 ct/St.
Zigarren / Zigarillos 1,4 ct/St. 1,47 5,76 ct/St.
Feinschnitt® 45 Euro/kg 14,51 88,20 Euro/kg
Pfeifentabak 15,66 Euro/kg 13,13 22 Euro/kg

~

w

IS

v

KVP = Kleinverkaufspreis (Endverbraucherpreis)

abzlglich der Umsatzsteuer des Kleinverkaufspreises
Eine handelsubliche Zigarettenpackung mit 19 Zigaretten im Wert von 5 Euro wird
mit rund 2,88 Euro Tabaksteuer belastet (19 x 0,0944 Euro + 21,8 Prozent v. 5 Euro =
2,8836). Dies entspricht rund 58 Prozent des Verkaufspreises.
Ab 1. Januar 2014 betrégt der Steuersatz 9,63 ct/St. + 21,74 Prozent des KVP und ab
1. Januar 2015 9,82 ct/St. + 21,69 Prozent des KVP.
Ab 1. Januar 2014 betrégt der Steuersatz 46,75 Euro/kg + 14,63 Prozent des KVP und
ab 1. Januar 2015 48,49 Euro/St. + 14,76 Prozent des KVP.

Quelle: § 2 Tabaksteuergesetz.

775 Vgl. BMF (2012b), S. 128; Hansmeyer (1980), S. 789 f.

776 Vgl. Statistisches Bundesamt (2012c), S. 7.
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Die Tabakbesteuerung ist innerhalb der EU harmonisiert, sodass
Mindeststeuersatze flr die Tabaksteuer gelten.””” So betragt
beispielsweise der Mindeststeuersatz fir Zigaretten seit dem 1.
Januar 2013 6,4 Cent pro Stiick und mindestens 57 Prozent des
gewichteten durchschnittlichen Kleinverkaufspreises’’®; zum 1.
Januar 2014 steigt der Mindeststeuersatz auf 9 Cent pro Stick
bzw. 60 Prozent des gewichteten durchschnittlichen Kleinver-
kaufspreises.

Obwohl die Tabaksteuer mit gesundheitspolitischen Zielen be-
grindet wird,”” erfillt sie in erster Linie offenbar einen fiskali-
schen Zweck, denn die vergangenen Tabaksteuererhéhungen
wurden jeweils mit der Erhéhung der Staatseinnahmen bzw. Fi-
nanzierung neuer Staatsaufgaben begriindet (siehe Tabelle 10.3).

Trotz stetiger Steuererhéhungen ist das Tabaksteueraufkommen
im Verhaltnis zum Gesamtsteueraufkommen jedoch riicklaufig.
Hatte die Tabaksteuer nach dem Zweiten Weltkrieg noch einen
relativ groRen Anteil am Gesamtsteueraufkommen, ging die Rele-
vanz der Steuer im Zeitablauf kontinuierlich zurick. Seit drei Jahr-
zehnten hat die Tabaksteuer einen Anteil von rund drei Prozent
am Gesamtsteueraufkommen; im Jahr 2012 lag der Anteil sogar
nur bei rund 2,4 Prozent (siehe Abbildung 10.1).

777 Siehe ausfuhrlich Richtlinie 2011/64/EU des Rates vom 21.6.2011 lber die Struktur
und die Satze der Verbrauchsteuern auf Tabakwaren, veroffentlicht im Amtsblatt der
Europaischen Union L 176/24 vom 5.7.2011.

778 ,,Der gewichtete durchschnittliche Kleinverkaufspreis wird unter Bezugnahme auf den
Gesamtwert aller in den steuerrechtlich freien Verkehr Gberfuhrten Zigaretten auf der
Grundlage des Kleinverkaufspreises einschlieBlich samtlicher Steuern, geteilt durch
die Gesamtmenge der in den steuerrechtlich freien Verkehr tiberfiihrten Zigaretten,
berechnet.” Art. 8 der o.g. Richtlinie.

779 Siehe S. 290 ff.
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Tabelle 10.3: Tabaksteuererhhungen seit 1977

Inkrafttreten "
der Erhohung Gesetz Begriindung It. Gesetzentwurf
Gesetz zur Anderung des
1.1.1977 Tabaksteuergesetzes und des | Verminderung der Finanzierungs-
o Gesetzes Uber das Brannt- defizite des Bundes
weinmonopol 1976
Gesetz zur Anderung von Begrenzung der Nettokredltauf—.
nahme und Anhebung des Anteils
1.6.1982 Verbrauchsteuergesetzen L
der indirekten Steuern am Gesamt-
1982
steueraufkommen
Finanzbedarf fiir die Ubertragung
4- von weiteren Finanzmitteln an die
Gesetz zur Anderung von L .
EG, flr Hilfen zur Férderung der
1.5.1989 Verbrauchsteuergesetzen . dpe o
1988 Investitionsfahigkeit finanzschwa-
cher Lander und flr Zuschiisse an
die Bundesanstalt fiir Arbeit
Gesetz zur Einfiihrung eines Finanzierung zusatzlicher Aufgaben
befristeten Solidaritatszu- vor dem Hintergrund der Ent-
1.3.1992 schlags und zur Anderung wicklungen im Mittleren Osten, in
von Verbrauchsteuer- und Sudost- und Osteuropa und in den
anderen Gesetzen 1991 neuen Bundeslandern
1.1.2002 Gesetz zur Finanzierung der Einnahmebedarf zur Erh6hung der
1.1.2003 Terrorbekdmpfung 2001 inneren und duBeren Sicherheit
Gesetz zur Anderung des Pauschale Abgeltung von Aufwen-
1.3.2004 dungen der Krankenkassen fiir
Tabaksteuergesetzes und - R
1.12.2004 versicherungsfremde Leistungen
anderer Verbrauchsteuerge- R
1.9.2005 und Sicherung der Substanz des
setze 2003
Steueraufkommens
1.1.2013 Fiinftes Gesetz zur Anderung | Verstetigung des Tabaksteuerauf-
1.1.2014 von Verbrauchsteuergesetzen | kommens und Erzielung von Steuer-
1.1.2015 2012 mehreinnahmen

Quelle: Diverse Bundestagsdrucksachen.”°

780 Vgl. Finanzausschuss des Deutschen Bundestags (2010), S. 14; Fraktionen SPD und
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2003); Fraktionen SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
(2001); Bundesregierung (1991); Bundesregierung (1988); Fraktionen der SPD und
FDP (1981); Bundesregierung (1975).
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Abbildung 10.1: Anteil der Einnahmen aus der Tabaksteuer am Gesamtsteuer-
aufkommen in Prozent

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 3041 2002

Jabs

Quelle: BMIF (2013e) und eigene Berechnungen.

Daraus folgt, dass die Tabaksteuer — zumindest in der bisherigen
Ausgestaltung — das fiskalische Ziel nicht befriedigend erfiillen
kann, weil sie nur unzureichend zur Stabilisierung der Staats-
einnahmen beitragen kann. Dies liegt grundsatzlich daran, dass
die Tabaksteuer zum liberwiegenden Teil eine Mengensteuer ist.
Um ein stetig steigendes Aufkommen bzw. einen gleichbleiben-
den Anteil am Gesamtsteueraufkommen sicherzustellen, waren
bei konstanter Verbrauchsmenge regelmallige Anpassungen des
Steuersatzes erforderlich, die jedoch auf Widerstande stoRen
und daher nicht ohne Weiteres realisierbar waren. Zudem mdiss-
te die Preiselastizitdt der Nachfrage nach den einzelnen Tabak-
waren weitgehend unelastisch sein und es diirfte keine Substitu-
tionsmoglichkeiten geben. Dies ist aber nicht der Fall.”®! So ha-
ben vergangene Tabaksteuererhéhungen zu einem erheblichen
Rickgang der Zigarettennachfrage gefiihrt. Zwischen 2002 und
2012 ist der Zigarettenabsatz um 43 Prozent zuriickgegangen.’®
Die Konsumenten sind zum einen auf andere und glinstigere Ta-

781 Siehe auch van Deuverden (2004), S. 12 ff.
782 Vgl. Statistisches Bundesamt (2012c), S. 9; Statistisches Bundesamt (2007).
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bakwaren, wie z. B. Feinschnitttabak, umgestiegen, dessen Absatz
im selben Zeitraum um 74 Prozent stieg.”®® Zum anderen ist das
sogenannte Cross-Border-Shopping, also das grenziiberschreiten-
de Einkaufen und Schmuggeln von unversteuerten Zigaretten, in-
tensiviert worden.”® SchlieRlich ist auch der Gesamttabakkonsum
zuriickgegangen.’® Diese Entwicklungen haben somit zum — ge-
messen am Gesamtsteueraufkommen — gesunkenen Tabaksteu-
ervolumen beigetragen.

Die Tabaksteuer verstof3t als eine Fiskalsteuer gegen eine gerech-
te und gleichmdfige Lastenverteilung. Sie ist nicht mit dem Leis-
tungsfahigkeitsprinzip vereinbar, weil sie die Steuerzahler nicht
abhangig von ihrem verfligbaren Einkommen als anerkanntem
Indikator der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit belastet.”®® Statt-
dessen knipft sie an ihren speziellen Verbrauchsgewohnheiten,
also dem individuellen Tabakkonsum an, der aber kein geeigne-
ter Indikator fiir die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Steuer-
subjekte ist. Die Hohe des Tabakverbrauchs spiegelt lediglich die
Konsumpréaferenzen eines Steuersubjekts wider, die nicht mit der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit gleichzusetzen sind. Hat ein
Konsument eine héhere Praferenz fiir Tabakwaren oder einen ho-
heren Bedarf an Tabakverbrauch, wird er diese Guter zulasten an-
derer Guter verstarkt nachfragen und somit héher besteuert, als
ein anderer Konsument mit gleichem verfiigbaren Einkommen,
der Tabakwaren weniger praferiert und stattdessen andere, nicht
mit einer speziellen Verbrauchsteuer belastete Giliter nachfragt.
Eine spezielle Verbrauchsteuer, wie die Tabaksteuer, lduft somit
einer gerechten Besteuerung nach dem Leistungsfahigkeitsprin-
zip zuwider. Sie ist ungerecht, weil die Belasteten mehr Steuern
zahlen missen, als sie nach MaRgabe des Leistungsfahigkeitsprin-

783 Ebenso ist im selben Zeitraum der Absatz von Zigarren und Zigarillos (+ 24 Prozent)
sowie Pfeifentabak (+ 21 Prozent) gestiegen. Ebd.

784 Zur Entwicklung des Cross-Border-Shoppings siehe Brduninger/Stiller (2010).

785 Ebd., S. 12.

786 Vgl. Neumark (1970), S. 140 f.
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zips zu entrichten hatten. Deshalb eignet sie auch nicht zur Fi-
nanzierung versicherungsfremder Leistungen in der Gesetzlichen
Krankenversicherung (GKV).”®” Soll tGber die Einkommensentste-
hung hinaus auch die Einkommensverwendung besteuert wer-
den, ware hierzu eine allgemeine Verbrauchsteuer, die alle Giiter
einheitlich belastet, ein geeigneteres Mittel. Dies ist im deutschen
Steuerrecht durch die bestehende Umsatzsteuer bereits gewahr-
leistet.

Hinzu kommt, dass die Tabaksteuer verteilungspolitisch prob-
lematisch ist, weil sie Personen mit einem relativ niedrigen Ein-
kommen ibermaRig belastet. Dies wiegt umso schwerer, weil der
Raucheranteil in niedrigeren Einkommensschichten hoher ist als
in gehobenen.’®®

Die Erhebung der Tabaksteuer wird vor allem mit einer gesund-
heitspolitischen Zielsetzung gerechtfertigt. Die Tabaksteuer soll
zur Begrenzung des gesundheitsschadlichen Tabakkonsums bei-
tragen. Insoweit steht dieses Ziel im Konflikt zum fiskalischen
Zweck, da die Reduzierung des Tabakkonsums mit sinkenden Steu-
ereinnahmen einhergehen wirde. Grundsatzlich stellt sich aber
die Frage, ob der Staat in einer freiheitlichen Wirtschafts- und
Gesellschaftsordnung seine Biirger vor sich selbst schiitzen sollte,
indem er versucht, ihren Konsum zu lenken.”®® Wird dies verneint,
waren Eingriffe in die Konsumentensouveranitat bzw. Konsumfrei-
heit der Biirger durch gesundheitspolitisch motivierte Verbrauch-
steuern abzulehnen.” Ziel von gesundheitspolitisch legitimierten
Steuern koénnte lediglich noch sein, Dritte vor den Schadigungen

787 Siehe auch Kapitel 11.9.2.4.

788 Vgl. bspw. m. w. N. Deutsches Krebsforschungszentrum (2004).

789 Ludwig Erhard war beispielsweise der Ansicht, dass Konsumfreiheit als ,unantast-
bares Grundrecht” empfunden werden muss. ,Gegen sie zu verstoRen, sollte als ein
Attentat auf unsere Gesellschaftsordnung geahndet werden.” Weiter war er der Mei-
nung, ,dass es den Staat gar nichts angeht, wie der einzelne Staatsbirger sein Geld
verbrauchen will“. Vgl. Erhard (1957), S. 22 f. und S. 92.

790 Vgl. auch van Deuverden (2004), S. 6.
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des Rauchens zu schitzen. So entstehen der Gesellschaft durch
die Behandlung von durch das Aktiv- oder Passivrauchen verur-
sachten Krankheiten Kosten. Die Existenz externer Kosten des
Rauchens ist unbestritten, fraglich ist allerdings, in welcher Hohe
sie bestehen und inwieweit sie durch sogenannte death benefits,
also monetare Entlastungen der Gesellschaft durch die niedrigere
Lebenserwartung von Rauchern, begrenzt werden.”!

Zunachst ist eine Tabaksteuer ungeeignet, diese gesellschaftli-
chen Schaden zu verhindern. Hierzu ware ein Tabakverbot am
effektivsten, jedoch verstoRRen solche prohibitiven MaRnahmen
gegen die Konsumfreiheit und sind ordnungspolitisch verwerf-
lich. Zudem gehen von der Prohibition stets duflerst nachteilige
Wirkungen aus, sodass ein solches Verbot abzulehnen ist.”®? Zur
Begrenzung gesellschaftlicher Kosten sind andere MaRRnahmen
der Tabaksteuer Gberlegen. Im Hinblick auf das Passivrauchen
dirften bestehende Rauchverbote vor allem in Schulen und 6f-
fentlichen Gebduden effizienter sein. Um soziale Kosten infol-
ge der Behandlung von Raucherkrankheiten zu begrenzen oder
ganzlich zu verhindern, ware hingegen die Erhebung von risiko-
bezogenen Krankenversicherungsbeitragen eine geeignete MaR-
nahme. Risikoabhdngige Beitrdge werden indes lediglich von ei-
nigen privaten Krankenversicherern erhoben, im System der GKV
nicht. Zwar ware eine risikoabhdngige Beitragsgestaltung in der
GKV prinzipiell umsetzbar, jedoch ist dies politisch und wohl auch
gesellschaftlich nicht gewollt, da dem Solidarprinzip ein hoheres
Gewicht als dem Verursacherprinzip beigemessen wird. Eine ver-
ursachergerechte Internalisierung externer Kosten ware also im
Krankenversicherungssystem selbst moglich, ist aber politisch gar
nicht erwiinscht. Man kann es aber auch anders ausdrticken: Eine
Internalisierung der externen Kosten findet in der GKV nicht ver-

791 Vgl. m. w. N. Wigger (2005), S. 519; Wigger (2011), S. 40.
792 Siehe auch Tipke (2003), 2003, S. 1076 ff.
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ursachergerecht, sondern insoweit statt, als die Kosten gleichma-
Rig auf alle Beitragszahler umgelegt werden.

Die Tabaksteuer ist hingegen kein zielgenaues und effizientes
Instrument zur Internalisierung externer Kosten des Rauchens,
sodass das Verursacherprinzip nicht zu ihrer Rechtfertigung her-
angefiihrt werden kann. Sie wiirde namlich zwar tendenziell den
Verursachern der externen Schaden auferlegt, doch waren die
Tabaksteuereinnahmen bei einer optimalen Umsetzung des Ver-
ursacherprinzips zudem sachgerecht in die GKV zu Uberfihren.
Doch dies wiirde mit herrschenden Grundsatzen der Finanzierung
offentlicher Leistungen kollidieren, nach denen Sozialversiche-
rungsleistungen aus zweckgebundenen Beitragen und nicht aus
Steuern zu finanzieren sind.”® Auch wiirde eine solche Finanzie-
rungsweise anerkannte Haushaltsgrundsatze verletzen, beispiels-
weise den Grundsatz der Trennung von Gebietskorperschafts-
und Sozialversicherungshaushalten. Dariiber hinaus kdnnen die
Versicherten einer Tabaksteuer relativ einfach — beispielsweise
durch das ,Cross-Border-Shopping” — ausweichen und auf diese
Weise ihren Kostenbeitrag vermeiden. Dadurch wiirde sie aber
wiederum zu einem ungerechten Finanzierungsmittel. SchlieBlich
wirden privat krankenversicherte Raucher doppelt mit einem
Kostenbeitrag zur Internalisierung externer Kosten belastet: zum
einen mit der Tabaksteuer und zum anderen mit den risikobezo-
genen Krankenversicherungspramien.

SchlieBlich belastet die Tabaksteuer als spezielle Verbrauchsteuer
Tabakwaren, die bereits der allgemeinen Verbrauchsbesteuerung
im Rahmen der Umsatzsteuer unterliegen. Dies fuhrt zu einer
steuerlichen Doppelbelastung von Tabakwaren. Zudem ist die Ta-
baksteuer ein Bestandteil der Bemessungsgrundlage der Umsatz-

793 Ausnahme ist die Finanzierung versicherungsfremder Leistungen, zu denen die Be-
handlungskosten der durch das Rauchen verursachen Krankheiten jedoch nicht geh6-
ren. Vgl. KBI (2010a); Fichte/Schulemann (2010), S. 676 ff.
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steuer, sodass eine Steuer von der Steuer erhoben wird.”* Dies
ist insoweit problematisch, als es sich bei der Tabaksteuer um kei-
ne Wertschopfung handelt und sie daher nicht mit der Umsatz-
steuer als Wertschopfungsteuer belegt werden sollte.”®®> Durch
diesen doppelten steuerlichen Zugriff erhoht der Staat auf eine
verschleierte Art und Weise seine Steuereinnahmen und tragt zur
Ubermaligen Belastung der Steuerzahler bei.

Die vorstehenden Griinde sprechen somit fiir eine Abschaffung
der Tabaksteuer. Eine Abschaffung ist jedoch im nationalen Allein-
gang nicht moglich, da die Tabakbesteuerung auf EU-Ebene vor-
gegeben ist. Es sollte daher erwogen werden, die EU-Vorgaben
zur Tabakbesteuerung zu Uberprifen. Solange kein EU-weiter
Konsens zur Abschaffung der Tabaksteuer besteht, muss sie wei-
terhin erhoben werden. Dabei sollte sich die Besteuerung, wie es
zurzeit anndhernd der Fall ist, am EU-Mindestniveau bemessen
und nicht GbermaRig erhoht werden. Um eine gleichmalige Be-
steuerung der verschiedenen Tabakwaren und damit eine Steu-
ergerechtigkeit innerhalb der Tabaksteuer herzustellen, sollten
zudem die bisher unterschiedlich hoch besteuerten Tabakwaren
gleichmalig mit der Tabaksteuer belastet werden. Hierzu ware
vor allem die Besteuerung von Feinschnitttabak an die Besteue-
rung von Zigaretten anzupassen. Mit dem letzten Anderungsge-
setz hat der Gesetzgeber diesen Weg eingeschlagen.”® Zudem
wurden auf EU-Ebene Schritte eingeleitet, um die Tabakbesteue-
rung zu harmonisieren und die Ausweichmoglichkeit des ,,Cross-
Border-Shoppings” zu begrenzen.””

794 Vgl. KBI (1971), S. 95.

795 Vgl. auch Haller (1980), S.363.

796 Vgl. Finanzausschuss des Deutschen Bundestags (2010).

797 Siehe Richtlinie 2011/64/EU des Rates vom 21.6.2011 uber die Struktur und die Satze
der Verbrauchsteuern auf Tabakwaren, veréffentlicht im Amtsblatt der Europdischen
Union L 176/24 vom 5.7.2011.
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10.2 Branntweinsteuer

Die Branntweinsteuer ist eine Verbrauchsteuer. Die Besteuerung
des Branntweins in Deutschland kann bis in das Jahr 1507 zurlick-
verfolgt werden. In der Vergangenheit wurde sie mit sozialhygie-
nischen bzw. gesundheitspolitischen, wirtschafts- und agrarpoliti-
schen Griinden zu rechtfertigen versucht. Eine reichseinheitliche
Branntweinsteuer wurde erstmalig im Jahr 1887 eingefiihrt.”®

Die heutige Branntweinsteuer erfasst Ethylalkohol mit beliebigem
Alkoholgehalt, Spirituosen mit einem Alkoholgehalt von mehr als
1,2 Volumenprozent und andere Getranke mit einem Alkoholge-
halt von mehr als 22 Volumenprozent. Der Regelsteuersatz be-
tragt 1.303 Euro pro Hektoliter bzw. 13,03 Euro pro Liter reinen
Alkohol.” Eine 0,7-I-Flasche eines 40%igen Alkoholgetranks wird
somit mit umgerechnet 3,65 Euro besteuert. Das Aufkommen aus
der Branntweinsteuer steht dem Bund zu; es betrug im Jahr 2012
2,1 Milliarden Euro. Die Branntweinbesteuerung ist EU-weit har-
monisiert. Es gilt ein EU-Mindeststeuersatz von 550 Euro pro Hek-
toliter bzw. 5,50 Euro pro Liter reinen Alkohol.2° Der deutsche
Regelsteuersatz betrdgt damit das 2,4-fache des EU-Mindeststeu-
ersatzes.

Aus den gleichen Grinden wie die Tabaksteuer ist auch die
Branntweinsteuer mit einer gerechten und gleichmdfigen Las-
tenverteilung unvereinbar.8’! Die Branntweinsteuer kann zudem
nicht als eine Luxussteuer legitimiert werden, da die besteuerten
Alkoholgetranke schon lange keine Luxusgiter mehr sind.®2 Wie
bei der Tabaksteuer kommt es auch bei der Branntweinsteuer zur

798 Vgl. Hansmeyer (1980), S. 796.

799 Siehe §§ 130 ff. Gesetz Uber das Branntweinmonopol.

800 Siehe Richtlinie 92/84/EWG des Rates vom 19.10.1992 iiber die Anndherung der
Verbrauchsteuersatze auf Alkohol und alkoholische Getréanke, veroffentlicht im Amts-
blatt der Européischen Union L 316/29 vom 31.10.1992.

801 Vgl. Kapitel 11.10.1.

802 Vgl. KBI (1980), S. 45 f.
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steuerlichen Doppelbelastung von Alkoholgetrdanken, die bereits
der allgemeinen Verbrauchsbesteuerung im Rahmen der Umsatz-
steuer unterliegen. Auch ist die Branntweinsteuer ein Bestandteil
der Bemessungsgrundlage der Umsatzsteuer, sodass eine Steuer
von der Steuer erhoben wird.8%

Zur Rechtfertigung von Alkoholsteuern werden mittlerweile vor
allem gesundheitspolitische Griinde herangezogen. So stellt bei-
spielsweise die Europdische Kommission fest, ,dass die Besteu-
erung von Alkohol ein Mittel sein kdnnte, um von ibermaRigem
Konsum abzuhalten und somit positive Auswirkungen in Form
von geringeren Problemen im Zusammenhang mit Alkoholkon-
sum, Alkoholismus und Alkoholmissbrauch haben kénnte“.8% Wie
bereits im Abschnitt zur Tabaksteuer erwahnt, sollte der Staat in
einer freiheitlichen Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung sei-
ne Biirger nicht vor sich selbst, sondern vielmehr vor moglichen
Schdden durch Dritte schiitzen, also keine gesundheitspolitisch
motivierten Verbrauchsteuern zur Konsumlenkung einsetzen 8%

Hochst fragwirdig ist die Begriindung der Alkoholsteuern mit
dem Schutz von Kindern und Jugendlichen.®® Es ist zwar durchaus
ein erstrebenswertes (staatliches) Ziel, Kinder und Jugendliche
vom Alkoholkonsum abzuhalten, jedoch ist eine Alkoholsteuer
hierfur kein zielgenaues Instrument. Es ist namlich ineffizient, die
Preise fiir alkoholische Getrdnke fir alle Burger zu verteuern, um
das Verhalten einer kleinen Konsumentengruppe zu lenken, die
— und das sei ausdricklich erwédhnt — in der Regel ohnehin keine
alkoholischen Getranke erwerben darf.2” Um den Alkoholkonsum

803 Vgl. Kapitel 11.10.1., S. 292 f.

804 Kommission der Europdischen Gemeinschaften (2004), S. 21.

805 Vgl. Kapitel 11.10.1, S. 290.

806 Zu dieser Begriindung siehe Adams/Effertz (2009), S. 14 ff.

807 Die Abgabe von branntweinhaltigen Produkten an Kinder und Jugendliche unter 18
Jahren ist verboten. Fur den Erwerb von anderen alkoholischen Produkten, wie z.B.
Bier, Wein oder Sekt, gilt hingegen eine Altersgrenze von 16 Jahren. Siehe § 9 Jugend-
schutzgesetz.
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von Kindern und Jugendlichen unter 18 Jahren zu begrenzen, wa-
ren vielmehr verscharfte Abgabeverbote und deren verscharfte
Kontrollen die zielgenaueren und effizienteren Mittel.

Zur moglichen Rechtfertigung der Branntweinsteuer kdnnte also
wiederum nur das Verursacherprinzip herangezogen werden.
Analog zum Tabakkonsum entstehen der Gesellschaft auch durch
den Alkoholkonsum Einzelner externe Kosten zulasten Dritter, die
mittels geeigneter Instrumente internalisiert werden kdnnten.
Hierbei ware es jedoch zu kurz gegriffen, auf die Behandlungs-
kosten alkoholinduzierter Erkrankungen zu verweisen. Denn jene
Erkrankungen entstehen nur durch Alkoholmissbrauch, also den
regelmaRigen Konsum groRerer Alkoholmengen.®8 Ahnliche Aus-
wirkungen auf die Gesundheit wird man grundsatzlich bei vielen
Lebens- und Genussmitteln feststellen. Malvoller Konsum ist
unschadlich, GbermalRiger Konsum dagegen schéadlich. Die Be-
sonderheit des Alkohols im Vergleich zu anderen Genuss- und
Lebensmitteln liegt jedoch zum einen darin, dass bereits geringe
Konsummengen zu (voriibergehenden) gesundheitlichen Beein-
trachtigungen bzw. zu einem ,Rauschzustand” fiihren und zum
anderen im Suchtpotenzial und damit in der hoheren Wahr-
scheinlichkeit alkoholinduzierter Krankheiten. Um soziale Kos-
ten infolge der Behandlung von alkoholinduzierten Krankheiten
sachgerecht zu internalisieren, ware auch hier die Erhebung von
risikobezogenen Krankenversicherungsbeitrdgen eine geeignete
MaRknahme, was aber politisch und gesellschaftlich (noch) nicht
gewollt ist. Die Branntweinsteuer und alle anderen Alkoholsteu-
ern eignen sich indes nicht, diese externen Kosten angemessen
zu internalisieren.8%

808 So merkt die Europdische Kommission sogar an, dass ,medizinische Studien in den
letzten Jahren auch auf die positiven gesundheitlichen Effekte eines maRvollen Alko-
holgenusses hingewiesen” haben. Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften
(2004), . 21.

809 Siehe analoge Argumentation zur Tabaksteuer im Kapitel 11.10.1, S. 291 f.
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Doch auch auflerhalb des Gesundheitssystems konnen externe
Kosten durch den Alkoholkonsum entstehen und zwar bereits
durch den Konsum geringer Alkoholmengen. Man denke bei-
spielsweise an Unfalle im StraRenverkehr, wodurch Dritte ge-
schadigt werden kdnnen. Als Anreiz zur Schadensvermeidung
sind ordnungsrechtliche MalBnahmen, wie in diesem Fall bspw.
Vorgaben zur ,Promillegrenze” und entsprechende Strafen beim
Verursachen von Unféllen, effizienter als Alkoholsteuern. Werden
Dritte dennoch durch Unfille geschadigt, werden ihre Schaden im
Rahmen des bestehenden Haftpflichtversicherungszwangs regu-
liert. Um externe Kosten aufgrund von alkoholbedingten StraRen-
verkehrsunfallen zu internalisieren, ist der geltende Haftpflicht-
versicherungszwang also hinreichend.

Somit kann auch die Branntweinsteuer nicht hinreichend legiti-
miert werden. Da jedoch ihre Abschaffung aufgrund von EU-Vor-
gaben erst auf langere Sicht umsetzbar ware, muss sie zunachst
weiterhin erhoben werden. Sie sollte jedoch auf den EU-Mindest-
steuersatz reduziert werden. Angesichts der Vielzahl von Alkohol-
steuern in Deutschland® sollte dariiber hinaus erwogen werden,
sie zu einer einzigen Alkoholsteuer zusammenzufassen. Dies wir-
de zur Transparenz und Ubersichtlichkeit des Steuerrechts bei-
tragen. Die Zusammenfassung der bestehenden Alkoholsteuern
zu einer einzigen Alkoholsteuer ist vom Gesetzgeber nach dem
Auslaufen des Branntweinmonopols zum 1. Januar 2018 bereits
beschlossen.®!

810 Siehe auch Kapitel 11.11.4 und 11.11.5.
811 Siehe Gesetz zur Abschaffung des Branntweinmonopols, in: Bundesgesetzblatt, Teil I,
Nr. 31 vom 28.06.2013 S. 1650 ff.
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10.3 Versicherungsteuer

Die Versicherungsteuer ist eine Verkehrsteuer. lhren Ursprung hat
sie im 18. Jahrhundert, als im Zuge der Ausbreitung von Versiche-
rungen bzw. Assekuranzen eine Stempelabgabe®'? eingefiihrt wur-
de. Im 19. Jahrhundert wurde diese Art der Versicherungsteuer in
den deutschen Einzelstaaten unterschiedlich gehandhabt, bevor
sie 1913 als Reichssteuer vereinheitlicht wurde. 1922 wurde die
Versicherungsteuer in Stempelform zugunsten der geltenden Be-
steuerungsart aufgegeben. Seit 1949 war sie eine Landersteuer,
bevor sie 1970 auf den Bund libergegangen ist.8!3

Die Versicherungsteuer wird heute auf die Zahlung von Versiche-
rungsentgelten erhoben. Es gilt in der Regel ein Steuersatz von
19 Prozent. Abweichend davon gelten fiir bestimmte Versiche-
rungsarten andere Steuersdtze und/oder verminderte Bemes-
sungsgrundlagen. So wird beispielsweise fiir Feuer-Betriebsun-
terbrechungsversicherungen ein Steuersatz von 22 Prozent auf
60 Prozent des Versicherungsentgelts erhoben. Bei Wohngebau-
de- und Hausratsversicherungen gilt ein Steuersatz von 19 Pro-
zent bei einer Bemessungsgrundlage von 86 bzw. 85 Prozent des
Versicherungsentgelts.®* Von der Besteuerung ausgenommen
sind z. B. gesetzliche Sozialversicherungen sowie private Lebens-,
Renten- oder Krankenversicherungen.®> Das Aufkommen aus der
Versicherungsteuer betrug im Jahr 2012 11,1 Milliarden Euro.

Bereits seit langem gelten Verkehrsteuern als (iberholte Steuern
in einem modernen und zeitgemalken Steuersystem. Sie hatten
allenfalls solange eine Existenzberechtigung, wie das Einkommen
als Indikator der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit noch nicht

812 Stempelabgaben werden durch Abstempeln eines Dokuments — hier des Versiche-
rungsscheins — erhoben.

813 Vgl. BMF (2012b), S. 141; Hansmeyer (1980), S. 858 f.

814 Siehe im Einzelnen § 6 Versicherungsteuergesetz.

815 Zu den Ausnahmen siehe ausfiihrlich § 4 Versicherungsteuergesetz.
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hinreichend erfasst werden konnte und es auch noch keine allge-
meine Besteuerung der Einkommensverwendung gab. Die immer
noch andauernde Erhebung von Verkehrsteuern bewirkt prak-
tisch eine zuséatzliche, mit unterschiedlichen Satzen versehene
indirekte Besteuerung bestimmter Konsumgewohnheiten ohne
Riicksicht auf die Leistungsfahigkeit, sodass die Steuerzahler je
nach Verwendung ihres Einkommens unterschiedlich belastet
werden.8®

Die Versicherungsteuer belastet die Einkommensverwendung.
Um Doppelbelastungen mit der Umsatzsteuer und der Versiche-
rungsteuer zu vermeiden, sind alle Umsatze aufgrund eines Ver-
sicherungsverhaltnisses umsatzsteuerfrei.8!” Praktisch findet den-
noch eine kumulative Doppelbelastung statt, weil die Versiche-
rungsgesellschaften vom Vorsteuerabzug der Umsatzsteuer aus-
geschlossen sind. Dadurch wird die Vorsteuer verdeckt auf den
Versicherungsnehmer (lberwadlzt und erhoht die Bemessungs-
grundlage der Versicherungsteuer.t® Der Versicherungsnehmer
wird also sowohl mit der Vorsteuer der Versicherungsgesellschaft
als auch mit der Versicherungsteuer belastet. Nach Tipke miissen
Umsatzsteuer und Versicherungsteuer aber ,als systematische
Einheit gesehen werden”“3? Wahrend die Umsatzsteuer durch
den Vorsteuerabzug und Uberwélzung auf den Verbraucher die
Unternehmer nicht belastet, ist dies bei der Versicherungsteuer
nicht der Fall. Sie kann lediglich als Betriebsausgabe abgezogen
werden. Dies erscheint unsystematisch. Insoweit kann die Versi-
cherungsteuer als eine Sonder-Unternehmensteuer charakteri-
siert werden 8%

816 Vgl. bereits KBI (1971), S. 88 f.

817 Siehe § 4 Nr. 10 Umsatzsteuergesetz.
818 Vgl. Englisch (2013d), Rz. 67.

819 Tipke (2003), S. 1031.

820 Ebd., S. 1032.
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Ebenfalls unsystematisch erscheint die Belastung von Unfall-
und Haftpflichtversicherungen mit der Versicherungsteuer. Bei-
de Versicherungsarten werden einkommensteuerrechtlich als
Sonderausgabe behandelt.??! Es ist jedoch widerspriichlich, sol-
che Aufwendungen ,einkommensteuerrechtlich als existenzielle
Vorsorge zu qualifizieren, aber andererseits denselben Aufwand
(dieselbe Einkommensverwendung) mit Versicherungsteuer zu
belasten”82

Aufgrund der oben genannten Probleme und Mangel und da die
Versicherungsteuer ebenso wie die Umsatzsteuer die Einkom-
mensverwendung belastet, sollte als MalRnahme zur Vereinfa-
chung des Steuerrechts erwogen werden, die Versicherungsteuer
in die Umsatzsteuer zu integrieren. Nicht zuletzt legen dies die
gleich hohen Steuersatze von 19 Prozent nahe, weshalb die Belas-
tung der Verbraucher grundsatzlich gleich bleiben wiirde.?? Einer
solchen Integration steht jedoch die europdische Mehrwertsteu-
ersystemrichtlinie entgegen,®* die eine Befreiung der Versiche-
rungsumsatze von der Umsatzsteuer vorsieht.®% Solange kein EU-
weiter Konsens {iber die Anderung der Mehrwertsteuersystem-
richtlinie besteht und Versicherungsumsatze als Belastungsgrund
erachtet werden, sollte die Versicherungsteuer weiterhin als spe-
zielle, die Umsatzsteuer ergdanzende Steuer erhoben werden.

10.4 Rennwett- und Lotteriesteuer

Die Rennwett- und Lotteriesteuer ist eine Verbrauchsteuer der
Léander. Bereits im 15. Jahrhundert wurden Lotterien mit Sach-
gewinnen zur Finanzierung oOffentlicher Aufgaben in Notféllen

821 Siehe § 10 Abs. 1 Nr. 3a Einkommensteuergesetz.

822 Englisch (2013d), Rz. 67.

823 Vgl. Kirchhof (2008), S. 26.

824 Vigl. Englisch (2013d), Rz. 67.

825 Siehe Art. 135, Abs. 1, Buchstabe a der Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom
28.11.2006 iber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, veroffentlicht im Amts-
blatt der Européaischen Union L 347/1 vom 11.12.2006.
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veranstaltet. Im 18. Jahrhundert wurden Klassenlotterien und
das Zahlenlotto mit Verbrauchsteuern belegt. 1881 wurde eine
reichseinheitliche Urkundensteuer fiir Lotteriescheine einge-
fihrt, die 1891 auf Pferdewetten ausgeweitet wurde. Die heutige
Rennwett- und Lotteriesteuer geht auf das Rennwett- und Lotte-
riegesetz von 1922 zuriick, das nach dem Zweiten Weltkrieg auch
auf FuRballwetten ausgedehnt wurde.®? Die jlingste Reform mit
Wirkung zum 1. Juli 2012 schloss samtliche Sportwetten in- und
auslandischer Wettanbieter in die Besteuerung ein.®*’

Flr Einsatze auf Pferderenn- und Sportwetten wird ein Steuer-
satz von funf Prozent erhoben. Der gleiche Steuersatz gilt fir am
Totalisator gewettete Betrage, also Lotto- und Totoangebote. Lot-
terieangebote werden mit einem Steuersatz von 20 Prozent des
Lospreises besteuert.?® Das Aufkommen aus der Rennwett- und
Lotteriesteuer betrug im Jahr 2012 1,4 Milliarden Euro.

Die Rennwett- und Lotteriesteuer belastet die Einkommensver-
wendung und ist daher dhnlich wie die Versicherungsteuer zu
beurteilen. Gliicksspielumséatze, die unter das Rennwett- und
Lotteriegesetz fallen, sind im Rahmen der Umsatzsteuer steu-
erbefreit, um eine Doppelbelastung zu vermeiden. Es erscheint
jedoch unsystematisch, bestimmte Umséatze von der Umsatzbe-
steuerung auszuklammern und stattdessen mit einer speziellen
Verbrauchsteuer zu belasten. Daher sollte analog zur vorgeschla-
genen Integration der Versicherungsteuer in die Umsatzsteuer
erwogen werden, auch die Rennwett- und Lotteriesteuer in die
Umsatzsteuer einzugliedern. Dies wirde zur Vereinfachung des
Steuerrechts beitragen. Hierzu mussten jedoch die Bemessungs-
grundlage gedandert werden und somit statt der Wetteinsatze und

826 Vgl. BMIF (2012b), S. 112.
827 Vgl. Bundesrat (2012).
828 Siehe §§ 10 ff. Rennwett- und Lotteriegesetz.
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Lospreise die Umsatze der Betreiber abziiglich der ausbezahlten
Gewinne besteuert werden.??

Eine Integration der Rennwett- und Lotteriesteuer in die Umsatz-
steuer erscheint politisch allenfalls langfristig durchsetzbar. Zum
einen steht das Aufkommen aus der Rennwett- und Lotteriesteu-
er den Landern zu, sodass sie nicht ohne Kompensationszahlun-
gen auf die Steuereinnahmen verzichten wiirden. Zum anderen
bedarf es einer Anderung der europiischen Mehrwertsteuersys-
temrichtlinie,®° in der die Umsatzsteuerfreiheit der Gllucksspiel-
umsatze fixiert ist,®*! sodass eine Integration der Rennwett- und
Lotteriesteuer in die Umsatzsteuer wohl nur auf langere Sicht
moglich wire. Solange kein EU-weiter Konsens iiber die Ande-
rung der Mehrwertsteuersystemrichtlinie besteht und Wett- und
Lotterieumsatze als Belastungsgrund erachtet werden, sollte die
Rennwett- und Lotteriesteuer weiterhin als spezielle, die Umsatz-
steuer ergdanzende, Steuer erhoben werden.

10.5 Grunderwerbsteuer

Die Grunderwerbsteuer ist eine Verkehrsteuer der Lander. Sie
belastet Rechtsvorginge, die eine Ubereignung von inldndischen
Grundstiicken umfassen.®3? Ausgenommen sind beispielsweise
Erwerbe von Grundstiicken mit einem Wert von unter 2.500 Euro
oder Grundstiickserwerbe durch Ehegatten oder Lebenspart-
ner.2 Das Aufkommen lag im Jahr 2012 bei 7,4 Milliarden Euro.

Ihren Ursprung hat die Grunderwerbsteuer im Mittelalter, als
Grundherren Besitzwechselabgaben vom neuen Grundbesitzer
forderten. In Deutschland wurde die Grunderwerbsteuer ab dem

829 Vgl. Kirchhof (2008), S. 27.

830 Vgl. Englisch (2013d), Rz. 80.

831 Siehe Art. 135, Abs. 1, Buchstabe i der Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom
28.11.2006 Uber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, (Fn 828).

832 Siehe § 1 Grunderwerbsteuergesetz.

833 Siehe § 3 Grunderwerbsteuergesetz.

302



Jahr 1909 zunachst als Stempelabgabe und ab 1919 als reichsein-
heitliche Steuer erhoben. Im Jahr 1949 erhielten die Lander das
ausschlieBliche Gesetzgebungsrecht; ab 1969 wurde dies zuguns-
ten der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes gedndert.

Das Grunderwerbsteuerrecht hat sich anfangs in den Landern
unterschiedlich entwickelt, wurde aber 1983 vereinheitlicht. Im
Zuge einer Verbreiterung der Bemessungsgrundlage wurde der
Steuersatz von 7 auf 2 Prozent gesenkt.®* Eine solche Verein-
heitlichung und Steuersatzreduzierung hatte das Institut bereits
frihzeitig gefordert.®*> Zum Jahr 1997 wurde der Steuersatz zum
Ausgleich der Einnahmeausfille infolge der Aussetzung der Ver-
mogensteuer auf 3,5 Prozent angehoben. Auf diesem Niveau
blieb er bis Ende August 2006. Seit dem 1. September 2006 diir-
fen die Lander den Steuersatz selbst bestimmen. Seitdem haben
fast alle Lander den Steuersatz angehoben, was unter anderem
durch die Regelung zur Berlicksichtigung der Grunderwerbsteuer-
einnahmen im Landerfinanzausgleich bedingt ist.8¢ Aktuell liegen
die Steuersatze zwischen 3,5 und 5,5 Prozent. Zum 1. Januar 2014
sind jedoch weitere Erhohungen geplant (siehe Tabelle 10.4).

Infolge dieser Erhohungen hat sich die Grunderwerbsteuer zu
einem nicht zu unterschatzenden Hemmnis fiir die Wohneigen-
tumsbildung entwickelt. Wird beispielsweise eine Eigentumswoh-
nung fiir 200.000 Euro erworben, fallt bei einem Steuersatz von 5
Prozent eine Steuerlast von 10.000 Euro an, bei einem Steuersatz
von 6,5 Prozent sogar 13.000 Euro.

834 Vgl. BMF (2012b), S. 79 f.
835 Vgl. KBI (1971), S. 93 f.
836 Siehe S. 307 ff.
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Tabelle 10.4: Grunderwerbsteuersitze in den Lindern (Stand: 1. September
2013)

Bundesland Steuersatz in Prozent
Baden-Wiirttemberg 5,0
Bayern 3,5
Berlin 5,0t
Brandenburg 5,0
Bremen 4,52
Hamburg 4,5
Hessen 5,0
Mecklenburg-Vorpommern 5,0
Niedersachsen 4,5?
Nordrhein-Westfalen 5,0
Rheinland-Pfalz 5,0
Saarland 5,5
Sachsen 3,5
Sachsen-Anhalt 5,0
Schleswig-Holstein 5,03
Thiringen 5,0
tab 1. Januar 2014 6,0 Prozent

2ab 1. Januar 2014 5,0 Prozent

3ab 1. Januar 2014 6,5 Prozent

Eigene Zusammenstellung.

Europarechtlich dirfen die Mitgliedstaaten zwar eine Grund-
erwerbsteuer erheben, jedoch ist dies nicht zwingend vorgege-
ben.®%” Stattdessen besteht gemalR der Mehrwertsteuersystem-
richtlinie eine Umsatzsteuerpflicht fur Lieferungen von unbebau-
ten Baugrundstlicken und Neubauten durch Unternehmer. Die
Richtlinie erlaubt dabei auch die Besteuerung von Lieferungen

837 Siehe Art. 401 der Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28.11.2006 Uber das ge-
meinsame Mehrwertsteuersystem, veroffentlicht im Amtsblatt der Europaischen Uni-
on L 347/1vom 11.12.2006.
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durch Private.®*® Aufgrund einer Ausnahmeregelung darf Deutsch-
land solche Tatbestdande jedoch umsatzsteuerfrei stellen.®° Statt-
dessen werden in Deutschland Grundstilicksiibertragungen mit
der Grunderwerbsteuer belastet. Um Doppelbelastungen mit der
allgemeinen Umsatzsteuer und der Grunderwerbsteuer zu ver-
meiden, sind alle Umsétze, die unter das Grunderwerbsteuerge-
setz fallen, umsatzsteuerfrei.®*

Die Grunderwerbsteuer belastet die Einkommensverwendung,
indem Grundstiicksumsatze besteuert werden. Sie kann daher als
eine Sonderumsatzsteuer charakterisiert werden.®* Problema-
tisch ist dabei, dass die Grunderwerbsteuer jedes Mal bei jedem
Grundstiickslibergang erhoben wird. Wird ein Grundsttick mehr-
mals Ubereignet, entsteht eine kumulative Mehrfachbelastung
desselben Grundstiicks durch die Grunderwerbsteuer. Wie be-
reits bei der Versicherung- sowie der Rennwett- und Lotteriesteu-
er lage es auch hier auf den ersten Blick nahe, fiir eine Integration
der Grundstlicksiibertragungen in die allgemeine Umsatzbesteu-
erung zu pladieren.?*? Dagegen spricht jedoch, dass die Umsatz-
steuer grundsatzlich die Wertschépfung belasten soll. Bei Grund-
stlicksiibereignungen entsteht jedoch keine neue Wertschopfung;
sie stellen vielmehr einen Aktivtausch dar.2* Die Integration aller
Grundstiickslibertragungen in die allgemeine Umsatzsteuer wiir-
de zudem einen Systembruch bedeuten, da die Umsatzbesteue-
rung dann auch auf Private bzw. Nicht-Unternehmer ausgeweitet
wirde, sodass diese erstmals Umsatzsteuer an das Finanzamt

838 Siehe Art. 12 Abs. 1 und Art. 135, Abs. 1, Buchstaben j und k der Richtlinie 2006/112/
EG des Rates vom 28.11.2006 Uber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, verof-
fentlicht im Amtsblatt der Europaischen Union L 347/1 vom 11.12.2006.

839 Siehe Art. 371 der Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28.11.2006 (ber das
gemeinsame Mehrwertsteuersystem, verdffentlicht im Amtsblatt der Europdischen
Union L 347/1 vom 11.12.2006.

840 Siehe § 4 Nr. 9a Umsatzsteuergesetz.

841 Vgl. Englisch (2013d), Rz. 3.

842 S0 z.B. Kirchhof (2008), S. 24 f.

843 Vgl. RWI (2012), S. 15.
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entrichten mussten.?* Dies kénnte ferner zu einem Einfallstor fiir
hohere Belastungen privater Haushalte werden, wenn auch die
Einbeziehung anderer privater Handelsgeschafte, wie z.B. im
Gebrauchtwagenhandel, in die Umsatzsteuerpflicht erwogen
wirde. Auch wenn die Umsatzbesteuerung nur auf Lieferungen
von allen Grundstlicken oder — wie es die Mehrwertsteuersys-
temrichtlinie der EU vorschreibt — nur auf Lieferungen von un-
bebauten Baugrundstiicken und Neubauten durch Unternehmer
begrenzt wiirde, wiirde bei einer solchen Reform die Steuerbe-
lastung aufgrund des hoheren Umsatzsteuersatzes steigen. Daher
kdnnte eine solche Reform erhebliche Widerstande bei den belas-
teten Steuerzahlern auslosen. SchlieBlich diirfte auch Widerstand
von Seiten der Lander kommen, die nicht ohne Weiteres auf das
Aufkommen aus der Grunderwerbsteuer verzichten wiirden.?
Eine Abschaffung der Grunderwerbsteuer bei einer Integration
der Grundstiicksibertragungen in die allgemeine Umsatzbesteu-
erung ware somit steuerpolitisch nicht sachgerecht und erscheint
politokonomisch unwahrscheinlich.

Ebenfalls unwahrscheinlich erscheint eine ganzliche Abschaffung
der Grunderwerbsteuer ohne eine Integration der Gebaudelber-
tragungen in die allgemeine Umsatzsteuer, was europarechtlich
moglich ware. Eine ersatzlose Abschaffung der Grunderwerbsteu-
er ware zwar empfehlenswert, da, wie bereits oben erwahnt, Ver-
kehrsteuern neben einer allgemeinen Umsatzsteuer als tberholt
gelten.? Allerdings dirfte ein ersatzloser Abbau der Grunder-
werbsteuer an den Widerstanden der Lander aufgrund ihrer fis-
kalischen Interessen scheitern.

Daher erscheint nur eine Beibehaltung der Grunderwerbsteuer
als eine wirklichkeitsnahe Option. Die Grunderwerbsteuer ware

844 Vgl. bereits KBl (1971), S. 94.
845 Vgl. auch Englisch (2013d), Rz. 3.
846 Siehe Kapitel 11.10.3, S. 298 f. Vgl. auch KB/ (1974), S. 27 f.
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genauso wie die Versicherung- sowie der Rennwett- und Lotte-
riesteuer als eine Ergdnzungssteuer zur Umsatzsteuer zu charak-
terisieren.

Bei einer Fortfihrung der Grunderwerbsteuer sollten aber jeg-
liche Anreize zu Steuererhéhungen beseitigt werden.®¥’ Hierzu
bedarf es einer Anderung der Regelung zur Beriicksichtigung der
Grunderwerbsteuereinnahmen im Lénderfinanzausgleich, die
zurzeit eben einen solchen Fehlanreiz setzt. So werden im Lan-
derfinanzausgleich nicht die tatsachlichen, sondern die normier-
ten Grunderwerbsteuereinnahmen zur Ermittlung der Steuerkraft
der Lander beriicksichtigt. Zur Ermittlung der normierten Steuer-
einnahmen eines Landes wird der um den Steuersatz bereinigte
Anteil seiner tatsdchlichen Steuereinnahmen ins Verhaltnis zum
Gesamtsteueraufkommen und zum durchschnittlichen Steuer-
satz aller Lander gesetzt®*® (siehe Abbildung 10.2).

Abbildung 10.2: Formel zur Berechnung der ,,normierten” Grunderwerbsteuer-
einnahmen

Grunderwerbsteueraufkommen,

. E i16 Grunderwerbsteueraufkommen
Steuersatz

Grunderwerbsteuer Land, =
E 16 Grunderwerbsteueraufkommen
i

Steuersatz

Quelle: Broer (2008), S. 4.

Mit dieser Regelung wollte der Gesetzgeber urspriinglich vermei-
den, dass Lander ihre Finanzkraft durch Steuersenkungen redu-
zieren und diese somit durch andere Lander finanzieren lassen.®*
Solche Steuersenkungen auf Kosten anderer Lander waren mog-
lich, wenn die tatsachlichen und nicht die normierten Einnahmen
aus der Grunderwerbsteuer im Landerfinanzausgleich bertick-

847 Vgl. DSi (2013b).

848 Siehe § 7 Abs. 1 Gesetz Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und Landern (Finanz-
ausgleichsgesetz — FAG).

849 Vgl. Fraktionen der CDU/CSU und SPD (2006), S. 20.
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sichtigt wiirden. In diesem Fall hatten Lander ihre Finanzkraft
durch Steuersenkungen reduzieren und dann aufgrund der nied-
rigeren Finanzkraft tendenziell hohere Ausgleichs- und Umsatz-
steuerzuweisungen erhalten kdnnen. Das Normierungsverfahren
fuhrt aber dazu, dass sowohl die Mindereinnahmen aus einer
Steuersenkung als auch die Zusatzeinnahmen aus einer Steuerer-
héhung weitgehend beim Land verbleiben. Fiir die Lander gibt es
somit keinen Anreiz, Steuersenkungen zulasten anderer Lander
umzusetzen. Auf der anderen Seite ist es attraktiv, die Grunder-
werbsteuer zu erhéhen, um Haushaltsmittel zu akquirieren, ohne
diese Mehreinnahmen (teilweise) an andere abgeben zu missen.

Die beabsichtige Vermeidung eines Fehlanreizes fiihrte somit
zur Implementierung eines anderen Fehlanreizes. So liefert das
Normierungsverfahren in seiner derzeitigen Ausgestaltung einen
Fehlanreiz zu Steuererh6hungen. Wenn namlich —ausgehend von
einem gleichen Steuersatz in allen Landern — eines oder mehre-
re Lander ihre Steuersatze erhdhen, steigt auch die fir die Aus-
gleichszuweisungen und die Umsatzsteuerverteilung relevante
(fiktive) Finanzkraft der Lander, die den Grunderwerbsteuersatz
nicht erhéht haben. Demzufolge wird auch Landern mit unter-
durchschnittlichen bzw. konstanten Steuersatzen eine hohere
Finanzkraft unterstellt, als sie bei Berlicksichtigung der tatsachli-
chen Einnahmen ware.®° Steuererh6hungen in bestimmten Lan-
dern gehen also zulasten der lbrigen Lander, fir die sich folglich
ein Anreiz ergibt, mit Steuererhéhungen nachzuziehen.®! Auf
diese Weise kann eine Steuererhdhungsspirale entstehen, die
bereits seit einigen Jahren tatsachlich zu beobachten ist. Das gel-

850 Vgl. RW/ (2012), S. 20 ff.

851 So begriindete das Land Hessen die Erhdhung des Grunderwerbsteuersatzes zum 1.
Januar 2013 mit dem Normierungsverfahren. Vgl. Fraktionen der CDU und der FDP
2012.
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tende Normierungsverfahren ist zudem verfassungsrechtlich be-
denklich.®2

Um weitere Steuererhéhungen und die damit einhergehenden
Zusatzbelastungen der Steuerzahler zu verhindern, sollte eine
Anderung der entsprechenden Regelung im Linderfinanzaus-
gleich angestrebt werden. Eine neue Regelung sollte sicherstel-
len, dass Lander weder Anreize zu Steuererh6hungen noch Anrei-
ze zu Steuersenkungen zulasten anderer Lander haben.

10.6 Zusammenfassung der Empfehlungen

Die Tabaksteuer und die Branntweinsteuer sind aufgrund von
EU-Vorgaben derzeit zwingend vorgegeben. Da beide Steuern
steuersystematisch verfehlt und eigentlich abzubauen sind, sollte
die Hohe der Besteuerung zumindest die vorgegebenen EU-Min-
deststeuersatze nicht Gberschreiten. Langfristig ist auf EU-Ebene
ein Abbau beider Steuern anzustreben. Die Versicherungsteuer
sowie Rennwett- und Lotteriesteuer sollten langfristig in die allge-
meine Umsatzsteuer integriert werden. Die Grunderwerbsteuer
sollte auf langere Sicht vollstandig entfallen.

852 In der Verfassungsklage Bayerns und Hessens gegen den geltenden Landerfinanzaus-
gleich wird das Normierungsverfahren als verfassungswidrig beurteilt.
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Tabelle 10.5: Zusammenfassung der Empfehlungen aus Kapitel 10

Steuerart Empfehlung
kurz- bis mittelfristig: Reduzierung auf den EU-
Mindeststeuersatz, gleichmaRige Besteuerung aller
Tabaksteuer

Tabakwaren
langfristig: Abschaffung auf EU-Ebene anstreben

Branntweinsteuer

kurz- bis mittelfristig: Reduzierung auf den EU-
Mindeststeuersatz, Zusammenfassung mit anderen
Alkoholsteuern zu einer Alkoholsteuer

langfristig: Abschaffung auf EU-Ebene anstreben

Versicherungsteuer

kurz- bis mittelfristig: Beibehaltung
langfristig: Integration in die Umsatzsteuer bei Ande-
rung der EU-Mehrwertsteuersystemrichtlinie

Rennwett- und Lotteriesteuer

kurz- bis mittelfristig: Beibehaltung

langfristig: Integration in die Umsatzsteuer bei Ande-
rung der EU-Mehrwertsteuersystemrichtlinie

Grunderwerbsteuer

kurz- bis mittelfristig: Beibehaltung bei Anderung des
Landerfinanzausgleichs
langfristig: Abschaffung

Eigene Darstellung.
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11 Bagatellsteuern
11.1 Definition und Umfang

Unter dem Begriff , Bagatellsteuern werden solche Steuern zu-
sammengefasst, deren Aufkommen im Vergleich zum Gesamt-
steueraufkommen duRerst gering ist. Bis zu welchem konkreten
Anteil am Gesamtsteueraufkommen eine Steuer als Bagatellsteu-
er zu beurteilen ist, kann wissenschaftlich nicht abgeleitet wer-
den. Das Institut hat in der Vergangenheit die Grenze bei 0,2 Pro-
zent des Gesamtsteueraufkommens gezogen. Aufgrund dessen
wird jede Steuer, die ein geringeres Aufkommen als 0,2 Prozent
des Gesamtsteueraufkommens aufweist, zu den Bagatellsteuern
gerechnet.®3

Zu den Bagatellsteuern sind neben der bereits analysierten Luft-
verkehrsteuer®>* vier weitere Bundessteuern, drei Landersteuern
und mehrere kommunale Bagatellsteuern zu zahlen. Diese Baga-
tellsteuern haben insgesamt ein Aufkommen in Hohe von rund
3,7 Milliarden Euro (siehe Tabelle 11.1).

Darliber hinaus drohen in Zukunft einige neue Bagatellsteuern
hinzuzukommen. So wurden beispielsweise in Nordrhein-Westfa-
len eine Funkmaststeuer, eine Solariumsteuer und eine Warte-
schlangensteuer diskutiert. Andererseits wurden in der Vergan-
genheit zahlreiche Bagatellsteuern abgeschafft.®>> Hierzu geh6ren
beispielsweise die Getrankesteuer (Abschaffung zum Jahr 2010),
Leuchtmittelsteuer (1993), Salzsteuer (1993), Teesteuer (1993),
Zuckersteuer (1993), Gesellschaftsteuer (1992), Borsenumsatz-

853 Vgl. KBI (1980), S. 10. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Fi-
nanzen zieht die Grenze erst bei 0,1 Prozent des Gesamtsteueraufkommens (vgl.
BMF-Beirat (1988), S. 308).

854 Siehe Kapitel 11.9.5.

855 Eine Auflistung abgeschaffter Steuern findet sich in BMF (2012b), S. 149 ff.
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steuer (1991), Essigsduresteuer (1981), Spielkartensteuer (1981),
Zindwarensteuer (1981) und die Speiseeissteuer (1972).8%

Tabelle 11.1: Einnahmen aus Bagatellsteuern im Jahr 2012

Anteil am

proourse | goearer | Soauer
aufkommen

in Prozent
Kaffeesteuer Bund 1.054 0,176
Luftverkehrsteuer Bund 948 0,158
Schaumweinsteuer Bund 450 0,075
Zwischenerzeugnissteuer Bund 14 0,002
Alkopopsteuer Bund 2 0,000
Biersteuer Lander 697 0,116
Feuerschutzsteuer Léander 380 0,063
Spielbankabgabe Lander 115 0,019
zg\rlr;T:unale Bagatellsteuern gesamt 1037 0,173
Vergnugungsteuer Kommunen 616 0,103
Hundesteuer Kommunen 288 0,048
Zweitwohnungsteuer Kommunen 109 0,018
Jagd- und Fischereisteuer Kommunen 13 0,002
Summe 4.697 0,782

Quelle: BMF (2013b).

11.2 Allgemeine Bedenken gegen Bagatellsteuern

Bei einem Teil der Bagatellsteuern handelt es sich um spezielle
Verbrauchsteuern, die bestimmte Giiter oder Dienstleistungen
belasten. Jene Guter und Dienstleistungen unterliegen aber be-
reits der allgemeinen Verbrauchsbesteuerung im Rahmen der
Umsatzsteuer. Die Erhebung einer zusatzlichen, speziellen Ver-

856 Zu den einzelnen Bagatellsteuern siehe auch KB/ (1980), S. 39 ff.
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brauchsteuer fuhrt daher letztlich zu einer Doppelbelastung der
bereits besteuerten Giter und Dienstleistungen. Hinzu kommt,
dass die Bagatellsteuer selbst zur Bemessungsgrundlage der Um-
satzsteuer zdhlt und dadurch eine kumulierte Steuerbelastung
entsteht, indem eine Steuer auf eine andere Steuer erhoben
wird.®7

Bagatellsteuern verstofien gegen das Leistungsfdhigkeitsprinzip,
weil sie die Steuerzahler nicht abhdngig von ihrem verflgba-
ren Einkommen als anerkanntem Indikator der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit besteuern. Stattdessen kniipfen sie an ihren
speziellen Verbrauchs- oder Verhaltensgewohnheiten an, die
kein geeigneter Indikator fur die wirtschaftliche Leistungsfahig-
keit der Steuersubjekte sind.®*® Dies fiihrt zu einer ungerechten
und ungleichmaRigen Lastenverteilung, weil die Belasteten mehr
Steuern zahlen missen, als Steuerzahler mit gleicher Leistungsfa-
higkeit aber anderen Verbrauchs- oder Verhaltensgewohnheiten.
Unter dem Aspekt der Steuergerechtigkeit eignen sich Bagatell-
steuern somit nicht zur Finanzierung offentlicher Aufgaben.

Ebenfalls konnen sie wegen ihres geringen Aufkommens keinen
nennenswerten Beitrag zur nachhaltigen Sicherung der Staats-
einnahmen leisten. Vielmehr tragen sie zur Komplizierung und
Intransparenz des Steuerrechts sowie zur Verschleierung der &f-
fentlichen Abgabenbelastung bei. Hinzu kommt, dass jede einzel-
ne Steuer einen speziellen Verwaltungsaufwand hervorruft, der
mit der Anzahl der Steuerarten steigt. Werden die Einnahmen,
die derzeit mit Bagatellsteuern erzielt werden, fur unverzichtbar
angesehen, konnten diese durch die Erhohung einer groRen Steu-
er glinstiger erhoben werden.?>

857 Siehe bereits Kapitel 11.10.1, S. 292 f.

858 Vgl. KBI (1980), S. 95 f. So ist bspw. nicht ersichtlich, warum Kaffeekonsumenten wirt-
schaftlich leistungsfahiger sein sollen als Teekonsumenten.

859 Vgl. KBI (1980), S. 18 ff.
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11.3 Kaffeesteuer

Die Kaffeesteuer ist eine Verbrauchsteuer des Bundes. Vorlaufer
der Kaffeesteuer ist der Einfuhrzoll, der seit dem 17. Jahrhun-
dert auf Kaffee erhoben wurde. Im Jahr 1948 |oste die Kaffee-
steuer den Kaffeezoll ab und wird seitdem in der Bundesrepublik
Deutschland erhoben.8®°

Der Steuersatz liegt bei 2,19 Euro/kg (Rostkaffee) bzw. 4,78 Euro/
kg (l6slicher Kaffee). Fur kaffeehaltige Waren gilt ein nach Ge-
wicht gestaffelter Steuersatz.t¢* Das Aufkommen aus der Kaffee-
steuer betrug im Jahr 2012 rund eine Milliarde Euro.

Die Kaffeesteuer wurde aus fiskalischen Erwagungen eingefiihrt,
eignet sich jedoch kaum, das Fiskalziel angemessen zu erreichen.
Zum einen ist ihr Aufkommen gering; zum anderen verstoRt sie,
wie jede spezielle Verbrauchsteuer, gegen eine gerechte und
gleichmalRige Lastenverteilung gemall dem Leistungsfahigkeits-
prinzip.®®? Die Kaffeesteuer kann auch nicht als Luxussteuer ge-
rechtfertigt werden, denn Kaffee ist heute — anders als friiher
— kein Luxus-, sondern vielmehr ein Volksgetrank. AulRerdem ist
es widersinnig, Kaffee einerseits in den Katalog der umsatzsteuer-
rechtlich ermaRigten Glter aufzunehmen, ihn andererseits aber
mit einer speziellen Verbrauchsteuer zu belegen.®? Die spezielle
Besteuerung des Kaffees fihrt auch zu Ausweichreaktionen der
Verbraucher im Rahmen eines ,,Cross-Border-Shoppings“®, denn
Kaffee wird in den meisten europaischen Staaten nicht mit einer
speziellen Kaffeesteuer belastet und ist dort daher glinstiger als
in Deutschland.®® Die Kaffeesteuer ist entbehrlich und sollte we-

860 Vgl. Hansmeyer (1980), S. 811 f.; BMF (2012b), S. 86 f.

861 Siehe § 2 Kaffeesteuergesetz.

862 Siehe Kapitel 11.10.1, S. 289 f. und Kapitel 11.11.2.

863 Vgl. Tipke (2003), S. 1056.

864 Siehe Kapitel 11.10.1, S. 289.

865 Neben Deutschland erheben in Europa nur noch Belgien, Danemark, Lettland und
Rumaénien eine Kaffeesteuer bzw. -abgabe.
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gen ihrer steuersystematischen Mangel abgeschafft werden, was
auch EU-rechtlich unproblematisch ist.

11.4 Biersteuer, Schaumwein- und Zwischenerzeugnissteuer

Unter den Bagatellsteuern finden sich vier Alkoholsteuern: die
Bier-, die Schaumwein-, die Zwischenerzeugnis- und die Alkopop-
steuer, die separat im folgenden Abschnitt behandelt wird. Alle
Alkoholsteuern sind Verbrauchsteuern.

Die Biersteuer wurde zwar im 15. Jahrhundert eingefiihrt, je-
doch wurden schon vorher unterschiedlich bezeichnete Abgaben
auf Bier erhoben. In der Finanzverfassung hat die Biersteuer im
Rahmen der Verbrauchsteuern eine Sonderstellung, weil ihr Auf-
kommen den Bundeslandern zusteht, ihre Verwaltung aber dem
Bund obliegt.?®¢ Die Bemessungsgrundlage der Biersteuer ist der
Stammwiirzgehalt des alkoholhaltigen Bieres. Ein durchschnitt-
lich starkes Bier wird mit umgerechnet 9,44 ct/Liter belastet.®®’
Fir kleinere Brauereien gelten unter Umstanden geringere Steu-
ersatze.®®® Das Aufkommen aus der Biersteuer betrug im Jahr
2012 697 Millionen Euro.

Die Schaumwein- und die Zwischenerzeugnissteuer sind in einem
Gesetz geregelt. Abgaben auf Wein wurden bereits im Mittelal-
ter erhoben. Regionale Weinsteuern gab es in Deutschland schon
im 19. Jahrhundert. Die Schaumweinsteuer wurde im Jahr 1902
als ,Banderolensteuer” eingefiihrt. Ihre Einnahmen wurden ins-
besondere zur Deckung der Kosten einer Flottenvermehrung
des Deutschen Reiches verwandt.®®® Nach einer zwischenzeitli-
chen Verschmelzung mit der Weinsteuer wurde sie 1926 wieder

866 Vgl. BMIF (2012b), S. 39.

867 Der Stammwiirzgehalt wird in Grad Plato gemessen. Der Regelsteuersatz betragt
0,787 Euro/Grad Plato.

868 Siehe § 2 Biersteuergesetz.

869 Vgl. KBI (1971), S. 98; Schmdlders (1956), S. 109.
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verselbstdndigt und 1933 abgeschafft. Im Jahr 1939 wurde die
Schaumweinsteuer als ein Kriegszuschlag jedoch wieder einge-
fihrt. Seit 1952 existiert das bis heute giiltige Schaumwein- und
Zwischenerzeugnissteuergesetz.8’° Die Bemessungsgrundlage fiir
die Schaumweinsteuer sind Schaumweine zwischen 1,2 und 15
Volumenprozent. Der Steuersatz liegt fir Schaumweine unter 6
Volumenprozent bei 0,51 Euro/l und fur Schaumweine Uber 6
Volumenprozent bei 1,36 Euro/l.®* Die Bemessungsgrundlage
fir die Zwischenerzeugnissteuer sind Erzeugnisse mit einem Al-
koholgehalt zwischen 1,2 und 22 Volumenprozent, die nicht der
Schaumwein- oder der Biersteuer unterliegen (z.B. Sherry oder
Portwein). Der Steuersatz betrdgt fiir Erzeugnisse unter 15 Vo-
lumenprozent 1,02 Euro/I und fir alle anderen Erzeugnisse 1,53
Euro/1.872 Das Aufkommen aus der Schaumweinsteuer betrug im
Jahr 2012 450 Millionen Euro, das aus der Zwischenerzeugnis-
steuer 14 Millionen Euro. Es flielit in den Bundeshaushalt.

Alkoholsteuern lassen sich nicht hinreichend rechtfertigen und
weisen steuersystematische Mangel auf, sodass sie eigentlich
nicht erhoben werden sollten.?”® Die Biersteuer kann jedoch nicht
national abgeschafft werden, weil flr sie ein EU-Mindeststeuer-
satz vorgegeben ist. Hier gibt es auch keinen bedeutenden Spiel-
raum zur Reduzierung der deutschen Biersteuer, denn der deut-
sche Steuersatz entspricht bereits in etwa dem geltenden europa-
ischen Mindeststeuersatz, der bei 9,35 ct/Liter liegt. Schaumwei-
ne und Zwischenerzeugnisse sind zwar von der bereits genannten
EU-Richtlinie zur Alkoholbesteuerung®* umfasst, jedoch sind fiir
beide Produktgruppen keine Mindeststeuersatze vorgegeben, so-

870 Vgl. BMF (2012b), S. 115 f.

871 Siehe §§ 1 f. Schaumwein- und Zwischenerzeugnissteuergesetz.

872 Siehe §§ 29 f. Schaumwein- und Zwischenerzeugnissteuergesetz.

873 Vgl. Kapitel 11.10.2.

874 Siehe Richtlinie 92/84/EWG des Rates vom 19.10.1992 Uber die Annaherung der Ver-
brauchsteuersatze auf Alkohol und alkoholische Getranke, veroffentlicht im Amtsblatt
der Europdischen Union L 316/29 vom 31.10.1992.
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dass ein Nullsteuersatz grundsatzlich moglich wéare. Im Interesse
einer Vereinfachung des Steuerrechts sollten alle Alkoholsteuern
zu einer einzigen Alkoholsteuer zusammengefasst werden.®”®

11.5 Alkopopsteuer

Auch die Alkopopsteuer ist eine Verbrauchsteuer, die dem Bund
zusteht. Sie wurde erst zum 1. Juli 2004 eingefiihrt. Besteuert
werden alkoholische SiiRgetranke mit einem Alkoholgehalt zwi-
schen 1,2 und 10 Volumenprozent, die trinkfertig mit bestimmten
Spirituosen gemischt in verkaufsfertigen, verschlossenen Behalt-
nissen abgefiillt sind. Die Alkopopsteuer wird also auf bereits mit
der Branntweinsteuer belastete Bestandteile erhoben. Der Steu-
ersatz betragt 5.550 Euro/hl Alkohol.8”® Auf Alkopops mit einem
Alkoholgehalt von 5,5 Prozent, abgefiillt in einer 0,275-Liter-Fla-
sche, wird eine Steuer von umgerechnet 0,84 Euro erhoben.?”
Das Aufkommen aus der Alkopopsteuer lag im Jahr 2012 lediglich
bei rund zwei Millionen Euro. Diese Einnahmen sind zweckgebun-
den und werden zur Finanzierung von MalRnahmen zur Suchtpra-
vention der Bundeszentrale flir gesundheitliche Aufklarung ver-
wendet.?’8 Aufgrund dieser Zweckbindung hat die Alkopopsteuer
das Wesen einer Sonderabgabe.

Ziel der Alkopopsteuer ist es, ,die Preise von Alkopops [...] so
zu verteuern, dass sie von jungen Menschen nicht mehr ge-
kauft werden“.?”® Die Alkopopsteuer soll das Abgabeverbot von
Alkopops an Kinder und Jugendliche erganzen. Zur Begriindung
wird angefiihrt, dass Alkopops ,,Ursache dafir sind, dass Jugend-
liche immer friher mit einem regelmaRigen Alkoholkonsum

875 Siehe auch Kapitel 11.10.2, S. 297.

876 Siehe §§ 1 f. Gesetz Uber die Erhebung einer Sondersteuer auf alkoholhaltige StiRge-
tranke (Alkopops) zum Schutz junger Menschen.

877 Vgl. BMF (2012b), S. 35.

878 Siehe § 4 Gesetz Uber die Erhebung einer Sondersteuer auf alkoholhaltige StiBgetran-
ke (Alkopops) zum Schutz junger Menschen.

879 Fraktionen der SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2004), S. 1.
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beginnen”.8° Diese Annahme kann aber bisher empirisch nicht
nachgewiesen werden,®! sodass eine besondere Besteuerung
von Alkopops schon insoweit nicht liberzeugend ist.

Nach Einfihrung der Alkopopsteuer brach zwar der Alkopopab-
satz drastisch ein. Insoweit liegt es nahe, diese Entwicklung mit
der Besteuerung zu erkléren, jedoch vollzog sich auch in Oster-
reich ein ahnlicher Absatzriickgang, obwohl dort keine Alkopop-
steuer erhoben wird, sodass diese Erklarung zu kurz greift. Zudem
kam es zu keinem spiirbaren Riickgang des Gesamtalkoholkon-
sums, woraus sich schlieRen lasst, dass Alkopops durch andere
alkoholische Getranke substituiert wurden. Im Hinblick auf das
Ziel, den Alkoholkonsum von Jugendlichen zu reduzieren, blieb
die Alkopopsteuer somit vermutlich wirkungslos.2?

Die Alkopopsteuer ist daher entbehrlich. Soll der Alkoholkonsum
von Jugendlichen eingeschrénkt werden, sind (verschérfte) Abga-
beverbote, flankiert mit einer Aufklarung zu Gefahren und Risiken
des Alkoholkonsums, geeignetere MaRnahmen.

11.6 Feuerschutzsteuer

Die Feuerschutzsteuer ist eine Verkehrsteuer. lhre Wurzeln hat
sie in der Einflihrung von Feuerschutzabgaben im Jahr 1931. Im
Jahr 1939 wurden die Abgaben durch eine fir das Deutsche Reich
einheitlich geregelte Feuerschutzsteuer abgel6st, die 1949 den
Bundesldndern zugewiesen wurde.®

Die Feuerschutzsteuer knilipft an die Entgegennahme des Versi-
cherungsentgelts fir Feuerversicherungen einschlieBlich Feuer-
Betriebsunterbrechungsversicherungen, Wohngebaudeversiche-

880 Fraktionen der SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2004), S. 6.
881 Vgl. m. w. N. Kraus/Piontek (2012), S. 138.

882 Ebd., S. 137 f.

883 Vgl. BMF (2012b), S. 72 f.
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rungen, bei denen die Versicherung teilweise auf Gefahren ent-
fallt, die Gegenstand einer Feuerversicherung sein kénnen und
Hausratversicherungen, bei denen die Versicherung teilweise
auf Gefahren entfillt, die Gegenstand einer Feuerversicherung
sein konnen. Der Steuersatz betragt 22 Prozent bei Feuerversi-
cherungen (Bemessungsgrundlage 40 Prozent des Versicherungs-
entgelts) sowie 19 Prozent bei Wohngebaudeversicherungen (14
Prozent des Versicherungsentgelts) und bei Hausratversicherun-
gen (15 Prozent des Versicherungsentgelts).%*

Die Einnahmen aus der Feuerschutzsteuer lagen im Jahr 2012 bei
380 Millionen Euro und flossen den Bundeslandern zu. Das Auf-
kommen ist zweckgebunden und wird gemaR der Brandschutz-
gesetze der Bundeslander zur Forderung des Feuerldschwesens
sowie fiir Zwecke des Brandschutzes verwendet.

Die Feuerschutzsteuer wird somit als Aquivalenzabgabe zu recht-
fertigen versucht. Allerdings ist die Finanzierung des Brandschut-
zes und des Feuerléschwesens eine gesamtgesellschaftliche
Aufgabe. So stehen die Feuerwehren der Allgemeinheit zur Ver-
flgung, unabhangig davon, ob der einzelne Blirger eine Feuerver-
sicherung abgeschlossen hat und damit Feuerschutzsteuer zahlt
oder nicht.® Es gibt auch keine Anhaltspunkte dafiir, dass Feuer-
versicherungsnehmer haufiger Brande verursachen als andere
Personen, sodass die Feuerschutzsteuer auch nicht mit dem Ver-
ursacherprinzip legitimiert werden kann. Daher sollten der Brand-
schutz und das Feuerléschwesen aus allgemeinen Haushaltsmit-
teln und nicht durch eine spezielle Steuer finanziert werden.

Des Weiteren ist die Feuerschutzsteuer als eine Verkehrsteuer
nicht mehr zeitgemaR.%® Zudem liegt bei der Besteuerung der
oben genannten Versicherungen eine Doppelbelastung vor, da

884 Siehe §§ 1 ff. Feuerschutzsteuergesetz.
885 Vgl. KB/ (1980), S. 57.
886 Vgl. Kapitel 11.10.3, S. 298 f.
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diese bereits der Versicherungsteuer unterliegen.®’ Zwar ist bei
beiden Steuern jeweils eine andere Person der Steuerschuldner
(bei der Feuerschutzsteuer der Versicherer und bei der Versiche-
rungsteuer der Versicherungsnehmer), jedoch wird nach Uber-
walzung der Steuer letztlich immer der Versicherungsnehmer be-
lastet. Hierdurch werden Versicherungspreise unnotig erhdht und
die Nachfrage nach den Versicherungen tendenziell gehemmt,
ohne dass hierfiir eine hinreichende Begriindung vorliegt.

Die Feuerschutzsteuer sollte daher abgeschafft werden, was auch
EU-rechtlich unproblematisch ist. Die erforderlichen Ausgaben
fir den Brandschutz sollten aus den allgemeinen Haushaltsmit-
teln bestritten werden.

11.7 Spielbankabgabe

Bereits im Mittelalter wurden in Stadten Abgaben auf den Glicks-
spielbetrieb erhoben. Nach einem Verbot von Spielbanken im
Jahr 1873 wurde der Betrieb 1933 unter bestimmten Vorausset-
zungen wieder zugelassen und mit der Spielbankabgabe belas-
tet. Die heutige Spielbankabgabe ist eine den Bundesldandern®®
zustehende Steuer, die von den Spielbanken statt der sonst fir
Unternehmen anfallenden Steuern, wie der Einkommen- bzw.
Korperschaftsteuer, der Gewerbesteuer oder der Lotteriesteuer,
erhoben wird. Sie umfasst auch die Umsatzsteuer auf die Spiel-
umsatze, weil die Umsatzsteuerschuld auf die Spielbankabgabe
angerechnet wird.®° Bemessungsgrundlage ist der Bruttospieler-
trag, also die Differenz zwischen Einsdtzen und Gewinnen. Der
Abgabesatz variiert je nach Bundesland zwischen 20 und 80 Pro-
zent und ist in der Regel nach dem Bruttospielertrag gestaffelt.

887 Vgl. Englisch (2013d), Rz. 77.

888 In den einzelnen Spielbankengesetzen der Bundeslander ist jedoch festgelegt, dass
ein Teil der Einnahmen aus der Spielbankabgabe an die Gemeinden weitergegeben
wird, in denen die Spielbanken ihren Sitz haben.

889 Vgl. Englisch (2013b), Rz. 104.
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Das Aufkommen aus der Spielbankabgabe war in den vergange-
nen Jahren stark rticklaufig. Im Jahr 2001 erreichte es den Hochst-
wert von 732 Millionen Euro. 2012 lag das Aufkommen nur noch
bei 115 Millionen Euro. Fir diesen Riickgang ist insbesondere der
stark eingebrochene Spielbankenumsatz ursachlich, aber auch
die Reduzierung der Abgabesatze.

Die Spielbankabgabe wird mit dem Ziel gerechtfertigt, ,einen
Ausgleich dafiir herzustellen, dass die beim Betrieb von Spielban-
ken anfallenden hohen Gewinne relativ risikolos erzielt werden
konnen, weil der Markt, auf dem sie erwirtschaftet werden, aus
Grinden der o6ffentlichen Sicherheit und Ordnung auf nur we-
nige Anbieter begrenzt ist, auf die sich eine nicht unbeachtliche
Nachfrage nach Spielmoglichkeiten verteilt. Deshalb, aber auch
weil Spielbankgewinne, [...] aus einer an sich unerwiinschten, die
Spielleidenschaft des Menschen ausnutzenden Tatigkeit stam-
men, sollen sie im Prinzip nicht den privaten Spielbankunterneh-
mern verbleiben, sondern auch lber die Spielbankabgabe hinaus
abgeschopft und — ebenso wie sonstige Ertrdge aus dem Betrieb
einer Spielbank — zur Forderung sozialer, kultureller oder sonsti-
ger gemeinnutziger Zwecke verwendet werden.®

Inwieweit das staatliche Gliicksspielmonopol sachgerecht ist bzw.
der Gllcksspielmarkt liberalisiert werden sollte, was wiederum
Folgen auf die Besteuerung der Anbieter hatte, soll im Rahmen
dieser Ausarbeitung nicht naher analysiert werden. Unter den
gegebenen Rahmenbedingungen steht die Spielbankabgabe im
Widerspruch zu einer gleichmaRigen und gerechten Besteuerung,
da die Spielbanken pauschal besteuert und von der allgemeinen
Steuerpflicht entbunden sind. Daher kdnnte erwogen werden,
auf die Spielbankabgabe zu verzichten und die Spielbanken der

890 BVerfG, 1 BvR 539/96 vom 19.7.2000, Absatz-Nr. 76.
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Einkommensteuerpflicht zu unterwerfen. Dies wiirde zu einer
Vereinfachung des Steuerrechts beitragen.®!

11.8 Kommunale Bagatellsteuern

Auch auf kommunaler Ebene existieren einige Bagatellsteuern. lhr
Gesamtaufkommen belief sich im Jahr 2012 auf 1,04 Milliarden
Euro.®9? Aufkommensstarkste Steuer ist mit 616 Millionen Euro
die Vergniigungsteuer®®, die beispielsweise fir gewerbliche Tanz-
veranstaltungen oder Filmvorfiihrungen erhoben wird, gefolgt
von der Hundesteuer (288 Millionen Euro), mit der das Halten
von Hunden besteuert wird. Daneben existieren die Zweitwoh-
nungsteuer (109 Millionen Euro), die Jagd- und Fischereisteuer
(13 Millionen Euro), die Schankerlaubnissteuer, die Bettensteuer
und die Pferdesteuer.®*

Die kommunalen Bagatellsteuern dienen hauptsachlich dem fis-
kalischen Zweck. Mit ihrer Erhebung wollen die Gemeinden zu-
satzliche Einnahmequellen erschlieBen und ihre finanzielle Lage
verbessern. Wie an den genannten Steuern zu erkennen ist, sind
der Steuererfindungsfantasie keine Grenzen gesetzt. In einzelnen
Gemeinden Nordrhein-Westfalens wird sogar bereits die Einflih-
rung einer Solariumsteuer oder einer Funkmastensteuer disku-
tiert.

Die Vielzahl der unterschiedlichen Steuern kompliziert das gelten-
de Steuerrecht auf kommunaler Ebene. Zudem ist die Erhebung
jeder Steuer mit einem speziellen Erhebungsaufwand verbun-
den, der die Verwaltungsausgaben unnotig erhoht. Aus diesen
Griinden sollte der Spielraum der Gemeinden, Bagatellsteuern zu

891 So bereits BMWF (1971), S. 809 f.

892 Siehe Tabelle 11.1 auf S. 312.

893 Darunter fallt die in einigen Kommunen erhobene ,Sexsteuer*.

894 Eine Ubersicht zu den einzelnen Steuern findet sich in Bund der Steuerzahler (2013).
Vgl. auch Beck/Prinz (2011), S. 341.
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erheben, begrenzt werden. Auf die Erhebung von Bagatellsteu-
ern sollte grundsatzlich verzichtet werden. Hierbei konnte der
Freistaat Bayern als Vorbild dienen, der in seinem Kommunalab-
gabengesetz die Erhebung bestimmter Bagatellsteuern, wie z.B.
einer Getranke- und einer Vergnugungsteuer, untersagt hat.®*>

Gleichwohl sollte der Gesetzgeber Rahmenbedingungen fir eine
nachhaltige Einnahmen- und Ausgabenstruktur der Gemeinden
schaffen. Auf der Einnahmeseite ist die konjunkturempfindliche
Gewerbesteuer durch ein kommunales Hebesatzrecht auf die Ein-
kommen- und Kdrperschaftsteuer und einen erhéhten Anteil an
der Umsatzsteuer zu ersetzen.®®® Auf der Ausgabenseite sollten
entbehrliche kommunale Leistungen konsequent reduziert wer-
den.®’

11.9 Zusammenfassung der Empfehlungen

Alle Bagatellsteuern sollten grundsatzlich abgeschafft werden.
Allerdings ist ein Abbau der Biersteuer sowie der Schaumwein-
und Zwischenerzeugnissteuer aufgrund geltender EU-Vorgaben
allenfalls auf langere Sicht moglich. Bis dahin sollten diese Steu-
ern gemeinsam mit der Branntweinsteuer in einem einzigen Alko-
holsteuergesetz zusammengefasst werden. Die Hohe der Besteu-
erung sollte die vorgegebenen EU-Mindeststeuersatze moglichst
nicht Uberschreiten.

895 Siehe Art. 3, Abs. 3 Bayerisches Kommunalabgabengesetz.
896 Siehe KBI (2010b). Siehe auch Kapitel 11.6.
897 Siehe KB/ (2011b), S. 64 ff.
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Tabelle 11.2: Zusammenfassung der Empfehlungen aus Kapitel 11

Steuerart Empfehlung

Kaffeesteuer Abschaffung

Biersteuer, Schaumwein- und | kurz- bis mittelfristig: Reduzierung auf den EU-
Zwischenerzeugnissteuer Mindeststeuersatz, Zusammenfassung mit anderen
Alkoholsteuern zu einer Alkoholsteuer, dabei
moglichst gleichméaRige Besteuerung aller Alkohol-
erzeugnisse

langfristig: Abschaffung auf EU-Ebene anstreben

Alkopopsteuer Abschaffung
Feuerschutzsteuer Abschaffung
Spielbankabgabe Abschaffung, stattdessen Belastung der Unterneh-

men mit der Einkommen- und Lotteriesteuer

Kommunale Abschaffung
Bagatellsteuern

Eigene Darstellung.
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12 Vermogensteuer
12.1 Historische Entwicklung

Steuern und steuerdhnliche Abgaben auf das Vermdgen hat es
bereits in der Antike gegeben.®® In Deutschland sind Vermogen-
steuern in Stadten und Territorialstaaten seit dem Mittelalter im-
mer wieder erhoben worden. Sie waren aber hadufig einmaliger
Natur und dienten der Finanzierung bestimmter Zwecke.

Der Beginn der modernen Vermoégensteuer kann in der preuRi-
schen Ergdanzungsabgabe von 1893 gesehen werden. Diese auf
Selbsteinschatzung beruhende Vermogensteuer belastete Ver-
mogen ab 6.000 Mark mit einem Steuersatz von 0,05 Prozent.
Nach dem Ersten Weltkrieg flihrte der grofle Finanzbedarf des
deutschen Staates zur Einflihrung der Reichsvermdgensteuer, die
einen gestaffelten Tarif von 0,1 bis 1 Prozent vorsah. Auch nach
dem Zweiten Weltkrieg ist in Deutschland eine Vermogensteuer
erhoben worden. Der Steuersatz lag zuletzt bei 0,5 bis 1 Prozent
des steuerpflichtigen Vermoégens, wobei fiir jede Person ein per-
sonlicher Freibetrag von 120.000 DM (= 61.355 Euro) galt. Im letz-
ten Erhebungsjahr 1996 lag das Steueraufkommen bei umgerech-
net 4,6 Milliarden Euro. Das Aufkommen stand den Lédndern zu.

Das Vermogensteuergesetz ist zum 1. Januar 1997 zwar auller
Kraft gesetzt, aber formalrechtlich nicht aufgehoben worden.
Vorausgegangen war eine Entscheidung des BVerfG vom 22. Juni
1995, in der die damals bestehende Vermoégensteuer als verfas-
sungswidrig beurteilt wurde.®*® Da die Vermogensteuer immer
noch unter den gemald Art. 106 GG verfassungsrechtlich zuldssi-

898 Vgl. zur Historie KB/ (1990), S. 17 ff.; BMF (1996), S. 152.
899 Siehe BVerfGE 93, 121. Siehe auch Kapitel 11.12.3.5.
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gen Steuern aufgezahlt ist, wird ihre Reaktivierung immer wieder
vorgeschlagen.®®

12.2 Unzureichende Rechtfertigung der Vermogensteuer

Zur Rechtfertigung der Vermogensteuer®?! kann bei Existenz einer
Einkommensteuer sowie einer Erbschaft- und Schenkungsteuer
das Leistungsfahigkeitsprinzip nicht (mehr) herangezogen wer-
den, weil der Vermogensaufbau und der Vermogensertrag bereits
durch diese beiden Steuern hinreichend erfasst wird. So unter-
liegt das Vermogen bereits im Zeitraum der Ersparnisbildung der
Einkommensteuer. Die Vermogensertrage werden ebenfalls von
der Einkommensteuer erfasst. Schlieflich wird vererbtes oder
verschenktes Vermdgen mit der Erbschaft- und Schenkungsteuer
belastet.

Eine zusatzliche Belastung desselben Vermdégens konnte nur dann
mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip legitimiert werden, wenn
entweder aus dem Vermogen als solchem oder aus dem Vermo-
gensertrag eine zusdtzliche bzw. besondere Leistungsfahigkeit
abgeleitet werden konnte. So werden gemal} der Fundustheorie
Vermogensertrage als sicherer bzw. fundierter und miheloser als
Arbeitseinkiinfte eingestuft. Allerdings ist der Rechtfertigungsver-
such mithilfe der Fundustheorie nicht Uberzeugend.®® Vermo-
genseinkinfte sind namlich keineswegs sicherer als andere Ein-
kiinfte. Beispielsweise sind Beamte und Arbeitnehmer des 6ffent-
lichen Dienstes weitgehend unkiindbar; die tbrigen Arbeitneh-
mer konnen sich hierzulande ebenfalls auf einen umfassenden

900 Beispielsweise pladierten einige Parteien in ihren Wahlprogrammen zur Bundestags-
wahl 2013 fiir die Einfilhrung einer Vermogensteuer (vgl. SPD (2013), S. 67 f.; BUNDNIS
90/DIE GRUNEN (2013), S. 83; DIE LINKE (2013), S. 24 f.). Dariiber hinaus haben einige
von der SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN regierten Lander einen Entwurf fiir ein Ver-
mogensteuergesetz 2014 erarbeitet, der bisher aber noch nicht veréffentlicht wurde.

901 Zu zahlreichen untauglichen Rechtfertigungsversuchen der Vermogensteuer siehe
ausfihrlich und m. w. N. Tipke (2003), S. 916 ff.

902 Vgl. bereits KBl (1971), S. 113 ff.; KBI (1990), S. 38 ff.; KBI (2003), S. 5 ff.
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arbeits- und sozialrechtlichen Schutz verlassen. Demgegeniber
sind die Einkiinfte, die mit Hilfe betrieblichen Vermogens erzielt
werden, vielféltigen Risiken und Gefahren ausgesetzt, zu denen
insbesondere Konjunktureinbriiche, Streiks und Strukturverande-
rungen im jeweiligen Wirtschaftszweig gehoren. Geldvermogen
unterliegt dem schleichenden Substanzverlust durch die Geld-
entwertung, ohne dass der Ausgleich dieses Substanzverlusts
bei der Besteuerung der Zinsertrage angemessen berlicksichtigt
wird.? Auch hier zeigen sich Unterschiede zu Arbeitseinkiinften,
bei denen die Geldentwertung in Lohnverhandlungen regelma-
Rig Berlicksichtigung findet. Zudem kann Geldvermaogen (z.B. in
Form von Anleihen oder Aktien) erheblichen Kapitalmarktrisi-
ken ausgesetzt sein, wie z.B. die jlingste Finanzkrise verdeutlicht
hat. Auch der Wert des Grundvermaogens ist hingegen von vielen
veranderlichen Faktoren, wie z.B. der Stadt- oder Infrastruktur-
entwicklung, abhangig.®®* So kann ein Grundstick schlagartig an
Wert verlieren, wenn zum Beispiel in seiner Nahe eine Autobahn
gebaut, Industrie angesiedelt oder ein Flughafen erweitert wird.

Dass es sich bei den Vermogenseinkiinften um miihelose oder
etwa arbeitslose Einkiinfte handelt, die deshalb zusdtzlich belas-
tet werden dirften, wird wohl niemand bestatigen kénnen, der
selbst einen Teil seiner Einklinfte aus selbstandiger oder nichtselb-
standiger Arbeit zur Vermogensbildung verwendet hat, anstatt
dieses Einkommen sofort zu verbrauchen. Mit der Vermaogensbil-
dung entfallt prinzipiell auch nicht der Zwang, den Lebensunter-
halt durch Arbeit zu verdienen. Das Vermaogen ist namlich zumeist
fir die Altersvorsorge oder fiir die sonstige existenzsichernde
Vorsorge reserviert und steht insoweit nicht fur die Finanzierung
des laufenden Lebensunterhalts zur Verfligung. Betrieblich ge-
bundenes Vermogen verliert in einer Wettbewerbswirtschaft an
Wert und kann sogar vollstandig wertlos werden, wenn sich der

903 Vgl. Kapitel 11.2.4.
904 Vgl. auch Kapitel 11.7.2.1.
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Eigentlimer nicht standig um einen ertragbringenden Einsatz die-
ses Vermogens am Markt bemiiht.

SchlieBlich ist die Vermdgensteuer auch nicht mit der Vermégens-
besitztheorie Gberzeugend zu begriinden.’® GemaR dieser Theo-
rie wird dem reinen Vermogensbesitz eine zusatzliche Leistungs-
fahigkeit zugeschrieben. Wie bereits erwahnt, ist der Vermogens-
wert nicht a priori sicher.®® Auch wiirde eine Vermégensteuer bei
ertragslosen Vermogen den Vermdgensbesitzer unter Umstan-
den zu einer VerduRerung des Vermogens zwingen. Entscheidend
ist jedoch, dass der angeblich héheren Leistungsfahigkeit durch
den Vermogensbesitz der Verzicht auf sofortigen Verbrauch fri-
herer Einkommen gegeniibersteht, sodass die Leistungsfahigkeit,
die dem Vermogen zugeschrieben wird, tatsachlich die Leistungs-
fahigkeit aufgrund friherer Einkommen ist, die — ebenso wie die
Vermogensertrdage — bereits durch die Einkommensteuer oder —
bei Vermogensibertragungen — durch die Erbschaftsteuer erfasst
wurden.®®” Deshalb wiirde eine zuséatzliche Vermogensteuer das-
selbe Einkommen zweimal belasten. Es kdme zur Doppelbelas-
tung derselben Leistungsfahigkeit. Dies lauft der Steuergerechtig-
keit zuwider.

12.3 Mangel und Nachteile der Vermégensteuer

Neben der skizzierten Doppelbelastung desselben Einkommens
ist die Vermogensteuer mit weiteren gewichtigen Méangeln und
Nachteilen behaftet. Daher stoRt sie seit jeher in der Finanz- und
Steuerrechtswissenschaft auf Kritik und Ablehnung.®%®

905 Vgl. auch Scherf (2011), S. 382.
906 Siehe S. 326.

907 Vgl. KBI (2003), S. 7.

908 Vgl. m. w. N. KBI (2003), S. 10 ff.
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12.3.1 Unangemessen hohe Steuervollzugskosten

Mit der Vermogensteuer sind immense Bewertungsprobleme
und -schwierigkeiten verbunden.’® Seitdem die Vermoégensteuer
in Deutschland erhoben wird, ist es noch nie gelungen, eine fir
alle Vermogensarten gleichmaRige Bewertung herbeizufiihren
und nachhaltig sicherzustellen. Der Streit um die richtige Bewer-
tung war ein standiger Begleiter der Vermdgensteuer. Insbeson-
dere wegen der Bewertungsschwierigkeiten war die Vermogen-
steuer auRerordentlich kompliziert und verwaltungsaufwandig.
Die Vollzugskosten der Vermogensteuer wurden fiir das Jahr 1984
mit 32,3 Prozent der Steuereinnahmen beziffert, wovon rund 20
Prozent auf Verwaltungskosten und rund 12 Prozent auf Befol-
gungskosten fiir die Steuerzahler entfielen.?'® Die Vermdgensteu-
er lag damals bezlglich der Vollzugskosten mit weitem Abstand
an der Spitze aller Steuern.!!

Im Jahr 2004 hat das DIW Berlin allein die Befolgungskosten fir
eine modellhafte Vermogensteuer mit dem gleichen Aufkommen,
aber mit geringeren Freibetragen als den derzeit diskutierten, auf
17 Prozent des Steueraufkommens und damit noch hoher bezif-
fert.%? Auch diese Modellrechnung zeigt, dass bei einer Wieder-
erhebung der Vermogensteuer die Vollzugskosten unangemessen
hoch waren %3

SchlieRlich schatzt auch die Deutsche Steuer-Gewerkschaft, dass
der Verwaltungsaufwand bei der Erhebung einer Vermogensteu-

909 Vgl. KBI (2003), S. 8 und S. 32 ff.

910 Vgl. Rappen (1989), S. 235.

911 Vgl. auch m. w. N. ZEW/BU Wuppertal/ESMB (2010), S. 104; BMF-Beirat (2013),
S.51ff.

912 Vgl. Bach et al. (2004), S. 121.

913 Eine aktuelle Studie des DIW beziffert die Vollzugskosten bei einem personlichen Frei-
betrag von 2 Millionen Euro auf lediglich 1,8 Prozent. Bei einem personlichen Frei-
betrag von 1 Million Euro erreichen die Vollzugskosten in etwa den doppelten Wert.
Vgl. Bach/Beznoska (2012). Allerdings ist das Ergebnis umstritten, da es von den oben
genannten Ergebnissen stark abweicht (vgl. BMF-Beirat (2013), S. 57).
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er in keinem angemessenen Verhaltnis zum Aufkommen steht,
weshalb auch sie die Wiedereinfiihrung der Vermogensteuer zu
Recht ablehnt.%

12.3.2 Kein geeignetes Umverteilungsinstrument

Beflrworter der Vermogensteuer propagieren sie als ein wirk-
sames Instrument der Umverteilung. Der Einsatz der Vermogen-
steuer zur Umverteilung ist jedoch verfehlt, denn aufgrund der
Steueriberwalzung sowie der Aufkommensverwendung werden
Umverteilungseffekte allenfalls in einem vernachlassigbar gerin-
gen MaRe erreicht. Bei erfolgreicher Uberwélzung trifft die Ver-
mogensteuer diejenigen, die sie gar nicht treffen soll. Es wiirden
nicht die Vermogenseigentliimer, sondern beispielsweise Ver-
braucher und Mieter belastet. Dies ist aber unter dem Aspekt der
Umverteilung hochst unbefriedigend. So kénnten Grundeigenti-
mer die Steuer auf Mieter Gberwalzen. Eine Vermogensteuer auf
Betriebsvermoégen kann entweder durch Preiserh6hungen auf
Konsumenten weitergegeben oder auf Arbeitnehmer liberwalzt
werden, indem der Lohnanstieg begrenzt wird oder Entlassungen
erfolgen.’®

Soweit die Vermogensteuer von Betrieben nicht Gberwalzt wer-
den kann, wirkt sie sich als zusatzliche, ertragsunabhangige Ab-
gabe nachteilig auf Ertrag, Investitionen und Bereitstellung von
Arbeitspldtzen aus. Also werden auch bei Nicht-Uberwilzung
letztendlich diejenigen getroffen, denen die Vermogensteuer als
Instrument der Umverteilung zugutekommen soll.9%

Soll die Vermogensteuer zur Umverteilung eingesetzt werden,
misste schlielich ihr Aufkommen Bedurftigen zugutekommen.
Doch war die ehemalige Vermogensteuer nicht zweckgebunden;

914 Vgl. Deutsche Steuer-Gewerkschaft (2004).
915 Vgl. KBI (2012b), S. 2.
916 Vgl. KBI (2003), S. 9. Siehe auch Kapitel 11.12.3.3.
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ihre Einnahmen flossen in den allgemeinen (Landes-)Haushalt
und wurden zur Finanzierung aller Landesausgaben verwendet.
Auch bei einer neuen Vermogensteuer wiirde keine Zweckbin-
dung festgelegt werden dirfen. Zum einen wiirde eine Zweck-
bindung der Vermogensteuer dem Nonaffektationsprinzip zuwi-
derlaufen. Zum anderen finanzieren die Lander ohnehin kaum
sozialpolitische Aufgaben.

12.3.3 Gesamtwirtschaftliche Risiken

Die Vermogensteuer hatte nachteilige Auswirkungen auf Investi-
tionen, Wachstum und Beschaftigung. Soweit die Vermdgensteu-
er nicht Gberwalzt werden kann, mindert sie die Kapitalbasis von
Unternehmen, bremst Privatinvestitionen und leistet Verlagerun-
gen des Betriebsvermogens in das Ausland Vorschub. Die Akku-
mulation von Kapital ist aber eine zentrale Grundlage fir Arbeits-
produktivitat, Wirtschaftswachstum und materiellen Wohlstand.
Eine Vermogensteuer ware insoweit bereits eine Wachstums-
und Wohlstandsbremse.

Fiir belastete Unternehmen kann es Schwierigkeiten geben,
Fremdkapital oder neues Eigenkapital aufzunehmen, um den
Liquiditatsentzug infolge der Steuerbelastung zu kompensieren.
Unter Umstanden ist sogar die Substanz der Unternehmen be-
droht. Wird eine Steuer auf Vermodgenswerte erhoben, verflgt
die besteuerte Person nicht automatisch Uber die fiir die Steu-
erzahlung notige Liquiditat, wie dies etwa bei der Besteuerung
laufender Einkommen der Fall ist. Dies kann eine Teilliquidierung
von Vermogenswerten erzwingen und damit auf Unternehmens-
ebene das Betriebsvermogen schmalern. Durch die genannten
negativen Wirkungen der Vermodgensbesteuerung wirden die

331



Investitionsintensitat, der Beschaftigungsaufbau und das Wirt-
schaftswachstum gehemmt.®"’

Auch koénnen Ausweichreaktionen auf die Besteuerung erfolgen,
wenn die verschiedenen Vermdgensarten unterschiedlich belas-
tet werden. So sehen bestimmte Vermogensteuerkonzepte vor,
Betriebsvermogen weitgehend zu verschonen. Dies wiirde jedoch
Vermogensumschichtungen aus den belasteten Vermogensarten
in das unbelastete Betriebsvermogen nach sich ziehen, was ge-
samtwirtschaftlich ebenfalls von Nachteil ware.”®

12.3.4 Internationaler Vergleich begriindet nicht die Wiederein-
fihrung

Die Forderung nach einer Reaktivierung der Vermogensteuer
wird mit dem internationalen Vergleich zu begriinden versucht.®®
Es wird argumentiert, die Vermdgensbesteuerung im Ausland sei
hoéher als in Deutschland, sodass die Wiedereinflihrung der Ver-
mogensteuer diese Diskrepanz ausgleichen kdnnte. Eine Steuer
kann bereits grundsatzlich nicht damit gerechtfertigt werden,
dass sie in anderen Staaten erhoben wird.?%

Auch der Befund einer vergleichsweise niedrigen Vermogensbe-
steuerung in Deutschland liefert bei ndherer Betrachtung kein
Argument fir die Wiedereinfihrung der Vermogensteuer. Der
internationale Vergleich in den OECD-Staaten zeigt zwar, dass
Vermogen in Deutschland unterdurchschnittlich besteuert wer-
den. So betragt der Anteil der vermogensbezogenen Steuern®* in
Deutschland am BIP rund 0,6 Prozent, wahrend der OECD-Durch-

917 Zu den nachteiligen Effizienzwirkungen der Vermogensteuer vgl. ausfihrlich BMF-
Beirat (2013), S. 33 ff.; Maiterth/Houben (2012), S. 92 ff.; Spengel et al. (2013), S. 28 ff.

918 Vgl. Schreiber/Spengel/Wiegard (2013), S. 25.

919 Vgl. bspw. Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen (2012), S. 4.

920 Vgl. Tipke (2003), S. 586 f.

921 Zu vermogensbezogenen Steuern zdhlen Vermoégen-, Grund-, Grunderwerb-, Erb-
schaft-, Schenkung- und Borsenumsatzsteuern.
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schnitt bei 1,3 Prozent liegt.®*? Ein malgeblicher Grund fiir diese
Diskrepanz liegt aber darin, dass in vielen — vor allem in den an-
gelsdchsischen — Staaten der Anteil der Grundsteuer wesentlich
hoher ist als in Deutschland. In diesen Staaten wird die Grund-
steuer namlich als Hauptfinanzierungsmittel auf kommunaler
Ebene verwendet, wahrend in Deutschland hierzu insbesondere
der Gewerbesteuer®?, die wiederum in anderen Staaten nicht
erhoben wird bzw. unbedeutend ist, grolRe Bedeutung zukommt.
Hinzu kommt, dass es sich bei der eigentlichen Vermoégensteuer
international um ein Auslaufmodell handelt, da sie nur noch in
wenigen Staaten erhoben wird.*** Aus diesen Griinden kann aus
dem internationalen Vergleich keine Uiberzeugende Begriindung
fir die Wiedereinfiihrung einer Vermogensteuer abgeleitet wer-
den.

12.3.5 Verfassungsrechtliche Schranken

Die Erhebung einer Vermogensteuer ist gemaR Art. 106 Abs. 2
GG moglich. Auch ist das Vermogensteuergesetz von 1974 wei-
terhin formal in Kraft. Als Folge des Beschlusses des BVerfG aus
dem Jahr 1995 wird die Vermogensteuer jedoch seit dem Jahr
1997 nicht mehr erhoben. Das BVerfG schloss zwar die Erhebung
der Vermogensteuer nicht aus, seine Kritik an der damals gel-
tenden Steuer war jedoch vielschichtig.’”® So wurde bemaéngelt,
dass Kapitalvermogen mit dem vollen Verkehrs- bzw. Kurswert,
Grundvermogen hingegen deutlich unter dem Verkehrswert be-
steuert wurde. Zudem diirfe die Steuer nicht die Vermogenssub-
stanz bedrohen, sondern als Soll-Ertragsteuer lediglich auf die
Ublicherweise zu erwartenden, moglichen Vermogensertrage zu-
greifen. SchlieBlich diirfe die Vermogensteuer gemal dem soge-

922 Vgl. BMF-Beirat (2013), S. 11 ff.

923 Zur Gewerbesteuer siehe ausfihrlich Kapitel 11.6.
924 Vgl. Spengel et al. (2013), S. 6 f.

925 Siehe BVerfGE 93, 121.
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nannten Halbteilungsgrundsatz ,,zu den lbrigen Steuern auf den
Ertrag nur hinzutreten, soweit die steuerliche Gesamtbelastung
des Sollertrages bei typisierender Betrachtung von Einnahmen,
abziehbaren Aufwendungen und sonstigen Entlastungen in der
Nahe einer halftigen Teilung zwischen privater und o6ffentlicher
Hand verbleibt9?,

Aus dieser Rechtsprechung sind damit bestimmte Anforderungen
an eine verfassungsfeste Vermogensteuer zu entnehmen. So dir-
fen die Vermdgensarten nicht ungleich im Hinblick auf ihre Er-
tragsfahigkeit belastet werden. Die Vermogensteuer darf zusam-
men mit den sonstigen Steuerbelastungen nicht in die Vermo-
genssubstanz eingreifen. Die Gesamtbelastung der Ertrage darf
nicht ibermaRig hoch sein. SchlieBlich muss mithilfe personlicher
Freibetrage das Ubliche Gebrauchsvermdgen von der Vermogen-
steuer freigestellt werden.%”’

Diese Anforderungen erweisen sich in der Praxis indes als un-
Uberwindbare Hirden fur die Erhebung einer Vermogensteuer.®
Damit besitzt die Vermogensteuer in der verfassungsmafigen
Ordnung einen derart eng begrenzten Anwendungsbereich, dass
ihre Erhebung praktisch ausgeschlossen ist. So kommt beispiels-
weise Hey zu dem Ergebnis, dass ,keine allgemeine Vermogen-
steuer denkbar (ist), die einer Uberpriifung durch das Bundesver-
fassungsgericht standhalten wirde“®?°,

12.4 Fazit und Empfehlungen

Eine Reaktivierung der Vermogensteuer lasst sich nicht tUberzeu-
gend rechtfertigen. Eine Vermogensteuer wiirde gegen die Steuer-
gerechtigkeit verstoRen, weil sie dasselbe Einkommen und damit

926 BVerfGE 93, 121.

927 Vgl. KBI (2003), S. 13 f; Hey (2012), S. 43 ff.
928 Vgl. ausfiihrlich KB/ (2003), S. 14 ff.

929 Hey (2012), S. 61 .

334



dieselbe Leistungsfahigkeit zweimal belasten wirde. Zudem fuhrt
die Vermogensteuer aufgrund grofRer Bewertungsschwierigkei-
ten und -willkilrlichkeiten zu steuerlichen Ungleichbehandlungen
und Gbermaligen Steuervollzugskosten. Auch drohen durch eine
zusatzliche Vermogensbesteuerung gesamtwirtschaftliche Nach-
teile. Besonders schwer wiegen jedoch die verfassungsrechtli-
chen Anforderungen an die Vermogensteuer, die ihre Erhebung
praktisch unmaoglich machen.

Aus diesen Grunden ware es ein ,Zeichen 6konomischer und
rechtsstaatlicher Rationalitat“®*°, die Vermdgensteuer auch for-
malrechtlich aus dem Katalog der verfassungsrechtlich zuldssigen
Steuern gemaR Art. 106 GG zu streichen.!

930 Seer (2013c), Rz. 63.
931 So bereits KB/ (1992), S. 103 ff.; KBl (2003), S. 53.
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Il Zusammenfassung

1 Reformen schrittweise angehen

In den vorangegangenen Kapiteln wurde ausfiihrlich dargelegt, in-
wieweit die bestehenden Steuerarten den Anforderungen an ein
modernes Steuersystem genigen. Fir die jeweiligen Einzelsteu-
ern konnten spezifische Reformvorschlage abgeleitet werden.
Diese Vorschldge zielen insgesamt darauf ab, zu einer gerechten,
einfachen und niedrigen Besteuerung gemal den in Kapitel 1.2
beschriebenen Leitlinien zu gelangen.

Wie sich zeigt, ist der Reformbedarf in seiner Gesamtheit au-
Berst umfangreich. Ein optimales Steuersystem zu schaffen, ist
eben nichts Geringeres als ein gesellschaftliches GroRprojekt,
bei dem mit erheblichem politischen Widerstand zu rechnen ist.
Somit versteht es sich von selbst, dass unter den gegebenen po-
litischen und rechtlichen Rahmenbedingungen eine Komplettum-
setzung der hier erarbeiteten Vorschlage — etwa im Rahmen einer
,GrofRen Steuerreform” — nicht realistisch erscheint. Daher sollte
die Steuerreform als ein offener Reformprozess konzipiert wer-
den, der die jeweils notwendigen Rechtsanderungen in mehrere
Schritte einteilt, damit sie Politik, Verwaltung und Steuerzahler
nicht Gberfordern und keinen unzumutbaren Zeitdruck im Uber-
gang zum neuen Recht ausiiben. Anzustreben ist also eine stu-
fenweise Umsetzung, sodass mit den Bausteinen dieser Studie
langfristig zu einem zeitgemalen Besteuerungssystem beigetra-
gen werden kann.

Eine wichtige Rahmenbedingung auf diesem Reformweg ist die
grundgesetzliche Schuldenbremse. GemalR der Artikel 109 und
115 des Grundgesetzes sind die Haushalte von Bund und Landern
ab dem Jahr 2016 bzw. 2020 grundsatzlich ohne Einnahmen aus
Krediten auszugleichen, wobei diesem Grundsatz fiir den Bundes-

336



haushalt bereits entsprochen ist, wenn die Bundeseinnahmen aus
Krediten 0,35 Prozent des nominalen Bruttoinlandsprodukts (BIP)
nicht Gberschreiten. Fir die Einflihrung einer Schuldenbremse
hatte der Bund der Steuerzahler friihzeitig und nachhaltig gewor-
ben. Die nunmehr bestehenden Regelungen dhneln grundsatzlich
den Vorschlagen, die das Institut seinerzeit erarbeitet hat.%?

Die im Jahr 2009 parlamentarisch beschlossene Schuldenbremse
zeigt inzwischen Wirkung. Der Bund und die meisten Bundeslan-
der sind auf einen Konsolidierungskurs eingeschwenkt.®* Dieser
Kurs muss beibehalten werden, auch wenn er politisch mithsam
ist. Es mag kurzfristig bequemer sein, mit Steuererhéhungen
Haushaltslicken schlieRen zu wollen. Insofern sind die regelma-
Rigen Forderungen nach solchen Steuererhéhungen auch nicht
Uberraschend. Theorie und Empirie zeigen aber, dass Haushalts-
konsolidierungen lber die Einnahmenseite in den meisten Fallen
scheitern. Zusatzliche Einnahmen fihren allzu schnell zu zusatz-
lichen Staatsausgaben, wie das Institut zuletzt im Jahr 2012 be-
legen konnte.*** Die Konsolidierungserfordernisse sind also kein
Uberzeugendes Argument fir Steuererhéhungen. Angesichts der
derzeitigen Einnahmesituation sind sie aber auch kein Argument
gegen zukilinftige Steuerentlastungen. Mit einer Steuerquote ge-
mafR der Finanzstatistik von rund 22,8 Prozent des BIP (2013) ist
die gesamtstaatliche Steuereinnahmesituation so komfortabel
wie zuletzt im Jahr 2000. Die fur das Jahr 2015 prognostizierte
Steuerquote von Uber 23 Prozent des BIP ware so hoch wie seit
den 80er Jahren des vorigen Jahrhunderts nicht mehr.%

Weitere wichtige Rahmenbedingungen fiir die Umsetzung von
Steuerreformen sind insbesondere die europarechtlichen Vorga-
ben, die parlamentarischen Mehrheitsverhaltnisse im Deutschen

932 Vgl. KBI (2006a).

933 Vgl. Stabilitdtsrat (2013).

934 Vgl. KBI (2012a).

935 Vgl. BMF (2013a), Tabelle 1; BMF (2013c), Tabelle 11.
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Bundestag und Bundesrat sowie mit dem Konsolidierungskurs
libereinstimmende Gegenfinanzierungsmoglichkeiten.

Eingedenk dessen lasst sich die nachfolgende Stufenskizze fiir die
kurze, mittlere und langere Frist ableiten.
1.1 Kurzfristige Reformerfordernisse

Zunachst einmal ist darauf hinzuwirken, dass die Vermoégensteu-
er nicht reaktiviert wird. Gegen diese Steuer sprechen gewichtige
finanzwissenschaftliche, volkswirtschaftliche, verfahrenstechni-
sche und verfassungsrechtliche Argumente.*®

Dartiber hinaus sind aus Sicht des Instituts kurzfristig Reformen
anzustreben beziiglich

® der Einkommensteuer im Bereich der heimlichen Steuererho-
hungen,

® des Solidaritatszuschlags,
® der Stromsteuer,

® der Abgeltungsteuer,

® der Erbschaftsteuer,

® der Grundsteuer sowie

® der meisten Bagatellsteuern einschlieBlich der Luftverkehr-
steuer.

Ein schnellstmoglicher Einstieg in den Abbau der heimlichen
Steuererhéhungen ist geboten, wie eindringlich gezeigt wurde.%’
Die politische Dynamik, die durch den von der Bundesregierung

936 Vgl. Kapitel 11.12.
937 Vgl. Kapitel 11.2.2.
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im Jahr 2012 vorgelegten Gesetzentwurf zum Abbau der kalten
Progression trotz seines (vorldufigen) Scheiterns im Bundesrat
entstanden ist, gilt es zu nutzen. Zu beachten ist, dass der Fiskus
bei Umsetzung eines ,Tarifs auf Radern” auch kiinftig am allge-
meinen Einkommenszuwachs partizipiert. Verhindert wiirde le-
diglich, dass die Steuerlasten weiterhin starker steigen als die Ein-
kommen selbst. Vor allem ist auch in jeder Gegenfinanzierungs-
diskussion zu bericksichtigen, dass die Gebietskorperschaften als
jahrzehntelange NutznieBer der ungerechtfertigten heimlichen
Steuererhéhungen schlicht in einer besonderen Bringschuld ge-
geniliber den Steuerzahlern sind. Zudem wiirden die Gebietskor-
perschaften durch den ,Tarif auf Radern” dazu veranlasst, zukinf-
tig nicht mehr die heimlichen Steuererhéhungen in ihren Finanz-
planen als gegebene Einnahmen anzusetzen, sondern vielmehr
ihre Ausgaben entsprechend anzupassen. Es spricht also vieles
dafiir, die Eckwerte des Einkommensteuertarifs regelmaRig zu
erhohen. Dies wiirde gleichzeitig auch ein Hineinwachsen in den
vom Institut mittelfristig angestrebten neuen Einkommensteuer-
tarif erleichtern und damit faktisch einen Einstieg in eine grundle-
gende Tarifreform darstellen.

Der Solidaritatszuschlag, urspringlich als kurzfristige Erganzungs-
abgabe angelegt, hat sich zu einem steuerpolitisch verfehlten und
verfassungsrechtlich bedenklichen Element des deutschen Steu-
ersystems entwickelt.®*® Vor diesem Hintergrund sind die regel-
maRigen Bestrebungen von Teilen der Politik, den Solidaritatszu-
schlag auch nach 2019 weiterhin erheben zu wollen, auch Sicht
des Instituts inakzeptabel. Vielmehr muss es politisch gelingen,
schon kurzfristig zumindest den Einstieg in den Ausstieg aus dem
Solidaritatszuschlag zu vollziehen.

Im Bereich der Stromsteuer ist es europarechtlich moglich, den
stark Uberproportionalen deutschen Steuersatz auf das EU-Min-

938 Vgl. Kapitel I1.4.
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destniveau zu senken. Eine Abschaffung entbehrlicher Steuerver-
gilinstigungen wiirde diesen Schritt erleichtern.’

An der 2009 eingefiihrten Abgeltungsteuer sollte grundsatzlich
festgehalten werden. Eine Riickkehr zur synthetischen Besteue-
rung oder auch eine Anhebung des Abgeltungsteuersatzes, wie
dies immer wieder politisch diskutiert wird, ist abzulehnen. Viel-
mehr sollte angestrebt werden, den Abgeltungsteuersatz auf 20
Prozent zu senken und Kapitaleinkiinfte zukinftig in Hohe von ins-
gesamt mindestens 1.050 Euro steuerfrei zu stellen. Die herausra-
gende Bedeutung des Sparens und der Kapitalbildung als Garanten
flir Wirtschaftswachstum sowie fiir eine ausreichende Privatabsi-
cherung im Alter spricht eindeutig dafur.>*

Die Reform der Erbschaftsteuer in Richtung einer Niedrigsteuer
ist mit Einnahmen von vier Milliarden Euro p. a. aufkommensneu-
tral konzipiert.”** Aufkommensneutralitat ist in der Summe auch
fir die vom Institut praferierte Reform der Grundsteuer gemaR
dem ,,Stid-Modell“ gegeben.*? In beiden Fillen stehen also fiska-
lische Erwdgungen kurzfristigen Reformen nicht im Wege.

Schlief3lich sollte auch mit dem Abbau der ohnehin aufkommens-
schwachen Bagatellsteuern, insbesondere auf kommunaler Ebe-
ne, bereits kurzfristig begonnen werden.®*® Das Missverhaltnis
zwischen Erhebungsaufwand und Aufkommen sowie das breite
Spektrum kommunaler Einsparméglichkeiten®** sprechen dafir.
Im Bereich der Bagatellsteuern der Lander sind insbesondere die
aufkommensschwache Feuerschutzsteuer und die Spielbankabga-
be abschaffungswiirdig, wobei die Spielbanken dann nétigenfalls

939 Vgl. Kapitel 11.9.2.

940 Vgl. Kapitel 11.2.4.

941 Vgl. Kapitel I1.5.

942 Vgl. Kapitel 11.7.

943 Vgl. Kapitel 11.11.

944 Vgl. z. B. die mehr als 500 Vorschldge zum Sparen in Bund der Steuerzahler Nordrhein-
Westfalen (2011).
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der Einkommensteuerpflicht unterworfen werden sollten. Fir die
Bundesebene ist im Bagatellbereich die Streichung der Kaffeesteu-
er, der Luftverkehrsteuer®® und der Alkopopsteuer anzustreben.

Insgesamt zeigt sich gleichwohl, dass der hier skizzierte kurzfris-
tige Reformbedarf vor allem im Bundeshaushalt den Konsolidie-
rungsdruck erhoht. Der Bund ist also in besonderer Weise gehal-
ten, seine groRRen Einsparpotenziale zu heben. Dabei sind insbe-
sondere die vom Bund der Steuerzahler Deutschland regelmaRig
aufgelisteten Ausgabenbereiche in den Blick zu nehmen.®* Hinzu
kommt, dass der Bund der Steuerzahler keineswegs die einzige Ins-
titution ist, die regelmalig Sparpotenziale identifiziert. So kénn-
te nach Einschatzung des Prasidenten des Bundesrechnungshofs,
Professor Engels, allein durch wirtschaftlichere Beschaffungsent-
scheidungen der Bund zehn Prozent seiner Beschaffungsausga-
ben (rund 6,5 Milliarden Euro jahrlich) sparen.®”” Insgesamt be-
tragt das Einsparpotenzial im Bundeshaushalt laut Bundesrech-
nungshof rund 25 Milliarden Euro jahrlich.%#

1.2 Mittelfristige Reformerfordernisse

Mittelfristig sind aus Sicht des Instituts Reformen anzustreben be-
zlglich

® der Gewerbesteuer,
® der Korperschaftsteuer,
® des Solidaritatszuschlags,

® der Kernbrennstoffsteuer,

945 Vgl. Kapitel 11.9.5.

946 Vgl. zum jeweils aktuellen Bundeshaushalt die entsprechende Einsparliste des Bundes
der Steuerzahler Deutschland unter www.steuerzahler.de.

947 Vgl. Behérden Spiegel Online (2010).

948 Vgl. Kemmholz (2013).
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® der Kraftfahrzeugsteuer,
® der Umwelt- und Energiesteuern sowie

® der Einkommensteuer im Bereich des grundlegenden Tarifver-
laufs.

Wie ausfiihrlich dargelegt wurde, ist die Gewerbesteuer mit zahl-
reichen Mangeln behaftet. Daher sollte sie vollstdndig abgebaut
werden. Der skizzierte Reformvorschlag zeigt, wie der resultieren-
de Steuerausfall mit einer erhdhten Beteiligung der Kommunen
an der Umsatzsteuer sowie mit kommunalen Hebesatzrechten
bei der Einkommen- und der Korperschaftsteuer ausgeglichen
werden kann. Insofern ware rein fiskalisch betrachtet die Ab-
schaffung der Gewerbesteuer bereits kurzfristig moglich. Die
traditionellen Vorbehalte vieler Kommunen gegen eine Gewerbe-
steuerabschaffung lassen jedoch erwarten, dass entsprechende
Reformen eher in der mittleren Frist durch eine am Interesse des
Gesamtstaates und der Steuerzahler ausgerichtete Politik zu er-
hoffen sind.** Berufen hierzu waren beispielsweise eine Gemein-
definanz- oder eine Foderalismuskommission.

Die Korperschaftsteuer ist im Zuge der Unternehmensteuerre-
form von 2008 modernisiert worden. Die verbliebenen beschrie-
benen Mangel sollten mittelfristig und moglichst in Verbindung
mit einer Gewerbesteuerabschaffung behoben werden.%°

Der Solidaritatszuschlag lasst sich wie gezeigt nur bei finanziellen
Notlagen rechtfertigen. Wahrend daher kurzfristig zumindest der
Einstieg in den Ausstieg aus dem Solidaritatszuschlag geboten ist,
muss er mittelfristig definitiv abgeschafft werden. Es darf keines-
falls eine Verlangerung der Erhebung des Solidaritatszuschlags
geben, wenn im Jahr 2019 eine Neuordnung des auslaufenden
Landerfinanzausgleichs erfolgt.

949 Vgl. Kapitel 11.6.
950 Vgl. Kapitel I1.3.
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Im Bereich der Umweltsteuern sollte an der derzeitigen Planung
festgehalten werden, die Kernbrennstoffsteuer ab dem Jahr 2017
nicht mehr zu erheben. Die Kraftfahrzeugsteuer sollte mittelfris-
tig entfallen. Falls dies aus fiskalischen Erwagungen zu scheitern
droht, sind alternativ kompensatorische Anpassungen der Steu-
ersatze fur Kraftstoffe innerhalb der Energiesteuer denkbar. Bei
der Energiesteuer ist generell anzustreben, sie starker am CO,-
Ausstol8 auszurichten. Optimal ware es, mittelfristig einen ein-
heitlichen Steuersatz pro emittierter CO,-Menge zu erheben.
Kohle wiirde dann starker, Heizol und Erdgas geringer als bislang
besteuert werden.?*!

Das steuerpolitische Hauptziel auf mittlere Sicht sollte eine
grundlegende Reform des Einkommensteuertarifs sein.®*? Zum
einen belegen internationale Steuerbelastungsanalysen, dass der
staatliche Zugriff auf Einkommen hierzulande bei den meisten der
untersuchten Haushaltstypen im Vergleich zu anderen Industrie-
landern deutlich héher ist.®*®* Zum anderen wurde gezeigt, dass
im Zusammenspiel der Tarifkorrekturen und der Einkommensent-
wicklung der vergangenen Jahrzehnte nunmehr ein erheblicher
Entlastungsbedarf fir breite Einkommensschichten, insbesonde-
re im mittleren Bereich aufgelaufen ist. Der vom Institut vorge-
schlagene Tarif T 14-42-60 fiihrt zu einem gleichmaRigen und leis-
tungsfreundlichen Belastungsverlauf mit einem splirbaren Entlas-
tungsvolumen von gesamtstaatlich Gber 40 Milliarden Euro. Das
kame gerade Beziehern mittlerer Einkommen zugute, bei denen
wie gezeigt ein besonderer Nachholbedarf besteht.

Diese Tarifreform umzusetzen, ist selbst auf mittlere Sicht zwei-
fellos ambitioniert. Allerdings ist in diesem Kontext erstens daran
zu erinnern, wie viel der Staat im Bereich von Finanzhilfen und

951 Vgl. Kapitel I1.9.
952 Vgl. Kapitel 11.2.2.
953 Vgl. OECD (2013).
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Steuerverglnstigungen sparen kann und zweitens, wie groR8 die
Selbstfinanzierungseffekte von Steuersenkungen sind.

Nun ist die Abgrenzung, welche Staatsausgaben als Finanzhilfen
und bzw. welche Mindereinnahmen als Steuervergiinstigungen
anzusehen sind, hadufig Gegenstand politischer Bewertungen.
Dementsprechend groR ist das Spektrum der Schatzungen zum
Ausmal der jahrlichen Subventionen in Deutschland. Gemals der
weiten Abgrenzung des Instituts fiir Weltwirtschaft Kiel (IfW) be-
lief sich das Subventionsvolumen 2011 auf knapp 167 Milliarden
Euro. Unter Beriicksichtigung von ,,nicht ohne weiteres kilirzbaren
Positionen“®®* |asst sich das Einsparpotenzial nach Ansicht des
IfW auf rund 150 Milliarden Euro beziffern. Es erscheint geboten,
das Einsparpotenzial vorsichtiger- und realistischerweise deutlich
niedriger anzusetzen. Doch selbst dann verbleiben im Subven-
tionsbereich substanzielle Gegenfinanzierungsoptionen fiir die
hier vorgeschlagenen tariflichen Entlastungen bei der Einkom-
mensteuer. Unstrittig ist und bleibt natrlich, dass fiir solch eine
Reform im Verbund mit einem entsprechenden Subventionsab-
bau eine erhebliche politische Kraftanstrengung auf allen Ebenen
notig sein wird.

Neben der Finanzierungsmoglichkeit durch einen umfassenden
Subventionsabbau kénnen nicht zu unterschatzende Selbstfinan-
zierungseffekte angesetzt werden, die von Einkommensteuersen-
kungen ausgehen. Die wirtschaftswissenschaftliche Forschung
hat hierzu die grundsatzliche Richtigkeit der bekannten ,Laffer-
Kurve” wiederholt nachgewiesen.®> GemaR der ,Laffer-Kurve”
steigen die Steuereinnahmen mit zunehmenden Steuersdtzen
nicht proportional an. Vielmehr ist es moglich, dass die Einnah-
men bei steigenden Steuersatzen lediglich unterproportional
steigen bzw. in Bereichen sehr hoher Steuersatze wegen der Ero-

954 Laaser/Rosenschon (2013), S. 3.
955 Vgl. Trabandt/Uhlig (2010), S. 8.
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dierung der Bemessungsgrundlage sogar auch absolut zurlick-
gehen. Das kann in einer marktwirtschaftlichen Ordnung nicht
Uberraschen. Nutzenmaximierende Wirtschaftsakteure schran-
ken ihr individuelles Arbeitsangebot und ihre Investitionstatig-
keit tendenziell ein, wenn die Ertrage ihrer Arbeit und ihrer In-
vestitionen lGbermaRig belastet werden. Diese Zusammenhange
gelten spiegelbildlich natirlich auch fur Steuersatzsenkungen.
Sie flihren gemal der , Laffer-Kurve” nicht notwendigerweise zu
einem proportionalen Rickgang der Steuereinnahmen. Je nach
Ausgangsniveau der Steuersatze konnen wegen der Anreizeffek-
te dann die Steuereinnahmen sogar steigen oder zumindest nur
unterproportional sinken. Auf welchem Punkt der , Laffer-Kurve”
sich eine Volkswirtschaft befindet, hangt aber nicht nur von den
Steuersatzen, sondern vom gesamten wirtschafts- und finanzpo-
litischen Umfeld ab.

Eine der jlingsten wirtschaftswissenschaftlichen Studien, die
nicht nur den Grundzusammenhang der , Laffer-Kurve” bestatigt,
sondern auch landerspezifische Situationen im Rahmen eines
mathematischen Modells®® betrachtet hat, kommt dabei zu auf-
schlussreichen Ergebnissen.?*” Wahrend sich etwa in Staaten wie

956 Wie in derartigen Studien tblich, wurden hier mathematische Nutzen- und Produk-
tionsfunktionen mit volkswirtschaftlichen Daten der USA und 14 EU-Staaten, wie
Konsum- und Investitionsausgaben, Arbeitsvolumen, Steuersatze, Steuereinnahmen,
Staatsausgaben, Zinssdtze und Wachstumsraten etc. gespeist. Daraus wurden jene
Koeffizienten fir Schatzfunktionen abgeleitet, deren mathematisch ermittelten Simu-
lationswerte den tatsachlichen volkswirtschaftlichen Daten moglichst nahe kommen.
Solche entsprechend kalibrierten Schatzfunktionen gestatten dann Prognosen zu den
Auswirkungen von finanzpolitischen MaBnahmen. Im vorliegenden Fall wurde unter-
sucht, wie die ,Laffer-Kurve” landerspezifisch verlauft, also wie stark das Steuerauf-
kommen mittelfristig sinkt, wenn Einkommensteuersatze gesenkt werden. Hieraus
wurde der Selbstfinanzierungsgrad geschatzt, also das Verhéltnis aus zuséatzlichen
Steuereinnahmen (aufgrund der zusatzlichen Arbeits- und Investitionsanreize infol-
ge gesenkter Steuersatze) und den statisch zu erwartenden Aufkommensverlusten
(infolge der Anwendung gesenkter Steuersdtze auf eine unverdnderte Bemessungs-
grundlage). Mittels dieses mathematisch anspruchsvollen Modells, das gleichwohl
aufgrund der komplexen Fragestellung auch mit vereinfachten Annahmen arbeitet,
gelangte man zu landerspezifisch sehr unterschiedlichen Resultaten.

957 Vgl. Trabandt/Uhlig (2011).
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den USA und Irland eine moderate Einkommensteuersatzsenkung
nur zu rund 32 bzw. 35 Prozent selbst finanzieren wiirde, sahe die
Lage in Deutschland besser aus. Hier kdnnte eine Entlastung bei
der Einkommensteuer mit einem mittelfristigen Selbstfinanzie-
rungsgrad von rund 50 Prozent einhergehen.

Interessanterweise werden diese grundsatzlichen Zusammen-
hange auch gestiitzt, wenn ein anderer Forschungsansatz ge-
wahlt wird. So untersuchte das Deutsche Institut fiir Wirtschafts-
forschung (DIW) die Aufkommenswirkungen einzelner Plane der
Parteien im Bundestagswahlkampf 2013, die Einkommensteuer-
satze nicht zu senken, sondern zu erhéhen. Fir mittelstarke An-
passungsreaktionen der Blrger an hohere Steuersdtze schatzte
das DIW, dass das effektive Steuermehraufkommen nur 50-60
Prozent dessen betragt, was als Mehraufkommen statisch be-
trachtet (also bei unveranderter Bemessungsgrundlage, aber ge-
stiegenen Steuersdtzen) zu erwarten ware.’*® Dieser geschatzte
,Selbstzerstorungsgrad” von 40-50 Prozent bei Steuererhéhun-
gen korrespondiert also erstaunlich gut mit dem oben genannten
Selbstfinanzierungsgrad von Steuersenkungen, zumal die theore-
tischen Anséatze beider Schatzverfahren unterschiedlich sind. Die
Studie zur ,Laffer-Kurve” basiert auf makrodkonomischen Daten,
wahrend die DIW-Studie Mikrodaten, d.h. Stichprobenangaben
von Privathaushalten zu ihrer jeweiligen sozio6konomischen Situ-
ation, auf ebenfalls empirisch ermittelte Elastizitdten des zu ver-
steuernden Einkommens anwendet.

Insgesamt erscheint also die hier fir die der Einkommensteuer
vorgeschlagene Tarifreform zwar anspruchsvoll. Sie ist aber kei-
neswegs unrealistisch, selbst wenn das politisch erreichbare Ein-
sparvolumen sowie der volkswirtschaftlich mogliche Selbstfinan-
zierungseffekt in der Praxis letztlich kleiner ausfallen, als es die

958 Vgl. Bach/Haan/Ochmann (2013).
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genannten wissenschaftlichen Analysen und Schatzungen nahe-
legen.
1.3 Langfristige Reformerfordernisse

Langfristig sind aus Sicht des Instituts Reformen anzustreben be-
ziglich

® der Grunderwerbsteuer,

® der Umsatzsteuer,

der Versicherungsteuer,

® der Rennwett- und Lotteriesteuer,

der Tabaksteuer sowie

® der Branntwein-, Bier-, Schaumwein- und Zwischenerzeugnis-
steuer.

Die Grunderwerbsteuer ist als liberholte Verkehrsteuer abschaf-
fungswiirdig. Dies kann allerdings bestenfalls ein Langfristziel
der Steuerpolitik sein, da eine kompensatorische Integration von
Grunderwerbstransaktionen in die Umsatzsteuer problematisch
ist, ein bloRer Wegfall der Grunderwerbsteuer jedoch auf abseh-
bare Zeit an den Fiskalinteressen der Lander scheitern dirfte. In-
sofern ware schon viel gewonnen, wenn schnellstmoéglich zumin-
dest ein Fehlanreiz beseitigt wird, den der Landerfinanzausgleich
setzt. Derzeit lohnt es sich flir die Lander nicht, die Grunderwerb-
steuer konstant zu halten, wenn eine andere Landesregierung die
Grunderwerbsteuer erhoéht, weil ihnen dann eine fiktiv hohere
Finanzkraft unterstellt wird, was Nachteile beim Landerfinanz-
ausgleich mit sich bringt. Dieser eine Steuererhéhungsspirale be-
glnstigende Fehlanreiz muss beseitigt werden.®>°

959 Vgl. Kapitel 11.10.5.
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Eine umfassende Reform der Umsatzsteuer erscheint ebenfalls
eherin der langen Frist moglich. Leitlinie solch einer Reform muss
die konsequente Freistellung des (einkommensteuerlichen) Exis-
tenzminimums auch von der Umsatzsteuer sein. Eine entspre-
chende Erstattungsregelung stof3t bislang jedoch auf praktische
Schwierigkeiten. Alternativ ist eine anndhernde Freistellung des
Existenzminimums dadurch zu erreichen, dass alle Guter und
Dienstleistungen, die als lebensnotwendig einzustufen sind, mog-
lichst weitgehend entlastet werden. Dies kann im bestehenden
Umsatzsteuerrecht dadurch erfolgen, dass lebensnotwendige
Guter und Dienstleistungen hochstens mit dem ermaRigten Steu-
ersatz belastet werden. Dies betrifft insbesondere den Zahner-
satz, Arzneimittel, alkoholfreie Getranke, Strom- und Warmelie-
ferungen sowie Entsorgungsleistungen.®

Flr die Versicherungs- sowie fur die Rennwett- und Lotteriesteu-
er gilt, dass ihre aufkommensneutrale Integration in die Umsatz-
steuer eine steuersystematisch saubere Losung ware. Da hierzu
in beiden Fallen die entsprechende Mehrwertsteuersystemricht-
linie des Rates der Europaischen Union geandert werden musste,
sind jedoch schnelle Reformen nicht realistisch.%!

Die Tabaksteuer®®? und die Branntweinsteuer®®® sowie die Bier-,
Schaumwein- und Zwischenerzeugnissteuer®® verstoRen als spe-
zifische Verbrauchsteuern gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip,
verkomplizieren das gesamte Steuerrecht und fiihren zu einer
steuerlichen Doppelbelastung der entsprechenden Produkte.
Zudem sind diese Steuern kein effizientes Instrument zur Inter-
nalisierung externer Kosten des Tabak- und Alkoholkonsums.
Ihrer daher gebotenen Abschaffung stehen derzeit jedoch noch

960 Vgl. Kapitel 11.8.

961 Vgl. Kapitel 11.10.3. bzw. 11.10.4.
962 Vgl. Kapitel 11.10.1.

963 Vgl. Kapitel 11.10.2.

964 Vgl. Kapitel 11.11.4.
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EU-Vorgaben entgegen, so dass dieses Ziel allenfalls langfristig
erreicht werden kann. Ein Lichtblick ist aber, dass kleine, jedoch
naheliegende Reformansdtze, wie die gleichmalige Besteue-
rung verschiedener Tabakwaren sowie die Zusammenfiihrung
bestehender Alkoholsteuern zu einer einzigen Alkoholsteuer, in-
zwischen parlamentarisch in Angriff genommen wurden. Dieser
Ansatz, kleine Reformschritte anzustreben, ohne das Fernziel aus
den Augen zu verlieren, muss auch fiir die anderen langfristigen
Reformvorhaben gelten.
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2 Institutionelle Begleitreformen

Wie die Reformskizze zeigt, ist die Schaffung eines modernen
Steuersystems ein anspruchsvolles Vorhaben. Hierflir nétige Bau-
steine zu beschreiben, ist das eine; sie Schritt fir Schritt auch
stabil aneinander zu fligen, das andere. Institutionelle Begleitre-
formen zur Abstiitzung und Erleichterung dieses politischen Re-
formprozesses erscheinen daher hilfreich.

2.1 Stindige Kommission fiir ein einfaches und gerechtes Steu-
errecht

Als Motor des eingangs erwdhnten offenen Reformprozesses
kénnte eine ,Standige Kommission fiir ein einfaches und gerech-
tes Steuerrecht” eingesetzt werden. Sie kénnte aus unabhéangi-
gen, berufserfahrenen Steuer- und Verfassungsrechtlern sowie
Finanzwissenschaftlern bestehen. Ihre Aufgabe ware es, als eine
Art unabhiangiger permanenter Steuer-TUV nicht nur das gelten-
de Recht kritisch zu hinterfragen, sondern bereits die Steuerge-
setzgebung mit sach- und fachkundigen Kommentaren zu beglei-
ten. Insbesondere hatte sie

® geplante steuerrechtliche Neuregelungen und

® pesonders komplizierte Regelungen des bestehenden Steuer-
rechts

auf den steuerpolitischen und -technischen Prifstand zu stellen.
Eine solche Kommission wiirde die Parlamente entlasten, die auf-
grund der vielfach auftretenden Hektik der Steuergesetzgebung
und unter dem Druck der Verbande haufig Gberfordert sind, die
Schwachstellen des neuen Rechts bereits im Gesetzgebungsverfah-
ren zu erkennen und zu entscharfen. In diesem Sinne sollte diese
Standige Kommission auch das Recht haben, im Interesse der Steu-
erzahler Reformvorschlage im Rahmen von Stellungnahmen ganz
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oder teilweise zurlickzuweisen, wenn sie insbesondere mit den
Prinzipien eines einfachen und gerechten Steuersystems nicht zu
vereinbaren sind. Diese Einbindung kénnte sich anlehnen an die
inzwischen institutionalisierte Praxis der Stellungnahmen des Nor-
menkontrollrats zu den Birokratiekosten politischer Vorhaben.

2.2 Grundgesetzliche Belastungsbremse

Die grundgesetzliche Schuldenbremse tragt — wie eingangs er-
wahnt — bereits Friichte. Allerdings ist latent die politische Ver-
suchung vorhanden, die Konsolidierungsziele statt mit Ausga-
benkirzungen eher (iber eine weitere Steigerung der Staatsein-
nahmen erreichen zu wollen. Das zeigte sich beispielsweise an
den Erhéhungen der Grunderwerbsteuersatze in der jingeren
Vergangenheit und auch im Bundestagswahlkampf 2013. Er war
von dulerst umfangreichen Steuererhohungsplanen einzelner
Parteien gepragt.

Eine wirksame Selbstbindung der Politik in Form einer grund-
gesetzlichen Begrenzung des Spielraums fiir Steuererhéhungen
ware daher hilfreich. Dies gilt auch und gerade fiir die politisch
Verantwortlichen selbst. Sie kénnten dann mit dem Verweis auf
verfassungsrechtliche Vorgaben leichter den Steuererhéhungs-
forderungen von Teilen der Offentlichkeit entgegentreten und auf
einen vorrangig ausgabeseitigen, also effektiven Konsolidierungs-
kurs einschwenken.

Eine steuerliche Belastungsobergrenze auf Basis des grundgesetz-
lichen Eigentumsrechts zu konkretisieren und moglichst zu quan-
tifizieren, ist jedoch anspruchsvoll. Dennoch: Das BVerfG hatte
bereits im Jahr 1995 mit dem sogenannten Halbteilungsgrund-
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satz®®*den Versuch unternommen, eine steuerliche Belastungso-
bergrenze abzuleiten.®®® Im rechtswissenschaftlichen Schrifttum
laufen indes die Bemiihungen um eine Quantifizierung einer Be-
lastungsgrenze weiter.%®”

Die Politik wirde diese anhaltende Diskussion nunmehr inten-
sivieren, wenn sie die Aufnahme einer Begrenzungsformel zu-
mindest in Form einer Generalklausel in das Grundgesetz be-
schlieRt. Diese Generalklausel konnte als Erweiterung des Artikels
105 GG lauten: ,Uberbelastungen der Steuerpflichtigen sind zu
vermeiden.“%®®

Dies ware aus zwei Griinden ein erster wichtiger Schritt. Solch
eine Generalklausel gdbe zum einen den Steuerzahlern ,das
scharfe Schwert einer unabhingigen Uberpriifung in die Hand“*®°.
,Eine malvolle Steuerbelastung wiirde damit im Extremfall regel-
recht einklagbar.“9’° Zum anderen ware durch dieses latente Risi-
ko juristischer Auseinandersetzungen der Gesetzgeber gehalten,
intensiver denn je abzuwagen, inwiefern eine Steuererhohungs-
maRnahme bereits eine Uberbelastung der Steuerpflichtigen in

965 BVerfG-Beschluss vom 22.6.1995 (2 BvL 37/91) ,,Die Vermoégensteuer darf deshalb zu
den Ubrigen Steuern auf den Ertrag nur hinzutreten, soweit die steuerliche Gesamtbe-
lastung des Sollertrages bei typisierender Betrachtung von Einnahmen, abziehbaren
Aufwendungen und sonstigen Entlastungen in der Nadhe einer hélftigen Teilung zwi-
schen privater und 6ffentlicher Hand verbleibt und dabei insgesamt auch Belastungs-
ergebnisse vermeidet, die einer vom Gleichheitssatz gebotenen Lastenverteilung
nach MaRgabe finanzieller Leistungsfahigkeit zuwiderlaufen.”

966 Dieser Grundsatz ist spater allerdings in seinem Anwendungsbereich durch den
Beschluss des BVerfG vom 18.01.2006 eingeschrankt worden. Siehe BVerfG (2 BvR
2194/99) ,Den Ausfiihrungen im Beschluss vom 22. Juni 1995 (BVerfGE 93, 121,
136 ff.) lasst sich keine Belastungsobergrenze entnehmen, die unabhdngig von der
dort allein streitgegenstdndlichen Steuerart — der Vermdgensteuer — Geltung bean-
spruchen kénnte und auf andere Steuerarten — wie die Einkommen- und Gewerbe-
steuer — Ubertragbar ware.”

967 Vgl. z.B. Gialouris (2013), S. 229 ff. mit den Versuch, einen ,Halbteilungsverhdltnis-
maRigkeitsgrundsatz als verfassungsrechtlich quantifizierte Grenze der Gesamtsteu-
erlast” abzuleiten.

968 KBl (2012a), S. 38.

969 Ebd.

970 Ebd., S. 39.
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sich birgt. Ob dieser erste Schritt einer Generalklausel dann in der
Folge auch den zweiten Schritt, also die Fixierung einer quantifi-
zierten Obergrenze der steuerlichen Belastung im Grundgesetz,
ermoglicht, bleibt abzuwarten. Ein Fortschritt fur die Steuerzahler
im Zusammenspiel mit den dargelegten Reformstufen ware eine
Erweiterung des Artikels 105 GG in jedem Fall.
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Tabellenanhang

Tabelle A1: Volkswirtschaftliche Einkommensbelastung

. Einkommens-
Jahr Ste}lerlastquote So?lallastquote belastungsquote®
in Prozent in Prozent N
in Prozent
1960* 28,2 12,1 40,3
1970? 29,7 14,1 43,8
1971 30,4 14,8 45,2
1972 30,3 15,4 45,7
1973 31,6 16,3 48,0
1974 31,3 16,8 48,1
1975 30,0 17,6 47,7
1976 31,1 18,2 49,3
1977 32,5 18,4 50,9
1978 32,0 18,5 50,4
1979 31,8 18,5 50,3
1980 31,8 18,7 50,5
1981 30,8 19,2 50,0
1982 30,5 19,4 49,9
1983 30,5 19,3 49,8
1984 30,6 19,4 49,9
1985 30,6 19,6 50,2
1986 30,0 19,7 49,6
1987 30,3 20,0 50,2
1988 29,8 19,7 49,4
1989 30,4 19,2 49,6
1990 28,9 19,0 47,9
1991 30,3 19,5 49,8
19913 29,0 19,7 48,7
1992 29,7 20,3 49,9
1993 30,1 20,9 51,0
1994 30,3 21,6 51,8
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Jahr

Steuerlastquote

Soziallastquote

Einkommens-
belastungsquote*

in Prozent in Prozent in Prozent
1995 29,8 21,9 51,6
1996 29,5 22,4 51,8
1997 29,2 22,7 51,9
1998 30,0 22,7 52,7
1999 31,8 22,7 54,5
2000 32,2 22,5 54,7
2001 30,0 22,3 52,3
2002 29,5 22,2 51,7
2003 29,5 22,3 51,8
2004 28,1 21,3 49,4
2005 28,4 20,9 49,3
2006 29,0 20,1 49,1
2007 30,4 19,6 50,0
2008 31,0 20,0 50,9
2009 30,8 20,8 51,6
2010 29,1 20,2 49,3
2011 30,2 20,4 50,7
2012 31,1 20,7 51,8
2013 (S) 31,1 20,5 51,6

B woN e

Werte 1960 Schatzung wegen fehlender Revision VGR
1970-1991 Wert gemaR Revision VGR 2006; ab 1991 gemaR Revision 2011

ab dem zweiten Jahreswert 1991: Deutschland insgesamt (mit Beitrittsgebiet)
Differenzen durch Runden

Eigene Berechnungen.
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Tabelle A3: Steuerklassen und dazugehorige Personenkreise

Steuerklasse

Verwandtschaftsverhdltnis

|
I/1
1/2

1/3
1/4

Ehegatte, Lebenspartner

Kinder und Stiefkinder

Kinder verstorbener (Stief-)Kinder

Kinder noch lebender (Stief-)Kinder

andere Abkommlinge der (Stief-)Kinder

(Adoptiv-)Eltern und Voreltern (nur beim Erwerb von Todes wegen)

(Adoptiv-)Eltern und Voreltern (nur bei Schenkungen)
Geschwister

Nichten und Neffen

Geschiedener Ehegatte

aufgehobene Lebenspartnerschaft

Schwiegerkinder

Schwiegereltern

ibrige Erwerber und Zweckzuwendungen

Quelle: Statistisches Bundesamt (2012e).

Tabelle A4: Anteil des Erbschaftsteueraufkommens am Gesamtsteueraufkom-

men
Jahr Aufkommen ErbSt Gesamtsteueraufkommen Anteil
in Mio. Euro in Mio. Euro in Prozent
2012 4.305 600.284 0,72
2011 4.246 573.351 0,74
2010 4.404 530.587 0,83
2009 4.550 524.001 0,87
2008 4.771 561.182 0,85
2007 4.203 538.244 0,78
2006 3.763 488.444 0,77
2005 4.097 452.079 0,91
2004 4.283 442.838 0,97
2003 3.373 442.238 0,76
2002 3.021 441.705 0,68
2001 3.069 446.247 0,69
2000 2.982 467.252 0,64

Quelle: BMF (2013e) und eigene Berechnungen.
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Tabelle A5: Erbschaftsteueraufkommen in den Bundeslandern im Jahr 2011

Aufkommen Anteil am

Bundesland in Mio. Euro Gesamt‘steuerauﬂ(ommen
in Prozent*
Baden-Wirttemberg 749,9 2,74
Bayern 846,7 2,61
Hessen 403,5 2,64
Niedersachsen 365,0 1,87
Nordrhein-Westfalen 1.058,2 2,41
Rheinland-Pfalz 89,0 0,87
Saarland 25,6 0,89
Schleswig-Holstein 152,8 2,13
Bremen 40,6 1,59
Hamburg 265,3 4,55
Berlin 172,9 1,22
Brandenburg 15,6 0,19
Mecklenburg-Vorpommern 8,3 0,15
Sachsen 23,3 0,17
Sachsen-Anhalt 12,4 0,16
Thiiringen 16,7 0,22
* Steuereinnahmen des Landes nach Landerfinanzausgleich

Quelle: Statistisches Bundesamt (2012g).
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Tabelle A6: Modellrechnung zur nominellen Steuerbelastung im aktuellen Erb-

schaftsteuerrecht
sehr klein klein mittel groB sehr groR
Wert der
Erbschaft 100.000 475.000 700.000 6.500.000 | 26.500.000
in Euro

./. Persénlicher
Freibetrag —400.000 —400.000 —400.000 —400.000 —400.000
in Euro

steuerpflich-
tiger Erwerb 0 75.000 300.000 6.100.000 | 26.100.000
in Euro

X Steuersatz
in Prozent - 7 11 23 30
(Steuerklasse 1)

Erbschaftsteuer

X 0 5.250 33.000 1.403.000 7.830.000
in Euro

Annahmen: Erbschaften verschiedener GréRe, jeweils Steuerklasse I, jeweils 400.000
Euro personlicher Freibetrag (Kinder). Aus Vereinfachungsgriinden werden weitere
Abzugsbetrage wie Nachlassverbindlichkeiten, Vorerwerbe und sachliche bzw. Versor-
gungsfreibetrage nicht bertcksichtigt.

Eigene Berechnungen.
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Tabelle A8: Erbschaftsteueraufkommen in Prozent des BIP in den OECD-Staa-

ten (2009)
Land Aufkommen in Prozent des BIP
1 Belgien 0,61
2 Frankreich 0,39
3 Niederlande 0,32
4 Japan 0,28
5 Schweiz 0,28
6 Finnland 0,25
7 Spanien 0,25
8 Korea 0,23
9 Chile 0,23
10 Danemark 0,22
11 Deutschland 0,20
12 USA 0,18
13 GroRbritannien 0,17
14 Irland 0,16
15 Luxemburg 0,14
16 Island 0,11
17 Norwegen 0,10
18 Griechenland 0,06
19 Osterreich 0,05
20 Ungarn 0,03
21 Slowenien 0,03
22 Italien 0,03
23 Polen 0,02
24 Turkei 0,02
25 Portugal 0,01
26 Tschechien 0,01
27 Neuseeland 0,00
28 Schweden 0,00
29 Australien 0,00
30 Kanada 0,00
31 Estland 0,00
32 Israel 0,00
33 Mexiko 0,00
34 Slowakei 0,00

Quelle: OECD, Revenue Statistics.
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Tabelle A9: Energie- und Stromsteuersatze in der EU

Land Benzin Diesel Lﬁiecil;tt;s Strom
Euro/I Euro/MWh

Belgien 0,6136 0,4277 0,0185 1,91
Bulgarien 0,3630 0,3298 0,0256 1,00
Danemark 0,5911 0,4043 0,4038 109,99
Deutschland 0,6545 0,4704 0,0614 20,50
Estland 0,4228 0,3929 0,1110 4,47
Finnland 0,6237 0,4628 0,1605 17,03
Frankreich 0,6125 0,4395 0,0566 1,50
Griechenland 0,6836 0,3432 0,3423 2,20
GroRbritannien 0,6972 0,6972 0,1340 0,00
Irland 0,6077 0,4990 0,1087 1,00
Italien 0,7284 0,6174 0,4032 4,70
Kroatien 0,4191 0,3260 0,0456 k. A
Lettland 0,4341 0,3513 0,0214 1,02
Litauen 0,4344 0,3302 0,0211 1,01
Luxemburg 0,4621 0,3350 0,0100 1,00
Malta 0,4894 0,4024 0,1621 1,50
Niederlande 0,7546 0,4483 0,4483 116,50%
Osterreich 0,4932 0,4094 0,1092 15,00
Polen 0,3883 0,3390 0,0540 4,87
Portugal 0,5853 0,3675 0,2925 1,00
Rumanien 0,3656 0,3359 0,3359 1,00
Schweden 0,6405 0,5523 0,4448 34,58
Slowakei 0,5702 0,4061 k. A 0,00
Slowenien 0,5700 0,4483 0,1762 3,05
Spanien 0,4649 0,3703 0,0878 1,00
Tschechien 0,4950 0,4222 0,0916 1,13
Ungarn 0,4187 0,3856 0,3856 1,03
Zypern 0,4397 0,4107 0,1354 0,00
Durchschnitt 0,5365 0,4187 0,1660 12,43
Standardabweichung 0,1150 0,0883 0,1486 30,49
! keine Angabe

2Verbrauch bis 10.000 kWh, niedrigere Steuersétze bei héherem Verbrauch

Anmerkung: Energiesteuersdtze mit Stand zum 8.7.2013, Stromsteuersdtze mit Stand zum
1.1.2013.

Quelle: Europdische Kommission (2013a), S. 3; Europdische Kommission (2013b), S. 62 ff.
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worden ist.

Luftverkehrsteuergesetz (LuftVStG) vom 9. Dezember 2010 (BGBI. |
S. 1885; 2013 1 S. 81), das durch Artikel 3 des Gesetzes vom 5. Dezem-
ber 2012 (BGBI. | S. 2436) gedndert worden ist.

Schaumwein- und Zwischenerzeugnissteuergesetz (SchaumwZwStG)
vom 15. Juli 2009 (BGBI. I S. 1870, 1896), das zuletzt durch Artikel 4
des Gesetzes vom 16. Juni 2011 (BGBI. I S. 1090) gedndert worden ist.

Rennwett- und Lotteriegesetz (RennwLottG) in der im Bundesgesetz-
blatt Teil I, Gliederungsnummer 611-14, veroffentlichten bereinigten
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Fassung, das zuletzt durch Artikel 1 u. 4 des Gesetzes vom 29. Juni
2012 (BGBI. 1S. 1424; 2013 | 2236) gedndert worden ist.

Umsatzsteuergesetz (UStG) in der Fassung der Bekanntmachung vom
21. Februar 2005 (BGBI. | S. 386), das zuletzt durch Artikel 10 des Ge-
setzes vom 26. Juni 2013 (BGBI. I S. 1809, 2013 Il 1120) gedndert wor-
den ist.

Versicherungsteuergesetz (VersStG) in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 10. Januar 1996 (BGBI. | S. 22), das zuletzt durch Artikel 6
des Gesetzes vom 27. Juni 2013 (BGBI. I S. 1862) gedndert worden ist.

Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV) in der
Fassung vom 1. Dezember 2009 (ABI. EG Nr. C 115 S. 47), zuletzt ge-
dndert durch die Akte Uber die Bedingungen des Beitritts der Republik
Kroatien und die Anpassungen des Vertrags tber die Europaische Uni-
on, des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union und
des Vertrags zur Griindung der Europdischen Atomgemeinschaft (ABI.
EUL112/21).
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Das Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler e. V. (KBI) heif3t
seit dem 12. Juni 2013 DSi — Deutsches Steuerzahlerinstitut des Bun-
des der Steuerzahler e. V.

Eine Liste aller bisherigen Veroffentlichungen des Instituts ist unter
www.steuerzahlerinstitut.de abrufbar oder kann beim Institut ange-
fordert werden.
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