106 Tipke, Warum Steuerrechtswissenschaft und Steuerpolitik nicht harmonieren

durch ein regelloses anything goes gerecht werden
zu kénnen. Dazu kooperiert sie mit den Interessen-
verbinden. Regierungs- und Abgeordnetenmehrhei-
ten vergehen, die Lobby und ihre Privilegien bleiben
bestehen. Die mit den Wahlperioden wechselnden Re-
gierungs- und Abgeordnetenmehrheiten veranlassen
zu einer dynamischen Politik und zu stdndigen Geset-
zesinderungen, Zu einer dauerhaften Gesetzeskodifi-
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kation ist die reale parlamentarische Gesetzgebung
nicht fdhig.

Die beschriebenen Divergenzen in der Zielsetzung
lassen eine Uberwindung der Disharmonie nicht er-
warten. Nur das Verfassungsgericht kénnte daran et-
was &ndern. Das ist aber nur ein schwacher Hol-
nungswert.
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I. Einleitung

Der 2012 in neuer Auflage vertffentlichte letzte Band
der Steuerrechisordnung von Klgus Tipke schlieft mit
Reflexionen iiber die Zukunft der Steuerrechtswissen-
schaft'. Als niichterner Steuerrealist mahnt Kiaus Tip-
ke, dass sich die Steuerrechtswissenschaft nicht allein
auf der Produktion von Gesetzentwirfen und groB an-
gelegten Reformvorschldgen kaprizieren solle. Er
sieht die ,Hauptzukunftsaufgabe” in der Erforschung
des Istzustandes, der unvollkommenen Steuerrechts-
wirklichkeit? und der Erarbeitung der theoretischen
Grundlagen der Besteuwerung. Die Einwirkungsmég-
lichkeiten der Steuerrechtswissenschaft auf Steuerpo-
litik und Steuergesetzgebung beurteilt er dagegen
sehr pessimistisch: ,Der rechtswissenschafiliche
Steuerkodex passt nicht zur real existierenden parla-
mentarischen Demokratie™,

Klaus Tipkes Skepsis gegeniiber der Umsetzbarkeit
monumental angelegter Kodifikationsvorschldge ist
mehr als berechtigt’, Es ist still geworden um die gro-

* Zur Rubrik .Die Steuerrechtsordnung von Klaus Tipke® in:
StuW Nr. 1/2013 (Stuw 2013, 53 ff.).

1 Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Band e, Kéln 2012,
S. 1879 ff.

2 Tipke, Steuerrechtsordnung Band ? (FN 1), 8. 1861.

3 Tipke, Steverrechtsordnung Band III° (FN 1), S. 1898.

4 Ahmnlich pessimistisch Helsper FR 1999, 49; Schén, Beihefter
zu DStR 2008, Heft 17, 10 £

5 Siehe insb. die von Klaus Tipke ausfithrlich analysierten (s.
Tipke, Steuerrechisordnung Band III* (FN 1}, 5. 1820-1877)

d) Die verfassungsrechiliche Dimension der
Betonung der Aufkommenswirkungen
5. Informationsdefizite und Prognoseunsicherheiten bei
der Ermittlung der Gesetzesfolgen
IIl. Mangelndes Interesse von Steuerrechiswissenschaft.
lern an den finanziellen Auswirkungen ihrer Reform-
vorschldge und dem politischen Durchsetzungsprozess
IV. Verbesserung der Gesetzesfolgenabschétzung
1. Versachlichung der Diskussion itber die Auswirkun-
gen von Steuergesetzen durch Transparenz
2. Einbeziehung externer Finrichtungen in die Berech-
nung der finanziellen Auswirkungen von Gesetz-
gebungsvorschlidgen
3. Institutionatisierung einer Erfolgskontrolle
4. Reflexion iiber das Verhdltnis zwischen Vollzugs-
kosten und Steuereinnahmen
V. Aufgaben der Zukunft fiir die Steuer(rechts)wissen-
schaften: Der Weg ist das Ziel!

Ben Reformprojekte®. Und doch folgt aus der von Tip-
ke angeregten Erforschung der Defizite des geltenden
Rechts auch die Aufgabe, Reformvorschlige zu ma-
chen, dort wo die Grenzen der Korrektur im Wege der
Rechtsanwendung und Rechtsfortbildung erreicht
sind. Mit der Kritik darf man es schon deshalb nicht
bewenden lassen, weil die Ausarbeitung besserer Al-
ternativen notwendige Gegenprobe der Kritik sein
muss. Schliipft der Wissenschaftler in die Rolle des
Steuergesetzgebers, lernt er zuweilen Demut. Bekun-
det die Politik selbst Reformwillen, indem sie Felder
zukunftiger gesetzgeberischer MaBnahmen benennt?,
muss sich eine dem Folgerichtigkeitsgebot verpflich-
tete Wissenschafl zudem herausgefordert fiihlen, an
der Konzeption derartiger Mafinahmen mitzuarbei-
ten, um dem Flickwerk, einer hiufig nicht zu Ende ge-
dachten, durch (vermeidbare) Briiche gekennzeichne-
ten Steuergesetzgebung entgegenzuwirken.

Dabei geht es nicht mehr primér nur um die groBe Ge-
rechtigkeitsreform. Auch eine systematisch saubere
Teilreform wére bereits ein Eriolg. Derzeit scheitert

Reformarbeiten von Paul Kirchhof, s. insh. Bundessteuerge-
setzbuch, 2011, und der Kommission Steuergesetzbuch un-
ter dem Dach der Stiftung Marktwirtschaft.

6 Freilich - dag hat die 17, Legislaturperiode gelehrt - ist hier
teinsduberlich zwischen der Ankiindiqung konkreter MaB-
nahmen und ,Pritfvorhaben” zu differenzieren, s. ,Wachs-
tum, Bildung, Zusammenhalt’, Koalitionsvertrag zwischen
CDU, C5U und FDP fiir die 17. Legislaturperiode vom
26.10.2009, insh. 5. 14,
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- dies ist in der 17. Legislaturperiode {iberdeutlich ge-
worden - selbst die Neuordnung abgegrenzier Berei-
che, wie etwa eine Reform der Regelungen der Ver-
lustverrechnung oder die Modernisierung der Kon-
zernbesteuerung, von der Reform des kommunalen
Steuersystems’ gar nicht zu sprechen. Es herrscht
weitgehender Stillstand®. In der Finanz- und Wah-
rungskrise mag die Rettung des Euro fiir den Finanz-
minister Vorrang gehabt haben vor dem Reformbedarf
im Steuerrecht. Hauptsache die Einnahmen stimmen.
In manchen Bereichen wird der Gesetzgeber aber
handeln miissen, weil entweder der Europdische Ge-
richtshof oder das Bundesverfassungsgericht ihn dazu
zwingt. Die Antworten kénnen mehr oder weniger
systematisch sein.

Ein Grund fiir das Scheitern von Reformvorhaben
ebenso wie fiir die negative Wahrnehmung durchge-
fithrter Reformen liegt in dem Umgang mit den fiskali-
gschen Auswirkungen der MaBnahmen. Vor dem Hin-
tergrund der als zunehmende Bedrohung empfunde-
nen Staatsverschuldung bei gleichzeitig ungedrossel-
tem Awusgabeverhalten bekommen die finanziellen
Auswirkungen von Steuerreformen in der politischen
Diskussion immer mehr Gewicht. Aus der Gefahr von
Mindereinnahmen resultiert nahezu automatisch die
Forderung nach MaBnahmen der ,Gegenfinanzie-
rung”, denen haufig grofe Beliebigkeit innewohnt
Sie orientieren sich vorrangig am Mafstab der erziel-
baren Mehreinnahmen und kénnen selbst gute Re-
formansitze verderben. Mittlerweile ist die Sorge, der
Gesetzgeber kdnne mit den Gegenfinanzierungsma$-
nahmen mehr kaputt machen, als an anderer Stelle
gewonnen wird, so grof, dass selbst an sich unstreiti-
ge Reformanliegen und -bediirfnisse nicht weiterver-
folgt werden'. Dieses Phinomen gilt es zundchst né-
her zu analysieren.

Angesichts der Sprengkraft der in den Gesetzentwiir-
fen enthaltenen Angaben zu den finanziellen Auswir-
kungen im Gesetzgebungsprozess, solllen diese Zah-
len nicht linger unbesehen hingenommen werden.
Hieraus resultiert die Forderung nach einer generel-
len Verbesserung der Gesetzesfolgenabschdtzung,
aber auch nach Mechanismen, um finanzielle Risiken,
die sich im Rahmen einer Prognosebetrachtung nie
ganz werden ausschlieBen lassen, durch Ubergangsre-
gelungen handhabbarer zu machen. Vielleicht ist es
auf diese Weise moglich, Reformblockaden aufzuld-

7 Zu den Ursachen des erneuten Scheiterns einer Reform
der Kommunaifinanzen s. Hey; in: FS Stern, 2012, 25 (26 L.);
Leroy;, Internationales Steuer- und Gesellschaftsrecht,
2010, 144 (147 {.), benennt als Ursache fir die Unreformier-
barkeit des Kommunalsteuersystems fiir Frankreich das
Problem der Machtfillle der Kommunalpolitiker durch
Amterhdufung. Damit wird die Reform auch zum Ebenen-
konflikt. Diese Beobachtung ldsst sich auch auf die Situa-
tion in Deutschland itbertragen.

8 Dies kann man durchaus positiv sehen, s. Schén, StaW
2002, 23 {35); Schén, Beihefter zu DStR 2008, Heft 17, 10
(19}: ,Jm Zweifel fiir den Status quo®.

9 Kritisch gegeniiber der Gegenfinanzierungsgesetzgebung
etwa J Lang, DB Nr 5/2010, Standpunkte, 9; Schreider
DSIR 1998, 1287 {1289 ff.).

10 Ein Beispiel stellt die in der 17. Legislaturperiode trotz der
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sen und dem blinden Gegenfinanzierungsaktionismus
Einhalt zu gebieten.

I1. Die Bedeutung der Aufkommenswirkungen aus
der Sicht der Steuerpolitik

Will man die Bedeutung des hinter den Gesetzge-
pungsvorschligen stehenden Zahlenwerks im politi-
schen Diskurs verstehen, muss man sich vor Augen
halten, auf welcher Entscheidungsgrundlage und aus
welchen Mativen, sich Parlamentarier fiir oder gegen
einen Steuerreformvorschlag entscheiden.

1. Desinteresse der Bundestagsabgeordneten an der
Qualitiit der Steuergesetze

Klaus Tipke definiert Steuerpolitik differenzierend als
,Entwickiung von Ideen” (theoretische Steuerpolitik)
und ,MaBnahmen, die Steuern betreffen" (angewand-
te Steuerpolitik)’. Steuerpolitiker, die das Zeug zu
theoretischer Steuerpolitik haben, sei es, in eigener
Person steuertheoretische Konzepte zu entwickeln,
sei es, sie auch nur zu verstehen, sind in den Parla-
menten so gut wie nicht vertreten. Dass ein Parlamen-
tarier iber CGesetzesentwiirfe abstimmt, macht ihn
nicht zum Steuerpolitiker. Ausnahmen wie Herrmann
Otio Solms als Initiator der Steuerreformarbeiten der
FDP“ sind selten. Auch Friedrich Merz hat sich durch
sein Engagement in der Kommission Steuergesetz-
buch der Stiftung Marktwirtschait als Steuerpclitiker
zu erkennen gegeben. Beiden ging es um einen syste-
matischen Reformansatz als Gegenantwort zu punk-
tuellen Steuerinderungsgeselzen. Beiden hat es je-
doch an der Machtposition gefehlt, ihre Vorstellungen
umzusetzen. Angesichts des hohen Gesetzgebungs-
aufwandes, der mit grundlegenden Steuerreformen
verbunden ist, bedarf es erheblicher Beharrlichkeit
und Leadership", um ein solches Vorhaben anzuge-
hen.

Dass Steuerrechi und Steuergerechtigkeitsfragen die
wenigsten Politiker interessiert, liegt vor allem an der
Komplexitit und Technizitdt der Materie. Grofie Wah-
lergunst wird man damit in der Regel nicht erringen.
Denn allem Steunerunmut zum Trotz interessiert sich
auch der Biirger nicht wirklich fiir die Ausgestaltung
des Steuerrechits, allenfalls fiir die Hohe der Steuerbe-
lastung oder singulidre Steuervergimstigungen. Selbst
die verbreitete Meinung, das deutsche Steuerrecht sei

Ankiindigung einer Modernisierung der Gruppenhesteue-
rung gescheiterte Abschaffung des Gewinnabfithrungs-
vertrages dar, vgl. v Wolfersdotff, Die kleine Organschafts-
reform*: Erleichterungen bei Abschluss und Durchfiih-
rung des Gewinnabfithrungsvertrages, IFSt-Schrift Nr. 481
(2012), 8. 6 ff.

11 Tipke, Steuerrechtsordnung Band I (FN 1), S, 1886.

12 Solms, Die neue Einkommensteuer, Berliner Entwurf der
FDE 2003; Solms, Liberale Reform der direkten Steuern,
Berliner Entwurf der FDEB 2005.

13 Insb. durch einen méichtigen, durchsetzungsfihigen Fi-
nanzminister, s. Tipke, Steuerrechtsordnung Band e
(FN 1), S.1889; J. Lang, in: FS Spindler, 2011, 139 (152).
Noch eher gelingen Reformen, wenn sie zur Chefsache
gemacht werden, s. die Reagan'sche tax reform without
tears.
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(viel zu) kompliziert, diirfte in den seltensten Fillen
auf Kenntnis beruhen. Die Beurteilung gesetzgeberi-
scher MaBnahmen erfolgt anhand eines Vorher-/
Nachher-Vergleichs der individuellen Steuerbelas-
tung, die den Reformerfolg aus Sicht des Einzelnen
leicht messbar macht. Aus der Individualperspektive
ist dies durchaus nachvollziehbar. Ob das Steuersys-
tem insgesamt gerechter, effizienter, praktikabler
wird, was noch dazu sehr schwierig zu beurteilen ist,
all das interessiert den einzelnen Steuerpilichtigen
nicht. Der Wahler ist, wie Klaus Tipke formuliert
«steuertheoretisch anspruchslos*™,

In der politischen Auseinandersetzung spielen
Steuern gleichwohl eine herausragende Rolle. Kein
Bundestagswahlkamp! kommt ohne ein groBes
Steuerthema aus. Die Bolschaften sind jedoch denk-
bar schlicht. Geworben wird mit Steuersenkungen
und neuen Steuervergiinstigungen oder es geht um
Verteilungswirkungen (z.B. Reichensteuer, Vermogen-
steuer).

2. Interesse an der Verfolgung auBerfiskalischer
Lenkungsziele

Das Interesse der Politik an Steuervergiinstigungen
und steuerlicher Lenkung ldsst sich darauf zuriickfith-
ren, dass es sich in Wirklichkeit um Sach- und nicht
Steuergesetzgebung handelt”. Steuerpolitik wird auf
einmal bunt und anschaulich. Hier wird Umweltpoli-
tik, Familienpolitik oder Wirtschaftspolitik im Kleide
des Steuerrechts betrieben. Zwar sind klientelorien-
tierte Lenkungsinteressen die natiirlichen Feinde je-
des Steuersystems, doch es geht in der politischen
Steuerinterventionismus-Diskussion weder um
steuerliche Lastengerechtigkeit noch um Praktikabili-
tdt. Nicht die technische Ausgestaltung, die - wenn
man die Verfolgung von Lenkungszwecken im Steuer-
recht nicht von vornherein ablehnt'® - ebenfalls bes-
ser und schlechter geraten kann, interessiert, sondern
nur die Kernaussage: Etwa Forderung der deutschen
Hotelerie, der energetischen Gebaudesanierung oder
der Handelsschifffahrt. Interessanierweise werden
auch die mit Stenervergiinstigungen einhergehenden
Mindereinnahmen relativ leicht weggesteckt”, Im
Vordergrund stehen hier eben nicht der Fiskalzweck,
sondern die Verfolgung auBersteuerlicher Ziele, die
man sich (gerne) etwas kosten lasst.

14 Tipke, Steuerrechtsordnung Band III* (FN 1), S. 1887.

15 Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Band II, 2003, S. 340.

16 Sehr weitgehend P Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch,
2011, § 1 Rz, 31 ff,; 57. DJT, Sitzungsbericht N, Mainz 1988,
211; differenzierend Tipke, Steuerrechtsordnung, Band I’
(FN 15), 340 ff,, soweit die Steuervergiinstiqung dem Ge-
meinwohl dient und zur Zielerreichung geeignet, erforder-
lich und angemessen ist.

17 Vgl die groBziigige Forderung des Hotelwesens durch Ab-
senkung des Mehrwertsteuersatzes aufl 7% durch das
Wachstumsbeschleuniqungsgesetz v 22,12.2009, BGBL I
2009, 3950, im Umfang von knapp 1 Mrd. € Steuerentlas-
tung, vgl. BT-Drucks. 17/15, 5. 15. Am Beispiel der Steuer-
verginstiqung fiir Aufwendungen zur energetischen Sa-
nierung, die nach einjihrigem Vermittlungsausschussver-
fahren vor allem daran gescheitert ist, dass sich die Lan-
der nicht an den Kosten beteiligen wollen, zeigt sich aller-
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3. Die Bedeutung der Verteilungswirkungen von
Gesetzesinderungen fiir die Zustimmung zu
Steuerreformvorhaben

Fur die Bereitschaft, SteuerreformmaBnahmen zuzu-
stimmen, spielen auch die Verteilungswirkungen eine
immens wichtige Rolle. Die politische Rhetorik (Mit-
telstandsbauch, Schere zwischen Arm und Reich, Um-
verteilung von unten nach oben) verrit, warum das
Gelingen von Steuerreformen stets auch davon ab-
hidngt, welche Gruppen verlieren bzw. gewinnen. Ob
die Verlierer einer Reform zu Recht verlieren, weil sie
zuvor zu Unrecht begiinstigt waren, interessiert bei
dieser Vorher-/Nachher-Betrachtung nur am Rande™,

Dabei basiert die politische Auseinandersetzung in
der Regel auf Hlusionen. Argumentiert wird unvoli-
stindig, weil nur EinzelmaBnahmen in den Blick ge-
nommen werden. Eine sinnvolle Verteilungsdebatte
liefe sich nur fithren, wenn das Gesamtbild staatli-
cher Ahgaben, das heifit neben Steuern auch Vorzugs-
lasten, insbesondere Sozialversicherungsheitrige,
und auf der anderen Seite die Inanspruchnahme staat-
licher Leistungen in den Blick genommen wiirde. Eine
derartige Gesamtbetrachtung ist jedoch viel zu kom-
plex, als dass sie in der Diskussion einzelner steuerli-
cher MaBnahmen geleistet werden konnte,

Hinzu kommt, dass die Verteilungsdebatte zu vorder-
grindig an der Steuerschuldnerschaft ansetzt, anstatt
die Steuerinzidenz und Uberwiilzungsmechanismen
zu analysieren'. Wird beispielsweise die Wiederein-
fihrung einer allgemeinen Vermdgensteuer auch fir
Betriebsverméigen und Kapitalgesellschaften gefor-
dert”, um ,die Unternehmen® zu treffen und an der
Staatsfinanzierung zu heteiligen, bleibt unheriicksich-
tigt, dass sich eine derartige Belastung sowohl in der
Hohe der Léhne niederschldgt als auch in den Divi-
dendenanspriichen der Aktiondre, und zwar unabhén-
gig davon, ob es sich um GroB- oder Kleinaktionire
handelt. Es werden dann also keineswegs nur ,die Rei-
chen” getroffen, die doch gerade mittels der Vermé-
gensteuer zur Kasse gebeten werden sollen.

In Bezug auf die Antagonisten ,Unternehmen” versus
«Burger" krankt die Verteilungsdebatte vor allem da-
ran, dass sich die Politik einem einfachen ¢tkonomi-
schen Theorem beharrlich verschlieBt: Unternehmen
sind zwar Steuerschuldner, sie tragen aber keine
Steuern, sondern nur die hinter ihnen stehenden

dings, dass auch hier die fiskalischen Wirkungen - jeden-
falls im Verhéltnis von Bund und Lindern - eine immer
starkere Rolle spielen; hierzu Beschlussempiehlung des
Vermittlungsausschusses zu dem Gesetz zur steuerlichen
Forderung von energetischen SanierungsmaBnahmen an
Wohngebauden, BT-Drucks. 17/11843,

18 Sehr kritisch zum .kassenméBigen Ausgleich von Grup-
peninteressen” auch Schdn, Beihefter zu DSIR 2008,
Heft 17, 10 (17).

19 Siehe z.B. Briimmerhoff, Finanzwissenschaft’, 2007, 284 {1,

20 So der vom DIW evaluierte Vorschlag einer Reihe SPD re-
gierter Lander, s. hierzu Pressemitteilung des Finanzminis-
teriums Rheinland-Pfalz vom 17.10.2012; Bach/Beznoska,
Aufkommens- und Verteilungswirkungen einer Wiederbe-
lebung der Vermdgensteuer, DIW Berlin: Politikberatung
kompakt Nr. 68 (2012), S, 36 ff.
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Menschen?. Der Versuch, die Steuerlast zu anonymi-
sieren, indem man sie Unternehmen abverlangt, greift
verteilungspolitisch zu kurz,

Die Verteilungswirkungen von Steuerreformvorschli-
gen entscheiden zum Teil frihzeitig daritber, cb ein
Vorhaben {iberhaupt in Angriff genommen wird. Ein
gutes Beispiel stellt die im Koalitionsvertrag von
CDU, CSU und FDP fiir die 17, Legislaturperiode avi-
sierte Uberpriifung des erméBigten Mehrwertsteuer-
satzes dar® Das Vorhaben wurde, obwohl sich die
Mehrbelastung selbst in der Gruppe der gréften Re-
formverlierer auf wenige Furo im Monat beschrinkt
hétte®, schnell wieder fallen gelassen. Scheinbar fehl-
te es der Politik an dem Willen, die positiven Effekte
einer derartigen Reform (Effizienzgewinne und Ver-
einfachungswirkung) als Gegengewicht zu den ge-
ringfilgigen Umverteilungswirkungen in Stellung zu
bringen. Auch daran ldsst sich ablesen, dass Steuer-
vereinfachung in der Wihlermeinung nicht beson-
ders hoch im Kurs steht. Die Einfithrung von Fein-
staubschutzzonen in Innenstddten hat moéglicherwei-
se viel grofiere Auswirkungen auf Geringverdiener,
die in der Regel alte Autos fahren, die diese Normen
nicht erfitllen und daher entweder kostspielig nachge-
ristet oder gar ganz stillgelegt werden miissen. Der
offensichtlich allen plausible Wert des Gesundheits-
und Umweltschutzes macht derartige Folgen hin-
nehmpar. Der Wert der Vereinfachung des Steuer-
rechts und des Abbhaus von Privilegien und Ungerech-
tigkeit hat demgegeniiber scheinbar keine (fherzeu-
gungskraft.

4, Interesse an Steuereinnahmen und fiskalischen
Folgen von Steuerreformen

a} Wachsende Bedettung der Steuereinnahmen vor
dem Hintergrund von Verschuldungsresitiktionen

Falsch wire es, das Desinteresse der Politik am
Steuerrecht mit fehlendem Interesse an ,den Steuern®

21 Fuisiing, Die Preuflischen direkten Steuern, 4. Bd.: Grund-
ziige der Steuerlehre, 1902, 188; Halley StBJb 1970/71, 15
(22); Schneides, StuW 1975, 97 (102); Elschen, Institutionale
oder personale Besteuerung, 1989, 354.

22 Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP fur die 17.
Legislaturperiode vom 26.10.2009, 15.

23 Daher aus Sicht des Sachverstdndigenrats zur Beurteitung
der Gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahresgutach-
ten 2010/2011, S. 16, 224 (5 Euro pro Monat) nicht notwen-
digerweise kompensationsbedirttig.

24 S. etwa Klotz, Steuerentlastung als Verfassungsbruch, DOV
2012, 504 if., der die Auswirkungen der Schuldenbremse
auf Steuerreformspielrdume diskutiert, im Hinblick aui die
Interpretationsspielrdume der Art. 109, 115 GG jedoch da-
von ausgeht, dass es kaum mdéglich ist, einzelne Steuerre-
formmafnahmen mit dem Argqument einer Verletzung der
neuen Schuldengrenzen gerichtlich zu stoppen. Davon zu
unterscheiden ist die Bedeutung der Schuldenbremse in
der (steuer)politischen Debatte, in diese Richtung auch
Leisney Sparzwang als staatsrechtlicher Destabilisierungs-
faktor?, DOV 2012, 533 (536 £.).

25 Vgl. die Gesetzesvorlage, BT-Drucks. 17/8683 mit dem
deutlich reduzierten Gesetzesinhalt als Ergebnis des Ver-
mittlungsausschussverfahrens im Gesetz vom 20.02.2013,
BGBI. 12013, 283,

26 Siehe BVerfG v 3.11.1982, BVerfGE 61, 319 (344); BVerfG v
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gleichzusetzen, Ganz im Gegenteil, schlieBlich sind
die Steuereinnghmen das Lebenselixier der Politik. So
interessieren sich Politiker zwar nur selten fiir den Zu-
stand des Steuerrechts und fiir Gerechtigkeitsfragen,
wohl aber fir das Steuneraufkommen, das politische
Gestaltungsspielrdume verspricht. Je enger dabei die
Spielrdume zusdizlicher Staatsverschuldung werden,
desto mehr treten die finanziellen Auswirkungen von
SteuerreformmaBnahmen in den Vordergrund®. Der
«Juie” Haushaltspolitiker verweigert sich Steuerre-
formmaBnahmen, die Geld kosten kénnten, im Hin-
blick auf das Ziel der Sanierung der O6ffentlichen
Haushalte und die Einhaltung der grundgesetzlichen
Verschuldungsrestriktionen, freilich ohne gleichzeitig
Ausgabensenkungen ins Kalkiil zu ziehen. Deshalb
werden selbst der Sache nach unstreitige Reformvor-
haben blockiert wie das Gesetz zum Abbau der kalten
Progression®, zu dem es, soweit es um die Anpassung
des Grundfreibetrags an die Geldentwertung geht,
aus verfassungsrechtlichen Griinden® keine Alterna-
tiven gab®. Dennoch waren die hiermit verbundenen
Steuermindereinnahmen schwer vermittelbar Das
Problem wird verschérft durch die Konkurrenz der
verschiedenen bundesstaatlichen Ebenen um Einnah-
men. Die Blockadehaltung der Linder im Bundesrat
ist nicht nur Machtkdmpfen zwischen den Parteien
geschuldet, sondern auch der Beteiligung der Lander
an Steuermindereinnahmen im Bereich der Gemein-
schaftsteuern. Die finanzverfassungsrechtlichen Ver-
flechtungen® wirken sich damit unmittelbar auf die
Ausgestaltung des materiellen Steuerrechts aus. Die
2009 eingefithrta® und ab 2016 fiir den Bund, ab 2020
fiir die Lander vollwirksame® Schuldenbremse des
Art. 109 Abs. 3; 115 Abs. 2 GG wird, sollte es nicht zu
einer Anpassung der Finanzverfassung kommen, tief-
greifenden Einfluss auf die Durchsetzbarkeit von
Steuerreformen haben. Schon jetzt zeichnet sich ab,
dass die Lander immer weniger gewillt sind, Aufkom-
menseinbufien infolge von im Bundestag beschlosse-
nen Gesetzesdnderungen kompensationslos hinzu-

28,5.1990, BVerfGE 82, 60; BVerfG v. 25.9.1992, BVeriGE 87,
153 (169).

27 8. Bericht iiber die H6he des steuerfrei zu stellenden Exis-
tenzminimums von Erwachsenen und Kindern fir das
Jahr 2014 (Neunter Existenzminimumbericht) v 7.11.2012.
In der politischen Diskussion von der SPD-Fraktion be-
zweifelt, s.Beratungen des Finanzausschusses, BT-
Drucks. 17/9201, 5. 9. Erst nach zdhem Ringen im Vermitt-
lungsausschuss kam es zu einer Einigung iiber die Anhe-
bung der Freibetrdge. Der Inflationsanpassung des Tarifs
hat sich der Bundesrat dagegen versperrt {Siehe Be-
schlussempfehlung des Vermitflungsausschusses BT-
Drucks. 17/1842). Auf diese Weise leistet die kalte Progres-
sion den Gegenfinanzierungsbeitrag. Zum Ringen um das
Gesetz zum Abbau der kalten Progression auch die bissi-
ge Darstellung von Tipke, Steuerrechtsordnung Band IiI*
(FN 1), S, 1817 &

28 Waldhoff, Finanzautonomie und Finanzverflechtung in ge-
stuften Rechtsordnungen, VVDSIRL 66 (2007), 216 ff,; Hey
Finanzautonomie und Finanzverflechtung in gestuften
Rechtsordnungen, VVDStRL 66 (2007), 277 fi.; Waldhoff, in:
Kahl, Nachhaltige Finanzstrukturen im Bundesstaat, 2011,
167 (180, 184).

29 Gesetz vom 29.7.2009, BGEL I 2009, 2248.

30 Zu den Vorwirkungen Kiofz, DOV 2012, 504 (506).
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nehmen®. Mangels autonomer Steuergesetzgebungs-
kompetenzen der Linder haben sie, wenn nicht mehr
in die Staatsverschuldung ausgewichen werden kann,
kaum eine andere Wahl, Blockaden im Bundesrat und
- in der Regel wenig rationale - Gegengeschifte sind
die Folge.

b} Gegenfinanzierung als eine der zentralen Ursachen
schiechter Steuergesetzgebung

Dementsprechend wird jede Steuergesetzesdnderung
mittlerweile vor allem an ihren finanziellen Auswir-
kungen gemessen™ und hat, soweit sie mit Minderein-
nahmen verbunden ist, kaum Realisierungschancen,
wenn nicht gleichzeitigy Gegenfinanzierungsmafnah-
men vorgesehen werden. Gerade weil Politiker sich
selten fiir die Inhalte von Steuergesetzen interessie-
ren, sie hdufig noch nicht einmal verstehen (kénnen),
werden die finanziellen Auswirkungen zur einzigen
Entscheidungsgrundlage. Ein Gesetz wird abgelehnt,
wenn es mit Mindereinnahmen einhergeht.

Zwar milssen an Prinzipien ausgerichtete Steuerrefor-
men keineswegs notwendigerweise mit Steuerminder-
einnahmen einhergehen. Iin Gegenteil, die Abschaf-
fung ungerechtfertigter Steuerprivilegien verspricht
Mehraufkommen. Teuer werden Steuerreformen aber,
wenn die Gruppe der Verlierer mdglichst klein gehal-
ten werden soll, um den politischen Widerstand zu re-
duzieren®. Dies fiihrt zu der - ohne die Inkaufnahme
von Mindereinnahmen unerfiillbaren - Forderung,
nach der Reform solle niemand schlechter stehen als
Zzuvor Die hiermit verbundenen Steuerausfédlle miis-
sen dann an anderer Stelle, nach Méglichkeit weitge-
hend unhemerkt, gegenfinanziert werden.

Dabei wird das Spektrurn mdéglicher Gegenfinanzie-
rungsmafinahmen meist von vornherein eingeengt.
Da in der politischen Arena einfache Botschafien ge-
fragt sind, nehmen Steuerdnderungsdebatten ihren
Ausgangspunkt in der Regel von der Tarifgestaltung.
Beispiele sind das Steuerentlastungsgesetz 1999/2000/
2002%, in dessen Offentlichkeitswirksamem Zentrum
die Senkung des Einkommensteuertarifs stand, eben-
so die beiden Unternehmenstenerreformen 2000 und
2008, deren Primdrziel in der standortpolitisch moti-
vierten Absenkung des Kdrperschaftsteuertarifs von
40 % auf 25 % und dann 15 % lag. Damit ist eine zent-
rale Stellschraube zur Vermeidung von Minderein-
nahmen bereits von vornherein festgezurrt. Es bleibt
nur die Verbreiterung der Bemessungsgrundlage. Die
entscheidende Frage ist dann, ob das steversystema-
tisch folgerichtig - insbesondere unter Berticksichti-

31 Unmittelbare Kompensation durch Anpassung des Finanz-
ausgleichsgesetzes (Erhéhung des Umsatzsteueranteils}
zum Ausgleich von Einnahmeausfallen der Linder in der
Einkommensteuer durch das Gesetz zum Abbau der kal-
ten Progression, vgl. BT-Drucks. 17/8683.

32 J. Lang, in: F3 Spindler (FN 13), 146 f.: Fiskalische Auswir-
kungen genieflen ,hdchste Aufmerksamkeit”.

33 Zur Notwendigkeit, Steuervereinfachung zu ,erkaufen®, s.
Ondracek, DStR 2011, 1.

34 Steuerentlastungsgesetz  1999/2000/2002 w  24.3.1999,
BGBL 1 1999, 40.

35 Kilaus Tipke beschlieft die Steuerrechtsordnung mit der
Frage: ,.. was sind Staaten, die in den Einkommensteuerta-
rif nur aus fiskalischen Griinden einen ,Mittelstands-
bauch” einbauen, anderes als Rduber?, Tipke, Steuer-
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gqung des Nettoprinzips - zu bestimmende Verbreite-
rungspotential ausreicht, um die Gleichung aufgehen
zu lassen. Um diese Frage beantworten zu kénnen, be-
dirfte es einer systematischen Analyse der Verbreite-
rungsspielrdume und deren Aufkommenswirkungen,
bevor man eine Auswahl trifft, welche MaBnahmen
ergriffen werden und bevor man Aussagen zum Tarif
trifft. Richtigerweise miisste dabei der Abbau von
Steuerverglnstigungen im Vordergrund stehen.

Die steuerpolitische Realitit sieht anders aus. Ein Sys-
tem der Gegenfinanzierung ist nicht erkennbar, und
die Liste der Gegenfinanzierungssiinden ist lang. Man
denke an die Einfiigung des sog. Mittelstandsbhauchs
in den Einkommensteuertarif zur Finanzierung der
verfassungsrechtlich notwendig gewordenen Anhe-
bung der persénlichen Freibetrige®, die das Netto-
prinzip missachtenden Einschnitte in die Bemessungs-
grundlage im Steuerentlastungsgesetz 199%/2000/
2002 (etwa Einfiihrung einer ersten allgemeinen Ver-
lustverrechnungsbeschrinkung in §2 Abs. 3 EStG,
riickwirkende Verlingerung der VerduBerungsfristen
fiir Privatvermégen), die Gegenfinanzierungsma8nah-
men zur Unternehmensteuerreform 2008 oder die
(verfassungswidrige®) Einschridnkung der Entier-
nungspauschale”. Kurzerhand wird - wie im Fall der
Entfernungspauschale - der Abzug von (gemischt ver-
anlassten) Erwerbsaufwendungen zur Steuervergiins-
tigung umdeklariert, um auf diese Weise Gegenfinan-
zierungspotential zu schaffen®.

Zwar ist Gegenfinanzierung nicht per se negativ zu
beurteilen. Gegenfinanzierung, die sich nicht auf den
Abbau von Steuervergiinstigungen konzentriert, lauft
jedoch Gefahr, die Besteuerungsgleichheit zu verletz-
ten. Joachim Lang weist zudem zu Recht darauf hin,
dass die Mafinahmen zur Gegenfinanzierung von Ta-
rifsenkungen maBgeblich zur Kompliziertheit des
Steuerrechts beitragen®. Auch wenn es aufkommens-
technisch um ein Nullsummenspiel geht, bleibt ein
Uberhang aunf der Sollseite, weil dasselbe Steuerauf-
kommen durch kompliziertere, systemwidrige Nor-
men erzielt wird.

Aus politischer Sicht ist die Heranziehung echter
Steuervergiinstigungen zur Gegenfinanzierung je-
doch oft nicht opportun. Auch wenn seit Ende der
1990er Jahre in durchaus nennenswertemm Umfang
Steuervergunstigungen abgebaut wurden®, so dass
das Gegenfinanzierungspotential bereits deutlich zu-
sammengeschrumpft ist, gibt es insbesondere in den
§8 3, 3b EStG viele ,heilige Kithe", die zwar ohne
Schaden fiir die Systematik der Einkommensteuer ab-

rechtsordnung Band I (FN 1}, S. 1911.

36 BVerfG v 9.12.2008, BVerfGE 122, 210.

37 Durch Stenerdnderungsgesetz 2007 vom 19.7.2006, BGBI. I
20086, 1652,

38 S. dagegen Henniichs, Die Fahrtkostenpauschale - will-
kommenes Gegenfinanzierungsinstrument unter dem
Banner des Subventionsabbaus?, BB 2004, 584,

39 J Lang, in: FS Spindler (FN 13}, i41.

40 Vgl. Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht”, 2013, § 19 Rz. 85,
Insbesondere Abschaffung der Vergiinstigungen fir
Schifi- und Flugzeugindustrie, Riickfithrung der Sonderab-
schreibungen fiir die neuen Ldnder, Auslaufen der Figen-
heimzulage.

41 5. auch Schneider DStR 1998, 1287: ,geheiligte” Steuerbe-
freiungen.
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geschafft werden kénnten und sich folglich fir eine
Verbreiterung der Bemessungsgrundlage gut eignen
wiirden, deren Abschaffung indes politékonomisch zu
aufwendig erscheint. Gerade weil es an einem rationa-
len Konzept zur Verbreiterung der Bemessungsgrund-
lage fehlt, ist der Widerstand gegen die Abschaffung
einzelner Verglnstigungen grofl. Bleiben andere
Steuerverginstigungen erhalten, ohne dass hinter der
Auswahl eine erkennbare Wertentscheidung des Ge-
setzgebers steht”, ldsst sich die mit der Gegenfinan-
zierung einhergehende Umverteilung nur schwer
rechifertigen™. Zudem beschrinkt die Logik der Ver-
teilungsdebatte die Auswahl mdéglicher Gegenfinan-
zierungsmaBnahmen. So ist es aus politischer Sicht
schlechterdings undenkbar, die Abschaffung von
Steuervergiinstigungen fiir Arbeitnehmer zur Finan-
zierung von Steuererleichterungen fiir Unternehmen
einzusetzen.

¢} Ein Beispiel: Das Trauma des Negativkdrperschaft-
steueraufkommens infolge der Untermehmen-
steuerreform 2000 und die Deckelung der Kosfen der
Unternehmensteuerreforn 2008 auf 5 Mrd. €

Dass gerade im Unternehmensteuerrecht in jiingerer
Zeit so intensiv {iber die Aufkommenswirkungen von
ReformmafBnahmen gestritten wird, liegt nicht nur da-
ran, dass Steuerentlastungen zugunsten von Unter-
nehmen politisch schwer durchsetzbar sind, sondern
ldsst sich auch auf das Trauma des Negativkodrper-
schaftsteveraufkommens infolge der Unternehmen-
steuerreform 2000 zurlickfithren. In der Regel werden
die finanziellen Auswirkungen und ihre Gegenfinan-
zierung, um die im Gesetzgebungsverfahren so erbit-
tert gefeilscht wird, spater gar nicht nachgehalten, so
dass unklar bleibt, ob die Rechnung aufgegangen ist.
Der dramatische Einbruch des Kérperschaftsteueraui-
kommens in den Jahren 2001 und 2002*, mit einem
negativen Steueraufkommen im Jahr 2001%, war da-
gegen erstens sehr eindrucksvoll und zweitens unmit-
telbar auf die Reform, genauer gesagt auf die Uber-
gangsregelung zum Abbau der vorhandenen Gutha-
ben des fritheren Kérperschaltsteueranrechnungsver-
fahrens, zurickfihrbar®, Auch wenn es sich nur um
ein voriibergehendes Phianomen handelie, das zudem
erwartbar war, weil die Steuerpflichtigen - wie die di-
versen Folgeidnderungen bewiesen haben® zu Recht -

42 EBs mag némlich durchaus Griinde dafiir geben, einzelne
Steuerbefreiungen zu erhalten, wenn sie sich als effizient
zur Beseitigung eines Marktversagens erwigsen haben.
Eine inhaltliche Gewichtung vermeidet die sog, Rasenmaé-
hermethode, hierzn Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht™
(FN 40), § 19 Rz. 86.

43 Zu wenig differenziert ist allerdings die Forderung, §3
EStG miisse komplett gestrichen werden, da die Vorschrift
nicht auf Steververgiinstigungen beschrankt ist, vgl. Hey
in: Tipke/Lang, Steuerrecht® (FN 40), § 8 Rz. 137 ff.

44 Vgl. www. Bundesfinanzministerium.de, Rubrik: Stenerein-
nahmen. httpy/fwwwhundesfinanzministerium.de/Con-
tent/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/Steuerschaet-
zungen_und_Steuereinnahmen/2-kassenmaessige-steuer-
einnahmen-nach-steuerarten-1950-bis-2012.htm], (zuletzt
besucht: 3.4.2013).

45 Siehe hierzu auch BT-Drucks. 14/9811.

46 BT-Drucks. 14/9811, 4. Normalerweise ist es dagegen bei
der ex-post-Evaluation von Gesetzen sehr schwierig einen
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nicht auf die Kontinuitdt der zum Abbau der Gutha-
ben vorgesehenen Regelung vertrauten und die Alt-
guthaben daher so schnell wie moglich abbauten,
schien die Steuerpolitik iberrascht, ja schockiert.

Die Aufkommensfolgen der Unternehmensteuerre-
form 2000 haben Reformbereitschaft und Reformver-
halten nachhaltig beeinflusst. Als eine Lehre aus der
bosen Uberraschung der Kérperschaftsteuerreform
2000 wurde das Entlastungsvolumen in der Unterneh-
mensteuerreform 2008 von vornherein auf 5 Mrd.
Euro gedeckelt®. Dieser Ansatz hatte vor allem des-
halb gravierende Folgen, weil als ein weiteres Fixda-
tum die Absenkung des Kérperschaftsteuersatzes von
25 % auf 15 % sowie die Einfithrung der Abgeltung-
steuer auf Kapitaleinkiinfte mit festem Einkommen-
steuersatz von 25 % vorfestgelegt worden war. Die Ab-
senkung der Steuersidtze wurde zulasten des objekti-
ven Nettoprinzips durch eine massive Verbreiterung
der Bemessungsgrundlage erkauft”. Der heftigen Kri-
tik insbesondere an der Zinsschranke, der Beschrin-
kung der Verlustverrechnung bei Anteilseignerwech-
sel durch § 8¢ KStG und der Ausweitung der gewerbe-
steuerlichen Hinzurechnung in § 8 Nr. 1 GewS5tG wur-
de stets entgegengehalten, die Regelungen seien zur
Gegenfinanzierung unverzichtbar. Auch geringfiigige
Abmilderungen zogen unmitielbar die Forderung
nach anderweitigen GegenfinanzierungsmaBnahmen
nach sich. Dabei lag der Suche nach Gegenfinanzie-
rungsmasse kein steuersystematisch fundiertes Kon-
zept zugrunde. Hauptkriterium war, dass die Gegenfi-
nanzierung aus dem Bereich der Unternehmensbe-
stenerung stammen musste, um die Vorgabe, die Un-
ternehmen nicht um mehr als 5 Mrd. € zu entlasten®,
einzuhalten. Aber auch innerhalb der Abgeltung-
steuer wurden Systembriiche hingenommen, um die
Rechnung aufgehen zu lassen. Gerold Loos beschreibt
plastisch und belegt mit den das Gesetzgebungsver-
fahren begleitenden Pressenachrichten®, dass die Be-
schrinkung der Verlustverrechnung im Zusammen-
hang mit Aktiengeschéften (§ 20 Abs. 6 Satz 5 EStG)
nur zur Kompensation der an anderer Stelle vorge-
nommen Abmilderung der Gegenfinanzierungsmal-
nahmen ins Gesetz gefunden hat. Hinterher wurde
der Mafinahme zwar eine andere Begrindung unter-
geschoben®, doch die Kritik™ hat dies nicht verstum-
men lassern,

unmitteibaren Zusammenhang zwischen dem Gesetz und
spiteren wirtschaftlichen Entwicklungen zu ermitteln.

47 S, im Finzelnen Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht® (FN 40),
§ 11 Rz, 10,

48 Eckpunkiepapier v 12,7.2006, Pressemitteilung des BMF
Nr. 88/2006.

49 Hey, Verletzung fundamentaler Besteuerungsprinzipien
durch das Unternehmensteuerreformgesetz 2008, BB 2007,
1303 ff.

50 Dabei entfiel ein nicht unbetrachtlicher Anteil der gegen-
zufinanzierenden Mindereinnahmen ohnehin nicht auf
die Unternehmen, sondern auf die Einfithrung der Abgel-
tungsteuer, s. im Einzelnen das Finanztableau BT 16/4841.

51 Loos, DStZ 2010, 78 ff.

52 Bericht des Finanzausschusses v 24.5.2007, BT-Drucks. 16/
5452,

53 Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht™ (FN 40), §8 Rz. 500
L wIN.
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Jenseits der weitgehenden Abwesenheit steuersyste-
matischen Reformkalkiils wird die Glaubwiirdigkeit
des Gegenfinanzierungsgeschachers dadurch in Fra-
ge gestellt, dass die Erreichung der Aufkommensziele
nicht kontrolliert wurde. Obwohl es fir die Zins-
schranke einen expliziten Evaluierungsauftrag des Fi-
nanzausschusses gibt®, wurden die Wirkungen des
§ 4h EStG bisher nicht {iberpriift®s, Uberdies wurden
sowohl die Zinsschranke® als auch § 8c KStG¥ mehr-
fach abgemildert, um die grébsten Verwerfungen zu
beseitigen. Wie sich diese spéateren Korrekturen im
Gegenfinanzierungssaldo niedergeschlagen haben,
wurde nicht nachgehalten. Dies ist keine Kritik an der
dringend gebotenen Abmilderung der gleichwohl wei-
terhin iiber das Ziel hinausschieBenden Regelungen,
zeigt aber, wie beliebig die Entlastungs- und Belas-
tungszusammenhédnge sind und nimmt dem Gezerre
um die Gegenfinanzierung im Gesetzgebungsprozess
der Unternehmensteuerreform 2008 im Nachhinein
jegliche Berechtigung.

d) Die verfussungsrechtliche Dimension der Betonung
der Aufkommenswirkungen

Gegenfinanzierungsmafinahmen sind nicht nur oft
unsystematisch. Es stellt sich dariiber hinaus die Fra-
ge nach der verfassungsrechtlichen Dimension der
Aufkommenswirkungen von Steuerreformen und der
Berechtigung von Gegenfinanzierungsmafnahmen.

Dass es sich hei Gegenfinanzierungsinteressen nur
um ,normale” staatliche Einnahmeinteressen handelt,
denen keine hesondere Rechtfertiqungswirkung inne-
wohnt®, ist in den Beschliissen des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 7.7.2010 zu den verfassungsrechtli-
chen Riickwirkungsgrenzen deutlich geworden. Zwar
sind riickwirkende Steuererhéhungen als Gegenfi-
nanzierungsmafnahmen hesonders effektiv, da ihnen
nicht ausgewichen werden kann. Indes handelt es
sich, selbst wenn der Steuerpflichtige an anderer Stel-
le entlastet wird und die GegenfinanzierungsmabBnah-
me diese Steuererleichterung letztlich nur ausgleicht,
nur um die Absicht, Mehreinkiinfte zu erzielen, die

54 Vgl. BT-Drucks, 16/5491 v 24,5.2007; wiederholt in der Stel-
lungnahme des Bundesrats zum Entwurf eines Gesetzes
zur verbesserten steuerlichen Berticksichtigung von Vor-
sorgeaufwendungen (Biirgerentlastungsgesetz Kranken-
versicherung), BT-Drucks. 16/12674.

55 5. die Antwort der Bundesregierung auf eine diesbeziigli-
che kleine Anfrage (BT-Drucks. 17/10354), wo die bisheri-
ge Untitigkeit mit fehlendem Datenmaterial begriindet
wird, BT-Drucks. 17/10354, S. 2 if.

56 Insbesondere durch Heraufsetzung der Freigrenze von
1 Mio. auf 3 Mio. € durch Gesetz zur verbesserten steuer-
lichen Beriicksichtigung von Vorsorgeaufwendungen, Biir-
gerentlastungsgesetz Krankenversicherung v 16.7.2009,
BGBEIL. I 2019, 1959. Zur Rechtsentwicklung im Einzelnen
Hick, in: Herrmann/Heuer/Raupach, EStG/KStG, § 4h EStG
Anm. 2.

57 Insbesondere durch Einfithrung der seg. stillen Reserven-
Klausel durch das Wachstumsbeschleunigungsgesetz v
22.,9.2009, BGBL I 2009, 3950. Die durch das Biirgerentlas-
tungsgesetz Krankenversicherung v 16.7.2009, BGBL I
2009, 1959, eigefilhrte Sanierungsklausel (§ 8c Abs.1a
KStG) wirkt sich dagegen nicht aus, vgl. Suspendierung
nach §34 Abs.7 ¢ KStG (Beitreibungsrichtlinie-Umset-
zungsgesetz) im Hinblick auf die Einordnung als unzuléssi-
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filr sich genommen grundsidtzlich noch kein den Ver-
trauensschutz betroffener Steuerpflichtiger iiberwin-
dendes Gemeinwohlinteresse begriindet™.

+Gegenfinanzierung” bedeutet nach Auffassung des
Bundesverfassungsgerichis

.nichts anderes als Umverteilung von Steuerlasten. Diese
ist als typischer Gegenstand politischer Gestaltung durch
den Einkommensteuergesetzgeber aber grundsédtzlich zu-
kunitsgerichtet. Das Bediirfnis nach Gegenfinanzierung
bezeichnet daher ebenfalls nur einen allgemeinen Ande-
rungsbedarf .... Dies kann anders zu beurteilen sein, wenn
mit der innerhalb eines Veranlagungszeitraums riickwirk-
enden Verschirfung unerwartete Mindereinnahmen oder
ein sonstiger auBlerordentlicher Finanzbedarf aufgefan-
gen werden soll. Ein solcher Fall liegt jedoch bei blofien
UmverteilungsmaBnahmen nicht vor, denn der Gesetzge-
ber hat die Waht zwischen Gegenfinanzierung und Ver-
zicht auf Entlastung.”®

Gerade weil der Gesetzgeber, stellt sich heraus, dass
eine Reform zu groBeren Steuerausféllen fithrt als er-
wartet, nicht ritckwirkend mit Nachforderungen an
den Biirger herantreten darf, ist er auf eine mdglichst
genaue Prognose angewiesen. Dabet hat das Interesse
des Steuergesetzgebers an Vorhersehbarkeit und ge-
gebenenfalls Gegenfinanzierung reformbedingter
Steuerausfdlle auch verfassungsrechtlich durchaus ei-
nen hohen Stellenwert. Er kann sich auf den Topos
der ,Verlasslichkeit der Finanz- und Haushaltspla-
nung® stittzen, den das Bundesverfassungsgericht in
standiger Rechtsprechung heranzieht, um dem Fiskus
die Einnahmen aus verfassungswidrig erhobenen
Steuern fiir die Vergangenheit und einen Ubergangs-
zeltraum bis zur Neuregelung zu erhalten. Es handelt
sich hierbei aus Sicht des Verfassungsgerichts um ein
sehr hohes Gut, da sogar in Féllen evident verfas-
sungsrechtlicher Rechtslagen die finanziellen Interes-
sen des Staates Gber den Grundrechtsschutz der Biir-
ger gestellt werden®,

Dass (verfassungskonformer) Gegenfinanzierung
eine immer gréfere Bedeutung zukommt, wird auch
mit den verschédrften Verschuldungsrestriktionen des
Art. 115 Abs. 2 GG begrindet. Nimmt man Art. 115
Abs. 2 GG und das absolute Verschuldungsverbot fiir

ge Beihilfe durch die EU-Kommission. Zur Rechisentwick-

lung im Einzelnen Suchanek, in: Herrmann/Heuer/Rau-
pach, EStG/KStG, § 8c KStG Anm, 2,

58 Standige Rechtsprechung, etwa BVerfG v 17.1.195%, BVerf-
GE 6, 55 (80); BVerfG v 29.5.1990, BVerfGE 82, 60 (89}
BVerfG v. 21.6.2006, BVerfGE 116, 164 (182).

59 BVerfG v 7.7.2010, BVerfGE 127, 1 (26 1.).

60 BVerfG v 7.7.2010, BVerfGE 127, 1 (26 1).

61 BverfG v B.12.2009, BVerfGE 125, 104 (136); BVerfG v
22.6.1995, BVerfGE 93, 121 (148}; BVerfG v 6.3.2002, BVer{-
GE 105, 73, (134); BVerfG v 7.11.2006, BVerfGE 117, 1 (70),

62 BVerfG v 8.12,2009, BVerfGE 125, 104 ff. Dieser Rechtspre-
chung fehlt allerdings jedenfalls dann die Grundlage,
wenn der Gesetzgeber nach entsprechenden Warnungen
im Gesetzgebungsveriahren sehenden Auges verfassungs-
rechtliche Risiken eingegangen ist. In diesem TFall muss
der Haushaltsgesetzgeber Vorsorge treffen und kann sich
bei nachfolgender Bestitigung des Verfassungsverstofies
durch das Bundesverfassungsgericht nicht darauf herufen,
er habe die Haushaltsrisiken nicht vorhersehen kénnen,
siehe Hey in: FS Spindler, 2011, 97 ff,; und jetzt zu Recht
auch die Beschliisse zur Entfernungspauschale und zum
hiuslichen Arbeitszimmer, BVerfG v 6.7.2010, BVerfGE
126, 268 (285).
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die Linder ernst, dann verbietet sich aus verfassungs-
rechtlicher Sicht jeder fiskalische Blindflug. Zwar wird
eine Verletzung der Verschuldungsgrenzen nicht zur
Verfassungswidrigkeit einzelner, Steuerentlastungen
enthaltender Gesetze fithren”. Das Ausmafi der
Staatsverschuldung, auch eine etwaige Neuverschul-
dung ist auf eine Vielzahl politischer MabBnahmen zu-
riickzufithren, so dass kein unmittelbarer Zusammen-
hang zwischen einem Bruch der Verschuldungsgren-
zen und einer einzelnen steuergesetzlichen Norm
hergestellt werden kann. Allerdings diirfte der Ge-
setzgeber von sich aus vorsichtig agieren, wenn die
Gelahr besteht, die Schuldenbremse nicht einhalten
zu kénnen.

5. Informationsdefizite und Prognoseunsicherheiten bei
der Ermittlung der Gesetzesfolgen

Trotz der Bedeutung, die die Steuerpolitik den finan-
ziellen Auswirkungen steuergesetzlicher MabBnah-
men beimisst und beimessen muss, krankt die Debat-
te nicht nur an der jeder Gesetzesfolgenabschdtzung
immanenten Unsicherheit, sondern auch an Informa-
tionsdefiziten.

Vorgaben fiir die Gesetzesfolgenabschitzung® regeln
derzeit die Gemeinsame Geschéftsordnung der Bun-
desministerien, die Geschéaftsordnung des Bundestags
ebenso wie das Normenkontrollratsgesetz. Nach § 43
Nr 5 iVm. § 44 GGO (Gemeinsame Geschiftsordnung
der Bundesministerien) miissen Gesetzesbegrindun-
gen Aufschluss {iber die Gesetzesfolgen geben. § 96
Abs. 3 der Geschéftsordnung des Bundestages sieht
zudem fiir Finanzvorlagen, zu denen Steuergesetzent-
wiirfe stets zdhlen, die Darlegung der .finanziellen
Auswirkungen* in der Begrindung vor. Dariiber hi-
naus priifi der 2006” eingesetzte Nationale Normen-
kontrollrat die Darstellung des Erfiliungsaufwandes
neuer Regelungen in den Gesetzentwiirfen. Das aus
zehn Mitgliedern bestehende Gremium hat seit der
Kompetenzerweiterung im Jahr 201" gem. §§1
Abs, 3; 4 Abs. 1 NKR-Gesetz die Uberprifung der Dar-
stellung des Erfullungsaufwandes ... auf thre Nachvoll-
ziehbarkeit und Methodengerechtigkeit sowie der
Darstellung der sonstigen Kosten der Wirtschaft, ins-
besondere ftir die mittelstindischen Unternehmen zur
Aufgabe.

63 Im Ergebnis wohl ebenso Klozz, DOV 2012, 504 If.

64 Allgemein zur Gesetzesfolgenabschatzung Karpen, Geset-
zesfolgenabschidtzung in der Européischen Union, AOR
124 (1999), 400 ff.; Prognos AG, Der monetdre Teil der Ge-
getzesfolgenabschitzung, internationale Ansétze im Ver-
gleich, 2008; Bcéhret/Konzendor, Handbuch Gesetzesfol-
genahschitzung, 2001; Schulz, Alles verdnderf Gesetze,
Gesetze verindern nichts?, DOV 2009, 1113; Veit, Bessere
Gesetze durch Folgenabschatzung?, 2010; Hensel/Bizer/
Fiihi/Lange, Gesetzesfolgenabschdtzung in der Anwen-
dung, 2010; Lund, Gesetzesfolgenabschitzung auf europé-
ischer Ebene und in Deutschland, Verwaltungsrundschau
2011, 87 ff; Sicko, Erfilllen Gesefzesfolgenabschitzung
und Gesetzesevaluation die verfassungsrechtlichen An-
forderungen an das innere Gesetzgebungsverfahren?,
Zeitschrift fiir Rechissoziologie 32 (2011), 27 (30 ff.).

65 Gesetz zur Einrichtung eines Nationalen Normenkontroll-
rates vom 14.8.2006, BGBL 1 2006, 1866.

StuWw 2/2013

Steuerliche Gesetzesvorlagen enthalten folglich stets
Angaben zu den Steuermehr- und -mindereinnahmen
(Haushaltsaufwand ohne Erfullungsaufwand) und -
entsprechend der Vorgaben des Normenkontrollrat-
gesetzes - dem Erfilllungsaufwand a) fiir Biirger, b) fiir
die Wirtschaft und ) fiir die Verwaltung. Als Entschei-
dungsgrundlage sind die Angaben jedoch nur bedingt
geeignet. Dazu sind sie zu pauschal”. Dies gilt insbe-
sondere fir die Berechnung der Steuermehr- und -
mindereinnahmen, da deren Berechnungsgrundlagen
nicht ndher erldutert werden. Die - auf den Erfil-
lungsaufwand beschrénkten - Stellungnahmen des
nationalen Normenkontrollrats, die den Gesetzent-
wilrfen angehéngt sind, tragen ebenfalls nur wenig
zur Transparenz bei, da hier lediglich Defizite der Dar-
stellung heméngelt und Bedenken angemeldet wer-
den, ochne dass eigene Alternativberechnungen ange-
stellt wiirden, was auch nicht zu den Aufgaben des
Normenkontrollrats gehort.

Generiert werden die Zahlen im Bundesfinanzministe-
rium als dem federfithrenden Ressort. Parlamentarier
sind mangels eigener Sachkenntnis oder unabhdngi-
ger Institutionen®, auf die sie zuriickgreifen kinnten,
in erster Linie auf die Einschitzung des Bundesfinanz-
ministeriums angewiesen. Zwar sind alle Bundestags-
abgeordneten berechtigt, sich der Wissenschaftlichen
Dienste des Bundestags zu bedienen. Diesem fehlt es
aber an der Kapazitdt, belastbare Gegenrechnungen
aufzustellen, geschweige denn diese kurzfristig an Ve-
rdnderungen im Gesetzgebungsverfahren anzupas-
sen®,

Aus demokratiestaatlicher Sicht ist es angesichts des
Gewichts, das Finanzierungsfragen in der steuerpoliti-
schen Debatte zukommt, problematisch, wenn die in
Gesetzesvorlagen angegebenen Zahlen nicht nach-
vollzogen, geschweige denn iiberpriift werden kon-
nen. Ohne dem Bundesfinanzministerium per se man-
gelnde Objektivitit unterstellen zu wollen, ist die Al-
leinherrschaft iiber die Zahlen schon insofern un-
gliicklich, als der Bundesfinanzminister aufgrund sei-
ner Haushaltsverantwortung zugleich ,Partei” ist. Er
muss ein ureigenes Interesse an vorsichtigen Auf-
kommensschitzungen und der Vermeidung fiskali-
scher Risiken haben™, Umso wichtiger wire es, die Be-
rechnungen des Ministeriums zu hinterfragen.

66 Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur Einsetzung eines
Nationalen Normenkontrollrates vom 16.3.2011, BGBL I
2011, 420.

67 So auch die Kritik von Fihz in: Hensel/Bizer/Filihr/Lange,
Gesetzesfolgenabschétzung (FN 64), 323 (324).

68 Aulffallig ist die im Vergleich zu den USA nur schwach aus-
gepragte Kultur sog. Think Tanks, so auch Schulz, DOV
2009, 1113 (1114).

69 Zu Recht wurde daher die damals in der Geschéftsord-
nung des Bundestages enthaltene Pflicht zur Erbringung
eines Vorschlags zur Kostendeckung im Zusammenhang
von einnahmewirksamen Gesetzesvorlagen als Voraus-
setzung ihrer Behandlung von BVerfG v 6.3.1952, BVerfGE
1, 144 (159) als unzuldssige Beschrinkung des Intitiativ-
rechts der Abgeordneten gewertet

70 Zum Problem interessengeleiteter Gesetzesfolgenabschait-
zung allgemein Sicko, Zeitschrift fiir Rechtssoziologie 32
(2011), 27 (36 £.).
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Dabei beinhalten die Berechnungen des Bundesfi-
nanzministeriums erhebliche - in den Gesetzesvorla-
gen jedoch nicht zum Ausdruck kommende - Unsi-
cherheitsfaktoren und Wertungsspielriume. Die Unsi-
cherheit betrifft bereits die der Folgenabschétzung zu-
grundeliegenden turnusméBigen Steuerschitzungen
des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen*”, die auf ei-
ner Vielzahl von Annahmen iiber die zukiinftige kon-
junkturelle Entwicklung beruhen™ Auf zusdtzliche
sSchwierigkeiten st6ft die Ermittlung der Aufkom-
menswirkungen zukiinftiger Gesetzeslagen mangels
aktuellen Datenmaterials. Steuerstatistiken betreffen
in der Regel mehrere Jahre zuriickliegende Zeitrdu-
me™; sie kénnen zudem nur in modifizierter Form
herangezogen werden, weil ihr Aussagewert durch
zwischenzeitliche Steuerdnderungen eingeschriankt
wird™ So mussten etwa die Aufkommenswirkungen
der - letztlich vor allem aus Kostengriinden geschei-
terten - Modernisierung der Gruppenbesteuerung”™
auf der Grundlage der Kdrperschafisteuerstatistik™
2006 ermittelt werden”, in der die Wirkungen der
zum 1.1.2008 in Kraft getretenen Unternehmensteuer-
reform 2008 naturgem&B noch nicht enthalten waren.

Zur Prognose von Steuermehr- und -mindereinnah-
men reicht es zudem nicht aus, die neuen Regelungen
auf in die Zukunft fortgeschriebene Sachverhalte an-
zuwenden, sondern es miissen - zwangsldufig mit er-
heblicher Prognoseunsicherheit behaftete - Annah-
men iiber mdgliche Verhaltensénderungen getroffen
werden”™, etwa Eréifnung von Umgehungsméglichkei-
ten, Abwanderung ins Ausland, verstirkte Investition
in einen bestimmten Bereich. Gerade der Hinweis auf
die Gefahr von Umgehungsmdglichkeiten und Ab-
wanderung beinhaltet ein hohes Drohpotential, das
fiir die Abgeordneten nicht iiberpriifbar und schon
gar nicht bezifferbar ist.

So ist, um bei dem Beispiel der Abschaffung des Ge-
winnabfithrungsvertrages zu bleiben, unklar, wie viele
Unternehmen, die die Anforderungen der finanzielien
Eingliederung erfiillen, derzeit die Verlustverrech-
nung nur deshalb nicht in Anspruch nehmen, weil sie
keinen Gewinnabfilhrungsvertrag abschilieBen koén-
nen oder wollen. Besonders vage werden die Vorher-
sagen, wenn Auslandssachverhalte aufkommenswirk-

71 Der Arbeitskreis ,Steuerschitzungen” ist ein Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen, dem neben dem feder-
fiihrenden BME das BMWI, die fiinf groBen Wirtschaftsfor-
schungsinstitute, das Statistische Bundesamt, die Deut-
sche Bundesbank, der Sachverstdndigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, die Linder-
finanzministerien und die Bundesvereinigung kommuna-
ler Spitzenverb4nde angehéren.

72 Zur Methodik s. Oestreicher/Koch/Vomdamme/Hohls, 1FSt-
Schrift Nr. 482 (2012), S, 12 1.

73 Dies erschwert auch eine zeitnahe ex post-Beurteilung der
Reformfolgen, s. BT-Drucks. 17/10354.

74 Zum begrenzten Aussagewert von Steuerstatistiken und
den notwendigen Anpassungen s. Dehne, Bedeutung der
Erbschaft- und Schenkungsteuerstatistik fiir die Ermiit-
lung finanzieller Auswirkungen von Stenerrechtsinderun-
gen, in: Stafistisches Bundesamt, Statistik und Wissen-
schaft, Bd. 3, 2005, 64.

75 Durch Abschaffung des Erfordernisses des Gewinnabfiih-
rungsvertrages als Voraussetzung der Frgebniszurech-
nung.
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sam werden, wie etwa bei der Offnung der Konzernbe-
steuerung iiber die Grenze.

Noch schwieriger prognostizier- und evaluierbar sind
volkswirtschaftliche ,Fernwirkungen® von Steuerge-
setzen. Sie bewegen sich oft eher im Bereich von
Glaubenssitzen. Zwar speist sich die Motivation zu
wirtschaitsfreundlicher Steuerpolitik vielfach nur aus
den Folgewirkungen, etwa dem Ziel, Abwanderung
oder Arbeitsplatzverluste zu vermeiden™. Fin Nach-
weis, wie sich die einzelnen MaBnahmen auf Arbeits-
pldtze, Unternehmensansiedlungen oder die gesamt-
wirtschaftliche Entwicklung niedergeschiagen hat, ist
aber extrem schwer zu fithren, weil diese von einer
Vielzahl (auBersteuerlicher) Faktoren und gegenléufi-
gen Effekten abhéngt.

Bereitet teilweise schon die Ermittlung der Auswir-
kungen einer Anderung einzelner Regelungen erheb-
liche Schwierigkeiten, so gilt dies umso mehr fiir die
Neuordnung ganzer Bereiche. Je grifer das Reform-
vorhaben und je weiter sich der neue Rechtszustand
im Sinne einer Systemumstelung® von den bisheri-
gen Strukturen entfernt, desto schwieriger wird die
Einschétzung der finanziellen Gesamtwirkungen®'

II. Mangelndes Interesse von Steuerrechtswissen-
schaftlern an den finanziellen Auswirkungen ihrer
Reformvorschliige und dem politischen Durch-
selzungsprozess

Erkennt man an, dass die finanziellen Auswirkungen
von Reformmalfinahmen, mafgebliches Entschei-
dungskriterium der Politik sind, wird verstindlich, wa-
rum die Wissenschaft mit ihren Reformvorschligen
im politischen Bereich nicht viel Gehér gefunden hat,

Wissenschaftlich erarbeitete Steuerreformvorschlige
beziehen sich regelméBig auf die Bemessungsgrundla-
ge. Dem Einwand, die Riicknahme systemwidriger
Verbreiterungen der Bemessungsgrundlage oder eine
realititsgerechte Verwirklichung des subjektiven Net-
toprinzips, koste Geld, wird entgegengehalien, dann
misse eben entweder gespart werden (wo? an wel-
cher Stelle?) oder der Tarif entsprechend angepasst
werden. Dies sei allemal ehrlicher. In der Gleichung
Bemessungsgrundlage x Tarif = Aufkommen sind aus

76 Allgemein zur Kdrperschafisteuerstatistik und deren Aus-
sagekrafi Gude, Jéhrliche Kérperschaftsteuerstatistik -
Methodik und erste Ergebnisse, Wirtschaft und Statistik
2010, 1089.

77 Siehe Arbeitsbericht der Facharbeitsgruppe Verlustver-
rechnung und Gruppenbesteuerung vom 10.11.2011, 24. Zu
den sich hieraus ergebenden Anpassungsnotwendigkei-
ten {fiir die Mindestbesteuerung) s. Dorenkamp, Systemge-
rechte Neuordnung der Verlustverrechnung, IFSt-Schrift
Nr. 461 (2010), 35 {f.

78 Driien, AG 2006, 707.

79 Voraussetzung ist ein relativ weit fortgeschrittenes Ver-
stindnis komplexer Wirkungszusammenhénge. Im Vor-
dergrund stehen muss der Erhalt von Unternehmen als
langiristige Garantie von Steuerquellen gegeniiber kurz-
fristigen Einnahmesteigerungen durch potentiell den Fort-
bestand von Unternehmen gefihrdende Mafinahmen.

B0 Zu den besonderen Prognoseschwierigkeiten bei System-
umstellungen anch BT-Drucks. 14/9811, 8. 5.

81 Zu den besonderen Prognoseschwierigkeiten umfangrei-
cher Anderungsgesetze auch Hederich, ZG 20086, 44 (56).
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steuerrechtswissenschaftlicher Sicht vor allem Tarif
und Aufkommen variabel, wahrend die Ausgestaltung
der Bemessungsgrundlage durch Prinzipien und Re-
geln vorgezeichnet ist. Aus theoretischer Sicht ist an
dieser Aussage nichts falsch. Nur entspricht sie nicht
den Mechanismen des politischen Prozesses,

Ahnlich wenig Beachtung finden in rechtwissen-
schaftlich erarbeiteten Reformvorschligen auch die
Verteilungswirkungen. Moglicherweise ist es im Sin-
ne eines veil of ignorance gerade bei komplexen Re-
formvorhaben hesser, gar nicht erst offenzulegen, wer
Gewinner und wer Verlierer des Vorschlags ist.
Steuergerechtigkeitsreformen fithren zwangslaufig zu
einer Veranderung der Steuerlastverteilung. Wenn die
Austeilung der Steuerlasten zuvor ungerecht war
dann kann es nicht sein, dass nach Abbau der Unge-
rechtigkeiten, alle genauso dastehen wie zuvor. Bezif-
fert man die Vor- und Nachteile gruppenspezifisch,
dann wird Interessengruppen die Moglichkeit erdfi-
net, sich zu formieren.

Indes ist Ignoranz gegeniiber den finanziellen Folgen
einer Reform und ihren Verteilungswirkungen unge-
achtet dessen, ob sich Politiker iiherhaupt fiir grundle-
gende Steuersystemreformen interessieren, Garantie
fiir das Scheitern von Reformvorschliagen. Insbeson-
dere Modelle, die explizite Aussagen zum Tarif treffen
wie der Berliner EStG-Entwurl der FDP oder Paul
Kirchhofs Einkommensteuerentwurf, bei dem der
25 %ige Einheitssteuersatz notwendiger Bestandteil
der Integration von Einkommen- und Kérperschafi-
steuer ist, milssen nachvollziehbare Antworten auf
die Finanzierbarkeit geben. Ein allgemeiner Hinweis
auf die Méglichkeit der Finanzierung von Tarifsen-
kungen durch den Abbau von Steuervergiinstigun-
gen® ist zu vage, zumal wenn nicht vorher prézisiert
wird, was unter Steuervergiinstigung zu verstehen
ist?®, Zwar haben Boss und Elender™ sich bemiiht, die
finanziellen Auswirkungen verschiedener Einkom-
mensteuerreformentwiirfe, inshesondere des Vor-
schlags von Paul Kirchhof zu konkretisieren. Doch
die verbleibenden Unsicherheiten sind grof}, wenn die
Annahmen zu pauschal sind und entscheidende Ele-
mente ausgeblendet werden®.

82 P Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch, 2011, 5.360: Das
durch den Verzicht auf die Steuerausnahmen erzielte
Mehraufkommen wird insgesamt durch die Entlastung un-
terer Finkommen, eine verdeckte Progression und sodann
einen Steuersatz von 25% an die Allgemeinheit der
Steuerpflichtigen zuriickgegeben. An anderer Stelle for-
muliert B Kirchhof etwas vorsichtiger: ,Die angestrebte
Verbreiterung der Bemessungsgrundlage dirfte ausrei-
chen um eine Tarifsenkung auf einen Steuersatz von 25 %
aufzufangen’, vgl. Bundessteuergesetzbuch, 2011, 5. 378.

83 Kritisch hinterfragt etwa von Maiterth/Houben, StuB 2005,
839 fi.; krit. gegeniiber dem Schlagwort der Verbreiterung
der Bemessungsgrundlage zur Gegenfinanzierung von
Steuersatzsenkungen auch Schneider DStR 1998, 1287
(1289).

84 Boss/Elender, Vorschlige zur Steuerreform in Deutschland.
Was bedenuten sie? Was ,kosten" sie?, Kieler Arbeitspapier
Nr. 1205, Mirz 2004.

85 So wurde von Boss/Elender zur Ermittlung der Minderein-
nahmen allein die Absenkung des Tarifs herangezogen,
zur Gegenfinanzierung die heabsichtigte Streichung von
Steuerverginstigungen. Zur Ermittlung des Gegenfinan-
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Explizit ausgeklammert wurde von Boss/Elender heispielswei-
se die im Steuergesetzbuch von Paul Kirchhof vorgesehene
Vereinfachungspauschale in Hohe von 2000 €. Bereits die
Kosten der Anhebung des Arbeitnehmerpauschbetrages von
920 auf 1 000 € durch das Steuervereinfachungsgesetz vom
1.1.2011 haben fast zum Scheitern dieses Vorhabens ge-
fiahrt®, Kirchhof schligt eine Verdoppelung des Freibetrags
vor, der einkunftartenunabhéngig allen Steuerpflichtigen zur
Verfiigung stehen wiirde. Es mag sein, dass dessen Wirkun-
gen kompensiert werden durch die im Gegenzug vorgesehe-
nen erheblichen Einschnitte beim Abzug von gemischt ver-
anlassten Erwerbsaufwendungen?, in der politischen Durch-
setzung eines derartigen Reformvorschlages milsste dies je-
doch konkret nachgewiesen werden.

IV. Verbesserung der Gesetzesfolgenabschitzung

1. Versachlichung der Diskussion iiber die Auswir-
kungen von Steuergesetzen durch Transparenz

Ungeachtet der Frage, ob es der Gesetzesqualitét fér-
derlich ist, dass die finanziellen Auswirkungen steuer-
licher Gesetzesvorlagen im politischen Entschei-
dungsprozess eine derart grofle Rolle spielen, bedarf
es der Verbesserung der Gesetzesfolgenabschitzung,
um dabei wenigstens von den richtigen Entschei-
dungsgrundlagen auszugehen. Dass die Angabe der
finanziellen Auswirkungen derzeit eine black box dar-
stellt”, ist nicht hinnehmbar. Angesichts der Komple-
xitdt der Einschétzung der Steuermehr- und -minder-
einnahmen ist vor allem groBere Transparenz zu for-
dern, indem nachvollziehbar gemacht wird, wie die
Zahlen zustande kommen. Frst dies ermdéglicht ihre
Relativierung. Zentral ist folglich auch die Sensibili-
sierung fiir die erhebliche Unsicherheit, die derarti-
gen Zahlenwerken innewohnt.

Ohne den diese Zahten produzierenden Ministerien
bewusste Manipulation der politischen Auseinander-
setzung vorwerfen zu wollen, wiirde die Integritdt die-
ser Einflussnahme auf den politischen Prozess doch
erheblich gestirkt, wenn die Berechnungen besser
nachvollziehbar wéren. Es gibt mit Ausnahme der Ein-
haltung des Steuergeheimnisses kein schutzwiirdiges

zierungspotentials durch Abschaffung von Steuervergiins-
tigungen wurde auf den Subventionsbericht der Bundesre-
gierung ahbgestellt (Boss/Elender, Vorschldge zur Steuerre-
form in Deutschland. Was bedeuten sie? Was ,kosten” sie?,
Kieler Arbeitspapier Nr. 1205, Méarz 2004, 21).

86 Zustimmungsfihig war die MaBnahme nur durch den
Trick der Beriicksichtigung erst beim Lohnsteuerabzug im
Dezember 2011 (§ 52 Abs. 51 EStG), obwohl die Anhebung
bereits ab 1.1.2011 galt, vgl. Hechtnes Die politische De-
zember-Lésung beim Arbeitnehier-Pauschbetrag, FR
2011, 272,

87 Vgl. P Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch, 2011, 8. 417 if. zu
§ 45 des Entwurfs.

88 Zwar ist man im BMF um mehr Transparenz bemiiht, was
die Arbeit des ,Arbeitskreises Steuerschitzung” angeht,
etwa durch die Studie ,Steuerschitzung im internationa-
len Vergleich®, Monatsbericht des BME Juni 2008, 55 fi.
Wie die Folgen von Steuerrechtsdnderungen geschétzi
werden, wird aber in der Regel nicht offengelegt. Dies
mag auch daran liegen, dass es an einem nachvoliziehba-
ren Instrumentarium fehli.

StuW 2/2013

staatliches Interesse an Geheimhaltung der Berech-
nungsmethoden und Berechnungsgrundlagen®,

Angesichts der unbefriedigenden geltenden Praxis
stellt sich die Frage, ob der Gesetzgeber rechtlich zu
mehr Transparenz gezwungen werden kann und wel-
che Folgen die Verletzung eines etwaigen Transpa-
renzgebots nach sich zieht. Das Bundesverfassungs-
gericht verweist die Einschdtzung der finanziellen Fol-
gen steuergesetzlicher MaBnahmen weitgehend in
den verfassungsgerichtlich nicht tiberpriifbaren Prog-
nose- und Beurteilungsspielraum des Gesetzgebers,
schrankt allerdings ein, dass die Annahmen des Ge-
setzgebers nachvollziehbar und vertretbar sein miis-
sen®. Solange das Bundesverfassungsgericht die An-
gabe der finanziellen Auswirkungen in den Gesetzes-
vorlagen fiir ausreichend erachtet, auch wenn deren
Zustandekommen nicht weiter begriindet wird, kann
die Forderung nach mehr Trangparenz durch bessere
Begrindung des Zahlenwerks jedoch nicht mehr sein
als ein Appell an den Gesetzgeber®. Die Staatsrechis-
lehre geht davon aus, ein Verstol gegen das Gebot ei-
nes transparenten und rationalen Gesetzgebungsver-
fahrens® fithre nicht zur Verfassungswidrigkeit der
auf dieser Grundlage beschlossenen (oftmals nicht be-
schlossenen) Gesetze"'. Transparenz der Zahlen ist da-
her eher eine politische Anstandsregel denn ein iiber
die Einhaltung des parlamentarischen Gesetzge-
bungsverfahrens® hinausgehender einklagbarer oder
sanktionierter Anspruch.

2. Einbeziehung externer Einrichtungen in die
Berechnung der finanziellen Auswirkungen von
Gesetzgebungsvorschligen

GriBere Transparenz der Berechnungen, aber auch
die Stérkung des Vertrauens in die BMF-eigenen Be-
rechnungen verspricht die Einbindung externer Insti-

89 Zu den Anforderungen an die CQiualitdt von Berechnungs-
grundlagen im Geseizgebungsverfahren im Kontext der
Ermittlung des Anspruchsumfangs im Rahmen der Hartz
IV-Gesetzgebung BVerfG v 9.2.2010, BVerfGE 125, 175, 3.
Leitsatz, Gesetzesfolgenabschétzung als Beitrag zur Trans-
parenz des Gesetzgebungsprozesses Sicko, Zeitschrift fiir
Rechtssoziologie 32 (2011}, 27 (34).

90 BVerfG v 5.2.2002, BVerfGE 105, 17 (35).

91 Gusy Das Grundgesetz als normative Gesetzgebungsleh-
re, Zeitschrift fiir Rechtspolitik 18 (1985), 291 (298); zu den
verfassungsrechilichen Anforderungen an ein optimales
Gesetzgebungsverfahren mit Bezug auf die Rechispre-
chung des BVerfG auch Karpen, Gesetzgebungslehre -
neu evaluiert’, 2008, 20.

92 Hierzu BVer{G v 1.3.1979, BVerfGE 50, 290 (333 L): Der Ge-
sefzgeber muss sich an einer sachgerechten und vertret-
baren Beurteilung des erreichbaren Materials orientieren.
Er muss die ihm zugénglichen Erkenntnisquellen ausge-
schopft haben, um die voraussichtlichen Auswirkungen
seiner Regelung so zuverlédssig wie moglich abschétzen zu
kénnen.

93 Ebenso Gusy; Zeitschrift fiir Rechispolitik 18 {1985), 291
(298 £); Hustey Die Beohachtungspflicht des Gesetzgebers,
Zeitschrift fiir Rechtssoziologie 24 (2003), 3 (19); Hebeler
Ist der Gesetzgeber verfassungsrechtlich verpflichtet, Ge-
setze zu begriinden?, DOV 2010, 754, 755 1. a.A. Ennu-
schat, DVBI. 2004, 986 (993) jedenfalls soweit die gesetzge-
berische MaRlnahme Grundrechtspositionen verkirzt,
dann allerdings die Justitiabilitit verneinend (S. 994).

94 S. Fiithy in: Hensel/Bizer/Fithr/Lange, Gesetzesfolgenab-
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tutionen in den Berechnungsvorgang”. Bedenken,
wie sie in der Staatsrechtslehre gegen die Einschal-
tung externer Experten in den Gesetzgebungsprozess
aus demokratiestaatlicher Perspektive erhoben wer-
den®, bestehen jedenfalls insofern nicht, als die der-
zeit in den Gesetzentwiirfen enthaltenen Zahlen aus
dem Bundes- und den Landesfinanzministerien stam-
men. Externe Berechnungen kénnen dazu beitragen,
den vielfach beklagten” Einfluss der Exekutive auf die
steuerrechtliche Gesetzgebung zurlickzudrdngen.
Derzeit hat das Bundesfinanzministerium hier ein Mo-
nopol, das als Gesetzesverhinderungsinstrument oder
Gesetzesfdrderungsinstrument gebraucht werden
kann®, Dabei werden Reformvorschidge, die politisch
nichi opportun sind - etwa die Forderung, Einschnitte
in das objektive Nettoprinzip zurtickzudrehen - regel-
recht kaputtgerechnet®. Sind erst einmal astronomi-
sche Zahlen fiir mégliche Steuerausfille in der Welt,
hilft es in der Regel auch nicht, dem noch andere Zah-
len entgegenzusetzen. Um die Hoheit in der Finanzie-
rungsdebatte nicht sofort an das Bundesfinanzminis-
terium zu verlieren, wire es wichtig, jeden Reformvor-
schlag unmittelbar auch durch eigene Zahlen und ge-
gebenenfalls Gegenfinanzierungsvorschlige zu be-
gleiten'”.

Nicht sinnvoll erscheint es, den Nationalen Normen-
kontrollrat weiter aufzuwerten. Zwar handelt es sich
um eine unabhéngige Institution'”', allerdings mit be-
schrianktem Auftrag, der lediglich die Plausibilitéts-
kontrolle der Erfiillungskosten wmfasst. Steuermehr-
und -mindereinnahmen oder die Effektivitit steuerli-
cher Lenkungsnormen zu priifen, gehért nicht zu den
Aufgaben des Normenkontrollrats. Zwar liebe sich
das Aufgabenspektrum erweitern. Es diirfte jedoch
nicht sinnvoll sein, die komplexe Aufgabe der Geset-
zesfolgenabschéitzung in der Hand einer einzigen In-
stitution zu biindeln, zumal der Normenkontrollrat

schitzung in der Anwendung, 2010, 17 (24 L).

95 Hierfiir pladiert etwa Sicko, Zeitschrift fir Rechtssoziolo-
gie 32 (2011), 27 (38 £.); ebenso Dehne, Statistik (FN 74),
S. 73,

96 Siehe Lund, Verwaltungsrundschau 2011, 87 (91); hierzu
ausfihrlich - und zwischen der Einbindung externer Be-
rafer in die Gesetzesiolgenahschédtzung und in die Geset-
zesvorbereitung unterscheidend - Batiis, ZG 2011, 58 ff,

97 Siehe etwa Tipke, Steuerrechisordnung Band i (FN 1),
5. 1383 fi.; Borgmann, Stbg 1989, 392 (393); Pezzer DSIR
2004, 525 (526).

98 Kritisch zur einseitigen Gesetzesfolgenabschitzung
durch die mit dem Gesetzentwurf betrauten Ministerien
Schduble, ZG 2007, 209 (215) noch zu Zeiten als Bundesin-
nenminister.

99 Eklatant der Arbeitsbericht der Facharbeitsgruppe
+Gruppenbesteuerung und Verlustverrechnung®, der
ohne Begriindung im Einzelnen fiir den Vorschlag der
IFSt-Arbeitsgruppe, Einfihrung einer modernen Grup-
penbesteuerung, IFSt-Schrift Nr 471, zu Steuerausfillen
im Umfang ,eines mittleren bis hohen einstelligen Mil-
liardenbetrages” (S. 140) kommt So wenig serits eine
derart vage Angabe daherkommt, das Gros der Parla-
mentarier diirfte sich verschreckt von den Reformplénen
zuriickziehen.

100 Auch Tipke, Ein Ende dem Einkommensteuerwirrwarr?,
2006, 5. 92, betont, dass Gesamtkonzept und seine Umset-
zung - und zu dieser gehdren eben auch die finanziellen
Folgen - frithzejtig bis ins Detail vorliegen miisse.

101 Angesiedelt beim Bundeskanzleramt.
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gar nicht iiber die Kapazitét verfiigt, eigene Quantifi-
zierungen anzustellen. Statt dessen, sollten fiir alter-
native Berechnungen externe Institute'® beauftragt
werden, die ja bereits bei den turnusgemédBen Steuer-
schidtzungen mitwirken. Dabei muss die Abschitzung
der fiskalischen Auswirkungen als gemeinsame Auf-
gabe der Ministerien und der externen Institutionen
begriffen werden. Dies beinhaltet auch, dass die Fi-
nanzverwaliung, soweit dies mit den Restriktionen
des Steuergeheimnisses vereinbar ist, das erforderli-
che Datenmaterial zur Verfitgung stellen und den Ab-
gleich und die Fortschreibung privater Datensamm-
lungen erméglichen.

3. Institutionalisierunyg einer Erfolgskontrolle

Unsicherheit ist das Wesen jeder Prognose'™. Um so

wichtiger ist es zu iiberpriiffen, wie treffsicher die
Prognosen sind und die Prognoseinstrumente zu ver-
feinern. Zwar kénnen Abweichungen der tatsdchli-
chen Entwicklung von den erwarteten finanziellen
Auswirkungen eine Vielzahl von Griinden haben'™,
dennoch wire es - zur Einschitzung der Validitdt der
Angaben in den Gesetzesvorlagen - {iberaus auf-
schlussreich, wenn der Eintritt der prognostizierten
Steuermehr- und -mindereinnahmen wenigstens
stichprobenartig tberpriift und die Ergebnisse in
Form einer Gegeniiberstellung mit den Vorhersagen
verdifentlicht wiirden.

Bei steuerlichen Lenkungsnormen sollte eine regel-
mdBige und vollumfangliche Uberpriifung der Geset-
zesfolgen routinemdifig gesetzlich angeordnet wer-
den'®, Wihrend das Volumen direkter Subventionen
durch das Erfordernis der Einstellung einer bestimm-
ten Summe in den Haushaltsplan von vornherein he-
tragsméBig begrenzt werden kann, fehlt es an einer
derartigen Deckelung von Steuervergiinstigungen.
Die Kosten von Steuervergunstigungen kénnen daher
schnell die Prognosen {ibersteigen. Gleichzeitig ver-
lieren Steuervergiinstigqungen ihre Legitimation so-
wohl bei Zielerreichung als auch bhei Zweckverfeh-
Iung, Sie werden zu gleichheitswidrigen Steuerprivile-
gien'™ Dies kann nur durch kontinuierliches Monito-
ring vermieden werden. Ein spéteres Nachsteuern

102 Beispiele sind neben den Wirtschaftsforschungsinstitu-
ten wie DIW, ZEW ifo-Institut die prognos AG,

103 Zu Prognosen im Steuerrecht, insb. in der Steuergesetz-
gebung s. auch Driien, AG 2006, 707.

104 Zum Problem der Identifikation eindeutiger Kausalbezie-
hungen Sicko, in: Scharrer/Dalihor/Fréhlich/Schichterle,
Risiko im Recht - Recht im Risiko, 2011, 199 (212 ff.); En-
nuschat, DVBIL 2004, 986 (994).

105 Zum bhesonderen Bediirfnis nach Erfolgs- und Effizienz-
kontrollen im Bereich von Sozialzwecknormen auch
Kanzler in: FS Raupach, 2006, 49 (61).

106 Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd.F, Kaln 2000,
5. 340 ff.; Kanzler, in: FS Raupach, 2006, 49 (61).

107 Hierzu Seckelmann, ZRP 2010, 213 (216); Wegrich/Sher-
gold/van Stolk/Jann, Wirksamkeit von Sunset Legislation
und Evaluationsklauseln, 2005; Janiz/Veit, Bessere
Rechtssetzung durch Befristungs- und Evaluationsklau-
seln, hrsg. von der Bertelsmann Stiftung, 2010; zur verfas-
sungsrechtlichen Dimension (Beobachtungspflicht} Fihz
in: Hensel/Bizer/Fiihr/Lange, QGesetzesfolgenabschét-
zung in der Anwendung, 2010, 17 (19).
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durch riickwirkende Abschaffung von Vergiinstigun-
gen begegnet dagegen seinerseits verfassungsrechitli-
chen Bedenken.

Dabei ist eine verbindlich angeordnete Gesetzeseva-
luation'” der generellen Befristung von Gesetzen
iberlegen. Befristung und Evaluation kénnen mitei-
nander kombiniert werden. Die alleinige Befristung
hat sich dagegen nicht als wirksames Instrument ei-
ner Wirksamkeitskontrolle erwiesen. Das Beispiel der
dann pléizlich und vertrauenszerstérend abgeschaff-
ten Sonderabschreibungen fiic die Schifffahrt'™ hat
deutlich gemacht, dass befristete Steuervergiinstigun-
gen unbesehen mehrfach verlangert werden', auch
wenn die Subvention bekanntermalen zu Fehllenkun-
gen gefiihrt hat. Die Befristung als solche zwingt noch
nicht zur Effizienzkontrolle. Auch besteht die Gefahr,
dass Befristungen kurz vor ihrem Auslaufen zu einem
run auf die Verginstigung fihren und damit erst
Recht Fehlallokationen nach sich ziehen,

4. Reflexion iiber das Verhilinis zwischen Vollzugs-
kosten und Steuereinnahmen

Die Einschdtzung der Biirokratickosten gehdrt grund-
séftzlich zu den am weltesten entwickelten Bereichen
der Gesetzesfolgenahschéitzung"®. Dennoch spielen
die Erfiillungskosten in der politischen Debatte keine
grofe Rolle". Die Finanzverwaltung hat zwar mit der
Deutschen Steuergewerkschaft ein durchaus offent-
lichkeitswirksam agierendes Organ, um vor zusdtzli-
chen Verwaltungslasten zu warnen, in der Regel flan-
kiert mit der Forderung nach neuen Stellen'? Die den
Steuerpilichtigen erwachsenden Kosten finden dem-
gegeniiber in der Regel kaum Beachtung. Sei es, weil
es nur um Eigenleistungen geht, sei es, weil man der
Auffassung ist, zusdtzliche Anforderungen liefien sich
kostenneutral in unternehmerische Prozesse integrie-
ren.

Dabei kdnnte eine genauere Analyse des Erfiilllungs-
aufwandes mafgeblich zur Qualititsverbesserung des
Steuerrechts beitragen. Die Kosten der Gesetzesan-
wendung sollten Auswirkungen auf die inhaltliche
Ausgestaltung haben, um komplizierte, mit hochem ad-

108 Allerdings durch die Vermeidung von Ankiindigungsef-
fekten gerechtfertigt, vgl. BVerfG v 3.12.1997, BVerfGE
97, 67.

109 S, auch Kanzlez, in: FS Raupach, 2006, 49 {60) mit dem Bei-
spiel der Befristung und wiederholten Verlangerung der
Subvention des § 14a Abs. 4 ESIG.

110 Insb. durch Einsatz des sog. Standardkosten-Modells s.
z.B. Firster; Das Verhiltnis von Standardkostenmodell und
Gesetzesfolgenabschidtzung, in: Hensel/Bizer/Fithr/Lan-
ge, Gesetzesfolgenabschétzung in der Anwendung, 2010,
71 ff.

111 Dies liegt auch an den unzureichenden Ausfithrungen zu
diesem Punkt in den Gesetzentwiirfen. Veit, Bessere Ge-
setze durch Gesetzesfolgenabschétzung?, 2010, 315, kriti-
siert zu Recht die lediglich formale Erfiillung der gesetzli-
chen Anforderungen an die Gesetzesfolgenahschétzung
durch floskelhafte Kurzantworten. Beispiele fiir unsaube-
re Begrindungen auch bei Hederich, ZG 2006, 44 (56 £.).

112 Siehe in Bezug auf die Vermdégensteuer Eigenthaler DB
Nr. 472012, Standpunkte, 45 I,
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ministrativen Aufwand verbundene Regelungen zu
vermeiden,

Ein Beispiel bildet die Vermégensteuer. Man kann aus
diversen Griinden gegen, aber auch flir eine Vermd-
gensteuer sein'>. Gerade weil das Thema extrem ideo-
logisch besetzt ist, sollte dber die Wirkungen Klarheit
bestehen"!. Einer Vermégensteuer, die den Anforde-
rungen des allgemeinen Gleichheitssatzes geniigt,
das heift sdmtliche Vermogensarten gleichméaBig und
realititsgerecht mit dem gemeinen Wert zum Ansatz
bringt, wird - soweit man es {iberhaupt fitr méglich er-
achtet, ohne Markttransaktionen realitdtsgerechte
Vermégenswerte zu ermitteln™ - regelméBig entge-
gengehalten, sie sei ineffizient, weil die Steuereinnah-
men in hohem Mafle durch den Vollzugsaufwand zeit-
naher laufender Bewertung aufgefressen wiirden. So
plausibel es ist, dass die Vermégensteuer, um den ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen zu geniigen,
hohe Kosten verursacht, bleibt dieses Argument ohne
konkrete Bezifferung angreifbar. Erst wenn die Voll-
zugskosten feststehen, lassen sie sich in ein Verhdlt-
nis zu den méglichen Steuereinnahmen setzen.

Zu einem zentralen Entscheidungsfaktor kann - bes-
sere Daten vorausgesetzt - der Erfiillungsaufwand je-
doch nur dann werden, wenn man sich zuvor klarer
itber die Bedeutung der Effizienz von Steuergesetzen
wird. In welchem Verhéltnis sollen Steuereinnahmen
und Aufwand stehen? Liegt diese Frage in der Gestal-
tungsmacht des Gesetzgebers oder gibt es verfas-
sungsrechtliche Grenzen? Die Konturen sind bisher
sehr vage"®. Dabei ist zu unterscheiden zwischen rei-
nen Fiskalzwecknormen mit dem einzigen Zjel,
Steuereinnahmen zu generieren, und Sozialzwecknor-
men, die eigentlich anderen Zwecken dienen. Deswei-
teren ist zu differenzieren, ob es nur um die Vollzugs-
kosten der Finanzverwaltung geht oder der Biirger
mit neuen Mitwirkungspflichten belastet wird. Hin-
sichtlich der Vollzugskosten der Finanzverwaltung
stellt sich die Frage, ob der Steuereingriff auch dann

113 Hierzu aktuell Hey/Maiferth/Houben, Zur Zukunft der
Vermdgensbesteuerung, IFSt-Schrift Nr. 483 (2012),

114 Nicht im Mindesten nachvollziehbar sind in diesem Zu-
sammenhang die Angaben des DIW zu den aktuellen Vor-
schldgen. So sind inshesondere die massiven Differenzen
in den Erfiilllungskosten zwischen der Griinen Vermd-
gensabgabe, fiir die (bei einem Freibetrag von 1 Mio. €)
von einem Erhebungsaufwand von 7 % ausgegangen wird
(Bach/Beznoska/Steine;, Aufkommens- und Verteilungs-
wirkungen einer Grunen Vermdégensabgabe, DIW Berlin:
Politikberatung kompakt Nr 59 (2010), S, 106) wihrend
fiir eine allgemeine Vermégensteuer von Erhebungskos-
ten in Hohe von 1,8 % geschétzt werden (vgl. Bach/Bez-
noska, Aufkommens- und Verteilungswirkungen einer
Wiederbelebung der Vermégensteuer, DIW Berlin: Politik-
beratung kompakt Nr. 68 (2012), S. 65). Das Handelsblatt
v. 28.1.2013 zitiert demgegentiber eine RIW-Studie aus
den 1980er Jahren, wonach - noch unter Anwendung der
eben nicht realititsgerechten Einheitsbewertung - fiir
jede Million DM Vermégensteueraufkommen
200 000 DM Verwaltungskosten beim Fiskus anfielen und
123 000 DM heim Steuerzahler. Dies entspriche 32 % des
Steueraufkommens; so auch Meyding, DSIR 1992, 1113,
1116. Die groBe Streubreite zeigt bereits, dass es vor Wie-
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gerechtfertigt werden kann, wenn die auf diese Weise
erwirtschafteten Einnahmen zu einem wesentlichen
Anteil fiir die Steuererhebung eingesetzt werden miis-
sen. Schlieflich ist die Steuererhebung kein Selbst-
zweck, sondern grundsétzlich nur gerechtfertigt, um
dem Staat Einnahmen fiir die Erfilflung seiner (ander-
weitigen) Aufgaben zu verschaffen. Enthalten Gesetz-
vorhaben neue Anforderungen an die Mitwirkung der
Steuerpflichtigen tritt neben den Steuereingriff ein zu-
sitzlicher Freiheitseingriff. Bisher wird hieriiber in
erster Linie unter dem Stichwort der Indienstnahme
diskutiert™, Es geht aber keineswegs nur um die Ein-
bindung Dritter in die Erfiilllung fremder Steuerpflich-
ten, sondern auch um den mit der Erfiillung eigener
Steuerpflichten verbundenen Aufwand, Dabei spielen
angesichts der Anderungsgeschwindigkeit auch die
Implementations- und Schulungskosten eine nicht zu
vernachléssigende Rolle. Kostentreiber sind ferner
aufwendige Dokumentationspflichten. Sie sind nur
dann gerechtfertigt, wenn auch eine Auswertung der
Daten durch die Finanzverwaltung méglich ist. Gerne
wird in diesem Kontext auf den kostenreduzierenden
Einsatz moderner Datenverarheitung hingewiesen.
Doch die spiter elektronisch erfassten Daten miissen
zundchst erhoben werden; auch hedarf es einer sinn-
vollen Auswertung. Die Einfithrung der sog. E-Bilanz
(§ 5b EStG) ist nur ein Beleg dafiir, dass der Einsatz
elekironischer Datenverarbeitung - jedenfalls zu Be-
ginn der Mafinahme - auch zu einer Zunahme der Bii-
rokratiejasten" fithren kann". Immerhin hatte hier
der Normenkontrollrat in seiner Stellungnahme zum
Gesetz zur Modernisierung und Enthiirokratisierung
des Steuerverfahrens schon frithzeitig gewarnt, dass
die Einfithrung der elektronischen Bilanz keineswegs
automatisch zu einer Reduktion von Biirokratiekos-
ien fithre, sondern die Vereinfachungswirkung stark
von dem Umfang der zu liefernden Datensétze abhén-
ge'™. Der Streit, der im Anschluss an die Verabschie-
dung der gesetzlichen Grundlage, um die sog. Taxo-
nomie ausbrach, belegt die Bedenken,

dereinfliihrung einer Vermégensteuer einer fundierten
Untersuchung des tatsdchlichen Erfilllungsaufwands be-
dirfte.

115 Zweifelnd Tipke, in: FS Ritter, 1997, 587, 591; Maiterth/Su-
reth, StuB 2005, 70 ff.; Seer in: Tipke/Lang, Steuerrecht”
(FN 40), § 16 Rz, 62.

116 Dies liegt sicherlich auch daran, dass die letzte Befassung
mit der verfassungsrechtlichen Dimension der Effizienz
von Normen die Habilitationsschrift von Amdt, Praktika-
bilitédt und Effizienz, aus dem Jahr 1983 ist.

117 Grundlegend Driien, Die Indienstnahme Privater fiir den
Gesetzesvellzug von Steuergesetzen, Bochumer Habilita-
tionsschrift, 2012, 309 £, 378 ff.; 5. auch Hey Steuern ver-
walten durch Banken - Zur Heranziehung der Banken zu
Steuerverwaltungsaufgaben aus Anlass der BGH-Urteile
vom 15.7.1997, FR 1998, 497 (502 ff.).

118 Zu den weitreichenden Konsequenzen fiir die gesamte
Organisation des Rechnungswesens Herzig, DB 2012, 1, 8;
sehr kritisch auch Kumatd/Weiler StuB 2010, 6067,

119 Hennrichs, in: Tipke/Lang, Steuerrecht” {FN 40), § 9 Rz. 6
weist zudem auf mogliche Rickwirkungen der vermeint-
lich rein verfahrensrechtlichen Vorschrift auf das mate-
rielle Recht der Gewinnermittlung hin,

120 Anlage 2 zu BT-Drucks. 16/10188, 32,
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V. Aufgaben der Zukunit fiir die Steuer(rechts)-
wissenschaflen: Der Wegq ist das Ziel!

Klaus Tipke hat die Griinde fiir das Scheitern wissen-
schaftlicher Reformvorschlige ausgieblg analysiert'.
Diie groBen Gesetzentwiirfe zur Emeuerung der Ein-
kommensteuer haben gar nicht erst ein Stadium er-
reicht, in dem ihre finanziellen Auswirkungen ernst-
haft und im Detail diskutiert worden wiéren. Aber
auch kleinere Reformvorschlage werden unmittelbar
an ihren finanziellen Auswirkungen gemessen'”” -
und scheitern regelméBig, wenn sie zu Mindereinnah-
men fiithren.

Bisher hat sich die steuerrechtliche Gesetzgebungs-
forschung primér mit modelltheoretischen Alternati-
ven zum bestehenden Steuerrecht befasst. Das forige-
setzte Scheitern von Reformbesirebungen gibt An-
lass, den Fokus der Forschung in Zukunft stiarker
auch auf das Instrumentarium zur Zielerreichung zu
lenken. Um Steuerreformen eine Chance zu geben,
muss es zum einen gelingen, deren Verteilungswir-
kungen und finanzielle Auswirkungen préziser vor-
herzusagen. Zum anderen bedarf es intelligenter Re-
gelungen, die eine schnelle Reaktion auf unerwartete
Steuerausfille ermégiichen. In den meisten von der
Wissenschaft  entwickelten  Reformvorschligen
kommt dieser Aspekt zu kurz. Zwar wird {iberall auf
die Bedeutung des Ubergangsrechts hingewiesen'”,
freilich ohne diesem fiir die Durchsetzbarkeit von Re-
formvorschligen entscheidenden Bereich die notige
Aufmerksamkeit zu schenken. Es gibt positive Aus-
nahmen, etwa die Arbeit von Christiann Dorenkamp,
der seine Forderung nach Abschaffung der Mindest-
hesteuerung des § 10d Abs. 2 EStG durch verschiede-
ne, die mit der Riickkehr zum uneingeschrénkien
Verlustabzug verbundenen Steuerausfdlle abmildern-
de Ubergangsmechanismen flankiert hat'®. Dem
Ubergangs_recht kommt eben nicht nur die Funktion
der Gewdhrung von Vertrauensschutz zu'”, sondern
auch der Finanzierbarkeit von Reformen. Dies ist be-
sonders deutlich geworden an der Umstellung der
Rentenbesteuerung auf das System nachgelagerter

121 Siehe etwa Tipke, Ein Ende dem Einkommensteuerwirr-
warr?, 2006, 8. 22 {f., mit Folgerungen 5. 89 ff.

122 So beispielsweise der IFSt-Vorschlag fir die Reform der
Gruppenbesteuerung; hierzu FN 101,

123 J. Lang w.a., Kélner Entwurf eines EStG, 2005, Rz. 519

124 Dorenkamp, Systemgerechte Neuordnung der Verlust-
verrechnung, IFSt-Schrift Nr. 461 (2010), 66 if,

125 Dazu ausf. Hey, Steuerplanungssicherheit als Rechisprob-
lem, 2002, S, 392 if.

126 Alterseinkiinftegesetz v. 5.7.2004, BGBL. I 2004, 1427. Ver-
anlasst durch BVerfG v 6.3.2002, BVerfGE 105, 73.
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Besteuerung durch das Alterseinkiinftegesetz’® mit
einer 35-dhrigen Ubergangsfrist (§§ 10 Abs. 3 Satz 3;
22 WNr. 1 Satz3 Buchst. a) Doppelbuchst. aa) Satz 3
EStG). Ein derart langer Ubergangszeitraum mag ab-
schreckend wirken, kann aber notwendig sein, um
sine komplexe Umstellung zu bewdéltigen. Dabei gibt
es zur Reduktion der Haushaltsrisiken verschiedene
Techniken. Neben einer schrittweise Verwirklichung
der Gesetzesénderung durch sog. phasing in bzw. pha-
sing out'” kann auch das Instrument einer geziell ein-
gesetzten Experimentalgesetzgebung'®, vor allem bei
Einfithrung von Lenkungsnormern, aber auch zur Er-
leichterung deren Abschaffung, zu einer besseren
Einschatzung der Gesetzesfolgen beitragen, vor allem
wenn die Erwartungen kontinuierlich iiberprift wer-
den.

Die Gesetzgebungsforschung zwingt zur Zusammen-
arbeit der Disziplinen'. Dies gilt fiir das Steuerrecht
in besonderem MaBe. Politikwissenschaften und So-
ziologen sind gefragt, wenn es um das bessere Ver-
standnis der Umsetzungsprobleme in der parlamenta-
rischen Demokratie geht. Zur (besseren) Abschitzung
der finanziellen Folgen bedarf es zudem einer engen
Zusammenarbeit von Steuerjuristen mit Vertretern
der Finanzwissenschait und der betriebswirtschaftli-
chen Steuerlehre. Allerdings ist Kicus Tipke zuzustim-
men, dass Empirie und Schlussiolgerungen hieraus
nicht allein der Betriebswirtschaftlichen Steuerlehre
und der Finanzwissenschaft {iberlassen werden dir-
fen'”. Berechnungen und empirische Erhebungen
gsind nur dann aussagekréaftig, wenn ihnen reale
Steuergesetzesszenarien unier Berilcksichtiqung der
Verwaltungspraxis zugrundeliegen. Zwar sind Steuer-
schitzungen und deren Fortschreibung unter Bertick-
sichtigung von Gesetzesinderungen zunéchst Gegen-
stand der Okonomischen Steuerwissenschaften',
ihre Bewertung und die Suche nach Alternativen mit
weniger gravierenden Aufkommensausfallen erfor-
dert dann aber ein enges Zusammenwirken zwischen
steuerdkonomischer Empirie und normativen steuer-
juristischen Konzepten.

127 Hierzu auch Hey Steuerplanungssicherheit als Rechts-
problem, 2002, 5. 414 ff.

128 Hierzu grundlegend Kanzles; Gedanken zum Experimen-
talgeseiz im Steuerrecht, in: FS Raupach, 2006, 49 tf,

129 Zur Bedeutung interdisziplindrer Zusammenarbeit im
Rahmen der Gesetzesiolgenabschétzung s. auch Sicko,
Zeitschrift fiir Rechissoziologie 32 (2011), 27 (34, 37, 40)%
Fiihy in: Hensel/Bizer/Fithr/Lange, Gesetzesfolgenab-
schitzung (FIN 64), 17 (26.)

130 Tipke, Steuerrechtsordnung Band I (FN 1), S. 1883.

131 Driten, AG 2006, 707.
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I. Einleitung

Die Rechtsfigur des strukturellen Vollzugsdefizits ist
eine Anomalie der deutschen (Verfassungs-JRechts-
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rungsbediirftig wire aus dieser Perspektive insbeson-
dere, wie sich die Rechtsfigur des strukturellen Voll-
zugsdefizits als modernes Beispiel ,gegensatzaufthe-
bender Begrifisbildung", als Verklammerung von em-
pirischer Vollzugsrealitdt und Normativitt einer ma-
teriellen Steuernorm exakt beschreiben ldsst. Dies
kann und will diese Untersuchung nicht leisten. Ihr
geht es vielmehr um die verfassungsdogmatische’ Bin-
ordnung dieses Rechtsphinomens und die Eigenarten
seiner Anwendung auf Sachverhalte mit Auslandsbe-

-

Grundgedanken des Aufsatzes basieren auf einem Rechts-
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chen Mitarbeiter Holger Grefrath danke ich sehr fiir entschei-
dende Mitarbeit,
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zug, insbesondere auf die Vorschriften der Hinzurech-
nungsbesteuerung nach den §§ 7-14 AStG,

IL. Leitentscheidungen des Bundesveriassungs-
gerichts

1. Das ,Zinsurteil” BVeriGE 84, 239

In der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtspre-
chung ldsst sich die Rechtsfigur des strukturellen
Vollzugsdefizits bis auf das ,Zinsurteil" vomn 27. Juni
1991° zurlickverfolgen. Dessen zentrale Aussage lau-
tet: ,Der Gleichheitssatz verlangt fiir das Steuerrecht,
dafi die Steuerpflichtigen durch ein Steuergesetz
rechtlich und tatsdchlich gleich belastet werden. Wird
die Gleichheit im Belastungserfolg durch die rechtli-
che Gestaltung des Erhebungsverfahrens prinzipiell

verfehlt, so kann dies die Verfassungswidrigkeit der

tuell C. Waldhoff, Lob und Kritik der Dogmatik: Rechtsdog-
matik im Spannungsfeld von Gesetzesbindung und Funk-
tionenorientierung, in: G. Kirchhof/Magen/Schneider, Was
weill Dogmatik?, 2012, 8. 17.

3 BVeriG v 27.6.1991, BVerfGE 84, 239.



