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1.  Vorbemerkung

Nach einer gemeinsamen Erkldrung des Bundesfinanzministeriums und der kommunalen Spit-
zenverbande soll im Rahmen der Gemeindefinanzkommission erortert werden, den Kommunen
die Moglichkeit einzurdumen, den kommunalen Anteil an der Einkommensteuer von 15 % inner-
halb einer Bandbreite durch kommunale Entscheidungen selbst zu verdndern'. Der Bundesminis-
ter der Finanzen habe auf die hierin liegende Starkung der kommunalen Selbstverwaltung sowie
auf die damit verbundene zukunftsgerichtete Sicherung der kommunalen Einnahmebasis hinge-
wiesen.

Presseangaben zufolge solle dies durch eine Zweiteilung der Einkommensteuer erreicht werden.
Der Spitzensteuersatz solle zundchst von 42 % auf 35,7 % und der Eingangssteuersatz von 14 auf
11,9 % gesenkt werden?. Hinzu kdme der Anteil der Kommunen, den diese selbst bestimmen
konnen. Im Ergebnis konne dies theoretisch dazu fiihren, dass der Spitzensteuersatz in einer
Kommune bei 37 % und in einer anderen Gemeinde bei 45 % liege®.

Ein konkreter Gesetzesentwurf zu diesem Vorhaben existiert indes nicht. Eine verfassungsrechtli-
che Priifung erscheint daher sehr schwierig, da es dabei insbesondere auf die konkrete Ausgestal-
tung eines Gesetzesvorhabens ankommt. Insofern konnen hier nur allgemeine verfassungsrechtli-
che MaBstébe fiir die Priifung von Steuergesetzen und — soweit vorhanden — in der Literatur dis-
kutierte verfassungsrechtliche Probleme zum Hebesatzrecht der Gemeinden hinsichtlich der Ein-
kommensteuer angesprochen werden.

2. Definition Hebesatz

Im Steuerrecht spielen Hebesitze bislang bei der Gewerbesteuer und der Grundsteuer eine Rolle.
Dabei ist der Hebesatz ein von der Gemeindevertretung jahrlich festzusetzender Prozentsatz. Die
Multiplikation dieses Prozentsatz mit den vom Finanzamt festgestellten Steuermessbetrdgen
ergibt die Steuerschuld des Steuerpflichtigen®.

3.  Derzeitige Rechtslage

Die Gemeinden erhalten einen Anteil an dem Aufkommen der Einkommensteuer, der von den
Liandern an ihre Gemeinden auf der Grundlage der Einkommensteuerleistungen ihrer Einwohner
weiterzuleiten ist (Art. 106 Abs. 5 Satz 1 Grundgesetz). Die ndhere Ausgestaltung zur Verteilung
des kommunalen Einkommensteueranteils ist im Gemeindefinanzreformgesetz (GFRG) geregelt.

1 vgl. Pressemitteilung des BMF vom 04.11.2010, Nr. 44/2010, abrufbar unter: http://www.bundesfinanzministe-
rium.de/nn_54/DE/Presse/Pressemitteilungen/Finanzpolitik/2010/11/20101104-PM-Gemeinsame-Erklae-
rung.html.

2 vgl. Stiddeutsche Zeitung vom 05.11.2010, ,,Schéduble plant kommunale Einkommensteuer®, abrufbar unter:

http://www.sueddeutsche.de/geld/systemwechsel-in-der-finanzpolitik-schaeuble-plant-kommunale-einkom-
mensteuer-1.1019773.

3 vgl. Spiegel-Online vom 05.11.2010, ,,Schéuble plant Steuerrevolution®, abrufbar unter: http://www.spie-
gel.de/wirtschaft/soziales/0,1518,727373,00.html.

4 vgl. Birk, Steuerrecht, 12. Auflage, Rn. 1423.
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Nach § 1 Satz 1 GFRG betrédgt der Anteil am Auftkommen der Einkommensteuer fiir die Gemein-
den 15 %.

4.  Verfassungsrechtliche Priifungsmalstibe
Steuergesetze miissen wie andere Gesetze auch mit dem Grundgesetz vereinbar sein.
4.1. Art. 106 Abs. 5 GG

Hinsichtlich der Einfiihrung eines kommunalen Hebesatzrechtes auf die Einkommensteuer sind
insbesondere die finanzverfassungsrechtlichen Vorgaben des Grundgesetzes zu priifen. Art. 106
Abs. 5 GG regelt in diesem Zusammenhang den gemeindlichen Anteil am Ertrag der Einkom-
mensteuer.

Art. 106 Abs. 5 GG lautet:

,Die Gemeinden erhalten einen Anteil an dem Aufkommen der Einkommensteuer, der
von den Landern an ihre Gemeinden auf der Grundlage der Einkommensteuerleistungen
ihrer Einwohner weiterzuleiten ist. Das Ndhere bestimmt ein Bundesgesetz, das der Zu-
stimmung des Bundesrates bedarf. Es kann bestimmen, dass die Gemeinden Hebesétze fiir
den Gemeindeanteil festsetzen.*

Demnach sieht das Grundgesetz in Art. 106 Abs. 5 Satz 3 GG ein entsprechendes Hebesatzrecht
der Gemeinden in Form einer ,, Kannbestimmung* bereits vor®. Nach der Gesetzesbegriindung zu
Art. 106 Abs. 5 Satz 3 GG bedeutet das Hebesatzrecht, dass die Gemeinden das Recht erhalten,
den Tarif fiir den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer ihrer Einwohner in gesetzlichen
Grenzen nach oben oder unten zu verdndern®. Die Einkommensteuer kénne insoweit fiir Rech-
nung der jeweiligen Gemeinde gedndert werden.

Dabei ist die Formulierung des Art. 106 Abs. 5 Satz 3 GG irrefithrend’. Ein Hebesatzrecht der Ge-
meinden auf den Gemeindeanteil nach Art. 106 Abs. 5 Satz 1 GG kann entgegen dem Wortlaut
jedenfalls nicht gemeint sein.

Zur Ausgestaltung der Hebesatz-Erméachtigung der Gemeinden enthdlt Art. 106 Abs. 5 GG keine
weiteren Vorgaben®.

5 vgl. Heintzen, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz Kommentar, 5. Aufl. 2003, Art. 106, Rn. 47, wonach die Er-
maéchtigung bisher noch nicht genutzt worden sei und im Interesse der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse
im Bundesgebiet und wegen mit ihm verbundener steuer- und verwaltungstechnischer Schwierigkeiten voraus-
sichtlich nicht genutzt werde, vgl. auch Schlussbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform, BT-Drs.
7/5924, S. 206f.

6 vgl. BT-Drs. V/2861 Tz. 338.
7 Hidien, in: Bonner Kommentar zum GG, Lieferung November 2002, Art. 106, Rn. 1045.

8 Hidien, a.a.O., Rn 1046, danach entstehen bei einer Ermédchtigung der Gemeinden zur Festsetzung gemeindli-
cher Einkommensteuer-Hebesédtze zwei getrennte Einkommensteuermassen: (1) das Einkommensteuer-Gemein-
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Somit ist zunédchst festzuhalten, dass die Einfiihrung eines Hebesatzrechtes der Gemeinden fiir
den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer grundsétzlich mit dem Grundgesetz vereinbar und
zuldssig ist.

4.2. Prinzip der Bestimmtheit von Steuergesetzen

Der Steuertatbestand muss dem Bestimmtheitsgebot geniigen, was bedeutet, dass er nach dem In-
halt, Gegenstand, Zweck und Ausmal bestimmt sein muss, so dass die Steuerlast messbar und in
gewissem Umfang fiir den Staatsbiirger voraussehbar und berechenbar wird®. Dies riihrt her aus
dem Rechtstaatsprinzip innewohnenden Vertrauensschutzprinzip, wonach Eingriffe fiir den
Steuerbiirger aus dem zugrundeliegenden Gesetz genau erkennbar sein miissen; er muss sich auf
die Belastungen einstellen kénnen, die auf ihn zukommen™.

Die konkrete Ausgestaltung der aktuell diskutierten Steuerrechtsdanderung ist nicht bekannt. In-
des diirften die in der Presse erwdhnten Tarifabsenkungen bei der Einkommensteuer grundsétz-
lich eher unproblematisch sein.

4.3, Art. 3 Abs. 1 GG

Der allgemeine Gleichheitssatz ist die Fundamentalnorm staatlicher Verteilungsgerechtigkeit und
gebietet die konsequente Gleichbehandlung des (wesentlich) Gleichen und die Ungleichbehand-
lung des (wesentlich) Ungleichen durch Bildung und Anwendung gerechter VergleichsmaB-
stdbe'’. Dabei fordert der Gleichheitssatz sowohl Rechtssetzungsgleichheit als auch Rechtsanwen-
dungsgleichheit. Gleichheit im Steuerrecht bedeutet vor allem unterschiedliche Belastung je
nach individueller wirtschaftlicher Leistungsfdhigkeit; Fundamentalprinzip der Steuergerechtig-
keit ist also das Prinzip der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfidhigkeit, welches
besondere Relevanz bei der Besteuerung von Einkommen entfaltet. So miisse die Besteuerung ho-
herer Einkommen im Vergleich zur Steuerbelastung niedrigerer Einkommen dem Gerechtigkeits-
gebot geniigen (sog. vertikale Steuergerechtigkeit). Gleich leistungsfihige Steuerpflichtige miissen
auch gleich hoch besteuert werden (sog. horizontale Steuergerechtigkeit)'?.

Die Steuergerechtigkeit wird hauptsdachlich also aus dem allgemeinen Gleichheitssatz abgeleitet,
was der Bedeutung des Gleichheitssatzes als einer grundlegenden Gerechtigkeitsvorstellung des

schaftsautkommen, das nach Art. 106 Abs. 3 S. 2 GG Bund und Landern je zur Hilfte zusteht; (2) das Einkom-
mensteuer-Gemeindeaufkommen, das nach kommunalen Hebesidtzen erhoben wird und den Gemeinden zu-
steht.

9 BVerfGE 13, 153 (160). Siehe allgemein zum Bestimmtheitsgrundsatz im Steuerrecht Papier, Der Bestimmtheits-
grundsatz, in: Friauf (Hrsg.), Steuerrecht und Verfassungsrecht, Deutsche Steuerjuristische Gesellschaft, Band
12, Seite 61 ff.

10 Birk, Steuerrecht, 12. Aufl. 2009, Rn. 175.

11 Birk, Steuerrecht, 12. Aufl. 2009, Rn. 186.

12 vgl. BVerfG, 1 BvL 20, 26, 184 und 4/86, BVerfGE 82, 60 (89).
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GG entspricht®. Der Gesetzgeber bzw. der Steuergesetzgeber ist an den Gleichheitssatz gebunden
und muss diesen bei der Ausgestaltung der Steuern beriicksichtigen.

Die in der Presse erwdhnte Absenkung der Steuersétze bei der Einkommensteuer st68t hinsicht-
lich der Vereinbarkeit mit Art. 3 Abs. 1 GG auf keine Bedenken.

Hingegen konnte fraglich sein, ob aufgrund der Einfiihrung eines kommunalen Hebesatzrechtes
ein moglicherweise starkes Auseinanderfallen der Spitzensteuersitze zwischen den Gemeinden
mit dem Steuergerechtigkeitsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar ist.

Zunichst ist festzuhalten, dass die grundsitzliche verfassungsrechtliche Zulédssigkeit eines Hebe-
satzrechtes nach Art. 106 Abs. 5 Satz 3 GG auch unterschiedliche Spitzensteuersétze zwischen
den Gemeinden impliziert bzw. ermdoglicht.

Nach der Gesetzesbegriindung zu Art. 106 Abs. 5 Satz 3 GG konnten die Gemeinden den Tarif fiir
den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer ihrer Einwohner in gesetzlichen Grenzen nach
oben oder unten verdndern'. Was unter der Formulierung ,,in gesetzlichen Grenzen* zu verste-
hen ist, wird in der Gesetzesbegriindung nicht ndaher ausgefiihrt. Denkbar ist aber, dass der Ge-
setzgeber den Spielraum hinsichtlich der Hohe der kommunalen Hebesétze von vornherein be-
schranken mochte™.

In diesem Zusammenhang wird allgemein zur Ausgestaltung von kommunalen Hebesatzrechten
diskutiert, dass die Steuergerechtigkeit dadurch verletzt werden konnte, wenn die kommunalen
Hebesitze die Tarifprogression verdnderten’. Eine Beeintrachtigung wére darin zu sehen, dass
die Gemeinden von jenem Tarif abweichen wiirden, den der Steuergesetzgeber hinsichtlich der
vertikalen Lastenverteilung fiir gerecht erachtet und beschlossen habe. Als Losung wird fiir die-
ses Problem genannt, dass der Gesetzgeber vorab dariiber befinden miisse, in welchem Umfang
die Gemeinden Einfluss auf die Tarifprogression nehmen diirfen.

Ferner konnten Progressionsverschiarfungen eintreten, wenn das Hebesatzrecht bei einem pro-
gressiven Tarif am Steuersatz selbst oder am Steuerbetrag ankniipfe'’. Eine solche Verscharfung
der Progression konne durch eine Begrenzung des Hebesatzrechtes und durch eine Absenkung
der Steuersitze iliber den gesamten Tarifverlauf hinweg eingeddmmt werden.

13 Tipke/Lang, Steuerrecht, 19. Aufl. 2008, § 4, Rn. 70.
14 vgl. BT-Drs. V/2861 Tz. 338.

15 zur Statthaftigkeit einer Begrenzung des Hebesatzrechtes durch den Bundesgesetzgeber vgl. Hidien, a.a.O., Art.
106, Rn. 1049.

16 vgl. insbesondere zu steuer- und finanzpolitischen Uberlegungen hinsichtlich der Ausgestaltung eines Hebe-
satzrechtes der Gemeinden Schemmel, Kommunale Steuerautonomie und Gewerbesteuerabbau, Karl-Briuer-

Institut des Bundes der Steuerzahler e.V., 2002, S. 74, 78f.

17 vgl. Schemmel, a.a.0., S. 79.
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Die in der Presse dargestellten Eckpunkte des derzeit diskutierten Vorschlags weisen auf eine Be-
grenzung des Hebesatzrechtes und eine Absenkung des Steuersétze der Einkommensteuer hin.

4.4. VerhiltnisméaBigkeitsgrundsatz

Das Rechtstaatsprinzip nach Art. 20 Abs. 3 GG begriindet verfassungsrechtlich das UbermaBver-
bot bzw. den VerhiltnisméaBigkeitsgrundsatz. Der VerhédltnismaBigkeitsgrundsatz gilt fiir jede
staatliche MaBinahme, somit auch fiir Steuerrechtsinderungen. Die Mallnahmen des Gesetzgebers,
die in die geschiitzte Sphéire des Biirgers greifen, miissen mit dem gewéhlten Mittel und dem an-
gestrebten Zweck in einem verniinftigen Verhéltnis stehen'®. Diese Rationalitdt der Zweck-Mittel-
Relation wird durch die Kriterien der Geeignetheit, Erforderlichkeit und Zumutbarkeit konkreti-
siert. Zudem darf die Einfiihrung einer Steuer nicht dem Willkiirverbot zuwider laufen.

Im Hinblick auf die Geeignetheit darf keine staatliche MaBnahme ergriffen werden, mit denen der
angestrebte Zweck nicht erreicht werden kann. Bei der Erforderlichkeit besteht die Verpflich-
tung, von mehreren geeigneten Mallnahmen diejenige zu ergreifen, die den Betroffenen am ge-
ringsten belastet.

Bei der Gestaltung des Hebesatzrechtes ist auch das UbermaBverbot zu beachten. Da die Ausge-
staltung des Hebesatzrechtes noch nicht bekannt ist, eriibrigen sich Ausfiihrungen dazu. Eine Ta-
rifabsenkung bei der Einkommensteuer ist fiir sich genommen hinsichtlich des UbermaBverbotes
aber unproblematisch.

4.5. Riickwirkungsverbot

Ausfluss des Rechtstaatsprinzips ist der Vertrauensschutz. Hieraus wird abgeleitet, dass grund-
sédtzlich gesetzgeberische Mainahmen ausgeschlossen sind, die eine echte Riickwirkung haben®.
Bei der grundsétzlich unzulédssigen echten Riickwirkung greift das nachtrdgliche Gesetz mit be-
lastenden Anderungen in abgewickelte Tatbestdnde der Vergangenheit ein. Eine Ausnahme, wo-
nach das BVerfG echte Riickwirkung zulésst, ist etwa bei zwingenden Griinden des Allgemein-
wohls oder bei nicht mehr vorhandenem schutzwiirdigen Vertrauen des Einzelnen gegeben?'.

In der Regel zuldssig ist hingegen die sog. unechte Riickwirkung, wenn also eine belastende Ein-
wirkung auf gegenwértige, noch nicht abgeschlossene Sachverhalte gegeben ist. Eine unechte
Riickwirkung von Steuergesetzen ist dann unzuldssig, wenn eine Giiter- und Interessenabwigung
ergeben wiirde, dass das Vertrauen des Biirgers auf die Fortgeltung der bestehenden Gesetzeslage

18 Tipke/Lang, Steuerrecht, 19. Aufl. 2008, § 4, Rn. 209 ff.
19 vgl. Schemmel, a.a.0., S. 201.
20 Birk, Steuerrecht, 12. Aufl. 2009, Rn. 176 ff.

21 Vgl. hierzu Tipke/Lang, Steuerrecht, 19. Aufl. 2008, § 4, Rn. 173, der einen Katalog von vier Ausnahmen auf-
stellt.
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den Vorrang vor dem mit der Anderung beabsichtigten Ziel des Gesetzgebers genieBt?2. Die Ab-
grenzung zwischen echter und unechter Riickwirkung ist vom konkreten Einzelfall abhéngig.

Mangels konkreter Ausgestaltung der Steuerrechtsdnderung kann an dieser Stelle keine weitere
Priifung erfolgen.

4.6. Sonstige Voraussetzungen

Weiterhin zu beachten ist das Gebot der Beriicksichtigung des steuerlichen Existenzminimums,
welches sich aus Art. 1 Abs. 1 GG iVm. dem Sozialstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 1 GG ableitet.
Hat also der Staat dem mittellosen Biirger die Mindestvoraussetzungen fiir ein menschenwiirdi-
ges Dasein durch Sozialleistungen zu sichern, wire es systemfremd, dem Biirger durch Besteue-
rung zu nehmen, was ihm als Sozialhilfe zuriickgewédhrt werden miisste. Daraus folgt, dass dem
Steuerpflichtigen das, was er fiir seine Existenzsicherung benétigt, nicht wegbesteuert werden

darf?.

Soweit die steuerlichen Freibetrdge durch die vorgeschlagenen MafBnahmen nicht beriihrt wer-
den, ergeben sich keine verfassungsrechtlichen Bedenken.

Zu beachten ist aullerdem das Verbot der Erdrosselungssteuer. Bei steuerlichen Eingriffen mit er-
drosselnder Wirkung wiirde der Betroffene iibermiaBig belastet, so dass Art. 14 Abs. 1 GG bzw.
Art. 12 Abs. 1 GG verletzt sein konnte*.

Fiir das Hebesatzrecht der Gemeinden lésst sich aus Art. 14 GG keine Begrenzung ableiten®.
Nach einer jlingeren Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts stelle der Halbteilungsgrund-
satz keine Obergrenze fiir die Belastung mit Einkommen- und Gewerbesteuer auf?.

Neben diesen vielfiltigen materiellen Voraussetzungen sind natiirlich auch die Anforderungen
an das formelle Gesetzgebungsverfahren zu beriicksichtigen.

4.7. Formelle Zulédssigkeit

Im Rahmen der formelle Zuldssigkeit ist zundchst nach der Gesetzgebungskompetenz des Bundes
fiir das oben skizzierten Gesetzesvorhaben zu fragen. Nach Art. 105 Abs. 2 GG hat der Bund die
konkurrierende Gesetzgebung unter anderem dann, wenn ihm das Aufkommen der Steuer ganz
oder zum Teil zuflieBt. Vorliegend geht es um das Aufkommen der Einkommensteuer, welches

22 Vgl. hierzu BVerfGE 30, 250 (268); 30, 392 (404); 75, 246 (280).
23 Birk, Steuerrecht, 12. Aufl. 2009, Rn. 197 mwN.

24 Siehe zur Erdrosselungssteuer BVerfGE 87, 153 (169).

25 vgl. auch Schemmel, a.a.O., S. 80f.

26 vgl. BVerfG vom 18.01.2006, 2 BvR 2194/99, Rn 41; vgl. auch Heinz-Jiirgen Pezzer: Der Halbteilungsgrundsatz
ist tot, und nun?, DB 2006, 912; Rainer Wernsmann: Die Steuer als Eigentumsbeeintrachtigung, NJW 2006, 1169.
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dem Bund zur Hilfte zufliet (Art. 106 Abs. 3 Satz 2 GG). Somit hat der Bund auch die Gesetzge-
bungskompetenz.

Das Gesetzesvorhaben bedarf ferner der Zustimmung des Bundesrates. Denn Art. 105 Abs. 3 GG
bestimmt, dass Bundesgesetze iiber Steuern, deren Aufkommen den Liandern oder Gemeinden
ganz oder zum Teil zuflieBen, der Zustimmung des Bundesrates bediirfen. Im Fall der Einkom-
mensteuer sind diese Voraussetzungen erfiillt (Art. 106 Abs. 3 Satz 2 GG).



