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A. Ausgangslage und Gutachtenauftrag

Die deutsche Wiedervereinigung war ein Glicksfaie gelang friedlich, sie einte das
geteilte Land und sie konnte im Rahmen und mitMételn des Grundgesetzes bewal-
tigt werden. Dessen Qualitdt bewéahrte sich in diésstorischen Situation auf ein-

drucksvolle Weise.

Herausforderungen ergaben sich dabei nicht zuletdhanzieller Hinsicht. So wurde
der bundesstaatliche Finanzausgleich auf die besendirtschaftliche Lage des Bei-
trittsgebiets ausgerichtet. Im Rahmen des von 1892004 umgesetzten Solidarpakts |
flossen zur Finanzierung des ,Aufbaus Ost“ rundM¥8l. Euro an die neuen Bundes-
l&nder und ihre Gemeinden. Nachdem recht baldideugeworden war, dass die finan-
zielle Unterstitzung einer Fortsetzung bedurfterdewer auf den Zeitraum von 2005
bis 2019 angelegte Solidarpakt Il ins Werk geselzt,ein Volumen von weiteren rund
150 Mrd. Euro umfasst.

Als steuerliche Quelle zur erganzenden Finanziedergeinigungskosten wurde kurz-
zeitig von 1991 bis 1992 und wird wiederum seit3.@@r Solidaritatszuschlag auf der
Grundlage von Art. 106 Abs. 1 Nr. 6 GG erhoben.sBi&rgénzungsabgabe zur Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer fuhrt seither zierairsignifikanten zusatzlichen
Steueraufkommen zugunsten des Bundes in Hohe Vetziziiber 16 Mrd. Euro pro
Jahr; also in einer Hohe, die das Aufkommen audreaahen anderen bedeutsamen
Steuern wie der Strom-, Erbschaft- und SchenkuKgaftfahrzeug-, Versicherung-,
Grunderwerb- und Tabaksteuer Ubersteigt und didasnAufkommen aus der Korper-
schaftsteuer heranreicht.

Wahrend die Erhebung des SolidaritdtszuschlagseginB ohne jeden Zweifel durch
die historisch bedingten, kaum mit den hergebrackieanzmitteln zu bewaltigenden
Kosten der deutschen Wiedervereinigung zu recigrtwar, stellt sich mit zuneh-
mendem Zeitablauf, nach inzwischen Uber 20 Erhefjahgen, immer dradngender die
Frage nach der Legitimation der fortwdhrenden Aatemg dieser fir den Burger sehr
spurbaren und auch im bundesstaatlichen Verteigjgfjge erheblichen Zusatzsteuer.
Die Frage stellt sich gegenwartig sogar besondensgend, weil der Solidarpakt Il im
Jahr 2019 auslauft und das kurzlich beschlossdn@020 geltende neue Finanzaus-

gleichsrecht mit Blick auf das Ost-West-Verhaltri80 Jahre nach der Wiedervereini-



gung — von der finanzverfassungsrechtlichen Noigallausgeht. Soweit das neue Fi-
nanzausgleichsrecht besondere Hilfen zugunstenZsthwacher Lander vorsieht, ste-
hen nicht mehr die neuen Bundeslander im Mittelpusdndern diejenigen Lander, die
— sei es in Ost oder West — heute hilfsbedurftig si

Vor diesem Hintergrund wurde ich seitens der ItiteaNeue Soziale Marktwirtschaft
(INSM) gebeten, die verfassungsrechtlichen Grurettades Solidaritatszuschlags zu

beleuchten und die Verfassungsmafiigkeit seineggdsetizten Erhebung zu prifen.

B. Genese, Ausgestaltung und Aufkommenswirkungen desilaritatszuschlags
I. Ein Vorlaufer: Erganzungsabgabe 1968

Der Bund hat von seiner auf Art. 105 Abs. 2 GG ifvals Art. 105 Abs. 2 Nr. 2 GG a.
F.) in Verbindung mit Art. 106 Abs. 1 Nr. 6 GG (vaals Art. 106 Abs. 1 Nr. 7 GG a.
F.) beruhenden Moglichkeit, Ergdnzungsabgaben gestaiten und zu vereinnahnien
erstmals mit dem Erganzungsabgabegesetz vom 2Enibex 1967 fir die Veranla-
gungszeitrdume ab 1968 Gebrauch genfaddie auf unbegrenzte Zeit angelegte Er-
ganzungsabgabe sollte ein Gegengewicht zu derhglaicgen Erhohung der Umsatz-
steuer bilden und dadurch, namentlich durch dikketé direkte Belastung der héheren
Einkommen, dem Prinzip der leistungsfahigkeitsgatest Besteuerung ,in besonderem
MaRe Rechnung* tragénDie Erganzungsabgabe hatte eine Hohe von 3 %Eiher
kommen- bzw. Korperschaftsteuer. Im Zuge einer fudgbnden Einkommen- und
Kdrperschaftsteuerreform wurde die Erganzungsab8b8 zum 1. Januar 1975 bzw.

1. Januar 1977 wieder abgeschafft.

[I. Solidaritdtszuschlag 1991-1992

Ein zweites Mal griff der Bundesgesetzgeber sodandahr 1991 zum Instrument der

Erganzungsabgabe, als er fur den Zeitraum vonl®9i bis Juni 1992 kurzzeitig den

Néher zu den verfassungsrechtlichen Grundlageanu®. I.

Gesetz Uber eine Erganzungsabgabe zur Einkomewemstind zur Korperschaftsteuer (Ergan-
zungsabgabegesetz) als Art. 1 des Gesetzes zuirklighung der mehrjahrigen Finanzplanung des
Bundes, I. Teil (Zweites Steueranderungsgesetz)\@fv 21.12.1967, BGBI. | 1967, S. 1254.

%  BT-Drs. 5/2087, S. 8.



Solidaritatszuschlag einfiihfteDie Erhebung des Solidarititszuschlags wurde Bama
auf mehrere, kurzfristig aufgetretene Ausgabenlfedgestitzt. In der Begrindung des
entsprechenden Gesetzentwurfs wird auf Mehrbelgstugaus dem Konflikt am Golf*
und infolge der ,Unterstitzung der Lander in MiteDst- und Sudosteuropa auf dem
Weg zur Marktwirtschaft und Demokratie* wie aucH gzusatzliche, friher nicht ab-
sehbare Aufgaben in den neuen Bundeslandern“ veewjgdie sich aus externen Ent-
wicklungen, insbesondere aus dem Zusammenbrucfrideeren RGW-Absatzmarkte,
ergeben®. Ein geringer, zeitlich kurz befristetersghlag zur Einkommen- und Korper-
schaftsteuer sei ,zur Lésung vortibergehender dnitge Finanzprobleme besonders
geeignet und nach der deutlichen Entlastung im Rahites Steuerreformgesetzes
1990 auch vertretbar Der Solidaritatszuschlag hatte eine Héhe von%s,8er Ein-
kommen- bzw. Kérperschaftsteuer. Wie von vornhegaplant, blieb es zunéchst bei

der nur einjahrigen, auf zwei Veranlagungszeitraveréeilten Erhebung.

[ll. Solidaritatszuschlag seit 1995

Zur langerfristigen und nachhaltigen Finanzierursg deutschen Wiedervereinigung
beschloss der Deutsche Bundestag sodann im JuBidé¥®Foderale Konsolidierungs-
programni. Als ein tragendes Element dieses Programms wmiti&Virkung ab dem
Veranlagungszeitraum 1995 der Solidaritatszuschlagut eingefiihft Von 1995 bis
1997 hatte der Zuschlag wiederum eine Hohe vol&/der geschuldeten Einkommen-
oder Korperschaftsteuer, vorbehaltlich geringflgigdferenzierungen nach 88 3 und 4
Solidaritatszuschlaggesetz. Seit 1998 betragt deweSsatz 5,5 % Eine gesetzliche
Aufkommensbindung wurde nicht vorgesehen

Gesetz zur Einfuihrung eines befristeten Solidesatuschlags und zur Anderung von Verbrauchsteu-
er- und anderen Gesetzen (Solidaritatsgesetz) vio1891, BGBI. | 1991, S. 1318.

>  BT-Drs. 12/220, S. 6.

Gesetz uUber MaRnahmen zur Bewaéltigung der fimdleni Erblasten im Zusammenhang mit der
Herstellung der Einheit Deutschlands, zur langfiest Sicherung des Aufbaus in den neuen Lan-
dern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finaglgichs und zur Entlastung der 6ffentlichen
Haushalte (Gesetz zur Umsetzung des foderalen Kdimesangsprogramms — FKPG) vom
23.6.1993, BGBI. 1 1993, S. 944,

Solidaritatszuschlaggesetz als Art. 31 FKPG.
8 Gesetz zur Senkung des Solidaritatszuschlagsaloiri.1997, BGBI. |1 1997, S. 2743.

Siehe auch die diesbeziigliche Gesetzesauslegumigohde/Geschwandtndst das Solidaritatszu-
schlagsgesetz 1995 verfassungswidrig?, NJW 20083 3® (3334).



Ausweislich der Gesetzesbegrindung dient das Hadé&tansolidierungsprogramm
dazu, ,den neuen Landern und ihren Gemeinden dafiezine angemessene Finanz-
ausstattung“ zu ,sichern und in vertretbarer Zeitemer Angleichung der Lebensver-
haltnisse im Osten Deutschlands an die im Westerfetangetf. Speziell zur Begriin-

dung des in diesem Rahmen erneut eingefihrtenaivéitbzuschlags heilit es:

»Zur Finanzierung der Vollendung der Einheit Detitands ist ein solidari-
sches finanzielles Opfer aller Bevdlkerungsgrupp@ausweichlich. Die
Bundesregierung schlagt deshalb mit Wirkung ababudr 1995 einen —
mittelfristig zu Uberpriufenden — Zuschlag zur LagHBnkommen- und Kor-
perschaftsteuer fur alle Steuerpflichtigen vor. Digt auch unter dem Ge-
sichtspunkt der Steuergerechtigkeit der richtigeunfjsweg. Der Zuschlag
ohne Einkommensgrenzen belastet alle Steuerpfiiehtentsprechend ihrer
Leistungsfahigkeit. Mehrfachbelastungen (z. B. sKgskadeneffekt bei

mehrstufigem Unternehmensaufbau) werden vermietfen.”

Im ersten neuen Erhebungsjahr 1995 flhrte der &dlidszuschlag zu Einnahmen des
Bundes in Hohe von rund 13 Mrd. Euro. Das jahrlighidkommen schwankte sodann
tiber einige Zeit zwischen rund 10 Mrd. und rundMi@l. Eurd? Seit 2010 stieg es
schlie3lich proportional zur Zunahme des Einkommaeand Korperschaftsteuerauf-
kommens bis auf rund 16,9 Mrd. Euro im Jahr 2018 an

C. Verfassungsrechtliche Kompetenz zur Regelung und Bebung von Ergan-
zungsabgaben

I. Steuergesetzgebungskompetenz im Rahmen der Typusbiéig des Art. 106 GG

Die Steuergesetzgebung des Bundes, die sich flyutegen Steuern® auf Art. 105
Abs. 2 GG stltzt, ist insoweit durch den tatbediandn Rahmen des Art. 106 GG de-

10 BT-Drs. 12/4401, S. 45.
1 BT-Drs. 12/4401, S. 51.

12 Sjehe die transparente Aufschliisselung fiir dieeJais 2010 in BT-Drs. 17/8054, S. 18.

13 Bundesministerium der Finanzen, KassenméaRigeeBiEmahmen nach Steuerarten in den Kalen-

derjahren 2010-2016 (http://www.bundesfinanzmimista.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/
Steuern/Steuerschaetzungen_und_Steuereinnahme+3815-steuereinnahmen-nach-steuerarten-
2010-2016.pdf?__blob=publicationFile&v=5).



finiert und beschrankt. Das Bundesverfassungsgenih- in Ubereinstimmung mit der
ganz Uberwiegenden Ansicht im Schriftttfm zuletzt in seinem Beschluss zum Kern-
brennstoffsteuergesetz vom 13. April 2017 klardkstdass weder der Bund noch die
Lander Uber ein freies Steuererfindungsrecht veritfg Vielmehr sind die Steuerge-
setzgeber des Bundes und der Lander an die in@8.GG genannten Steuertypen ge-
bunden. Das Bundesverfassungsgericht begrindeirdiester Linie mit der Begren-
zungs- und Schutzfunktion der Finanzverfassung. 2uman wirde es das bundesstaat-
liche Verteilungsgefiige, also den Bund-Lander-Fmaaisgleich, untergraben, wenn
Bund oder Lander Steuern uUber den Katalog deslA8.GG hinaus erfinden und erhe-
ben konntetf; es kiame méglicherweise zu einem offenen KampfSteuerquellen.
Zum anderen sichern die Geschlossenheit und dieu@gsfunktion der Art. 105 f. GG
aber auch das Vertrauen der Birger darauf, nuemn durch die Finanzverfassung vor-

gegebenen Rahmen belastet zu werden

Die steuerlichen Typusbegriffe des Art. 106 GG seuth hierzu verhalt sich das Bun-
desverfassungsgericht in seinem Beschluss zur Kemnbtoffsteuer, nach MalRgabe des
Lraditionellen deutschen Steuerrechts” voneinaraezugrenzen. In diesem Rahmen
sind die einzelnen Steuertypen flr eine einfachgkslee Fortentwicklung freilich of-

fen'®

Fur den vorliegenden Zusammenhang bedeutet diss, dexr Bundesgesetzgeber Er-
ganzungsabgaben nur auf Grundlage des in Art. 1836 A Nr. 6 GG verankerten Ty-
pusbegriffs der ,Ergdnzungsabgabe zur Einkommeastend zur Korperschaftsteuer”
ausgestalten darf. Zur ErschlieBung der Reichwhdser Kompetenz ist dabei gerade

auch die historische VerfassungsinterpretationBedeutung.

% Heintzenin: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Kommentar, Bd.& Aufl. 2012, Art. 105 Rdnr. 45 f.;
Siekmannin: Sachs (Hrsg.), GG, Kommentar, 7. Aufl. 2024t. 105 Rdnr. 50;Pieroth, in: Ja-
rass/Pieroth, GG, Kommentar, 14. Aufl. 2016, A@6 Rdnr. 2.

> BVerfG, Beschluss vom 13.4.2017, Az. 2 BvL 6/R8r. 69 ff.
6 BVerfG, Beschluss vom 13.4.2017, Az. 2 BvL 6/R8r. 91.
7 BVerfG, Beschluss vom 13.4.2017, Az. 2 BvL 6/R8r. 93.
8 BVerfG, Beschluss vom 13.4.2017, Az. 2 BvL 6/R8r. 65 ff.



[I. Grande fur die Einfihrung von Art. 106 Abs. 1 Nr. 7GG a. F. im Jahr 1955

Die Kompetenznorm des Art. 106 Abs. 1 Nr. 6 GG veuats Art. 106 Abs. 1 Nr. 7 GG

a. F. durch die Finanzreform 1955, die auf einetsgrrchenden Verfassungsauftrag
reagierte (Art. 107 Satz 1 GG in der Ursprungsfagsueingefiihff (seit der Finanzre-
form 1969 Art. 106 Abs. 1 Nr. 6 G8. Zu dieser Einfiihrung heilt es in der Gesetzes-
begriindung von 1955:

.Die Erganzungsabgabe zur Einkommensteuer und fupdfschaftsteuer
ist dazu bestimmt, anderweitig nicht auszugleickeBetdarfsspitzen im
Bundeshaushalt zu decken, den gesetzgebenden Ke¢mpéien des Bundes
in begrenztem Rahmen eine elastische, der jewrilik@njunkturlage und

dem jeweiligen Haushaltsbedarf angepaldte Finarigpau ermdglichen

und das Steuerverteilungssystem im Verhéltnis 2veéisdBund und Landern
dadurch zu festigen, dal3 die Notwendigkeit einerigten der Steuerbetei-
ligungsquoten ... auf solche Mehrbelastungen des &ubhéschrankt wird,
die nicht aus dieser beweglichen Steuerreservecgederden kénnen?

Andere Stimmen stellten demgegeniber schon frileizef von Bedarfsspitzen ganz-
lich unabhéngige, etwas weitergreifende Begrindamgnd machten geltend, dass es
im Falle eines zusatzlichen Finanzbedarfs des Bundger volks- und finanzwirt-
schaftlichen Gesichtspunkten geboten sein kénnegiame Erh6hung der dem Bund
zustehenden Verbrauchsteuern zu verzichten unidessaen eine Personalsteuer einzu-
setzef>. Dementsprechend heif3t es, insoweit riickblickémdjer Begriindung eines
spateren Gesetzentwurfs im Rahmen der Finanzref669:

.Das Finanzverfassungsgesetz hat ferner den Katiodundessteuern in
Artikel 106 Abs. 1 GG um die Ergdnzungsabgabe znkdmmen- und

Korperschaftsteuer erweitert. Sie sollte die finmoltische Bedeutung ha-
ben, dal3 der Bund kunftig — und zwar ohne dal3 ar dar Zustimmung des

19 8§ 1 des Gesetzes zur Anderung und Ergénzung iden#verfassung (Finanzverfassungsgesetz)

vom 23.12.1955, BGBI. | 1955, S. 817.
2 Einundzwanzigstes Gesetz zur Anderung des Grisedizes vom 12.5.1969, BGBI. |1 1969, S. 359.

21 BT-Drs. 2/480, S. 72.

#2230 etwa die Erwiderung der Bundesregierung zuAtederungsvorschlagen des Bundesrates zum

Entwurf des Finanzverfassungsgesetzes, BT-Drs02/M@lage C Il 7, S. 229.



Bundesrates bedarf — bei Zunahme seines Steuetbeader volks- und fi-
nanzwirtschaftlichen Gesichtspunkten zwischen eitebhung der ihm zu-
stehenden Verbrauchsteuern und der Erhebung e@msomalsteuer wahlen

konnte.?3

[ll. Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur EngZungsabgabe 1968 —
Das Aushdhlungsverbot

Die legislative Begriindung der Ergdnzungsabgabe3 K¥éht zu der letztgenannten,
weitergreifenden Begriindung von Art. 106 Abs. 1 ®8IGG zumindest insoweit in in-

haltlicher Nahe, als in beiden Fallen auf das Vignisizwischen Verbrauch- und Per-
sonalsteuern Bezug genommen wird. Die Erganzungb@bd968 wurde allerdings

nicht eingefihrt, um auf die Erh6hung einer Bunéesrauchsteuer verzichten zu kon-
nen, sondern vielmehr deshalb, um eine vorgenomraghéhung der Umsatzsteuer
durch eine Erhéhung der Personalsteuerbelastukgrapensieren. Wie bereits darge-
legt®®, sollte dies zu einer leistungsfahigkeitsgereci@esamtbelastung in der Bevolke-

rung beitragen.

In jedem Fall lasst sich aber feststellen, dassGeztanke des Ausgleichs einer ander-
weitig nicht auszugleichenden, voribergehenden Besjatze bei der Einfihrung der
Erganzungsabgabe 1968 keinerlei Bedeutung hattealzdiese Abgabe bewusst ohne
Befristung eingerichtet wurde. Genau dies bemdaage#is Schleswig-Holsteinische
Finanzgericht, das dem BundesverfassungsgerichtEdgénzungsabgabegesetz 1968
im Verfahren der konkreten Normenkontrolle nach. A0 Abs. 1 GG zur Prifung
vorlegte. Die Entstehungsgeschichte von Art. 106.AbNr. 7 GG a. F. zeige, so das
Finanzgericht, dass die Erganzungsabgabe nur te¢fasgefihrt werden dirfe, weil
sie dazu bestimmt sei, einen Spitzenbedarf des é&uadszugleichen. Dies rechtfertige
unter Umstanden eine Erhebung fur zwei Jahre, rabkt eine Erhebung auf Dauer.
Weite sich ein zunachst voribergehender Bedarfireer &inanzliicke aus, dirfe diese

nicht mehr mit subsidiaren Mitteln wie der Ergangsabgabe geschlossen werden

»  BT-Drs. 5/2861, S. 21.
24 Siehe oben B. I.
% Wiedergegeben in BVerfG, Beschluss vom 9.2.19221 BvL 16/69, BVerfGE 32, 333 (335).



Das Bundesverfassungsgericht nahm den Fall zums8nsich in einem Beschluss vom
9. Februar 1972 erstmals umfassender zur Erganabggbe zu duRefh Das Bundes-
verfassungsgericht stellt zunachst klar, dass dexdBchon 1949 Uber eine Gesetzge-
bungskompetenz zur Ausgestaltung von Erganzungbahbgeerfigt habe, weil der Be-
griff ,Steuern vom Einkommen* in Art. 105 Abs. 2 N2 GG a. F. auch die Ergan-
zungsabgabe umfasst habe. Die Einfligung von AB.AlSs. 1 Nr. 7 GG a. F. im Jahr
1955 habe deshalb nur fur die Zuordnung der Eft@gpetenz unmittelbare Bedeu-
tung erlandt’. Zugleich wére der Bund aber, so das Bundesvenfgsgericht weiter,
nicht berechtigt, unter der Bezeichnung ,Erganzabgabe“ eine Steuer einzufiihren,
die ,den Vorstellungen widerspricht, die der Vesiasggeber erkennbar mit dem Cha-
rakter einer solchen Abgabe verbunden h#beDamit bestatigt das Bundesverfas-
sungsgericht fir das Verhaltnis zwischen Art. 106 A1L Nr. 7 GG a. F. und Art. 105
Abs. 2 Nr. 2 GG a. B, was heute, wie schon ausgef@hriiir das Verhaltnis zwischen
Art. 106 Abs. 1 Nr. 6 GG und Art. 105 Abs. 2 GG:dgbie Steuertypusbegriffe des Art.
106 GG bestimmen die Reichweite und die GrenzenStenergesetzgebungskompe-

tenz des Bundes.

Das Bundesverfassungsgericht begrindet diese kengrethtliche Akzessorietat im
Weiteren mit der Begrenzungs- und SchutzfunktionFdeanzverfassung, die das Ziel
habe, Bund und Lander aufgabengerecht mit Finataimiuszustatten. Dieses Ziel
wurde konterkariert werden, wenn ,der Gesetzgebedér Einfuhrung einer dem Bund
zukommenden Steuer von den Vorstellungen des Gasetizes Uber eine derartige
Steuer abweichen und damit das finanzielle Aushsigstem zu Lasten der Lander
andern wiirde’. So diirfte der Bund beispielsweise ,keine Ergagsabgabe einfiih-

ren, die wegen ihrer Ausgestaltung, insbesondegewérer Hohe die Bund und Lan-
dern gemeinschaftlich zustehende Einkommen- undoét8chaftsteuer oder die den
Landern zustehende Vermogensteuer aushéhlen wirdeé Erganzungsabgabe miis-

% BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333.
27 BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (337 f.).
%8 BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (338).

29 BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/@/erfGE 32, 333 (338) (Gesetzgebungszu-
standigkeit ,im Lichte des verfassungsrechtlichesgBffs der Erganzungsabgabe nach Art. 106
Abs. 1 Nr. 7 GG a. F. zu interpretieren®).

% Siehe dazu bereits oben C. I.

31 BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (338).

%2 BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (338).



se deshalb in einem angemessenen Verhaltnis zkoimen- und Korperschaftsteuer
stehen. Mit Blick auf die Bemessung der Erganzungghe 1968 in Ho6he von 3 % der
Einkommen- bzw. Kdrperschaftsteuer sah das Bundesseingsgericht die Grenze des

insoweit Zulassigen als ,offensichtlich nicht Gibemstten” ari>.

Verfassungsrechtlich sei es im Ubrigen nicht erdidh, eine Erganzungsabgabe ,von
vornherein zu befristef®. Durch Art. 106 Abs. 1 Nr. 6 GG solle dem Bundiviehr
die Mdoglichkeit ertffnet werden, bei — auch langstiy — gesteigertem eigenen Fi-
nanzbedarf anstelle einer Erhéhung von Bundesuechsieuern eine eigene Personal-
steuer zu erheben. Zudem kdnne eine Erganzungsaldgah beitragen, eine allzu héu-
fige Revision der Beteiligungsquoten des Bundes derdLander an der Umsatzsteuer
zu vermeidefr. Das Bundesverfassungsgericht kniipft damit ambién als weitergrei-
fend bezeichnete Begriindung zu Art. 106 Abs. 17NBG a. F¥° an. Die in der Regie-
rungsbegrindung zu Art. 106 Abs. 1 Nr. 7 GG a.rfthatene Bezugnahme auf ,an-
derweitig nicht auszugleichende Bedarfsspit?érsah das Bundesverfassungsgericht
demgegeniber als ,zu unbestimmt” an, ,als daf} danaugeleitet werden kdnnte, eine
Erganzungsabgabe diirfe nur befristet eingefiihrtleré?®. Auf dieser Grundlage beur-
teilte das Bundesverfassungsgericht die Erganzoggee 1968 als verfassungsge-

mar®,

IV. Zwischenergebnis zur hergebrachten Dogmatik

Insoweit lasst sich zusammenfassen, dass die Hrggsabgabe nach hergebrachter,
insbesondere durch die Entscheidung des Bundessarfgsgerichts vom 9. Februar
1972 gepragter Dogmatik einen zusatzlichen Finasentbeles Bundes voraussetzt, auf
den der Bund durch die Einfihrung einer zur eigeD&position stehenden Personal-

steuer anstatt durch die Erhéhung einer Bundessmechsteuer oder eine Anpassung

% BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (339 f.).
% BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (340).

% BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (340).

% Siehe dazu oben C. II.

37 Sjehe auch dazu oben C. II.

% BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (341).

39 Offen bleibt dabei allerdings, welche Bedeutuegndegislativen Ziel, die vorausgehende Umsatz-

steuererhéhung zu kompensieren und zur Belasturggdgakeit in der Bevdlkerung beizutragen,
zukommt. Denn ein — selbst langerfristiger — ggsi@er Finanzbedarf des Bundes stand bei der
Einfihrung der Erganzungsabgabe 1968, soweit glisithnicht im Mittelpunkt.
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der Beteiligungsquoten an der Umsatzsteuer sofjieean konnen. Um eine Aushoh-
lung des bundesstaatlichen Verteilungsgefliges ghingern, muss die Erganzungsab-
gabe aber in einem angemessenen Verhaltnis zuoiiimien- und Korperschaftsteuer
verbleiben. Eine ex ante-Befristung von Ergadnzubgaben ist demgegeniber nicht zu

verlangen.

D. VerfassungsmaRigkeit der Erhebung des Solidaritatsschlags im Nachgang
zur deutschen Wiedervereinigung

Diesen verfassungsrechtlichen Mal3gaben hat diebEngedes Solidaritdtszuschlags zu

genugen.

. Steuer im Sinne des Art. 105 Abs. 2 GG

Beim Solidaritdtszuschlag handelt es sich um eteee® im Sinne von Art. 105 Abs. 2
GG™. Als solche hat sie sich im Rahmen der in Art. GIB vorgegebenen Steuertypen
Zu bewegen, vorliegend im Rahmen des von Art. 166. A Nr. 6 GG vorgezeichneten

Tatbestands der ,Erganzungsabgabe zur Einkommemsiad zur Korperschaftsteuer*.

Il. Zusatzlicher Finanzbedarf des Bundes

Der danach vorauszusetzende zusatzliche FinanZlaeaBundes ergab sich fur den
Solidaritatszuschlag 1991-1992 aus den durch diesdiee Wiedervereinigung entstan-
denen finanziellen Belastungen, zudem aus Ausgastem infolge der Unterstiitzung
der Lander in Mittel-, Ost- und Stdosteuropa urfdlge des Golfkriegs. Der Solidari-

tatszuschlag ab 1995 begrindete sich sodann aied durch die Kostenfolgen der
deutschen WiedervereinigutigDie diesbeziiglichen Ausfiihrungen in den Geseezesb
grindungeff reichen aus, um die Mehrbedarfe des Bundes zgdréfe Zwar ist zu

verlangen, dass der Steuergesetzgeber den zusétzMittelbedarf, auf den sich eine

40" Fir den Solidaritatszuschlag 1991-1992 BFH, Urten 28.2.1996, Az. XI R 83, 84/94, BFH/NV
1996, S. 712; fur den Solidaritatszuschlag 1995 BBébkchluss vom 28.6.2006, Az. VII B 324/05,
BFHE 213, 573, Rdnr. 6; BFH, Urteil vom 21.7.20Ak, || R 52/10, BFHE 234, 250, Rdnr. 11;
auch Rohde/Geschwandtnetst das Solidaritatszuschlagsgesetz 1995 venfigssudrig?, NJW
2006, S. 3332 (3333).

41 BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10, BFHBZ#, 250, Rdnr. 18.
42 vgl. oben B. Il. und IIl.
4 S0 auch BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/BFHE 234, 250, Rdnr. 19.
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Erganzungsabgabe stiitzt, konkret beri#nigleich sind an die nahere Begriindung
des Bedarfs aber keine (ibersteigerten Anforderuagestellefi’. Konkrete, insbeson-
dere gesetzliche Mittelbindungen sind im Ubrigerzumal angesichts ihres verfas-
sungsrechtlichen Ausnahmecharakiers nicht erforderlicf’. SchlieRlich setzt die Er-
hebung einer Erganzungsabgabe auch nicht zwingerals, dass der Zusatzbedarf
allein beim Bund und nicht auch bei den Lénderstehf®.

[ll. Angemessenes Verhaltnis zur Einkommen- und Koérpersaftsteuer

Im Fall der Ergédnzungsabgabe 1968, die eine Holme3v86 der Einkommen- bzw.
Kdrperschaftsteuer hatte, beurteilte das Bundesssuhgsgericht das Verhéltnis zur
Einkommen- und Korperschaftsteuer als unproblemlatsmgemessen, die Grenze des
insoweit Zulassigen als ,offensichtlich nicht ikmrstten®. Auch der Solidaritatszu-
schlag, der zunachst in einer Hohe von 7,5 % dekdbnmen- bzw. Kérperschaftsteuer,
seit 1998 in einer Hohe von 5,5 % dieser Steudmobem wird, untergrabt das Vertei-
lungsgefiige des bundesstaatlichen Finanzausglailgns durch die Bemessung in der
Hohe nicht’. Weil die Schwelle zur Aushéhlung der Einkommend Korperschafts-
teuer nur schwer zu bestimmen ist, wird man insbeiae sehr deutliche Belastung des
bundesstaatlichen Verteilungsgefiiges verlangen emis®ies folgt auch aus dem Be-
griff der Aushohlung?. Diese Deutlichkeit ist vorliegend nicht ersictili Der Tarif
von 5,5 % bzw. 7,5 % liegt nicht weit von dem Taatftfernt, den das Bundesverfas-

sungsgericht als ,offensichtlich” unproblematiscdngeordnet hat (3 %). Zudem ist

“  Hier kann eine Parallele zur Ausgestaltung steher Verschonungssubventionen gezogen wer-

den; auch dort verlangt das BundesverfassungsgettiechBenennung des konkreten Lenkungs-
zwecks, den der Gesetzgeber verfolgt und der 4eisech Zusammenhang — die Abweichung von
der Belastungsgleichheit rechtfertigen soll; BVer@schluss vom 22.6.1995, Az. 2 BvfL 37/91,
BVerfGE 93, 121 (147) (erkennbare gesetzgeberikctiecheidung).

4 BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10, BFHBZ#, 250, Rdnr. 109.

4 Gesetzliche Vorabbindungen von Steuerertragere¢Esteuern) weichen vom Grundsatz der Non-

Affektation ab, der nach Mal3gabe des Demokratie- des Rechtsstaatsprinzips richtigerweise als
Verfassungsgrundsatz zu verstehen ist; dazbe in: Ehlers/Fehling/Plnder (Hrsg.), Besonderes
Verwaltungsrecht, Bd. 3, 3. Aufl. 2013, § 66 Rdb45 ff. m. w. N.; einfachrechtlich § 7 Satz 1
HGrG, § 8 Satz 1 BHO.

47 BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10, BFHB2 250, Rdnr. 21.
48 BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10, BFHBZ£, 250, Rdnr. 20.
49 BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (339 f.).

0 Pieroth in: Jarass/Pieroth, GG, Kommentar, 14. Aufl. 2048. 106 Rdnr. 4a (fir 5,5 %); BFH,
Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10, BFHE 234, 28%dnr. 14 (fir 5,5 %).

®1  BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10, BFHB2 250, Rdnr. 15.
2 BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10, BFHB£ 250, Rdnr. 15.
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darauf hinzuweisen, dass der seit 1998 geltendé viaar 5,5 % nur geringfiigig ober-
halb der vom Bundesrat wéahrend der Beratungen tem#verfassungsgesetzes ver-
geblich angestrebten ausdrticklichen BegrenzungBrgianzungsabgaben auf 5 % der
Einkommen- bzw. Koérperschaftstetitliegt®”. Dass die Einnahmen der Lander aus der
Einkommen- und Koérperschaftsteuer durch den Salétazuschlag auch in absoluten
Zahlen nicht ausgehdohlt werden, zeigen die Aufkomssgtistiken, zumal Uber die

Zeit, sehr anschaulich

IV. Zwischenergebnis

Somit erweist sich die Erhebung des Solidaritatsziags im Nachgang zur deutschen
Wiedervereinigung als verfassungsgemal3. Diesesbhaigyevird von der Rechtspre-
chung der Finanzgerichte fiir eine Reihe von Safeign ganz iiberwiegend get®ilt
Das Bundesverfassungsgericht hat — insbesonderelemr Hintergrund seines Be-
schlusses aus dem Jahr 1972 — bislang seiners@itsnkAnlass gesehen, Verfassungs-
beschwerden gegen den Solidaritatszuschlag zucligitaing anzunehm&noder dies-

beziigliche Richtervorlagen fiir zulassig zu erklared in der Sache zu wiirdigén

% Siehe dazu die Nachweise in BVerfG, Beschluss 961972, Az. 1 BvL 16/69, BVerfGE 32, 333
(339).

% S0 auch BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/BFHE 234, 250, Rdnr. 14, 16.
% Ebenso BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/BEHE 234, 250, Rdnr. 16.

S0 etwa BFH, Urteil vom 28.2.1996, Az. XI R 83/84, BFH/NV 1996, S. 712 (Streitjahr 1991);
BFH, Beschluss vom 28.6.2006, Az. VII B 324/05, EF-B13, 573 (Streitjahr 2002); BFH, Be-
schluss vom 28.4.2009, Az. | B 199/08 (Streitjab04®); BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R
52/10, BFHE 234, 250 (Streitjahr 2007); FG Munstérteil vom 8.12.2009, Az. 1 K 4077/08 E,
EFG 2010, S. 588 (rkr.; Streitjahr 2007); FG Kdlhteil vom 14.1.2010, Az. 13 K 1287/09, EFG
2010, S. 1063 (Streitjahr 2007); FG Nirnberg, Urtem 25.9.2014, Az. 4 K 273/12, EFG 2015, S.
1389 (Streitjahr 2014; Revision anhéngig, Az. Il R/15); vgl. auch BFH, Beschluss vom
15.6.2016, Az. Il B 91/15, DStR 2016, S. 1522 (keimlaufiger Rechtsschutz wegen Vorlage an
das Bundesverfassungsgericht); a. A. NiedersadtesseG, Beschluss vom 25.11.2009, Az. 7 K
143/08, EFG 2010, S. 1071 (BVerfG-Vorlage; Stréitj2007); Niedersachsisches FG, Beschluss
vom 21.8.2013, Az. 7 K 143/08, DStRE 2014, S. BY¥drfG-Vorlage; Streitjahr 2007); Nieder-
séchsisches FG, Beschluss vom 22.9.2015, Az. 7/VA8EFG 2016, S. 63 (vorlaufiger Rechts-
schutz; Streitjahr 2012).

> BVerfG, Beschluss vom 19.11.1999, Az. 2 BvR 1867/HFR 2000, S. 134 (Streitjahr 1991);
BVerfG, Beschluss vom 11.2.2008, Az. 2 BvR 1708[0861Z 2008, S. 229 (Streitjahr 2002).

% BVerfG, Beschluss vom 8.9.2010, Az. 2 BvL 3/1@WN 2011, S. 441 (Streitjahr 2007); weiterhin
anhangig ist das Verfahren Az. 2 BvL 6/14.
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E. Zeitliche Grenzen der zulassigen Erhebung einer Eénzungsabgabe

Wie bereits ausgefuhrt, ist es verfassungsrechtlicht geboten, eine Ergéanzungsabga-
be ,von vornherein zu befristet* Dies gilt auch fiir den Solidaritatszusclifagpamit

geht einher, dass eine Ergdnzungsabgabe unter kbestdir eine lAngere Zeit erhoben
werden darf. Schon bei den Beratungen zum Finafesgmgsgesetz wurde betont,
dass auch ein langerfristiger Mehrbedarf des Bundesh eine Erganzungsabgabe zu

decken sein konfit

Gleichwohl ist damit noch nicht geklart, ob undemwelchen Umstéanden die Erhebung

einer Ergdnzungsabgabe im Verlauf der Zeit verfagswidrig werden kann.

I. Fortdauernder Rechtfertigungsbedarf im finanzverfasungsrechtlichen Geflige

Im Ausgangspunkt muss insoweit die Erkenntnis stedass die Erhebung einer Er-
ganzungsabgabe im finanzverfassungsrechtlichen n@sgstem der Steuerertragszu-
ordnung und des bundesstaatlichen Finanzausgleiehdortdauernden inhaltlichen

Rechtfertigung bedarf.

Dies beruht zum einen darauf, dass die Erganzuggbabwirtschaftlich von den Be-
messungsgrundlagen der Einkommen- und Korperstbadis zehrt, gleichwohl — im

Ergebnis zulasten der Lander — neben die Einkommneth-der Kérperschaftsteuer tritt.
Die Lander haben zugleich keine durchgreifende Mbtgekit, der Einfuhrung einer

Erganzungsabgabe zu widersprechen, weil diese dert Zustimmungsvorbehalt des
Art. 105 Abs. 3 GG unterfafft

Zum anderen sieht die Finanzverfassung als reguMittel bei einer langer- oder je-

denfalls langfristigen Steigerung des Finanzbeddefs Bundes neben der Mdglichkeit,

% BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/@/erfGE 32, 333 (340); auch BVerfG, Be-
schluss vom 8.9.2010, Az. 2 BvL 3/10, NJW 201144 (442).

80 BVerfG, Beschluss vom 19.11.1999, Az. 2 BvR 1967HFR 2000, S. 134, Rdnr. 28; BFH, Be-
schluss vom 28.6.2006, Az. VII B 324/05, BFHE 2833, Rdnr. 8 ff.; BFH, Urteil vom 21.7.2011,
Az. Il R 52/10, BFHE 234, 250, Rdnr. 17 ff.

61 BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (340 f.) m. w. N.

62 Art. 105 Abs. 3 GG kniipft tatbestandlich an dienfale Ertragskompetenz der Lander an, nicht aber
an die Aushdhlung von Landes- oder Gemeinschaéstedurch eine Bundessteuer; problematisiert
wird dies im Sondervotum der RichtduberundMdller zu BVerfG, Beschluss vom 13.4.2017, Az.
2 BvL 6/13 (siehe Sondervotum, Rdnr. 37 ff.).
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die Bundessteuern nach Art. 106 Abs. 1 GG zu emdlie Anpassung der Beteili-
gungsquoten an der Umsatzsteuer gemaf3 Art. 1063ABatz 3 und 4 sowie Abs. 4 GG
vor. Diese einfachrechtlich zu verandernden Bepeilgsquoten sind die finanzverfas-
sungsrechtlich ausgestaltete Stellschraube, umckietsungen im Verhéaltnis der Aus-
gabenlasten von Bund und Landern Rechnung zu ffadeies wird durch die Grunds-
atze, die bei der Bestimmung der Beteiligungsquatemertcksichtigen sind, klar be-
legt (Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 1 und 2 GG: Dedkuaer notwendigen Ausgaben, De-
ckungsbediirfnisse des Bundes und der Lander). Kanmatderartige Anpassung nicht
in Betracht, etwa weil die Lander auf Aufkommenséataus der Umsatzsteuer nicht
verzichten kdnnen oder weil sich Mehrbedarfe sovbaii Bund als auch bei den Lan-
dern ergeben, bleibt im Ubrigen die Option, digedheinen Steuern, insbesondere die

grof3en Gemeinschaftsteuern, leistungsfahigkeitsgerel erhéhen.

Die Erhebung einer Erganzungsabgabe hat mithinBlerechtigung, wenn und soweit
ein finanzieller Mehrbedarf beim Bund entstehtaber — gerade aus wirtschaftspoliti-
schen Grinden — nicht ratsam erscheint, die Bumdesauchsteuern oder andere Bun-
dessteuern zu erh6hen, und im konkreten Fall aureh Anpassung der Beteiligungs-
quoten an der Umsatzsteuer oder eine Erh6hung eere(schaftsteuern nicht in Be-
tracht kommt. Gleichwohl muss die Erganzungsabgab¥®erhaltnis zu den anderen,
durch die Ergdnzungsabgabe wirtschaftlich bes@métt Steuern und auch im Zusam-
menhang mit den anderen, finanzverfassungsrecHitlickden Regelfall vorgesehenen
Moglichkeiten zur Erh6hung der Finanzmittel von Bumd Landern gesehen und ver-

standen werden.

Hieraus folgt, dass auf den zentralen rechtfertiganGrund fir die Einfihrung einer

Erganzungsabgabe, einen konkret gesteigerten bedalf des Bundes, der nach bun-
desseitigem Ermessen nicht auf andere Weise zuedesk, nicht verzichtet werden

kann. Geht der konkret gesteigerte Mittelbedarfriithe Zeit in einer allgemeinen Fi-

nanzliicke auf, verlangen die Ordnung der Ertraggletenzen und das Gleichgewicht
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs die Waldtdédturell nachhaltigen, reguléren

Instrumente des bundesstaatlichen Finanzrechtsdiese Liicke zu schlieR¥h Die

5 Siekmannin: Sachs (Hrsg.), GG, Kommentar, 7. Aufl. 20Mdt, 106 Rdnr. 14 ff. m. w. N. (,be-
weglicher Puffer®).

®  Siehe zur systematischen Interpretation akiehl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler

Verfassungswidriger Solidaritdtszuschlag, Heft 1IK)8, S. 6 ff.
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Erganzungsabgabe darf mit anderen Worten ,kein raftes Instrument der Steu-
erumverteilung” sein; ,ein dauerhafter Finanzbedsitrregelmafig uber die auf Dauer

angelegten Steuern und nicht iber eine Erganzuggbalzu deckef

Sobald ein konkret gesteigerter Finanzbedarf desd@si nicht mehr nachzuweisen ist,
weil der mit der Abgabe verfolgte Finanzierungszweoreicht und auch kein anderer
konkreter Finanzierungszweck an die Stelle desrunggichen Zwecks getreten &t

oder weil der zunachst konkrete Finanzbedarf irreatigemeinen Deckungsliicke auf-
gegangen ist, wird eine gleichwohl weitererhobemgaBzungsabgabe somit verfas-

sungswidri§’”.

Il. Anforderungen an die legislative Begrindung des gesgerten Mittelbedarfs in
der Zeit

Wie bereits ausgefiifift sind an die néhere legislative Begriindung deredrgestei-

gerten Mittelbedarfs des Bundes keine Ubersteigektgforderungen zu stellen. Dem-
entsprechend ist auch vom spateren Wegfall diesehtfertigungsgrundes fir die Er-
hebung einer Erganzungsabgabe erst dann auszugeéen,die Anderung der Ver-

haltnisse ,eindeutig und offensichtlich feststéht"

Bei der Beurteilung dieser Verhaltnisse muss digsganne, die seit der Einfihrung
einer Erganzungsabgabe vergangen ist, Bertcksicigifinden. Wahrend im Zeitpunkt
der Einfuhrung einer Erganzungsabgabe ganz wedertlif die Einschétzung des de-
mokratisch legitimierten Steuergesetzgebers abkerstst, ist im weiteren Verlauf der
Zeit eine zunehmend genaue, auch judikative Priutlesyfortbestehenden Vorliegens
des konkreten zuséatzlichen Finanzbedarfs des Bueritaslerlich; dies zum einen, weil

die legitimierende gesetzgeberische Entscheidunmgetauend weit zurtickliegt, zum

5 BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10, BFHB4, 250, Rdnr. 25.

8 Zur Zulassigkeit einer derartigen Substitutiomelits BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL
16/69, BVerfGE 32, 333 (342 f.).

67 S0 auch BFH, Urteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/BFHE 234, 250, Rdnr. 25.

% Siehe oben D. II.

89 Zur Bedeutung dieses Kriteriums fiir die Begrimgwiner méglichen verfassungsrechtlichen

Pflicht, eine Erganzungsabgabe abzuschaffen, ads, Birteil vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10,
BFHE 234, 250, Rdnr. 25; &hnlich bereits BVerfG s&fduss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/69,
BVerfGE 32, 333 (343) (,wenn die Voraussetzungardigé Erhebung dieser Abgabe evident entfie-
len").
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anderen, weil mit dem Zeitablauf auch eine immaérkstre tatsachliche Vermutung da-
fir spricht, dass der konkrete zusatzliche Finadaldedes Bundes nicht mehr besteht
oder in einer allgemeinen Deckungsliicke aufgegangfedm Ubrigen wird eine sehr
genaue Prifung umso mehr dann geboten sein, wenabdalute Aufkommen aus ei-
ner Ergdnzungsabgabe, gerade auch im VerhaltnisAifkommen aus anderen Steu-
ern, steigt, und das Abgabeaufkommen damit zu diedeutsamen Dispositionsmasse

des Bundes wird.

Ein wichtiger Beurteilungsmal3stab ist in diesem atusienhang der Mafldstab der
Nachvollziehbarkeit und Schlissigkeit und in diesg&imne Folgerichtigkeit der legisla-
tiven Gestaltung. Der Folgerichtigkeitsmal3stab riickner dann in den Vordergrund,
wenn zahlengeneigtes Recht zu beurteilen ist widdie Beurteilungskriterien weniger
deutlich aus der Lebenswirklichkeit ergeBerass auch bei fortgeschrittener Zeit ein
konkreter zuséatzlicher Finanzbedarf des Bundesewssteht, muss sich deshalb nach-
vollziehbar und schlissig, in diesem Sinne foldeig; aus dem Gesamtgeflige des

bundesstaatlichen Einnahmen- und AusgabenrecHestaerassen.

Weil die Grenzen hier flieRend sein kdnnen, sichzinachst bestehender Rechtferti-
gungsgrund zur Erhebung einer Erganzungsabgabegedstuell verfliichtigen kann,

kommt als Rechtsfolge insoweit auch das verfassenbtiche Gebot in Betracht, eine
Erganzungsabgabe innerhalb einiger Veranlagung&ame abzuschmelzen. Eine sol-
che Abschmelzung kann dabei — auch vor dem stallichen Leistungsfahigkeits-

prinzip — zugleich durch einen ,qualifizierten Fadkweck" zu begrinden sein, der da-
hin besteht, die Auswirkungen des entstehenden dhfkensausfalls auf den Bundes-

haushalt zeitlich ,einzuschleichen® und damit atimgferi*.

© " In der bisherigen Rechtsprechung des Bundeswerigsgerichts ist das Folgerichtigkeitsgebot zum
einen im Bereich des direkten Steuerrechts (BVed@Geil vom 27.6.1991, Az. 2 BvR 1493/89,
BVerfGE 84, 239 (271), zuletzt BVerfG, Beschlussnw@3.6.2015, Az. 1 BvL 13, 14/11, BVerfGE
139, 285 (309 f.)), zum anderen im Bereich des&a@ghts (BVerfG, Urteil vom 9.2.2010, Az. 1
BvL 1, 3, 4/09, BVerfGE 125, 175 (225)) umfangreimhm Tragen gekommen.

L Mit einem solchen ,qualifizierten Fiskalzweck“ndiauch die Mindestgewinnbesteuerung geman §
10d Abs. 2 GG, also die zeitliche Streckung derzNatkeit eines einkommensteuerlichen Verlust-
vortrags, gerechtfertigt; siehe mit diesem BedpiésensDer Verlust von Verlustvortragen nach der
Mindestbesteuerung, FR 2011, S. 745 (749); in d&h& entsprechend auch die Gesetzesbegriin-
dung zu 8§ 10d Abs. 2 EStG, BT-Drs. 15/1518, S.&8ilich BFH, Urteil vom 26.8.2010, Az. | B
49/10, DStR 2010, S. 2179 (2181).



17

F. Konsequenzen fur den Solidaritatszuschlag

Legt man diese verfassungsrechtlichen GrundsatzRechtfertigung der fortgesetzten
Erhebung einer Erganzungsabgabe an den seit 18@bsait mittlerweile 22 Jahren

ununterbrochen erhobenen Solidaritdtszuschlagrgibt sich Folgendes.

I. Keine nachvollziehbare und schlissige Begriindung désolidaritatszuschlags
fur die Zeit nach 2019

Wahrend die Erhebung des Solidaritatszuschlags achtang zur deutschen Wieder-
vereinigung unproblematisch mit dem einigungsbeeimguséatzlichen Mittelbedarf des
Bundes zu begriinden war und auch ausdriicklich gdibeet wurd&, erfordert der

Ablauf von inzwischen mehr als 20 Erhebungsjahiea sehr genaue Prifung des wei-

teren Fortbestehens dieses steuerrechtfertigendezibdddarfs.

Dies gilt umso mehr deshalb, weil das Aufkommen @derm Solidaritatszuschlag tUber
die Jahre stark angestiegen ist und auch im Veik&u anderen Steuern ein ganz er-
hebliches Gewicht erlangt hat. In absoluten Zalsied die Ertrage aus dem Solidari-
tatszuschlag von rund 13 Mrd. Euro im Jahr 1995 @od 16,9 Mrd. Euro im Jahr 2016
angewachsen. Diese Verflgungsmasse ist auch imaht@gh zu einer ganzen Reihe
anderer wichtiger Steuern von eminenter Bedeutwag, das Gleichgewicht der Bund-
Lander-Finanzbeziehungen greifbar gefahrdet. Whes@ingangs skizziért tiberstei-
gen die Ertrage aus dem Solidaritatszuschlag im 2@h6 unter anderem die Ertrage
aus der Stromsteuer (rund 6,6 Mrd. Euro), der Eriscund Schenkungsteuer (rund 7
Mrd. Euro), der Kraftfahrzeugsteuer (rund 9 Mrdr@uder Versicherungsteuer (rund
12,8 Mrd. Euro), der Grunderwerbsteuer (rund 12/4l.MEuro) und der Tabaksteuer
(rund 14,2 Mrd. Euro) teilweise deutlich und reichen die Ertrdge aus der Korper-
schaftsteuer (rund 27,4 Mrd. Euro) annéherungswessar’.

2 Siehe dazu oben B. II. und IIl. sowie D.

3 Siehe oben A.; siehe auch die vergleichende Blarsg in Karl-Brauer-Institut des Bundes der

SteuerzahlerVerfassungswidriger Solidaritatszuschlag, Hef,12008, S. 13.

4 zahlen nach der BMF-Statistik der kassenmaRigeneBeinnahmen nach Steuerarten firr das Jahr
2016; sieheBundesministerium der Finanzeliassenmalige Steuereinnahmen nach Steuerarten in
den Kalenderjahren 2010-2016 (http://www.bundesimmainisterium.de/Content/DE/ Standardarti-
kel/Themen/Steuern/Steuerschaetzungen_und_ Sten@henen/2017-05-05-steuereinnahmen-nach-
steuerarten-2010-2016.pdf?__blob=publicationFileB\=
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Konzentriert man sich bei der nach alldem geboteaémn genauen Nachprufung auf die
Nachvollziehbarkeit und Schlissigkeit, auf die Foightigkeit der Geltendmachung
eines zusatzlichen Mittelbedarfs des Bundes autyden deutschen Wiedervereinigung
in heutiger Zeit, so muss sich der Blick auf ders&mgtplan zur Finanzierung der deut-
schen Einheit und zudem auf die gegenwartige gpbgehe Verteilung der Mittelbe-
darfe im deutschen Bundesstaat richten.

Im Jahr 1993 wurden die Mittelstrome konsequentdaefBewaltigung der Kostenfol-
gen der Wiedervereinigung ausgerichteéber Bund-Lander-Finanzausgleich wurde um
besondere Elemente erganzt, um der aul3erordemtliEm@anzschwache der damals
neuen Bundeslander abzuhelfen und Investitionesiesondere in die Infrastrukturen,
zu ermoglichen. Im Rahmen der Solidarpakte | (129684) und Il (1996-2019) traten
daneben noch eine ganze Reihe weiterer, dem ,Auf@stl zu dienen bestimmter fi-
nanzieller MaRnahmen hinzu. Der Solidarpakt | hdabei ein Gesamtvolumen von
rund 95 Mrd. Euro. Im Rahmen des Solidarpaktsd$$en und flieRen den neuen Bun-
deslandern und ihren Gemeinden bis 2019 weitere 130 Mrd. Euro z{f. Diese Zu-
flisse sind stark degressiv ausgestaltet. So &zhidie neuen Bundeslander nach § 11
Abs. 3 Finanzausgleichsgesetz (FAG) Sonderbedan&l@sergdnzungszuweisungen
»Zzur Deckung von teilungsbedingten Sonderlastendmm bestehenden starken infra-
strukturellen Nachholbedarf und zum Ausgleich ymgportionaler kommunaler Fi-
nanzkraft* (Korb | des Solidarpakts II) in Hohe vaber 10 Mrd. Euro allein im Jahr
2005. Bis 2019 werden diese Zuweisungen bis aufl @iiMrd. Euro pro Jahr abge-

schmolzen sein.

Diese Abschmelzung entspricht der Entwicklung derdesstaatlichen Bedarfe tber die
Zeit. Die besondere Finanzschwéche gerade der reuedeslander im Nachgang zur
deutschen Wiedervereinigung wird bis zu diesempdeaitt kaum noch als solche zu
bezeichnen sein. Stattdessen treten neue Formesirdkturellen Finanzschwache ein-
zelner, aber eben nicht notwendig ostdeutscher &ladder in den Vordergrund. Mit

anderen Worten: Die Infrastrukturen in Sachsen,ringgn und Brandenburg lassen

> Gesetz Uber MaRnahmen zur Bewaltigung der fiedieni Erblasten im Zusammenhang mit der

Herstellung der Einheit Deutschlands, zur langffest Sicherung des Aufbaus in den neuen Lan-
dern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finaglchs und zur Entlastung der 6ffentlichen
Haushalte (Gesetz zur Umsetzung des foderalen Kdiesangsprogramms — FKPG) vom
23.6.1993, BGBI. | 1993, S. 944; siehe dazu beodien B. III.

® " Dazu bereits oben A.
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heute keinerlei durchgehenden Nachholbedarf méd@neen. Dafir stellt sich die Fra-
ge nach der Nachhaltigkeit der finanziellen Lagesardringlicher in Bremen und im

Saarland’.

Vor diesem Hintergrund erscheint es sachgereclss deh der neue bundesstaatliche
Finanzausgleich, der vor Kurzem fiir die Zeit ab®62schlossen wurlfe nicht mehr
als ein besonderer Finanzausgleich im Nachgangeutschen Wiedervereinigung dar-
stellt, sondern dass er — in diesem Sinne — vielaeh der finanzverfassungsrechtli-
chen Normallage ausgeht. Bedarfsgerecht wird dek Blicht allein auf die ostdeut-
schen Bundeslander konzentriert, sondern auf denischwachen Bundeslander in Ost
und West. Im Einzelnen entfallen beispielsweise di8onderbedarfs-
Bundesergadnzungszuweisungen nach § 11 Abs. 3 FAdAid& Art. 143d Abs. 4 GG
n. F. sieht demgegentber neue Sanierungshilferoheton 800 Mio. Euro jahrlich far
die Lander Bremen und Saarland vor.

Diese Neuausrichtung der bundesstaatlichen Finarethengen spiegelt wider, dass
sich — im Sinne der Dogmatik zum Solidaritatszusghhls Ergdnzungsabgabe — die
Verhéltnisse eindeutig und offensichtlich geandatben. Ein konkret gesteigerter, be-
sonderer Finanzbedarf, der sich kausal auf diesdeatWiedervereinigung zuriickfih-
ren lieRe, ist nicht mehr zu erkennen. Dies gilade auch dann, wenn man dem Ge-
setzgeber diesbezlglich eine Einschatzungspravegatispricht und die Lage vor al-
lem unter dem Gesichtspunkt der Folgerichtigkert ldgislativen Ausgestaltung beur-
teilt. Den Solidaritatszuschlag — mit einem Volum&m derzeit nahezu 17 Mrd. Euro
jahrlich — Gber die Zeit nach Ende 2019 fortzufilhrerschiene im Gesamtsystem der
neuen grundgesetzlichen und einfachrechtlichenifBegingen tber die Bund-Lander-

Finanzbeziehungen nicht mehr schliissig und nactieblbar, nicht mehr folgerichtigy

" Siehe etwa die Pressemitteilung zur 15. Sitzungs dStabilititsrates vom 22.6.2017

(http://www.stabilitaetsrat.de/SharedDocs/DownldBigSitzungen/20170622_15.Sitzung/Pressem
ittei-
lung/20170622_Pressemitteilung.pdf;jsessionid=D1XAFEB69313B8704816DC6B4525F.intern
et2?__ blob=publicationFile).

8 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (ArtikeP26, 104b, 104c, 107, 108, 109a, 114, 125c,
143d, 143e, 143f, 143g), Bundestagsbheschluss v6rRQlL7, BR-Drs. 430/17; Gesetz zur Neurege-
lung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssysterdem Jahr 2020 und zur Anderung haushalts-
rechtlicher Vorschriften, Bundestagsbeschluss va@2017, BR-Drs. 431/17.

In diese Richtung berei3eutsche Bundesbankionatsbericht August 2015, S. 70 (,Erhebung als
Ergadnzungsabgabe des Bundes nicht zuletzt mit desteAfen der Sonderzuweisungen an die ost-
deutschen Lander immer weniger naheliegend”).

79



20

II. Gebot zugiger Abschmelzung

Der fur die Neugestaltung der Bund-Lander-Finandbemgen zentrale, sehr konkrete
Zeitpunkt Ende 2019, an dem das noch geltende atirdahtliche Finanzausgleichs-
recht auslauft, legt es auf den ersten Blick nabheh den Solidaritatszuschlag ab genau
diesem Zeitpunkt als rechtfertigungslos anzuseBeégllt man die Folgerichtigkeit der

Regelungen in den Vordergrund, drangt sich dieseaBletungsweise auf.

Gleichwohl durfte in der Sache vom Befund einedgedlen Verflichtigung der Recht-
fertigung fur die Erhebung des Solidaritatszuschlagszugehen sein. Dem entspricht
auch die degressive Gestaltung der Zuweisungen [g&id Abs. 3 FAG. In Korres-
pondenz dazu wird man eine zugige und zielgeriemddtschmelzung des Solidaritats-
zuschlags, so insbesondere eine stufenweise Absgnies Tarifs, Uber einen Uber-
schaubaren Zeitraum von einigen Jahren als verigsgemafR anzusehen habBefiir
eine derartige Abschmelzungslosung streitet zudasngdalifizierte fiskalische Interes-
se daran, den entstehenden Aufkommensausfall voitide nahezu 17 Mrd. Euro pro

Jahr einzuschleichef®

[ll. Verfassungsrechtliche Fragwurdigkeit einer zunachshur selektiven Abschaf-
fung des Solidaritatszuschlags

Auf verfassungsrechtliche Probleme stof3t hingegenjingst vorgestellte Plan der
SPD, den Solidaritatszuschlag zum Jahr 2020 zubacisschlie3lich fur die Bezieher
kleiner und mittlerer Einkommen abzuschaffen, ilageben ab einem zu versteuernden
Einkommen von 52.000 Euro (104.000 Euro bei Ehegygdbis voraussichtlich 2025

noch voll greifen zu lass&n

Zwar kann es, wie das BundesverfassungsgerichBlick auf die Ergdnzungsabgabe
1968 festgestellt hat, verfassungsrechtlich zudssin, Erganzungsabgaben mit sozia-

8  Siehe den Vorschlag von BundesfinanzminiSeaublezu einem Abbau des Solidaritatszuschlags

Uber einen — allerdings recht lang erscheinend@eitraum von 10 Jahren ab 2020; Handelsblatt
vom 17.9.2016 (http://www.handelsblatt.com/polii&litschland/solidaritaetszuschlag-schaeuble-
will-offenbar-den-soli-abbauen/14560662.html).

8 Zur Rechtfertigung dieses Dampfungsanliegensitsesben E. II.

8 SPD Es ist Zeit fir mehr Gerechtigkeit: Zukunft sioheEuropa starken. Das Regierungsprogramm

2017-2021, S. 39 1.
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ler Zielsetzung zu staffeth Doch ist die Ausgangssituation bei dem aktueS&tD-
Plan eine ganzlich andere als bei der Erganzungbabfj968. Letztere war eingefihrt
worden, um die regressive, gerade Einkommenssclesédbelastende Wirkung der
Erh6hung der Umsatzsteuer zu kompensieren. Die |dageavahlte Freigrenze fur die
Erhebung der Erganzungsabgabe in Hohe von 16.020fdMAlleinstehende und
32.040 DM fir Ehepaare diente mithin unmittelbazwdadie Zielsetzung der Abgabe,
eine leistungsfahigkeitsgerechte Besteuerung irzdesammenschau von Einkommens-
teuer und Umsatzsteuer zu gewahrleisten, zu eseicBer Solidaritatszuschlag soll
dagegen den besonderen Mittelbedarf decken, derasis der deutschen Wiederverei-
nigung ergibt. Diese Zielsetzung legt als solchadwei besondere, lenkende Differen-

zierung zwischen den Steuerpflichtigen nahe.

Wenn die Grunde fur die soziale Staffelung desdaaliatszuschlags nun aber die glei-
chen, allgemeinen Griinde des sozialen Ausgleicits wie bei der Einkommensteuer
selbst, dann erscheint es zur Sicherung der Belgsklarheit und auch zur Vermeidung
willkirlicher Belastungsspriinge aufgrund einer \gegiimmten Kumulation sozialer
Staffelungen demokratisch und rechtsstaatlich gghalie gewiinschte soziale Staffe-
lung in die Bemessungsgrundlage oder den TarifEdekommensteuer einzuarbeiten
und den aufgesattelten Solidaritatszuschlag fér aleuerpflichtigen gleichmalfiig abzu-

schmelzeff.

Dies bedeutet keineswegs, dass eine entsprechenidéesStaffelung der Einkommens-
teuer — vorbehaltlich willkirlicher Belastungsspgén— verfassungswidrig ware. De-
mokratisch und rechtsstaatlich problematisch igrabe effektive Verdeckung einer
tatsachlich angestrebten und erreichten sozialefieftng der Einkommensteuer durch

die intransparente Verknipfung zweier dem gleicheack dienender Instrumente.

8 BVerfG, Beschluss vom 9.2.1972, Az. 1 BvL 16/B¥erfGE 32, 333 (339).

8 |n anderem, aber durchaus vergleichbarem Zusatmemgnhat auch das Bundesverfassungsgericht
— mit Blick auf das Verhaltnis zwischen Einkommemd Gewerbesteuer — festgestellt, dass der
Steuergesetzgeber besonderen Rechtfertigungsanfogea unterliegt, wenn er fur verschiedene
Arten von Einkiinften unterschiedliche Tarifverldufeahlt, ,obwohl die Einklinfte nach der ge-
setzgeberischen Ausgangsentscheidung die gleichistuhgsfahigkeit reprasentieren”; siehe
BVerfG, Beschluss vom 21.6.2006, Az. 2 BvL 2/99,8\E 116, 164 (181); auch BFH, Urteil
vom 21.7.2011, Az. Il R 52/10, BFHE 234, 250, R@6.
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G. Zusammenfassung der Ergebnisse

1. Der Bundesgesetzgeber darf Ergdnzungsabgaben olrdean Bild des in Art.
106 Abs. 1 Nr. 6 GG verankerten Typusbegriffs dérganzungsabgaben zur
Einkommensteuer und zur Kdrperschaftsteuer® auatjest Die Reichweite die-
ser Kompetenz erschliel3t sich dabei gerade auathdeine historische Verfas-

sungsinterpretation.

2. Erganzungsabgaben setzen danach einen — legislattbenennenden — zusatzli-
chen, konkreten Finanzbedarf des Bundes vorausdiggén soll der Bund durch
eine zu seiner alleinigen Disposition stehende dMailsteuer anstatt durch eine
Erh6hung einer Bundesverbrauchsteuer, eine Erhdbimay Gemeinschaftsteuer
oder eine Anpassung der Beteiligungsquoten an desdtzsteuer reagieren kon-

nen.

3. Eine ex ante-Befristung von Ergdnzungsabgabenight au verlangen. Um eine
Aushohlung des bundesstaatlichen Verteilungsgefidgeserhindern, missen Er-
ganzungsabgaben aber in einem angemessenen VisrfzitnEinkommen- und

Korperschaftsteuer verbleiben.

4. Die Erhebung des Solidaritatszuschlags im Nachgangleutschen Wiederverei-
nigung war nach diesen Mal3gaben verfassungsgeneif3S@idaritatszuschlag
deckte einen greifbaren und legislativ benanntesétzlichen Finanzbedarf des
Bundes und blieb mit einem Tarif von zunachst 7,5spéter 5,5 % der Einkom-

men- bzw. Korperschaftsteuer verhaltnismafig.

5.  Im Rahmen des finanzverfassungsrechtlichen Gefigess sich eine Ergén-
zungsabgabe auch im Verlauf der Zeit fortdauermthtfertigen. Denn sie zehrt
wirtschaftlich von den Bemessungsgrundlagen dekdimmen- und Koérper-
schaftsteuer und steht neben den regularen Mittidndie Finanzverfassung bei
einer langer- oder auch langfristigen Steigerung Bmanzbedarfs des Bundes
vorsieht (Erh6hung einer Bundessteuer, Erhohungr €demeinschaftsteuer, An-
passung der Beteiligungsquoten an der Umsatzstegbeht ein zunachst konkre-
ter, erhohter Finanzbedarf des Bundes Uber die idediner allgemeinen De-

ckungsliicke auf, verlangen die Ordnung der Ertraggletenzen und das Gleich-
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gewicht des bundesstaatlichen Finanzausgleichsattedie Wahl der strukturell
nachhaltigen, reguléaren Instrumente des bundebshest Finanzrechts, um diese
Deckungslicke zu schlie3en. Eine gleichwohl weitereene Erganzungsabgabe

wird dann verfassungswidrig.

Mit Rucksicht auf die diesbezlgliche Einschatzungsmative des Gesetzgebers
muss der tatsédchliche Wegfall eines zunachst vddran, erhebungsrechtferti-
genden Finanzbedarfs eindeutig und offensichtliem.sDie Lange des Erhe-
bungszeitraums ist bei der Beurteilung in Rechnznmgstellen, ebenso die Auf-
kommensentwicklung Uber die Zeit. Ein besondersebesdmer Beurteilungs-
malf3stab ist in diesem Zusammenhang die Nachvatlar&kit und Schlissigkeit,

in diesem Sinne Folgerichtigkeit des gesetzgebwzis&egelungskonzepts.

Im Fall des Solidaritatszuschlags verlangt die leddgs Erhebungszeitraums von
inzwischen mehr als 20 Jahren eine sehr genauerigiifes Fortbestehens des
erhebungsrechtfertigenden Finanzbedarfs. Dieugiko mehr in Anbetracht der
Aufkommensentwicklung und des Gewichts des Solidszuschlags im Ver-

haltnis zu anderen bedeutsamen Bundes- und Lardegst

Der Solidaritatszuschlag wurde urspriinglich im Reggszusammenhang des
Foderalen Konsolidierungsprogramms von 1993 eingtai, im Rahmen dessen
zunéchst rund 95 Mrd. Euro (Solidarpakt I, 1995400nd sodann nochmals
rund 150 Mrd. Euro (Solidarpakt I, 2005-2019) #ien ,Aufbau Ost* in die neu-
en Bundeslander flossen und immer noch flieRen.s2ik degressive Ausgestal-
tung dieser Mittelflisse, so unter anderem der Sdetarfs-
Bundeserganzungszuweisungen nach 8§ 11 Abs. 3 Faiegedt die Entwicklung
der bundesstaatlichen Bedarfe tUber die Zeit widlardie Stelle der spezifischen
Finanzschwache der neuen Bundeslander sind zunehmeeie Formen der struk-
turellen Finanzschwache einzelner, nicht notwerabtfeutscher Bundeslander
getreten. So erscheint es folgerichtig, dass sehkdrzlich beschlossene neue
bundesstaatliche Finanzausgleich fir die Zeit &0D2ficht mehr als ein besonde-
rer Finanzausgleich im Nachgang zur deutschen \Wredsinigung, sondern

vielmehr als ein Ausgleich in der finanzverfassuagstlichen Normallage dar-



10.

11.

24

stellt. Unterstutzungsempfanger sind heute, begarésht, finanzschwache Bun-
deslander in Ost und West.

Eine Fortfiihrung des Solidaritdtszuschlags nact® 204re vor diesem Hinter-
grund nicht folgerichtig. Der Bundesgesetzgebet gahz offenbar selbst und zu
Recht davon aus, dass sich die Verhéltnisse — imeSiler Dogmatik der Ergan-
zungsabgabe — eindeutig und offensichtlich geanusoen. Dies erfordert eine
Abschaffung des Solidaritatszuschlags fur die dath 2019.

Weil sich der Rechtfertigungsgrund fur die Erhebdeg Solidaritatszuschlags —
ungeachtet des finanzrechtlich bedeutsamen Zeitplfrkde 2019 — bei materiel-
ler Betrachtung Uber die Zeit, also nach und naafiliichtigt hat, erscheint eine
korrespondierende, ziigige Abschmelzung des Sdiidszuschlags ab 2020 — an
Stelle einer sofortigen Abschaffung — verfassurggtieh tragbar. Hierfir spricht
auch der anerkennungsfahige qualifizierte Fiskatkywdie Aufkommensausfélle

in jahrlich zweistelliger Milliardenhdhe ,einzuseithen®.

Eine zunachst nur selektive Abschaffung des Satitaruschlags fir die Bezie-
her kleiner und mittlerer Einkommen wére dagegetfiagsungsrechtlich proble-
matisch. Zwar darf unter bestimmten Voraussetzuragean eine Ergéanzungsab-
gabe sozial gestaffelt werden; dies insbesondare, deenn sich die Staffelung —
wie bei der Erganzungsabgabe 1968 — unmittelbadaos Erhebungszweck der
Abgabe ergibt. Wenn die soziale Staffelung eineggdBzungsabgabe aber allein
den allgemeinen Zweck des sozialen Ausgleichs lgérfder auch der sozialen
Staffelung der zugrundeliegenden Einkommensteuegigen ist, verlangen die
demokratisch und rechtsstaatlich fundierten Gelolate Belastungsklarheit und
der Vermeidung willktrlicher Belastungsspriinge, @itsachlich angestrebte so-
ziale Staffelung in die Bemessungsgrundlage odeh alen Tarif der Einkom-

mensteuer einzuarbeiten.



