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09.07.87

Antrag

der Freien und Hansestadt Hamburg

Zum

Entwurf eines Achten Gesetzes zur Anderung des Gesetzes iiber den Fipanzausgleich

2wischen Bund und Landern

Punkt 3 der 579. Sitzung des Bundesrates am 10. Juli 1987

Der Bundesrat mége beschlieBen:

Vor Artikel 1:

I. Vor Artikel 1 wird folgendes eingeftigt:

"Gesetz zur fAnderung des Zerlegungsgesetzes, des
Einkommensteuergesetzes und des Gesetzes Uber den
Finanzausgleich zwischen Bund und und Landern

vom

Der Bundestag hat mit Zustimmung des Bundesrates czs fclgence
Gesetz beschlossen:

Artikel 1
Gesetz zur Anderung des Zerlegungsgesetzes

Das Zerlegungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom
25, februar 1971 (BGBl. I S. 145), zuletzt geEnoert durch das
Dritte Gesetz zur Anderung des Zerlegungsgesetzes vom

22. Januar 1987 (BGB1l. I S. 470), wird wie folgt cedndert:

1. § 1 Abs. 1 wird wie folgt gedndert:
1.1 Satz 1 erhdlt folgende Fassung:
‘Der Anspruch auf die Einkommensteuer oder
die Korperschaftsteuer flr ein Kalender janr
steht unmittelbar zu
1. dem Arbeitsstdttenland, sowelt Lohnsteuer von

den Bezigen der Pendler einbehalten wurde, in
Hohe von 50 vom Hundert,
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2. im Ubrigen dem Land, in dem der Steuerpflichtige am
10. Oktober dieses Jahres oder an dem in dieses
Kalender jahr fallenden Stichtag der Personenstands-
;uinanme ceinen Wohnsitz oder den Ort cer Leitung

at.'

1.2 £s wercen die folgenden Sdtze 3 und. & angefugt:

'als Arpeitsstittenland gilt das tand, in dem
sich nach der letzten Eintragung auf der Lohn-
steverkarte der Ort der Arbeitsstatte des
arpeitnehmers befindet. Pendler sind Arbeit-
nehmer, die nach den Eintragungen auf der
tonnsteuerkarte nicht im Arbeitsstéttenland
ansidssig sind.’

2. § 5 wird wie folgt gedndert:

2.1 1n Absatz 1 wird nach satz 1 folgender Satz 2 eingefugt:

1pje von den Beziigen der Pendler einbehaliene
Lohnsteuer wird nach MaBgabe des § 1 Abs. 1 Nr. 1
zwischen dem wohnsitzland und dem Arbeitsstat-
tenland zerlegt.'

Die bisherigen Sdtze 2 bis 4 werden Sitze 3 bis 5.
».72 Lbsatz 3 Satz 2 erhdlt folgende Fassung:

'Das Statistische Landesamt des Wohnsitzlandes
hat anhand der ihm zugeleiteten Lohnsieuer-
karten und maschinellen Datentrédgern die Lohn-
steuer, die nicht vom Wohnsitzland vereinnahmt
wurde, und die tohnsteuer, die von den Bezugen
der PendlerT einbehalten wurde, zUu ermitteln
sowie die hiervon auf die einzelnen Einnahme-
jinder entfallenden Betrage festzustellen.

von der Lohnsteuer, die nicht vom Wohnsitz-
land vereinnahmt wurde, ist die den Arbeits-
ctittenldndern fdr Pendler zustehende
Lohnsteuer abzuziehen. Die verbleibenden
Betrdge sind den obersten Finanzbehdrden der
Einnahmelander mitzuteilen.'

2. an § 8 wird folgender Absatz 7 angeflgt:

1(7) § 1 Abs. 1 Nr. 1 und Nr. 2,58tze 3 und 4
cowie § 5 Abs. 3 Satz 2 in der Fassung des
vierten Gesetzes zur Anderung des Zerlegungs-
gesetzes (BGBl I 5. ...) sind erstmals fir den
Feststellungszeitraum 1989 anzuwenden.'
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Artikel 2
Gesetz zur Anderung des Einkommensteuergesetzes

Das Einkommensteuergesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom
27. Februar 1987 (BGBl. 1 S. 657), geindert durch das Gesetz zur

(BGBL. 1 S. ), wird wie folgt
geandert:

1. In § 41 Abs. 1 werden nach Satz 5 folgende Sitze 6 und 7 ein-
gefigt: .

"Im Lohnkonto ist ferner der Ort anzugeben, In dem

der Arbeitnehmer vor Beendigung des Dienstverhiltnisses
oder dem Ende des Kalenderjahres zuletzt seine regel-
mdBige Arbeitsstdtte oder in Ermangelung einer sol-
chen seine tatsdchliche Arbeitsstitte hatte. Hatte

der Arbeitnehmer seinen Arbeitsplatz suf einem Fahr-
zeug, so gilt als regelmdBige Arbeitsstiétte der Be-
trieb oder Teilbetrieb des Arbeitgebers, von dem aus
der Arbeitnehmer zuletzt seinen Dienst angetreten

hat.'

Die bisherigen S&dtze 6 bis 8 werden Sdtze B bis 10.
2. § 41 b Abs. 1 wird wie folgt gedndert:
2.1 In Satz 2 werden nach Nummer 4 ein Komma und folgende
Nummer 5 eingeflgt:

*5. das Land, in dem sich der Ort der Arbeits-
stdtte (§ 41 Abs. 1 SHtze 6 und 7) befindet,"*.

2.2 Nach Satz 2 wird folgender Satz 3 eingefligt:

'In die Lohnsteuerbescheinigung sind auBerdem auf-
zunehmen die Anschrift der Betriebsstiitte des
Arbeitgebers (§ 4fAbs. 2) und das Finanzamt,

an das die Lohnsteuer abgefihrt worden ist.'

Die bisherigen Sdtze 3 bis 8 werden Sidtze 4 bis 8.
3. § 52 wird wie folgt geiindert:
Nach Absatz 26 b wird folgender Absatz 26 c eingefiigt:

(26 ¢) § 41 b Abs. 1 Nr. 5 ist erstmals fiur
das Kalender jahr 1989 anzuwenden.'

Der bisherige Absatz 26 c wird Absatz 26 d."
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121,

iv.

s-tikel 1 und 2 des Entwurfs eines Achten Gesetzes zur
Lnoerung des Gesetzes Uber den Finanzausglich zwischen Bund
ung Lingern werden Artikel 3 und 4.

artikel 3 des Entwurfs eines Achten Gesetzes zur Anderung
des Gesetzes Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und
Lindern wird Artikel 5 und erh#lt folgende Fassung:

vartikel 5

Dieses Gesetz gilt nach MaBgabe des § 12 Abs. 1 und des § 13
nne. 1 des Dritten Uberleitungsgesetzes auch im Land Berlin.”

Artikel 4 des Entwurfs eines Achten Gesetzes zur Anderung
des Gesetzes Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und
Lindern wird Artikel 6 und erh&lt folgende Fassung:

vartikel 6
trtikel 3 bis 5 dieses Gesetzes treten mit wWirkung vom

1. Januar 1987 in Kraft. Im Ubrigen tritt das Gesetz am Tags
nach seiner verkiindung in Kraft.®
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Begrundung

1. Allgemeines

1.1

MNach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom
24.6.19B6 ist es sachgerecht, die Andersartigkeit der
Stadtstaaten gegeniber den Fléchenlédndern im ténderfinanz-
ausgleich 2u bericksichtigen, Umfang und Hbhe dieser
Berdcksichtigung dirften allerdings vom Gesetzgeber nicht
frei gegriffen werden. Sie muBten sich - nach MaBgabe
verlaBlicher, objektivierbarer Indikstoren - als ange-~
messen erweisen. Als solche kiémen etws in Betracht: Ean
schlichter Groﬁstadtuergleich, bei dem die Finanzaus-
stattung von Stédten vergleichbarer GrtBe - unter Einbe-
ziehung der fiir sie wirksamen staatlichen Sonderleistungen -
mit derjenigen der Lénder Bremen und Hamburg verglichen werde.
Das Gericht verweist u.a. auf die Besonderheit, daQ dije
Lander Bremen und Hamburg Ballungszentren und Hauptstiadte
ohne Umland seien. Dabei kdnne auch ein Blick auf die
hanseatische Pendlerproblematijk geworfen werden, die eine
stadtstaatenspezifische Komponente habe. Das Bundes-
verfassungsgericht hat den Gesetzgeber verpflichtet, die
Angemessenheit der gegenwdrtigen Regelung u.a. anhand der
genannten Indikatoren fir die stadtstaatliche Besonderheit
der Lénder Bremen und Hamburg zu Uberprifen und gof. zu
korrigieren.

Per Gesetzentwurf der Bundesregierung wird diesen Voergaben
des Bundesverfassungsgerichts nicht gerecht. Er verweist
lediglich in allgemeiner Form auf das - im Auftrag des
Bundesministers der Finanzen - vom Ifo-Institut fir Wairt-
schaftsforschung erstellte Gutachten {ber "Die Einwohner-
wertung der Stadtstaaten im Lénderfinanzausgleich” und
vertritt die Auffassung, daf die'Einwohnerwertung der
Stadtstaaten in ihrer bisherigen Hthe angemessen sej.

Dieser Auffassung kann der Bundesrat nicht folgen. Im
Ifo-Gutachten werden Bandbreiten fiir die Hohe der
Einwohnerwertung genannt, die sich bei unterschiedlichen
Vergleichsmethoden sus den gleichen Ausgangszahlen
ableiten lassen. Diese Bandbreite geht noch iber den von
der Bundesregierung genannten Rshmen von 125 - 14] v.H.
hinaus und betrigt 1t. Ifo (S. 90) z.B. beim Indikator 11
fir Hemburg 134 - 158 v.H.

Angesichts dieser Bandbreite kann ein allgemeiner Hinweis
auf das lfo-Gutachten zur Begrﬁndung der heutigen Ein-
wohnerwertung nicht ausreichen. Vielmehr kann der Gesetz-
geber dem Auftrag des Bundesverfassungsgerichts nur
gerecht werden, wenn eine begriindete und sachgerechte
Auswahl der Vergleichsmethoden erfolgt. Dies wurde mit dem
Ifo-Gutachten und dem Gesetzentwurf nicht geleistet.
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1.3 Besonders bedeutsam fur eine ver fassungskonforme Ableitung
der Einwohnerwertung sind die folgenden Methodenentschel-
dungen:

Auswahl der Vergleichsstadte

Das Bundesuerfassungsgericht will aus dem
Stidtevergleich einen Indikastor gewinnen, Ger die
strukturelle figenart der Stadtstaaten aus der Situation
von Metropolen ableitet, die in ihrer Gesamt funktion
tstsichlich vergleichbar sind. Nach diesem ¥riteraum
kommen Bls Vergleichsstadte fiir Hamburg nur Hinchen,
Stuttgart, Frankfurt, Hannover und Diisseldorf in
Betracht. Nur diese Stidte sind Metropolen vergleich-
parer GroGe, die faktisch zugleich eine Hauptstadt-
funktion erfillen und insoweit mit Hamburg vergleichbar
sind. Mit diesen Metropolen steht Hamburg in einer
Standort-Konkurrenz und im Wettbewerb. Eine finbeziehung
der Stédte Dortmund, Duisburg, Essen und Koln tragt 2zu
einer erheblichen Verzerrung bei, weil diese Stadtie
wegen der pesonderen Struktur und verflechtung im
Rhein-Ruhr-Gebiet nicht vergleichbare Funktionen aus-
iuben. Von den nordrhein-westfélischen Stadten kann nur
Disseldorf wegen seiner Hauptstadtfunktion einbezogen
werden.

frmittlung der kommunalen Finanzausstattung

Nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts ist
die Finanzausstattung - d.h. die tatsdchlichen Einnahmen
- von Stadten vergleichbarer GroBe mit derjenigen von
Bremen und Hamburg zu vergleichen. Es ist daher nicht
zuléssig, bei der Ermittliung der kommunalen Finanzaus-
stattung die Methodik des Gemeindesteueransatzes im
{inderfinanzausgleich zugrunde zu legen und die
Gemeindesteuern entsprechend nur helftig und mit
nivellierten Reazlsteuerhebesitzen snzusetzen. Es ist
gerade Aufgabe des Stadtevergleichs, die Angemessenheit
der Ergebnisse des Finanzausgleichssystems zu iber-
prufen; bei dieser Analyse der tatsichlichen
Verhaltnisse miissen yerzerrungen ausgeschlossen werden.

Ansstz der Hochschulausgaben

Mit dem Stadtevergleich scll ermittelt werden, welche
finanzmittel in den mit Bremen und Hamburg vergleich-
baren Stédtien effektiv ausgegeben werden. Die Hochschul-
ausgaben sind dsher in voller HBhe in den Vergleich
einzubeziehen. Der Sinn des Stidtevergleichs wiirde in
das Gegenteil verkehrt, wenn die Hochschulausgaben in
den Vergleichsstédten willkirlich nach unten korrigiert
wiurden.
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1.4 Werden diese ﬂethodenfragen $0 entschieden, wie dies sach-

gerecht ist und den Vorgaben des Bundesverfassungsger;chts
entspricht, ergibt sich auf der Basis der im Ifo-Gutachten
ausgewlesenen Zahlen folgende Finanzausstattung fur
Hamburg und die vergleichbaren GroBstidte:

1 2 3 4
Gemeindesteuern Staatliche Summe Differenz
je Einwohner Leistungen I + 2 Zu
It. Ifo je Ein, Je Eingw, Hamburg
Minchen 1.512,-- 2.989, -« 4.501,-- 204, -~
Framkfurt 2.176,-~ 2.92]1,~- 5.097,-- 800, ~-
Stuttgart 1.598,-< 3.211,-~ 4.B09, -~ 512,--~
Hannover 1.305,- 4.250,-- 5.555, - 1.25%8,--
Disseldorf 1.619,-- 3.104,-- 4.723,-- 426, -~
gewichteter Durchschitt der & Stadte 567 ,--
(gewichteter Durchschnitt der Hauptstiadte 494, -2
Zum \ergleich
Hamburg 1.417,«< 2.8B80,~- 4.297,--

Dieser Vergleich zeigt im Ergebnis, dan Hamburg in seiner
Finanzausstattung um mehr als 500,-- DM Jje Einwohner
schlechter gestellt ist als der Durchschnitt der
vergleichbaren GroBtstidte; das sind bei knapp 1,6 Kio
Einwohner rd. BOO Mio DM jahrlich.

Dureh die Anderung des lZerlegungsgesetzes wird zusammen
mit der ErhShung der Einwohnerwertung fir Hamburg von
bisher 135 % auf 150 % und der rechnerischen Einbeziehung
eines Teils der Einwohner des Umlandes von Hamburg in
die dem Lﬁnderfinanzausgleich zugrundeliegenden
Einwohnerzahlen erreicht, daB Hamburgdie nach der
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts gebotene
Finanzausstattung vergleichbarer Stidte eingerdumt wird,
Mit der Differenzierung der hierzu eingesetzten
Instrumente wird den vom Bundesverfassungsgericht
genannten Indikatoren fiir die stadtstastlichen Be-
sonderheiten van Hamburg Rechnung getragen. Mit der
(rechnerischen) Berﬁcksichtigung der Umlandeinwohner wird
der Besonderheit entsprochen, daB Hamburg eine Hauptstadt
ohne Umland ist.

Anderung der Zerleuunasverlequng

Allnpemeines

Die beantragte Anderung des Zerlegungsgesetzes zieht
Konsequenzen, die sich ergeben
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. sus der Nptwendigkeit einer gerechten Behandlung der
ctadtstaaten im Rehmen der Neupronung des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs und

- sus der ver fassungsrechtlichen verpflichtung, die
steuerliche Zerlegung entsprechend der wirklichen
cteuerkraft der té@nder zu gestalten.

Die Regelungen {iber die Lohnsteuerzerlegung in § 5 Abs. 1
Zerlegungsgesetz hat das Bundesverfassungsgericht in
seinem Urteil vom 2. Juni 19B6 (2 Bvf 1/83%, 5/83, 6/B3,
1/85, 2/85) zwar nicht beanstandet. Dem Urteil sind sber
Ansatzpunkte fur Regelungen zu entnehmen, die eine unge-~
rechtfertigte ¢chlechterstellung von Arbeitsstidttenlandern
gegeniber Wohnsitzléndern vermeiden. Die bisher geltende
Regelung korrigiert einnahmebedingte Verzerrungen beil deT
gteuerverteilung ausschlieBlich zugunsten der Lander, in
denen die steuerpflichtigen ansissig sind. Befindet sich
die Arbeitsstétte eines Steuerpflichtigen in einem
anderen Land 8als der Wohnsitz, erhélt das Arbeitsstdtten-
land nicht einmal einen Anteil an dert Lohnsteuer dieser
Steuerpflachtigen (sog. Pendler).

Diese Regelung wal begrindet in den Zeiten des grofen
1nfrastrukturnachholbedarfs, der sich aus derT mit der
wohnungseigentumsfﬁrderung verbundenen Stadt-Umland-
wanderung sowle aus dem Zustrom angewoTbener auslBndischer
Arbeitskréfte ergab. Die jetzige Bevﬁlkerungsstagnation
und das Aufkommen der neuen Problembereiche

. Altstédtesanierung, verbunden mit Betriebsverlagerungen,

- Althlldeponiesanierung an bisherigen getriebsstandorten
sowie

. Schaffung und Sicherung von Arbeitsplatzen unter Beach-
tung tkologischer Erfordernisse

machen eine problemgerechte Neuverteilung bei der
Zerlegung erforderlich.

Die alleinige Ankniupfung an das Wohnsitzprinzip wirkt sich
hauptsachlich zum Nachteil der stadtstaaten Bus. Dort
werden zwar gusreichend Steuern erwirtschaftet. Im Ergeb-
nis aber wird den ctadtstsaten - wie auch snderen Léndern
mit positivem pendlersaldo - die finanzielle Ausstattung
vorenthalten, die auch zur finanzierung der von Pendlern
genutzten Infrastruktur erforderlich ist. Das Wohnsitz-
prinzip bei der lerlegung der Lohnsteuer fihrt damit zu
einer ungerechtfertigten Bevorzugung der Wohnsitzlénder
und infolge dessen ZU einer erneuten Verzerrung der
Steuerverteilung. Dies widerspricht der gerechtigkeitsbe—
zogenen Leitidee der Zerlegung, die horizontale Steuer-
verteilung der landeseigenen wirklichen Steuerkraft anzu-
niahern.
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Oie vorliegende Neuregelung trégt dem fir die Lohnsteyer
Rechnung. Sie geht von der im Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 24. Juni 19B6 anerksannten Tatsache UL,
dal die wirkliche Steuerkraft bei der Lohnsteuer nicht nur
der Steuerleistung am Wohnsitz der Biirger entspricht,
sondern auch am Ort der wirtschaftlichen Wertschépfung
entsteht. Dieser Anknipfungspunkt wurde bei der
tohnsteuerzerlegung bisher gdnzlich vernachlidssigt. Die
kinftige Regelung bezieht beide Anknipfungspunkte BaNngemnes-
sen ein und teilt die suf die Pendler entfallende Lohn-

steuer je zur HiElfte dem Wohnsitzland und dem Arbeits-
stdattenland zu. A

Einzelbegrindung

2.21 Artikel 1 (Anderung des Zerlegungscesetzes)
Zu Kr., 1.1 (% 3 Abs. 1 Satz 1 Zerlegunascesetz)

Arbeitsstiittenlénder sind kinftig Steuvergléubiger der
Lohnsteuer, die von den Bezigen der Pendler abgefinhrt
wird, und zwar zu 50 vom Hundert. Die Neuregelung
schafft die 0szu notwendige Anspruchsgrundlage.
Dariijber hinaus bleibt die unmittelbare Steuverberech~
tigung bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer
unverandert.

Der festgelegte Prozentsatz gilt als Steverleistung
des ArbeitsstiBttenlandes. Hangels tatsidchlicher ver-
teilungskriterien geht der Gesetzgeber davon sus, daB
diese Regelung die durch die T3tigkeit der Pendler
geschaffene Steverkraft angemessen zwischen dem Wohn-
sitzland und dem Arbeitsstdttenland aufteilt.

Zu Nr, 1.2 {(§ 1 Absatz 1 Zerlegunosgesetz)

Diese Vorschrift enth&lt gesetzliche
Begriffsbestimmungen fiir die Tatbestandsmerkmale
Arbeitsstdttenland und Pendler. Aus Vereinfachungs-
grinden werden die nach der Lohnsteuerkarte maBgeb-
lichen Verhdltnisse zugrunde gelegt. Der Pendlerbe-
griff erfaBt alle denkbaren Fallgestsltungen einschl.
derer bei zentraler Lohnabrechnung. Das sind Fille,
in denen der Arbeitnehmer seinen Wohnsitz weder im
Einnahmeland noch im Arbeitsstéttenland innehat.

Zu Nr. 2.1 (8§ 5 Abs., 1 Zerlequnosgesetz)

Die von den Beziigen der Pendler vereinnahmte
Lohnsteuer ist zwischen Wohnsitzland und Arbeits-
stéttenland aufzuteilen. Der VerteilungsmaBstab ist
in § 1 Abs. 1 Nr. 1 festgelegt.
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7u Nr.2.2 (8§ 5 Abs. 3 Zerlegungsgesetz

Die Neufassung beinhaltet die fur die
Beriicksichtigung der Anspriche der Arbeitsstéttern-
lander notwendigen Verfehrensschritte. Kinftig haben
die Statistischen Landesimter der Wohnsitzlénder in
einem weiteren Arbeitsgang die suf die Pendler ent-
fallende Lohnsteuver zu ermitteln, den auf die
jeweiligen Arbeitsstittenlénder entfallenden Betrag
festzustellen und schlieBlich mit den auf die je-
weiligen Einnaghmelénder entfasllenden Betrége zu
saldieren. Das weitere Verfahren vollzieht sich wie
bisher.

Zu Nv. 3 {(§ B Abs. 7 Zerleoungsgesetz)

Der neue Absatz enthilt den zeitlichen Anwendungsbe-
reich der Neuregelungen.

2.7.2 Artike}l 2 (Anderung des finkommensteuergesetz)

2u Ntn., 1 ~ 3

7ur Durchfithrung der Zerlegung such in den Féllen,
in denen Lohnsteuer der Pendler betroffen ist,
werden zusdtzliche Angsben benttigt. Bisher lassen
sich aus den Aufzeichnungen und Bescheinigungen der
Arbeitgeber fir L ochnsteuerzwecke nur der Wohnsitz
des Arbeitnehmers, die Anschrift des Arbeitgebers
und das Finanzamt, an das der Arbeitgeber die
Lohnsteuer abgefiihrt hat, entnehmen. Nicht in jedem
Fall feststellbar ist das Land. in dem der
Steuerpflichtige seine Arbeitsstiétte hatte.

Die Anderungen des Einkommensteuergesetzes schaffen
die Rechtsgrundlagen fir die Aufnahme der
erforderlichen Angaben im Leohnkonto (§ 41 Abs. 1
sstz 6 und 7) und auf der Lohnsteuerbescheinigung (§
41 Abs. 1 Satz 2). Die Arbeitgeber werden
verpflichtet, im Lohnkento und in der
tohnsteuerbescheinigung zusitzlich den Ort der
Arbeitsstiétte auszuweisen, damit die Statistaischen
Ltandesamter der Wohnsitzlénder das jeweilige
Arbeitsstéttenland ermitteln kdnnen, Arbeitgeber
werden hierdurch nur in geringem Umfang und in
zumutbarer Weise belastet. Anderweitig lassen sich
die notwendigen Feststellungen nicht treffen.
Zugleich erdffnet die Ausweisung von Wohnsitz und
Ort der Betriebsstiétte die Méglichkeit, die immer
wieder bendtigten Berufspendlerzahlen zumindest fur
das Gros der Arbeitnehmer fortzuschreiben und zu
aktualisieren.

3, Finanzielle Auswirkunggn

Die finanziellen Auswirkungen der Anderung des Zerlegungsge-
getzes sind aus deTr Anlage ersichtlich.
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