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An die Ministerium der Finanzen
Kommission von Bundestag und Bundesrat
zur Modernisierung

der Bund-Lander-Finanzbeziehungen

Der Minister

Kommission von Bundestag und Bundesrat LG Mainz
zur Modernisierung
der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen

Datum
Arbeitsgruppe 2

AG2-15 01. Oktober 2008

Stellungnahme zum Berichtsentwurf der Arbeitsgruppe 2

Sehr geehrte Damen und Herren,

zu dem am 26. September versandten Berichtsentwurf der Arbeitsgruppe 2 nehme
ich wie folgt Stellung:

Bei dem vorliegenden Berichtsentwurf handelt es sich um den ebenso dankens- wie
lesenswerten Versuch, die unterschiedlichen Auffassungen zusammenzufassen und
einander gegenuberzustellen, die in den Beratungen der Arbeitsgruppe 2 zu den
Themen Steuerverwaltung, Steuertausch und Steuerautonomie zum wiederholten
Male deutlich geworden sind. Ergédnzungsbedarf zu den Ausfuhrungen im Berichts-
entwurf sehe ich zum einen in Bezug auf die vorgeschlagenen MaRnahmen zur Stei-
gerung der Effizienz des Steuervollzugs. Zum anderen ergibt sich Erganzungsbedarf
bei der Frage, ob den Landern ein groflerer Gestaltungsspielraum im Bereich der

Besteuerung zugewiesen werden soll.
Beim Thema Effizienzsteigerung des Steuervollzugs wird unter der Uberschrift Aus-
bau der Mitwirkungsrechte der Bundesbetriebspriifung vorgeschlagen, eine

Reihe an Anderungen des geltenden § 19 FVG vorzunehmen. Im vorgeschlagenen
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neuen § 19 Absatz (4) FVG wird auf den Fall eingegangen, dass bei der Auswertung
von Prifungsberichten, an denen das Bundeszentralamt fur Steuern beteiligt war,
von dessen Feststellungen abgewichen werden soll. Wirde in diesem Fall die
Zustimmung des Bundeszentralamts nicht erteilt, kénnte die oberste Finanzbehérde
des Landes dann die Entscheidung durch das Bundesministerium der Finanzen ver-
langen. Diese Regelung muss nach meiner Auffassung ergénzt werden um eine Vor-
kehrung, wonach den Bund die Kosten aus Rechtsstreiten treffen, die sich ergeben,
wenn er die Feststellung des Bundeszentralamts fur Steuern bestatigt.

Unter der Uberschrift Verwaltungsvollzug wird vorgeschlagen, eine Reihe an Ande-
rungen des geltenden § 21a FVG vorzunehmen. In diesem Zusammenhang mdchte
ich darauf verweisen, dass in einem fritheren Stadium der Beratungen eine sinnvolle,
ausreichende und hinreichend prazise untergesetzliche Verfahrensweise vereinbart
wurde, die geeignet ist, § 21a FVG in der geltenden Fassung mit Leben zu erfillen

und zu einer wirksamen Steuerung im Bereich der Steuerverwaltung zu gelangen.

Unter dem Stichwort Steuerautonomie geht es um eine (begrenzte) Erweiterung der
Entscheidungsspielrdume der Lander im Bereich der Besteuerung. Unbestritten
kdnnten solche MaBnahmen im Grundsatz dazu beitragen, zusammen mit einer
weiteren Entflechtung der Entscheidungskompetenzen die Wirkungen finanzpoliti-
scher Entscheidungen fir den Burger deutlicher erkennbar werden zu lassen. Auch
ist vorstellbar, dass erweiterte Besteuerungskompetenzen auf Seiten der Lander ein-
hergingen mit einer starker an den Praferenzen der Birger orientierten, regional dif-
ferenzierten Bereitstellung offentlicher Leistungen — wenn auch offensichtlich nur in
denjenigen Bereichen, in denen eine an der fiskalischen Aquivalenz ausgerichtete
Besteuerung sinnvoll ist, in denen keine vornehmlich distributiven Ziele verfolgt wer-
den sollen und in denen die Gewdhrleistung bundesweit einheitlicher éffentlicher
Leistungen und Standards nicht weiterhin notwendig sein wird.

Die Voraussetzungen fiir ein funktionsfdhiges System erweiterter Steuerautonomie
der Lander sind gegenwértig jedoch bei Weitem nicht erfiillt. Eine groRe Zahi an
Belegen fiir diese Auffassung lasst sich u.a. dem Beitrag ,Mehr Steuerautonomie der
Bundeslander? Sind die notwendigen Voraussetzungen erfillbar?* (Kommissions-
Drucksache 057) entnehmen. Mit den dort aufgefiihrten Argumenten haben sich die
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Befiirworter einer erweiterten Steuerautonomie der Lander in der Zwischenzeit
allenfalls oberflachlich auseinandergesetzt. Insofern ist den von Seiten der Lander
Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiringen
vorgebrachten Einwanden mit Blick auf die unginstigen Effizienz- und Verteilungs-
wirkungen sowie die Schwierigkeiten bei der praktischen Umsetzung erweiterter
Besteuerungsrechte jedenfalls derzeit mit Nachdruck zuzustimmen. Ahnliches gilt fur
die Ausarbeitung Berlins, wobei ich darauf hinweisen mdchte, dass der der letzte
Satz der Ausarbeitung Berlins (,Auf der Basis dieser Uberlegungen ist eine
begrenzte Steuerautonomie der Lander im Grundsatz denkbar.“) in meiner Interpre-
tation gelesen werden solite als: ,Wéren die zuvor genannten Bedingungen erfulit,
kdénnte man Uber eine begrenzte Steuerautonomie der Lander nachdenken. Dem ist
aber nicht so, deshalb ist der Vorschilag derzeit eindeutig abzulehnen.*

Hinweisen méchte ich zudem auf einige technische Punkte, die sich auf die aus mei-
ner Sicht problematische Ausgestaltung der vorgeschlagenen Regelungen beziehen.
So moéchte Bayern den Landern das Recht zur Bestimmung der persénlichen Frei-
betradge und der Steuersatze bei der Erbschaftsteuer zubilligen. Unter Anreizge-
sichtspunkten ergibt sich hieraus die Notwendigkeit, die Steuerkraftzahl der Erb-
schaftsteuer im Landerfinanzausgleich neu zu definieren. Der Vorschlag sieht vor,
die im Ausgleichsjahr im Bundesgebiet tatséchlich aufgekommene Erbschaftsteuer
anhand von BemessungsgréRen der Lander zu verteilen, wobei als Bemessungs-
gréRe dasjenige Aufkommen dient, das im betreffenden Land bei Anwendung der
weiterhin geltenden ,allgemeinen* Freibetrdge und Steuersatze erzielt worden ist
bzw. — bei Nutzung der autonomen Gestaltungsspielrdaume — erzielt worden wére.
Durch eine Anderung des Erbschaftsteuergesetzes soll sichergestelit werden, dass
in Landern mit landesrechtlich geregelten persénlichen Freibetragen oder Steuerséat-
zen zusammen mit der Steuerfestsetzung auch ermittelt wird, welcher Steuerbetrag
sich kontrafaktisch ergeben héatte, wenn anstelle der landesrechtlich festgelegten
personlichen Freibetrdge die allgemeinen Freibetrdge aus dem ErbStG und anstelle
der landesrechtlich festgelegten Steuersitze die allgemeinen Steuersitze aus dem
ErbStG gegolten hétten. Mit_einer solchen Regelung wéren in jedem Fall ein

betrachtlicher zusétzlicher Verwaltungsaufwand und zuséatzliche Kosten des Steuer-
vollzugs verbunden. Es ist sehr fraglich, ob dem ausreichend Vorteile durch erwei-
terte Gestaltungsrechte der Lander gegeniiberstehen. Im Ubrigen triten diese
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zuséatzlichen Kosten auch dann auf, wenn ein Land sich dafiir entschiede, iberhaupt
keine Erbschaftsteuer zu erheben und den Steuersatz auf null festzusetzen - weil
auch in diesem Fall ja eine (Schatten-) Veranlagung zu den allgemein geltenden
Regelungen notwendig wiirde.

Nach den Vorstellungen von Nordrhein-Westfalen soll den Landern das Recht einge-
raumt werden, Zuschldge auf die Einkommen- und Kérperschaftsteuer in Hohe
von bis zu 5 vH zu erheben. Es ist klar, dass in diesem Fall bei diesen Steuern
zunédchst eine sachgerechte Bestimmung des ortlichen Aufkommens, d. h. eine
sachgerechte Zerlegung von Aufkommensbestandteilen mit landeriibergreifendem
Charakter, vorzunehmen wére — weil das ortliche Aufkommen dann ja als Bemes-
sungsgrundlage der Landerzuschlége dient. Bei der Lohnsteuer zége ein solches
Vorhaben wegen der aufwendigen Erhebung und des Austauschs der Daten von
Beschéftigten, deren Wohn- und Arbeitsort in unterschiedlichen Landern liegen,
erneut einen duBerst kostspieligen zuséatzlichen Verwaltungsaufwand nach sich. Im

Bereich der Besteuerung von Kapitalertragen wére zunachst auf jeden Fall ebenfalls
fir eine sachgerechte Zerlegung des Aufkommens zu sorgen, denn eine sachge-
rechte Zerlegung der Kapitalertragsteuer (und kiinftig der Abgeltungssteuer auf Divi-
denden) ist gegenwaértig keinesfalls gegeben. Dariiber hinaus ist im Vorschlag von
Nordrhein-Westfalen ausdriicklich vorgesehen, dass es keine Zerlegung des Léander-
zuschlags zur Korperschaftsteuer geben soll. Eine solche Regelung wiirde die
bevorzugten Sitzlander von Kapitalgesellschaften in eklatanter und systemwidriger
Weise bevorzugen, weil die Erhebung von Zuschlidgen zur Kérperschaftsteuer fak-
tisch auf diese Lander beschrankt wirde. Schon fir sich genommen sollte dies fur
die meisten Lander (ohne Konzernstandorte) ein Grund sein, den Vorschlag abzu-
lehnen.

SchlieBlich wiirde der Vorschlag von Nordrhein-Westfalen mit erheblichen negativen
Effizienzwirkungen verbunden sein. Der Vorschlag sieht vor, dass Steuern mit
abgeltender Wirkung nicht mit Zuschlagen belegt werden dirfen, was sich v.a. auf
die ab dem Jahr 2009 geltende Abgeltungssteuer auf Kapitalerirage bezieht. Die
Erhebung von Zuschldgen auf die Einkommen- und Kérperschaftsteuer, aber nicht
auf diejenigen Kapitalertrage, die ab dem Jahr 2009 der Abgeltungssteuer unterlie-
gen, wére aber unter allokativen Gesichtspunkten problematisch, denn es kdme zu
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einer volkswirtschaftlich schadlichen unterschiedlichen Besteuerung verschiedener
Arten von Kapitaleinkommen, z. B. von Zinsertragen (Abgeltungssteuer, kein Lan-
derzuschlag) und gewerblichen Einkinften bei Personenunternehmen (Einkom-
mensteuer, Landerzuschlag). Die Uberwindung solcher Verzerrungen bei der
Besteuerung der Rendite von Eigen- und Fremdkapital war im Ubrigen gerade eines
der Ziele der Unternehmenssteuerreform 2008.

In der Gesamtbetrachtung ist festzuhalten: Wesentliche Voraussetzungen fur eine
(begrenzte) Steuerautonomie der Lander sind gegenwartig nicht erfullt. Die vorlie-
genden Vorschlage fur erweiterte Besteuerungskompetenzen der Lander weisen
technische Schwierigkeiten auf, die eine Zustimmung — selbst bei Zurlckstellung der
grundsétzlichen Bedenken — zum gegenwartigen Zeitpunkt aus meiner Sicht unmog-
lich machen.

Mit freundlichen GriiRen

Prof. Dr. Ingolf Deubel





