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Eine Mischung ,direkter und indirekter* Steuern ist fiir
den modernen Staat unerldsslich. Das Mischungsverhiilt-
nis wird freilich wie in der Vergangenheit, so auch in der
Zukunft nach Ort und Zeit Schwankungen unterliegen,
die ihrerseits nicht zuletzt Konsequenzen von Anderun-
gen sein werden, die wirtschaftliche und politische Fakto-
ren und Ideologien aufweisen.

Fritz Neumark'

1. Einleitung

In vielen Landem ist eine leichte Belastungsverschiebung innerhalb des Steueraufkom-
mens zugunsten der indirekten (Verbrauchs-)Besteuerung zu beobachten. Traditionell strebt
die Steuerpolitik ein ausgewogenes Verhiltnis von direkter und indirekter Besteuerung an.
Dabei spielen neben dem Entwicklungsstand der Volkswirtschaft auch sozio-6konomische,
kulturelle und politische Traditionen eine grofle Rolle. Direkte Steuern gelten als ,,moder-
ner, da sie die personlichen Verhiltnisse der Steuerpflichtigen beriicksichtigen konnen.
Dafiir sind sie aufwendiger zu erheben und sensibler im Hinblick auf den Schutz der Privat-
sphire. In den angelsidchsischen Landern sind die direkten Steuern bedeutender, ebenso in
Deutschland und Skandinavien, wihrend in den romanischen Lindem oder in Osterreich
eher die indirekte Besteuerung dominiert.

Die zunehmende internationale Integration der Wirtschaft und die damit verbundene
Faktormobilitdt konnen liangerfristig spiirbare Konsequenzen flir die staatlichen Einnah-
mensysteme haben. Fiir international agierende Wirtschaftssubjekte entstehen Moglichkei-
ten zur Steuerarbitrage. Die Nationalstaaten verlieren tendenziell an Autonomie bei der
Besteuerung relativ mobiler Produktionsfaktoren und deren Eigentiimer. Dies kann tenden-
ziell eine Verschiebung der Steuerlasten auf relativ immobile Besteuerungsobjekte wie
kleine und mittlere Unternehmen, geringer qualifizierte Arbeit, Grundbesitz sowie den
Verbrauch bedeuten.

Gewisse Anzeichen eines Steuerwettbewerbes zwischen den Nationalstaaten um mobile
Produktionsfaktoren sind nicht zu tbersehen: Viele OECD-Linder haben die Unternch-
mens- und Kapitaleinkommen sowie die hohen Arbeitseinkommen steuerlich entlastet.
Teilweise wurde auch die Besteuerung der Kapitaleinkommen gezielt reduziert: etwa im
Rahmen einer Dualen Einkommensteuer (Dual Income Tax), wie sie unter anderem in
Norwegen, Schweden und Finnland realisiert wurde, andere Liander sind zu einer Abgel-
tungsbesteuerung fiir Kapitalertrige iibergegangen (Osterreich). Aber auch in anderen Lin-
dern werden die Kapitalertrage der privaten Haushalte nur eingeschriankt zur Einkom-
mensteuer herangezogen — in Deutschland etwa durch den Sparerfreibetrag oder durch
Vollzugsdefizite bei der Besteuerung (Bankgeheimnis). Zudem locken einzelne Lander mit

" Der Aufstieg der Einkommensteuer. Entstehung und Entwicklung der dirckten Bestcucrung. In: Mit
dem Zchnten fing es an. Eine Kulturgeschichte der Besteuerung. Hrsg. v. U. Schulz. Miinchen 1986, 244.
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gezielten Steuervergiinstigungen Finanzkapital und zugehoérige Dienstleistungen, hochqua-
lifizierte Fachkrifte oder ,reiche* Privathaushalte an (,,unlauterer Steuerwettbewerb*).

Auch die indirekte Verbrauchsbesteuerung nach dem Bestimmungslandprinzip wird von
der zunehmenden internationalen Mobilitat bedroht: Im Europdischen Binnenmarkt gilt seit
1993 das Ursprungslandprinzip bei Direktkdufen von privaten Haushalten, offentlichen
Korperschaften und bestimmten Unternehmen. Der sich abzeichnende Aufschwung beim
»electronic commerce* diirfte die globale Konsummobilitat kiinftig betrdchtlich erhéhen
— vor allem dann, wenn die Endverbraucher neben Software kiinftig diverse Multimedia-
Produkte (Musik, Video, Bezahl-Femsehen etc.) unmittelbar in elektronischer Form per
,,download* iiber die Datennetze beziehen. Auf OECD- und EU-Ebene wurde zwar verein-
bart, hier grundsdtzlich das Bestimmungslandprinzip anzuwenden, dessen wirksame Durch-
setzung ist aber weiterhin unklar.

Dariiber hinaus gibt es in der nationalen deutschen Diskussion Anzeichen dafiir, dass sich
langerfristig die Gewichte weg von der direkten Besteuerung der Einkommensentstehung
hin zur indirekten Besteuerung der Einkommensverwendung bzw. zur Konsumbesteuerung
verschieben konnten.

e In Deutschland wurde in den letzten Jahren vor allem die direkte Besteuerung der Er-
werbs- und Vermogenseinkommen als stark reformbediirftig empfunden. Neben der
neutraleren und gleichmiBigeren Gestaltung der Besteuerungswirkungen wird eine
Netto-Entlastung vor allem bei den Sozialabgaben, aber auch bei der Einkommens- und
Unternehmensbesteuerung angestrebt — nicht zuletzt, da eine durchgreifende Senkung
der Steuersdtze kaum durch eine Ausweitung der Bemessungsgrundlagen vollstindig fi-
nanziert werden kann. Die schrittweise Senkung der Rentenversicherungsbeitrige im
Zuge der 6kologischen Steuerreform sowie die Verabschiedung des Steuerentlastungs-
gesetzes 1999/2000/2002 und insbesondere des Steuersenkungsgesetzes im Jahre 2000
stellen wichtige Meilensteine auf diesem Weg dar.

e Die Mehrwertsteuer als bedeutendste indirekte Verbrauchsteuer gilt dagegen grundsitz-
lich als ,gute* Steuer. Da sie wirtschaftlich weitgehend neutral ist und ihre Vertei-
lungswirkungen nur in Maflen als ungerecht empfunden werden, ist sie in ihren wesent-
lichen steuersystematischen Funktionen weitgehend unbestritten. In Deutschland ist sie
noch ausbaufahig, da sich der Normalsteuersatz mit 16 % am unteren Rand der EU-
Skala bewegt. Daher werden immer wieder Mehrwertsteuererhohungen als Gegenfinan-
zierungsvorschlag bei Steuerreformen in Spiel gebracht.

e Ebenfalls fiskalisch ausbaufihig sind die MineralGlsteuer sowie weitere umweltpolitisch
motivierte Steuern und Abgaben (,,0kologische Steuerreform*). Im Mittelpunkt steht die
Belastung des Energieverbrauchs, wobei vor allem auf den globalen Klimaschutz abge-
stellt wird. Inzwischen haben eine Reihe von EU-Lindern Schritte in diese Richtung
unternommen; auch Deutschland hat zuletzt die Energiesteuern mit dieser Zielrichtung
angehoben; weitere Schritte erfolgen bei Verkehrskraftstoffen in den néchsten Jahren.
Dice Einnahmen sind vor allem dazu vorgesehen, die Belastung der Arbeitseinkommen
mit Llinkommensteuer und Sozialabgaben zu senken, wovon man sich auch positive Be-
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schiftigungsimpulse verspricht. Denkbar sind aufkommensstarke Umweltsteuern ferner
in den Bereichen Abwasser, Abfall und Flachenverbrauch/Bodenversiegelung.

e Die Sonderverbrauchsteuern auf Alkoholika und Tabak sind hingegen fiskalisch weit-
gehend ausgereizt. Erhohungen gehen zumeist mit niedrigeren Steuermehreinnahmen
oder sogar -mindereinnahmen einher.

o SchlieBlich werden in der Wissenschaft weitergehende Konzepte fiir die Einkommens-
und Unternehmensbesteuerung diskutiert, die letztlich auf eine ,,Konsumorientierung*
der direkten Besteuerung hinauslaufen: eine Cashflow-Besteuerung fiir Unternehmen,
eine ,sparbereinigte* Einkommensteuer als personliche Konsumsteuer oder eine ,,zins-
bereinigte* Gewinn- und Einkommensbesteuerung.

Die vorliegende Arbeit widmet sich der Frage, welche Entwicklungslinien im Vergleich
der Steuersysteme wichtiger Konkurrenzlinder Deutschlands zu erkennen sind und welche
Motive sich fiir die Anderungen herausschilen lassen. In Absprache mit dem Auftraggeber
wurden folgende Lander fiir den Vergleich mit Deutschland ausgewihlt: Aus der Europii-
schen Union neben den grofien Lindern Frankreich, Grofibritannien und Italien auch die
Niederlande, Schweden, Danemark und Osterreich, weil in diesen Landern zum Teil bei der
Besteuerung neue Wege beschritten worden sind, weiterhin die USA und Japan als die
fithrenden auBereuropiischen Industriestaaten, deren Politik hiufig als Richtschnur, zumin-
dest aber unter dem Aspekt der Wettbewerbsfahigkeit Aufmerksamkeit auf sich zieht.

Nach einer Kldrung der Abgrenzungen von direkten und indirekten Steuern, der ver-
schiedenen steuertechnischen Konzepte und der Beschreibung der Rahmenbedingungen fiir
die Steuerpolitik, vor allem in den Staaten der Europidischen Union, werden fiir die ausge-
wihlten Lander in einem weiteren Schritt die quantitativen Entwicklungstendenzen in den
jeweiligen Steuersystemen analysiert. Dabei wird nicht nur auf die Steuern abgestellt, son-
dern auch die Sozialbeitrige werden in die Betrachtung einbezogen. Denn ein internatio-
naler Vergleich ist nur fiir die Steuern und Sozialabgaben insgesamt tragfahig, weil in den
Léndern in verschiedener Weise die Sozialsysteme durch Steuern und Sozialbeitrige finan-
ziert werden und Unterschiede in der rein steuerlichen Belastung zwischen den Lindern
vielfach diese Tatsache spiegeln.

In Landerkapiteln wird im Anschluss daran die konkrete Steuerpolitik der letzten beiden
Jahrzehnte detaillierter nachgezeichnet. Dies ist notwendig, damit die Konzepte, die sich in
der quantitativen Entwicklung niederschlagen, analysiert sowie die Beweggriinde dafiir
herausgearbeitet werden koénnen. Aus dieser Analyse werden im Folgenden Hypothesen
abgeleitet, welche Perspektiven sich fiir die Steuersysteme im Zusammenhang mit dem
Strukturwandel in Wirtschaft und Gesellschaft erwarten lassen. Schliellich werden die
Auswirkungen der Entwicklung der Steuersysteme im Hinblick auf das fiskalische Ziel
sowie auf andere wichtige wirtschafts- und finanzpolitische Ziele hin untersucht, und es
werden die Konsequenzen fiir die deutsche Steuerpolitik abgeleitet.



2. Direkte und indirekte Steuern: Steuertechnische Konzepte
und steuerpolitische Entwicklung

2.1. Direkte versus indirekte Steuern

2.1.1. Begriffe

Die Unterscheidung zwischen direkten und indirekten Steuern ist die wohl am weitesten

verbreitete Einteilung der Besteuerungsformen. Schon seit Jahrhunderten gebrauchlich, ist
sie ebenso lange umstritten in Steuerlehre und Finanzwissenschaft.' Um das damit verbun-
dene , Konfusionspotential* (Schmidt 1980, 124) zu vermindern, sollen hier zunichst die
wichtigsten definitorischen Fragen sowie die damit verbundenen steuersystematischen
Aspekte geklirt werden.

Wesentliche Kriterien fiir diese Einteilung sind die steuertechnische Umsetzung des Be-

lastungsziels der jeweiligen Steuer und — damit verbunden — der Ankniipfungspunkt der
Besteuerung sowie deren wirtschaftliche Belastungswirkung (,./nzidenz**) im Wirtschafts-
kreislauf:

w»Direkte' Steuern werden im Regelfall von den Steuerpflichtigen getragen, also nicht
»iberwilzt“. Sie belasten ganz iiberwiegend die Einkommensentstehung oder die Ver-
mogen, die Verbrauchstatbestinde indes nur in unbedeutendem Umfang. Als Subjekt-
oder Personalsteuern beriicksichtigen sie die personlichen Verhiltnisse des Steuer-
pflichtigen (bei der Einkommen- oder Vermdgensteuer), als Objekt- oder Realsteuern
belasten sie den Ertrag oder den Vermogensbestand von wirtschaftlichen Objekten
(Korperschaftsteuer). Umstritten ist die Einordnung von Gewerbesteuern und dhnlichen
Produktionsabgaben.

Indirekte Steuern sind dagegen steuertechnisch so angelegt, dass sie zwar bei den steu-
erpflichtigen Unternehmen erhoben, von diesen aber normalerweise in die Absatzpreise
iiberwilzt werden.

— Sie belasten iiberwiegend die Einkommensverwendung in Form des Verbrauchs:
durch die Umsatzsteuer (Mehrwertsteuer) als allgemeine Verbrauchsteuer sowie
durch eine Reihe von Sonderverbrauchs- und Verkehrsteuern auf spezielle Giiter
und Leistungen. Eine Differenzierung der Steuerbelastung nach personlichen
Merkmalen gibt es hierbei nicht, da die Steuertriger (,.Zensiten‘) nicht im Besteue-
rungsverfahren erfasst und personlich veranlagt werden.

' Dazu die einschlagige Hand- und Lehrbuchliteratur, etwa Homburg (1997, 12 ff)), Reding, Miiller
(1999, 97 ff.). Die Einteilung war in Frankreich bereits seit dem 17. Jahrhundert gebriuchlich, wobei
pemiiB der damals herrschenden physiokratischen Wirtschaftslehre vor allem die Besteuerung des Grund
und Bodens als ,direkt* eingestuft wurde, dazu vor allem Mann (1937, 193 f.).
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— Femer bestehen in den meisten Steuersystemen eine Reihe von Produktionsabgaben
auf spezielle Produktionsfaktoren oder Vorleistungen, z.B. Grundsteuern, Gewerbe-
steuern und Sonderabgaben.

Dieses Gliederungskonzept wird seit jeher kritisiert, da die zugrunde liegende Uberwil-
zungshypothese nicht eindeutig ist. Tatsichlich ist die wirtschaftliche Belastungswirkung
keine unmittelbare Eigenschaft einer Steuer, sondern hingt von den jeweiligen Gegeben-
heiten ab — dies kann sowohl einzelwirtschaftlich als auch fiir weite Bereiche der Volks-
wirtschaft gelten. So sind direkte Steuern wie die Einkommen- oder Korperschaftsteuer bei
dynamischer Nachfrageentwicklung durchaus iiberwilzbar. Umgekehrt kann es bei schwa-
cher Konjunktur schwer fallen, indirekte Steuern zu iiberwilzen: So gelang es den Unter-
nehmen angesichts midBiger Verbrauchskonjunktur zunichst nur teilweise, die letzte Mehr-
wertsteuererhohung vom April 1998 an die Verbraucher weiterzugeben.

Dem ist zu entgegnen, dass die Gliederung in direkte und indirekte Steuern lediglich auf
die tendenzielle Wirkungsrichtung der Steuerinzidenz abstellt, wie sie sich im langerfristi-
gen Markigleichgewicht bei hinreichendem Wettbewerb ergibt.” Ferner gibt sie die explizite
oder vermutete Belastungsabsicht der Steuerpolitik wieder, die durch die technische Aus-
gestaltung der modemnen Steuern maBgeblich unterstiitzt wird:

e Bei den direkten Steuern gilt das Nettoprinzip, d.h. besteuert wird lediglich der Uber-
schuss der Ertrage iiber die Aufwendungen oder das Netto- bzw. Reinvermogen (Brut-
tovermogen abziiglich Schulden); bei den heute dominierenden Subjektsteuern (u.a. der
Einkommensteuer) werden zudem personliche Merkmale bericksichtigt. Damit hangt
die Steuerbelastung in hohem MafBe von individuellen Faktoren ab; dies erschwert in
der wirtschaftlichen ,Normallage* eine Steueriiberwilzung.

o [ndirekte Steuern belasten auf der Ebene der Produktionsunternehmen Absatztatbestiin-
de (Umsatzentgelt bei der Umsatzsteuer, bei den Sonderverbrauchsteuern zumeist abge-

* An weiteren Gliederungskonzepten im Umfeld der Einteilung in direkte und indirckte Steuern sind
noch zu nennen:

o Die Unterscheidung in direkte und indirekte Erfassung steuerlicher Leistungsfihigkeit stellt in dhnli-
cher Weise auf die steuerpolitische Belastungskonzeption ab (Ncumark 1980).

o Auf die vermuteten Uberwilzungswirkungen bezicht sich auch dic Gliederung in Maf- und Marki-
steuern (Schmolders, Hansmeyer 1980, 248 ff.). Erstere scien ,, ... wie cin Maflanzug dem Steucr-
pflichtigen ,auf den Leib‘ zugeschnitten und seinen individucllen Vcrhiltnisscn genaucstens ange-
passt“, wahrend Letztere ,,unkontrollierbar in das Kostengefiige und dic Preisbildung cingchen, so dass
iber Umfang und Richtung ihrer Weiterwilzung keine befriedigenden Aussagen gemacht werden
konnen*.

o SchlieBlich ist noch die Differenzierung in merkliche und unmerkliche Steuern zu erwihnen, dic hiufig
mit der Unterscheidung in direkte und indirekte Steuern gleichgesetzt wird (Schmélders, Hansmeyer
1980, 245 ff.) Diese Ankniipfung an die ,,Steuermerklichkeit“ ist cbenfalls uralt (dazu Mann 1937,
53 f.) und mag in friiheren Steuerepochen eine gewisse Rolle gespielt haben, etwa als der ,praktische
Fiskalismus* des absolutistischen Staates eine Vielzahl spezieller Verbrauch- und Verkchrsteuern
(»Akzisen*) zuriickgriff, um den Steuerwiderstand zu verringern. Heute haben derartige indircktc Be-
steuerungsformen nur noch geringe Bedeutung, wiahrend die aufkommensstarken indirekten Stcuern
(Mehrwertsteuer, Mineral6lsteuer) sehr wohl von den belasteten Endverbrauchem wahrgenommen
werden; zudem konnen auch direkte Steuern vermindert wahrgenommen werden, vor allem, wenn sie
als Quellensteuern erhoben werden.
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setzte Mengen) oder Inputs (Vorleistungen, Produktionsfaktoren bei den Produktions-
abgaben), unabhingig von der wirtschaftlichen Situation der Steuerpflichtigen. Dadurch
werden tendenziell alle Anbieter oder Nachfrager gleich behandelt, was die Uberwil-
zung erleichtert.

e Die erwiinschten Belastungswirkungen gewihrleisten in internationaler Perspektive das
(Wohn-)Sitzlandprinzip bei den direkten und das Bestimmungslandprinzip bei den
meisten indirekten Steuern (allerdings nicht bei den Produktionsabgaben, siehe dazu
unten).

Selbstverstindlich werden diese Inzidenzhypothesen fraglich, wenn man dynamische
Prozesse mit einbezieht und damit von der Fiktion eines statischen Gleichgewichts abgeht.
Dies ist indes ein Diskussionsgegenstand der Nationalokonomie, der auf eine fast ebenso
alte dogmenbhistorische Tradition zuriickblickt wie die Unterscheidung in direkte und indi-
rekte Steuern. Die neuere Finanzwissenschaft versucht mit Gleichgewichtsmodellen diesen
Fragen auf den Grund zu gehen (klassisch: Harberger 1962). Diese Aspekte sollen hier aber
nicht weiter verfolgt werden.

Grundsitzlich infrage gestellt wird die Differenzierung in direkte/indirekte Steuern zu-
dem bei vollstindiger internationaler Mobilitit von Produktionsfaktoren und Produkten,
wie sie in den letzten Jahren allenthalben unter den Stichworten ,,Globalisierung* und
»Neue Wirtschaft (new economy) diskutiert werden. Werden mobile Produktionsfaktoren
— etwa Kapital oder hoch qualifizierte Arbeit — deutlich iiber das ,,Aquivalenz“-Niveau
hinaus besteuert, das produktivititssteigernde o6ffentliche Leistungen oder anderer Vorteile
des Wirtschaftsstandortes bieten, wandern sie tendenziell ab. D.h. insoweit werden dann
auch direkte Steuern iiberwilzt — auf die iibrigen, weniger mobilen Produktionsfaktoren,
deren Produktivitit sinkt und die (bei gleichem Steueraufkommen) eine hohere Belastung
zu tragen haben. Und auch die indirekte Verbrauchsbesteuerung nach dem Bestimmungs-
landprinzip scheint zunehmend schwerer durchsetzbar, wenn die Konsumenten im Ausland
einkaufen gehen — electronic commerce via Internet bietet hier weit reichende Moglichkei-
ten. Die Zukunft wird zeigen, welche praktische Bedeutung derartige Phinomene bekom-
men werden. Nicht zuletzt hingt es von der internationalen Koordination der Steuerpolitik
und der Kooperation der Finanzverwaltungen ab, ob die Wohnsitzlandbesteuerung bei der
direkten oder das Bestimmungslandprinzip bei der indirekten Besteuerung auch kiinftig
gewihrleistet werden kann.

Die Einteilung in direkte und indirekte Steuern hat nicht zuletzt deshalb erhebliche prak-
tische Bedeutung, weil sie als Gliederungsprinzip in der volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung (VGR) verwendet wird. Damit geht sie implizit auch in die empirische Wirtschafts-
forschung, die Politikberatung und die politische Programmplanung ein. Indirekte Steuern
bezeichnet das neue Konzept des ESVG 1995° als ,,Produktions- und Importabgaben* oder
»Giitersteuern”. Wesentliche definitorische Merkmale sind nach der neuen wie auch nach
der alten Abgrenzung neben der Belastung von Produktions- und Importvorgingen (ein-
schlieBlich Abgaben auf Arbeitskrifte oder Vermogensbestinde) die Abzugsfihigkeit bei

3 .Europiisches System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen 1995
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der Gewinnermittlung (ESVG 1995, 4.14.).* Diese Einstufung hat Konsequenzen fiir die
Darstellung der Einkommensaggregate, denn bei der Ableitung der Netto-Wertschopfung
werden neben den Abschreibungen auch die indirekten Steuern (abziiglich Subventionen)
abgezogen. D.h. fiir den wirtschaftlichen Kreislaufzusammenhang wird unterstellt, dass die
indirekten Steuern in die Absatzpreise iiberwalzt, wahrend die direkten Steuern aus den
Faktoreinkommen getragen werden.’ Ganz abgesehen von der formalen Inzidenzhypothese,
die in einem standardisierten volkswirtschaftlichen Rechnungswesen kaum zu vermeiden
ist, stiftet dies Verwirrung, wenn man auf der Verwendungsseite den Staatssektor mit ein-
bezieht: So ist es fiir den Auflenstehenden schwer zu verstehen, dass das Volkseinkommen
(eine Bruttogrofie) niedriger ausgewiesen wird als die Summe der verfiigbaren Einkommen
einschlieflich Staat (eine Nettogrofe). Eine kritische Stimme hat hierzu angemerkt: ,,Wenn
die indirekten Steuern entstehungsseitig nicht als Einkommen gelten, konnen sie es
schlechterdings auch auf der Verwendungsseite nicht. Oder einfach gesagt, eine Volkswirt-
schaft kann nicht tiber mehr verfiigen, als sie hat." (Reich 1986, 39).

Gentigen soll an dieser Stelle die Feststellung, dass die populdre Unterscheidung zwi-
schen direkten und indirekten Steuern — entgegen mancher Fundamentalkritik — auch in der
Wissenschaft durchaus iiblich ist. Indes ist dies nicht nur grundsitzlich zu problematisieren,
sondern bereitet auch bei der konkreten Zuordnung einzelner Steuern Schwierigkeiten, was
sich im Folgenden noch zeigen wird.

Im Rahmen dieser Untersuchung musste ein pragmatisches Vorgehen gewihlt werden.
Fiir den internationalen Vergleich stehen vor allem zwei wichtige Quellen zur Verfiigung,
die volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen, die nach einer vergleichbaren Darstellung
von der OECD veréffentlicht werden®, und die Statistik der Steuereinnahmen, die ebenfalls
regelmifig von der OECD in einheitlichem Gliederungsschema bereitgestellt wird. Nur im
Kontext mit den volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen wird auf die Begrifflichkeit der
direkten und indirekten Steuern abgestellt. Das wesentliche Kriterium ist hier die Frage,
wieweit eine Steuer beim Produzenten erhoben und abzugsfahig ist. Die Zuordnung der
einzelnen Steuern in den verschiedenen Lindern nach dieser Vorgabe ist ein komplexer
Vorgang gerade in den Fillen, in denen — wie bei der Kfz-Steuer — eine Aufteilung nach
Unternehmen und privaten Haushalten vorgenommen werden muss, weil die Steuer bei den
Unternehmen wie eine Produktionssteuer, bei den privaten Haushalten wie eine direkte
Steuer wirkt. Die nationalen statistischen Amter nehmen diese Zuordnung vor und stellen
die Informationen der OECD bereit. Die Statistik der Steuereinnahmen ist nicht ohne weite-
res in gleicher Weise aufzubereiten. Da sie eine Kassenstatistik ist und keine periodenge-
rechte Zuordnung nach der Entstehung der Verbindlichkeiten vorgenommen wird, gibt es

* Satz 2 der Definition nach dem ESVG 1995, 4.14. lautet: ,,Dicse Steuern sind ohne Riicksicht darauf
zu zahlen, ob Betricbsgewinne erziclt worden sind oder nicht.” Fiir dic bishcrige deutsche VGR definierte
das Statistische Bundesamt: ,.Zu den indirckten Steuemn zihlen alle Steuern und dhnliche Abgaben, dic der
Staat oder Einrichtungen der Européischen Gemeinschaften bei Produzenten erheben und die bei der
Gewinnermittlung abzugsfahig sind.“ VGR (1997, 57).

5 Gegenwirtig (1999) machen dic indirckten Steuern in der deutschen VGR 417 Mrd. DM oder knapp
11 % des BIP aus.

® Im vorliegenden Fall in Form der historischen Zeitreihen des Economic Outlook.
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hier konzeptionelle Abweichungen zur volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung, so dass die
Vergleichbarkeit eingeschrinkt ist. Im Folgenden werden die Daten der volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung fiir die Darstellung der grofieren Zusammenhinge bzw. die Aggre-
gate der Steuern und Abgaben genutzt, die Einnahmenstatistik fiir die wichtigsten einzelnen
Steuern, deren Zuordnung zu den direkten und indirekten Steuern ohnehin auf der Hand
liegt.

Es ist indes darauf hinzuweisen, dass neben der Zuordnung verschiedener Steuern fiir die
Zwecke der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung in einzelnen Staaten auch andere Zu-
ordnungen als direkte oder indirekte Steuern gebriuchlich sind. Dies gilt vor allem fiir
einzelne Unternehmenssteuern, die sich auf den Ertrag beziehen und deshalb — unabhingig
von ihrer Abzugsfahigkeit — wegen der Nihe zur Gewinnsteuer hin und wieder ebenfalls als
direkte Steuer angesehen werden. Solchen Zuordnungen wird bei der quantitativen Dar-
stellung der Steuersysteme und deren Entwicklung allerdings nicht gefolgt.

2.1.2. Indirekte Steuern
Allgemeine Verbrauchsteuern

Allgemeine Verbrauchsteuern belasten den inlindischen Endverbrauch (privater
Verbrauch, offentlicher Verbrauch). Steuerpflichtig sind fast alle Unternehmen, Steuerbe-
freiungen oder ErmafBligungen beziehen sich auf Produkte, nur in sehr geringem Umfang
auf Institutionen. Heute kommen vor allem zwei Konzepte zum Einsatz (Pohmer 1980):

e Die Mehrwertsteuer wird als Netto-Umsatzsteuer auf samtlichen Produktions- bzw.
Handelsstufen erhoben: Die Unternehmen berechnen die Umsatzsteuer auf die Umsatz-
erlose, wobei die Vorsteuer’ von der Steuerschuld abgezogen werden darf (Allphasen-
Mehrwertsteuer nach der Vorsteuer-Abzugsmethode).® Damit wird eine Steuerkumula-
tion (Steuer von der Steuer, Lawinenwirkung/cascading) vermieden, gleichzeitig der
»Mehrwert" (im Sinne der Wertschopfung) auf jeder Produktions- bzw. Handelsstufe be-
steuert. Die Steuerbelastung fillt — vollstindige Uberwilzung unterstelit — effektiv erst
bei den Nicht-Unternehmern an, also bei den privaten Haushalten und beim Staat.

e Die Verkaufsteuer belastet den Verkauf an Nicht-Unternehmer. Transaktionen zwischen
steuerpflichtigen Unternehmen bleiben steuerfrei. Da sie folglich nur auf einer Stufe er-
hoben wird — vor allem im Einzelhandel — gilt sie als relativ anfillig fiir Steuerhinter-
ziehung.

Die Mehrwertsteuersysteme haben sich in den letzten Jahrzehnten zunehmend durchge-

setzt. In Japan wurde eine Mehrwertsteuer Ende der achtziger Jahre eingefiihrt; auch die
meisten osteuropdischen Transformationslander sowie wichtige Schwellenlindern gingen

7 Das ist die Umsatzsteuer, die von den Lieferanten fiir die Vorleistungen einschlielich der Investiti-
onsgiiter in Rechnung gestellt wurde.

* Einc Altemative ist die Vorumsatz-Abzugsmethode (,,Subtraktionsmethode*). Dabei wird der Saldo
aus Absatzerlosen abziiglich Vorumsitze besteuert.
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Tabelle 2.1-1
Umsatzsteuer im internationalen Vergleich
Stand: Oktober 2000

Steuersatze in ¥

1) Umsatzsteuer- -
Staaten system Normalsatz | ermal. Satze | Nullsatz®

EU-Staaten Mehrwertsteuer
Belgien 21 6; 12 ja”
Danemark 25 - ia”
Deutschland 16 7 -
Finnland 22 8,17 ja
Frankreich 19,6 21,55 -
Griechenland 18 4,8 -
Irland 21 42,125 ja
Italien 20 4,10 ia*
Luxemburg 15 3,612 -
Niederlande 175 6 -
Osterreich 20 10; 14 -
Portugal 17 5,12 -
Schweden 25 6,12 ja
Spanien 16 4.7 -
Vereinigtes Konigreich 17,5 5 ja
Andere Staaten
Norwegen Mehrwertsteuer 23 11,11 ja
Schweiz Mehrwertsteuer 7.5 23,35 -
Polen Mehrwertsteuer 22 7 ja
Tschechische Republik Mehrwertsteuer 22 5 ja
Slowakei Mehrwertsteuer 23 6 ja
Ungarn Mehrwertsteuer 25 12 ja
Slowenien Verkaufsteuer” 20 5,10 ia
Kroatien Mehrwertsteuer 22 - ja
USA Einzelstaaten Verkaufsteuer 0 bis 6,5 - -

Gemeinden Verkaufsteuer Obis7 - -
Kanada Bund Mehrwertsteuer 7 - ja

Provinzen Verkaufsteuer 0 bis 12 - -
Mexiko Mehrwertsteuer 15 - ja
Brasilien Mehrwertsteuer 7 bis 25 - -
Argentinien Bund Mehrwertsteuer 21 - ja

Provinzen Verkaufsteuer - -
Japan Mehrwertsteuer - -
Korea Mehrwertsteuer 10 - -
Australien Mehrwertsteuer 10 - ja
Neuseeland Mehrwertsteuer 12,5 - ja

1) Ohne regionale Sondersatze.- 2) Nullsatz = Steuerbefreiung mit Vorsteuerabzug ("echte Befrei-
ung"); wird hier nur erwahnt, sofern er aufler fur Ausfuhrumsatze auch fur bestimmte Inlands-
umsatze gilt.- 3) Fur Zeitungen.- 4) Fur Baugrundsticke, Rohgold, Metallabfalle.- 5) Sonder-
verbrauchsteuern mit hoheren Steuersatzen integriert.

Quellen: OECD 1999; BMF 2000; KPMG; DIW.
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diesen Weg in den letzten Jahren (OECD 1998b, 1999; Tabelle 2.1-1). In der EU wird die-
ses System einheitlich angewendet, auch die Bemessungsgrundlagen sind weitgehend har-
monisiert.” Die nationalen Mehrwertsteuersitze unterscheiden sich allerdings erheblich
(Tabelle 2.1-1); die EU konnte bisher nur Mindeststeuersidtze durchsetzen; diese betragen
15 % fiir den Normalsteuersatz, bei den ermiBigten Steuersitzen werden 5 % angestrebt.

Das Verkaufsteuersystem praktizieren nur noch wenige Linder; hdufig wird dort iiber
den Ubergang zur Mehrwertsteuer nachgedacht. Zu nennen sind hier vor allem die Einzel-
staaten bzw. Provinzen in den USA, Kanada und Argentinien, in den beiden zuletzt ge-
nannten Lindern erhebt der Bund zusitzlich eine Mehrwertsteuer; in Australien erhob der
Zentralstaat noch bis Mitte 2000 eine stark differenzierte sales tax, die seitdem durch eine
Mehrwertsteuer ersetzt wurde.

Bei grenziiberschreitenden Transaktionen sehen Mehrwertsteuer- und Verbrauchsteuer-
systeme grundsitzlich das Bestimmungslandprinzip vor: Giiter und Dienstleistungen sind
dort zu besteuern, wo sie verbraucht werden. Exporte sind steuerfrei (bei vollem Vorsteuer-
abzug). Im Gegenzug werden Importe belastet. Innerhalb des EU-Binnenmarktes lasst sich
dieser Grenzausgleich allerdings nicht mehr an den Binnengrenzen durchfiihren. Fiir Trans-
aktionen zwischen steuerpflichtigen Unternehmen wird das Bestimmungslandprinzip aber
weiterhin durch eine Ubergangsregelung gewihrleistet (die lingerfristig durch den Uber-
gang zum Ursprungslandprinzip bei grenziiberschreitendem Vorsteuerabzug ersetzt werden
soll); bei innergemeinschaftlichen Direktgeschiften zwischen Unternehmen und privaten
Haushalten kommt bereits heute in stirkerem MaBe das Ursprungslandprinzip zur Gel-
tung.'

° Die Richtlinien der EU setzen enge Grenzen fiir den Katalog der steuerbefreiten oder steuerermifig-
ten Umsitze, wobei es den einzelnen Lindern iiberlassen bleibt, wie weit sie diese Moglichkeiten aus-
schopfen. Steuerfrei sind im Wesentlichen Banken und Versicherungen, Wohnungsvermietung, Gesund-
heitsleistungen sowie Dienstleistungen in den Bereichen Kultur, Soziales, Bildung und Wissenschaft.
Unternehmen, die diese steuerfreien Umsitze ausfuhren, diirfen dafiir auch keinen Vorsteuerabzug gel-
tend machen (,,unechte Befreiung*). In gleicher Weise ist auch der Staat von der Mehrwertsteuer befteit,
soweit er sich hoheitlich betitigt, nicht jedoch mit seinen ,,Betrieben gewerblicher Art“. Ermdapigte Steu-
ersdtze gelten vor allem fiir Lebensmittel und Getrinke, Biicher, Viehhaltung, 6ffentlichen Personennah-
verkehr und bestimmte kulturelle Dienstleistungen. Dianemark hat keinen erméfBigten Satz, andere Léander
wenden sogar zwei oder drei an (Frankreich, Luxemburg, Italien).

' Im Einzelnen gilt:

e Lieferungen und Leistungen an steuerpflichtige Unternehmen in anderen EU-Mitgliedslandern sind im
Exportland steuerfrei (bei vollem Vorsteuerabzug); der Empfanger hat diese im Importland als inner-
gemeinschaftlichen Erwerb zu versteuern; dadurch wird das Bestimmungslandprinzip gewahrleistet.

e Direktkdufe der privaten Haushalte unterliegen der Mehrwertsteuer im Ursprungsland; fast alle Be-
schriankungen entfallen, sofemn die Produkte zum eigenen Verbrauch bestimmt sind; lediglich fiir neue
Fahrzeuge gilt das Bestimmungslandprinzip.

¢ Fiir Versendungslieferungen an private Haushalte gilt das Ursprungslandprinzip, sofem die Verkiufe
des Versandhéndlers im Bestimmungsland einen Betrag von 100 000 Euro im Jahr nicht ubersteigen
(Lieferschwelle); die Mitgliedslander konnen diesen Betrag auf 35 000 Euro senken. In Deutschland
betrégt sie 200 000 DM. Ubersteigen die Versendungslieferungen die Lieferschwelle, wird der liefern-
de Unternehmer im Bestimmungsland steuerpflichtig. Er muss die Versendungslieferungen im Be-
stimmungsland versteuern, wozu er einen Beauftragten (Agenten) einschalten muss, wenn er die Steu-
cr nicht selbst an den ausldndischen Fiskus abfiihren kann.
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Sonderverbrauchsteuern

Die Sonderverbrauchsteuern belasten spezielle Verbrauchstatbestinde, vornehmlich die
des privaten Verbrauchs.!' In diese Kategorie fallen Steuern auf alkoholische Getranke,
Tabak, Energie (Mineraldlsteuer, Stromsteuer), Gliicksspiele (etwa die Rennwett- und Lot-
teriesteuer in Deutschland) und Versicherungen (in Deutschland die Versicherungs- und
Feuerschutzsteuer) sowie weitere Verbrauchs- und Aufwandsteuern, die zumeist auf der
lokalen Ebene erhoben werden (in Deutschland z.B. die Vergniigungsteuer).

In der EU wurden mit dem Inkrafttreten des Binnenmarktes die Verbrauchsbesteuerung
von alkoholischen Getrinken, Tabakwaren und Mineral6len harmonisiert und die iibrigen
Verbrauchsteuern abgeschafft oder so umgestaltet, dass der Grenzverkehr keine Formali-
titen mehr erfordert.'” So sind in Deutschland von 1993 an eine Reihe von Sonder-
verbrauchsteuern abgeschafft worden."’ Bei den harmonisierten Verbrauchsteuern gilt das
Bestimmungslandprinzip, das durch den Einsatz von ,,Steuerlagern* gesichert wird, in de-
nen die erzeugten oder eingefiihrten Giiter steuerfrei gelagert werden konnen. Fiir innerge-
meinschaftliche Direktkdufe von Privatverbrauchern gilt allerdings ebenso wie bei der
Mehrwertsteuer das Ursprungslandprinzip. Um die damit verbundenen Verzerrungen zu
mindern, wurden EU-weite Mindestsitze eingefiihrt.

Die Klassifizierung dieser Steuern als spezielle Verbrauchsteuern greift aber insoweit zu
kurz, als die belasteten Produkte nur zum Teil unmittelbar in den Endverbrauch gehen.
Teilweise werden sie auch als Vorleistungen in der Produktion eingesetzt. Dies gilt zu ei-
nem erheblichen Teil fiir die Energie- und Versicherungsteuern, im geringen MaBe auch fiir
die Steuern auf Alkoholprodukte. Hinzu kommt, dass besondere Verbrauche der privaten
Haushalte auch mit Verkehrssteuern (u.a. die Grunderwerbsteuer) sowie mit direkten
Verbrauchsteuern belegt werden (u.a. die Kfz-Steuer, ferer lokale Verbrauchsteuern wie in
Deutschland die Hunde- und Jagd-/Fischereisteuer). Bisweilen wird hier der umfassende
Begriff ,,Steuern auf spezielle Giiter verwendet (Hansmeyer 1980), der indes keine Hin-
weise auf die zugrunde liegende Belastungskonzeption und -wirkung einzelner Steuern
bietet.

Zolle und Importabgaben

Zolle und Importabgaben haben in den Steuersystemen der entwickelten Linder keine
groBe Bedeutung mehr. Sie dienen der Wirtschaftsregulierung (,,Lenkungszélle*). Demge-
geniiber waren ,,Finanzzolle“, die primir fiskalisch motiviert sind, in friilheren Zeiten auch

' Zum internationalen Vergleich siche OECD (1999a, 31 ff)).

'2 EG-Richtlinie 92/12 iiber das allgemeine System, den Besitz und die Kontrolle verbrauchstcuer-
pflichtiger Waren, ABI. Nr. L 76 vom 23.03.1992, S. 1 ff. Die Mitgliedstaaten haben jedoch das Recht,
weitere Steuern einzufiihren oder beizubehalten, sofern diese Steuern im Handelsverkehr zwischen Mit-
gliedstaaten keine mit dem Grenziibertritt verbundenen Formalititen nach sich ziehen.

13 Leuchtmittelsteuer, Salzsteuer, Teesteuer und Zuckersteuer. Die Kaffeesteuer wurde dagegen von

einer an den Grenziibertritt ankniipfenden Rohkaffeebesteuerung auf eine Fertigproduktsteuer umgestellt
und der Systematik der iibrigen harmonisierten Verbrauchsteuern angepasst.
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in den heutigen Industrielindern bedeutend. In den meisten Entwicklungs- und Schwellen-
lindern spielen sie heute noch eine wichtige Rolle. Neben den eigentlichen Zollen werden
in der EU im Rahmen der gemeinsamen Agrarpolitik spezielle Abgaben auf den Import und
Export landwirtschaftlicher Produkte erhoben.

Produktionsabgaben

Unter Produktionsabgaben sollen hier neben den Sonderverbrauchsteuern die Gewerbe-
steuern, Grundsteuern, Sonderabgaben und sonstige Abschopfungsabgaben sowie Len-
kungssteuern verstanden werden. Die VGR bezeichnet diese als ,,Sonstige Giitersteuern
(friiher: ,,Produktionssteuern‘).

Wie schon erwihnt, belasten die Sonderverbrauchsteuern nur zum Teil unmittelbar den
Endverbrauch. Die Mineralélsteuer, die in Deutschland mit einem aktuellen Aufkommen
von 75 Mrd. DM 8 % des gesamten Steueraufkommens ausmacht, entfdllt zu knapp 50 %
auf unternehmerische Verbrauche, die Stromsteuer zu gut 50 %. Die Versicherungsteuer
diirfte ebenfalls zu einem erheblichen Teil von Unternehmen getragen werden. Die
Branntweinsteuer wird auch dann erhoben, wenn Athylalkohol zur Herstellung von Heil-
mitteln oder Kosmetika verwendet wird.

In diesen Fillen verwandeln sich die Sonderverbrauchsteuern in Steuern auf spezielle
Produktionsfaktoren oder Vorleistungen. Solange die Steuerbelastung — gemessen an den
Gesamtkosten des Endprodukts — gering bleibt, diirfte die Abwilzung unproblematisch
sein. Bei spiirbaren Belastungen kann es indes zu Wettbewerbsnachteilen der inlandischen
Produzenten kommen, wenn sie auf den Absatzmirkten in intensivem Preiswettbewerb mit
auslindischen Anbietern stehen, die keiner vergleichbaren Steuerbelastung unterliegen.
Dann wird eine Uberwilzung der Input-Steuerbelastung nicht gelingen. Dies ist etwa ein
Problem bei der Erhhung von Energiesteuern im Zuge der 6kologischen Steuerreform in
Deutschland, soweit sie die Prozessenergieverbriuche der Wirtschaft trifft: Wiahrend die
Energiebesteuerung selbst dem Bestimmungslandprinzip folgt, so dass auf den Energie-
mirkten in- und auslidndische Anbieter gleich behandelt werden, findet bei sonstigen Pro-
dukten kein Grenzausgleich beziiglich Energie statt, die bei der Produktion eingesetzt wird
(,,graue Energie*). Wenn also die Energiebesteuerung bei stark energieintensiver Produkti-
on im Inland spiirbare Kostenwirkungen auslost — dies ist vor allem in der Grundstoffin-
dustrie der Fall (Metallprodukte, Grundstoffchemie, Zement, Glas) —, werden inldndische
Anbieter im Vergleich zu auslindischen Konkurrenten benachteiligt. Um der Wettbewerbs-
fahigkeit der heimischen Wirtschaft Rechnung zu tragen, wurden in Deutschland bei der
stufenweisen Erhohung der Mineral6lsteuer und der Stromsteuer daher ErméBigungen fiir
das produzierende Gewerbe und die Landwirtschaft vorgesehen; Energie- und Umweltsteu-
ern in anderen Landern sehe dhnliche Regelungen vor.

Wihrend fiir die Sonderverbrauchsteuern das Bestimmungslandprinzip gilt, sind die iibri-
gen Produktionsabgaben nach dem Quellenland- bzw. Ursprungslandprinzip ausgestaltet.
Dies gilt fiir Gewerbe- und Grundsteuern wie auch die zahlreichen Abgaben im Rahmen
von Sonderfonds. Diese konnen ebenfalls zu den indirekten Steuern gezdhlt werden. Thre
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fiskalische Belastungskonzeption ist jedoch nicht auf besondere Konsumtatbestinde hin
orientiert. Vielmehr zielt die Belastungskonzeption eher auf die Abschopfung von Vortei-
len (im engeren und weiteren Sinne), die den Steuerpflichtigen durch die 6ffentliche Regu-
lierung oder offentliche Leistungen entstehen, sieht man von expliziten Lenkungsabgaben
ab (siehe unten).

Mit Abschopfungsabgaben werden Vorteile bestimmter staatlicher Regulierungen ausge-
glichen. Hierbei handelt es sich um eine Vielzahl von Abgaben, etwa Lizenzabgaben, Mo-
nopolabgaben, Rohstoff-Forderabgaben (,,Royalities*); letztere spielen in Landern mit
lukrativen Rohstoffquellen eine grofie Rolle.

Ferner bestehen in vielen Lindern Abgaben, die auf bestimmte Gruppen zugeschnitten
sind, die von bestimmten 6ffentlichen Leistungen profitieren oder denen die Erledigung
einer 6ffentlichen Aufgabe iibertragen wird. Gesichtspunkte des fiskalischen Foderalismus
legen es nahe, die Finanzierung dieser offentlichen Leistungen iiber Steuern zu bestreiten,
die von diesen Gruppen aufgebracht werden (,.fiskalische Aquivalenz*). Insoweit wird der
formale Steuerbegriff (,,Zwangsabgaben ohne Gegenleistung", vgl. auch § 3 AO) erweitert
um Aspekte des Aquivalenzprinzips — aber nicht im Sinne einer individuellen Zurechnung
von Offentlichen Leistungen wie bei Gebiihren oder Beitragen, sondern eher im Sinne einer
»gruppenmifigen* Aquivalenz:

o Die Gemeindebesteuerung wird hiufig in dieser Weise gerechtfertigt, da hier ein deutli-
cher Bezug der vor Ort ansdssigen Wohnbevolkerung und Unternehmen zu den kom-
munalen offentlichen Leistungen hergestellt werden kann (,,Daseinsvorsorge®, Ange-
bote an wirtschaftsnaher und sozialer Infrastruktur, Verkehrswege). In Deutschland et-
wa erheben die Kommunen die Grundsteuer und die Gewerbesteuer, deren Steuersitze
sie variieren kénnen.

o Femer existieren in den meisten Lindern ,,Quasi-Steuern* neben dem Steuersystem in
Form von Finanzierungsabgaben, die nicht in die allgemeinen Haushalte, sondern in
Sonderfonds flieBen, iiber die bestimmte Aufgaben abgewickelt werden. In Deutschland
hat sich fiir derartige Abgaben der Begriff ,,Sonderabgabe* entwickelt."* Ferner werden
in vielen Landem parafiskalische Einrichtungen — z.B. Wirtschafts- und Arbeitnehmer-
kammern, Kirchen, Sozialversicherungen — offentliche Aufgaben iibertragen und mit
eigenen Besteuerungsrechten ausgestattet.

Die hier einschlidgigen Besteuerungsformen werden zumeist dem indirekten Bereich zu-
gerechnet. Indes ist in vielen dieser Fille die Uberwilzungshypothese fraglich. Wenn tat-

' Beispiele hierfiir sind der inzwischen abgeschaffte ,,Kohlepfennig®, Produktionsabgaben fiir Zucker,
die Schwerbehinderten-Abgabe, die Abwasserabgabe. Da hierbei die Einnahmenerzielung nur cin Neben-
zweck der Wirtschaftsregulierung ist, fiir die andere Gesetzgebungskompetenzen gelten (Art. 70 ff. GG)
als fuir die Besteuerung (Art. 105 ff. GG), gleichzeitig eine ,,Aushéhlung® der Finanzverfassung droht, hat
das Bundesverfassungsgericht Kriterien fir Sonderabgaben aufgestellt, um sie von den Steuern abzugren-
zen:

o Besondere Finanzierungsverantwortung der mit der Abgabe belasteten Gruppe,

o diese muss ,homogen“ und aufgrund einer besonderen ,,Sachnihe* zum Erhebungszweck von der
Allgemeinheit der Steuerbelasteten abgrenzbar sein,

e ,gruppenniitzige Verwendung" des Abgabenaufkommens.
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sachlich okonomische Vorteile — Regulierungs-, Rohstoff- und Standortrenten — belastet
werden, wird die Steuerbelastung insoweit ,,iiberwilzt, da der Steuerpflichtige sie nicht
aus seinem Faktoreinkommen tragen muss. Anders als bei den Sonderverbrauchsteuern
wirkt die Steuerbelastung aber nicht notwendigerweise preiserhohend, denn die giinstigen
Standortbedingungen erhéhen die Produktivitit. Soweit dies auf produktiven 6ffentlichen
Leistungen beruht, kann man in Analogie zu Beitrigen und Gebiihren von , Kostensteuern*
sprechen.

Da aber die Wirkungen o6ffentlicher Regulierung oder Leistungen auf die Produktions-
verhiltnisse haufig unklar sind, sind auch die Belastungswirkungen der Produktionsabga-
ben nur schwer einzuschitzen. Der im Sinne des fiskalischen Foderalismus durchaus aktu-
elle Gedanke des gruppenmiBigen Aquivalenzprinzips wird in der traditionellen deutschen
Finanzwissenschaft eher politisch interpretiert im Sinne eines Interessenausgleichs, der
insbesondere bei der Gestaltung des kommunalen Steuersystems Anwendung findet.” Die
Diskussion um die deutsche Gewerbesteuer verdeutlicht dieses Problem: Zweifellos profi-
tieren die Unternehmen von der wirtschaftsnahen Infrastruktur, die einen wesentlichen
Produktionsfaktor darstellt und in Deutschland als gut ausgebaut gilt. Indes ist die Zurech-
nung auf einzelne Unternehmen kaum moglich. Bei der deutschen Gewerbesteuer oder
vergleichbaren Abgaben in anderen Lindern (siche unten) wird auch darauf verzichtet,
Indikatoren fiir die Inanspruchnahme von 6ffentlichen Leistungen zu verwenden (z.B. Zahl
der Beschiftigten, Produktionsbereich, Verkehrsaufwand, Flichenverbrauch), vielmehr
werden Gewinn, Lohnsumme, Wertschopfung, Anlagevermogen, Bruttovermogen, Eigen-
kapital oder Grundvermogen besteuert. Bei den allgemeinen Grundsteuern treten dhnliche
Rechtfertigungsprobleme auf, wenn auch innerhalb der Wohnbevélkerung die Inanspruch-
nahme offentlicher Leistungen weniger stark streuen diirfte als zwischen den Unternehmen.
Soweit die Unternehmen nicht oder nicht in dem MafBle von den 6ffentlichen Leistungen
profitieren, wie sie mit Abgaben belastet werden, tragen sie die Steuerbelastung selbst,
wenn sie diese nicht in die Preise weitergeben konnen. Dies gilt vor allem, wenn bei aus-
lindischer Konkurrenz die Uberwilzung eingeschrinkt ist, da das Ursprungslandprinzip
gilt.

Speziell bei der deutschen Gewerbesteuer kommt hinzu, dass angesichts ihrer Ausge-
staltung und den damit verbundenen Belastungswirkungen die Einordnung als indirekte
Steuer erheblich in Frage gestellt ist. Urspriinglich als produktionsorientierte ,,Realsteuer*
ausgestaltet, wurde die Gewerbesteuer im Laufe der Jahrzehnte zunehmend demontiert: Die
Lohnsumme und die Hilfte der Fremdkapitalzinsen wurden aus der Bemessungsgrundlage
heraus genommen, kleine und mittlere Unternehmen wurden durch Freibetrige und die Staf-
felung der Steuermesszahl entlastet. Spitestens nach Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer
stellt die verbleibende Gewerbeertragsteuer im Wesentlichen eine zusitzliche Gewinnsteuer
fiir mittlere und vor allem fiir groBe Unternehmen dar. Sie ist eher dem Bereich der direkten
Besteuerung zuzurechnen. Ihre Einstufung als indirekte Steuer im Rahmen der VGR ist

'* So vor allem der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1982, 33): ,.Der
interne Interessenausgleich beruht auf der Vorstellung, dass spezifische Bedarfe einer sozialen Gruppe
durch das Aufkommen aus Abgaben finanziert werden sollen, die von den Mitgliedern der gleichen
Gruppe aufgebracht werden.*
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daher durchaus problematisch und hat auch Konsequenzen fiir die funktionale Einkom-
mensverteilung: Das Steueraufkommen der Gewerbesteuer (1999: 51 Mrd. DM oder 6 %
des gesamten Steueraufkommens) macht, bezogen auf die Unternehmens- und Vermégens-
einkommen laut VGR (1999: 818 Mrd. DM), immerhin gut 6 % aus.

Eine Gewerbesteuer nach deutschem Vorbild wird auch in Luxemburg erhoben (auf den
Gewerbeertrag und das Gewerbekapital).'® Der deutschen Gewerbesteuer vergleichbar ist
auch die lokale bzw. regionale Unternehmensteuer auf den Gewerbeertrag in Japan. Frank-
reich erhebt eine ,taxe professionelle* auf selbstindige Titigkeiten ausschlieBlich der
Landwirtschaft, die nach dem Anlagevermégen und der Lohnsumme bemessen wird. Auch
Spanien erhebt eine Berufssteuer. In Italien ist 1997 eine regionale Steuer auf produktive
Titigkeiten eingefiihrt worden, die im Wesentlichen die lokale Ertragsteuer sowie die be-
triebliche Vermogensteuer und die kommunale Grundsteuer auf Betriebsrdume ersetzt
hat."” Osterreich hat seine Gewerbesteuer inzwischen abgeschafft; dort wird nur noch eine
Kommunalsteuer auf die Lohnsumme erhoben. In einigen Lindern gibt es kommunale
Gewerbekapitalsteuern (etwa die ,,franchise tax* in den USA, dhnlich auch in Kanada), die
allerdings in ihrer Belastung nicht mit dem deutschen Niveau vergleichbar sind. Dariiber
hinaus unterliegen die Immobilien der Unternehmen in den meisten Landern den allgemei-
nen oder speziellen Grundsteuern.

Die Grundsteuer zdhlt streng genommen nur mit dem Teil zur indirekten Besteuerung,
der auf die vermieteten Grundstiicke entfillt. In der Wohnungsvermietung hingt die Uber-
wilzbarkeit maBgeblich von den mietrechtlichen Regulierungen ab. In Deutschland ist es
zuldssig und iiblich, dem Mieter die anteilige Grundsteuer im Rahmen der Nebenkosten zu
iiberwilzen. Beim selbst genutzten Wohneigentum ist die Grundsteuer eine direkte Steuer
auf den Verbrauch. In der VGR wird die Grundsteuer jedoch insgesamt der indirekten Be-
steuerung zugeschlagen, da der Wirtschaftsbereich ,,Wohnungsvermietung* funktional
abgegrenzt ist und das selbst genutzte Wohneigentum einschlieft.

Grundsteuern finden sich in allen Steuersystemen. Selten erhebt sie der Bundesstaat, son-
dern vornehmlich die regionalen (einzelstaatlichen) oder kommunalen Gebietskorperschaf-
ten, die zumindest den Steuersatz selbst festlegen diirfen. In vielen Landern — etwa in den
USA oder GroBbritannien — haben sie ein deutlich hoheres Gewicht als in Deutschland.
Dort dienen sie zum Teil auch zur Finanzierung von 6ffentlichen Leistungen (Wasserver-
sorgung, Abwasser- und Abfallentsorgung), fiir die in Deutschland und anderen Léandern
Gebiihren und Beitrige erhoben werden. Die Grundsteuern werden zumeist auf den ge-
samten Immobilienwert (Bodenwert und Gebiudewert) erhoben, manche Lénder (etwa
Dinemark) besteuern nur den Bodenwert.

Die Krafifahrzeugsteuer fillt sowohl bei den Unternehmen als auch bei den privaten
Haushalten an. In der VRG wird daher nur der unternehmerische Anteil (in Deutschland
etwa 43 %) den indirekten Steuern zugeschlagen. Die Besteuerung der privaten Kfz ist der
direkten Besteuerung zuzurechnen.

16 Zu internationalen Vergleichen von Gewerbesteuern siehe Institut , Finanzen und Steuern* (1992).

' Daneben sind auch einzelne Konzessionsgebiihren sowie die Sozialversicherungsabgaben im Sani-
tatswesen entfallen.
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Lenkungsabgaben

Lenkungsabgaben sind primdr darauf gerichtet, den steuerpflichtigen Tatbestand wirt-
schaftlich zu benachteiligen und zuriickzudrdngen (z.B. Schutzzolle, Umweltabgaben) oder
ein bestimmtes Verhalten des Steuerpflichtigen zu fordern (z.B. Schwerbehindertenabga-
be). Die Einnahmeerzielung ist dabei eher ein Nebenziel, das allerdings durchaus eine fi-
nanzpolitische Eigendynamik entwickeln kann. Lenkungsabgaben sind explizit auf Uber-
wilzung angelegt und daher den indirekten Steuern zuzurechen. Zunehmende Bedeutung
erlangen sie im Rahmen der Umweltpolitik (,,Okosteuern®, ,,6kologische Steuerreform*),
wo sie als Umweltabgaben wirtschaftliche Anreize zur Vermeidung von Umweltbelastun-
gen setzen.'®

Verkehrsteuern

SchlieBlich sind noch die so genannten Verkehrsteuern zu erwdhnen. Von den iibrigen
indirekten Steuern unterscheiden sie sich dadurch, dass sie Transaktionsumsitze (zumeist
Vermogenstransaktionen) belasten. Es handelt sich um Brutto-Umsatzsteuern, d.h. die
Steuer wird bei jeder Transaktion erneut fillig, ohne Anrechnung der vorher gezahlten
Steuern (wie bei der Mehrwertsteuer, die eine Netto-Umsatzsteuer darstellt). D.h. bei mehr-
fachen Transaktionen entsteht eine Steuerkumulation, die die Mobilitit der besteuerten
Vermégensgegenstinde behindert und somit lock-in-Effekte auslost.

Die so genannten Kapitalverkehrsteuern (in Deutschland: Bérsenumsatzsteuer, Wechsel-
steuer, Gesellschaftsteuer, Wertpapiersteuer) wurden im Zuge der Liberalisierung der Fi-
nanzmirkte weitgehend abgeschafft. In anderen Lindern bestehen sie fort. Die Grunder-
werbsteuer ist in den meisten Steuersystemen enthalten. Jeder Eigentiimer- oder Besitz-
wechsel eines Grundstiicks 16st in Deutschland 3,5 % Grunderwerbsteuer aus, bezogen auf
den Verkehrswert. Mit einem Aufkommen von gut 12 Mrd. DM (1999) ist sie eine wichtige
Steuerquelle der Bundeslinder.

2.1.3. Direkte Steuern

Einkommensteuer

Samtliche OECD-Linder verfiigen iiber Einkommensteuern, die das persénliche Ein-
kommen der natiirlichen Personen erfassen. Sie unterscheiden sich jedoch in Bemessungs-
grundlage und Tarife erheblich (OECD 2000a):

e Die zur Besteuerung herangezogenen FEinkiinfte aus verschiedenen Quellen werden
unterschiedlich weit gefasst (Erwerbs- und Vermogenseinkiinfte, teilweise auch 6ffent-
liche und private Ubertragungen), groBe Unterschiede gibt es auch bei den steuerfreien
Einkiinften);

18 Zu intemnationalen Vergleichen siche OECD (1999, 85 ff.); Amdt u.a. (1998); EEA (1996); OECD
(1997); Schlegelmilch (1998).
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o dies gilt auch fiir die steuermindernde Beriicksichtigung von personlichen Merkmalen
(etwa Grundbedarf/Existenzminimum, Unterhaltspflichten, auBergewohnliche Belas-
tungen), die dabei angewendete Steuertechnik (personliche Abzugsbetrage versus Steu-
erabzug) sowie die Systeme der Familienbesteuerung (Ehegatten- oder Familiensplit-
ting, Haushalts- und Kinderfreibetrige sowie Kindergeld).

o Die Tarifverldufe sind regelmiBig progressiv, weisen aber in Niveau und Struktur grofie
Unterschiede auf; ferner gibt es SteuerermiBigungen fiir einzelne Einkiinfte.

Quellensteuern der Einkommensteuer, Kapitalertragsteuern

In allen OECD-Lindern werden die Arbeitseinkiinfte sowie zumeist auch die Kapitalein-
kiinfte mit Quellensteuern belastet, d.h. der Zahlungsschuldner hat die Steuerbelastung fiir
Rechnung des Gldubigers an das Finanzamt abzufiihren. Inldnder konnen diese Quellen-
steuern dann auf ihre Einkommensteuer anrechnen, iibersteigende Betrdge werden riicker-
stattet; bei grenziiberschreitenden Transaktionen regeln die nationalen und bilateralen Steu-
ervorschriften die Besteuerungskompetenzen der beteiligten Fisci.

Eine Reihe europiischer Lander sind zu einer durchgingigen Entlastung von Kapitalein-
kommen iibergegangen. Dabei werden die Zins- und Dividendeneinkiinfte aus der syntheti-
schen Einkommensteuer herausgeldst und mit einem niedrigeren Proportionalsatz belastet
(Abgeltungsbesteuerung, so etwa in Osterreich, Frankreich, Belgien, Irland, Griechenland,
Portugal, Sollertragsbesteuerung fiir Finanz- und Sachvermégen in den Niederlanden von
2001 an). Teilweise werden auch die Gewinneinkommen der natiirlichen Personen im Um-
fang einer kalkulatorischen Eigenkapitalverzinsung in die erméBigte Kapitaleinkommens-
besteuerung einbezogen (,,Nordisches Modell*, Duale Einkommensteuer, so in Norwegen,
Schweden, Finnland, dhnlich in Italien, kiinftig auch Osterreich)".

Quellensteuern auf Zinsen und Dividenden sehen hidufig unterschiedliche Steuersitze
vor; Gebietsfremde sind in vielen Landern von der Zinsbesteuerung ausgenommen, so auch
in Deutschland. Luxemburg und die Niederlande verzichten ganz auf eine Quellenbesteue-
rung von Zinsertragen (BMF 1999, 33).

Korperschafisteuer

Die Korperschaftsteuer ist eine Ertragsteuer auf den Gewinn von Kapitalgesellschaften,
die jedoch hinsichtlich der Gewinnausschiittungen mehr oder weniger in die Einkommens-
besteuerung integriert ist (BMF 1999, 31 f.). Dabei kommen folgende Konzeptionen zum
Einsatz:

e Im klassischen System wird der Gewinn einem einheitlichen Korperschaftsteuersatz
unterworfen; die Anteilseigner miissen die (Netto-)Ausschiittungen zusitzlich bei der
Einkommensteuer beriicksichtigen — insoweit kommt es also zur Doppelbesteuerung der

' Dazu Serensen (1994); Viherkentti (1996); Serensen (1998); Cnossen (1999).
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ausgeschiitteten Gewinne. Dies gilt fiir die Korperschaftsteuersysteme der USA und der
Schweiz.

e Andere Linder mit klassischem System mildern die Doppelbelastung durch Steuerer-
miBigungen beim Anteilseigner (shareholder relief): Dinemark, die Niederlande und
Belgien sehen niedrige Einkommensteuersitze vor, Griechenland verzichtet auf die
Einkommensbesteuerung beim inldndischen Teilhaber, Luxemburg stellt die Hilfte der
Ausschiittung steuerfrei, Osterreich ermiBigt die Einkommensteuerbelastung der Aus-
schiittungen auf die Hilfte.

e Bei den Teilanrechnungs- oder Vollanrechnungsverfahren wird die Korperschaftsteuer
bei Gewinnausschiittungen teilweise (GrofBbritannien, Irland, Portugal, Spanien) oder
vollstandig (Italien, kiinftig Frankreich) auf die Einkommensteuer angerechnet. Beim
Vollanrechnungsverfahren ist die Kérperschaftsteuer im Falle von Gewinnausschiittun-
gen vollstindig in die Einkommensteuer integriert, sie stellt dann nur noch eine Quel-
lensteuer der Einkommensteuer dar. Lediglich einbehaltene Gewinne unterliegen zu-
néchst lediglich der Korperschaftsteuer, wobei im Falle spiterer Ausschiittung eine An-
rechnung auf die Einkommensteuer vorgesehen werden kann.

Deutschland praktizierte bis 2000 ein Vollanrechnungsverfahren mit gespaltenem Steuer-
satz: Einbehaltene Gewinne wurden mit einem Satz von 40 % (von 1999 an) belastet. Bei
Gewinnausschiittungen wurde diese Belastung auf 30 % ermiBigt (dies galt auch fiir Aus-
schiittungen von Gewinnriicklagen friitherer Jahre, wobei fiir steuerfreie Gewinnriicklagen
die Ausschiittungsbelastung hergestellt werden musste). Von 2001 an gilt das klassische
System der Korperschaftsteuer mit einem einheitlichen Steuersatz von 25 % fiir einbehalte-
ne wie ausgeschiittete Gewinne gleichermafien. Anstelle des Vollanrechnungsverfahrens
wird die Doppelbelastung weitgehend vermieden, indem nur die Hilfte der Gewinnaus-
schiittungen bei den Anteilseignern steuerpflichtig ist (,,Halbeinkiinfteverfahren*).

Gewinnermittlungsvorschriften

Die Gewinnermittlungsvorschriften unterscheiden sich im internationalen Vergleich er-
heblich, etwa bei den Ansatz- und Bewertungsvorschriften fiir Wirtschaftsgiiter, den Ab-
schreibungsbedingungen, den Vorschriften zur Bildung von Riickstellungen, beim Ver-
lustriick- und -vortrag, bei der Ubertragung stiller Reserven auf Ersatzwirtschaftsgiiter oder
bei den Steuerbegiinstigungen fiir VerduBerungsgewinne (vgl. dazu OECD 1991; Schaden
1995). In Deutschland haben die Steuerreformen der letzten Jahre die enge Bindung der
steuerlichen Gewinnermittlung an den handelsrechtlichen Jahresabschluss gelockert.?’
Damit soll die Gewinnermittlung ,,objektiviert, also stiarker an die 6konomischen Gewinne
angendhert werden. Dies entspricht auch in stirkerem MaBe der angloamerikanischen Bi-
lanzierungs- und Besteuerungstradition, die eher die Informationsfunktion des Jahresab-

% Mit dem Steuerentlastungsgesetz 1999/2000/2002 wurde ein Wertaufholungsgebot eingefiihrt
sowie die Teilwertabschreibung und die Bildung von Riickstellungen eingeschrinkt, ohne dass die
handelsrechtlichen Vorschriften entsprechend angepasst wurden.
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schlusses fiir Teilhaber und Kapitalmirkte hervorhebt und sich international zunehmend
durchsetzt.

Vermaogensteuer

Allgemeine Vermogensteuern fiir natiirliche Personen, die umfassend das gesamte Pri-
vatvermogen (Immobilien-, Finanz-, Betriebs- und Gebrauchsvermégen) besteuern, beste-
hen in Déinemark, Frankreich, Luxemburg, den Niederlanden, Schweden und Spanien; in
Luxemburg sind auch juristische Personen steuerpflichtig. Dabei gibt es groBe Unterschie-
de in der Erfassung, Abgrenzung und Bewertung der Vermégensarten. In Deutschland wird
die Vermogensteuer seit 1997 nicht mehr erhoben.

Erbschafisteuer

Die Erbschaftsteuer belastet Vermogensiibertragungen zwischen den Generationen. Sie
wird durch eine Schenkungsteuer erginzt, wobei Ubertragungen in einem bestimmten An-
rechnungszeitraum zusammengefasst werden. Die Erbschaft- und Schenkungsteuer will die
»leistungslose* Bereicherung des Erben oder Beschenkten besteuern, wobei neben dem
Aspekt der Besteuerung von personlicher Leistungsfahigkeit auch vermégenspolitische und
sozialpolitische Ziele eine Rolle spielen (Verringerung der Vermogensunterschiede und
Verbesserung der Chancengleichheit). Dabei kommen zwei Besteuerungsverfahren in Fra-
ge:

e Vorherrschend ist das Konzept der Anfallsteuer, das auch in Deutschland praktiziert
wird. Besteuert wird hier die Bereicherung des einzelnen Erben oder Beschenkten, wo-
bei sich auch personliche Freibetridge sowie nach Verwandtschaftsgrad gestaffelte Steu-
ersitze anwenden lassen. Diese Variante folgt dem Gedanken, den Zufluss von steuerli-
cher Leistungsfihigkeit beim Begiinstigten zu erfassen, dhnlich wie bei der Einkom-
mensteuer.

e Dagegen wird bei der Nachlasssteuer der gesamte Vermogensnachlass besteuert, ohne
Riicksicht auf die Zahl der Erben und der Verwandtschaftsverhiltnisse. Diese Erhe-
bungsform stellt weniger auf den Einkommenserwerb beim Begiinstigten ab, sondern
bedeutet eine abschlieBende Vermogensbesteuerung des Erblassers oder Schenkers. Sie
ist in den angelsdchsischen Steuersystemen anzutreffen, die keine laufende Besteuerung
des Gesamtvermégens vorsehen.

Sonstige direkte Steuern

Ferner sehen die nationalen Steuersysteme noch vielfiltige Steuern auf bestimmte Ver-
mogensobjekte vor. Bereits erwdhnt wurden Grundsteuer und Kfz-Steuer, soweit sie private
Haushalte unmittelbar treffen. Die Kfz-Steuersysteme variieren international erheblich
(OECD 1999a, 55 ff.). Neben der Kfz-Steuer als laufender Halterabgabe erheben viele
Lander Zulassungssteuern auf Kfz, die deren Neupreis erheblich verteuern. Erwiahnt wer-
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den sollen hier auch noch die direkten Verbrauchs- und Aufwandsteuern, die hiufig in den
lokalen Steuersystemen zu finden sind — in Deutschland etwa die Hundesteuer, die Jagd-
und Fischereisteuer oder die Zweitwohnungsteuer.

Sozialabgaben

Die Sozialversicherungsbeitrige werden in Deutschland und in anderen Landem nicht zu
den Steuern gezihlt. Sie gelten als parafiskalische Abgaben der Sozialversicherungstriger.
In vielen Lindern iibernehmen sie die Finanzierung wesentlicher Aufgaben der sozialen
Sicherung und machen einen erheblichen Teil der Staatseinnahmen aus. In Deutschland
erzielen sie gegenwirtig (1999) ein Aufkommen von 740 Mrd. DM (Arbeitnehmer- und
Arbeitgeberbeitrige); das sind knapp 80 % der Steuereinnahmen oder 18 % des nominalen
BIP. Auch in Frankreich, Japan, den USA oder Italien haben die Sozialabgaben ein erhebli-
ches Gewicht, wihrend andere Linder wie etwa Dinemark oder GroBbritannien einen gro-
Ben Teil der sozialen Sicherung iiber die 6ffentlichen Haushalte und damit iiber Steuern
finanzieren.?' Internationale Vergleiche, die allein auf das Steuersystem abstellen, greifen
daher zu kurz, weshalb in dieser Studie auch die Sozialabgaben in die Analyse mit einbezo-
gen werden.

Indes konnen die Sozialabgaben auch nicht pauschal als Steuern eingestuft werden. In
Landern mit ausgebauten Sozialversicherungssystemen und hoher Beitragsfinanzierung
besteht haufig ein enger Aquivalenz-Zusammenhang zwischen individueller Beitragszah-
lung und Leistungsanspriichen. Dies ist etwa in Deutschland der Fall bei den Geldleistun-
gen der gesetzlichen Alters-, Kranken- und Arbeitslosenversicherung (Altersrenten, Kran-
ken- und Arbeitslosengeld), die ebenso wie die Beitragszahlungen vom Einkommen abhén-
gen (bis zur Beitragsbemessungsgrenze). Sieht man einmal ab von der Hinterbliebenenver-
sorgung der Rentenversicherung, so ist der Unterschied zu privaten Versicherungen nicht
sehr groB, denn auch diese organisieren einen gruppenmiBigen Risikoausgleich. Insoweit
unterscheiden sich die Sozialabgaben deutlich von den Steuern, die als Zwangsabgaben
ohne Gegenleistung anzusehen sind. Sie sind eher mit den Gebiihren oder anderen 6ffentli-
chen Beitrigen (z.B. Anliegerbeitriagen im 6ffentlichen Stralenbau) zu vergleichen. Bei der
inhaltlichen Interpretation von internationalen Vergleichen der Abgabenquoten oder auch
der Staats(-ausgaben-)quoten unter Einschluss der Sozialversicherungen sollten diese As-
pekte beriicksichtigt werden.

Als offentliche Abgaben mit Zwangscharakter lassen sich die Sozialversicherungsbeitri-
ge jedoch auch nicht einfach dem privatwirtschaftlichen Versicherungssektor der Volks-
wirtschaft zurechnen. Denn der Abschluss privater Versicherungen ist freiwillig, und die
Beitrdge werden nach dem individuellen Risiko bemessen. Die Sozialversicherung fasst
dagegen die Versicherten weitgehend unabhingig von ihren Risiken oder Risikopréferen-
zen zu Versicherungsgemeinschaften zusammen, und die Mitgliedschaft ist fiir bestimmte
Gruppen verpflichtend (in Deutschland alle Arbeitnehmer, bei Einkommen oberhalb der
Beitragsbemessungsgrenze konnen sie sich von der Kranken- und Pflegeversicherung be-

2! Dazu unten, Abschnitt 2.2, sowie Meinhardt, Zwiener (1997) und Seidel (1996).
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freien lassen). Auch die Hohe der Beitrige richtet sich hiufig nicht nach den individuellen
Risiken oder dem Leistungsanspruch im Versicherungsfall. Dies gilt in Deutschland vor
allem fiir die Sachleistungen der gesetzlichen Kranken- und Pflegefallversicherung.

Je stirker die Aquivalenzbeziehung von Leistung und Gegenleistung verlassen wird,
desto starker konnen die Sozialabgaben als Steuern eingestuft werden. In Deutschland wird
dieser Zusammenhang unter dem Stichwort ,,versicherungsfremde Leistungen* der Sozial-
versicherung diskutiert, die iiber die 6ffentlichen Haushalte und somit iiber Steuereinnah-
men finanziert werden sollen (Meinhardt, Zwiener 1997). Indes ist es im Einzelfall schwie-
rig, den versicherungsfremden Anteil zu quantifizieren. Denn neben den grundlegenden
sozialpolitischen Sicherungsaufgaben, bei denen private Versicherungsmirkte versagen
(Probleme der Risikokalkulation sowie Informationsasymmetrien, die zu ,,adverser Selekti-
on“ fiihren), organisieren die Sozialversicherungen speziell in Deutschland eine umfassen-
de Absicherung grofler Teile der Bevélkerung. Dies diirfte funktionsfihige private Versi-
cherungsmirkte verdringen. Unklar ist der versicherungsfremde Charakter vor allem bei
Leistungen, die noch als Versicherungsleistung verstanden werden kénnen, wenn der Risi-
koausgleich weit gefasst wird (z.B. Familienmitversicherung in der gesetzlichen Kranken-
versicherung, Hinterbliebenenrente in der gesetzlichen Rentenversicherung), jedoch spiirba-
re Umverteilungsmechanismen enthalten, die deutlich iiber die versicherungstechnische
Aquivalenz hinausgehen. Weniger umstritten ist die Einstufung bei Leistungen der Sozial-
versicherung, die gewihrt werden, ohne dass vorher iiberhaupt Beitrige eingezahlt wurden
(z.B. Mindestrenten, Auffiillbetriage fiir Altrentenfille in den neuen Bundesldndem).

In den Sozialversicherungssystemen anderer Linder tritt dagegen der Steuercharakter der
Sozialbeitrage deutlicher zutage, etwa bei der Alters- und Hinterbliebenenversicherung in
der Schweiz oder der 6ffentlichen Rentenversicherung in den USA.

2.2. Entwicklung der Steuersysteme

2.2.1. Anderung der Steuerstrukturen im Entwicklungsprozess

Die konkrete Ausgestaltung des Steuer- und Abgabensystems reflektiert unterschiedliche
wirtschaftliche, kulturelle und soziale Traditionen — also immer auch den ,,Entwicklungs-
stand* in Wirtschaft und Gesellschaft. Dies zeigt gleichermalBen ein Riickblick in die Steu-
ergeschichte der ,entwickelten OECD-Linder, die im Folgenden betrachtet werden, als
auch ein Quervergleich mit den weniger ,.entwickelten* Landern (vgl. Kullmer 1980). Vor
diesem Hintergrund sollen hier zunéchst allgemeine Hypothesen zur Bedeutung von Steu-
ern und Abgaben sowie deren Strukturen in Abhingigkeit von allgemeinen Entwicklungsli-
nien in Wirtschaft und Gesellschaft diskutiert werden, an die sich ein empirischer Vergleich
der ausgewihlten Liander iiber die letzten Jahrzehnte bis an den aktuellen Rand anschlieft.

Im historischen Riickblick betrachtet hat sich der ,,Steuerstaat*, also die Finanzierung des
offentlichen Bedarfs durch Steuern und Abgaben, erst im 20. Jahrhundert vollstindig
durchgesetzt. Noch bis weit in die Neuzeit hinein wurden 6ffentliche Angelegenheiten in
den iiberkommenen Strukturen des ,,Feudalstaates abgewickelt, die eine scharfe institutio-
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nelle Trennung zwischen privater und éffentlicher Sphire nicht kannten. Offentliche Be-
diirfnisse wurden im Rahmen der stindischen und personlichen Abhédngigkeitsverhiltnisse
abgewickelt. In einer noch weitgehend agrarisch, durch Subsistenzwirtschaft geprigten
Wirtschaft und Gesellschaft hatten sie ohnehin keine groBe Bedeutung und wurden iiber-
wiegend durch Naturalabgaben und Arbeitsdienste bereitgestellt. Steuern und Abgaben
wurden nur im Notfall erhoben; hinzu kamen Einnahmen aus landwirtschaftlichen Giitern,
Manufakturen und Regalien (,,Dominenstaat”). Erst im Zuge der Industrialisierung und der
mit ihr verbundenen wirtschaftlichen, sozialen, rechtlich-institutionellen und ideologischen
Umwilzungen wuchs die Bedeutung von Steuern und Abgaben. Sie wurden zum wesentli-
chen Finanzierungsinstrument des Staates, wobei Deutschland hier gegeniiber anderen
Léandern zunéchst zuriickblieb (Hauser 1977, 1987; Jingling 1991; Henning 1993, 184 f.,
265 f.): So stammte noch in den Jahren vor dem Ersten Weltkrieg in Deutschland lediglich
gut die Hilfte der 6ffentlichen Einnahmen aus Steuern. Der Rest entfiel auf Einnahmen aus
Finanzmonopolen und sonstigen Staatsbetrieben (vor allem die staatlichen Eisenbahnver-
waltungen). Erst im Zuge der ,,Erzberger'schen* Finanzreformen nach dem Ersten Welt-
krieg stiegen die Steuereinnahmen erheblich; ferner entstand ein kooperativ-foderales Steu-
er- und Finanzausgleichssystem, das in den Grundziigen bis heute Bestand hat.

Im Quervergleich mit heutigen Entwicklungs- und Schwellenlindern lassen sich hiufig
dhnliche Entwicklungsmuster beobachten (Kullmer 1980): In weitgehend agrarisch struktu-
rierten Gesellschaften (jenseits der Stidte) leben groBe Teile der Bevolkerung in nur wenig
produktiver Subsistenzwirtschaft. Erst wirtschaftliche Entwicklung durch erwerbswirt-
schaftliche, arbeitsteilige und marktorientierte Produktion lisst einen offentlichen Bedarf
im modemen Sinne entstehen: staatliche Institutionenbildung und Regulierung, Gewihr-
leistung von offentlicher Ordnung und Sicherheit sowie das Angebot 6ffentlicher Giiter und
Leistungen (Infrastruktur, Daseinsvorsorge/Sozialpolitik). Da nicht zuletzt die Entwicklung
der Geldwirtschaft eine wesentliche Voraussetzung fiir das Entstehen derartiger Moderni-
sierungsprozesse ist, sind auch die Moglichkeiten fiir Steuern und Abgaben eng an diese
Entwicklung gekoppelt.

Diese bis zu einem gewissen Grade generalisierbaren Prozessmuster aufgreifend finden
sich in der Literatur Theorien zur Entwicklung der Steuerstruktur in Abhingigkeit von den
wirtschaftlichen und sozialen Entwicklungen (Hinrichs 1966, Kullmer 1980). Dabei handelt
es sich natiirlich nicht um deterministische Gesetze, vielmehr geht es darum, ex post ver-
gleichbare Entwicklungsmuster in verschiedenen Lindern und Epochen idealtypisch zu-
sammenzutragen und vergleichend zu beurteilen, ohne jedoch eine vollstindige Entwick-
lungstheorie darauf aufbauen zu konnen. Da sich aber hierbei interessante Hypothesen
speziell zum Verhiltnis von direkten und indirekten Steuern ergeben, sollen diese Uberle-
gungen hier kurz referiert werden:

e Mit zunehmender wirtschaftlicher Entwicklung scheint sich zunichst die indirekte
Besteuerung zu verstiarken. In Deutschland und Europa ldsst sich diese Phase in das
Zeitalter der entstehenden Territorialstaaten einordnen, also vom frithen 17. Jahrhun-
dert an bis zum Ende des 19. Jahrhunderts. Die absolutistischen Fiirsten benétigten
dauerergiebige und aufkommensstarke Einnahmenquellen, um Hofhaltung, stehende
Heere, Kriege sowie erste Angebote an offentlichen Giitern im heutigen Sinne zu fi-
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nanzieren. Im Zusammenwirken mit der merkantilistischen Wirtschaftspolitik wurden
Bevoélkerung und Wirtschaft mit einem Geflecht von Staatsmonopolen, ,,Akzisen*
(Verbrauchs- und Aufwandsteuern), Schutzzollen und Steuern auf spezielle Besitz- und
Vermogensgiiter iiberzogen. Diese heute antiquierten Vorformen der indirekten Steu-
ern sind indes ,,moderner* im Vergleich zu den damals vorherrschenden traditionellen
»direkten* Abgabenformen der Agrar- und Feudalwirtschaft (Naturalabgaben, Arbeits-
dienste). Denn sie setzen Arbeitsteilung, marktwirtschaftliche Transaktionen und
Geldwirtschaft voraus und erlaubten es dem Staat, an den Uberschiissen der friihkapi-
talistischen Wirtschaft zu partizipieren.

Dabei war die Grenze zwischen Zéllen und speziellen Verbrauchsteuern teilweise
flieBend: In Deutschland, aber auch in Frankreich oder GroBbritannien, wo sich die na-
tionale Territorialherrschaft des Konigshauses schon wesentlich friither durchgesetzt
hatte, gab es noch bis ins 19. Jahrhundert viele Binnen-Zollgrenzen. Ferner wurden die
Akzisen teilweise nur in den Stidten erhoben (die mit einer ,,Zollmauer* umgeben wa-
ren), wihrend auf dem Land die herkémmlichen Abgabenformen in Kraft blieben.
Speziell in der Aufbruchphase der Industrialisierung scheinen also zunichst die indi-
rekten Steuern vorzuherrschen.

Auch heute noch greifen viele Entwicklungsldnder auf Zolle zuriick. Dabei geht es
nicht nur um Protektion der heimischen Wirtschaft, sondern auch um Steuereinnahmen
(Finanzzolle). Hier spielen Durchsetzungs- und Vollzugskosten der Besteuerung eine
maBgebliche Rolle. Indirekte Abgaben sind vor allem dann recht einfach zu erheben,
wenn der Fiskus ausgewahlte Produkte besteuert, bei denen die Ausweichreaktionen
der Verbraucher relativ gering sind und er an Stellen des Wertschopfungsprozesses zu-
greift, denen die Produzenten nur unter Miihen ausweichen kénnen — etwa indem man
Unternehmen und Héndler auf Marktplatzen oder beim Grenziibertritt besteuert. All-
gemeine Verbrauch-/Umsatzsteuern (Mehrwertsteuer, Verkaufsteuern/sales taxes) sind
dagegen schon deutlich aufwendiger zu administrieren, da hierbei grundsitzlich jeder
Produzent in das Steuerverwaltungsverfahren einbezogen werden muss.

Pragend fiir das Steuersystem der entwickelten Volkswirtschaften bis in unsere Tage
sind die steuerpolitischen Ideale, die im Verlaufe des 19. Jahrhunderts entstanden. Ihre
ideologischen Wurzeln haben sie in den wirtschaftlichen und sozialen Umwilzungs-
prozessen der Industrialisierung und der biirgerlichen Gesellschaft: Die Besteuerung
sollte wirtschaftlich ,neutral“ wirken, also sowohl die Entfaltung der personlichen
Freiheit als auch der privatwirtschaftlichen Produktivkrifte méglichst wenig stéren; in
diesem Sinne sollte sie auch der (formal-)rechtlichen Gleichheit der biirgerlichen Ge-
sellschaft entsprechen, insbesondere die Einkommens- und Vermégensverhiltnisse
gleichmiBig belasten, aber auch nicht wesentlich verindern (so die beriihmte Edin-
burgher Regel ,leave them as you find them*). Mit dem Entstehen der ,,socialen Frage*
entwickelte sich schlieBlich das Konzept der Besteuerung nach der personlichen Leis-
tungsfahigkeit. Forderungen des sozialen Ausgleichs verlangten eine progressive Be-
steuerung der Einkommen.
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¢ Vor diesem Hintergrund wurde das Schwergewicht der ilteren indirekten Besteuerung
obsolet; diese wurde schrittweise um eine breiter angelegte direkte Besteuerung der
marktméBig entstandenen Erwerbs- und Vermégenseinkommen erginzt: Die an der
landwirtschaftlichen Produktion orientierten Abgaben wurden in die moderne Grund-
besteuerung verwandelt und im Zuge der Industrialisierung um Gewerbesteuern er-
ganzt. Die personen- bzw. haushaltsbezogenen direkten Steuern (Schedulensteuern,
Klassensteuern) wurden in umfassende Einkommensteuern iiberfiihrt; hinzu traten in
einigen europdischen Landern auch allgemeine Vermogensteuern. Dieser Prozess war
zu Beginn des 20. Jahrhunderts weitgehend abgeschlossen.

e Parallel dazu wurde auch die indirekte Besteuerung modernisiert: Die diversen
Verbrauchs- und Aufwandsteuern und Staatsmonopole gingen in der allgemeinen Um-
satzsteuer (Mehrwertsteuer) und in wenigen aufkommensstarken Sonderverbrauch-
steuern (Mineral6l, Tabak, Alkoholika) auf. Zolle haben heute nur noch eine unterge-
ordnete fiskalische Bedeutung.

e Ahnliche Entwicklungsphasen des Steuersystems lassen sich in Schwellenlindern
beobachten, wo Finanzzolle und Sonderverbrauchsteuern (etwa auf die Einfuhr von In-
formationstechnologie) ein gravierendes Hemmnis darstellen konnen und gleichzeitig
— im Zuge der Bildung biirgerlicher Mittelschichten — das Bediirfnis nach sozial aus-
gewogeneren und wirtschaftlich neutralen Besteuerungsformen entsteht.

¢ Die Entwicklung zum modernen Wohlfahrtsstaat, die in Europa und Nordamerika von
der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts an einsetzte, brachte eine weitere Stirkung der
direkten Besteuerung mit sich: Die Einkommensteuer wurde zunehmend progressiv
ausgestaltet und erfasste mit steigenden Masseneinkommen immer breitere Bevélke-
rungsschichten. Ferner wurden die sozialen Sicherungssysteme zunehmend iiber Sozi-
alabgaben finanziert.

Als groBe Linie ldsst sich im historischen Entwicklungsprozess von der feudalen Agrar-
gesellschaft zur post-industriellen Gesellschaft der entwickelten OECD-Linder eine struk-
turelle Verinderung der Steuerobjekte erkennen, die mit einer zyklischen Gewichts-
verschiebung zwischen direkter und indirekter Besteuerung einhergeht: Ausgehend von der
direkten Belastung der Landwirtschaft ging die Steuerpolitik im Verlauf der Modemisie-
rung zur indirekten Besteuerung des (AuBien-)Handels und der Sonderverbriuche iiber, um
dann die fortan dominante direkte Besteuerung der Einkommensentstehung zu entwickeln,
gleichzeitig die indirekte Besteuerung zu modernisieren.

Diese sikularen Tendenzen sind nur als idealtypische Entwicklungsmuster zu verstehen,
die nicht in allen Landern und Epochen gleichmidBlig durchlaufen wurden oder werden und
im Wesentlichen die europdische bzw. ,,westliche* Tradition widerspiegeln; je nach Aus-
gangslage und Entwicklungskontext fallt auch der zeitliche Rahmen dieser Prozesse unter-
schiedlich aus. Erwihnt seien hier etwa Japan und andere ostasiatische Linder, die den
Sprung in die Modeme in wenigen Jahrzehnten vollzogen; auch in den heutigen Schwel-
lenlindern oder in den osteuropdischen Transformationslindern verlduft die nachholende
Entwicklung unter anderen sozialen und 6konomischen Rahmenbedingungen als die In-
dustrialisierung in Westeuropa oder Nordamerika.
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In der aktuellen steuerpolitischen Diskussion spricht einiges dafiir, dass sich der Trend
kiinftig wieder umkehrt. Inwieweit sich dies bereits in den Aufkommensgrofen nieder-
schligt, wird im Folgenden fiir Deutschland und die ausgewiahlten neun OECD-Lander
betrachtet.

2.2.2. Quantitative Entwicklung in Deutschland
und ausgewiihiten OECD-Lindern

2.2.2.1. Vorbemerkung

Die Steuerpolitik ist nicht losgelést von den Aufgaben zu sehen, welche die Gesellschaft
dem Staat aufgetragen hat, und den Ausgaben, die dafiir getitigt werden. Dariiber hinaus
spielt der rechtliche Rahmen, in dem sich die Staaten dabei bewegen miissen, eine wichtige
Rolle. Dies gilt insbesondere fiir die europdischen Lander, die fiir den Eintritt in die Euro-
pédische Wirtschafts- und Wiahrungsunion fiskalische Kriterien im Hinblick auf die Haus-
haltsdefizite und den Schuldenstand erfiillen mussten und so gezwungen waren, entspre-
chende finanzpolitische Weichen zu stellen. Fiir die meisten EU-Lander bedeutete dies
einen restriktiven finanzpolitischen Kurs, da die staatlichen Budgets Anfang der neunziger
Jahre in nahezu allen Landern Defizite aufwiesen, die im Gefolge der Rezession 1993 noch
merklich zugenommen hatten (vgl. dazu die Tabellen iber die staatlichen Budgets in An-
hang A). Dabei wurde neben Ausgabenkiirzungen vielfach auf Einnahmenverbesserungen
gesetzt. Dies galt vor allem fiir die Lander, deren Finanzsituation besonders aus der Balance
geraten war, wie beispielsweise in Italien. Die Konsolidierungsanstrengungen sind mit dem
Eintritt in die Wirtschafts- und Wihrungsunion nicht obsolet geworden, da die EU-Linder
in Dublin und Amsterdam Vereinbarungen erzielt haben, die iiber die Kriterien des Maast-
richt-Vertrages noch deutlich hinausgehen. So haben sich die Linder, die bereits der Wih-
rungsunion angehoren, darauf verstandigt, binnen weniger Jahre bei konjunktureller Nor-
mallage zumindest einen ausgeglichenen Haushalt, wenn nicht einen Uberschuss zu erzie-
len. Dies bedeutet, dass auch mittelfristig die Finanzpolitik in den EU-Léndern in ein eher
enges Korsett geschniirt ist. Im Vergleich dazu hatten (und haben) Japan und die USA
einen groferen finanzpolitischen Spielraum, den sie in der betrachteten Periode auch ge-
nutzt haben. Japan hat zur Uberwindung der Deflationssituation erhebliche staatliche Haus-
haltsdefizite in Kauf genommen, die USA wiederum haben durchaus erfolgreich mit einer
am volkswirtschaftlichen Wachstum ausgerichteten Geld- und Finanzpolitik einen Pfad
allméhlicher Haushaltskonsolidierung verfolgt.

Bei der Betrachtung der Umgestaltung der Steuersysteme in den einzelnen Landern darf
daher das fiskalische Ziel nicht aus dem Auge verloren werden. Es prigt gerade in den
europdischen Landern Umfang und Grenzen der steuerpolitischen Maflnahmen und einge-
leiteten Reformen.

Die Entwicklung der Steuersysteme in den ausgewihlten Landern im Hinblick auf die di-
rekten und indirekten Steuern sowie die Sozialabgaben soll zunédchst mithilfe quantitativer
Indikatoren nachgezeichnet werden; sie lassen einmal das Gewicht der einzelnen Einnah-
menkategorien im Verhiltnis zum Bruttoinlandsprodukt erkennen, geben die Entwicklung
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der Steuereinnahmen seit 1980 wieder und beschreiben mit der Aufkommenselastizitit, wie
die Einnahmen auf die Veridnderung des nominalen Bruttoinlandsprodukts einerseits, der
makrodkonomisch definierten Steuerbasis andererseits reagieren.

In der Verinderung dieser quantitativen GroBen spiegeln sich nicht allein die bewusst
durch steuer- und abgabenpolitische Eingriffe verursachten Anderungen, sie ist vielmehr
auch ein Reflex der wirtschaftlichen Entwicklung, die sich durchaus auch in strukturellen
Verinderungen der Steuereinnahmen sowie in Schwankungen von Aufkommenselastizita-
ten niederschlidgt. Auf langere Sicht muss der Anteil der progressiv ausgestalteten Steuern
am Steueraufkommen ohne weitere steuerpolitische Eingriffe zunehmen, wenn der Pfad der
wirtschaftlichen Entwicklung aufwirts gerichtet ist. Dieser Effekt verstirkt sich im Kon-
junkturzyklus in Zeiten beschleunigten Wachstums. Denn mit nominal steigenden Ein-
kommen nehmen die direkten Steuern schneller zu als die mit dem Konsum eher proportio-
nal oder sogar unterproportional steigenden indirekten Steuern. Dies geschieht sogar, wenn
nominale Einkommenszuwichse nicht mit einer realen Steigerung verbunden sind (,kalte
Progression®). Folglich verschiebt sich die Struktur der Steuereinnahmen zugunsten der
direkten Steuern. Umgekehrt verhilt es sich in Zeiten einer Wachstumsschwiche, in der
auch die Einkommen nur wenig expandieren. Der Konsum reagiert auf die konjunkturellen
Schwankungen verzogert, so dass die Verbrauchsteuern ein stabilisierendes Element der
Steuereinnahmen sind und entsprechend an Gewicht gewinnen. Auf mittlere Sicht, d.h.
iiber einen Konjunkturzyklus hinweg, diirften sich diese zyklisch bedingten Strukturwir-
kungen weitgehend ausgleichen. Die Tendenz der Bedeutungszunahme der progressiv aus-
gestalteten Steuern bleibt indes und fiihrt wiederholt zu dem Bedarf einer tariflichen An-
passung, sofern keine Indexierung der Besteuerungsgrundlage angewendet wird.

In den Statistiken der OECD finden sich eine Fiille von Informationen, die man fiir einen
internationalen Steuervergleich heranziehen kann. Zundchst werden hier die Angaben der
Steuerstatistik fiir einen lingeren Zeitraum, von 1965 bis 1997, nach einzelnen Steuern und
Abgaben zum Vergleich herangezogen. AnschlieBend werden fiir die Zeit von 1980 bis
zum Jahr 2000 die mit der volkswirtschaftlichen Gesamtrechung abgestimmten Angaben
des Economic Outlook (OECD 2000b) fiir die verschiedenen Einnahmengruppen Sozial-
beitrige, direkte Steuern und indirekte Steuern analysiert.

2.2.2.2. Analyse der Steuerstatistik
Steuern und Sozialbeitrdge insgesamt

Betrachtet man die gesamten Steuern und Abgaben fiir die in diese Untersuchung einbe-
zogenen zehn Liander (Danemark, Deutschland, GroBbritannien, Frankreich, Italien, Japan,
die Niederlande, Osterreich, Schweden und die USA), dann zeigt sich, dass in Deutschland
die Steuern und Sozialbeitrige im Jahre 1998 etwa 37 % des nominalen Bruttoinlandspro-
dukts (BIP) ausmachen. Mit dieser Quote rangiert Deutschland in der unteren Hilfte. Von
den einbezogenen Lindern schneiden nur die USA und Japan giinstiger ab (Abbildung 1,
Anhang B), wihrend Grofbritannien fast gleichauf mit Deutschland liegt. Alle anderen
Lander liegen zum Teil deutlich iiber den deutschen Anteilen. Dies gilt insbesondere fiir die
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nordischen Lander Dianemark und Schweden, wo die Steuern und Sozialbeitrige insgesamt
etwa die Hilfte des BIP ausmachen. In Deutschland wird insbesondere seit der Vereinigung
auf die steigende Last durch Steuern und Abgaben hingewiesen. Diese zusitzliche Belas-
tung relativiert sich allerdings, wenn man sich das AusmaB der Verinderung der Steuer-
und Beitragslast in den anderen Landemn vor Augen hilt. Hier zeigt sich, dass die Zunahme
sich in Deutschland in den letzten 33 Jahren doch sehr in Grenzen hilt. In Deutschland
haben sich die Beitriage und Steuern — gemessen am BIP — um rund 5,5 Prozentpunkte er-
hoht, wobei die Erhohung vor allem im Zusammenhang mit der deutschen Vereinigung
entstanden ist. Damit liegt Deutschland eindeutig am Ende dieser Skala, zusammen mit
Grofbritannien und den USA, wo die Erhéhung nur wenig hoher bzw. niedriger war. Im
oberen Drittel liegen Didnemark, Italien und Schweden mit einer Steigerung um 17 bis 20
Prozentpunkten. In Frankreich, Osterreich und Japan war die Steigerung mit gut 10 Pro-
zentpunkten immerhin doppelt so hoch wie in Deutschland (Abbildung 2, Anhang B). Die
Verianderung in der Steuer- und Sozialabgabenquote vollzog sich iiber den gesamten Zeit-
raum nicht gleichmiBig. Viele Lander haben ihre Quoten im Zeitraum 1965 bis 1980
schwerpunktmifig angehoben, so Japan, Grofibritannien, die Niederlande, Dinemark und
Schweden.

Gesamtwirtschaftliche Steuerquote

Betrachtet man fiir die ausgewihlten zehn Lander nur die gesamtwirtschaftliche Steuer-
quote, so fallt auf, dass die nordischen Lander Danemark und Schweden bei dieser Kennzif-
fer mit weitem Abstand an der Spitze liegen. Ganz oben rangiert Dinemark, wo die ge-
samten Steuern fast die Hilfte des nominalen BIP ausmachen (Abbildung 3, Anhang B).
Ins Auge fdllt auch, dass die Quote von 1965 bis 1998 dramatisch, um fast 20 Prozent-
punkte, zugenommen hat (Abbildung 4, Anhang B). Anders als in den meisten der hier
ausgewihlten Liander werden die Sozialleistungen in Danemark iiberwiegend nicht iiber
spezielle Sozialbeitrige, sondern aus Steuermitteln finanziert. Beitrage werden nur fiir
Zusatzrenten und einen Arbeitsmarktfonds erbracht, der zur Finanzierung der Arbeitslosig-
keit beitragt. Entsprechend niedrig sind die Sozialbeitrige insbesondere in Dianemark. In
Schweden wird ein betrachtlicher Teil der Grundrente durch den Staat aus Steuermitteln
getragen, aber auch Sachleistungen der Gesundheitsvorsorge. In GroBbritannien wird das
Gesundheitswesen — bzw. die Sachleistungen — nicht durch eine staatliche Krankenversi-
cherung, sondern aus Steuermitteln finanziert.

Nach Dinemark und Schweden gibt es eine Gruppe von Lindemn (Italien, GrofBbritan-
nien, Osterreich, Frankreich und die Niederlande), deren gesamtwirtschaftliche Steuerquote
sich in einer Spanne von 25 % (Niederlande) bis 30 % (Italien) bewegt. Die iibrigen Lander
weisen eine deutlich geringere gesamtwirtschaftliche Steuerquote auf. Deutschland (22 %)
liegt noch etwas unter den USA, deren Quote 1998 22,1 % betrug. Die mit Abstand ge-
ringste Steuerquote hatte Japan mit gut 17,5 %.

Deutschland ist das einzige von den hier untersuchten Lindemn, in dem die Steuerquote
1998 niedriger war als 1965 (Abbildung 4, Anhang B). In den USA lag die Quote 1997 nur
unwesentlich {iber dem Wert von 1965. Neben Dinemark (+20 Prozentpunkte) war die



36 2. Steuertechnische Konzepte und steuerpolitische Entwicklung

Steuerquote vor allem in Italien (etwa 13 Prozentpunkte), aber auch in Schweden (6,5 Pro-
zentpunkte) 1998 hoher als 1965. In den Lindern, die im Mittelfeld liegen, hat sich die
Quote in diesem Zeitraum in einer Spanne von 2 bis 4 Prozentpunkten erhoht.

Sozialbeitragsquote

Bei der Sozialbeitragsquote zeigt sich ein sehr differenziertes Bild (Abbildung 5, An-
hang B). Hier gibt es Linder, in denen die Sozialleistungen entweder hauptsichlich iiber
Steuern finanziert werden (Dé4nemark) oder aber fiir die Sicherung des Lebensstandards im
Alter stirker auf privat organisierte Zusatzsysteme gesetzt wird (Japan, USA und GroBbri-
tannien). Die iibrigen Lédnder, unter ihnen Deutschland, haben dhnlich hohe Beitragsquoten.
In Deutschland, Schweden und Osterreich machten die Sozialbeitrige 1998 jeweils um die
15 % des nominalen BIP aus. Nur in Frankreich und den Niederlanden waren sie mit 18 %
bzw. 17 % etwas hoher, in Italien mit knapp 13 % etwas niedriger. Mit Ausnahme von
Dinemark hat sich das Gewicht der Sozialbeitrige in allen Liandern zum Teil drastisch
erhoht. In Schweden haben im Sozialversicherungssystem die Beitrdge in den letzten 30
Jahren als Finanzierungsquelle stirker an Bedeutung gewonnen; die Sozialbeitragsquote ist
hier auf das Dreieinhalbfache gestiegen. Bis auf GrofBbritannien und den USA, wo die
Quote 1998 nur vergleichsweise wenig hoher war als 1965, fiel die Steigerung in den iibri-
gen Liandern, darunter auch Deutschland, mit etwa 6,5 Prozentpunkten nahezu gleich hoch
aus. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass es in Deutschland nach der Vereinigung zu einer
Erhohung der Sozialbeitrage gekommen war, um die Sozialleistungen in Ostdeutschland zu
finanzieren. Im Rahmen dieses Umstrukturierungsprozesses ist es zu erheblichen Transfer-
leistungen aus den westdeutschen Sozialsystemen nach Ostdeutschland gekommen.

Steuern auf Einkommen und Gewinne

Betrachtet man die Steuereinnahmen nach einzelnen Gruppen, so spielt insbesondere die
Besteuerung der Einkommen und Gewinne eine wichtige Rolle in der steuerpolitischen
Diskussion. Die Steuern auf Einkommen und Gewinne machen den weitaus iiberwiegenden
Teil der direkten Steuern aus, die Steuern auf Vermogen sind in den meisten Lindern nur
von untergeordneter Bedeutung. Die Steuern auf Einkommen und Gewinne enthalten ein-
mal den groBen Block der persénlichen Einkommensteuer, die in Deutschland auf sieben
Einkunftsarten erhoben wird. Die Unterschiede in den Einkommensteuersystemen in den
hier betrachteten Léindern sind sehr groB. Dies gilt einmal fiir die Bemessungsgrundlage des
Tarifs, dem zu versteuernden Einkommen. Unterschiede von Land zu Land sind zum ande-
ren bei der Gewinnermittlung gegeben. Hinzu kommt, dass Sonderausgaben sehr unter-
schiedlich definiert sind. Dies gilt auch fiir Regelungen zu den Verlustzuweisungen, den
Riickstellungen, aber auch fiir familienbezogene und personliche Frei- und Abzugsbetrige.

Bei der Einkommensteuer sind die Steuertarife in allen Lindern, die hier in die Untersu-
chung einbezogen worden sind, dhnlich. Es handelt sich um sog. progressive Teilmengenta-
rife (Stufentarife). Sie gelten als leicht verstindlich, weil sie sich relativ einfach berechnen
lassen. In GroBbritannien und den Niederlanden gilt ein Einkommensteuertarif mit drei



2.2. Entwicklung der Steuersysteme 37

Stufen. Der in Deutschland angewendete durchgehend linear-progressive Tarif findet sich
in keinem anderen Land. Er hat aber den grofien Vorteil, dass der Verlauf der Grenzsteuer-
sdtze — anders als bei einem Stufentarif — keine Sprungstellen aufweist.

Unter den hier betrachteten Lindern liegen traditionsgemaB die nordischen Landern bei
der Besteuerung der Einkommen und Gewinne vorn. Mit weitem Abstand an der Spitze
rangiert Ddnemark, wo die Besteuerung der Einkommen und Gewinne fast 30 % des nomi-
nalen BIP ausmacht (Abbildung 6, Anhang B). Ins Auge fillt zudem, dass sich in Dine-
mark der Anteil der Steuern auf Einkommen und Gewinne von 1965 bis 1998 mehr als
verdoppelt hat. Dies hingt sicher auch mit den steigenden Leistungen im Alterssicherungs-
system zusammen, das in Ddanemark — wie oben bereits erwdhnt — zum grofien Teil mit
Steuereinnahmen finanziert wird. Schweden folgt in der Einkommens- und Gewinnbesteue-
rung an zweiter Stelle, allerdings mit deutlichem Abstand im Vergleich zu Danemark. Die
Einkommensteuer- und Gewinnsteuerquote hat sich dort in den letzten 33 Jahren nur wenig
erhoht und lag 1998 bei etwa 21 %. Zu den Lindern mit einer mittleren Belastung der Ein-
kommen und Gewinne gehéren Italien, die USA, GroBbritannien und Osterreich, wo sich
die Quote in einer Spanne von 13 bis 14,5 % bewegt. In den USA und Grofbritannien so-
wie noch stérker in Italien ist die Quote von 1965 bis 1998 gestiegen.

In den Niederlanden hat es, als einzigem Land, in den letzten 33 Jahren eine Steuerent-
lastung gegeben. Die Niederlande werden daher hiufig als Vorbild fiir eine erfolgreiche
Reduzierung der Steuerbelastung angesehen. Noch 1980 gehorten die Niederlande mit einer
Quote von iiber 14 % zum oberen Drittel. Im Jahre 1998 rangierte dieses Land im unteren
Drittel, wobei sich die Belastung der Einkommen und Gewinne — gemessen am nominalen
BIP — auf etwa 10,5 % reduziert hat. Deutschland folgt mit einer Quote, die nur geringfligig
hoher ist. Japan und Frankreich gehéren zu den Lindern mit der geringsten Quote bei die-
sen Steuern; gefolgt von den Niederlanden; allerdings ist der Abstand zu Deutschland nur
gering. Wihrend sich in Japan und Frankreich die Belastungsquote im Vergleich zu 1965
erhoht hat, ist sie in Deutschland in diesem Zeitraum fast konstant geblieben; sie ist von
10,7 % auf nunmehr 10,9 % gestiegen.

Steuern auf Vermaogen

Zu den Steuern auf das Vermogen zihlt einmal die allgemeine Vermogensteuer, die es in
vielen Landern noch gibt. Daneben gehéren zu dieser Gruppe von Steuern auch die Grund-
steuern, die beispielsweise in den USA und in GroBbritannien eine groSe Bedeutung haben.
Deshalb liegen Grofibritannien (4 % des Bruttoinlandsprodukts), Frankreich (3,3 %), die
USA (3,1 %) und Japan (3 %) bei dieser Steuergruppe mit weitem Abstand zu den anderen
Landern an der Spitze, gefolgt von Italien (2 %). Anders als Japan und Frankreich haben
GroBbritannien und die USA im Vergleich zu 1965 die Belastung mit Vermégensteuern
verringert (Abbildung 7, Anhang B). Bei der Gruppe der Lander mit einer mittleren Ver-
mogensteuerbelastung — 1,8 % bis 2,0 % — fillt ins Auge, dass alle Linder — mit Ausnahme
von Dinemark — die Belastung mit Vermdgensteuern erhéht haben. Besonders verschirft
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wurde die Vermogensbesteuerung in Schweden und in Frankreich. Deutschland gehort
zusammen mit Osterreich unter den hier untersuchten Lindern zu denen, die die geringste
Belastung durch Steuern auf das Vermogen aufweisen. In Deutschland hat die Abschaffung
der Vermogensteuer im Jahre 1997 zu dem deutlichen Riickgang beigetragen. Aber auch im
Jahre 1965 zdhlte Deutschland keineswegs zu den Landern mit einer hohen Steuerbelastung
auf Vermogen. Die Ursache dafiir ist darin zu sehen, dass die Steuern auf Grund und Boden
in Deutschland nach wie vor geringer sind als beispielsweise in GroBbritannien und in den
USA.

Steuern auf Waren und Dienstleistungen

In den meisten Lindern tragen die Steuern auf Waren und Dienstleistungen einen groflen
Teil zum gesamten Steueraufkommen bei; haufig zur Hilfte oder sogar mehr. Dazu gehéren
vor allem die Umsatzsteuer und die diversen Verbrauchsteuern, die in simtlichen hier be-
trachteten Lindern zu finden sind. In allen EU-Staaten gibt es heute eine Umsatzsteuer in
der Form der Mehrwertsteuer. Wihrend die Bemessungsgrundlagen innerhalb der EU in-
zwischen weitgehend harmonisiert sind, klaffen die Steuersitze weit auseinander. So ist der
Normalsatz in Luxemburg mit 15 % zurzeit am niedrigsten, in Ddnemark und Schweden
dagegen gilt mit 25 % der hochste Satz. Auch in Japan ist die Mehrwertsteuer inzwischen
eingefiihrt worden. Von den hier untersuchten Landern weichen nur die USA von dem in
der EU geltenden Umsatzsteuersystem ab. Dort werden von den Einzelstaaten und Ge-
meinden so genannte sales and use taxes bei Umsitzen nur von den Endverbrauchem erho-
ben. In diesem System bleiben Umsitze an Wiederverkdufer steuerfrei. Wegen der unter-
schiedlichen Erhebungskompetenzen gibt es in den USA ein Umsatzsteuergefille zwischen
den Staaten.

Obwohl die Unterschiede beim Normalsatz der Mehrwertsteuer sehr gro8 sind, liegen die
Anteile der Steuern auf Waren und Dienstleistungen im Relation zum Bruttoinlandsprodukt
insgesamt in den EU-Ldndern — mit Ausnahme von Dénemark — nicht so weit auseinander.
Staaten mit einem niedrigen Mehrwertsteuersatz greifen offenbar zum Ausgleich stirker
auf die klassischen Verbrauchsteuern, Mineral6l-, Tabak- und Alkoholsteuer, zuriick. Di-
nemark zihlt bei den Steuern auf Waren und Dienstleistungen zu den Lindern mit der
héchsten Belastung (Abbildung 8, Anhang B). In den Niederlanden ist die Quote der Steu-
ern auf Waren und Dienstleistungen von 9,5 auf 11,5 % ausgeweitet worden. Damit lagen
die Niederlande 1998 mit Schweden und Italien nahezu gleichauf. In Frankreich und den
USA ist der Anteil in dem hier betrachteten Zeitraum am stdrksten gesunken, in Grofbri-
tannien und Dénemark dagegen ist er deutlich gestiegen. In Deutschland ist der Anteil der
Steuern auf Waren und Dienstleistungen am nominalen BIP geringfiigig zuriickgegangen,
mit gut 10 % ist er vergleichsweise gering; nur Japan (gut 5,3 %) und die USA (4,7 %)
liegen noch darunter. Der Anteil diirfte in Deutschland zunehmen, wenn die stufenweise
Einfiihrung der Oko-Steuern bis 2003 zum Tragen kommt.
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2.2.2.3. Entwicklung der Einnahmestruktur bei Steuern und Sozialabgaben

Die Daten der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung, die im Rahmen des Economic
Outlook von der OECD zusammengestellt und bis zum Jahre 2000 vorausgeschitzt wurden,
lassen einen Lindervergleich bis in die jiingste Zeit fiir die drei groBen Gruppen der staatli-
chen Einnahmen — die direkten Steuern, die indirekten Steuern und die Sozialabgaben — zu,
und zwar weitgehend von 1980 an (OECD 2000b). Sie sollen hier erginzend zu der Analy-
se der Steuerstatistik herangezogen werden, wobei das Schwergewicht vor allem auf die
Bedeutung der einzelnen Gruppen zueinander und den Verlauf der Verinderungen gelegt
werden soll.

Betrachtet man die einzelnen Gruppen von Abgaben in Relation zum Bruttoinlandspro-
dukt von 1980 bis 2000, so zeigen sich merkliche Unterschiede zwischen den hier analy-
sierten Landern, nicht nur im Niveau, sondern auch in der Entwicklung (vgl. hierzu und im
Folgenden die Abbildungen im Anhang C im Lindervergleich sowie D und E nach einzel-
nen Lindern). Es lisst sich also in der Verianderung der Aufkommensstrukturen kein klares
Muster erkennen, das alle Linder gemeinsam aufweisen. Vielmehr ist die Entwicklung von
nationalen Eigenheiten geprigt. Bei dem Vergleich ist zu beachten, dass die Hohe des
Staatsanteils und damit entsprechend auch die Hohe der Einnahmen aus Steuern und Abga-
ben unter den Lindern deutlich streut. Die Einnahmenquoten liegen allerdings bis auf we-
nige Ausnahmen, in denen sie leicht zuriickgefiihrt wurden (Niederlande, Dinemark) im
Jahre 2000 iiberall iiber denen von 1980; teils wurden sie nach einem Anstieg in den acht-
ziger Jahren in den Neunzigern verringert (Japan, Schweden), teils stiegen sie in den neun-
ziger Jahren wieder, nachdem es im Jahrzehnt zuvor gelungen war, sie zu reduzieren
(Deutschland, GroBbritannien) oder konstant zu halten (USA). In Italien wurden die Ein-
nahmen insbesondere in den achtziger Jahren erheblich gesteigert, danach verharrte die
Quote — bei merklichen Schwankungen im Zeitablauf — auf ihrem Niveau. In Frankreich
und Osterreich nahmen die Einnahmenquoten von einem bereits hohen Niveau aus noch
iiber den gesamten Zeitraum zu. Die Bemithungen mehrerer Lander um die Verringerung
der Staatsquote und um die Konsolidierung der Staatsfinanzen sind auf die Einnahmenseite
bisher wenig durchgeschlagen und waren offensichtlich angesichts der hohen staatlichen
Defizite in den meisten Lindern noch in den neunziger Jahren stirker auf die Ausgaben-
seite konzentriert. Auch haben die finanziellen Anspannungen in den Sozialversicherungs-
systemen dazu beigetragen, dass die Einnahmenquoten trotz Steuererleichterungen im Ein-
zelnen nach unten wenig nachgegeben haben.

Das Gewicht der indirekten Steuern ist in Japan und den USA merklich geringer als in
den europdischen Lindern. In Relation zum Bruttoinlandsprodukt machen sie dort weniger
als 9 % aus, wihrend die Quoten in den europidischen Lindern zwischen knapp 12 und
18 % betragen. In Japan war die Quote — bedingt durch Steuererh6hungen — zum Ende des
Beobachtungszeitraumes anderthalb Prozentpunkte hoher als noch zu Anfang der achtziger
Jahre. Ahnlich hohe Zunahmen sind auch in Frankreich, den Niederlanden, GroBbritannien
und Danemark zu verzeichnen. In den USA und in Deutschland blieben die Quoten weitge-
hend stabil, in Osterreich ging sie etwas zuriick. Dagegen hat das Gewicht der indirekten
Steuern in Schweden deutlich zugenommen; seit 1980 ist die Quote fast um vier Prozent-
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punkte gestiegen. Noch ausgeprigter war die Steigerung der Quote der indirekten Steuern
in Italien; sie stieg von 1980 bis 2000 um fast 7 Prozentpunkte.

Starker noch als bei den indirekten Steuern zeigen sich im Gewicht der direkten Steuern
Verianderungen in den untersuchten Landern. So ist es in Japan in der zweiten Hilfte der
neunziger Jahre zu einem erheblichen Bedeutungsverfall gekommen: In Relation zum
Bruttoinlandsprodukt sank die Quote um mehr als fiinf Prozentpunkte und lag damit unter-
halb der Quote der indirekten Steuern. Lang anhaltende Rezession und Steuererleichterun-
gen bei den Einkommen- und Korperschaftsteuern trugen dazu bei. Deutlich niedriger war
die Quote der direkten Steuern am Ende der neunziger Jahre auch in den Niederlanden,
nicht zuletzt durch gezielte Steuersenkungsprogramme in den neunziger Jahren. Auch in
Deutschland wurde die Quote merklich verringert, sie liegt inzwischen mit knapp 12 %
— ldsst man die Sondersituation in Japan auBer Acht — am unteren Ende der Rangskala der
hier einbezogenen Linder. In Danemark verharrte die Quote in den letzten Jahren auf ho-
hem Niveau (gut 30 %), nachdem sie Ende der achtziger Jahren etwas zuriickgefiihrt wor-
den war. In GroBbritannien sackte die Quote zu Beginn der neunziger Jahre erst kriftig und
zog dann entsprechend wieder an. In anderen Lindern war sie zum Ende des Zeitraums
hoher als noch 1980, so in den USA, Frankreich, Osterreich und Italien. In den USA gab sie
in den achtziger Jahren zunichst etwas nach und nahm dann kriftig zu. In Frankreich gab
es insbesondere in der zweiten Hilfte der 90er Jahre einen kriftigen Anstieg. In Osterreich
sowie in Italien blieb sie nach einer Zunahme in den achtziger Jahren weitgehend konstant.

Der weitaus groBere Teil der direkten Steuern entfillt in allen Landern auf die privaten
Haushalte; die direkten Steuern des Unternehmenssektors belaufen sich in Relation zum
Bruttoinlandsprodukt auf rund 1,5 bis gut 4 %. Gewicht und Entwicklung sind dabei aber
im Liandervergleich unterschiedlich. Das geringste Gewicht hatten die Unternehmenssteu-
ern zum Ende der neunziger Jahre in Ddnemark, Osterreich und den USA mit rund 2 %,
danach folgten Deutschland, Japan, Frankreich und Schweden mit rund 3 %, wiéhrend die
Quote in Italien, den Niederlanden und GroBbritannien rund 4 % betrug. In dieser Lander-
gruppe sind die Einnahmen aus der Unternehmensbesteuerung im betrachteten Zeitraum
auch iiberproportional gesteigert worden; in den meisten anderen Lindern ging die Quote
dagegen zuriick. Die Steuerquoten streuen im Hinblick auf die Belastung der privaten
Haushalte mit direkten Steuern deutlich stiarker: Spitzenreiter ist hier Ddnemark mit knapp
27 %, Schlusslicht sind Japan (5 %), Deutschland und die Niederlande (jeweils rund
7,5 %). Die Niederlande zihlt zu den wenigen Lindern, in denen die Belastungsquote deut-
lich zuriickgefiihrt worden ist, neben Japan — nicht zuletzt Resultat der anhaltenden wirt-
schaftlichen Schwiche und der finanzpolitischen Reaktion darauf —, Schweden und Dine-
mark. In einigen anderen Lindern nahm die Quote dagegen zu, so in Frankreich, Osterreich
und den USA.

Gemessen an der Streuung ist in den achtziger Jahren insgesamt eine — allerdings wenig
ausgepragte — Konvergenz zu erkennen, in den neunziger Jahren dagegen wieder eine ge-
wisse Diversifizierung. Die Belastung der privaten Haushalte mit direkten Steuern sowie
mit Sozialabgaben bildet hier die Ausnahme. Die unterschiedlichen Veranderungen in den
einzelnen Lindern haben hier dazu gefiihrt, dass die Unterschiede etwas geringer ge-
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worden sind. Zum Ende des Jahrhunderts streute die Belastung mit indirekten Steuern und
direkten Steuern wieder etwas mehr als noch im Jahr 1990. Dabei war die Streuung bei den
indirekten Steuern merklich geringer als bei den direkten Steuern und den Sozialabgaben.

Insgesamt ist es im betrachteten Zeitraum nur in Italien, den Niederlanden und Schweden
zu einer ausgepragten Gewichtsverlagerung hin zu den indirekten Steuern gekommen, in
den anderen Landemn verinderte sich der Anteil der indirekten Steuern am Aufkommen von
Steuern und Abgaben nur wenig oder ging sogar — wie in Osterreich und den USA - noch
zuriick. Ein nicht wesentlich anderes Bild zeigt sich, wenn man allein die Steuereinnahmen
betrachtet: Neben den drei genannten Landern hat das Gewicht der indirekten Steuern am
Steueraufkommen dann auch in Japan — hier besonders ausgeprigt — sowie geringfiigig in
Deutschland, GrofBbritannien und Dénemark zugenommen, in Frankreich aber deutlich
abgenommen. Bei den letztgenannten Landemn ist die Bedeutungsverschiebung zugunsten
der indirekten Steuern mehr ein Reflex der Verdnderung bei den direkten Steuern als eine
Umschichtung der Steuerbelastung zulasten der Verbrauchsteuern gewesen.

Neben den Einnahmenquoten sind auch ,,Aufkommenselastizititen” berechnet worden,
und zwar sowohl in Bezug auf makrookonomische GroBSen der volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung, die im Prinzip mit der Steuerbasis korrespondieren, als auch in Bezug auf
das nominale Bruttoinlandsprodukt. Die Elastizititen sollen einen Anhaltspunkt dafiir lie-
fern, inwieweit in dem untersuchten Zeitraum Sonderentwicklungen stattgefunden haben,
die sich auf finanzpolitische Eingriffe in das Abgabensystem zuriickfiihren lassen. So miis-
sen sich Erhohungen der Sozialabgaben ceteris paribus in einem einmaligen Anstieg der
Elastizitat niederschlagen, da die Einnahmen weitaus kréftiger steigen als die Bemessungs-
grundlage, fiir die hier ndherungsweise die Bruttolohn- und Gehaltssumme angesetzt wor-
den ist. Umgekehrt schlagen sich Entlastungen bei der Einkommensteuer fiir das Jahr, in
dem sie wirksam werden, in einer merklichen Verringerung der Elastizititen nieder. Indes
iiberlagern sich in der Realitdt die verschiedenen Einfliisse, und es gibt Wirkungsverzoge-
rungen. Bei einer duBerst schwach expandierenden Bemessungsgrundlage — bei Berech-
nung der Aufkommenselastizitiat im Nenner gesetzt — kann der ermittelte Wert rechnerisch
bedingt sehr hoch ausfallen, ohne dass dies einen Hinweis auf bemerkenswerte Verinde-
rungen im Aufkommen oder gar im Steuerrecht gibt.

2.2.2.4. Fazit

Ein internationaler Vergleich der Entwicklung der Steuersysteme auf der Grundlage der
gesamtwirtschaftlichen Aggregate lisst nicht unmittelbar erkennen, wie weit die Uberle-
gungen zur Starkung der Leistungsbereitschaft, zur weitergehenden Internalisierung von
Umweltkosten, zur zunehmenden Faktormobilitit in einer internationalisierten Wirtschaft
oder auch weitere Verinderungen in Wirtschaft und Gesellschaft zu einer Gewichtsverlage-
rung hin zu den indirekten Steuern gefiihrt hat — oder kiinftig fiihren wird.

Im Rahmen der Linderstudien wird anhand der wichtigsten Veridnderungen der steuer-
rechtlichen Grundlagen der Frage nachgegangen, inwieweit die Diskussion in den Lindern
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einerseits, die steuerpolitische Praxis andererseits deutlicher von den oben angefiihrten
Uberlegungen getragen wurden, als es bisher in den quantitativen Indikatoren zum Aus-

druck kommt.



3. Steuersysteme im internationalen Vergleich: Linderstudien
3.1. Deutschland

3.1.1. Gesamtwirtschaftliche Entwicklung, Steuern
und Abgaben, 6ffentliche Haushalte

Zu Beginn der 80er Jahre befand sich die Wirtschaft in Deutschland in einer rezessiven
Phase, die insbesondere von einer riicklaufigen Binnennachfrage getragen war. In den Jah-
ren 1981 und 1982 nahmen — mit Ausnahme des Staatsverbrauchs — alle Komponenten der
Inlandsnachfrage mehr oder weniger stark ab, lediglich eine kraftige Ausweitung der Aus-
landsnachfrage verhinderte eine noch stirkere Rezession.

Begleitet wurde die wirtschaftliche Stagnation von einer deutlichen Ausweitung der 6f-
fentlichen Defizite, hauptsichlich, weil sich die Zunahme der Steuereinnahmen stark ab-
schwichte. In der Folge stiegen die Defizite von immerhin von 2,6 % des nominalen BIP
im Jahre 1979 auf 3,7 % im Jahre 1981. Mit dem Regierungswechsel vom Herbst 1982 war
die Finanzpolitik vorrangig auf einen Konsolidierungskurs eingeschwenkt. Die Steuerpoli-
tik war darauf ausgerichtet, ,,durch verbesserte steuerliche Rahmenbedingungen — vor allem
fiir den Unternehmenssektor — neue Auftriebskrifte freizusetzen* (Finanzbericht 1985, 11).
Im Jahre 1983 kam der Wachstumsprozess in Gang. Im Zuge der exportgetragenen kon-
junkturellen Erholung gewann auch die Entwicklung der Binnennachfrage an Schwung.
Gestiitzt wurde sie durch die dreistufige Steuerreform 1986/88/90, die den privaten Haus-
halten deutliche steuerliche Entlastungen brachte und damit den privaten Konsum stirkte.
Mit dem lang anhaltenden Aufschwung kam es rasch zu einem Abbau der 6ffentlichen
Defizite. Im Jahre 1989, dem Jahr, in dem die Mauer fiel, konnten die 6ffentlichen Haus-
halte erstmals seit 1969 wieder ein leichtes Plus verzeichnen (2,8 Mrd. DM bzw. 0,1 % des
nominalen BIP). Die deutsche Vereinigung stimulierte zunichst die Binnennachfrage in
Westdeutschland, denn die ostdeutschen Biirger hatten einen immensen Nachholbedarf bei
hoherwertigen Verbrauchsgiitern. Allerdings wurde auch offensichtlich, dass der Anpas-
sungsprozess in Ostdeutschland doch langwieriger sein wiirde und mehr Transfers erfor-
derte als urspriinglich geplant. Zum einen waren Anreize fiir ein stirkeres Engagement der
Unternehmen in Ostdeutschland erforderlich, zum anderen mussten die hohen Kosten der
Vereinigung finanziert werden. Dies fiel um so schwerer, da 1990 mit der dritten Stufe der
Einkommensteuerreform der Teil mit den hochsten Mindereinnahmen in Kraft trat. Mit
dem ,,Programm zur Offnung der Grenzen* wurden den Unternehmen zur Uberwindung der
Investitionshemmnisse in Ostdeutschland von Mitte 1990 an steuerfreie Riicklagen einge-
raumt und ein Umsatzsteuerkiirzungsanspruch beim Erwerb von Gegenstinden aus dem
Gebiet der frilheren DDR gewihrt. Dariiber hinaus kam es bei den ,Mallnahmen im Zu-
sammenhang mit der Einheit Deutschlands* von 1991 an zu Verbesserungen bei der Inves-
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titionszulage fiir betriebliche Investitionen in Ostdeutschland. Zur Finanzierung der Kosten
der deutschen Einheit enthielten die Steuerinderungsgesetze in diesen Jahren aber auch
eine Reihe von Steuererhohungen, die insbesondere die privaten Haushalte belasteten. So
kam es zu mehrmaligen Erhohungen der Mineraldlsteuer, die Tabaksteuer und die Alko-
holsteuer wurden angehoben und ein befristeter Solidaritatszuschlag ist eingefiihrt worden.
Fiir Arbeithehmer und Arbeitgeber kamen erhebliche Mehrbelastungen im Bereich der
Sozialversicherungen zur Finanzierung der einigungsbedingten Arbeitsmarktprobleme
hinzu. SchlieBlich wurde im Jahre 1993 der Normalsatz bei der Mehrwertsteuer von 14 auf
15 % angehoben.

Die betrichtlichen Mehreinnahmen reichten nicht aus, die einigungsbedingten Lasten
— jéhrlich 150 bis 180 Mrd. DM — zu decken. Die Folge war, dass aus dem leichten
Uberschuss in den 6ffentlichen Haushalten (1989) binnen kurzem ein riesiges Defizit ent-
stand. Es betrug im Jahre 1993 gut 119 Mrd. DM, also immerhin 3,8 % des nominalen BIP.

Die positiven wirtschaftlichen Impulse aus der deutschen Vereinigung verhinderten zu-
nichst, dass die schon seit lingerem ungiinstige weltwirtschaftliche Entwicklung auch auf
die deutsche Wirtschaft ausstrahlte. Mitte 1992 wurde aber auch Deutschland von der
weltweiten Rezession erfasst. Die 1994 einsetzende auBenwirtschaftliche Verbesserung
schlug sich in der Entwicklung der deutschen Ausfuhren nieder. Im Jahre 1995 konnte die
Rezession iiberwunden werden. Stiitze des Wachstums waren in den nichsten Jahren die
Exporte. Im Jahre 1997 wurde insbesondere die Entwicklung der inldndischen Nachfrage
dadurch gedimpft, dass die 6ffentlichen Haushalte strikt auf Konsolidierung ausgerichtet
waren, um die Kriterien fiir den Beitritt zur Europdischen Wiahrungsunion zu erfiillen. Seit
1998 gewann aber der konjunkturelle Aufschwung an Breite, begiinstigt auch durch die
moderaten Lohnabschliisse. Im Jahre 2000 befand sich die deutsche Wirtschaft in einer
kriftigen konjunkturellen Erholung. Die gesamtwirtschaftliche Produktion nahm, getragen
durch die dynamische Exportentwicklung, so kriftig zu wie seit 10 Jahren nicht mehr (DIW
2000b). Im Gefolge des Konjunkturaufschwungs 1999/2000 verringerten sich auch die
Defizite spiirbar, auf unter 40 Mrd. DM bzw. unter 1 % des BIP im Jahre 2000. Im Jahre
2001 wird es wegen der Steuerreform 2000 und des deutlich schwicheren Wachstums
(+ 1 %) wieder zu einem Anstieg der Defizitquote auf iiber 2 % kommen.

Bei der Entwicklung der Staatsausgabenquote zeigt sich in den 80er und 90er Jahren ein
unterschiedliches Bild. Anfang der 80er Jahre lag sie bei etwa 50 %, verglichen mit den
anderen OECD-Lindern ein relativ hoher Wert. Bis 1989 ist es der Bundesregierung vor
allem aufgrund einer restriktiven Politik gelungen, die Quote auf einen Wert unter 46 %
(1989) zuriickzufiihren. Dieser Trend wurde durch die Folgen der deutschen Vereinigung
umgekehrt, mit der Folge, dass die Staatsausgabenquote in der ersten Hilfte der neunziger
Jahre kriftig, auf iiber 50 %, gestiegen war. Im Zusammenhang mit dem Erreichen der
Maastricht Kriterien sank die Quote in den Jahren danach deutlich; in diesem Jahr wird sie
vermutlich einen Wert von unter 48 % erreichen, im kommenden Jahr diirfte sie dann nicht
mehr allzu weit von seinem Tiefpunkt (1989) entfernt sein und etwas unter 47 % liegen.
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Der Verlauf der Einnahmenquote dhnelt dem der Ausgabenquote: Sie ist in den 80er Jah-
ren gesunken, von gut 46 % (1980) auf 44 % im Jahre 1990. Danach ist es aufgrund von
zahlreichen Steuererhéhungen und der Anhebungen der Beitragssitze im Zusammenhang
mit der Vereinigung wieder zu einem Anstieg gekommen, und zwar auf fast 48 % im Jahre
1995. Seitdem zeigt die Tendenz eher wieder abwirts. Ursdchlich hierfiir sind Steuersen-
kungen bei den direkten Steuern (1996, 1999, 2000, 2001), aber auch die steuerliche Forde-
rung in Ostdeutschland — Investitionszulagen und 50-prozentige Sonderabschreibungen —
haben das Aufkommen bis 1998 belastet. Im kommenden Jahr wird die Einnahmenquote
seit 1990 mit etwas mehr als 44 % wieder einen Tiefpunkt erreichen.

Nahezu die Hilfte der Steuereinnahmen entfallt auf die direkten Steuern. Je nachdem wie
die Gewerbesteuer zugeordnet wird, iiberwiegen mal die direkten, mal die indirekten Steu-
emn. Die aufkommensstirksten indirekten Steuern waren zu Beginn der 80er Jahre die Um-
satzsteuer (Mehrwertsteuer), die Mineralolsteuer, die Tabaksteuer, die Branntweinsteuer,
die Kaffeesteuer, die Zolle und die Versicherungsteuer. In den 80er Jahren hat sich der
Anteil der indirekten Steuern uneinheitlich entwickelt, insgesamt hat es aber eine leichte
Zunahme im Gewicht gegeben. In den 90er Jahren war das Tempo der Anteilszunahme
deutlich rascher, bis 1998 erhohte sich die Quote der Verbrauchsteuern auf 49,3 %. Aus-
schlaggebend hierfiir waren die zweimalige Anhebung des Normalsatzes bei der Umsatz-
steuer (1993 und 1998) sowie zahlreiche Anhebungen der Steuersitze bei der Mineral-
Olsteuer, verbunden mit Einkommensteuersenkungen (1996, 1999, 2000, 2001). Entspre-
chend riickldufig hat sich die Bedeutung der direkten Steuern entwickelt. Deutlich zuge-
nommen haben die Beitrige zur Sozialversicherung, insbesondere seit der deutschen Verei-
nigung. Betrug der Anteil an den gesamten Steuern und Abgaben 1980 noch 36,6 %, so
waren es 1989 etwas mehr, nimlich 37,5 %, bis 1998 ist diese Quote auf 42,7 % gestiegen.

3.1.2. Grundziige des Steuer- und Abgabensystems

In den neunziger Jahren ist die Zahl der Steuern im deutschen Steuersystem deutlich re-
duziert worden; so wurden 1991 bzw. 1992 im Rahmen des Finanzmarktforderungsgesetzes
die Borsenumsatz-, Gesellschafts- und Wechselsteuer aufgehoben. Von 1993 an sind zu-
dem bestimmte sog. Bagatellsteuern (z.B. Zuckersteuer, Teesteuer, Salzsteuer, Leucht-
mittelsteuer) entfallen; alles in allem bedeutete dies Mindereinnahmen fiir den Staat von
2,5 Mrd. DM. Im gegenwirtig geltenden Steuersystem erbringen die zehn aufkommens-
stirksten Steuern gut 90 % des gesamten Steueraufkommens (Tabelle 3.1-1); nimmt man
die 15 Steuern mit dem hdchsten Aufkommen, dann sind es bereits 97,5 %.

Im deutschen Steuersystem werden Steuern auf die Einkommen, auf den Verbrauch und
auf die Kdufe von Giitern und Dienstleistungen erhoben. Neben den Steuern, deren Ein-
nahmen den Gebietskorperschaften (Bund, Linder und Gemeinden) direkt zuflieBen, sind
die groften Steuern, z.B. Einkommensteuer und Umsatzsteuer) so genannte gemeinschaftli-
che Steuern, die nach bestimmten Schliisseln auf die einzelnen Haushaltsebenen verteilt
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Tabelle 3.1-1
Die 15 aufkommensstirksten Steuern in Deutschland, 1999

Steuerart Mrd. DM In % der Steuern
insgesamt
Umsatzsteuer (Mehrwertsteuer) 268,3 30,3
Lohnsteuer 261,7 29,5
Mineralolsteuer 74,8 8,4
Gewerbesteuer 52,9 6,0
Korperschaftsteuer 43,7 4,9
Tabaksteuer 22,8 2,6
Nicht veranlagte Steuern vom Ertrag 22,1 2,5
Solidarititszuschlag 22,0 2,5
Veranlagte Einkommensteuer 21,3 2,4
Grundsteuern 16,9 1,9
Versicherungsteuer 13,9 1,6
Kraftfahrzeugsteuer 13,8 1,6
Grunderwerbsteuer 11,9 1,3
Zinsabschlag 11,8 1,3
Zolle 6,2 0,7
Steuern, insgesamt 886,1 100,0

werden.' Alles in allem stehen dem Bund knapp 42,5 % zu, die Linder erhalten gut 40,5 %,
die kommunalen Haushalte 12,5 % und der Haushalt der Europdischen Union erhilt iiber
den Bundeshaushalt gut 4,5 % der Steuereinnahmen in Deutschland.

Die Besteuerung der Einkommen natiirlicher Personen erfolgt in Deutschland bisher (bis
2000) nach einheitlichen Kriterien. Die sieben Einkunftsarten?, die es im Einkommensteu-
errecht gibt, werden zusammen veranlagt und nach einem einheitlichen Einkommensteuer-
tarif versteuert. Die Summe der Einkiinfte ergibt sich aus der Addition von positiven Er-
gebnissen und Verlusten bei den einzelnen Einkunftsarten. Die Steuer auf Lohne und Ge-
hilter (Lohnsteuer), die Steuer auf Dividenden (25 % nicht veranlagte Steuern vom Ertrag)
und die Einkommensteuer auf Zinsertriage (30 % Zinsabschlag) werden an der Quelle erho-
ben (Quellenabzug), sind aber keine endgiiltigen Steuern, sondern werden mit der endgiilti-
gen Einkommensteuerschuld verrechnet. Die Veranlagung aller Einkiinfte eines Kalender-

! So werden die Lohn- und Einkommensteuer als gemeinschaftliche Steuern mit 42,5/42,5/15 % auf
Bund, Lander und Gemeinden aufgeteilt. Die Korperschaftsteuer und die nicht veranlagten Steuern vom
Ertrag stehen Bund und Landemn zu, und zwar je zur Hilfte. Von der Umsatzsteuer erhilt der Bund vorab
5,63 %; vom Rest erhalten die Gemeinden vorab 2,2 % und vom verbleibenden Rest gehen 50,25 % an
den Bund und 49,75 % an die Linder.

2 Einkiinfte aus Land- und Forstwirtschaft, aus Gewerbebetrieb, aus selbstandiger Arbeit, aus nichtselb-
standiger Arbeit, aus Kapitalvermégen, aus Vermietung und Verpachtung sowie die sonstigen Einkiinfte.
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jahres erfolgt im darauf folgenden Jahr. Bereinigt man die Summe der Einkiinfte insbeson-
dere um die Sonderausgaben, die aufiergewohnlichen Belastungen sowie andere Abzugs-
betrige, dann kommt man zum zu versteuernden Einkommen — die Basis fiir die Anwen-
dung des Einkommensteuertarifs. Sonderausgaben sind entweder unbeschrinkt abzugsfihig
(z.B. Kirchensteuer) oder aber im Rahmen von Hochstbetrigen, die nach dem Familien-
stand gestaffelt sind, abziehbar. Kosten fiir die Weiterbildung im Beruf oder Aufwendun-
gen fiir die eigene Berufsausbildung koénnen bis zu einem festgesetzten Hochstbetrag gel-
tend gemacht werden. Unterhaltszahlungen an den geschiedenen oder dauernd getrennt
lebenden Ehegatten kénnen bis zu 27 000 DM jihrlich als Sonderausgaben geltend gemacht
werden. Auch Ausgaben zur Forderung mildtitiger, kirchlicher oder gemeinniitziger Zwe-
cke konnen Sonderausgaben sein. Spenden sind grundsitzlich bis zur Héhe von 5 % des
Gesamtbetrags der Einkiinfte abzugsfahig; handelt es um Spenden fiir Einrichtungen, die
als besonders forderungswiirdig anerkannt sind, erhoht sich die Hochstgrenze auf 10 %.
Aufwendungen fiir den Unterhalt von Kindern werden im Rahmen des Familienleistungs-
ausgleichs entweder durch einen Kinderfreibetrag (6 912 DM) oder durch das Kindergeld
(270 DM fiir das erste und zweite Kind) beriicksichtigt. Bei der Einkommensteuer konnen
auch Aufwendungen, die aus einer auergewohnlichen Belastung resultieren, vom zu ver-
steuernden Einkommen abgezogen werden, allerdings nur soweit sie die zumutbare Eigen-
belastung tibersteigen. Behinderte konnen Pauschbetrdge — je nach Umfang und Art der
Behinderung — in Hohe von 600 DM bis 7 200 DM geltend machen. Im Zusammenhang
mit der eigengenutzen Wohnung konnten bis 1996 Steuervergiinstigungen geltend gemacht
werden, die wie Sonderausgaben vom zu versteuernden Einkommen absetzbar waren. Vom
1. Januar 1996 an sind diese durch eine besondere Eigenheimzulage abgelost worden, die
von den Finanzdmtern direkt zulasten des Einkommensteueraufkommens ausgezahlt wird.

Der Einkommensteuertarif ist im Wesentlichen nach zwei Kriterien aufgebaut: Er richtet
sich einmal nach dem Finanzbedarf des Staates und zum anderen nach der Leistungsfihig-
keit der Steuerpflichtigen unter dem Gesichtspunkt der steuerlichen Gerechtigkeit.

Von dem zu versteuernden Einkommen bleibt ein steuerlicher Grundfreibetrag frei, der
zurzeit fiir Ledige 13 500 DM betrigt; fiir Verheiratete gilt der doppelte Betrag. Bei dem
Einkommensteuertarif handelt es sich um einen linear-progressiven Tarif mit zwei Progres-
sionsbereichen. Der Eingangssteuersatz betragt 22,9 % und steigt bis zu einem zu versteu-
ermnden Einkommen von 17 495 DM linear bis auf 25 %. In der zweiten Progressionszone
steigt der Steuersatz sukzessive an und erreicht bei einem zu versteuernden Einkommen
von 114 695 DM den Spitzensteuersatz von 51 %. In der oberen Proportionalzone wird jede
zusitzliche verdiente Mark mit 51 % besteuert (Abbildung 3.1-1).

Neben der Einkommensteuer fiir natiirliche Personen gibt es eine Einkommensteuer fiir
Kapitalgesellschaften — die Ko6rperschaftsteuer. Seit 1977 wird eine steuerliche Doppelbe-
lastung fir Ausschiittungen dadurch vermieden, dass die Korperschaftsteuer auf ausge-
schiittete Gewinne als Gutschrift bei der Einkommensteuerveranlagung der Dividenden
angerechnet wird. Bei der Korperschaftsteuer gelten weitgehend die Grundsitze und Vor-
schriften des Einkommensteuerrechts, so beispielsweise fiir die Gewinnermittlung, die
Veranlagung und fiir die Entrichtung der Steuer. Besteuerungsgrundlage ist — wie bei der
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Abbildung 3.1-1
Der Einkommensteuertarif 2000 (Grenzsteuersitze)
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Einkommensteuer — das Einkommen, das die Korperschaft in einem Kalenderjahr erwirt-
schaftet hat. Nach dem fiir 2000 noch geltenden Recht betrigt die Korperschaftsteuer ge-
genwirtig grundsitzlich 40 %. Schiittet eine Kapitalgesellschaft einen Gewinn aus, dann
betragt die Korperschaftsteuer 30 %, fiir die der Dividendenempfinger eine Gutschrift
erhilt. Mit der Anrechnung wird eine Doppelbelastung vermieden. Beim Anrechnungsver-
fahren unterscheidet man zwei Entlastungsmethoden, die auf der Ebene der Korperschaft
und auf der Ebene des Anteilseigners wirken. Nach dem Korperschaftsteuergesetz ist das
Unternehmen verpflichtet, in einer fortlaufenden Gliederungsrechnung nachzuweisen, ob
und in welcher Hohe das fiir Dividenden verwendbare Eigenkapital mit Korperschaftsteuer
belastet ist (Tarifbelastung). Im Falle der Ausschiittung wird diese Tarifbelastung iiber eine
Minderung bzw. eine Erhohung der Korperschaftsteuer auf eine einheitliche Ausschiit-
tungsbelastung von 30 % verdndert. Schiittet das Unternehmen Gewinne mit einer Tarifbe-
lastung von beispielsweise 40 % aus, so wird sie im Wege der Minderung auf die Aus-
schiittungsbelastung von 30 % herabgeschleust, d.h. das Finanzamt erstattet dem Unter-
nehmen diesen Betrag.

Auf der Ebene des Anteilseigners wird die mit der Ausschiittung verbundene Koérper-
schaftsteuer auf die personliche Einkommensteuerschuld des Dividendenempfingers ange-
rechnet. Im Endergebnis wird der ausgeschiittete Gewinn nur mit der Einkommensteuer des
Anteilseigners belastet. Zahlt der Einkommensteuerpflichtige keine Einkommensteuer,
dann wird ihm die Korperschaftsteuer erstattet. Betrdgt sein personlicher Steuersatz bei-
spielsweise 51 %, dann wird die Differenz im Wege der Einkommensteuerveranlagung als
Nachzahlung erhoben.
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Wesentliche Komponente der Verbrauchsbesteuerung ist in Deutschland die Umsatzsteu-
er, die inzwischen zur aufkommensstirksten Einzelsteuer geworden ist. Seit 1967 wird sie
als Netto-Umsatzsteuer erhoben, d.h. dass bei gleichem Steuersatz alle Waren und Dienst-
leistungen, wenn sie beim Endverbraucher ankommen, in gleicher Hohe belastet sind.
Durch die Gewidhrung eines Vorsteuerabzugs wird erreicht, dass — anders als bei der
Allphasen-Umsatzsteuer — eine Steuerkumulierung verhindert wird. Die Umsatzsteuer soll
zwar wirtschaftlich vom Konsumenten getragen werden, Steuerschuldner ist aber nicht der
Konsument, sondern das Unternehmen, das die Umsitze ausfithrt. Der Umsatzsteuer unter-
liegen die Lieferungen und sonstigen Leistungen, der Eigenverbrauch, die Einfuhr (Ein-
fuhrumsatzsteuern) und der innergemeinschaftliche Erwerb. Anders als in vielen anderen
Landern gibt es in Deutschland nur zwei Steuersitze: den normalen Steuersatz von 16 %,
der fiir die meisten Umsitze anzuwenden ist, und einen erméBigten Steuersatz von 7 %, der
im Wesentlichen fiir Nahrungsmittel, fiir Leistungen im Personenverkehr und fiir die Um-
sdtze von Zeitungen, Biichern und bestimmten Kunstgegenstidnden gilt. Unternehmer, deren
Umsatz im vorangegangenen Kalenderjahr 32 S00 DM nicht erreicht hat und im laufenden
Kalenderjahr voraussichtlich unter 100 000 DM bleibt (Kleinunternehmer), sind von der
Umsatzsteuer befreit. Fiir den Bereich der Land- und Forstwirtschaft kennt das Umsatz-
steuergesetz eine steuertechnische Vereinfachung, die Vorsteuerpauschalierung. Sie ist so
ausgestaltet, dass sich per Gesetz die Steuer fiir die Umsidtze und die Vorsteuerbetrige
ausgleichen. Damit innerhalb der EU das Bestimmungslandprinzip gewihrleistet werden
kann, erhalten alle Unternehmen, die am innergemeinschaftlichen Handel teilnehmen, eine
Umsatzsteuer-Identifikationsnummer. Neben der Umsatzsteuer gibt es eine kleinere Anzahl
von speziellen Verbrauchsteuern, z.B. auf Mineralole einschl. Strom, Tabakerzeugnisse,
Alkohol und Kaffee.

Im Bereich der Sozialversicherung existieren eine Reihe von Sozialbeitragen, die dazu
dienen, die Risiken im Alter, bei Krankheit und Arbeitslosigkeit abzusichern. Die Beitrige
zu den verschiedenen Zweigen der Sozialversicherungen werden bisher jeweils zur Halfte
vom Arbeitgeber und vom Arbeitnehmer aufgebracht. Die Beitragssitze sind von Sozial-
versicherungstriager zu Sozialversicherungstrager verschieden, und es gelten Beitragsbe-
messungshochstgrenzen. Im Jahre 1999 betrug die Hochstgrenze in der Renten-, Arbeitslo-
sen- und Pflegeversicherung 102 000 DM, wihrend sie bei der Krankenkasse 75 % dieses
Betrages ausmachte, also 76 500 DM. In der Rentenversicherung betrigt der Beitragssatz
zurzeit 19,2 %, der jeweils zur Hilfte von Arbeitgebern und Arbeitnehmern zu entrichten
ist. Fiir die Arbeitslosenversicherung miissen Arbeitnehmer und Arbeitgeber zusammen
6,5 % zahlen, bei der Pflegeversicherung sind es insgesamt 1,7 %. Im Bereich der Kran-
kenversicherung gibt es in Deutschland eine Vielzahl von gesetzlichen und privaten Kran-
kenkassen, die die Kosten fiir die stationire und ambulante Krankenbehandlung iiberneh-
men. Die Beitragssitze sind von Kasse zu Kasse sehr unterschiedlich, sie reichen von etwa
11,5 % bis 16 % des Einkommens, maximal bis zur Beitragsbemessungsgrenze; im Durch-
schnitt werden von den Krankenkassen etwa 13,5 % verlangt.
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3.1.3. Die Entwicklung des Steuersystems

Zu Beginn der 80er Jahre ging es in Deutschland zunéchst darum, die stark gestiegenen
Defizite zuriickzufahren und die steuerlichen Rahmenbedingungen fiir die Untemehmen zu
verbessern. In verschiedenen Steuer- und Ausgabenprogrammen wurden Transfers an die
privaten Haushalte gekiirzt, Steuern fiir die privaten Haushalte erhoht und die Unternehmen
steuerlich entlastet. So sind im zweiten Haushaltsstrukturgesetz vom 22. 12. 1981 die Ta-
bak-, die Schaumwein- und Branntweinsteuer erhht worden (Mehreinnahmen gut 3 Mrd.
DM). Vom 1. 7. 1983 an sind dann noch zur Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte die
Umsatzsteuersitze erhéht worden, und zwar der Normalsatz von 13 % auf 14 % und der
ermiBigte Satz von 6,5 % auf 7 %. Im Bereich der Unternehmen wurden die Abschrei-
bungsbedingungen verbessert und zur Foérderung der Investitionen im Rahmen des Be-
schiftigungsforderungsgesetzes (vom 3. 6. 1982) eine auf drei Jahre befristete Investitions-
zulage von 10 % von 1983 an eingefiihrt (Mindereinnahmen 4 Mrd. DM). Fortgefiihrt wur-
de diese finanzpolitische Strategie mit dem Gesetz zur Stirkung der Wettbewerbsfihigkeit
der Wirtschaft und zur Einschriankung von steuerlichen Vorteilen (vom 22. 12. 1983). So
wurde der Vermogensteuersatz fiir Korperschaften von 0,7 % auf 0,6 % gesenkt, und die
Abschreibungsmoglichkeiten wurden nochmals erheblich verbessert. Neben dem Konsoli-
dierungsziel ging es der Regierung vor allem darum, iiber eine Verbesserung der ,,wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen neue Wachstumskrifte freizusetzen und so die Voraus-
setzungen zur Uberwindung der hohen Arbeitslosigkeit zu verbessen* (Finanzbericht
1985, 11). In der steuerpolitischen Strategie zu Beginn der 80er Jahre stand weniger eine
allgemeine Senkung der nominalen Steuersitze, sondern vielmehr eine Ausweitung bei den
steuerlichen Abziigen bzw. Investitionszulagen im Vordergrund.

Einkommensteuerreform 1986/88

Gegen Mitte der 80er Jahre schwenkte die Regierung dann mehr auf eine Strategie iiber,
mit der die Einkommensteuersitze gesenkt werden sollte. Mit einer durchgreifenden Sen-
kung der Steuersitze versprach man sich eine Erh6hung der Leistungsbereitschaft der Biir-
ger und damit eine Forderung des Wirtschaftswachstums. ,,Nach den Beschliissen der Bun-
desregierung soll(te) ... zugunsten der berufstitigen Arbeitnehmer und Selbstindigen die
Steuerbelastung im Zusammenhang mit der Erzielung von Mehreinkommen (Grenzbelas-
tung) nachhaltig ermédBigt werden, um Antriebskrifte fiir mehr Wachstum und Arbeitsplit-
ze freizusetzen* (Bundesministerium der Finanzen 1985, 12). Mit der zweistufigen Steuer-
reform wurde der steuerliche Grundfreibetrag angehoben, von 4 212/8 424 DM (Ledi-
ge/Verheiratete) auf 4 536/9 072 DM. Zudem ist die Tarifprogression 1986 und 1988 ge-
senkt worden (Volumen iiber 14 Mrd. DM). Hinzu kamen in der Stufe 1986 noch einige
familienpolitische Verbesserungen. So wurden die Kinderfreibetrige (von 432 DM auf
2 484 DM unter Wegfall der Kinderadditive) und der Haushaltsfreibetrag fiir Alleinerzie-
hende (von 4 212 DM auf 4 536 DM) angehoben. Fiir die Unternehmen gab es Verbesse-
rungen der Abschreibungsbedingungen fiir Wirtschaftsgebdude und fiir moderne Heizungs-
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anlagen, fiir Wirtschaftsgebdude wurde die Abschreibungsdauer von 1986 an halbiert. Be-
reits in der ersten Stufe kam es zu Entlastungen bei der Lohn- und Einkommensteuer von
knapp 10 Mrd. DM, im Jahre 1988 kam ein Entlastungsvolumen von jihrlich iiber 13,5
Mrd. DM hinzu.

Steuerreformgesetz 1990

Durch dieses Gesetz wurde die zweistufige Steuerreform von 1986/88 in einer dritten
Stufe fortgesetzt. Mit der Umsetzung der Steuerreform ist ein linear-progressiver Tarif
eingefiihrt worden, der den bisherigen sog. Buckeltarif mit stark steigenden Grenzsteuersit-
zen in den unteren Bereichen abloste. Der steuerliche Grundfreibetrag wurde auf 5 616
DM/11 232 DM angehoben, der Eingangssteuersatz von 22 % auf 19 % gesenkt, und der
anschlieBende Progressionsbereich ist begradigt worden. Dariiber hinaus kam es zu einer
Senkung des Spitzensteuersatzes, von 56 % auf 53 %. Auch bei den familienpolitischen
MaBnahmen gab es Verbesserungen, die sich beispielsweise in einer weiteren Anhebung
der Kinderfreibetrige niederschlug, die auf 3 024 DM je Kind angehoben worden sind.
Auch bei der Besteuerung von Kapitalgesellschaften gab es Entlastungen. Der Kérper-
schaftsteuersatz fiir einbehaltene Gewinne wurde von 56 % auf 50 % gesenkt.

Das Steuerreformgesetz war das erste Steuerpaket, mit dem eine neue Strategie in der
Steuerpolitik eingeleitet worden ist. Unter dem Schlagwort ,,Vereinfachung des Steuer-
rechts und Verbreiterung der steuerlichen Bemessungsgrundlage* enthielt dieses Gesetz
erstmals umfangreiche MaBnahmen, mit denen die Senkung der Steuersitze teilweise fi-
nanziert werden sollte. Diese steuerpolitische Strategie hat in den 90er Jahren noch an Be-
deutung gewonnen. Von 1990 an wurden der Altersfreibetrag und der Freibetrag fiir freie
Berufe abgeschafft, Lohnersatzleistungen sind in den Progressionsvorbehalt einbezogen
worden. Zur Verbesserung der steuerlichen Erfassung von Kapitalertragen ist eine auf die
Einkommensteuer anrechenbare Kapitalertragsteuer in Héhe von 10 % der Kapitalertriage
eingefiihrt worden.

Die dritte Stufe der Einkommensteuerreform hat die gréten Mindereinnahmen fiir den
Staat gebracht. Durch die Tarifreform 1990 gab es eine Entlastung von brutto gut 37 Mrd.
DM jahrlich; rechnet man die Mehreinnahmen, die aus der Verbreiterung der Bemessungs-
grundlagen entstanden sind, hinzu (19 Mrd. DM), so belief sich die Nettoentlastung auf
etwa 18 Mrd. DM. Nimmt man alle drei Stufen der Einkommensteuerreform zusammen,
dann gab es kriftige Entlastungen, vor allem fiir kleine und mittlere Einkommen. Im Ver-
gleich zum Steuerrecht 1985 sind die Steuerpflichtigen im Bereich der unteren Proportio-
nalzone um ein Drittel, in der Progressionszone um etwa ein Viertel und in der oberen Pro-
portionalzone um etwa ein Viertel entlastet worden.

Im Verlauf der Nachkriegszeit bis zum Beginn der 80er Jahre hatte sich das Gewicht in
der Besteuerung deutlich in Richtung der direkten Steuern verschoben. Da ein zu starkes
Gewicht der direkten Steuern aber in dem Ruf steht, die Dynamik in einer Volkswirtschaft
tendenziell zu schwichen, setzte sich die Bundesregierung das Ziel, das Steueraufkommen
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mehr in Richtung der indirekten Besteuerung zu verschieben. Mit der dreistufigen Steuerre-
form 1986/88/90 wurde ein erster Schritt in diese Richtung eingeleitet.

Verbrauchsteuerdnderungsgesetz (1988) vom 20.12.1988

Parallel zum Steuerreformgesetz 1990 wurden die Weichen zu einer mehr 6kologisch
ausgerichteten Steuerpolitik gestellt, die das Steuersystem mit der Stirkung der indirekten
Steuern wachstumsorientierter machen sollte. Mit dem Gesetz zur Anderung von
Verbrauchsteuergesetzen wurden, beginnend 1989, mit einem Gesamtvolumen von
8,8 Mrd. DM, zunehmend auf 10,2 Mrd. DM im Jahre 1992, stufenweise Anpassungen bei
der Mineralolsteuer, der Kfz-Steuer auf Diesel-Pkw, sowie der Tabaksteuer vorgenommen,
und Erdgas und Fliissiggas fiir Heizzwecke wurden kiinftig besteuert. Die Mineral6lsteuer
auf bleifreies Benzin wurde zum 1.1.1989 um 9 Pfg./l auf 57 Pfg./l angehoben, vom
1.1.1991 auf 60 Pfg./l. Die Mineralolsteuer auf verbleites Benzin stieg in der ersten Stufe
um 12 Pfg./l auf 65 Pfg./l und in der nidchsten auf 67 Pfg./l. Die Steuer auf leichtes Heiz6l
stieg am 1.1.1989 um 4 Pfg./l auf 5,66 Pfg./l. Die Mineraldlsteuer fiir Erdgas und Fliissig-
gas betrug seit dem 1.1.1989 2,5 Pfg/m’ bzw. 3,6 Pfg./kg.

Trotz der Erhéhung der Steuersitze bei den indirekten Steuern verblieb den Steuerzahlemn
unter Beriicksichtigung der Einkommensteuersenkungen 1986/88/90 dennoch ein deutli-
ches Plus im verfiigharen Einkommen. Neben der Stirkung der indirekten Besteuerung
hatte die Anhebung der Verbrauchsteuersitze auch das Ziel einer Harmonisierung der indi-
rekten Steuern in der europidischen Gemeinschaft. Mit der Verteuerung der Mineral6lpro-
dukte wurde aber auch angestrebt, die Bevolkerung zu einem sparsameren Umgang mit der
knappen Energie zu veranlassen und der Industrie einen Anreiz zur Entwicklung neuer und
sparsamerer Technologien zu geben.

Mapnahmen im Zusammenhang mit der Offnung der deutschen Grenze

In den ersten Jahren des neunten Jahrzehnts stand nicht nur die Ausgabenpolitik, sondern
auch die Steuerpolitik ganz im Zeichen der finanziellen Bewiltigung der Lasten aus der
deutschen Vereinigung. Steuersystematische Verdnderungen — die Reform der direkten
Steuern — mussten hinter der groBen Vereinigungsaufgabe zunichst zuriicktreten. Eine Zeit
lang wurde von der Regierung der Eindruck erweckt, dass die Einheit auch ohne Steuerer-
hohungen zu finanzieren sei. Als aber die Defizite in den 6ffentlichen Haushalten rapide
stiegen, sind dann von 1991 an die Steuern und Sozialabgaben sukzessive erh6ht worden.
Parallel dazu wurden die Steuervergiinstigungen fiir Ostdeutschland ausgeweitet, so gab es
neben den Investitionszulagen auch Sonderabschreibungen, mit denen die Investitionen in
den neuen Lindem angeregt werden sollten.

Die Einbindung der ostdeutschen Biirger in das Sozialversicherungssystem verursachte
hohe Kosten, die nur iiber eine kriftige Anhebung der Sozialversicherungsbeitrige zu fi-
nanzieren waren. So erhohte sich von April 1991 an der Beitragssatz zur Arbeitslosenversi-
cherung von 4,3 % auf 6,8 %; 1993 wurde er dann auf 6,5 % gesenkt — ein Niveau, auf dem
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er heute noch liegt. Die Rentenversicherungsbeitrige wurden bis 1997 schrittweise — von
17,7 % auf 20,3 % — angehoben. Mit der Aufstockung des Bundeszuschusses an die Ren-
tenversicherung konnte im Jahre 1998 ein weiteres Ansteigen der Sozialbeitragslast verhin-
dert werden. Finanziert wurde dies durch eine Anhebung des Normalsatzes bei der Mehr-
wertsteuer — von 15 % auf 16 %. Im Jahre 1999 ist dann der Beitragssatz zur Rentenversi-
cherung im Rahmen des Einstiegs in die 6kologische Steuerreform auf 19,3 % gesenkt
worden.<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>