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Stellungnahme zum
Gesetzentwurf der Fraktion der FDP
»Entwurf eines Gesetzes zur Einfuhrung einer neuen Einkommensteuer
und zur Abschaffung der Gewerbesteuer
(Drucksache 15/2349)

l. Allgemeines

Es ist zu begrufien, dass erstmals im politischen Raum der Versuch unternommen
worden ist, ReformlUberlegungen zum EStG auszuformulieren. Grundsatzlich ist eine
Vereinfachung — insbesondere — des Einkommensteuerrechts dringender denn je
geboten. Bei naherer Betrachtung der bislang vorliegenden Entwurfe werden aber

auch die Grenzen eines solchen Vorhabens sichtbar.

1. Diese ergeben sich zum einen aus den verfassungsrechtlichen Vorgaben. Art. 3
Abs. 1 GG setzt mit dem Gebot der Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit nicht
disponible Wegmarken fur die einfachrechtliche Ausformung des materiellen Steuer-
rechts durch den Gesetzgeber. So steht das objektive Nettoprinzip, eine Auspragung
des Leistungsfahigkeitsprinzips, einer Typisierung und Pauschalierung nicht a limine
entgegen. Es gebietet jedoch deren Realitatsnahe und lasst keinen Raum flr gene-
relle Abzugsverbote; dies gilt fur (nahezu) ausschlie3lich beruflich bzw. betrieblich
veranlasste Erwerbsaufwendungen, aber auch fur die sog. gemischt veranlassten
Aufwendungen. Dem an sich zu unterstreichenden Postulat des vorliegenden Geset-
zesentwurfs, dem Gebot der Einfachheit Vorrang gegentiber dem Streben nach Ein-
zelfallgerechtigkeit einzuraumen, kann daher in dieser Allgemeinheit nicht zuge-

stimmt werden.
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2. Grenzen fur ein einfaches Steuerrecht ergeben sich zum anderen, wie zwischen-
zeitlich zunehmend erkannt wird, aus der Komplexitat der Lebens- und Wirt-
schaftsverhaltnisse. Jedes Recht, auch und gerade das Steuerrecht, ist Spiegel der
Gesellschaft, von der es gesetzt und fur die es bestimmt ist. Die Vereinfachung des
Einkommensteuerrechts durch Ausblendung regelungsbedurftiger Sachverhalte ist
vor diesem Hintergrund nicht zielfUhrend. Der Verzicht des Entwurfs auf Regelungen
zum Unternehmenssteuerrecht, das gerade fur die immer noch mittelstandisch ge-
pragte Wirtschaftsstruktur in Deutschland als essentiell bezeichnet werden muss,
kann daher nicht gutgeheillen werden. Aullerdem schafft eine zu starke Straffung
des Gesetzes selbst die Notwendigkeit, erforderliche Regelungen in Verordnungen
(so z.B. in § 9 Abs. 3 EStG-E) oder Verwaltungsanweisungen zu treffen bzw. verblei-
bende Lucken durch Richterrecht zu flllen. Dies dient keinesfalls der Transparenz
des Einkommensteuerrechts. Probleme kdnnten sich zudem auch durch die unter-
schiedliche Verfassungsprufungskompetenz fir das EStG einerseits (Monopol des

BVerfG) und das untergesetzliche Recht (die Fachgerichte) ergeben.

Schliefdlich sind allen innerstaatlichen Bemuhungen um eine Vereinfachung des Ein-
kommensteuerrechts durch die immer starkeren Einflisse des europaischen Rechts

Schranken gesetzt.

3. Zu begrufen ist allerdings der Ansatz, das EStG moglichst von nicht fiskalzweck-
orientierten Sonderregelungen frei zu halten. Dies dient der Sicherung der Ein-
kommensbesteuerung aller nach ihrer jeweiligen Leistungsfahigkeit. Zugleich erhdht
sich die Transparenz gesetzgeberischen Handelns und der Verwendung von Haus-
haltsmitteln durch die Notwendigkeit, fir gruppenspezifische Forderungen jeweils
eigenstandige Rechtsgrundlagen zu schaffen. Allerdings ist das Kindergeldrecht
(§ 28 EStG-E) keine fur diese Verfahrensweise geeignete Materie, wie sich aus der
eindeutigen Rechtsprechung des BVerfG zum verfassungsrechtlichen Gebot der Si-

cherung des Existenzminimums der Familien ergibt.

4. Die Umformung der Gewerbesteuer zu einem Steueranteil an der Einkommens-
teuer mit Hebesatzrecht der Gemeinden wird — dem Grunde nach — ausdrtcklich be-
grufdt. Die Finanzierung der Kommunen wird damit auf eine solide Basis gestellt.
Dieser Systemwechsel wird auch dem Malistab des Art. 28 GG gerecht. Der einzel-
ne Barger tragt unmittelbar finanzielle Verantwortung fur sein Gemeinwesen und

kann fur die Mittelverwendung politische Kontrolle reklamieren. Dies kénnte und soll-
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te zu einer Starkung seiner Bindung an seine Gemeinde flhren. Es darf aber auch
nicht Ubersehen werden, dass eine solche ,Gemeindeeinkommensteuer” zu einem
Wettbewerb der Kommunen mit fur die Burger durchaus nachteiligen Folgen fuhren

kann.

Insgesamt weist der vorliegende Entwurf — trotz positiver Ansatze — deutliche
Schwachen auf. Es fehlt die Abstimmung mit anderen Steuergesetzen (Abgabenord-
nung, Korperschaftsteuer, Aullensteuerrecht) und zwischenzeitlich eingetretenen
Rechtsanderungen (Alterseinkinftegesetz). Neben teils unprazisen Formulierungen
des Gesetzestextes ergeben sich in einigen Bereichen auch inhaltliche Bedenken,
die im Rahmen der folgenden Uberlegungen — ohne Anspruch auf Vollstandigkeit —

angesprochen werden.

Il. Zu einzelnen Bestimmungen des Entwurfs

1. Zu Abschnitt 1 EStG-E

§ 1 EStG-E ist Uberflissig; er wiederholt lediglich den Verfassungsgrundsatz aus
Art. 3 Abs. 1 GG (s. oben I. 1.). Der Rechtssatz gilt daruber hinaus nicht nur fur das

Einkommensteuerrecht.

§ 2 EStG-E: Es besteht Klarungsbedarf hinsichtlich der weiteren Zulassigkeit abwei-
chender Wirtschaftsjahre und der Abstimmung mit § 149 Abs. 2 Satz 2 AO.

§ 3 Abs. 1 EStG-E ist grundsatzlich zu begruf3en. Die Norm greift eine schon lange
formulierte Forderung aller mit der praktischen Umsetzung des Steuerrechts befass-
ten Kreise auf. Sie ist allerdings allenfalls appellativer Natur; ihre Justiziabilitat bei
einem Verstol3 des Gesetzgebers erscheint fraglich. Somit bleiben Zweifel, ob sie
das Risiko einer kassatorischen Entscheidung des BVerfG wegen verfassungswidri-
ger Ruckwirkung zu verringern geeignet ist. Problematisch bleiben fur die Rechtspra-
xis aber weiterhin solche Rechtsanderungen, die erst kurz vor dem Beginn des Ver-
anlagungszeitraums beschlossen und bekannt gegeben werden. Hier ware eine —
sicherlich nicht regelbare — Selbstverpflichtung des Gesetzgebers zum rechtzeitigen
Abschluss eines Gesetzgebungsverfahrens weit vor Jahresende — oder auch nur

eine entsprechende Gesetzgebungspraxis — durchaus hilfreich.
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§ 3 Abs. 2 EStG-E ware zwar unter dem Gesichtspunkt der Starkung der Rechtspre-
chung zu begrufien, doch uberwiegen die grundsatzlichen Bedenken gegen eine sol-
che Regelung. Diese ergeben sich aus dem Gewaltenteilungsgrundsatz. Der Recht-
sprechung des BFH kame mit der Veroffentlichung in einer amtlichen Sammlung
quasi Gesetzesqualitdt zu. AulRerdem kann die Bindungswirkung von Rechtspre-
chung nicht von der Art der Entscheidungsveroffentlichung abhangen. Das Verbot
ruckwirkender Anwendung in § 3 Abs. 2 Satz 2 EStG-E berucksichtigt nicht die ver-
fahrensrechtlichen Wirkungen der §§ 165, 363 Abs. 2 AO. Insgesamt ist auch hier
nicht einsichtig, warum ein solcher Rechtssatz nur fur die Einkommensteuer geschaf-
fen werden soll. Die gleiche Problematik stellt sich fiir das gesamte materielle Steu-

errecht.

§ 4 EStG-E ware als allgemein-verfahrensrechtliche Regelung in die AO einzustel-
len, nicht in das EStG. Das mit dieser Vorschrift verfolgte Ziel der frihzeitigen
Rechtssicherheit flr die Steuerblrger wird durch die vorgesehene Anrufungsauskunft
allerdings nicht erreicht. Vielmehr wird der Streit zwischen Steuerpflichtigem und
Verwaltung um ein Jahr vorverlagert und dartber hinaus auch auf solche Sachver-
halte ausgedehnt, die am Ende nicht verwirklicht werden. Die Auskunftserteilung hin-
derte die Finanzverwaltung in nicht unerheblichem Umfang zudem an der Erflllung
ihrer eigentlichen Aufgabe der Steuerfestsetzung und Erhebung. Im Ubrigen sind die

notwendig werdenden Personalressourcen und sonstigen Kosten zu bedenken.
2. Zu Abschnitt 2 EStG-E

§ 5 EStG-E verwendet die Formulierung ,seinen Wohnsitz*. Sie weicht damit von der
derzeitigen Regelung in § 1 EStG und von § 6 Satz 1 EStG-E ab. Dort ist jeweils von
.einem Wohnsitz“ die Rede. Daraus konnte der Schluss gezogen werden, die Steu-

erpflicht sei eingeschrankt auf solche Steuerpflichtige, die ausschlieRlich einen

Wohnsitz im Inland bzw. ihren Mittelpunkt der Lebensinteressen am Wohnsitz im In-

land haben.

§ 7 EStG-E beinhaltet die Aufgabe des Systems von Einkunftsarten zu Gunsten der
gleichmafigen Besteuerung aller Einnahmen aus ,wirtschaftlicher Betatigung“. Es
wird aus dem Entwurf nicht erkennbar, ob der Wegfall der zahlreichen Sonderrege-

lungen und Vergunstigungen, z.B. im Bereich der Land- und Forstwirtschaft, bewusst
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als Folge in Kauf genommen wird. Dies ware aber zu begrtfien; als notwendig anzu-
erkennende Transferleistungen des Staates — z.B. fur Landschaftspflege — waren

besser und transparenter in Spezialgesetzen zu fassen (s. auch oben I. 3.).

Der Entwurf 16st sich teilweise von der Begrifflichkeit des bisherigen Rechts. Ein der-
artiges Vorgehen mag legitim sein, auch wenn der BDFR dem wegen der fir eine
nicht unerhebliche Ubergangszeit zu erwartenden Rechtsunsicherheit durch neue,
erst noch mit Leben zu fullende Rechtsbegriffe eher skeptisch gegenuber steht. Wird
mit begriffichen Neuerungen gearbeitet, so darf erwartet werden, dass alle neuen
Begriffe legaldefiniert werden. Ansonsten ist nicht erkennbar, ob die bisherige oder
eine neue Auslegung gewollt ist. Daran fehlt es im Entwurf unter anderem hinsicht-
lich des Begriffs ,Ertrage”. Fur den Begriff ,Einnahmen® musste an den jetzigen § 8
EStG angekniipft werden, wahrend die Uberschrift des § 8 EStG-E unzutreffend
suggeriert, den Einnahmebegriff umfassend zu regeln. Eine § 11 EStG vergleichbare
Regelung zur zeitlichen Zuordnung fehlt véllig. Uberhaupt ist die sprachliche Prazisi-
on in diesem Normenbereich zu bemangeln. So bedarf es neben der Erfassung der
Vermogensnutzung in Abs. 1 keines gesonderten Hinweises auf die Nutzung von
Anteilen an Kapitalgesellschaften, da diese zum Vermogen eines Steuerblrgers zah-

len. Gesetzesatypisch ist die Formulierung in Abs. 2 Satz 2 a.E. ,mit der Folge, ..."

Sie ist UberflUssig, da die Liebhaberei bereits als nicht steuerbar bezeichnet ist.

Die Regelung zur sog. Liebhaberei in § 7 Abs. 2 Satz 2 EStG-E ist ohnehin bedenk-
lich. Den Begriffen ,offensichtlich®, ,langere Zeit“ und ,erkennbar” fehlt die notwendi-
ge Prazision. Daruber hinaus kann nicht allein auf das Ausbleiben des wirtschaftli-
chen Erfolgs abgestellt werden, um eine nicht steuerbare wirtschaftliche Betatigung

annehmen zu konnen.

In § 7 Abs. 3 EStG-E werden Einnahmen von Dritten oder staatlichen Stellen als
Einnahmen definiert. Soweit in der Entwurfsbegrindung zu § 9 (S. 16 a.A. der
Drucksache) Trinkgelder als nicht steuerbare Schenkung bezeichnet werden, wird
deren Uberwiegender (zusatzlicher) Gegenleistungscharakter verkannt. Es handelt
sich regelmaliig um steuerbare Leistungen Dritter i.S. des § 7 Abs. 3 EStG-E. Zah-
lungen staatlicher Stellen fur die gegenwartige oder ehemalige Ausibung einer wirt-
schaftlichen Betatigung konnen aus sozial- oder arbeitsmarktpolitischen Grinden

erfolgen. Diese Wirkung konterkariert eine Steuerpflicht der vereinnahmten Betrage.
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Auch hier ware eine Prazisierung geboten, welche Zahlungen welcher staatlichen

Stellen erfasst sein sollen.

Die Erfassung von VeraulRerungsgewinnen in § 8 Abs. 1 EStG-E erscheint system-
gerecht. Nicht prazise werden in Abs. 1 ,Erlése“ genannt, in Abs. 3 hingegen ,Ge-
winne“. Letzteres diirfte auch fir Abs. 1 das Zutreffende sein, da ansonsten das U-
bermaldverbot verletzt wurde. Die Entnahmebesteuerung konnte wegen des Fehlens
eines Unternehmenssteuerrechts (s. oben |. 2.) z. B. im Falle einer Unternehmens-

nachfolge wirtschaftspolitisch negative Effekte nach sich ziehen.

§ 9 Abs. 1 EStG-E reduziert die Tatbestande der Steuerfreiheit deutlich. Dies ist zu
begrifRen, auch wenn einige Katalogtatbestande des jetzigen § 3 EStG an anderer
Stelle aufgenommen wurden. Unscharf ist in Abs. 1 Buchst. a der Begriff ,Sozialleis-

tungen®.

§ 9 Abs. 2 EStG-E stellt i.V.m. § 21 Abs. 2 EStG-E - Abgeltungssteuer fir Ausschut-
tungen mit Veranlagungswahlrecht, Wegfall des Halbeinklnfteverfahrens - eine deut-
liche Vereinfachung dar. Nach dem Wortlaut der Norm konnen allerdings Ausschut-
tungen von Gesellschaften in Mitgliedstaaten der EU nicht steuerfrei vereinnahmt

werden. Die Regelung ist damit diskriminierend und EU-rechtswidrig.

§ 9 Abs. 3 Buchst. a EStG-E begegnet hinsichtlich seiner Verordnungsermachti-
gung Bedenken. Die wesentlichen Grundlagen mussen im Gesetz selbst geregelt
werden. Hierzu gehort sicherlich die Einordnung in steuerfreie und steuerpflichtige
Einkinfte. Buchst. a benachteiligt mdglicherweise die Arbeitnehmer, die entspre-
chende Aufwendungen nicht von ihrem Arbeitgeber ersetzt bekommen. Sofern ihre
Kosten Uber den pauschalen Aufwendungen nach § 15 EStG-E liegen, mussen sie
diese selber tragen. Nach derzeit geltendem Recht besteht fur sie die Mdglichkeit,

Werbungskosten Uber den Pauschbetrag hinaus geltend zu machen.

§ 10 Abs. 4 Buchst. b und ¢ EStG-E begegnen Bedenken. Das objektive Nettoprin-
zip (s. oben I. 1.) gebietet die Abziehbarkeit der (nahezu) ausschlielllich beruflich
veranlassten Aufwendungen. Wird ein Arbeitszimmer vorgehalten und entsprechend
genutzt, muss danach — unter dem Vorbehalt der Pauschalierung der Hohe — ein Ab-
zug von darauf entfallen Aufwendungen vorgenommen werden. Dem tragt die ge-
genwartige Rechtslage angemessen Rechnung (vgl. BFH, Urteile vom 27. Septem-
ber 1996 VI R 47/96, BStBI Il 1997, 68; vom 21. November 1997 VI R 4/97, BStBI |l
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1998, 351; BVerfG, Urteil vom 7. Dezember 1999 2 BvR 301/98, BVerfGE 101, 297).
Fragwurdig erscheint die im Entwurf vorgesehene Qualifizierung der Aufwendungen
von Arbeithehmern fur Fahrten zwischen Wohnung und Arbeitsstatte als nichtab-
ziehbare Kosten der Lebenshaltung. Der damit einhergehende Abschied von der tra-
ditionellen Grundentscheidung des deutschen Einkommensteuerrechts, die steuer-
rechtlich erhebliche Berufssphare nicht erst ,am Werkstor* beginnen zu lassen und
letztlich im Schnittbereich von beruflicher Sphare und privater Lebensfuhrung liegen-
de Mobilitatskosten nicht mehr als Werbungskosten anzusehen, erscheint unter ver-
schiedenen Aspekten problematisch. Zum einen, weil - entgegen der Begrindung
des Entwurfes - die Organisation der Berufstatigkeit in der heutigen Zeit nicht ohne
weiteres eine Entscheidung im Rahmen der privaten Lebensfuhrung ist (vgl. hierzu
BVerfG, Beschluss vom 4. Dezember 2002 2 BvR 400/98 und 2 BvR 1735/00,
BVerfGE 107, 27). Auch die daraus resultierende Ungleichbehandlung von Arbeit-
nehmern |asst Bedenken aufkommen. Hinsichtlich der steuerlichen Behandlung von
Ehegatten ist zudem Art. 6 Abs. 1 GG zu beachten.

§ 11 EStG-E fuhrt zu einer erheblichen Vereinfachung der Abschreibungsregein.
Dies ist zu begrufRen. Der Begriff ,Teilwert® (Abs. 5) ist allerdings im Entwurf nicht
definiert.

Zu Abschnitt 3 EStG-E

Der Bezug des 2. Halbsatzes in § 12 Abs. 2 EStG-E kdnnte zu Unklarheiten fuhren.

Die Bedeutung von § 13 EStG-E ist unklar. Danach sind die Arbeitgeberbeitrage, die
in keinerlei Veranlassungszusammenhang mit den Einnahmen des Arbeitnehmers
stehen, steuerpflichtig, werden dann aber als Sonderaufwendungen nach § 23 Nr. 1
EStG-E wieder steuermindernd berucksichtigt. Durch § 14 Abs. 2 EStG-E wird ein
Freibetrag fur Sachbezlge eingefuhrt, der dem Vorhaben, die Besteuerung zu ver-
einfachen, zuwider laufen durfte. Damit wird ein Anreiz geschaffen, Sachleistungen
zu erbringen, die bewertet werden mussen um festzustellen, ob sie unter dem ge-
setzlichen Freibetrag liegt. Dies fuhrt aber zu einem eher unndétigen Verwaltungsauf-

wand.
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Zu Abschnitt 4 EStG-E

§§ 16 — 18 EStG-E: Auf die Ausfuhrungen zum Fehlen eines Unternehmenssteuer-
rechts wird zunachst Bezug genommen (oben I. 2.). In gleicher Weise ist der Gewin-
nermittiung und Buchflihrung wenig Aufmerksamkeit geschenkt. Eine Bilanz ist nach
dem Entwurf nur dann zu erstellen, wenn dies auch das Handelsrecht gebietet (§ 18
Abs. 1 EStG-E). Die Einnahme-Uberschussrechnung wird zum Regelfall. Dies be-
gegnet keinen grundsatzlichen Bedenken.

Der Zusammenhang von § 8 Abs. 1 EStG-E und § 17 Abs. 1 Satz 1 EStG-E ist un-
klar und nicht frei von Redundanz. Die Entnahmefiktion des § 17 Abs. 1 Satz 2 EStG-
E ist bereits als solche problematisch. Bei der Formulierung ist zudem offensichtlich
ubersehen worden, dass es auch Wirtschaftsguter gibt, die auf Grund anderer Vor-
gange als einer Entnahme nicht mehr fur die Einkunftserzielung genutzt werden kon-

nen, z.B. bei Brand oder Diebstahl.

Die Notwendigkeit nach § 17 Abs. 2 Satz 2 EStG-E, einen Verkehrswert fir Gegen-
stande aulerhalb des Betriebsvermogens zu ermitteln, wird nicht gesehen. Die Re-
gelung ist unpraktikabel und kann zu nicht sachgerechten Ergebnissen fuhren. Zu-

dem ist nicht geregelt, wie im Fall der Einlage verfahren werden soll.
Zu Abschnitt 5 EStG-E

Dieser Abschnitt hat sich durch das Alterseinkinftegesetz vom 5. Juli 2004 (BGBI |
2004, 1427) erledigt.

Zu Abschnitt 6 EStG-E

Die Verpflichtung in § 21 Abs. 1 EStG-E, Kapitalertragsteuer einzubehalten und ab-
zufuhren, betrifft auch private Darlehensgeber und Personen, die Verzugszinsen etc.
zu bekommen haben. Da die Abgeltungswirkung von der tatsachlichen Entrichtung
der einbehaltenen Kapitalertragsteuer abhangig gemacht wird, misste der Schuldner
fur jeden dieser Zahlungsvorgange dem Glaubiger nachweisen, dass er die Zahlung
geleistet hat, da nur dann der Glaubiger darauf vertrauen kann, dass die Abgel-

tungswirkung eingetreten ist. Mit diesem Regelungsgehalt ist die Norm daher nicht
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praktikabel. Sie sollte auf Banken, Kapitalanlagegesellschaften und sonstige Unter-

nehmen des Kreditgewerbes beschrankt werden.

Zu Abschnitt 7 EStG-E

§ 23 Nr. 8 EStG-E ist verfassungsrechtlich nicht bedenkenfrei. Mit der jetzigen Rege-
lung im EStG soll eine Steuerentlastung nach einem fiktiven Spitzensteuersatz, un-
abhangig vom konkreten Steuersatz des Steuerburgers, erreicht werden. Hierdurch
wird eine Benachteiligung solcher Parteien verhindert, deren Mitglieder typischer
Weise nicht Uber Einkommen verfugen, die mit dem Spitzensteuersatz versteuert
werden. Nunmehr soll der Spitzensteuersatz nur noch 35 % des zu versteuernden
Einkommens betragen. Der Abzug von Beitragen und Spenden an politische Partei-

en muss dann auch konsequent auf 35 % begrenzt werden.

In § 26 Nr. 3 EStG-E sollte klargestellt werden, dass zu den Heimen auch Hospize

zahlen.

Zu Abschnitt 8 EStG-E

Zur Ausgliederung des Kindergeldrechts aus dem EStG s. oben I. 3.

Zu Abschnitt 10 EStG-E

Gegen einen Stufentarif (§ 30 EStG-E) sieht der BDFR keine grundsatzlichen verfas-
sungsrechtlichen Bedenken, wenn auch dem Prinzip der Besteuerung nach der Leis-

tungsfahigkeit mit einem linear-progressiven Tarif eher Rechnung getragen wird.

Zur Gewerbesteuerregelung des § 33 EStG-E s. schon oben |. 4. Allerdings fehlt —
soweit ersichtlich — eine entsprechende Regelung bislang fur das KStG. Der BDFR
halt hingegen die Einfligung einer gesetzlichen Obergrenze des Hebesatzes flr ge-
boten. Die Regelung des § 33 Abs. 4 EStG-E dient nicht der beabsichtigten Rechts-

vereinfachung.
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