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Abbau des Solidarititszuschlags geboten

von Jens Lemmer

Der Solidarititszuschlag 16st zurzeit erneut steuerpolitische Kontroversen aus. Inzwischen gibt
es Forderungen, den Solidarititszuschlag sogar Giber das Jahr 2019 hinaus dauerhaft zu erheben.
Der Bund der Steuerzahler und sein wissenschaftliches Institut haben wiederholt auf die ver-
fassungsrechtlichen und steuerpolitischen Mingel dieser Abgabe hingewiesen und deren Ab-
schaffung gefordert.' Im Folgenden wird dargestellt, dass aus guten Griinden ein ziigiger Abbau
des Solidarititszuschlags unverindert geboten ist.

Der Solidarititszuschlag wird seit dem 1.1.1995 ohne Unterbrechung erhoben und kntipft an
die Einkommen-, Abgeltung- und Koérperschaftsteuerschuld an. In befristeter Form ist der
Solidarititszuschlag bereits in den Jahren 1991/92 erhoben worden. Der Zuschlagssatz hat zu-
nichst 7,5 % betragen, seit 1998 belauft er sich auf 5,5 %. Eine Befristung ist im Solidaritats-
zuschlagsgesetz nicht vorgesehen. Das Steuerautkommen steht allein dem Bund zu und lag im
Jahr 2012 bei 13,6 Mrd. Euro.

Verfassungsrechtliche Bedenken

Beim Solidarititszuschlag handelt es sich um eine Erginzungsabgabe, die allenfalls kurzfristig
erhoben werden darf. Dies war Mitte der 1990er Jahre auch die Ansicht der Bundesregierung:
,wDer Solidarititszuschlag ist ein Zuschlag auf Zeit. Ex ist nicht in die Steuertarife integriert und
wird jedes Jahr anhand von objektiven Kriterien auf seine Notwendigkeit hin Gberprift. Sollten
gegeniiber dem Finanzplan die Finanzausgleichsleistungen an die neuen Linder deutlicher als
erwartet zuriickgehen oder die Steuereinnahmen aufgrund der konjunkturellen Entwicklung
dauerhaft hoher ausfallen als bisher erwartet, wird der Solidarititszuschlag schrittweise zurtick-
gefithrt.> Der Solidarititszuschlag muss nach 19-jihriger Erhebungsdauer aber inzwischen als
Dauerabgabe bezeichnet werden. Dies ist mit den Vorgaben der Finanzverfassung nicht zu
rechtfertigen. Denn bei gesetzessystematischer Auslegung folgt aus Art. 106 GG, dass eine Er-
ginzungsabgabe nur zur Deckung voriibergehender Bedarfsspitzen im Bundeshaushalt erhoben
werden darf. Eine Erginzungsabgabe ist daher nur als #/tima ratio in aullergewohnlichen Haus-
haltssituationen einzusetzen. Dabei ist sowohl die Hoéhe als auch die Erhebungsdauer eng zu
begrenzen. Der Solidarititszuschlag gentigt diesen Verfassungsvorgaben nicht und erscheint
deshalb verfassungsrechtlich bedenklich.’

1 Vgl. KBI (2008) und KBI (2010)
2 Vgl. Bundestags-Drucksache 13/890 vom 24.03.1995, S. 3.

? Vgl. ausfiihrlich KBI (2008), S. Gff.
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Bundesverfassungsgericht: Bisher keine Entscheidung in der Sache

Das Finanzgericht Niedersachsen hat 2009 dem Bundesverfassungsgericht ein Verfahren zum Solidari-
tatszuschlag vorgelegt, das im darauf folgenden Jahr die Richtervorlage fir unzulissig erklirte. Es
wire jedoch verfehlt, aus dieser Entscheidung zu folgern, dass das Bundesverfassungsgericht eine un-
befristete Erhebung des Solidarititszuschlags fiir rechtmaf3ig erklirt hat. Denn das Gericht hat
nicht in der Sache entschieden, sondern die Vorlage lediglich aus formalen Griinden nicht an-

4
genommen.

Zudem wird tubersehen, dass das Bundesverfassungsgericht in seiner alteren Rechtsprechung durchaus
verfassungsrechtliche Anforderungen an die Erhebung einer Erginzungsabgabe gestellt hat. So
durfe eine Erginzungsabgabe nicht mehr erhoben werden, wenn die regelmifBigen Steuerertrige
des Bundes zur Erfillung seiner Ausgaben auf Dauer ausreichen.” Es gibt Anhaltspunkte daftr,
dass dieser Zeitpunkt inzwischen erreicht oder sogar tberschritten ist. Neben der starken Zu-
nahme der Steuereinnahmen des Bundes ist auch auf die mittelfristige Finanzprojektion des
Bundesfinanzministerinms za verweisen. Demnach kann der Bund ab dem Jahr 2015 auf eine Netto-
kreditaufnahme verzichten und zugleich mit dem Schuldenabbau beginnen.® Obwohl die
Konsolidierungsbemiithungen der Bundesregiernng derzeit als unzureichend zu bewerten sind’, steht
daher die aktuelle Entwicklung des Bundeshaushaltes einer Abschaffung des Solidarititszuschlags
nicht im Wege.

Solidarititszuschlag dient nicht dem Aufbau Ost

Zum Teil wird immer noch ein direkter Zusammenhang zwischen den Finanzhilfen fiir die neuen
Bundeslinder aus dem Solidarpakt II und den Einnahmen aus dem Solidarititszuschlag her-
gestellt. Der Solidarititszuschlag ist zwar bei seiner Einfithrung mit der Finanzierung der
deutschen Einheit begriindet worden.® Tatsichlich unterliegt das Aufkommen jedoch keiner
Zweckbindung und steht vollstindig dem Bund zu. Die Finanzierung des Aufbaus Ost hingt
somit nicht vom Fortbestand des Solidarititszuschlags ab. Dies bestitigte auch die Bundes-
regierung ausdricklich: ,,Die Einnahmen des Bundes aus dem Solidarititszuschlag dienen, wie
alle Steuereinnahmen, zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs. Zwischen den Einnahmen
aus dem Solidaritdtszuschlag und den Ausgaben des Solidarpakts II besteht kein Zusammen-
hang.*’

Einnahmen aus Solidarititszuschlag iibersteigen Solidarpakt IT

Aber selbst wenn die Verknipfung von Solidarpakt II und Solidarititszuschlag sachlich zutrife,
wire dessen Erhebung nicht zu rechtfertigen. Denn vergleicht man das fiir die Jahre 2005 bis
2019 festgeschriebene Finanzierungsvolumen des Solidarpakts II mit den zu erwartenden Ein-

o

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

Vgl. BVerfGE 32, 333 (334).

Vgl. BMF (2013b).

Vel. KBI (2012a) und KBI (2012b)

,»Zur Finanzierung der Vollendung der Einheit Deutschlands ist ein solidarisches finanzielles Opfer aller Be-
volkerungsgruppen unausweichlich. Die Bundesregierung schligt deshalb mit Wirkung ab 1. Januar 1995 einen —
mittelfristig zu Uberprifenden — Zuschlag zur Lohn-, Einkommen- und Ko&rperschaftsteuer fiir alle Steuet-
pflichtigen vor.“ (Bundestagsdrucksache 12/4401, S. 51)

9 Pressemitteilung des Bundesministeriums der Finanzen vom 27.07.2007.
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nahmen aus dem Solidarititszuschlag, ist eine erhebliche Differenz festzustellen. Wihrend der
Solidarpakt II ein Volumen von insgesamt 156,7 Mrd. Euro umfasst, belaufen sich die Ein-
nahmen aus dem Solidarititszuschlag in diesem Zeitraum voraussichtlich auf 207,8 Mrd. Euro.
Es ergibe sich also ein Betrag von 51,1 Mrd. Euro, um den der Solidarititszuschlag — Gber die
gesamte Laufzeit des Solidarpakts II betrachtet — zu hoch bemessen wire. Allein im Jahr 2013

tbersteigen die Einnahmen aus dem Solidarititszuschlag die Solidarpakt-1I-Ausgaben voraus-
sichtlich um 4,2 Mrd. Buro (siehe Abbildung).

Abbildung: Einnahmen aus dem Solidarititszuschlag und Ausgaben fiir den Solidarpakt 11

B Bundeszuweisungen an neue Lander (Solidarpakt II, Korb | + [1*)
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* Korb II: ab 2012 gemil angepasster Finanzprojektion; ** 2013-2017: Steuerschitzung Mai 2013, 2018/2019: eigene Berechnung

Quelle: BME und eigene Berechnung

Solidarititszuschlag kann nicht umgewidmet werden

Es gibt zahlreiche Vorschlige, die Finnahmen aus dem Solidarititszuschlag zur Finanzierung
verschiedener staatlicher Aufgaben zu verwenden. Die Vorschlige reichen von der Finanzierung
von Investitionen in Bildung und Forschung tber die Tilgung der Staatsschulden bis zur gesamt-
deutschen Férderung von Infrastrukturvorhaben.'” Doch auch ein zweckgebundener und um-
gewidmeter Solidarititszuschlag wird den verfassungsrechtlichen Vorgaben an eine Erginzungs-
abgabe nicht gerecht. Denn auch bei einem alternativen Verwendungszweck ist absehbar, dass
nicht voriibergehende Bedarfsspitzen im Bundeshaushalt Gberbrickt, sondern eine dauerhafte
Finanzierung von zusitzlichen Ausgaben sichergestellt werden soll. Diesen revolvierenden Ein-
satz zur Finanzierung immer neuer Reformvorhaben liefe die Erginzungsabgabe jedoch zu einer

10 Vol. Die Welt Online (2013).
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Bundeseinkommensteuer werden, die neben der allgemeinen Einkommensteuer erhoben wird.
Dies ist aber von der Verfassung nicht vorgesehen.

Solidarititszuschlag kein geeignetes Instrument zur Haushaltskonsolidierung

Der Vorschlag, das Aufkommen aus dem Solidarititszuschlag fiir den Schuldenabbau zu nutzen,
ist ebenfalls abzulehnen', weil die &ffentliche Verschuldung ein iiber Jahrzehnte gewachsenes
Phinomen und damit keine kurzfristige Bedarfsspitze darstellt. Des Weiteren zeigen die Er-
fahrungen aus vergangenen Haushaltskonsolidierungen, dass erfolgreiche Konsolidierungsphasen
stets durch Einschnitte bei den Staatsausgaben erméglicht worden sind. Konsolidierungsphasen,
die vor allem durch Einnahme- bzw. Steuererh6hungen geprigt waren, erwiesen sich hingegen in
der Regel als nicht nachhaltig. Zudem ist bei der Betrachtung der Entwicklung von Steuerein-
nahmen und Ausgaben in Deutschland festzustellen, dass die Ausgabenentwicklung mit leichter
Verzogerung von rund zwei Jahren der Entwicklung der Steuereinnahmen folgt. Wihrend
Perioden mit gedimpfter Steuerentwicklung in den Folgejahren fir eine gewisse Ausgaben-
disziplin sorgten, fihrten Phasen mit stirker steigenden Einnahmen zu einem deutlichen An-
schwellen der Ausgaben. "

Der Fortbestand des Solidarititszuschlags und der damit einhergehende Anstieg der Steuerein-
nahmen wiren somit nicht geeignet, nachhaltige Fortschritte bei der Konsolidierung des Bundes-
haushaltes zu erreichen. Es wire vielmehr damit zu rechnen, dass die zusitzlichen Einnahmen
nicht zum Schuldenabbau, sondern fur andere Zwecke verwendet werden wiirden.

Hohe Steuer- und Abgabenbelastung

Die Steuer- und Abgabenbelastung in Deutschland befindet sich seit Jahren auf hohem Niveau."
Der Solidarititszuschlag trigt hierzu bei und sollte auch deshalb abgebaut werden. Zwar befreit
dies den Gesetzgeber nicht von der Pflicht, eine dringend notwendige Reform des Einkommen-
steuertarifs durchzufiihren. Eine ziigige Senkung oder Abschaffung des Solidaritdtszuschlags, fir
die eine Zustimmung des Bundesrates nicht erforderlich wire, wiirde jedoch unmittelbar zu
spurbaren Entlastungen der Steuerzahler fithren.

Zudem verkompliziert der Solidaritdtszuschlag das Steuerrecht und verzerrt die tatsdchliche
Hohe der Einkommensbelastung. Wihrend der Spitzensteuersatz in der Einkommensteuer bei 42
bzw. 45 Prozent liegt, belduft sich die effektive Steuerlast inkl. Solidarititszuschlag auf 44,3 bzw.
47,5 Prozent. Somit verschirft der Solidarititszuschlag die Tarifprogression und ,,verschleiert ...

die effektive Tarifbelastung, die die Einkommensteuer auslést*'*.

Uberfillige Reform der Bund-Liander-Finanzbeziehungen

Der Solidarititszuschlag wurde im Zuge der einheitsbedingten Neuordnung der Finanzver-
fassung geschaffen. Damals standen Bund und Linder unter einem erheblichen zeitlichen und
politischen Druck, weshalb eine kurzfristige Ubergangsfinanzierung des damaligen erhéhten

—

U Vel. Kirchhof (2012), S. 195.

2 Vgl. KBI (2012a), S. 45.

Vgl. KBI (2012¢) und KBI (2009).
4 Birk (2010), S. 1003
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Finanzbedarfs vertretbar war. Bund und Linder verstindigten sich darauf, dass der Bund Um-
satzsteueranteile an die Lander abtritt und als Kompensation die Einnahmen aus dem Solidari-
titszuschlag erhilt. Nach knapp zwanzig Jahren ist dieses Provisorium, das allenfalls kurzfristig
mit der Finanzverfassung vereinbar war, zur Dauerlosung geworden. Dies stellt jedoch keinen
Ersatz fur eine verfassungsgemifle Neuordnung der Bund-Linder-Finanzbeziehungen dar. Im
Gegentelil, solange mit dem Solidarititszuschlag eine zusitzliche FEinnahmequelle des Bundes
existiert, ist der Druck, im Rahmen einer Foderalismuskommission III die tiberkommenen
Regelungen zum bundesstaatlichen Finanzausgleich nachzubessern, gering.

Fazit: Solidarititszuschlag ziigig abbauen

Der Solidarititszuschlag ist ein Anachronismus. Er ist weder fur die Forderung der neuen
Bundeslinder bis 2019 erforderlich noch stellt er ein geeignetes Instrument zur Finanzierung
alternativer Verwendungszwecke dar. Stattdessen sprechen zahlreiche Griinde fir einen ztgigen
Abbau des Solidarititszuschlags. Besonders gewichtig sind die verfassungsrechtlichen Bedenken,
denn in seiner Eigenschaft als Erginzungsabgabe darf der Solidarititszuschlag nur zur Deckung
eines kurzfristigen Finanzbedarfs eingesetzt werden. Die faktische Umwidmung in eine Dauer-
steuer erscheint daher verfassungswidrig. Dartiber hinaus trigt der Solidarititszuschlag zur hohen
Steuer- und Abgabenbelastung bei und steht zudem einer nachhaltigen Neuordnung des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs im Wege.



DSi kompakt Nr. 3
Literatur

Birk, D. (2010): Kommentar zu Richtervorlage zum Solidarititszuschlag in 2007 unzulissig, in:
Finanzrundschau, 92. Jahrgang, Nr. 21/2010, S. 999-1003.

Bundesministerium der Finangen (BMF) (2013a): Ergebnis der 144. Sitzung des Arbeitskreises Steuer-
schitzungen vom 6. bis 8. Mai 2013 in Weimar, Berlin.

Bundesministerium der Finanzen (BMF) (2013b): Mittelfristige Finanzprojektion bis 2017: Offentliche
Haushalte befinden sich in solider Verfassung, Berlin.

Die Welt Online (2013): Nach Solidarpakt. Ost-Regierungschef sind fir Deutschlandfonds,
http://www.welt.de/118037051, Stand: 24.7.2013.

Karl-Briuer-Institut des Bundes der Stenerzabler (KBI)* (2012a): Steuererh6hungen zur Haushalts-
konsolidierung — ein Irrweg, Schriftenreihe, Heft Nr. 112, Berlin.

Karl-Brauer-Institut des Bundes der Stenerzabler (KBI)* (2012b): Scheinkonsolidierung des Bundes zu-
lasten der Sozialversicherung, KBI kompakt Nr. 14, Berlin.

Karl-Briuer-Institut des Bundes der Stenerzabler (KBI)* (2012¢): Zum Steuerzahlergedenktag 2011 und
2012, KBI kompakt Nr. 10, Berlin.

Karl-Brauer-Institut des Bundes der Stenerzabler (KBI)* (2010): Der umstrittene Solidarititszuschlag,
Sonderinformation Nt. 62, Berlin.

Karl-Briuer-Institut des Bundes der Steuerzabler (KBI)* (2009): Die Mitte verliert. Nach Tarifkorrektur
2010 erhohter Nachholbedarf bei Entlastung mittlerer Einkommen, Sonderinformation 57,
Berlin.

Karl-Brauer-Institut - des Bundes der Steuerzabler (KBI)* (2008): Verfassungswidriger Solidaritits-
zuschlag, Schriftenreihe, Heft Nr. 102, Berlin.

Kirchhof, P.: (2012): Deutschland im Schuldensog: Der Weg vom Burgen zurtick zum Biirger,
Minchen.

*) Das Katl-Briuer-Institut des Bundes der Steuerzahler (KBI) heil3t seit dem 12.06.2013
DSi — Deutsches Steuerzahlerinstitut des Bundes der Steuerzahler e. V.

Herausgeber:
DSi - Deutsches Steuerzahlerinstitut des Bundes der Steuerzahler e.V.
Franzosische Stral3e 9-12, 10117 Berlin

Telefon: 030 / 2593 96 32, Fax: -13
E-Mail: dsi@steuerzahlerinstitut.de
Web: www.steuerzahlerinstitut.de



http://www.welt.de/118037051
mailto:dsi@steuerzahlerinstitut.de
http://www.steuerzahlerinstitut.de/

