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Vorwort

Steuerreformen haben weltweit Konjunktur — nachdem es viele Jahre so schien,
als wiirden gerade dabei die politischen Kosten hoher als die Erfolgsaussichten
eingeschitzt. Viele Wege zu den Steuersystemen der Zukunft werden eingeschla-
gen und noch mehr vorgeschlagen. Welche davon zu Hauptverkehrsadern und wel-
che zu Sackgassen werden, wird auch erst die Zukunft erweisen. Dies gilt nicht
weniger fiir die Ideen und Konzepte, auf die sich die Reformen stiitzen. Freilich:
Steuergesetze kommen und gehen, Ideen aber iiberdauern. Mit der Auswahl der
Themen und Referate hofft die Kommission, den weiten Bogen von den histori-
schen Quellen steuerpolitischer Ideale iiber die aktuellen steuerpolitischen Anfor-
derungen und Probleme bis zu richtungweisenden Reformen gespannt zu haben.

Als Herausgeber liegt mir am Herzen, mich bei den beiden anderen Kommissi-
onsmitgliedern, Dieter Schneider, Bochum, und Friedrich Schneider, Linz, fiir das
stete Einvernehmen zu bedanken. Unser gemeinsamer, ganz besonderer Dank gilt
natiirlich den Autoren. Dariiber hinaus sind alle, nicht zuletzt Gastgeber und Teil-
nehmer, die fiir den Erfolg der Kasseler Tagung verantwortlich waren, in den Dank
einzuschliefen.

Hamburg, 1997 Gerold Krause-Junk
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Globalization, Tax Competition
and the Future of Tax Systems

By Vito Tanzi*, Washington

I. Introduction

In recent years the world has been enjoying the benefits coming from a progres-
sive integration of the world economies. Economies that had been autarkic and
closed have opened up and are being integrated in a truly world economy. A global
capital market has come into existence allowing huge movements of capital which
are promoting interest rate parity at world level.

The benefits from this process of globalization are many and some are obvious:
(a) world resources are better allocated; thus, output and standards of living rise;
(b) because of the greater access to foreign goods, individuals enjoy a greater range
of choice in goods and services; (c) because the cost of travel has fallen signifi-
cantly (in time and money), many individuals are able to visit far away places; (d)
the amount and range of information available to individuals has increased enor-
mously while the cost of getting information has fallen dramatically.

The significance of these benefits can be easily appreciated. But, as is often the
case, these developments also bring some negative aspects. Globalization can cre-
ate or aggravate, potential problems. It is, thus, important to control these negative
developments so that they are prevented from becoming large enough to cast a bad
light on the process of globalization and to provoke policies aimed at reversing the
recent trends. In my talk today I will focus on the implications for tax systems.'

* Director, Fiscal Affairs Department. The views expressed are those of author and not
necessarily those of the International Monetary Fund. Comments received from Liam Ebrill,
Roger Gordon, Paul Bernd Spahn, Emil Sunley, and Howell Zee were much appreciated.

1 See for discussion of these issues, Jacob A. Frenkel, Assaf Razin, and Efraim Sadka, In-
ternational Taxation in an Integrated World (Cambridge, Mass: MIT Press, 1991); and Vito
Tanzi, Taxation in an Integrated World (Washington, D. C.: The Brookings Institution, 1995).
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II. Globalization and Tax Policy

Globalization implies that many national policies come to have effects beyond a
country’s borders. It, thus, tends to create frictions between the developments de-
scribed above and traditional, national policies or institutions which, to a large ex-
tent, still reflect the closed-economy environment and thinking that existed when
they were first developed or created. This conflict characterizes many policy areas
and is becoming particularly strong in taxation. The ongoing debate on taxation
within the European Union is evidence of this conflict. In my presentation, I will
argue that this is an issue with worldwide significance.

The tax systems of many countries came into existence or developed at a time
when trade among countries was greatly controlled and limited and when large ca-
pital movements were almost nonexistent.” At that time, trade flows among coun-
tries were reduced by high tariffs or by physical restrictions to the movement of
goods, and capital flows were forbidden or, at least, were greatly controlled. In that
environment, most enterprises operated largely within the borders of the countries
in which they had originated and most individuals earned their incomes from activ-
ities or investments carried out in the countries in which they had their legal resi-
dence. Trade flows, the profits of enterprises, personal incomes and consumption,
and net wealth, could all be taxed by the countries’ authorities without conflicting
claims by other countries’ authorities and without concerns about taxes paid to
other jurisdictions.

In the environment described above the application of what is sometimes called
the “territoriality principle,” which gives a country the right to tax all incomes and
activities within its territory, did not cause conflict or difficulty. Tax policies by
any one country could be pursued without much concern or much thought about
how they would affect other countries. Equally, the tax policies of other countries
were of only marginal, if any, interest to a country’s policymakers because they did
not affect the behavior of its citizens. Until recent years the study of taxation re-
flected this environment and was, thus, almost exclusively the study of taxation in
a closed economy as is evident from most standard textbooks and articles.

Globalization and the progressive integration of world economies have been
changing all this. In the present environment the actions of many governments
have come to be greatly constrained or influenced by the actions of other govern-
ments, and spillover-effects across frontiers generated by taxation have become
common and important. This has opened the possibility for some countries to take
advantage of this new situation by attracting to them a larger share of the world tax
base, thus exporting some of their tax burden. A full treatment of these aspects is

2 For example, global income taxes were much influenced by Henry Simons’ classic book,
Personal Income Taxation (University of Chicago Press) written in 1938. Value-added taxes
were influenced by Maurice Lauré’s book written in 1952 and by the subsequent introduction
of such a tax in France.
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beyond the scope of this paper. However, a few examples dealing with different
taxes will illustrate some of the relevant aspects.

Sales Taxes

With increasing frequency, some countries are trying to entice foreign consu-
mers to do some shopping in their territories.> The enticement is provided by keep-
ing their excise and sales taxes low (especially) on easily transportable and expen-
sive commodities. In this way they can “export’’ some of their tax burden thus re-
ducing other countries’ tax revenue while increasing their own. These actions are
particularly advantageous for small countries which may be able to attract buyers
from larger neighbors.* For these smaller countries the elasticity of tax revenue
with respect to changes in their tax rates may be particularly high because of the
possibility of cross-frontier shopping. Cross-frontier shopping has been increasing
as a result of more open frontiers, better information, more international advertis-
ing, lower transportation costs, greater mobility of individuals, mail order shop-
ping, and technological and policy development such as the use of internet and of
credit cards to pay for cross-border purchases.

This process has also reduced the degree of freedom of some countries in impos-
ing the taxes they want to impose. For example, when a Canadian province tried to
increase taxes on cigarettes to discourage smoking, it had to give up because the
demand for cigarettes shifted across the border towards less-taxed and, thus,
cheaper American cigarettes.’ There is increasing evidence from research studies
that this cross-frontier shopping, caused by tax rate differentials, is growing in im-
portance. Under present and likely future circumstances this trend can be assumed
to continue.

Taxes on Enterprise Income

Many enterprises have become “multinational” and, in some cases, have almost
lost their original national identity especially in an economic sense. Some of these
enterprises have established integrated production processes in different countries.
For example, they may produce raw materials in countries A and B, convert them
into intermediate products in countries C and D, and use(them to produce finished
products in country E from which these products are exported to other countries.

3 For example, airports are becoming more and more huge shopping centers and major
shopping outlets are being created close to tax frontiers.

4 This kind of competition is also common within federal states such as the United States
and Brazil.

5 It should be noted that the effects of globalization are not symmetric between raising and
reducing tax rates. The pressure is normally toward tax rate reduction and thus lower revenue
for the countries so affected.
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The technology and the design for the finished products may be developed in still
other countries. The production of a given, final product often uses physical or in-
tellectual inputs by the enterprise’s branches or subsidiaries located in several
countries. The capital, and even some of the labor, used in the production processes
may also come from other countries. It, thus, becomes increasingly difficult to
identify the country of origin of a product.

Available statistics indicate that a significant and growing part of the current
world trade is actually trade among different parts of the same multinational enter-
prises. For example, intra-firm trade, excluding intra-transnational corporation trade
in services, is estimated to have increased from about 20 percent of world trade in
the early 1970s to around one-third in the early 1990s, (Source: The United Nations
1994 World Investment Report.) The trade in services is likely to have increased
much faster.® This situation raised the question of how to allocate the total profits of
a multinational enterprise among its various parts located in different countries.

Like all taxpayers, multinational enterprises have an incentive to lower their
(worldwide) tax liabilities. They can promote this objective in various ways. The
first is by locating their operations in countries where the statutory tax rates are
low or where more generous tax incentives are provided. The benefits that can ac-
crue to a country from having more investment and, thus, more profits allocated to
it will inevitably induce some countries to try to take advantage of the situation.
Tax competition among countries will induce some governments to legislate lower
tax rates or to provide more generous tax incentives than other countries in order
to attract foreign investment.” When capital is mobile and the country is small, the
revenue cost to the country that provides tax incentives can be low or even nega-
tive if it succeeds in attracting foreign investment from other countries. If the coun-
try has high unemployment, the foreign capital can be combined with workers who
would have been unemployed. The benefits in terms of employment generated by
foreign investment can thus be high. Because the hired workers will pay income
taxes on their wages, or sales taxes on the purchases they make with the wages re-
ceived, the total tax benefits to a country associated with incentives that attract for-
eign investment may be significant even when the tax incentives or the lower tax
rate reduce the revenue from the taxes on the profits of the domestic enterprises.

Secondly, to some extent, enterprises can manipulate, for tax purposes, the costs
of the inputs that they import from their affiliates located in other countries (“trans-
fer prices”). These inputs, which can represent a large proportion of the value of
the final product, are often produced by the foreign affiliate of the company speci-

6 Telecommunication allows increasingly to draw on services from abroad through the in-
ternet.

7 This same kind of competition has become particularly intense within the United States
where states compete through tax incentives that tend to reduce the base of the taxes on en-
terprises. It should be noted that incentives can include outright awarding of grants and/or
provision of infrastructure that are not reflected in corporate tax statistics.
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fically for a given final product. Therefore, there is no genuine, objective, market-
determined value that can be used in establishing their true cost. Through the ma-
nipulation of transfer prices the multinational enterprises can shift taxable profits
to subsidiaries located in jurisdictions where effective tax rates are low and away
from jurisdictions where effective tax rates are high. These shifts do not require
specific movements of real capital but only the movement of taxable profits.® The
increase for tax purposes in the price of the imported inputs has been made more
attractive by the lowering of customs duties that has taken place in recent years.
Because of this, a higher import price will lower taxable profits without increasing
the tax liabilities from import duties.

The net effect of the manipulation of the transfer prices is a reduction in the total
(worldwide) tax liabilities of the multinational enterprises and some reallocation of
total tax liability among the relevant countries. Some are likely to lose more reven-
ue than others and some countries will gain from these actions. The manipulation
of transfer prices has become a significant problem which is leading to an erosion
of tax revenue. The tax administrators of various countries have shown growing
concern about this problem. The technical characteristics of modern products
(planes, cars, electronics and intangibles) make the control of transfer prices by the
tax authorities, particularly difficult.” At times, the tax authorities have been forced
to rely on presumptive estimations of these prices, thus changing the nature of the
tax on profits. When this is the case, the corporate income tax is no longer a genu-
ine income tax. This discussion has emphasized the manipulation of the prices of
real inputs. However, the assignment of costs to trademarks, headquarters ex-
penses, expenses for research and developments, and loans among different parts
of the same multinational enterprise also create opportunities for manipulations
aimed at reducing the total tax burden on the enterprise.

The tax administrations of some countries are allocating increasing administra-
tive resources to what, over the long run, may turn out to be a futile attempt to deal
with this problem. The employees of the tax administrations who may be poorly
paid face an army of highly paid, well-trained and sophisticated accountants, law-
yers, and tax experts who argue the interests of the enterprises. The use of these
valuable resources to contain tax avoidance or to comply with administrative re-
quirements imposed by the tax administrations must be considered a dead weight
for the economies. Furthermore, it is also likely that tax competition is inducing
some countries to show less enthusiasm than others in dealing with this problem.

8 There is some evidence from the behavior of affiliates of U. S. multinational corpora-
tions that higher profits are reported in countries with the lowest effective tax rates. See U. S.
Department of Commerce, Bureau of Economic Analysis, U. S. Direct Investment Abroad,
Operations of U. S. Parent Companies and Their Affiliates, Revised 1992 Estimates, Wa-
shington, D. C.: U. S. Government Printing Office, June 1995. Of course, much foreign in-
vestment goes to countries with valid economic reasons to make the investment.

9 For example, a modern plane can use millions of parts, many of which are made specifi-
cally for that plane.
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There is now growing evidence that tax considerations are important factors in
the location decisions of many multinational enterprises. Even though much for-
eign investment is still made for reasons that have little to do with taxes, lower
effective tax rates do influence the decision of many enterprises on whether or not
to locate within a given country and also whether to report a higher share of their
worldwide profits in that country. Ireland has been a location favored by many en-
terprises because of its generous tax provisions and low tax rates. In a recent sur-
vey of investment decisions by American multinationals, it was reported that, in a
sub-group of 18 countries, Ireland had the lowest effective tax rate and the highes
rate of return on assets. It was also reported that, although total U. S.-owned assets
in Ireland were less than one-sixth of the total U. S. assets in Gemany, the reported
total profits were about the same.'® Tax competition aimed at attracting foreign ca-
pital is a development that deserves more attention than it has received so far.

Taxes on Individual Incomes

In recent years there has been an explosive growth in the income that individuals
derive from investment made, or from activities carried out, in other countries. !
With the increase in personal mobility and in information technology, and with the
increasing freedom to invest personal savings abroad, the total or global incomes
of many individuals now contain a large and growing component of foreign-earned
income. These individuals are likely to under-report (or, often, not report at all) the
incomes earned abroad when they, realistically assume that the tax administration
of their country of residence will be unable to ascertain or discover these foreign-
earned incomes. '?

Exchange of information among the tax authorities of different countries is lim-
ited and is often unable to prevent the nonreporting of these incomes and the tax
evasion associated with it. In fact, the non-existence of treaties requiring coopera-
tion in exchanging information and, when treaties exist, conflicting objectives

10 See Martin A. Sullivan. “The Luck of the Irish? Profits and Taxes of U. S. Multina-
tionals Abroad” in Tax Notes, May 20, 1996, pp. 1119-1120; see also Michael P. Devereux
and Rachel Griffith, “Taxes and the Location of Production: Evidence from a Panel of U. S.
Multinationals,” paper presented at the 52nd Congress of the International Institute of Public
Finance, Tel-Aviv, August 26 - 29, 1996. Table 2 below reports a corporate tax rate of 40 per-
cent for Ireland. However, many industrial corporations are taxed at a rate of 10 percent.

11 One indicator of this can be seen in the sharp increase in portfolio investment income
derived from overseas investments. IMF statistics indicate that for the world as a whole this
investment increased from $447 billion in 1988 to $768 billion in 1994. Another indicator
of the surge in transnational financial transactions is that cross-border security transactions
expanded from less that 10 percent of major industrial countries’ GDP in 1980 to well in
excess of 100 percent of GDP in 1992. Source. IMF, World Economic Outlook, May 1995.

12 For example, tens of billions of U. S. dollars of Latin American capital escaped taxation
in Latin America by being deposited abroad, especially in the United States, in nonresidents’
accounts which were not taxed by the United States.
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among the tax authorities of different countries, guarantee that in many cases this
needed information will not be provided.'> As a consequence, official statistics do
not fully report these incomes and some countries can benefit, at the expense of
other countries, if they can attract financial capital from other countries. For exam-
ple, several countries, including the United States, allow foreigners to have savings
accounts that are tax free. This situation leads to revenue losses for the world at
large and to changes in the allocation of tax revenue among countries and among
individuals within countries. It may also lead to changes in the statutory tax sys-
tems of some countries when the countries’ policymakers attempt to compensate
for the losses on income taxes by increasing the rates of other taxes.

The existence of tax-haven countries facilitates tax avoidance and tax evasion.
In recent years there has been a proliferation of countries and territories which im-
pose low or even zero tax rates and which encourage individuals and enterprises to
use them to establish a tax address to which incomes earned in other countries, can
be channeled.'* The tax-haven countries benefit by the fees or the low taxes that
they impose on the financial capital channeled to them and that would not have
been channeled to them in the absence of tax considerations. The countries from
which the capital originates experience losses in revenue and a decreased control
over their tax bases. Many hedge funds or other investment funds have established
official residences in low-tax or in tax-haven countries. The extent to which those
who invest in these funds report to their own tax authorities the incomes they re-
ceive on their investments is an open question. The total deposits reported by some
of these tax-haven countries or territories are enormous especially when compared
to the size of their economies or the number of their inhabitants.

Finally, new financial market instruments (such as derivatives and other exotic
instruments) are creating complex problems for tax administrations and further
possibilities for tax competition. The problems relate to questions such as: what is
the transaction being taxed? Who is the taxpayer? When should income or loss be
taken into account and how much? And how much profit should be reported to a
particular jurisdiction? As a consequence, tax administrators are having increasing
difficulties in identifying incomes, in allocating them to particular countries, and
in taxing them.'> These difficulties are even greater when the firms that handle
these operations operate from tax-haven territories.

13 See Vito Tanzi, Taxation in an Integrated World, op. cit., pp. 78-89. See also OECD,
Tax Information Exchange between OECD Member Countries: A Survey of Current Prac-
tices (Paris: 1994).

14 See Caroline Doggart Tax Havens and Their Uses (London: The Economist Intelli-
gence Unit, 1993) for a description and listing of tax havens. See also Joel Slemrod “Tax
Havens, Tax Bargains and Tax Addresses: The Effect of Taxation on the Spatial Allocation of
Capital,” in Reforming Capital Income Taxation, edited by Horst Siebert, 23 - 42, Tiibingen:
J. C. B. Mohr, 1990).

15 See in particular Charles T. Plambeck, H. David Rosenbloom and Diane M. Rinz, “Tax
Aspects of Derivative Financial Instruments: General Report” in Cahiers de Droit Fiscal

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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Problems associated with the taxation of finacial assets can only grow in time.
In the taxation of financial incomes, policies are lagging behind the rapid technical
developments. As financial markets become more integrated and more complex,
and as capital movements intensify,' the ability of the national tax administrations
to deal with these issues in a satisfactory manner is unlikely to keep pace with
these developments.

II1. The Future of Tax Systems

The developments mentioned above, and others not discussed in this paper, are
having and will continue to have an impact on the tax systems and on the tax rev-
enues of countries. However, this impact is not yet fully understood, and, as a con-
sequence, it is difficult to assess quantitatively. Recent newspaper reports have in-
dicated that the tax revenue of particular countries has been lower than forecasted,
even when other developments (such as cyclical developments) were taken into ac-
count. Some finance ministers have expressed concerns about these presumed rev-
enue losses which are particularly unwelcome at a time when a reduction in fiscal
deficits remains an important objective for the economic policy of many countries.
Additionally, some countries have experienced sudden capital outflows when they
have attempted to introduce, in isolation, particular changes in tax policy, such as
tax withholding for particular kinds of capital income.

Fear of tax base migration has made some countries hesitant to adjust the rates
of their taxes or even to tax dividends and interest incomes thus reducing the mar-
gin of maneuver for policymakers and changing the incidence of the tax system.
For example, there are now many Latin American countries that no longer tax divi-
dends and interest incomes on the belief that the taxation of these incomes would
encourage capital flight. Concerns have also been expressed about the impact of
current trends on the incidence of the tax system (and, therefore, on its equity) and

International, pp. 653 - 90 (1996), Julian S. Alworth, “Taxation, Financial Innovation and In-
tegrated Financial Markets: Some Implications for Tax Coordinators in the European Union,
Part I: Portfolio Investments,” paper presented at 52nd Congress of the International Institute
of Public Finance, Tel-Aviv, Israel, August 26 - 29, 1996; and Myron Scholes and Mark Wolf-
son, Taxes and Business Strategy (Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1992).

16 It is estimated that daily capital movements exceed one trillion U. S. dollars. Alworth
reports that “At end-March 1995 the outstanding national value of over-the-counter contracts
(in trading instruments) amounted to a staggering $40,700 billion and at end-December 1996,
the notional value of exchange trade contracts were a further $9,200 billion.” op. cit., p. 6. It
must be extremely difficult to determine the (taxable) incomes, if any, associated with these
movements and to allocate them to specific countries. In most cases these capital movements
do not leave any trace in terms of actual movement of money. Only the size of accounts may
change. For a discussion of this issue, see Melvyn King, “Tax Systems in the 21st Century,”
paper presented at the 50th Congress of the International Fiscal Association, Geneva, 5 Sep-
tember 1996.
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on fiscal deficits if it forces countries to reduce tax rates in order to remain interna-
tionally competitive. Tax competition has become a fact of life for many countries
and the net effect of such a competition is or will be a reduction in tax revenue for
many countries and a forced change in the structure of their tax systems. In Europe
this process is at times defined as “tax degradation”.

Those economists, and there are many of them, who feel that tax reduction is
always a good thing, because governments are inherently wasteful, will welcome
the downward pressure that the competitive forces mentioned above are having or
will have on both tax rates and tax revenue. Those who worry about fiscal deficits
or who feel that the downward pressure on tax revenue will reduce the govern-
ments’ ability to finance necessary or inflexible spending will not see this as a wel-
come development. In either case, the important result is that spillover effects that
cross national frontiers arising from differences in tax systems, are being created.

Before attempting to speculate on the impact that the trends mentioned above
can have on the future of tax systems, it may be useful to take a quick look at the
statistics for the OECD countries to see whether the behavior of these statistics re-
veals any trends which may herald future developments. In other words, do the
OECD statistics reveal some obvious effects on tax revenue and tax structure origi-
nating from the processes of globalization and tax competition?'’

One of the fears associated with tax competition has been that total tax revenue
would be negatively affected thus leading to macroeconomic difficulties for some
governments or forcing others to reduce essential or politically sensitive public
spending. For example, a common view has been that tax competition would re-
duce governments’ ability to continue financing the welfare state. The available
data reveal that so far there is no evidence that fotal tax revenue, expressed as a
share of GDP, has been negatively affected. For total OECD that share, in fact, rose
by 4.3 percentage points between 1980 and 1994. For the European countries in
the OECD, the increase was of about the same magnitude. For the 15 countries of
the European Union it was even higher. With the exception of Luxembourg, Nor-
way, and the United Kingdom, each country experienced increases in the ratio of
total taxes to GDP between 1980 and 1994. Of course, these statistics may be con-
sistent with the possibility that falls in some taxes were more than compensated by
increases in other taxes. It is also possible that the total tax levels might have
grown even more in the absence of tax competition.

In general there has been little buoyancy in the share of taxes on corporate in-
come in GDP. Over the 1980 - 1994 period, this share went down for many coun-
tries. For example, it went down in Austria, Canada, France, Germany, Japan, Nor-
way, the United States, and some other countries. It is, of course, difficult to deter-

17 It should be mentioned that the full effects of tax competition may be felt in changes in
the structure of particular taxes rather than in broad changes in the structure of total tax rev-
enue.
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mine whether this fall was due to (a) policy decisions unrelated to globalization
and tax competition, such as rate reductions or the provision of tax incentives gi-
ven for reasons other than tax competition; (b) tax competition which may have
led to base migration or may have forced some countries to reduce tax rates; (c) or
to the erosion of the tax base caused by use of transfer prices on the part of enter-
prises or accommodating practices on the part of some tax administrations. Over
the period considered, many countries reduced the statutory tax rates on corporate
income while trying, in principle, to widen the tax base. These policy changes,
however, were not necessarily the consequence of tax competition but of the pre-
vailling thinking about the structure of taxation. Table 1 provides information on
the corporate income tax for the 1985 - 95 period.

Revenue from taxes on personal income shows a mixed behavior — rising in
some countries and falling in others. For example, over the 1980 - 94 period, the
share of these taxes into GDP fell in the United States, Germany, Luxembourg,
Netherlands, Norway, and the United Kingdom and rose in some other countries. 18
Unfortunately, there are no good statistics that would allow a separation of taxes
on wages and salaries from taxes on other personal incomes such as dividends, in-
terest and other nonwage incomes. If they were available, such a distinction would
be revealing and useful.

Social security contributions increased significantly in all OECD countries.
Both employers’ and employees’ contributions rose in percentages of GDP but the
employees’ contributions rose a bit faster. The increase in social security taxes de-
monstrates that government financing is being shifted to wages. Also, taxes on
property showed a mild tendency toward increases.

Taxes on general consumption, which are mostly value-added taxes, rose in all
countries with the exception of Belgium, France, and the Netherlands. On the other
hand, taxes on specific goods and services were much less buoyant. In fact they
fell in the majority of OECD countries.

Given the developments described in the previous section, a key question is how
they can be expected to affect the tax systems of the countries. This is a complex
question a full answer to which would require a lot more time and space than is
possible here. In this brief presentation, the answer can be provided only in broad
terms. There are two aspects to these developments that merit mention. The first is
the effect on tax systems coming specifically from globalization and economic in-
tegration. The second is the effect of tax competition. Although in practice these
two aspects become intermingled, analytically they are separate ones. In the dis-
cussion that follows, an attempt is made to keep in mind this distinction.

18 The fall in the share of labor income in national income which has characterized some
countries (such as Germany) in recent years may be partly responsible for the fall in revenue
from personal income taxes in some countries.
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Table 1
Corporate Tax Rates in Selected OECD Countries

1985 1990 1995
Belgium® 45 41 40.2
Denmark® 50 50 34
Finland® 57 42 25
France® 50 37 33.3
Greece® 49 40 40
Iceland’ 51 48 33
Ireland® 50 40 40
Italy" 46 46 522
Netherlands' 43 42 33
Norway’ 51 51 28
Portugal® 50 40 39.6
Spain 35 35 35
Sweden 57 30 28
Great Britain' 45 35 33
Turkey™ 49 47 42.8
Germany" 56 50 58.9/46.1
USA° 51 39 40
Austria 55 30 34

Source: Krister Andersson, The Mobility of Capital (Sweden: Ministry of Finance, 1995)

Notes:

® A lower tax rate applies to corporations where 50 percent or more is owned by an individual person.

The tax rate includes a “crisis fee” of 3 percent (beginning 1994).

The corporation must pay preliminary tax during the year in order to avoid a higher tax rate. No taxes

to local authorities such as municipalities, etc.

Municipal taxation was abolished in 1993.

Long-term capital gains are taxed at 18 percent under the condition that the income is included in a

long-term reserve in the balance sheet.

The tax rate is used for corporations that are not listed on the exchange. For other corporations the tax

rate is 35 percent. The tax rate is reduced by 5 percent for corporations paying tax at the time of filing

returns.

The tax rate refers to corporations with limited responsibilities. For other corporations the tax rate is

41 percent.

A number of corporations within industry enjoy a tax rate of 10 percent.

Corporate tax rate of 36 percent plus local tax of 16.2 percent.

The first FL 100,000 are taxed at a rate of 40 percent.

The tax rate consist of an 11 percent local tax together with a 17 percent tax to the tax equalization fund.

Includes a local tax of 3.6 percent.

For corporations with taxable incomes of £300,000 or less (circa 3.5 million kronor), the tax rate is

25 percent.

The tax consists of a 25 percent corporate tax rate, 20 percent source tax on net income after corporate

taxes, plus an added tax of 7 percent.

For these two tax rates, the first applies to nondistributed earnings and the second for distributed ear-

nings. Both tax rates include a corporate tax of 45 and 30 percent, respectively, together with a further

tax of between 12 and 25 percent. Since January 1, 1995 an extra tax of 7.5 percent of the corporate tax

rate has been added to distributed as well as nondistributed incomes.

° Federal tax rate of 35 percent, individual state and local taxes (which can vary between 0.7 percent and
10 percent).

b
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Let us consider first the taxes on consumption. When individuals had little mo-
bility and, perhaps, little information about taxes in neighboring countries, and
when fiscal borders were difficult to cross, large tax differentials could exist with
relative impunity. However, as borders become more open and customs adminis-
trations increasingly see their role more as facilitators than as controllers of trade
flows; as mobility increases; and as information becomes more available, a pro-
gressively larger share of consumption becomes potentally more mobile. This is
especially true for products that have high value and little weight and volume. For
these products significant differences in tax rates will cause a progressively larger
migration of the tax base, in the sense that a growing number of individuals will be
tempted to do their shopping where the tax rates, and thus the prices of the pro-
ducts, are lowest. This implies that differences in the tax rates, on products with
high value and small weight and volume, can have progressively greater effects on
the revenue that the countries receive from taxing these products.

It would be reasonable to expect that the countries which initially had higher
rates would be under greater pressure, ceteris paribus, to reduce them. The general
fall in the revenue from excises over the 1980—-94 period reported above is in line
with this reasoning. High excises on so-called luxury products have generally been
reduced over the years and now most of the revenue from excises come from three
categories of products — petroleum, tobacco, and spirits. For these products,
although some cross-border shopping is possible and takes place when the dis-
tances are not great, this possibility is limited so that some rate differences may
continue to exist even in an open world."’

It is, of course, much more difficult for general consumption to move because it
includes nontradable goods, low-value, high-weight and large-volume goods, and
perishable goods. For general sales taxes it can be expected that significant rate
differences can survive a globalizing world and even tax competition except per-
haps where a large share of a country’s population lives close to an easily crossed
frontier.?°

Table 2 provides information as of January 1, 1996 on the rates of VATs in
OECD countries. For the standard rate, there is now a spread of up to 20 percentage
points between the countries with the highest rate of 25 percent (Denmark and
Sweden) and the countries with the lowest rates (Canada with 7 percent, Japan
with 5 percent, and Switzerland with 6.5 percent).?! There are also major differ-

19 Some Canadian provinces have an excise tax on gasoline that increases with the dis-
tance from the U. S. border.

20 However, rate differences may influence the location decisions of pensioners who may
choose their residence in low-price (low-tax) countries. It may also influence the location of
shopping outlets.

21 The spread is actually 25 percentage points if one adds the United States to the table.
The United States does not have a VAT but many states and municipalities levy retail taxes.
Because of retail taxes, the rate difference between the United States and Canada is much
lower than 7 percentage points.



Globalization, Tax Competition and the Future of Tax Systems

ences in the reduced rates of the VATs. Apart from Switzerland, which is in the
heart of Europe, Canada and Japan are not very close to potential customers from
other countries. Within the European Union, there are strong pressures to bring
some harmonization in the rates of the VATs and of the main excises. In this gener-
al area tax competition can be expected to be strong for excises, and especially for

those related to particular products, and, perhaps, less strong for VATs.

Table 2

Current Rates of VAT in the OECD

(To include Czech Republic, Hungary and Poland)

Country Reduced rate Standard rate Higher rate
Austria® 10/12 20 -
Belgium 0/1/6/12 21 -
Canada 0 7 -
Denmark - 25 -
Finland 0/6/12/17 22 -
France 2.1/5.5 20.6 -
Germany 7 15 -
Greece 4/8 18 -
Iceland 14 24.5 -
Ireland 0/2.5/10/12/5 21 -
Italy 4/10/16 19 -
Japan® - 5 -
Luxembourg 3/6/12 15 -
Mexico 0/10 15 -
Netherlands 6 17.5 -
New Zealand® - 12.5 -
Norway 0 23 -
Portugal® 5/12 17 -
Spain 4/7 16 -
Sweden 6/12 25 -
Switzerland 2 6.5 -
Turkey 1/8 15 23/40
United Kingdom' 0/2.5/8 17.5 -

Source: OECD; position as at 1st January 1996.

a

Tax rates are reduced by 30 % in some remote areas.

b
Z 3 % until 31st March 1997.

For long-term stay in a commercial dwelling GST at standard rate is levied on 60 % of the value of the

supply.

services and certain food stuffs.

tors items, resulting in an effective rate of 2.5 %.

16 % applies to the Austrian tax enclaves Mittelberg and Jungholz.

In connection with the government budget for 1996 a reduced rate of 12 % is envisaged for restaurant

The standard rate is applied to a reduced value on imports of certain works of art, antiques and collec-
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Over the long run, the countries’ tax systems will continue showing differences
in tax rates for the VATs although the differences are likely to become smaller as
the mobility of the population and of shopping in general rises. The large differ-
ences in the rates at which some specific products were taxed in the past are likely
to disappear and, because of tax competition, the rates are likely to become low.?

Consider next the taxes on income starting with those on corporate income. As
the Ruding Report pointed out, differentials in effective tax rates on corporate in-
come can be expected to encourage significant capital movements and, as a conse-
quence, to be exploited by some countries to induce capital flows toward them.*®
These movements will involve real capial as well as reallocation of taxable profits
accompanied by movements of real capital. Therefore, tax competition is likely to
induce some countries to reduce their effective tax rates in order to attract capital
to them. Of course, most foreign direct investment is promoted by factors other
than taxation. These factors include location of natural resources, access to large
markets, existence of a skilled labor force, political stability, absence of corruption
and so on. However, at the margin some enterprises will exploit existing differ-
ences in effective tax rates; and some countries will exploit the benefits that may
come from maintaining these differences. When transfer prices can be manipu-
lated, the effect of differentials in statutory tax rates may be on the allocation of
taxable profits rather than on the allocation of real capital. In this case taxable prof-
its may move without any corresponding movement in real capital.>*

Within the United States, tax competition among the 50 states has been directed
at providing tax incentives that reduce the taxable base of enterprises thus reducing
effective tax rates. This has happened in spite of the fact that the base of the federal
corporate income tax influences the bases of the state corporate income taxes. The
attempt has been to attract real investment because of its beneficial employment
effects. However, within the United States, differences in statutory tax rates have
been generally limited and the allocation of profits among parts of the same enter-
prise located in different states is done by use of formulas. Thus, transfer prices
play no role. Among countries, tax compentition may be directed at (a) lowering
the statutory tax rates; (b) shrinking the tax base through various incentives; and
(c) the vigor with which tax administrations control the allocation of costs among
the components of a multinational enterprise. Over the long run tax competition ist
likely to impose a downward bias to revenue from corporate incomes taxes. In fact
it is possible that tax competition has already been responsible for at least part of
the lack of buoyancy in revenue from the profit of the enterprises.

22 See also Hans-Werner Sinn, “Tax Harmonization and Tax Competition in Europe,” Euro-
pean Economic Review, Vol. 34, No. 2/3, May 1990, pp. 489 - 504.

23 See also Vito Tanzi, Taxation in an Integrating World, op. cit.

24 Of course, when real capital moves because of tax differences, there is misallocation of
resources on a worldwide bases. When only taxable profits move, there may be a reallocation
of tax revenue without necessarily a misallocation of real resources.
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Some authors have raised the possibiliy that over the long run the taxes on cor-
porate income may be driven toward zero. It is more likely that they may be re-
duced towards lower statutory rates. The country-specific reasons for investing in
particular countries will still play an important role. It is an open question whether
the current determination of tax liabilities, which attempts to allocate profits to the
various parts of a multinational enterprise on the basis of cost accounting will sur-
vive. It is conceivable that taxes based either on the value assets or on other criteria
may replace the taxes as now determined. In this sense the taxes on corporate in-
come, as we now know them, may in fact be driven to zero.*’

The effects of tax competition and globalization on personal income taxes are
likely to be particularly strong over the long run. For several decades the driving
concept in the taxation of personal income has been the global income tax. Accord-
ingly, all the incomes of individuals, regardless of source, were put into a basket
and were taxed jointly with progressive rates that could reach very high levels. The
weakness of this approach in the current world is that it may subject incomes from
capital sources (interest, dividends, profits, etc.) to very high marginal tax rates.
For example, employees who receive high salaries but earn also incomes from the
investment of their savings may be subjected to high tax rates on these marginal
incomes. The opportunities which now exist for investing these savings abroad and
the difficulties that the tax administrations have in enforcing compliance for for-
eign-source incomes, will be powerful forces that will drive down the tax rates on
these incomes.

It is thus likely that the concept of the global income tax, a la Simons, especially
when applied with high marginal tax rates, will not survive. Most likely countries
will go back to a schedular approach to taxation whereby, perhaps, wages and sal-
aries will continue to be taxed at progressive rates while capital incomes may come
to be taxed at proportional and relatively low rates to withstand foreign tax compe-
tition. This approach has recently been introduced by the Nordic countries and in
some form has existed in other countries such as Italy.?® An alternative may be the
route of the flat tax which has received a lot of attention in the United States. Both
of these are possibilities but my view is that the option adopted by the Nordic
countries is more likely to materialize. Both of these options indicate a move away
from the ability-to-pay basis for taxation.

In recent years, and especially within the United States, there has been a strong
movement to replace taxes on income with taxes in consumption. The fact that
consumption is not much taxed in the United States makes such a replacement

25 In a comment on this paper, Roger Gordon has argued that it is likely that corporate
income taxes will be replaced by destination-based VATs. However, VAT rates are already
high in many countries and trade liberalization will make it progressively more difficult to
impose destination-based VATS.

26 For the reform introduced in Nordic countries, see Peter Birch Sorensen, “From Global
Income Tax to the Dual Income Tax: Recent Tax Reforms in the Nordic Countries,” 1, Inter-
national Tax and Public Finance (May): 57 - 79.



26 Vito Tanzi

quantitatively plausible, at least in principle. However, other countries already
have major taxes on consumption. Therefore, it does not appear realistic to believe
that these countries will or could replace the revenue that they now collect from
taxing income with increased taxes on consumption. Tax competition would prob-
ably make it very difficult to accomplish this substitution quite apart from adminis-
tration or political obstacles to taxes based on consumption (other than value-
added taxes). Therefore, the Nordic countries’ solution appear the most likely de-
velopment even though, theoretically, it may not be the most desirable.*’

We saw earlier that social security taxes on both individuals and enterprises have
grown in importance over the years. This trend reflects the generous pension com-
mitments made by governments to pensioners, the growth of pensioners and the
fact that these taxes mostly fall on the less mobile factor of production, namely
labor. These taxes are much less sensitive to tax competition. However, to the ex-
tent that part of their incidence may fall on the enterprises (because of the exis-
tence of minimum wages and other constraints that reduce the possibility of shift-
ing them on labor), they may reduce the demand for labor and may also encourage
both enterprises and workers to engage in underground economic activities. Short
of major pension reforms, it is unlikely that these taxes can come down signifi-
cantly over future years, although concern for unemployment may bring some re-
duction in them.?®

Finally, taxes on real properties are likely to rise because of the relative immobi-
lity of the tax base. This would reverse a trend that in recent decades saw a fall in
the contribution of these taxes to total tax revenue.

IV. Concluding Remarks

This paper has dealt with a particularly difficult issue. The impact of globaliza-
tion on various aspects of economic activities is only now beginning to be under-
stood. The Brookings Institution, a leading research institution in the United States,
has recently attempted to study these aspects in a systematic way. It has published
21 book-length monographs related to globalization.

The connection between globalization and taxation is particularly complex be-
cause of its interconnection with tax competition and because of the large number
of actors. Globalization increases the scope for tax competition because it provides

27 The discussion on whether the tax base should be income or consumption has a long
history. Hobbes, Mills, Einandi, Kaldor, and Meade all contributed to it. For a recent discus-
sion of some of these issues within the U. S. context see Henry J. Aaron and William G. Gale,
editors; Economic Effects of Fundamental Tax Reform (Washington, D. C.: Brookings Insti-
tution Press, 1996).

28 See Howell G. Zee, “Taxation and Unemployment,” IMF Working Paper 96/45 (May
1996).
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countries with an opportunity to export part of their tax burden to other countries.
Some countries will use or even abuse this opportunity. Tax competition may mag-
nify the inevitable effects of globalization. However, the complexity of the likely
reactions of the countries makes the end result difficult to forecast. The fact that
there is no world organization with the explicit responsibility to provide a sort of
surveillance on the behavior of countries in tax matters makes tax competition
more likely.29

The world is waking up to the realization that tax competition is not always a
good thing. In fact it may create difficulties for countries by (a) eventually leading
to lower tax revenue; (b) by changing the structure of tax systems in directions not
desired by policymakers; and (c) by reducing the progressivity of tax systems thus
making them less equitable. Up to some point these changes may be attractive
especially to economists who are skeptical of governmental activities and who are
concerned with efficiency. However, there is no guarantee that these changes will
not go too far.

The limited evidence available indicates that so far the effect of globalization
and tax competition on fotal tax revenue has been limited. However, the impact on
tax structures is more evident. This impact is likely to accelerate with the passing
of time. It is only a question of time before the level of taxation begins to reflect
the forces at work.

29 The author has suggested elsewhere that a World Tax Organization may be necessary.
See Vito Tanzi, “Does the World Need a World Tax Organization?”, paper presented at the
52nd Congress of the International Institute of Public Finance, Tel-Aviv, August 26-29,
1996. See also Vito Tanzi, ,Forces that Shape Tax Policy” in Tax Policy in the XXI Century,
edited by Herbert Stein (New York: John Wiley and Sons, 1988).
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Internationale Mobilitiit von Steuerbasen —
Ist nationale Steuerpolitik noch méglich?

Von Ulrich Schreiber, Hannover*

1. Problemstellung

GroBle deutsche Unternehmen sind in die Schlagzeilen geraten. Es ist die Rede
von Steuerflucht durch Gewinnverlagerung ins Ausland. Der Standort Deutschland
scheint keine so grofen Vorteile mehr zu bieten, da3 dafiir ein erheblich héheres
Steuerniveau in Kauf genommen wird. Die Globalisierung der Mirkte, auf denen
Unternehmen und Kapitalgeber agieren, hat zur Folge, dal das Kapital sich einer
hohen Steuerbelastung entziehen kann. Diesem Wettbewerb um international mo-
biles Kapital kann ein Staat umso schwerer entgehen, je einfacher es fiir Kapital-
anleger und Unternehmen ist, Finanzkapital, Produktionsstitten, Rechtssitze oder
Gewinne in andere Linder zu verlagern. Was Kapitalgebern eine Steigerung des
Unternehmenswertes bringt, bedeutet fiir den von der Abwanderung des mobilen
Faktors betroffenen Staat den Verlust von Arbeitspldtzen und Steueraufkommen.

Die Steuerbasen werden deswegen mobil, weil 6konomische Prinzipien der Be-
steuerung internationaler Kapitaleinkommen sich nur sehr unvollkommen im gel-
tenden Steuerrecht und in der herrschenden Steuererhebung wiederfinden. Die Fol-
ge des Auseinanderklaffens 6konomischer Prinzipien und steuerrechtlicher Grund-
sdtze und Verfahrensweisen ist, daBl die effektive Steuerbelastung der Einkommen
sich oft weit von den in Steuergesetzen geregelten tariflichen Steuersdtzen entfernt.
Deswegen steht in vielen Fillen die Steuerbelastung in Hohe der tariflichen Steuer-
satze fiir das zu versteuernde Einkommen nur auf dem Papier. Steuerausweichun-
gen fiihren zu Wettbewerbsvorteilen internationaler Tatigkeit gegeniiber rein natio-
naler Tatigkeit. Diese Entwicklung erschiittert die auf dem Schanz-Haig-Simons-
Konzept des Einkommens beruhende Einkommen- und Korperschaftsteuer.

Benotigt wird ein Steuersystem, welches sich in die vorhandenen, international
beachteten oder verpflichtenden Rechtsregeln der Besteuerung internationaler Ka-
pitaleinkommen einpafBt, und das die 6konomische Effizienz der Besteuerung der
Kapitaleinkommen befordert. Die Steuerpolitik eines Industriestaates muf3 global
orientiert sein, wenn sie lokal handelt. Sie ist deswegen so auszurichten, dafl der
freie Kapitalverkehr als Voraussetzung weltweiter Effizienz nicht unnétig gestort

* Der Verfasser dankt Herrn Dipl.-Ok. Thomas Stellpflug fiir die tatkraftige Unterstiitzung.
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wird. Ziel muB es sein, die nationale Steuerpolitik in Einklang mit einer weltweiten
marktwirtschaftlichen Ordnung zu bringen, die nationalstaatliche Grenzen an Be-
deutung verlieren 14Bt. Diese Verengung des Blickes auf Fragen der Wirtschafts-
ordnung und der Effizienz nimmt insbesondere die Einkommensumverteilung als
Ziel der Steuerpolitik aus. Insoweit bleibt die Analyse unvollstindig und vermag
keine Antwort auf wahrscheinlich wichtige Fragen der politischen Durchsetzbar-
keit des Steuerrechts zu geben.

Mit ,,Mobilitdt der Bemessungsgrundlagen* wird oft in erster Linie das Problem
der steuerlichen Verrechnungspreise in internationalen Unternehmen verbunden.
Gelingen Gewinnverlagerungen in niedrig besteuernde Staaten, so sparen die Un-
ternehmen Steuern, ohne da8 deswegen Produktionsstétten verlagert werden miif3-
ten. Obwohl es sich um eine wichtige Frage handelt, wird sie hier weitgehend ver-
nachléssigt. Dies ist ohne Zweifel schon deswegen eine Vereinfachung, weil die
Moglichkeit der Gewinnverlagerung Unternehmen mit dazu veranlassen kann, Pro-
duktionsstétten im niedrig besteuernden Ausland zu begriinden. Statt dessen geht
es hier nur um die Analyse steuerlicher Verzerrungen nationaler und grenziiber-
schreitender Investitionen. Es wird eine einzelwirtschaftliche Perspektive einge-
nommen und auf die Finanzierung der Investitionen fokussiert (Abschnitt II.).
Darauf aufbauend wird gepriift, welche grundsitzlichen Optionen die nationale
Steuerpolitik hat, das Einkommen- und Korperschaftsteuerrecht an die Internatio-
nalisierung von Unternehmen und Markten anzupassen (Abschnitt III.). SchlieB-
lich wird gefragt, welche Zusammenhénge zwischen nationaler Steuerpolitik und
der Harmonisierung der Kapitaleinkommensbesteuerung innerhalb der EU be-
stehen (Abschnitt IV.). Eine Zusammenfassung in Thesen beschlieit den Beitrag
(Abschnitt V.).

II. Allokative Wirkungen des Steuerrechts bei Direktinvestitionen
1. Die Kapitalkosten ausléindischer und deutscher Direktinvestitionen

Unternehmen wahren ihre Wettbewerbsposition, wenn sie die Vorteile nutzen,
welche Investitionen im Ausland bieten. Zu den betriebswirtschaftlichen Griinden
fiir die Wahl eines ausldndischen Standortes gehoren in erster Linie Kostenvorteile
und die Nihe zum auslindischen Absatzmarkt'. Deswegen sind hohe Kapitalab-
flisse durch Direktinvestitionen fiir sich genommen kein Hinweis auf Nachteile
eines Standortes. Auf eine Standortschwiche deutet es aber hin, wenn Unterneh-
men die besonders produktiven, innovativen Aktivitdten in das Ausland verla-

gern?.

I Vgl. Flick, 1990, S. 44; Dunning, 1988, S. 46; zum Zusammenhang zwischen Auflenhan-
delsiiberschiissen und Direktinvestitionen vgl. Hoffmann, 1994 /95, S. 56.

2 Vgl. Porter, 1991, S. 625, S. 636 u. S. 676.
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Der Saldo des Bestandes an Direktinvestitionen zugunsten auslidndischer Stand-
orte hat seit 1990 besténdig zugenommen. Auch im (nicht in der Abbildung erfaf3-
ten) Jahr 1995 hielt dieser Trend an: Der Beteiligungserwerb im Ausland stieg
nochmals sprunghaft auf 50 Mrd DM gegeniiber 27 Mrd DM im Jahr 1994 an, und
es ergab sich ein Saldo zugunsten der deutschen Anlagen im Ausland von 37 Mrd
DM. Im Wettbewerb um die Attrahierung international mobilen Kapitals und un-
ternehmerischer Aktivitdt hat Deutschland in den letzten Jahren somit an Boden
verloren>. Dies konnte darauf beruhen, daB die heimischen Unternehmen so stark
sind, daB sie ihre Marktposition gegeniiber ausldndischen Wettbewerbern behaup-
ten konnen®. Es konnten hier aber auch Schwichen des Standortes sichtbar werden,
weil ausldndische Unternehmen es vermeiden, Teile ihrer international bewegli-
chen Produktion in Deutschland anzusiedeln.
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[- Deutsche Direktinvestitionen im Ausland @ Auslandische Direktinvestitionen in Deutschland ]

Abb. 1: Bestdnde deutscher und ausldndischer Direktinvestitionen.
Quelle: Deutsche Bundesbank, 1995a, 1996¢

Das Bild ist differenzierter, wenn einzelne Linder betrachtet werden, wie die
nachfolgende Abbildung 2 fiir das Jahr 1994 zeigt. Im Verhaltnis zu den Niederlan-
den iiberwiegen die ausldndischen Direktinvestitionen, wihrend im Verhiltnis zu
Belgien, Frankreich, GroBbritannien und den USA die deutschen Direktinvestitio-
nen die jeweiligen ausldndischen Direktinvestitionen iibersteigen. Es fillt auf, daf3
verhdltnisméBig kleine Lander wie Belgien, Irland und Luxemburg in groBem Um-

3 Vgl. Deutsche Bundesbank, 1996b, S. 28 u. 30.
4 Vgl. Porter, 1991, S. 689.
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fang netto deutsches Direktinvestitionskapital empfangen. Hier diirfte eine Rolle
spielen, da deutsche international titige Unternehmen hier Tochtergesellschaften
unterhalten, welche Finanzierungsaufgaben iibernehmen.
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Abb. 2: Bestinde ausgewihlter deutscher und ausldndischer Direktinvestitionen im Jahr 1994
nach Landern. Quelle: Deutsche Bundesbank, 1996¢

Ob diese Zahlen ein Beleg dafiir sind, da die internationale Wettbewerbsfahig-
keit von Unternehmen am Standort Deutschland bedroht ist, muf3 offen bleiben.
Hier geht es nur um Klarung der Frage, ob die Steuerpolitik dazu beitrdgt, daB
deutsche Unternehmen Investitionen in andere Lander verlagern oder ausldndische
Unternehmen von Investitionen in Deutschland absehen. Es liegt auf der Hand,
daf3 der Besteuerung der Kapitaleinkommen eine Schliisselrolle zukommt: Mittels
der Steuergesetzgebung konnen die Staaten EinfluB auf die Hohe der Nettoge-
winne nehmen, die der international mobile Faktor Kapital an einem Standort er-
wirtschaftet. Kapitalanleger werden Standorte bevorzugen, welche Investitionen
und Kapitalwachstum durch méBige Besteuerung begiinstigen. Empirische Unter-
suchungen scheinen diese Erwartung zu bestitigen®. Befragungen der Unterneh-
men deuten darauf hin, dal Steuern bei Standortentscheidungen beachtet werden:
Besonders ausgeprégt ist der Steuereinflufl bei der Wahl eines Standortes fiir Fi-
nanzdienstleistungen®. Auch der Sachverstindigenrat geht davon aus, daB die Steu-
erbelastung neben anderen Standortfaktoren (insbesondere den Arbeitskosten) ein

5 Vgl. den Uberblick bei Koop, 1993, S. 25-29.
6 Vgl. Devereux, 1992, S. 99.
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bedeutender Grund dafiir ist, dal deutsche Unternehmen zur Wahrung ihrer Wett-
bewerbsfihigkeit Investitionen im Ausland vorziehen’.

Berechnungen, die solche Hypothesen untermauern, die steuerliche Attraktivitat
einzelner Standorte belegen oder in Zweifel ziehen konnten, werden dadurch er-
schwert, daf3 die effektive Steuerbelastung nicht nur von der Art der Investition,
sondern auch von der zivilrechtlichen Form der Unternehmen und der Kapitaliiber-
lassung sowie der Gewinnverwendung abhingig ist. Der Berechnung von Kapital-
kosten muf} folglich eine bestimmte rechtliche Struktur der Unternehmung zugrun-
degelegt werden. Ublich ist die Betrachtung von Kapitalgesellschaften unter der
Annahme, daf sich eine Muttergesellschaft ausschlieBlich in ihrem Sitzstaat refi-
nanziert und das Kapital einer Tochtergesellschaft {iberlaBt®. Hier wird unterstellt,
daB die Muttergesellschaft zu 100 Prozent an der Tochtergesellschaft beteiligt ist,
welche die betrachtete Investition durchfiihrt. Die Muttergesellschaft erhélt von in
ihrem Sitzstaat ansdssigen Kapitalgebern alternativ Einlagen oder Darlehen; sie
kann die Investitionen der Tochtergesellschaft aus versteuerten Gewinnriicklagen
dieser Gesellschaft oder durch die Zufuhr neuen Kapitals in Form von Einlagen
gegen Erhohung der Beteiligungsrechte oder.von Darlehensvertragen finanzieren.
Agency — Probleme der Finanzierung werden vernachlissigt® (was bei der Tochter-
gesellschaft unproblematisch ist, jedoch im Verhéltnis zur Muttergesellschaft eine
drastische Vereinfachung darstellt). Die Abbildung 3 gibt schematisch diese Finan-
zierungswege wieder.

Kapitalgeber
EK FK

A 4 ;
Muttergesellschaft
EK FK

.
¥

Tochtergesellschaft

Abb. 3: Finanzierungsverhaltnisse

Ist der steuerrechtliche Sitz der Tochtergesellschaft im Ausland, so gelangen im
Ausland erzielte Reinertrage wie folgt in die steuerliche Gewinnermittlung der

7 Vgl. Sachverstandigenrat, 1995, S. 172.
8 Vgl. OECD, 1991, S. 123 - 125; Crooks/Devereux/ Pearson/Wookey, 1989, S. 6.
9 Vgl: Milgrom/Roberts, 1992, S. 491 - 507 fiir einen Uberblick.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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Muttergesellschaft und in die Einkommensermittlung des Kapitalgebers (Substanz-
steuern und Verkehrsteuern bleiben aus Griinden der Vereinfachung unerwihnt,
werden aber beriicksichtigt):

(1) Kauf von Beteiligungsrechten an der Tochtergesellschaft: Ausschiittungen an
die Muttergesellschaft sind mit auslandischen Steuern (einschlieBlich Quellen-
steuern) belastet und werden bei Vorliegen eines DBA entweder durch Schach-
telprivilegien freigestellt oder auslidndische Steuern (Quellensteuern und Ge-
winnsteuern) werden angerechnet. Ist die Muttergesellschaft mit Eigenkapital
refinanziert, so unterliegen die Gewinne beim Kapitalgeber der Einkommen-
steuer (meist ohne Anrechnung der ausldndischen Steuern). Hat sich die Mut-
tergesellschaft iiber einen Kredit refinanziert, so kann der Abzug der Zinszah-
lungen versagt sein, welche der Kapitalgeber zu versteuern hat.

(2) Gewihrung eines Darlehens an die Tochtergesellschaft: Zinszahlungen an die
Muttergesellschaft sind mit auslidndischen lokalen Steuern (und gegebenfalls
mit Quellensteuern) belastet. Sie unterliegen unter Anrechnung ausldndischer
Steuern der Besteuerung bei der Muttergesellschaft. Bei Ausschiittung des
Zinsertrages als Gewinn oder bei Zahlung von Zinsen fiir aufgenommene
Kredite fillt Einkommensteuer an; Korperschaftsteuer der Mutter ist je nach
Korperschaftsteuersystem anrechenbar.

(3) Finanzierung mit Gewinnriicklagen der Tochtergesellschaft: Gewinne sind mit
ausldndischen Steuern belastet. Hat sich die Muttergesellschaft mit Eigenkapi-
tal refinanziert, so unterliegen realisierte Wertsteigerungen entweder tiberhaupt
nicht der Einkommensteuer oder sie werden voll bzw. ermaBigt besteuert. Bei
Refinanzierung iiber Kredite zahlt die Muttergesellschaft bei VerduBerung der
Beteiligung Steuern, ist aber hidufig auch steuerfrei. Es konnen Abzugsverbote
fiir Zinsen bei der Muttergesellschaft greifen.

Die Beurteilung 6konomischer Wirkungen des Steuerrechts wird dadurch er-
schwert, daf die tariflichen Steuersitze, die Regeln der steuerlichen Gewinnermitt-
lung, das Korperschaftsteuersystem und die angewandten Methoden zur Vermei-
dung der Doppelbesteuerung von Land zu Land erhebliche Unterschiede aufweisen
konnen. Daher bendtigt man eine Methode, welche in der Lage ist, moglichst viele
Details des Steuerrechts in vergleichsweise einfacher Form abzubilden und deren
Einflu auf die Investitions- und Finanzierungsentscheidung zu zeigen. Hier wird
(allerdings in vereinfachter Form) zur Beurteilung der allokativen Effekte des in-
ternationalen Steuerrechts auf die von King und Fullerton'® verwendete Methode
zuriickgegriffen'!, die auch anderen, vergleichbaren Berechnungen zugrunde-
liegt'?. Gezeigt werden nachfolgend die Kapitalkosten der Investitionen an alterna-
tiven Standorten und alternativen Sitzstaaten von Muttergesellschaft und Kapital-

10 Vgl. King/ Fullerton, 1984. )
11 Einen Uberblick gibt Jorgenson, 1993, S. 1 - 56.

12 Vgl. Crooks/Devereux/Pearson/Wookey, 1989; OECD, 1991; Commission of the Eu-
ropean Communities, 1992.
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geber bei verschiedenen Finanzierungsformen. Kapitalkosten sind definiert als die-
jenige Rendite, welche die Unternehmung vor allen Steuern erzielen muf3, um dem
Kapitalgeber eine Verzinsung in Hohe des im jeweiligen Wohnsitzstaat geltenden
Nettomarktzinses zu vermitteln. Unterstellt wird, da3 ein einheitlicher Kapital-
marktzins vor Steuern herrscht'>.

Eine so angelegte betriebswirtschaftliche Analyse des internationalen Steuer-
rechts hat Grenzen'®. Die Berechnungen unterstellen einen diskreten, unendlich
lange flieBenden, degressiv fallenden Zahlungsstrom der Investition. Zuriickflie-
Bende Mittel werden zum berechneten Kapitalkostensatz nach Steuern (der inter-
nen Verzinsung des Zahlungsstromes) reinvestiert, so da3 Kapitalgeber indifferent
zwischen interner und externer Anlage der Mittel sind. Gleichzeitig folgt aber aus
der Modellbildung, dal das Steuerrecht bei der Reinvestition der Mittel neutral
hinsichtlich der Gewinnermittlung ist, denn diskontiert wird mit einem Satz, wel-
cher nur die Steuertarife widerspiegelt. Obwohl es also auch um die Erfassung der
Entscheidungen verzerrenden Wirkungen der Gewinnermittlung geht, kommt man
ihr nur beim primédren Zahlungsstrom auf die Spur, wahrend hinsichtlich der zu-
riickflieBenden Mittel diese Wirkung des Steuerrechts ausgeblendet wird und le-
diglich die tariflichen Steuersdtze EinfluB auf die Kapitalkosten nehmen. Unter-
schiede in der Hohe der marginalen Einkommensteuersitze, regionale steuerliche
Investitionsanreize und Gewinnverschiebungen durch Verrechnungspreise sind
ebenso vernachldssigt, wie die Qualitdt der Steuerverwaltung. Genauere Berech-
nungen konnten auf der Basis von Finanzplanen erfolgen, jedoch erkauft man den
Vorteil mit erheblicher Zunahme an Modellierungs- und Berechnungsaufwand.

Weil ein sofortiger Verlustausgleich angenommen wird, fiihrt eine steuerrechtli-
che Abschreibung, welche die dkonomische Abschreibung iibersteigt, zu einer
Steuereinzahlung. Hohe Abschreibungen zu Beginn mindern daher immer die ef-
fektive Steuerbelastung der Investition und senken die Kapitalkosten. Beschrin-
kungen der Verlustverrechnung, wie sie vor allem im internationalen Konzern
wirksam werden, sind damit unterschatzt. Verluste einer deutschen Tochtergesell-
schaft konnen mit Gewinnen der Muttergesellschaft verrechnet werden, wenn eine
Organschaft (§§ 14 KStG, 2 Abs. 2 S. 2 GewStG) vorliegt. Dieser Moglichkeit be-
gibt man sich mit einer Tochtergesellschaft im Ausland. Jenseits der Organschaft
besteht nur bei nachhaltigen Verlusten die Moglichkeit einer Teilwertabschreibung
auf Beteiligungen an in- und ausldndischen Tochtergesellschaften im Rahmen der
steuerlichen Gewinnermittlung der Muttergesellschaft. Es bleibt dann nur der Ver-
lustriicktrag (soweit diesen das jeweilige Steuerrecht zuldfBt) oder der Verlustvor-
trag. Letzterer ist wegen des Zinsnachteils nicht dem sofortigen Verlustausgleich
aquivalent.

Auch die steuerliche Gewinnermittlung und deren mogliche Folgen fiir Investi-
tionsentscheidungen sind nur hochst unvollstindig abgebildet. Abschreibungsdauer

13 Vgl. OECD, 1991, S. 124.
14 Zur Kritik vgl. Schneider, 1988; Fischer, 1995, S. 49 - 50.

3*
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und Abschreibungssitze sind meist vielfaltig und von der betrachteten Investition
abhingig. Das Modell muf3 hier vereinfachen. Hinzu kommt, dafl unterschiedli-
chen Grundlagen der steuerlichen Gewinnermittlung in den einzelnen Lindern
kaum Rechnung getragen werden kann. Besonders deutlich wird dies im Vergleich
der Standorte Deutschland und Frankreich einerseits sowie Niederlande, Grofbri-
tannien und USA andererseits. In den zuletzt genannten Staaten gibt es keine Ver-
bindung von konkreter Handelsbilanz oder handelsrechtlichen Grundsitzen der
Rechnungslegung und steuerrechtlicher Gewinnermittlung. Ein ,,one-book system*
(MaB3geblichkeit) kann zur Folge haben, daB Unternehmen auf steuerliche Ab-
schreibungen verzichten, weil sie einen entsprechenden Erfolgsausweis in der
Handelsbilanz scheuen oder sich vor Ausschiittungszwingen sehen. In Lindern
mit einem ,two-book system* gibt es solche Hemmnisse nicht'®. Zudem ergeben
sich materielle Unterschiede der Periodisierungsregeln. In GroBbritannien und
USA sind Riickstellungen stark eingeschrankt, niedrigere Werte im Bereich des
Anlagevermdgens konnen nicht angesetzt werden, und die Antizipation von Verlu-
sten durch die Bildung von Passivposten (Drohverlustriickstellung) im steuerlichen
Vermogensvergleich ist nicht zuldssig. In Staaten, welche eine Verbindung zwi-
schen handelsrechtlicher Rechnungslegung und steuerlicher Gewinnermittlung
kennen, bestehen meist mehr Moglichkeiten, Steuerzahlungen in die Zukunft zu
verschieben und die effektive Steuerbelastung von Investitionen zu senken. Unter-
schiede der Gewinnermittlung konnen sich bei Ausschiittungen von Kapitalgesell-
schaften auch auf die Anrechnung auswirken'®: Zur Bestimmung der anzurechnen-
den auf Ausschiittungen lastenden ausldndischen Korperschaftsteuer (underlying
tax) kann der im Ausland erzielte Gewinn nach den Regeln des Sitzstaates zu er-
mitteln sein.

In die Analyse einbezogen werden zunichst Belgien, Frankreich, GroBbritan-
nien, die Niederlande und die USA. Die ausgewihlten Liander der EU weisen die
hochsten Bestdnde an deutschen Direktinvestitionen auf und stehen fiir einen An-
teil am gesamten deutschen Direktinvestitionsbestand in der EU von ca. 62 Pro-
zent. Die USA sind gemessen am Bestand mit weitem Abstand das fiihrende Ziel-
land fiir deutsche Direktinvestitionen; ihr Anteil am gesamten deutschen Direktin-
vestitionsbestand in industrialisierten Léndern betrédgt ca. 27 Prozent (bezogen auf
deutsche Direktinvestitionen in der EU sind es ca. 47 Prozent). Nachfolgend wird
die Grenzinvestition einer Tochtergesellschaft mit Sitz in diesen Lidndern in mate-
rielles, bewegliches Sachanlagevermdgen betrachtet, die bei einer Rendite in Hohe
des Marktzinses von 5 Prozent eine degressive 6konomische Abschreibung von 20
Prozent aufweist. Wechselkurse und Inflation sind vernachldssigt. Unter diesen
Pramissen entscheidet das Verhiltnis von (an allen Standorten gleicher) 6konomi-
scher und (standortspezifischer) steuerrechtlicher Abschreibung bei gegebenen ta-
riflichen Steuersdtzen und Methoden zur Vermeidung der internationalen Doppel-
besteuerung wesentlich iiber die Hohe der Kapitalkosten. Moglich sind lediglich

15 Vgl. Sgrensen, 1995, S. 286 - 288.
16 Fiir die USA Leechor/Mintz, 1993, S. 77 - 80; McDaniel /Ault, 1989, S. 94 -95.
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Musterrechnungen, die Wirkungen des Steuerrechts aufdecken, und keine empi-
risch fundierten Aussagen iiber die Steuerbelastung der Investitionstitigkeit von
Unternehmen an den betrachteten Standorten'’. Deswegen wird auch keine Mi-
schung von Finanzierungswegen und Investitionstypen angenommen, sondern vol-
lige finanzielle Flexibilitdt unterstellt. Die Annahmen iiber tarifliche Steuersitze
und Abschreibungen finden sich im Anhang.

Auf der Grundlage dieser Daten konnen die Kapitalkosten fiir alternative Stand-
orte der Tochtergesellschaft berechnet werden. Um die Attraktivitdt des Standortes
Deutschland abzuschitzen, werden fiir Muttergesellschaften mit Sitz in ausgewéhl-
ten Landern Investitionen einer deutschen Tochtergesellschaft mit Investionen ei-
ner Tochtergesellschaft verglichen, welche im Sitzland der Muttergesellschaft an-
sdssig ist. Die Tabellen informieren iiber die Kapitalkosten in Abhéngigkeit von
Standort und Finanzierung, wenn sich die Muttergesellschaft iiber Einlagen oder
Kredite refinanziert (eine doppelte Belastung von Ausschiittungen innerhalb des
Konzerns wird in allen Fillen durch das Steuerrecht verhindert).

Mutter- | Beteiligungsfinanzierung |  Fremdfinanzierung Selbstfinanzierung |
gesellschaft Ty Tp Ty Tp Tu Tp
F 9,00% 15,29% 9,00% 9,29% 6,85% 9,68%
GB 531% 6,95% 531% 5,75% 5,76% 8,84%
NL 7,32% 8,78% 7,06% 7,61% 2,68% 4,54%
B 7,32% 8,74% 7,09% 8,17% 5,78% 8,54%
USA 6,75% 8,77% 6,75% 7,77% 5,07% 7,80%

Abb. 4: Kapitalkosten in Prozent auslindischer Investitionen und Direktinvestitionen in

Deutschland; Ty: Kapitalgeber und Tochtergesellschaft im Sitzstaat der Muttergesellschaft

ansissig; Tp: Tochtergesellschaft in Deutschland ansdssig. Die Muttergesellschaft ist mit
Eigenkapital finanziert.

Wie die Musterrechnungen fiir die ausgewahlten Léander bei Refinanzierung der
Muttergesellschaft mit Eigenkapital zeigen, weisen Investitionen in Deutschland
selbst dann hohere Kapitalkosten auf als Investitionen im Land der Muttergesell-
schaft, wenn — wie fiir Grofbritannien und den Niederlanden — die steuerliche Ab-
schreibung in Deutschland vergleichsweise giinstig ist. Verantwortlich hierfiir sind
bei Fremdfinanzierung die Hinzurechnung von Zinsen bei der Gewerbesteuer vom
Ertrag und von Dauerschulden bei der Gewerbesteuer vom Kapital, bei Beteili-
gungsfinanzierung und Selbstfinanzierung die gesamten Unternehmenssteuern
(Vermogensteuer und darauf lastende Korperschaftsteuer mit Solidaritdtszuschlag,

17 Vgl. Schneider, 1990, S. 538; Schneider, 1992, S. 1740 - 1742.
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Gewerbesteuer und die fiir Ausldnder nicht anrechenbare Ausschiittungskorper-
schaftsteuer). Andere Standorte haben nicht so hohe Unternehmenssteuern, so dafl
insoweit der Standort Deutschland einen Nachteil erleidet. Die Nachteile Deutsch-
lands sind bei Beteiligungsfinanzierung geringer, wenn die Muttergesellschaft in
einem Land mit ,klassischem® Korperschaftsteuersystem ansissig ist. Die Finan-
zierung deutscher Investitionen durch Gewinnriicklagen der Tochtergesellschaft ist
meist deutlich unterlegen, da die hohen deutschen Unternehmenssteuern die Ge-
winnriicklagen belasten, wahrend die niedrigeren ausldndischen Steuern hohere
Nettogewinne zulassen und die Wertzuwachsbesteuerung des Kapitalgebers in bei-
den Fillen gleich ist. Nur bei Fremdfinanzierung kénnen Investitionen in Deutsch-
land annédhernd mit Investitionen in den Wohnsitzstaaten der Kapitalgeber konkur-
rieren.

Mutter- | Beteiligungsfinanzierung Fremdfinanzierung Selbstfinanzierung |
gesellschaft Ty Tp Ty Tp Ty Tp
F 4,65% 8,49% 4,49% 4,75% 6,18% 10,10%
GB 5,07% 8,49% 4,44% 4,83% 6,06% 10,10%
NL 7,06% 8,49% 4,38% 4,79% 6,81% 10,10%
B 7,19% 8,60% 3,92% 4,61% 6,96% 10,10%
USA 6,75% 8,77% 3,99% 4,67% 6,75% 10,10%

Abb. 5: Kapitalkosten in Prozent auslindischer Investitionen und Direktinvestitionen in

Deutschland; Ty: Kapitalgeber und Tochtergesellschaft im Sitzstaat der Muttergesellschaft

ansissig; Tp: Tochtergesellschaft in Deutschland ansidssig. Die Muttergesellschaft ist mit
Fremdkapital finanziert.

Das Bild dndert sich teilweise, wenn die ausldndische Muttergesellschaft mit
Fremdkapital refinanziert ist. Die Kapitalkosten bei Beteiligungsfinanzierung der
Tochtergesellschaft sind hoch, wenn Muttergesellschaften Zinsen im Zusammen-
hang mit steuerfreien Auslandsausschiittungen nicht vom steuerlichen Gewinn ab-
ziehen diirfen. Dagegen mindern bei Fremdfinanzierung Zinsen den Gewinn der
Tochter- und der Muttergesellschaft, so da8 Unternehmenssteuern weitgehend ver-
meidbar sind. Hier liegen deswegen die Kapitalkosten der in- und ausldndischen
Tochtergesellschaften nicht sehr weit auseinander. Bei Selbstfinanzierung (die
Muttergesellschaft verduBert Beteiligungsbesitz) steigen die Abstidnde der Kapital-
kosten dagegen an, weil die Zinszahlungen der Muttergesellschaft der Einkom-
mensteuer des Kapitalgebers unterliegen und gleichzeitig die Gewinne der Toch-
tergesellschaft besteuert werden. Erneut zeigt sich, da Gewinneinbehalt in
Deutschland nicht lohnend ist. Fremdfinanzierung der Tochtergesellschaft ist wie-
derum der am geringsten belastete Weg.
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Abb. 6: Kapitalkostendifferenzen ausldndischer Direktinvestitionen

Die Abbildung 6 fafit die Differenzen der Kapitalkosten einer in- und ausléndi-
schen Tochtergesellschaft aus der Sicht des ausldndischen Kapitalgebers zusam-
men (positive Betrdge zeigen Nachteile der deutschen Tochtergesellschaft an).

Tatsédchlich rangieren bei der Finanzierung der ausldndischen Direktinvestitio-
nen in Deutschland — wie die nachfolgende Abbildung 7 zeigt — die Gewinnriick-
lagen als Finanzierungsquelle an dritter Stelle, weit abgeschlagen hinter der domi-
nierenden Fremdfinanzierung. Beteiligungsfinanzierung nimmt den zweiten Rang
ein. Auch wenn die Wahl des Finanzierungsweges nicht nur von der effektiven
Steuerbelastung bestimmt wird, sondern gesellschaftsrechtliche Zwinge, die von
Glaubigern geforderte Eigenkapitalausstattung oder organisatorische Griinde mit
ausschlaggebend sein werden, so widersprechen die Zahlen doch nicht grundsatz-
lich den Ergebnissen der Steuerwirkungsanalyse.

Betrachtet man die Kapitalkosten alternativer Standorte aus der Sicht eines deut-
schen international agierenden Konzerns, der sich iiber Einlagen oder Kredite refi-
nanziert, so ergibt sich die in Abbildung 8 folgende Tabelle.

Bei Refinanzierung mit Eigenkapital wird der Abflul von Direktinvestitionska-
pital in das Ausland steuerlich behindert, wenn die Muttergesellschaft Beteili-
gungskapital vergibt: Hier wirkt sich die Nichtanrechenbarkeit ausldndischer Kor-
perschaftsteuer kapitalkostenerhohend aus. Allerdings fallen die Unterschiede der
Kapitalkosten teilweise eher miBig aus, denn ausldndische tarifliche Korper-
schaftsteuersitze sind in vielen Fallen relativ gering, wihrend in Deutschland hohe
nicht anrechenbare Unterechmenssteuern neben der anrechenbaren Korperschaft-
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steuer erhoben werden. Bei Fremdfinanzierung ergeben sich meist leichte Vorteile
fiir Direktinvestitionen, weil die lokalen Steuern im Ausland geringer sind als in
Deutschland. Deutliche Vorteile fiir Auslandsinvestitionen sind moglich, wenn mit
Gewinnriicklagen der Tochtergesellschaft finanziert wird: Zwar liegen in diesem
Fall auch in Deutschland die Kapitalkosten unter dem Marktzins, jedoch wirkt sich
hier das Gefille der effektiven Steuerbelastung zugunsten ausldndischer Unterneh-
men aus, weil die Hohe der deutschen Steuern unabhéngig vom Sitzstaat der Toch-
tergesellschaft ist.
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Abb. 7: Finanzierung unmittelbarer und mittelbarer ausldndischer Direktinvestitionen in
Deutschland. Quelle: Deutsche Bundesbank, 1995a, 1996¢

Muttergesellschaft | Tochtergesellschaft | Beteiligungsfinanzierung | Fremdfinanzierung | Selbstfinanzierung
D D 4,49% 5,08% 3,91%
D F 5,47% 4,66% 2,32%
D GB 5,09% 4,83% 2,17%
D NL 5,44% _4,78% 2,21%
D B 5,43% 4,15% 2,25%
D USA 5,32% 4,15% 2,19%

Abb. 8: Kapitalkosten von deutschen Investitionen und von Direktinvestitionen im Ausland;
die Muttergesellschaft ist mit Eigenkapital finanziert.
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Muttergesellschaft | Tochtergesellschaft | Beteiligungsfinanzierung | Fremdfinanzierung | Selbstfinanzierung
D D 6,29% 5,05% 10,00%
D F 8,04% 4,70% 8,04%
D GB 7,58% 4,73% 7,58%
D NL 8,02% 4,70% 7.73%
D B 7,92% 4,22% 7,78%
D USA 7,81% 4,22% 7,54%

Abb. 9: Kapitalkosten von deutschen Investitionen und von Direktinvestitionen im Ausland;
die Muttergesellschaft ist mit Fremdkapital finanziert.

Bei Fremdfinanzierung erhohen sich die Kapitalkosten einer deutschen Tochter-
gesellschaft, weil zusitzlich deutsche Gewerbesteuer zu bezahlen ist. Die Kapital-
kosten bei Selbstfinanzierung der deutschen Kapitalgesellschaft steigen, weil von
der Gesellschaft gezahlte Zinsen beim Kapitalgeber versteuert werden. Bei ausldn-
dischen Tochtergesellschaften konnte es Moglichkeiten der Steuerarbitrage geben,
wenn die Steuerersparnis durch Abzug von Schuldzinsen im Sitzstaat hoher ist als
die im Ausland gezahlte Steuer'®. In Deutschland diirfen Zinsen zur Finanzierung
von Einlagen in ausldndische Kapitalgesellschaften solange in voller Hohe abgezo-
gen werden, wie keine (inldndischen) steuerfreien Einnahmen (Ausschiittungen
oder VerduBerungsgewinne, § 8b Abs. 2 KStG) vorliegen. Dagegen regt sich Wi-
derstand in Teilen der Finanzverwaltung'®. Die Rechtsprechung des BFH ist dem
nicht gefolgt®®. Im Modell ergeben sich solche Méglichkeiten nicht: § 3c EStG
schliefit den Abzug der Zinszahlung aus, die im Zusammenhang mit steuerfreien
Einnahmen anfdllt. Bei Beteiligungs- und Selbstfinanzierung der ausldndischen
Tochtergesellschaft ergeben sich somit im Vergleich zur Refinanzierung mit Eigen-
kapital hohere Kapitalkosten. Fremdfinanzierung erweist sich nach wie vor als der
steuerlich giinstigste Finanzierungsweg. Die Abbildung 10 faBit die Differenzen
der Kapitalkosten deutscher und ausldndischer Tochtergesellschaften zusammen
(positive Betrige zeigen Nachteile fiir deutsche Tochtergesellschaften an).

Unabhingig von der Refinanzierung der Muttergesellschaft erweist sich die Fi-
nanzierung aus Gewinnriicklagen der ausldndischen Tochtergesellschaft als vorteil-
haft; hier ergeben sich die grofiten Kapitalkostendifferenzen gegeniiber Investitio-
nen in Deutschland. Wiederum stehen die Ergebnisse der Steuerwirkungsanalyse
nicht in Widerspruch zur empirisch feststellbaren Finanzierung der Direktinvesti-
tionen deutscher Unternehmen, wie die Abbildung 11 zeigt.

18 Vgl. Slemrod, 1990a, S. 27.
19 Vgl. Krabbe, 1994; Ritter, 1994.
20 Vgl. BFH, 1996.
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Abb. 10: Kapitalkostendifferenzen deutscher Direktinvestitionen
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Ausland. Quelle: Deutsche Bundesbank, 1995a, 1996¢
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Die Unternehmen greifen nur in geringerem Umfang auf Fremdkapital zuriick,
wihrend der Anteil der Gewinnriicklagen vergleichsweise hoch ist. Der hohe Be-
stand an Beteiligungskapital muf nicht bedeuten, dafl die Unternehmen deswegen
steuerliche Nachteile erleiden. Das Modell unterdriickt ndmlich die Mdglichkeit,
daBl ausgeschiittete Gewinne ausldndischer Tochtergesellschaften steuerfrei Ge-
winnriicklagen der Muttergesellschaft erhéhen (EKO1) und fiir Reinvestitionen zur
Verfiigung stehen. Zu Ausschiittungen im Ausland erzielter Gewinne kommt es
erst, wenn bei der Muttergesellschaft kein versteuertes Eigenkapital (EK45 oder
EK30) mehr vorhanden ist (§ 28 Abs. 3 KStG). In einem solchen Fall kann die Be-
teiligungsfinanzierung der ausldndischen Tochtergesellschaften durch eine inldndi-
sche Muttergesellschaft dhnliche Belastungskonsequenzen haben, wie die Speiche-
rung der Gewinne im Ausland?'.

Musterrechnungen von Kapitalkosten grenziiberschreitender Investitionen ver-
decken allerdings leicht, dafl Steuerausweichungen durch Selbstfinanzierung an-
fianglich teuer sein konnen. Denn sie blenden die Entwicklung der Kapitalkosten
iiber die Zeit aus®® und unterschitzen die Bedeutung von Ausschiittungen diskrimi-
nierenden Steuern®. Legt namlich die deutsche Muttergesellschaft Mittel in eine
ausldndische Tochtergesellschaft ein, so wird ausldndische Korperschaftsteuer mit
dem tariflichen Satz s4 féllig, welche vom deutschen Kapitalgeber nicht angerech-
net werden kann. Es entsteht ein Unternehmenssteuerkeil. Wenn der Marktwert
des eingelegten Kapitals nicht fallen soll, miissen die Kapitalkosten iiber dem
Marktzins liegen. Erst wenn die Tochtergesellschaft spéter entstehende Gewinn-
riicklagen als Finanzierungsquelle nutzt, konnen die Kapitalkosten fallen, weil bei
Abwesenheit einer Wertzuwachssteuer des deutschen Kapitalgebers dann die deut-
sche Einkommensteuer zusammen mit der ausldndischen Korperschaftsteuer die
Kapitalkosten bestimmt. Unternehmen ohne bestehendes internationales Geschéft
konnen dem deutschen Steuerzugriff also nur ausweichen, wenn sie zunéchst er-
hohte Kapitalkosten in Kauf nehmen. Dies begrenzt Ausweichhandlungen. Die
Abbildung zeigt dies fiir eine Periode und die Einlage einer GE:

Einlage | Kapitalkosten der Be- | Gewinn- | Kapitalkosten der Marktwert der
t=0 teiligungsfinanzierung | riicklage | Selbstfinanzierung | Gewinnriicklage

t= t=1

1 i i i-(1-3,) i-(1-s,)

1-s, 1-5,

Abb. 12: Kapitalkosten bei Beteiligungs- und Selbstfinanzierung
(Betrachtung von zwei Zeitpunkten)

21 Vgl. Weichenrieder, 1995, S. 122-138.
22 Vgl. Sinn, 1991, S. 29 - 35; Sinn, 1993, S. 327 -332.
23 Vgl. Wenger, 1989, S. 194 - 199.
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Der (private) Kapitalgeber kann am Kapitalmarkt eine Verzinsung nach Einkom-
mensteuer in Hohe von i - (1 — s.) erzielen. Legt er die Mittel in die auslédndische
Gesellschaft ein, so erhélt er nach Ablauf einer Periode entweder einen Ausschiit-
tungsbetrag in gleicher Hohe oder er kann im Falle der Thesaurierung des Gewin-
nes und dessen Anlage den daraus resultierenden Ausschiittungsstrom im Wert von
i+ (1 —s,) erlangen oder am Markt (steuerfrei) verdulern.

Beim Aufbau von Produktionsstitten im Ausland gibt es regelméBig keine steu-
errechtlichen Hemmnisse, welche eine Gewinnabschirmung in der Tochtergesell-
schaft verhindern. Dagegen konnen bei Fremdfinanzierung (also dem Finanzie-
rungsweg fiir Direktinvestitionen, der durch Steuern am wenigsten verzerrt ist)
steuerrechtliche Restriktionen greifen. Zinszahlungen miissen nach DBA-Recht
(Art. 9 OECD-MA; dealing at arm’s length principle) und nationalem Recht der
Hohe nach angemessen sein. Wird eine Zinsvereinbarung als unangemessen ver-
worfen, so geht die steuerliche Abzugsfihigkeit verloren. In vielen Staaten gibt es
,thin capitalization rules”, welche verhindern sollen, da Gewinnsteuern bei von
Auslindern beherrschten Kapitalgesellschaften vermieden werden®*. Die Fremdfi-
nanzierung durch nichtanrechnungsberechtige Gesellschafter ist in Deutschland
bei ergebnisunabhingig zu zahlenden Zinsen auf das Dreifache des Eigenkapitals
begrenzt (§ 8a KStG), wenn der Gesellschafter wesentlich am Grund- oder Stamm-
kapital der Gesellschaft beteiligt ist. Eine Ausnahme besteht nur, wenn die Gesell-
schaft das Fremdkapital unter sonst gleichen Umstédnden auch von einem fremden
Dritten erhalten konnte. Den Nachweis muf3 die Gesellschaft fiir den gesamten
libersteigenden Betrag durch sachdienliche Beweismittel (etwa spezifizierte Kre-
ditangebote von Banken) fiihren®®. Zinsen auf Fremdkapital, welches auBerhalb
dieses ,,saven havens“ liegt, gelten als verdeckte Gewinnausschiittungen (§ 8
Abs. 3 S. 2 KStG). Rechtsfolge ist die Hinzurechnung der iiberh6hten Zinsen zum
Gewinn. Dies 16st Korperschaft- und Gewerbeertragsteuer aus. Die Begrenzung
der Fremdfinanzierung und die notwendige Angemessenheit der Zinszahlung er-
schwert es, Renten der Investition als Zinsertrag an die Muttergesellschaft zu trans-
ferieren. Die steuerrechtliche Einschridnkung der Fremdfinanzierung ist durch den
Fremdvergleichsgrundsatz (Art. 9 OECD — MA) gedeckt. Doppelbesteuerungen
sollen dadurch vermieden werden, da3 der Sitzstaat der Zinsen empfangenden Ge-
sellschaft die Umqualifizierung mitvollzieht®.

Zusammenfassend kann man aus den Musterrechnungen folgern, dafl (1) das
deutsche Steuerrecht die Verlagerung von Investitionen in das Ausland nicht we-
sentlich behindert bzw. begiinstigt, wenn Fremdfinanzierung oder Selbstfinanzie-
rung der Tochtergesellschaft gewahlt werden kann und (2) den Zufluf§ auslidndi-
schen Direktinvestitionskapitals nach Deutschland nur dann nicht wesentlich stort,
wenn die Fremdfinanzierung der Investition moglich ist. Die Berechnungen besté-

24 Vgl. Jacobs, 1995, S. 689 - 695; Grotherr, 1995.
25 Vgl. BMF, 1995, Tz. 61.
26 Vgl. OECD, 1992 ff., Anm. 6 - 7 zu Art. 9 OECD-MA.
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tigen die Vermutung, dal deutsche Unternehmen sich aus steuerlichen Griinden
veranlaBt sehen konnten, Produktionsstitten zu verlagern, wihrend es fiir ausldndi-
sche Unternehmen vergleichbare Anreize, Investitionen in Deutschland durchzu-
fiihren, nicht gibt.

2. Die Kapitalkosten bei Einschaltung einer Finanzierungsgesellschaft

Es gibt wirtschaftliche Funktionen, die sehr standortflexibel sind und stirker auf
steuerliche Anreize reagieren als Produktionsstétten. Es handelt sich dabei in erster
Linie um Dienstleistungen wie Kapitalbeschaffung und Kapitaldisposition, Versi-
cherungen, Factoring, Cash Management und Immobilienverwaltung®’, jedoch
konnen auch andere betriebliche Aufgaben, wie Forschung und Entwicklung oder
zentrale Managementleistungen etwa im Bereich des Marketings betroffen sein.
Durch Ubertragung dieser wirtschaftlichen Funktionen mit hoher Standortelastizi-
tat auf Kapitalgesellschaften, die in niedriger besteuernden Staaten anséssig sind,
lassen sich Gewinne aus hoch besteuernden Lindern dorthin verlagern. Eine be-
sondere Bedeutung haben Auslandsgesellschaften, die Finanzierungsfunktionen
iibernehmen: Es handelt sich dabei um Gesellschaften, die von der Muttergesell-
schaft mit mittel- bis langfristig verfiigbarem Kapital ausgestattet werden (Treasu-
ry Centers) oder die Kapital auf ausldndischen Mirkten aufnehmen, um es an pro-
duktiv titige Tochtergesellschaften im In- und Ausland weiterzuleiten. Solche Ge-
sellschaften konnen auch Beteiligungsbesitz verwalten (Holdinggesellschaften).

Die DBA des Sitzstaates der Finanzierungsgesellschaft mit den Sitzstaaten der
Tochtergesellschaften schlieen haufig Quellensteuern aus. Eine Finanzierungsge-
sellschaft dient deswegen als Durchlaufgesellschaft (conduit company) dazu, Quel-
lensteuervorteile zu erlangen, welche die Muttergesellschaft bei direkter Kreditver-
gabe nicht erreicht. Es finden sich aber im Abkommensrecht zunehmend Vor-
schriften, welche der miBbrauchlichen Ausnutzung der Abkommen vorbeugen sol-
len®®. Auch das nationale Recht kann Beschrinkungen der Quellensteuerreduktion
vorsehen (wie § 50d Abs. 1a EStG). Wenn die Sitzstaaten der Tochtergesellschaf-
ten der Finanzierungsgesellschaft die Abkommensvorteile bei Quellensteuern auf
abflieBende Zinsen versagen, kann ein Anrechnungsiiberhang entstehen, wenn die
Finanzierungsgesellschaft nur einer geringen Gewinnbesteuerung unterliegt, so
daB die Quellensteuer definitiv wird?.

Deutsche Unternehmen nehmen direkt an ausldndischen Markten Kapital auf,
indem sie eine im Ausland (hdufig in den Niederlanden) anséssige Finanzierungs-
gesellschaft zwischenschalten und das aufgenommene Kapital als Fremdkapital an

27 Vgl. Jacobs, 1995, S. 635.
28 Vgl. OECD, 1992 ff., Anm. 11-21 zu Art. 1 OECD -~ MA.
29 Vgl. fiir die USA Gundel, 1995, S. 46 - 48.
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deutsche oder auslindische Tochtergesellschaften weiterleiten®. Die Einschaltung
einer Finanzierungsgesellschaft in den Niederlanden ist auch deswegen lohnend,
weil Gewinne aufgrund von rulings der niederlindischen Finanzverwaltung®' pau-
schal besteuert werden>2. Das deutsche Steuerrecht behindert die Einschaltung aus-
landischer Finanzierungsgesellschaften nicht: Es handelt sich dabei weder um
MiBbrauch rechtlicher Gestaltungsformen noch um passive Tatigkeiten (§ 8 Abs. 1
Nr. 7 AStG) im Sinne des AuBensteuergesetzes. Kredite der ausldndischen Finan-
zierungsgesellschaft an eine deutsche Tochtergesellschaft werden jedoch durch
§ 8a Abs. 1 Satz 2 KStG begrenzt>.

Die Finanzierungsgesellschaft kann auch benutzt werden, um die Gewinnsteuer-
belastung des Unternehmensverbundes zu senken (base company). Eine Finanzie-
rungsgesellschaft, welche die Finanzmittel einer Unternehmensgruppe disponiert,
wird von der Muttergesellschaft mit Eigenkapital versorgt und tiberldft die Mittel
ihren Tochtergesellschaften durch Darlehensvergabe. Zinsen, welche die Tochter-
gesellschaften ihr fiir die Kapitaliiberlassung zahlen, unterliegen der (geringen)
Gewinnsteuer der Finanzierungsgesellschaft. Die entstehenden Gewinnriicklagen
werden dazu verwendet, Kapitalbedarf der Tochtergesellschaften zu decken. Die
Finanzierungsgesellschaft kann Beteiligungen erwerben, oder es konnen Beteili-
gungen der Muttergesellschaft an der Tochtergesellschaft eingelegt werden. Die
Gesellschaft tibernimmt dann auch die Funktion einer Holding. Wird eine Mehr-
heitsbeteiligung eingelegt, kann unter den Voraussetzungen der §§ 20 Abs. 1 Satz
2, 24 Abs. 4 UmwsStG, einer Vorschrift welche auf der europaischen Fusionsricht-
linie aus dem Jahre 1990 beruht, eine Besteuerung stiller Reserven vermieden wer-
den. Dazu ist eine Verkniipfung der Buchwerte vorzunehmen (Ansatz der Anteile
bei der Finanzierungsgesellschaft und der Muttergesellschaft zu den Anschaffungs-
kosten der eingebrachten Anteile an der Tochtergesellschaft), welche dem deut-
schen Fiskus den spiteren Zugriff auf den realisierten (oder sonst aufgedeckten)
Wertzuwachs erlaubt. Wenn die Finanzierungsgesellschaft iiber ein internationales
Schachtelprivileg mit Freistellung verfiigt, so fallen keine Steuern auf erhaltene
Ausschiittungen an. Beim Kapitalgeber entsteht allenfalls Wertzuwachssteuer; je-
doch ist dies bei Streubesitz in Deutschland ausgeschlossen.

Die Abbildung 13 zeigt den Unternehmensverbund bei Einschaltung einer Fi-
nanzierungsgesellschaft, welche auch als Holding der Muttergesellschaft einge-
setzt ist.

Bevorzugte Standorte solcher Gesellschaften sind fiir deutsche Unternehmen in-
nerhalb der EU Belgien, Irland und die Niederlande®*. Aber auch das GroBherzog-
tum Luxemburg kennt seit langem steuerliche Bevorzugungen fiir Holdinggesell-

30 Vgl. Titzrath, 1996, S. 92 - 95; Fahnauer, 1995, S. 9.
31 Vgl. Kroner, 1995, S. 149.

32 Vgl. Gundel, 1994, S. 215.

33 Vgl. BMF, 1995, Tz. 16 -19.

34 Vgl. Gundel, 1994, S. 211.
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Abb. 13: Einschaltung einer Finanzierungsgesellschaft im Ausland

schaften, die Beteiligungsbesitz eines Konzerns und anderes Finanzvermégen ver-
walten oder Kredite an Tochtergesellschaften geben. Die Gewinne dieser Gesell-
schaften sind weitgehend steuerbefreit. In der Regel konnen auch die Abkommens-
vorteile ausgeschopft werden; insbesondere fiir Ausschiittungen gilt die Befrei-
ungsmethode?. Besonders bekannt geworden sind die Steuererleichterungen, wel-
che die Republik Irland fiir ,International Financial Services Centers* (IFSC)
bietet. Gewinne werden mit einem tariflichen Korperschaftsteuersatz von 10 Pro-
zent belastet®®. Die Lizenz fiir die Betreibung eines IFSC wird Unternehmen mit
Genehmigung der Kommission der EU vom irischen Finanzminister bis zum Jahr
2000 erteilt; die Regelung ist bis zum Jahr 2005 befristet>’. Es miissen in der iri-
schen Gesellschaft mindestens zehn Mitarbeiter beschéftigt werden. Voraussetzung
ist das Vorliegen von ,,trading income*, das regelméaBig gegeben ist, wenn das Ver-
mogen jahrlich umgeschlagen wird; ,,holding income* entsteht bei geringer Um-
schlagshdufigkeit und unterliegt dem tariflichen Korperschaftsteuersatz von 38
Prozent®®, Fiir Ausschiittungen auslindischer Gesellschaften gewihrt Irland jedoch
die Freistellung.

Belgien kennt ,,Coordination Centers®, die fiir Finanzdienstleistungen innerhalb
des Konzerns (intra muros Prinzip) eingesetzt werden konnen. Die Annerkennung
setzt das Erreichen gewisser Groflenordnungen des Konzerns bei Kapital und Um-
satz (1 Mrd. BEF; 10 Mrd. BEF) und den Einsatz von mindestens zehn Mitarbei-

35 Vgl. Valenduc, 1994, S. 21 - 23.

36 Vgl. Gundel, 1994, S. 217.

37 Vgl. Radler/Lausterer/Blumenberg, 1996, S.2-3.
38 Vgl. Radler/Lausterer/Blumenberg, 1996, S. 3.
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tern voraus. Der steuerliche Gewinn wird als cost-plus auf der Basis der Geschifts-
fiihrungskosten (ohne Refinanzierungsaufwand) in Hohe von fiinf Prozent bis acht
Prozent errechnet. Er unterliegt einem Korperschaftsteuersatz von 39 Prozent (zu-
ziiglich ,,impdt de crise” von 3 Prozent). Belgische Koordinierungszentren (BCC)
diirfen allerdings keine Beteiligungen halten und scheiden deswegen als Holding-
gesellschaften aus®®. Das belgische Steuerrecht sieht die Anrechnung von auf Zin-
sen lastenden Quellensteuern vor. Von den hier betrachteten Lidndern erhebt im
Verhiltnis zu Belgien nur GroBbritannien eine Quellensteuer von 15 Prozent. Zins-
zahlungen und Dividenden der belgischen Gesellschaft an eine deutsche Gesell-
schaft bleiben frei von Quellensteuern.

Im Gegensatz zur Verlagerung von Produktionsstitten sind allerdings die steuer-
rechtlichen Risiken einer Verlagerung von Finanzdienstleistungen in das Ausland
hoch: Die Verlagerung kann scheitern, wenn der Einsatz derartiger Gesellschaften
vom Steuerrecht miBbilligt wird, weil die Rechtsordnung darin eine unzuldssige
Verkiirzung der inldndischen Steuerschuld sieht. Deswegen steht die Einschaltung
einer Finanzierungsgesellschaft zur Reduktion von Quellen- und Gewinnsteuern
nicht allen Unternehmen unbegrenzt offen: Die Zwischenschaltung der Finanzie-
rungsgesellschaft darf keinen Mif3brauch darstellen (§ 42 AO). MiB3brauch liegt
nach stdndiger Rechtsprechung des BFH vor, wenn die Einschaltung der Gesell-
schaft ausschlieBlich erfolgt, um Steuervorteile zu erzielen, andere wirtschaftlich
beachtliche Griinde nicht erkennbar sind und sie vom Gesetz bei sinnvoller, Zweck
und Ziel der Rechtsordnung beriicksichtigender Auslegung mifbilligt wird. Gren-
zen der nationalen Mifbrauchsvorschrift konnten sich allerdings aus dem EGV er-
geben, soweit Steueranreize (wie im Fall Irlands) gemeinschaftsrechtlich verankert
sind*®. Wird ein MiBbrauch bejaht, so kommt es zum steuerrechtlichen Durchgriff,
welcher den Gewinn der Gesellschaft direkt dem inlidndischen Gesellschafter zu-
ordnet (die ausldndische Gesellschaft wird als nicht existent behandelt). Um diese
Rechtsfolge zu vermeiden, bedarf es einer eigenen wirtschaftlichen Titigkeit der
ausldndischen Gesellschaft. Sie ist regelmaBig gegeben, wenn die Gesellschaft in-
und ausléndische Beteiligungen erwerben und giinstige Finanzierungsmoglichkei-
ten im Ausland nutzen soll.

Die steuerrechtliche Abschirmung der von der Finanzierungsgesellschaft thesau-
rierten Gewinne setzt voraus, da3 sich nicht nur der statuarische Sitz der Gesell-
schaft, sondern auch ihre Geschiftsleitung im Ausland befindet. Dies bedeutet,
daB die geschiftliche Oberleitung (§ 10 AO) der Finanzierungsgesellschaft im
Ausland stattfinden muf. Dies ist dann zweifelsfrei der Fall, wenn im Ausland ein
Geschiftsfiihrer titig wird, der samtliche Entscheidungen des Tagesgeschiftes im
Rahmen des eigenstindigen Geschiftsbetriebes der Gesellschaft trifft. Wird diese
Voraussetzung nicht erfiillt, weil die Finanzierungsgesellschaft vom Inland aus ge-
steuert wird, so ist sie in Deutschland, obwohl es sich nicht um eine deutsche Kapi-

39 Vgl. Lefebvre, 1994, Tz. 1400 - 1413.
40 Vgl. Rddler/Lausterer/Blumenberg, 1996.
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talgesellschaft handelt, unbeschridnkt korperschaftsteuerpflichtig. Voraussetzung
ist, daB die auslandische Gesellschaft wie eine deutsche Kapitalgesellschaft struk-
turiert ist (§§ 1 Abs. 1 Nr. 5, 3 Abs. 1 KStG).

SchlieBlich kann die Einschaltung einer Finanzierungsgesellschaft in einem
Staat, der niedrig besteuert, zur Folge haben, daf die Gewinne der Finanzierungs-
gesellschaft von der deutschen Hinzurechnungsbesteuerung erfalt werden. Sie
macht in ausldndischen Kapitalgesellschaften thesaurierte Gewinne (ermittelt nach
deutschem Recht) in Deutschland steuerpflichtig (Zurechnung) und stellt sie steu-
erlich einer Ausschiittung gleich (Ausschiittungsfiktion). Voraussetzung ist (neben
der Beherrschung der Gesellschaft), dal die Gewinne geringer als mit 30 Prozent
belastet sind (§ 8 Abs. 3 AStG) und die Tatigkeit der Finanzierungsgesellschaft
passiv* im Sinne des Aufensteuergesetzes ist (§ 8 Abs. 1 AStG). Zwar sehen das
DBA D-B und das DBA D-IRL keinen Aktivitdtsvorbehalt fiir die Freistellung von
Ausschiittungen und zugerechneten Gewinnen vor, so daf} eine Hinzurechnung auf
der Basis der Ausschiittungsfiktion leerlaufen miiite (§ 10 Abs. 5 AStG). Bei Ein-
kiinften mit Kapitalanlagecharakter setzt sich die deutsche Hinzurechnungsbe-
steuerung jedoch iiber das DBA hinweg (§§ 10 Abs. 6, 20 Abs. 1 AStG). In diesen
Fallen geniigt schon eine Beteiligung von 10 Prozent. Der Umfang des deutschen
Zugriffs auf die Auslandsgewinne ist verringert, wenn die Einkiinfte aus der Finan-
zierung ausldndischer Betriebsstitten oder Gesellschaften stammen. In diesem Fall
werden nur 60 Prozent der Einkiinfte der deutschen Korperschaftsteuer (zuziiglich
Solidaritatszuschlag, ohne Gewerbesteuer) unterworfen. Folglich ergibt sich bei ei-
ner deutschen Muttergesellschaft eine tarifliche Korperschaftsteuerbelastung von
27 Prozent (45 % * 60 %) fiir diese Gewinne. Diese einheitliche Belastung resul-
tiert daraus, dal der Gesetzgeber bei einer hoheren Belastung der Einkiinfte aus
der Konzernfinanzierung mit einer Verlagerung des Sitzes der Finanzierungsgesell-
schaft in Staaten mit einer Steuerbelastung des Gewinns von mindestens 30 Pro-
zent rechnen muBte*!.

Die nachfolgende Tabelle zeigt die Kapitalkosten von Investitionen in den ver-
schiedenen Standorten unter der Annahme, da ein BCC Gewinnriicklagen als
Darlehen an die Tochtergesellschaft weiterleitet. Beim BCC findet aufgrund der
pauschalen Definition der Bemessungsgrundlage fiir die Grenzinvestition keine
Besteuerung statt*>. Die Kapitalkosten werden deswegen bei Refinanzierung der
Muttergesellschaft mit Eigenkapital im wesentlichen von der (Hinzurechnungs-)
Steuerbelastung bei der Muttergesellschaft und bei Abwesenheit einer Wertzu-
wachsbesteuerung von der Einkommensteuer des deutschen Kapitalgebers be-
stimmt. Bei Refinanzierung der Muttergesellschaft mit Fremdkapital verschwinden
Vorteile fiir niedrig besteuerte Auslandsgesellschaften, weil neben die Besteuerung
der Gewinne der Tochtergesellschaft noch die Steuern auf Fremdkapitalzinsen
beim Kapitalgeber treten.

41 Vegl. Flick/Wassermeyer/Becker, 1973 ff., Tz. 274, HinzurechnungsBest.
42 Vgl. Lefebvre, 1994, Tz. 1411; Valenduc 1994, S. 25.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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Muttergesellschaft | Tochtergesellschaft | Finanzierungsgesellschaft | Muttergesellschaft: Muttergesellschaft:
Beteiligungsfinanzierung [Fremdfinanzierung

D B 4,45% 5,74%

D F B 2,16% 5,47%

D GB B 2,34% 6,08%

D NL B 2,07% 5,33%

D B B 1,98% 4,95%

D USA B 1,98% 4,95%

Abb. 14: Kapitalkosten bei Einschaltung eines belgischen Koordinierungszentrums (Hin-
zurechnungsbesteuerung); Refinanzierung der Muttergesellschaft mit Eigenkapital bzw.
Fremdkapital.

Die Zahlen zeigen, daB die Hinzurechnungsbesteuerung die Kapitalkostenunter-
schiede zwischen deutschen und ausldndischen Standorten zementiert und die Ka-
pitalkosten von Auslandsinvestitionen nivelliert, sofern sich die Finanzierungsge-
sellschaft der Fremdfinanzierung bedient. Die Produktionsstandorte konkurrieren
nur noch iiber die bei Fremdfinanzierung anfallenden Steuern und die steuerlichen
Gewinnermittlungsregeln der Tochtergesellschaften.

Die Niederlande gelten als bevorzugter Sitzstaat fiir Finanzierungsgesellschaf-
ten, weil das Land iiber ein weitgespanntes DBA-Netz, internationales Schachtel-
privileg fiir Ausschiittungen und VerduBerungsgewinne sowie geringe oder fehlen-
de Quellensteuern verfiigt: Ausschiittungen und Zinszahlungen an eine niederldn-
dische Gesellschaft aus Deutschland, Belgien, Frankreich und Grofbritannien un-
terliegen keiner Quellensteuer, Ausschiittungen aus USA sind nur mit 5 Prozent
belastet. Eine niederlandische Finanzierungsgesellschaft kann auch Beteiligungen
halten. Nachteile ergeben sich aus der niederldndischen Gesellschaftsteuer auf das
eingelegte Kapital von einem Prozent und dem Umstand, dal das DBA NL-D
keine Steuerbefreiung der Beteiligung an der Finanzierungsgesellschaft bei der
Vermogen- und Gewerbesteuer vorsieht. Bei Verzicht auf die Einschaltung einer
schweizer Betriebsstitte (swiss sandwich) kommt, so wird hier angenommen, der
tarifliche Korperschaftsteuersatz in den Niederlanden von 35 Prozent auf eine un-
gekiirzte Bemessungsgrundlage zur Anwendung, so daB eine Hinzurechnungsbe-
steuerung ausgeschlossen ist*>. Soweit die Finanzierungsgesellschaft Holdingfunk-
tionen iibernimmt und zu mindestens 10 Prozent an einer Tochtergesellschaft betei-
ligt ist, erzielt sie zwar passive Einkiinfte, jedoch werden die Gewinne nicht von
der Hinzurechnungsbesteuerung erfat (§ 10 Abs. 6 S. 2 Nr. 2 AStG); Ausschiittun-

43 Vgl. Gundel, 1994, S. 216; beachte aber die pauschale Berechnung der Betriebsausga-
ben in Hohe von 4% des Eigenkapitals in den Niederlanden, Giinkel, 1994, S. 60; dies kann
zur Niedrigbesteuerung fiithren, BMF, 1994, Tz. 8.3.2.4.; zu geplanten Senkungen der effekti-
ven Steuerbelastung van der Laan/ Papen, 1996, S. 212.
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gen einer deutschen Tochtergesellschaft sind ohnehin von der Hinzurechnung aus-
genommen (§ 13 Abs. 2 AStG).

Die nachfolgenden Tabellen zeigen die Kapitalkosten der Investition von Kapi-
talgesellschaften an verschiedenen Standorten, die von der Finanzierungsgesell-
schaft aus Gewinnriicklagen mit Beteiligungskapital oder Fremdkapital versorgt
werden. Die Muttergesellschaft ist mit Eigen- oder Fremdkapital finanziert (aus
der Sicht des Eigenkapitalgebers handelt es sich also um Kapitalkosten bei Selbst-
finanzierung).

Muttergesellschaft | Tochtergesellschaft | Finanzierungsgesellschaft | Tochtergesellschaft: Tochtergesellschaft:
Beteiligungsfinanzierung | Fremdfinanzierung

D NL 3.41% 3,83%

D F NL 2,32% 3,48%

D GB NL 2,17% 3,57%

D NL NL 2,42% 3,54%

D B NL 2,36% 3,11%

D USA NL 2,26% 3,11%

Abb. 15: Kapitalkosten bei Einschaltung einer niederldndischen Finanzierungsgesellschaft
(keine Hinzurechnungsbesteuerung); die Muttergesellschaft ist mit Eigenkapital finanziert.

?Muttcrgueﬂschnﬂ Tochtergesellschaft |[Finanzierungsgesellschaft | Tochtergesellschaft: Tochtergesellschaft:
Beteiligungsfinanzierung | Fremdfinanzierung

D NL 9,45% 8,24%

D F NL 8,04% 7,90%

D GB NL 7,58% 1,77%

D NL NL 8,02% 1,73%

D B NL 7.92% 7.13%

D USA NL 781% 7,13%

Abb. 16: Kapitalkosten bei Einschaltung einer niederldndischen Finanzierungsgesellschaft
(keine Hinzurechnungsbesteuerung); die Muttergesellschaft ist mit Fremdkapital finanziert.

Der Vorteil gegeniiber einer direkten Beteiligung der (mit Eigenkapital refinan-
zierten) Muttergesellschaft an ihrer deutschen Tochtergesellschaft (Kapitalkosten:
3,91 %) ergibt sich bei Beteiligungsfinanzierung durch die Absenkung des Kdrper-
schaftsteuersatzes von 45 Prozent auf 30 Prozent (jeweils mit Solidarititszu-
schlag). Ist die Muttergesellschaft dagegen mit Fremdkapital finanziert, so lohnt
die Einschaltung der Finanzierungsgesellschaft nicht mehr.

4%
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Die nachfolgende Abbildung zeigt fiir den Fall der Refinanzierung der Mutter-
gesellschaft durch Einlagen die Kapitalkosten bei Finanzierung durch Gewinn-
riicklagen der produktiven Tochtergesellschaft bzw. einer zwischengeschalteten Fi-
nanzierungsgesellschaft in Belgien oder den Niederlanden, die Darlehen an pro-
duktive Tochtergesellschaften ausgibt.

5,00%

4,00%

3,00%

Prozentpunkte

2,00%

1,00%

0,00%

T
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Abb. 17: Kapitalkosten bei Selbstfinanzierung

Die Zwischenschaltung einer Gesellschaft im Niedrigsteuerland (Fall Belgiens)
fiihrt wegen der vollen Hinzurechnungsbesteuerung fiir Inlandsgewinne zu dhnli-
chen Kapitalkosten, wie sie sich auch bei einer selbstfinanzierten Inlandsinvesti-
tion ergeben (Unterschiede sind durch die Gewerbesteuer bedingt). Dagegen unter-
liegen Auslandsgewinne nunmehr einer einheitlichen tariflichen Korperschaft-
steuerbelastung von 27 Prozent (zuziiglich Solidarititszuschlag). Greift die Hinzu-
rechnungsbesteuerung dagegen nicht (Fall der Niederlande), so kommt immer der
Steuersatz der Finanzierungsgesellschaft zum Tragen. Die Steuerausweichung mit-
tels einer Finanzierungsgesellschaft fiihrt somit dazu, daB3 die effektive Steuerbela-
stung auf ein international vergleichbares, niedrigeres Niveau zuriickgefiihrt wird.
In diesen Fillen kann die Entscheidung iiber den Standort einer Produktionsstitte
weitgehend unberiihrt von der Steuerbelastung im Sitzstaat des Kapitalgebers ge-
troffen werden. Ein hohes deutsches Steuerniveau bleibt allokativ folgenlos (auch
wenn das Steueraufkommen sinkt), und deutschen Unternehmen gelingt es, unab-
hingig vom Standort eine ungefahr vergleichbare Steuerbelastung fiir Investitionen
zu erreichen.
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Die Vermutung, daB hohe tarifliche Steuersitze allokativ folgenlos bleiben, weil
Finanzierungsgesellschaften in niedrig besteuernden Staaten dazu beitragen, die
Realkapitalstrome nicht wesentlich umzulenken, sondern lediglich das Steuerauf-
kommen umverteilen®*, liegt nahe, muB gleichwohl kritisch gesehen werden. Wie
bei jeder Investition im Ausland gilt auch hier, da} die Einlage von Eigenkapital in
die Auslandsgesellschaft zu einem zusitzlichen Steuerkeil in Form nicht anrechen-
barer Korperschaftsteuer fiihrt und erst die im Ausland verdienten und niedrig be-
steuerten Gewinne eine ,,billige* Finanzierungsquelle darstellen. Es macht fiir die
Entwicklung der Kapitalkosten iiber die Zeit deswegen keinen Unterschied, ob die
Muttergesellschaft Eigenkapital auf eine ausldndische produktive Tochtergesell-
schaft oder eine auslidndische (passive) Finanzierungsgesellschaft iibertrdgt. Die
Steuerausweichung mittels Finanzierungsgesellschaften ist schon aus Gkonomi-
schen Griinden nicht allen Unternehmen moglich; insoweit bleibt es bei einem
Nachteil rein nationalen Wirtschaftens gegeniiber internationaler Tatigkeit.

Folgende Ergebnisse sind festzuhalten: Die Ausweichung vor deutschen Steuern
ist umso leichter moglich, je starker die internationale Arbeitsteilung im Unterneh-
mensverbund fortgeschritten ist. International tdtige Unternehmen konnen Ge-
winne in das Ausland verlagern und vergleichsweise gering besteuerte Gewinn-
riicklagen zur Finanzierung von Investitionen im Inland verwenden. Unternehmen,
die nur national titig sind, konnen sich dagegen der Ubertragung von Finanzie-
rungsfunktionen auf niedrig besteuerte Gesellschaften nur mit erheblichen steuer-
rechtlichen Risiken bedienen. Diese Unternehmen sind auch erst dann in der Lage,
die Kapitalkosten ihrer Investitionen zu senken, nachdem sie eine Phase der ,,Inter-
nationalisierung® durchlaufen haben. Es bleibt damit bei einem Anreiz, Produkti-
onsstatten in das Ausland zu verlagern, um ,,billiges* Eigenkapital zu erlangen, der
umso starker ist, je erfolgreicher der Sitzstaat Deutschland die Verlagerung von Fi-
nanzierungsfunktionen bekdmpft. Dies sorgt in Deutschland fiir Wettbewerbsvor-
teile internationaler Tatigkeit gegeniiber rein nationaler Betdtigung: Unternehmen,
welche iiber auslidndische Standorte verfiigen, sehen sich geringeren Kapitalkosten
gegeniiber, als Unternehmen, die nur im Inland produzieren.

II1. Nationale Steuerpolitik und Globalisierung der Miirkte
1. Synthetische Einkommensteuer und Wohnsitzlandprinzip

Die Analyse der 6konomischen Konsequenzen des internationalen Steuerrechts
fiir Investitions- und Finanzierungsentscheidungen von Unternehmen zeigt, daB3 es
Anreize fiir die Verlagerung von Produktionsstitten oder Finanzierungsfunktionen
in das Ausland gibt. Es liegt auf der Hand, daB die Abschaffung der Gewerbesteuer
und der betrieblichen Vermogensteuer”® dem entgegenwirken, weil sie die Rendite

44 Vgl. Wenger, 1989, S. 243; Tanzi, 1995, S. 80.
45 Vgl. Kruhl, 1996, S. 505 u. 506; Deutscher Bundestag, 1996.
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inldndischer Investitionen steigern (von den hier betrachteten Staaten kennt nur
noch Frankreich eine der Gewerbesteuer vergleichbare Steuer). So wichtig dieser
Schritt ist, eine solche Losung greift vermutlich zu kurz. Es geniigt nicht, das deut-
sche Vielsteuersystem zuriickzuschneiden.

Unerwiinschte Wanderungen der Steuerbasis konnen innerhalb der herrschenden
Einkommensbesteuerung nur eingeddimmt werden, wenn dem Wohnsitzlandprinzip
als dem grundlegenden 6konomischen Prinzip der Besteuerung von internationalen
Kapitaleinkommen Bahn gebrochen wird*®. Das 6konomische Wohnsitzlandprin-
zip ist verwirklicht, wenn samtliche Kapitaleinkommen im Sitzstaat der Kapitalge-
ber der Einkommensteuer unterworfen werden. Die Bedeutung des Prinzips fiir die
Steuerpolitik driickt Peggy Musgrave so aus: ,,The residence principle has always
been seen as a natural and necessary component of a personal, global income tax.
Its purpose is to ensure that the fruits of economic activity, whether it be working
or investing, and whether carried out at home or abroad, are treated uniformly.
There seems no good reason to me to drop that basic philosophy of our tax system
...“*"_ Das reine Wohnsitzlandprinzip schlieBt bei Besteuerung des kapitaltheoreti-
schen Gewinns und vollkommenem Kapitalmarkt eine Besteuerung an der Quelle
aus, so daf3 die Besteuerung keinen Einfluf} auf die Kapitalkosten von Investitionen
nimmt. Bei vollkommener Kapitalmobilitdt stort die Besteuerung den Ausgleich
von internationalen Kapitalkostendifferenzen nicht.

Das Wohnsitzlandprinzip sichert zwar weltweite Effizienz, ist aber in reiner
Form praktisch nicht verwirklicht. Denn auch Quellenstaaten erheben Steuern.
Gleichwohl besteuern Sitzstaaten in aller Regel nicht den Gewinn nach Abzug aus-
landischer Steuern, wie es bei einer national ausgerichteten Steuerpolitik geboten
wire®. Vielmehr sehen nationales Steuerrecht und das Musterabkommen der
OECD den Steuerverzicht des Sitzstaates zugunsten des Quellenstaates in vielen
Fillen vor. Insoweit stellen die Staaten ihr nationales fiskalisches Interesse zuriick,
um Doppelbesteuerungen zu vermeiden und zu einer Besteuerung zu kommen,
welche die internationale Allokation des Kapitals ungeachtet der Aufkommenstei-
lung durch Besteuerung an der Quelle moglichst nicht hindert. Auch wenn man
davon ausgeht, daB3 die nationale Steuerpolitik sich an diese international akzep-
tierten Regeln halten will und das Steuersystem daraufhin ausgerichtet werden soll,
bleiben doch ernsthafte Zweifel, ob eine solche Politik iiberhaupt realistisch ist.
Wird ndmlich der Verpflichtung zum Steuerverzicht nicht unbedingt nachgekom-
men (weil es Anrechnungsbegrenzungen gibt), miissen Verstofle gegen die interna-
tionale Effizienz der Besteuerung hingenommen werden. Zudem stellt das Wohn-
sitzlandprinzip hohe Anforderungen an die Steuerverwaltung, welche die weltwei-
ten Titigkeiten ansissiger Steuerpflichtiger erfassen muB*®. Letzteres zeigt sich

46 Vgl. Giovannini, 1989, S. 370 - 371; Frenkel/Razin/Sadka, 1991, S. 190.
47 Musgrave, 1992, S. 181 -182.

48 Vgl. Richmann, 1963, S. 33; Slemrod, 1995, S. 479.

49 Vgl. Razin/Sadka, 1991, S. 75.



Internationale Mobilitdt von Steuerbasen 55

weniger bei unternehmerischer Tatigkeit, sondern bei der Anlage von Kapital an

internationalen Kapitalmirkten®.

Das Einkommensteuerrecht und die DBA folgen zwar dem Wohnsitzlandprin-
zip. Gleichwohl weichen 6konomisches und steuerrechtliches Wohnsitzlandprinzip
wesentlich voneinander ab. Wihrend es aus 6konomischer Sicht um Effizienz der
internationalen (und nationalen) Kapitalallokation geht, ist das steuerrechtlich ver-
ankerte Wohnsitzlandprinzip in erster Linie eine Regel zur Verteilung des Steuer-
aufkommens zwischen Staaten. Das nationale Steuerrecht bedient sich der Ansés-
sigkeit, um daran Besteuerungsrechte zu kniipfen. Die DBA schaffen keine neuen
Besteuerungsrechte, sondern regeln auf der Grundlage von Anséssigkeitskriterien
die Verteilung von Steuertatbestdnden (Steuergut) und Steueraufkommen zwischen
Staaten durch wechselseitige Beschrinkung von Besteuerungsrechten’'. Betrachtet
man die Bemessungsgrundlagen, so wird der Unterschied zwischen Effizienzbe-
dingung und Verteilungsregel besonders deutlich. Das 6konomische Wohnsitzland-
prinzip setzt voraus, da} die steuerliche Gewinnermittlung die Rendite der Grenz-
investitionen nicht verzerrt; deswegen muf in sdmtlichen Staaten der kapitaltheo-
retische Gewinn besteuert werden. Aus steuerjuristischer Sicht ist dagegen die Ver-
gleichbarkeit der Gewinnermittlung keineswegs mit dem Wohnsitzlandprinzip
verbunden. Das Recht der DBA behandelt zwar Fragen der internationalen Ein-
kunftsabgrenzung (Art. 7 Abs. 2 OECD-MA, Art. 9 OECD-MA), aber nicht die
Gewinnermittlungsregeln als solche. Lediglich bei der Ermittlung der ausléndi-
schen Einkiinfte, die Teil des Welteinkommens sind, und fiir Zwecke der Anrech-
nung legen Wohnsitzstaaten ihre eigenen Gewinnermittlungsregeln zugrunde. Die-
ses Nebeneinander der Gewinnermittlungsregeln steht nicht im Widerspruch zum
steuerrechtlichen Wohnsitzlandprinzip.

Bei der Zinsbesteuerung spielen Gewinnermittlungsregeln keine wesentliche
Rolle. Deswegen konnen okonomisches und steuerrechtliches Wohnsitzlandprinzip
hier meist iibereinstimmen. Nach den Abkommen genief3t der Wohnsitzstaat den
Vorrang (Art. 11 Abs. 1 OECD-MA): Im Rahmen der unbeschrinkten Steuerpflicht
wird das weltweit erzielte Zinseinkommen besteuert. Das Besteuerungsrecht des
Quellenstaates ist auf hochstens zehn Prozent der Zinsen begrenzt (Art. 11 Abs. 2
OECD-MA). Im Gegenzug wird der Sitzstaat durch das Abkommen zum Steuer-
verzicht (Art. 23B OECD-MA) verpflichtet. Quellensteuern auf Zinsen, die an
Steuerausldnder flieen, werden oft schon nach nationalem Recht reduziert oder
nicht erhoben. Ist Deutschland Quellenland, fehlt es regelméBig fiir Zinszahlungen
an Ausldnder an der beschrinkten Steuerpflicht (§ 49 Abs. 1 Nr. 5S¢ EStG). Auf-
grund dieser internationalen Praxis konnen Zinsen aus im Ausland angelegtem Ka-
pital meist steuerfrei in die Sitzstaaten abflieBen. Dort bleiben sie aber — entgegen
der gesetzlichen Verpflichtung — bei nicht buchfiihrenden Privaten unbesteuert,
wenn diese Einkiinfte vor den Finanzbehorden des Sitzstaates verborgen werden.

50 Vgl. Bird/McLure, 1990, S. 240.
s1 Vgl. Vogel, 1996, S. 114.



56 Ulrich Schreiber

Kapital nachfragende Unternehmen priferieren Kapitalmarkte, wo sich Anlei-
hen emittieren lassen, ohne dafl Quellensteuer auf Zinsen anfillt>2. Deutschen An-
legern etwa ist es moglich, Kapital an ausldndischen Markten zu plazieren, und da-
durch die Zinsabschlagsteuer (§ 43 Abs. 1 Nr. 7 EStG) zu umgehen. Die Deutsche
Bundesbank fiihrt den starken Anstieg der Auslandsforderungen der inlédndischen
privaten Nichtbanken im Zeitraum 1991 bis 1995 (von 279 Mrd DM auf 425 Mrd
DM) teilweise auf steuerlich veranlaBte Vermégensverlagerungen zuriick>®. Auch
wenn Mittel iiber ausldndische Mirkte nach Deutschland zuriickflieBen, 148t sich
die Zinsbesteuerung in Deutschland vermeiden. Die Deutsche Bundesbank geht
davon aus, daf} ein Recycling in das Ausland geflossenen Vermogens stattfindet
und macht fiir den Anstieg des ,,unechten” Auslandsbesitzes (der Bestand der von
ausldndischen Anlegern gehaltenen DM-Rentenwerte stieg im Zeitraum von 1989
bis Ende 1994 von 188 Mrd DM um durchschnittlich 30 Prozent jahrlich auf 682
Mrd DM) die Zinsabschlagsteuer mitverantwortlich, betont aber, da} der Umfang
steuerlich motivierter Ausweichungen sich nur schwer beziffern 14Bt>*.

Zinseinkiinfte werden in Deutschland in vielen Fillen steuerlich schon deswe-
gen nicht erfaB8t, weil entweder ein hoher Sparerfreibetrag (6.000 DM bzw. 12.000
DM) gewihrt wird (§ 20 Abs. 4 EStG) oder Zinszahlungen aus Kapitallebensver-
sicherungen steuerfrei bezogen werden (§ 20 Abs. 1 Ziff. 6 EStG). Bei einer pro-
gressiven Einkommensteuer unterliegen ansonsten Zinseinkiinfte meist einem ho-
hen Grenzsteuersatz, weil sie neben dem Einkommen aus beruflicher Tétigkeit an-
fallen. Es 148t sich daher vermuten, daB bei Beziehern hoher Einkommen der An-
reiz zur Nutzung ausldndischer Kapitalmérkte besonders groB ist. Man muf3
deswegen davon ausgehen, daf ein erheblicher Teil des privaten Zinseinkommens
in Deutschland nicht der Besteuerung unterliegt, wahrend es dhnlich grofie Be-
steuerungsliicken fiir das Eigenkapital nicht gibt. Sofern Unternehmen auf Kredite
zuriickgreifen konnen, die den Kapitalgebern steuerfreies Kapitaleinkommen ver-
schaffen, werden sie sich regelmiBig geringeren Kapitalkosten gegeniibersehen,
als bei der Finanzierung mit Eigenkapital. Denn der Kapitalgeber mifit unter diesen
Umstédnden eine versteuerte Ausschiittung oder einen VerduBerungsgewinn, der auf
versteuerten Gewinnriicklagen beruht, an einer steuerfreien Alternativanlage. Liik-
ken bei der Erfassung der Zinsen unterminieren daher die allokativen Eigenschaf-
ten der Einkommensteuer nachhaltig; sie zerstoren die Entscheidungsneutralitét
der Besteuerung des Kapitaleinkommens.

Die in erheblichem Umfang stattfindende Nutzung ausldndischer Kapitalmirkte
deckt die schwerwiegenden administrativen Probleme auf, welche das Wohnsitz-
landprinzip beeintridchtigen. Werden aus dem Ausland zugeflossene Zinsen nicht
deklariert, so bleibt dies den Finanzbehdrden meist unbekannt, da sie im Ausland

52 Vgl. Reuter, 1993, S. 514.
53 Vgl. Deutsche Bundesbank, 1996a, S. 34 u. S. 37.

54 Vgl. Deutsche Bundesbank, 1995b, S. 51; Deutsche Bundesbank, 1995¢, S. 66 - 67; zum
Lcross-hauling* von Kapital vgl. Bird/McLure, 1990, S. 242; Gordon, 1992, S. 1162.
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keine Sachverhaltsaufkldrung betreiben diirfen. Derzeit bestehen Auskunftsrechte,
welche sich aus nationalem Recht, den DBA oder innerhalb der EU aus dem EG —
Amtshilfegesetz ergeben: Die AO gestattet die Inanspruchnahme und Gewéahrung
von Amtshilfe auf der Basis zwischenstaatlicher Vereinbarungen und erlaubt auch
reine Kulanzauskiinfte ohne rechtliche Verpflichtung (§ 117 AO). Auskiinfte diir-
fen nach EG-Recht nur insoweit erteilt werden, als das innerstaatliche Recht dies
erlaubt (§ 1 Abs. 2 und § 3 Abs. 1 Nr. 1 EG-Amtshilfe-Gesetz). Die groe Aus-
kunftsklausel des OECD-MA sieht den Informationsaustausch zur Verhinderung
von Steuerhinterziehung oder -verkiirzung vor (Art. 26 OECD-MA). Die Aus-
kunftserteilung nach einem Abkommen setzt allerdings Gegenseitigkeit insbeson-
dere bei der Gleichgewichtigkeit der eingesetzten Verwaltungsmittel und Gleich-
wertigkeit der erteilten Auskiinfte voraus. Es besteht nach dem Abkommen keine
Verpflichtung, VerwaltungsmaBnahmen durchzufiihren, die von Gesetzen oder
Praxis der Vertragsstaaten abweichen oder Informationen zu erteilen, welche nach
deren Gesetzen oder deren iiblichen Verwaltungsverfahren nicht beschafft werden
konnen (Art. 26 Abs. 2 Ziff. a u. b OECD-MA). Dies schlie8t zwar eine weiter-
gehende Unterstiitzung nicht aus, 148t aber keine rechtliche Verpflichtung entste-
hen.

Deswegen schlagen bei der Zinsbesteuerung die Ermittlungsbeschrankungen des
§ 30a AO (keine Mitteilung von Konten durch Banken, keine Kontrollmitteilungen
bei AuBenpriifungen von Banken) stets auf den internationalen Auskunftsverkehr
durch®. Solche Beschriankungen (die auch in anderen Staaten, welche dem Bank-
geheimnis eine hohe Bedeutung beimessen, in dhnlicher Form bestehen) behindern
den Informationsaustausch auf der Basis eines DBA erheblich. Unterscheiden sich
zwei Staaten im Hinblick auf die Regeln und die Durchfithrung der Sachverhalts-
ermittlung sehr stark, so kann dies zur Folge haben, dal nur wenig Information
ausgetauscht wird>®. Insbesondere wenn ein Land das Bankgeheimnis sehr weitge-
hend garantiert, dies bei dem anderen Land jedoch nicht der Fall ist, wird im Er-
gebnis nur sehr wenig Information ausgetauscht werden konnen.

Die Durchsetzung des Wohnsitzlandprinzips bei der Zinsbesteuerung wére ohne
weiteres moglich, wenn die rechtlichen Rahmenbedingungen geédndert wiirden. Es
ist wohl richtig, daB technische Probleme bei der Bereitstellung von Information
an die Wohnsitzfinanzdmter auftauchen, die nicht unterschitzt werden diirfen’ 7,
und daB die Kosten der Steuererhebung vermutlich wesentlich sind’®. Ausschlag-
gebend diirfte aber sein, daf} viele Quellenstaaten derzeit kein 6konomisches Inter-
esse an einer Erfassung der Zinsen haben. Kleine Staaten, die als Steueroasen gel-
ten und ausldndisches Finanzkapital anziehen, werden eine Politik zur Stirkung
des Wohnsitzlandprinzips nicht unterstiitzen, weil sie dadurch nur Steueraufkom-

55 Vgl. Schaumburg, 1993, S. 870.
56 Vgl. OECD, 1994, Tz. 49.

57 Vgl. Tanzi, 1995, S. 87 - 88.

58 Vgl. Slemrod, 19900, S. 16.
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men, Investitionen und Arbeitsplétze im finanziellen Sektor verlieren kénnen®”. In-
nerhalb der EU beruht etwa die besondere Anziehungskraft Luxemburgs fiir Pri-
vatanleger auf der Kombination von sehr wirksamem Bankgeheimnis und fehlen-
der Quellensteuer auf Zinsen®. Selbst wenn die Ermittlungsbeschrinkungen des
§ 30a AO auch nach Einfiihrung des Zinsabschlags dazu fiihren sollten, dal die
Zinsbesteuerung nicht im Einklang mit der Verfassung steht®!, bleibt es bei der
steuerlichen Attraktivitdt ausldndischer Kapitalmirkte. Es gibt wenig, was ein
Wohnsitzstaat, auf sich alleine gestellt, derzeit gegen diese Form von Kapitalflucht
tun kann. Die steuerliche Erfassung der Portfolioeinkommen ist deswegen vermut-
lich auf absehbare Zeit eine duferst wirksame Begrenzung des Wohnsitzlandprin-
zips®?.

Okonomisches und steuerrechtliches Wohnsitzlandprinzip lassen sich keines-
wegs immer durch eine gemeinsame Anstrengung der Staaten zur Verbesserung
der Steuererhebung versohnen, wie dies bei der Zinsbesteuerung der Fall ist. Zwar
orientiert sich das OECD-MA auch bei der Gewinnbesteuerung grundsétzlich am
okonomischen Wohnsitzlandprinzip. Die Abkommen sind aber darauf zugeschnit-
ten, die ,,juristische Doppelbesteuerung zu beseitigen und vermeiden nicht zuver-
lassig die ,wirtschaftliche Doppelbelastung“®®, Das Abkommensrecht erstreckt
den Abkommensschutz auf steuerrechtlich verselbstindigte Kapitalgesellschaften
(Art. 3 Abs. 1a OECD-MA), welche in einem Vertragsstaat ansissig sind (Art. 1, 4
Abs. 1 OECD-MA). Der Sitzstaat einer Kapitalgesellschaft hat nach den Abkom-
men das vorrangige Besteuerungsrecht fiir die Gewinne dieser Gesellschaft, es sei
denn die Gesellschaft wird im Quellenstaat im Rahmen einer Betriebsstitte tétig
(Art. 7 Abs. 1 OECD-MA); dann darf insoweit auch der Quellenstaat besteuern
und der Sitzstaat der Gesellschaft hat die Doppelbesteuerung zu vermeiden.

Die Erstreckung des Wohnsitzlandprinzips auf Kapitalgesellschaften und die
daraus resultierenden Ankniipfungsgrundsitze sowie Schrankenwirkungen der Ab-
kommen haben zur Folge, daB Gewinne einer vom deutschen Kapitalgeber be-
herrschten auslidndischen Tochtergesellschaft zwar ©konomisch Einkommen im
Sitzstaat des Kapitalgebers, steuerrechtlich jedoch in aller Regel Einkommen im
auslédndischen Sitzstaat der Kapitalgesellschaft sind. Erst wenn diese Gewinne als
Ausschiittung an den Kapitalgeber fliefen, hat dessen Sitzstaat das Recht zur Be-
steuerung (Art. 10 Abs. 1 OECD-MA), muf} aber Vorkehrungen zur Vermeidung
der Doppelbesteuerung treffen, wenn der Quellenstaat von seinem Recht zur be-
grenzten Besteuerung der Ausschiittung Gebrauch macht (Art. 10 Abs. 2 OECD-
MA). Die Besteuerungsrechte der beiden Staaten fiir Gewinn und Ausschiittung

59 Vgl. Bird/McLure, 1990, S. 243.
60 Vgl. Richter, 1995, S. 490.

61 Beim BFH ist derzeit ein diesbeziigliches Revisionsverfahren anhingig; vgl. BFH,
1995.

62 Vgl. Spahn/Kaiser, 1991, S. 26.
63 Vgl. Menck, 1993, S. 572.
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sind unabhingig voneinander®. Okonomisch ist die Anrechnung simtlicher auf
Ausschiittungen lastender ausldndischer Steuern beim Kapitalgeber notwendig, die
Anrechnung nach dem Abkommen erfaf3t aber nur auslandische Kapitalertragsteu-
er auf abgeflossene Ausschiittungen. Deswegen entspricht die Besteuerung der
Ausschiittung im Prinzip derjenigen, die bei Wahl der (ausschlieflich im nationa-
len Interesse liegenden) Abzugsmethode eintritt.

Das Abkommen 146t dem Sitzstaat die Wahl, ob er die Doppelbesteuerung durch
Anrechnung oder Freistellung vermeiden will. Deutsche DBA verwenden in aller
Regel die Befreiungsmethode (Art. 23A OECD-MA). Dieses gilt auch fiir Aus-
schiittungen auslandischer Kapitalgesellschaften, solange sie in einer inlédndischen
Kapitalgesellschaft gespeichert sind (internationales Schachtelprivileg). Einschrén-
kungen ergeben sich in manchen Abkommen durch Aktivitdtsvorbehalte oder die
Bedingung, da} freizustellende Einkiinfte im Ausland besteuert wurden (subject-
to-tax-clause); wenn Qualifikations- oder Zurechnungskonflikte zu Nichtbesteue-
rung fithren wiirden, kann an die Stelle der Freistellung die Anrechnung treten
(switch-over-clause). Neuerdings wird in DBA vereinbart, da Deutschland zur
Anrechnung iibergehen kann, wenn im Ausland durch dortige Rechtsénderung
keine oder eine geringe Besteuerung stattfindet®®. Im Regelfall macht Deutschland
im Hinblick auf Gewinne, welche inldndische Kapitalgesellschaften im Ausland
erzielen, aber erst bei deren Ausschiittung an den Kapitalgeber von seinem Be-
steuerungsrecht Gebrauch.

Die Wahl der Befreiungsmethode gilt als wichtiges Element der deutschen inter-
nationalen Steuerpolitik. Derzeit sieht man deswegen keine Veranlassung, zukiinftig
vermehrt auf die Anrechnungsmethode iiberzugehen. Freistellung soll es deutschen
Unternehmen erméglichen, unter den gleichen Bedingungen zu wirtschaften wie de-
ren auslindische Wettbewerber®. Ein Blick auf die Kapitalkosten bei Selbstfinan-
zierung, welche im Auslandsmarkt tdtige deutsche Tochtergesellschaften und aus-
landische Tochtergesellschaften aufweisen, zeigt, daB dieses Ziel keineswegs zuver-
ldssig erreicht ist; denn die Kapitalkosten sind nicht nur von den Unternehmenssteu-
ern, sondern auch von den personlichen Steuern bestimmt. Zudem wird Kritik an
der Freistellung wegen der Nutzung von Finanzierungsspielrdumen geiibt: Fiska-
lisch sei es schwer hinzunehmen, wenn die Steuerbelastung des Konzerngewinns
unter derjenigen liege, die in den Sitzstaaten der Tochtergesellschaften gelte®’.

Solchen Problemen kann die Steuerpolitik eines Kapital exportierenden Landes
nur begegnen, wenn sie das Wohnsitzlandprinzip und das Anrechnungsverfahren
konsequent umsetzt, also Gewinne der ausldandischen Tochtergesellschaften bei ih-
rer Entstehung in das inldndische Einkommen einbezieht. Zumindest ein groBes,
Kapital exportierendes Land kann dann darauf vertrauen, dafl Quellenstaaten Kapi-

64 Vgl. Williams, 1995, S. 63.
65 Vgl. Zeitler, 1993, S. 958.
66 Vgl. Zeitler, 1993, S. 956.
67 Vgl. Menck, 1994, S. 577.
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talimporte zu dem gleichen Satz besteuern, der im Kapitalexportland gilt®, weil
sie durch einen geringeren Satz kein Kapital anziehen konnten, sondern nur Steuer-
aufkommen verlieren wiirden. Dies begegnet der Gefahr von Kapitalabfliissen in
das Ausland. Sofern eine stirkere Orientierung des deutschen Steuerrechts am oko-
nomischen Wohnsitzlandprinzip erfolgen sollte, ist dies grundsitzlich nur durch
Revision der Abkommen auf dem Wege bilateraler Verhandlungen oder deren
Kiindigung méglich. Eine realistische Option der nationalen Steuerpolitik ist dies
nicht. Deutschland verfiigt iiber ein groBes DBA-Netz®® und miiBte deswegen mit
sehr vielen Staaten in Verhandlungen zur Revision der DBA treten. Das Interesse
von Staaten mit geringerer effektiver Steuerbelastung wird es aber sein, an Ab-
kommen mit Freistellung festzuhalten, um damit Vorteile im Wettbewerb um inter-
national mobiles Kapital zu verteidigen. Eine Kiindigung miiite deutsche Unter-
nehmen aller Vorteile der Abkommen berauben und ist deswegen wohl nur im &u-
Bersten Fall denkbar’®.

Will man eine Kursinderung ungeachtet der bestehenden DBA vollziehen, so
fiihrt dies zu Schwierigkeiten. Die Konflikte, welche dadurch entstehen, zeigen die
jiingsten Anderungen der Hinzurechnungsbesteuerung des AuBensteuergesetzes.
Weil eine Revision der Abkommen nicht gelang, eine Abkommenskiindigung nicht
im deutschen Interesse lag und der Gesetzgeber eine nach seiner Auffassung unge-
rechtfertigte Ausnutzung des Abkommens unterbinden wollte, unterwirft das Au-
Bensteuergesetz nunmehr in bestimmten Fillen die zugerechneten Gewinne unge-
achtet einer abkommensrechtlich garantierten Freistellung fiir Ausschiittungen der
deutschen Korperschaftsteuer: § 20 AStG setzt sich iiber die Regelungen der Ab-
kommen hinweg. Der Gesetzgeber sah darin keinen Bruch bestehender DBA”".
Gleichwohl wird die Verdrdngung der Abkommensregel (treaty overriding) scharf
kritisiert, weil die Hinzurechnungsbesteuerung zwar die Ausschiittung steuerlich
vorverlagere, aber nichts daran dndere, dafl ein DBA mit Freistellung ohne Aktivi-
titsklausel dem Quellenstaat das ausschlieBliche Besteuerungsrecht fiir diese Aus-
schiittung zuweise’?. Vernichtet die Hinzurechnungsbesteuerung Steuervorteile,
die Staaten der EU mit Billigung der Gemeinschaft (wie im Falle der irischen
IFSC) gewihren, konnte auch ein Verstol gegen Art. 5 EGV vorliegen, der den
Zielen des Vertrages zuwiderlaufende MaBnahmen verbietet”>.

Die Hinzurechnungsbesteuerung ist eine Folge des internationalen Steuergefil-
les und stellt eine Abweichung vom Grundsatz dar, Gewinne von Kapitalgesell-
schaften erst bei Ausschiittung der Einkommensteuer der Gesellschafter zu unter-
werfen. Der Umstand, daf} thesaurierte Gewinne einer geringeren Steuerbelastung

68 Vgl. Slemrod, 1990a, S. 25 -26; Gordon, 1992, S. 1160 u. S. 1165 - 1166.

69 Vgl. Baranowski, 1995, S. 1397 - 1402.

70 Vgl. Krabbe, 1996, S. 45.

71 Vgl. Krabbe, 1996, S. 42.

72 Vgl. Ritter, 1992, S. 364; zum treaty-override vgl. Vogel, 1996, S. 164 - 168.
73 Vgl. Scherer, 1995, S. 222.
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unterliegen konnen als ausgeschiittete, reicht zur Rechtfertigung nicht aus, wie
schon ein Blick auf die deutschen Steuertarife zeigt (45 Prozent Tarifbelastung mit
Korperschaftsteuer und 53 Prozent Spitzensteuersatz der Einkommensteuer). Die
steuerrechtliche Rechtfertigung ist daher in Mi8brauchsiiberlegungen zu suchen’®.
Zwar wird ein Grundsatz des MiBbrauchsverbotes auch im Volkerrecht bejaht>,
jedoch soll bei Nutzung steuerlich giinstiger Kapitalanlagen kein MiBbrauch vor-
liegen, so daB die Regelungen des AStG Vélkerrecht verletzen wiirden’®. Gleich-
wohl hat der FinanzausschuB bei der Beratung der Anderungen des AStG zu erken-
nen gegeben, daB ein Abriicken von der Freistellungsmethode in weiteren Fillen in
Frage kommen konnte””.

Es kann hier offen bleiben, wieweit der Wohnsitzstaat die im Abkommen ver-
einbarte Freistellung einengen darf, um MiBbrauch einzuddmmen. Nach Auffas-
sung einer groen Mehrheit von Staaten miissen die Abkommen nicht ausdriicklich
Mafinahmen des nationalen Rechts gegen Basisgesellschaften gestatten, um diese
anwendbar zu machen’8. Auch wenn die Abkommen die Besteuerung nicht ausge-
schiitteter Gewinne auslandischer Kapitalgesellschaften beim inldndischen Gesell-
schafter nicht generell verbieten’’, wird man kaum durch einseitige Rechtsénde-
rungen auf breiter Front die Gewinnzurechnung mit Anrechnung an die Stelle von
Gewinnabschirmung mit Freistellung setzen konnen: Es ist eine Sache, den Ab-
kommensschutz bei Ansidssigkeit in einer Steueroase zu versagen; eine andere Sa-
che ist es dagegen, Gewinne einer Geselischaft mit Steuern zu belegen, die in ei-
nem anderen Vertragsstaat ansdssig ist und dort mit den Ergebnissen aus ihrer Ge-
schiftstitigkeit einer geringeren Besteuerung unterliegt als im Sitzstaat®. Das De-
partment of the Treasury der USA hat denn auch im Zusammenhang mit
entsprechenden Reformiiberlegungen zur Beseitigung des ,,deferral** durch ,.cur-
rent inclusion* darauf verwiesen, daf3 ,,current inclusion ... would thus represent a
significant departure both from existing law and from international norms“®'. Man
befiirchtet eine Erosion des Abkommensschutzes, wenn Gewinne einer Unterneh-
mung, die in einem Vertragsstaat ansissig ist, ohne dem Vorwurf der Steuervermei-
dung ausgesetzt zu sein, in einem anderen Staat ohne Vorliegen einer Betriebsstitte
besteuert wiirden. Das Handeln eines Vertragsstaates, der dies nicht respektiert,
.- .. would be contrary to the general principles underlying the Model Convention
and to the spirit of tax treaties in general . . 82

74 Vgl. Wassermeyer, 1994, S. 64.
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Es sind aber nicht nur Verpflichtungen aus den DBA, welche einer konsequenten
Anwendung des dkonomischen Wohnsitzlandprinzips wohl entgegenstehen. Bei
der Hinzurechnung von Gewinnen einer EU-Kapitalgesellschaft konnte auch ein
Verstol gegen die Diskriminierungsverbote der Art. 6 EGV (Staatsangehorigkeit),
Art. 52 EGV (Niederlassungsfreiheit) und Art. 58 EGV (Gleichstellung von Ge-
sellschaften) vorliegen®’. Zudem kollidierte eine Ausdehnung der Hinzurech-
nungsbesteuerung vermutlich mit deutschem Recht: Es ist steuerrechtlich nicht
moglich, ausschlieBlich die Gewinne ausldndischer Kapitalgesellschaften einer
ausnahmslosen Hinzurechnungsbesteuerung zu unterwerfen, wéhrend es fiir inldn-
dische Kapitalgesellschaften beim steuerrechtlichen Trennungsprinzip bleibt. Ein
besonderes Regime fiir ausldndische Kapitalgesellschaften, wie es das dkonomi-
sche Wohnsitzlandprinzip verlangt, wire danach verfassungswidrig. Die Grenzen
der Hinzurechnungsbesteuerung ergeben sich nach dieser Auffassung aus dem
Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG) der Verfassung84.

Die Unterschiede zwischen Okonomischem und steuerrechtlichem Wohnsitz-
landprinzip bei Zins- und Gewinnbesteuerung waren vielleicht solange hinnehm-
bar, wie nur ein geringer Teil der Kapitaleinkommen im Ausland erzielt wurde.
Mit wachsender internationaler Verflechtung fiigen Besteuerungsliicken bei Zinsen
und das Gefille der Gewinnsteuerbelastung national operierenden Unternehmen
vermeidbare Wettbewerbsnachteile zu: Investitionen (auch in Deutschland), die
durch Fremdmittel finanziert sind, welche an ausldndischen Kapitalmarkten aufge-
nommen wurden und deren Zinsen nicht deklariert werden, oder die mit niedrig
besteuerten Gewinnen finanziert werden, sind steuerlich gegeniiber Investitionen
begiinstigt, welche mit Kapital des heimischen Kapitalmarkts finanziert sind. Da
vor allem grofle, international titige Unternehmen sich im Ausland finanzieren,
bringt dies Nachteile fiir Unternehmen, deren externe Finanzierung nur aus inlin-
dischen, steuerpflichtigen Quellen schopft.

Die steuerinduzierte Kapitalflucht veranla3t zudem, vermehrt Kanile zu schaf-
fen, in die auch auf dem heimischen Markt plazierte Ersparnisse steuerfrei flieBen
konnen, was zu einer weiteren Erosion der Steuerbasis fiihrt. Beispiele in Deutsch-
land sind nicht nur der Sparerfreibetrag und die steuerfreien Zinsen aus bestimm-
ten Lebensversicherungen, sondern auch die steuerliche Begiinstigung der Direkt-
versicherung bis hin zur steuerlichen Entlastung von Immobilien. Es ist gefordert
worden, diese (und andere) Liicken zu schlieBen®’ , um durch die Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage Spielraum fiir eine Senkung der Steuersitze zu erlangen. Es
scheint aber, als ob die nationale Steuerpolitik nicht in der Lage ist, diese allokativ
schéddlichen Besteuerungsliicken in Ginze zu schliefen, ohne da das 6konomi-
sche Wohnsitzlandprinzip durch internationale Kooperation innerhalb der EU und

83 Vgl. Wassermeyer, 1994, S. 69.
84 Vgl. Wassermeyer, 1994, S. 64.
85 Vgl. Einkommensteuer-Kommission, 1994, S. 4 - 11; Lang, 1996, S. 149 - 150.



Internationale Mobilitdt von Steuerbasen 63

der OECD gestirkt wird®®. Eine Grundlage fiir gemeinsames Handeln ist aber der-
zeit nicht in Sicht, weil die Kernstaaten der OECD — wie Menck betont — ,,. .. es in
fahrldssiger Weise versdumt (haben), die untereinander zu achtenden Regeln des
steuerlichen Wohlverhaltens festzustellen“®”.

2. Zinsbereinigte Einkommensteuer und Quellenlandprinzip

Wenn die Aussicht auf vermehrte internationale Kooperation schwach ist,
konnte auf das Quellenlandprinzip gesetzt werden. Denn ein wichtiger Vorzug des
Quellenlandprinzips wird in der vergleichsweise einfachen Steuererhebung gese-
hen. McLure plédiert fiir ,,administrative independence®. Sein Anliegen ist es, den
Bedarf an ,,day-to-day cooperation“ zwischen Staaten zu reduzieren, indem die
grundlegenden Spielregeln internationaler Besteuerung geéndert werden®®. Auch
Hinnekens betont mit Blick auf die Ermittlungsprobleme: ,,It is ... illusory and dis-
astrous for tax policy makers and tax theorists to believe that tax jurisdiction can
be based on other than tax territory principles, ...“®”. Zwar fordert das Quellen-
landprinzip weniger Kooperation zwischen Staaten; das heift aber nicht, daf} es
dieser Kooperation iiberhaupt nicht bedarf: Nach wie vor miissen sich die Staaten
iiber die Belegenheit der Quelle des Einkommens, iiber die Anwendung der Regeln
zur Verteilung von Gewinnen auf Betriebsstatten in verschiedenen Staaten und die
Transferpreise zwischen rechtlich verselbstidndigten Unternehmensteilen verstdndi-
gen. Da die Quellenbesteuerung abschlieend ist, mégen diese Probleme sogar im
Einzelfall noch an Bedeutung gewinnen. Weil es sich in erster Linie um Fragen der
Gewinnbesteuerung handelt, muf3 besonders auf einen funktionierenden Informati-
onsaustausch und eine Verstdndigung zwischen den Finanzverwaltungen auf der
Basis des Art. 26 OECD-MA gesetzt werden.

Bedeutsamer wird aber sein, da8 es jenseits einer 6konomisch fundierten und
steuersystematisch richtigen Einkommensbesteuerung fiir den Sitzstaat grundsétz-
lich nur zwei Optionen gibt, Steuerarbitrage zu verhindern. Entweder Kapitalex-
porte werden beschrinkt® bzw. nur solchen Steuerpflichtigen erlaubt, die Buch-
fiihrungspflichten zu beachten haben®! oder der KapitalabfluB wird hingenommen,
mit der Folge, daB mobiles Kapital nicht besteuert werden kann®2. Weil Kapitalex-
portkontrollen unerwiinscht und innerhalb der EU unzuléssig sind (Art. 73b EGV),
bleibt nur der Ausweg, das nationale Steuersystem so einzurichten, dafl der Bedarf

86 Vgl. Tanzi/Bovenberg, 1990, S. 189; Razin/Sadka, 1995, S. 31; Rédler, 1996b, S. 225.
87 Menck, 1993, S. 580 - 581.

88 Vgl. McLure, 1992, S. 151.

89 Hinnekens, 1993, S. 156.

9 Vgl. Frenkel/Razin/Sadka, 1991, S. 193.

91 Vgl. Bjerksund/Schjelderup, 1995, S. 38.

92 Vgl. Sinn, 1994, S. 172; Genser, 1994, S. 84.
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an zwischenstaatlicher Kooperation verringert und Steuerarbitrage uninteressant
wird. Wird weiterhin eine Steuerpolitik verfolgt, welche mit weltweiter Effizienz
der Kapitalallokation vereinbar ist, so tritt auch deswegen das dkonomische Quel-
lenlandprinzip als Alternative in das Blickfeld. Kern des 6konomischen Quellen-
landprinzips ist die Steuerfreiheit fiir Zinseinkommen in Hohe des Kapitalmarkt-
zinses”. Das Prinzip garantiert (bei vollkommenem Kapitalmarkt) unverzerrte in-
ternationale und intertemporale Allokation von Kapital, wenn nicht nur Zinsen,
sondern auch Gewinne von Grenzinvestitionen weltweit steuerfrei bleiben®. An
der Quelle besteuert werden lediglich die Renten der Investitionen.

Aus steuerrechtlicher Sicht wird durch Wahl der Befreiungsmethode (Art. 23A
OECD-MA) das Welteinkommensprinzip auf das Quellenprinzip zuriickgefiihrt®>.
Auch das steuerrechtliche Quellenlandprinzip ist — ebenso wie das steuerrechtliche
Wohnsitzlandprinzip — in erster Linie eine Verteilungsnorm fiir Steueranspriiche.
Okonomisches und steuerrechtliches Quellenlandprinzip ensprechen sich nicht
schon deswegen, weil der Sitzstaat die Befreiungsmethode fiir Gewinne wihit.
Denn auch das steuerrechtliche Quellenlandprinzip sagt nichts iiber die Gewinner-
mittlung aus. Vielmehr werden in den Quellenstaaten regelmiBig Gewinne der
Grenzinvestitionen besteuert. Selbst bei Anwendung der Befreiungsmethode haben
deswegen schon Tarifunterschiede in Quellen- und Sitzstaat Verzerrungen der Ka-
pitalallokation zur Folge und stéren den freien Kapitalverkehr”®.

Bei Zinsen dagegen decken sich dkonomisches und steuerrechtliches Quellen-
landprinzip, wenn bestehende Besteuerungsrechte vom Sitzstaat des Kapitalgebers
nicht ausgeiibt werden. Aus dem Ausland zugeflossene Zinsen wiirden im Ein-
klang mit dem Gesetz nicht besteuert werden. Die konsequente Verwirklichung
des 6konomischen Quellenlandprinzips verlangt zudem, auch Zinsen aus inldndi-
schen Quellen vollig aus der Steuerbasis herauszunehmen. Dies diirfte vor dem
Hintergrund der bestehenden Einkommensbesteuerung schon deswegen nétig sein,
um umfangreiche Kapitalflucht zu vermeiden. Denn es wire leicht, der Auszah-
lung von Zinsen im Inland durch Verlagerung von Finanzaktiva in das Ausland zu
entgehen. Der Sachverstidndigenrat hat in seinem Jahresgutachten 1995 dagegen
vorgeschlagen, die Zinsbesteuerung nur auszusetzen, bis innerhalb der EU eine
Ubereinkunft gefunden wird”’. EntschlieBt sich die Steuerpolitik, Zinsen aus der
Steuerbasis herauszunehmen, so sollte dies dauerhaft geschehen, um den Kapital-
markten Planungssicherheit zu geben.

Von groBerer Bedeutung ist, da der Rat an der synthetischen Einkommensteuer
(bei SchlieBung der Liicken in der Bemessungsgrundlage) festhalten will. Es fiihrt
aber auf unbestimmte Zeit zu steuerlichen Verzerrungen der Investitions- und Fi-

93 Vgl. Bird/Mclure, 1990, S. 245; Spahn/Kaiser, 1991, S. 30; McLure, 1992, S. 149.
%4 Vgl. Sinn, 1990b, S. 500.
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nanzierungsentscheidung, wenn Gewinne besteuert und Zinsen verschont werden.
Solche Verzerrungen konnen nur vermieden werden, indem auch bei der Gewinn-
besteuerung das dkonomische Quellenlandprinzip beachtet wird. An der herkémm-
lichen Gewinnbesteuerung darf dann nicht festgehalten werden. Dies wiirde eigen-
finanzierte Investitionen diskriminieren. Auch die Eigenkapitalverzinsung muf
steuerfrei belassen werden. Es bietet sich daher an, bei der Gewinnermittlung wie
bisher Schuldzinsen als Betriebsausgaben abzuziehen und dies dadurch zu ergén-
zen, daB} ein Betrag in Hohe der kalkulatorischen Verzinsung des investierten bilan-
ziellen Eigenkapitals den Gewinn mindert. Dies sichert nicht nur die Finanzie-
rungsneutralitdt der Einkommensteuer, sondern nimmt (bei vollkommenem Kapi-
talmarkt) auch den steuerlichen Gewinnermittlungsregeln ihre Entscheidungen
verzerrende Wirkung. Gleichzeitig wird dadurch intertemporale Neutralitdt gewon-
nen. Der Vorschlag einer zinskorrigierten Gewinnermittlung verwirklicht (wie eine
cash flow — Steuer) ein konsumbasiertes System der Einkommensbesteuerung und

ist keineswegs neu®®.

Fiir eine rechtsformabhéngige Besteuerung der Unternehmen, welche nur Kapi-
talgesellschaften nicht aber Personengesellschaften als Steuersubjekt behandelt, ist
bei einer zinsbereinigten Einkommensteuer kein Platz mehr. Vielmehr sind die Ren-
ten aller inldndischen Investitionen einem einheitlichen Tarif zu unterwerfen: Die
bilanzierungspflichtigen Einzelunternehmen, Personen- und Kapitalgesellschaften
unterliegen einer ,,business tax“. Die Betriebssteuer ist in Deutschland schon friih
erwogen worden®, wenn sie auch in der Vergangenheit meist im Zusammenhang
mit einer herkdmmlichen Gewinnsteuer vorgeschlagen wurde. Zu den wesentlichen
Merkmalen der Betriebssteuer gehort die Steuerfreiheit fiir die Entnahme versteuer-
ter Gewinne und (bei Buchwertfortfithrung) die Steuerfreiheit fiir Gewinne aus der
VeriuBerung von Betrieben und Unternehmensanteilen'®. Im Ergebnis erhilt man
— sieht man zunéchst von internationalen Aspekten ab — ein 6konomisch effizientes
Steuersystem und erreicht das, was auch der Sachverstidndigenrat will: Die Steuer-
belastung wird von den Investitionen auf den Konsum verlagert.

Die Zinsbereinigung der Einkommensteuer fiigt sich vergleichsweise gut in das
deutsche internationale Steuerrecht ein: Die Gewinnbesteuerung ist fiir in- und
ausldndische Betriebe abschlieSend. Deswegen miissen Gewinne aus der Beteili-
gung an gewinnsteuerpflichtigen Betrieben aus der Bemessungsgrundlage der Ein-
kommensteuer ausscheiden. Auch das Quellenlandprinzip verlangt, Erfolge aus-
landischer Betriebe und Betriebsteile von der deutschen Besteuerung auszuneh-
men. Die effektive Steuerbelastung der mit diesen Betrieben erzielten Gewinne
muf fiir den deutschen Kapitalgeber definitiv sein, unabhingig davon, ob die Ge-
winne inldndischen Betrieben zuflieBen oder fiir den Konsum verwendet werden.

98 Vgl. Boadway/Bruce, 1984; Wenger, 1983, S. 227-230; The Institute for Fiscal
Studies, 1991; vgl. auch Vickrey, 1939.

99 Vgl. Verwaltung fiir Finanzen, 1949.
100 Vgl. Rose, 1994, S. 430-431; Wagner/Wenger, 1996, S. 406 - 408.
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Dies fiihrt in keine grundsitzlichen Konflikte mit den Verteilungsnormen des inter-
nationalen Steuerrechts. Gewinne, welche in Deutschland anséssige Personen und
Unternehmen in ausldndischen Betriebsstétten erzielen, sind meist schon heute
durch ein DBA steuerfrei gestellt. Dies gilt auch fiir Ausschiittungen ausléndischer
Kapitalgesellschaften und Gewinne aus der VerduBerung auslindischen Beteili-
gungsbesitzes (§ 8b Abs. 2 KStG), wenn eine inldndische Kapitalgesellschaft sie
erwirtschaftet und qualifizierte Beteiligungen vorliegen (§ 8b Abs. 5 KStG). Das
Betriebssteuerkonzept erfordert es dariiber hinaus, auf Beteiligungsgrenzen zu ver-
zichten und auch Ausschiittungen ausldndischer Kapitalgesellschaften der Befrei-
ungsmethode zu unterwerfen, welche natiirlichen Personen oder (von diesen gebil-
deten) Personengesellschaften zuflieBen. Die DBA stehen einer Ausdehnung des
Steuerverzichtes durch den Sitzstaat nicht entgegen. Zudem ist die Anwendung in-
ternationaler Schachtelprivilegien auf natiirliche Personen und Personengesell-
schaften keineswegs eine neue Uberlegung; schon nach geltendem Recht will man
so vergleichbare Wettbewerbsbedingungen zwischen Unternehmen verschiedener

Rechtsformen herstellen'®!.

Solange andere Staaten sich nicht gleichfalls am 6konomischen Quellenland-
prinzip orientieren, trigt eine nationale Steuerpolitik, welche dieses Ziel einseitig
verwirklicht, allerdings nichts zur Erreichung eines steuerlich unverzerrten Kapi-
talverkehrs bei. Ungeachtet dessen, ob eine grundlegende Anderung der Steuerpo-
litik im nationalen Interesse liegt, ist dies fiir ein Steuersystem, das die Marktkrifte
moglichst ungestort wirken lassen will, insgesamt unerwiinscht. Musterrechnun-
gen, welche in Deutschland eine Betriebssteuer mit dem Thesaurierungssatz der
Korperschaftsteuer von 45 Prozent (und sonst keine weiteren Unternehmenssteu-
ern) unterstellen, ergeben folgende Kapitalkosten bei Refinanzierung der Mutter-
gesellschaft mit Eigen- oder Fremdkapital.

Mutter- | Beteiligungsfinanzierun Fremdfinanzierung Selbstfinanzierung |
gesellschaft Ty Tp Ty Tp Ty Tp
F 9,00% 11,62% ~9,00% 8,44% 6,85% 4,78%
GB 531% 5,16% 5,31% 5,16% 5,76% 4,33%
NL 7,32% 5,30% 7,06% 6,88% 2,68% 2,00%
B 7,32% 5,26% 7,09% 7,39% 5,78% 4,18%
USA 6,75% 6,75% 6,75% 7,02% 5,07% 3,78%

Abb. 18: Kapitalkosten ausldndischer Investitionen und Direktinvestitionen in Deutsch-

land bei Zinsbereinigung; Tys: Kapitalgeber und Tochtergesellschaft im Sitzstaat der Mutter-

gesellschaft ansissig; Tp: Tochtergesellschaft in Deutschland ansissig. Refinanzierung
mit Eigenkapital.

101 Vgl. Debatin, 1991, S. 953.
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Mutter- | Beteiligungsfinanzierung Fremdfinanzierung Selbstfinanzierung |
gesellschaft Tu Tp Tu Tp Tw Tp
F 4,65% 5,00% 4,49% 4,23% 6,18% 5,00%
GB 5,07% 4,32% 4,44% 4,31% 6,06% 5,00%
NL 7,06% 5,00% 4,38% 4,27% 6,81% 5,00%
B 7,19% 5,12% 3,92% 4,09% 6,96% 5,00%
USA 6,75% 3,95% 3,99% 4,15% 6,75% 5,00%

Abb. 19: Kapitalkosten ausldndischer Investitionen und Direktinvestitionen in Deutsch-

land bei Zinsbereinigung; Ty;: Kapitalgeber und Tochtergesellschaft im Sitzstaat der Mutter-

gesellschaft ansidssig; Tp: Tochtergesellschaft in Deutschland ansédssig. Refinanzierung
mit Fremdkapital.

Die Abbildung 20 zeigt die Kapitalkostendifferenzen zwischen auslidndischen
Standorten und Deutschland (negative Betridge zeigen Vorteile der deutschen Toch-
tergesellschaft).
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Abb. 20: Kapitalkostendifferenzen auslidndischer Direktinvestitionen bei Zinsbereinigung

Bei Finanzierung mit Eigenkapital fallen in aller Regel die Kapitalkosten der
deutschen Tochtergesellschaft einer auslidndischen Muttergesellschaft. Daraus re-
sultieren Vorteile fiir Deutschland im Falle der Selbstfinanzierung und (wenn im
Ausland ein Schachtelprivileg gewihrt wird) fiir Beteiligungsfinanzierung. Dies ist

5%
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unabhingig von der Refinanzierung der ausliandischen Muttergesellschaft. Bei Fi-
nanzierung mit Fremdkapital ergeben sich dagegen keine wesentlichen Anderungen
durch Zinsbereinigung, weil Zinszahlungen nach wie vor liberwiegend im Ausland
besteuert werden. Allerdings konnten die recht komplexen ,,thin capitalization ru-
les* des § 8a KStG entfallen, welche die Besteuerung des Reinertrages der Grenz-
investition sicherstellen sollen. Die geringsten absoluten Kapitalkosten ergeben
sich in Deutschland bei Selbstfinanzierung und Refinanzierung der Muttergesell-
schaft mit Eigenkapital. Da Grenzgewinne steuerfrei thesauriert werden, sind die
Kapitalkosten lediglich durch die personlichen Steuern der Kapitalgeber bestimmt.
Bei Refinanzierung der Muttergesellschaft mit Fremdkapital werden in diesem Fall
letztlich nur die Zinszahlungen der ausldndischen Muttergesellschaften von den Ka-
pitalgebern versteuert (die Kapitalkosten sind mit dem Marktzins identisch).

Da die Zinsbereinigung die steuerliche Gewinnermittlung in Deutschland als
Bestimmungsfaktor der Kapitalkosten ausschaltet, ergeben sich fiir die Eigenfinan-
zierung hohere Kapitalkosten als nach geltendem Recht. Gleichwohl reduziert die
Zinsbereinigung fiir deutsche Unternehmen steuerliche Anreize, Finanzkapital in
das Ausland zu verlagern, im Ausland in Realkapital zu investieren oder deutsche
Gewinne iiber ausldndische Gesellschaften zu lenken. Die Abbildung 21 fafit die
Zahlen der Modellrechnungen zusammen, wobei die Muttergesellschaft wiederum
mit Eigen- oder Fremdkapital refinanziert ist.

Muttergesellschaft | Tochtergesellschaft | Beteiligungsfinanzierung | Fremdfinanzie; Selbstfinanzierung
D D 5,00% 5,00% 5,00%
D F 7,18% 5,42% 7,18%
D GB 6,67% 5,00% 6,67%
D NL 7,06% 5,00% 6,81%
D B 7,09% 5,00% 6,96%
D USA 6,98% 5,00% 6,75%

Abb. 21: Kapitalkosten von deutschen Investitionen und von Direktinvestitionen im Ausland
bei Zinsbereinigung. Refinanzierung der Muttergesellschaft mit Eigen- oder Fremdkapital.

Die Abbildung 22 zeigt die Kapitalkostendifferenzen deutscher Direktinvestitio-
nen (negative Betrdge zeigen Vorteile fiir deutsche Tochtergesellschaften an).

Wihrend in Deutschland die Kapitalkosten der Grenzinvestition unabhéngig von
der Finanzierung dem Marktzins gleichen, sind diese Kapitalkosten an ausldndi-
schen Standorten nur erreichbar, wenn auf Fremdfinanzierung zuriickgegriffen
wird. Der Einsatz von Eigenkapital dagegen 16st im Ausland Steuern aus und 148t
deswegen die Kapitalkosten iiber den Marktzins steigen. Die Refinanzierung der
Muttergesellschaft ist bedeutungslos, weil die Zinsbereinigung Finanzierungsneu-
tralitdt in Deutschland herstellt. Aus diesem Grunde lohnt sich auch die Einschal-
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tung von Finanzierungsgesellschaften nicht mehr: Entweder die dort anfallenden
Gewinne sind nicht besteuert, so da} sich gegeniiber einem Anfall des Gewinnes
in Deutschland kein Vorteil mehr ergibt, oder es wird eine Steuer erhoben, was ei-
nen Nachteil gegeniiber der deutschen Besteuerung zur Folge haben wird.
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Abb. 22: Kapitalkostendifferenzen deutscher Direktinvestitionen

Es kommt somit zu einer Umkehrung der derzeit bestehenden steuerlichen Ver-
zerrungen des internationalen Kapitalverkehrs: Deutsche Unternehmen sehen sich
bei Eigenfinanzierung generell steuerlichen Nachteilen gegeniiber, wenn sie im
Ausland investieren. Das ,,Schlupfloch® Fremdfinanzierung bleibt zwar offen, je-
doch sind Vorteile aus der Selbstfinanzierung nunmehr beseitigt. Die Abschirmwir-
kung der Kapitalgesellschaft verliert im Modell ihre bisherige, Investitionen im
Ausland begiinstigende Funktion. Eine solche Kehrtwendung mag im nationalen
Interesse liegen. Allerdings sind groBe Unternehmen in der Regel gezwungen, ihre
hohen Investitionen in Forschung und Entwicklung neuer Produkte durch welt-
weite Produktion und Vermarktung zu amortisieren'®%. Der Aufbau von Produkti-
onsstitten im Ausland erfordert aber ebenso wie der Erwerb von Auslandsbeteili-
gungen meist auch den Einsatz von Eigenkapital. Aus dieser Sicht sollte der Kapi-
talexport und die Verwertung firmenspezifischer Giiter auf den Weltmérkten nicht
durch das Steuerrecht erschwert werden, um deutschen Muttergesellschaften keine
Nachteile im internationalen Wettbewerb zuzufiigen.

102 Vgl. Hufbauer, 1992, S. 77 - 94.
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Weil es fiir ausldndische Unternehmen starke steuerliche Anreize gibe, in
Deutschland zu investieren, konnte bei der zinsbereinigten Einkommensbesteue-
rung von einem ,Steueroaseneffekt” gesprochen werden. Bei selbstfinanzierten
Grenzinvestitionen sind fiir ausldndische Investoren deutsche Steuern auf Zinsen
und Grenzgewinne vollig vermeidbar. Wahrend aber bei klassischen Steueroasen
regelmaBig versucht wird, Wettbewerbsvorteile der von Auslidndern beherrschten
Gesellschaften am Inlandsmarkt durch Einschriankung der steuerbegiinstigten Téa-
tigkeiten zu begrenzen, ist dies bei einer zinsbereinigten Einkommensteuer nicht
moglich, weil fiir alle in Deutschland ansissigen oder titigen Betriebe das gleiche
Steuerrecht zur Anwendung gelangt. Mit ausldndischem Kapital finanzierte Unter-
nehmen konnen deswegen deutliche Kapitalkostenvorteile gegeniiber mit inlédndi-
schem Kapital finanzierten Unternehmen erlangen. Dies ist der Preis dafiir, da die
Chancen der in Deutschland befindlichen immobilen Faktoren bei der Attrahierung
mobilen Kapitals erhoht werden.

Anreize zur Gewinnverlagerung durch Verrechnungspreise miissen von einer
Zinsbereinigung nicht ausgehen. Denn hier kommt den tariflichen Steuersitzen die
entscheidende Bedeutung zu. Diese wiirden bei einer zinsbereinigten Unterneh-
menssteuer vermutlich eher liber den Korperschaftsteuersitzen vieler wichtiger In-
dustriestaaten liegen. Denn selbst vergleichsweise hohe tarifliche Betriebssteuer-
sdtze konnen zu niedrigen durchschnittlichen Belastungen der Gewinne fiihren:
Wenn etwa die Rendite einer eigenfinanzierten Investition 15 Prozent vor Steuern
betrigt, so wird bei einem (steuerlich abzugsfihigen) Kapitalmarktzins von 6 Pro-
zent eine Rente von 9 Prozent (welche bei Unsicherheit auch die Risikopramie ent-
hilt) besteuert. Erst ein Steuersatz von 50 Prozent hat dann eine Belastung von 30
Prozent der Rendite vor Steuer zur Folge. Tarifliche Steuersitze in dieser Hohe
diirften nicht zur Verlagerung der Steuerbasis nach Deutschland einladen.

Mit der einseitigen Aufgabe des Wohnsitzlandprinzips und dem generellen Ver-
zicht auf die Besteuerung der Kapitalverzinsung wiirde gleichwohl eine deutliche
Verschirfung des Steuerwettbewerbs eintreten'®. Denn bei Zinsbereinigung kann
nicht zwischen Realinvestitionen und Finanzinvestitionen unterschieden werden:
Die effektive und tarifliche Steuerbelastung aller Grenzinvestitionen ist null. Es ist
folglich im Gegensatz zu einer herkémmlichen Gewinnbesteuerung'® nicht mog-
lich, bei Finanzinvestitionen Riicksicht auf das Aufkommen anderer Staaten zu
nehmen, jedoch Realkapital steuerlich anzulocken. Ohnehin ist fraglich, ob es in-
ternational akzeptiert wiirde, wenn ein wichtiger Industriestaat dauerhaft zum Ma-
gneten fiir Sachinvestitionen wird'%, weil er erhebliche Vergiinstigungen iiber die
steuerliche Gewinnermittlung gewéhrt. Andere Staaten konnten im Wettbewerb
folgen und dem von einer Steuerbefreiung der Grenzgewinne ausgehenden interna-
tionalen Allokationseffekt dadurch begegnen, daB sie ihrerseits entweder die Steu-

103 Vgl. Musgrave, 1990, S. 259.
104 Vgl. Slemrod, 1990b, S. 21.
105 Vgl. Slemrod, 1995, S. 486.
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ersitze senken oder weitreichende Steuervergiinstigungen iiber die Gewinnermitt-
lung gewidhren. Die Marktkrifte fiihren dann die Bedingungen des 6konomischen
Quellenlandprinzips herbei: Im Ergebnis werden Steuern auf Grenzgewinne und
Zinsen beseitigt.

Denkbar ist aber auch, daB andere Staaten an der herkommlichen Einkommens-
besteuerung festhalten und Maflnahmen ergreifen, um den Anreizen zu begegnen,
in Deutschland Kapitaleinkommen zu erzielen. Denn die Zinsbereinigung ver-
mehrt die Schwierigkeiten der Erfassung auslandischer Kapitaleinkommen, wenn
sie die Quellensteuern auf Einkommen in Hohe der Marktverzinsung des Kapitals
vollig beseitigt. Dies konnte zunéchst zu einer Verschirfung der ,.thin capitalizati-
on rules in anderen Staaten fithren, um zu verhindern, daB die Steuerbasis durch
konzerninterne Kredite nach Deutschland verlagert wird, wo sie steuerfrei bleibt.
Solche Mafinahmen diirften noch im Einklang mit den Abkommen stehen. Steuer-
liche Anreize fiir den Kapitalexport nach Deutschland konnten auch dadurch besei-
tigt werden, daf} eine zinsbereinigte Einkommensteuer im Sitzstaat der Kapitalge-
ber nicht als Einkommensteuer im Sinne des jeweiligen AuBensteuerrechts und des
Doppelbesteuerungsabkommens betrachtet wiirde. Dann miiite ungeachtet einer
deutschen Besteuerung die Sitzstaatsbesteuerung in vollem Umfang aufrecht erhal-
ten werden'®. Soweit in das Ausland flieBende Gewinne in Deutschland unbesteu-
ert blieben (Grenzgewinne), beseitigt dies aus der Sicht des ausldndischen Inve-
stors lediglich einen ,,windfall profit“ und diskriminiert nicht die Investition in
Deutschland. Wenn allerdings mit deutschen Steuern belastete Gewinne (Renten)
im Ausland erneut versteuert werden (keine Anrechnung oder Freistellung), hétte
dies eine ungemilderte Doppelbesteuerung zur Folge, so daf Investitionen in
Deutschland gegeniiber Investitionen in anderen Staaten diskriminiert wiirden.

Man konnte meinen, daf3 diese moglichen Folgen schon deswegen nicht gravie-
rend sind, weil nicht ausgeschiittete Gewinne deutscher Kapitalgesellschaften oh-
nehin vor der Besteuerung im Sitzstaat ausldndischer Investoren abgeschirmt
sind'%’. Dabei wird aber iibersehen, daB diese Staaten auch die Mdglichkeit hitten,
die Abschirmung der in deutschen Kapitalgesellschaften thesaurierten Gewinne
generell zu ignorieren und diese Gewinne dem Einkommen der beherrschenden
Gesellschaften oder Kapitalgeber hinzurechnen'®®, Der Steuervorteil wiirde da-
durch beseitigt und der steuerbedingte Kapitalabflul nach Deutschland gebremst.
Soweit es um Gewinne aus Finanzaktiva geht, diirfte dies durch die internationale
Praxis gedeckt sein. Weil die Abwehr der Niedrigbesteuerung aber mit der mif3-
brauchlichen Ausnutzung des Steuerrechts zusammenhéngt, miiiten diese MaB-
nahmen auf Fille ausgedehnt werden, in denen die Vermutung einer Steuerauswei-
chung nicht greift. Erst dann konnen Unternehmen getroffen werden, die Produk-

106 Vgl. Bird/McLure, 1990, S. 246; Grubert/Newlon, 1995, S. 627 u. McLure/Zodrow,
1996, S. 97 u. S. 103 fiir die 6konomisch dquivalente cash flow — Steuer.

107 So wohl Grubert/Newlon, 1995, S. 627.
108 _taxation abhors a vacuum®, Avi-Yonah, 1996, S. 262.
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tionsstétten in Deutschland unterhalten und bei denen die marktiibliche Kapitalver-
zinsung steuerfrei bleibt. Dies wiirde aber, wie bereits im Zusammenhang mit dem
Wohnsitzlandprinzip dargelegt, den internationalen Konsens hinsichtlich der Auf-
teilung von Besteuerungsrechten an einer zentralen Stelle gefidhrden.

Fraglich ist, ob ausldndische Staaten ein Interesse haben konnten, ihre DBA mit
Deutschland zu kiindigen. Dies wire denkbar, wenn die Verringerung des Kapita-
lexportes nach Deutschland wirtschaftspolitisch erwiinscht ist'®. Denn im abkom-
menslosen Zustand fallen Verpflichtungen zur Absenkung von Quellensteuern in
Deutschland weg, was Anreize, in Deutschland zu investieren, tendenziell vermin-
dern miifite. Eben aus diesem Grunde wire es aber nicht im deutschen Interesse,
besondere Quellensteuern fiir ausldndische Investoren einzufiihren, welche ohne
den Schutz des Diskriminierungsverbotes der DBA sind. Bedeutsamer sind mogli-
che Folgen fiir deutsche Direkinvestitionen in einem abkommenslosen Zustand.
Deutsche Unternehmen wiirden sich dann im Ausland hoheren Quellensteuern und
unter Umstédnden auch einer diskriminierenden Besteuerung gegeniibersehen. Zwar
verringert das Ausland damit seine Attraktivitét fiir deutsches Kapital, jedoch mag
gerade dies als Antwort auf die deutsche Steuerpolitik erwiinscht sein. Fiir interna-
tional tdtige deutsche Unternehmen ist aber der Schutz unverzichtbar, den die Ab-
kommen vor iiberhohter Besteuerung und Diskriminierung in ausldndischen Staa-
ten bieten. Sie wiren daher in hohem MaBe davon betroffen, wenn die Abkommen
durch die nationale Steuerpolitik ausgehohlt wiirden.

Man mag gegen solche eher spekulativen Uberlegungen einwenden, daB schon
im geltenden Recht Konflikte zwischen Wirtslandern fiir Steuerausweichung und
Lindern, welche Steueraufkommen verlieren, vorgezeichnet sind. Gleichwohl wer-
den derzeit die herrschenden Regeln doch international noch weitgehend akzep-
tiert. Man ist sich aber der Bedeutung des Steuerwettbewerbs fiir die Entwicklung
des internationalen Steuerrechts durchaus bewuflt. Der bisher gewahrte Friede
miisse sich erst noch bewihren, wenn die ,,. .. Auenwirtschaftspolitik einen agres-
siveren Stil annimmt oder Finanzverwaltungen vor ernsten budgetdren Schwierig-
keiten stehen“''°, Es ist deswegen nicht ohne Risiken fiir Bestand und Vollzug der
Abkommen zur Vermeidung der Doppelbesteuerung, wenn Staaten mittels der
Steuerpolitik allzu agressiv um ausléndisches Kapital werben.

Zusammenfassend erscheint die Intensivierung des internationalen Steuerwett-
bewerbes durch die Zinsbereinigung der Einkommensteuer in erster Linie als prag-
matische Antwort auf die mangelnde Koordination der Steuerpolitik der Staaten
und die fehlende Kooperation bei der Durchsetzung von Steueranspriichen. Steuer-
liche Verzerrungen des grenziiberschreitenden Kapitalverkehrs werden zwar nicht
beseitigt. Jedoch wiirden die allokativen Eigenschaften des Steuersystems fiir na-
tionale Investitionen und ihre Finanzierung verbessert und starke Anreize fiir aus-

109 Vgl. Avi-Yonah, 1996, S. 263.
110 Menck, 1993, S. 581.
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landische Unternehmen entstehen, in Deutschland Kapital zu investieren. Gegen
diese Vorteile abzuwigen sind mogliche Nachteile fiir deutsche Direktinvestitionen
und das Risiko, dafl der grundlegende internationale Konsens zur Aufteilung des
Steuergutes zwischen Staaten unter noch stirkeren Druck gerit, wenn die Steuer-
anreize fiir international mobile Teile der Steuerbasis an einem wirtschaftlich be-
deutenden Standort zu grol werden. Dies 146t es zumindest fraglich erscheinen, ob
Deutschland von der Intensivierung des Steuerwettbewerbs einen langfristigen
Nutzen hitte.

IV. Nationale Steuerpolitik und Steuerharmonisierung
in der Europiischen Union

Man kann derzeit nur MutmaBungen dariiber anstellen, ob zukiinftig der globale
Steuerwettbewerb dominiert (auf dessen disziplinierende Wirkung bei der Begren-
zug der Steuerbelastung man hoffen mag) oder ob ein ,,GATT for taxes“!'! als
Fernziel angestrebt wird. Es ist ebenso ungewi3, ob und gegebenenfalls zu wel-
chem Zeitpunkt die Staaten der EU zu der Uberzeugung gelangen werden, daB es
vermehrter Kooperation und Koordination bedarf, um Steueranspriiche bei mobi-
lem Kapital durchzusetzen und ein bestimmtes, von den Biirgern gewolltes Steuer-
aufkommen zur Finanzierung offentlicher Giiter zu erzielen'!?. Gleichwohl ist es
fiir die nationale Steuerpolitik wichtig, daB sie die Option zu vermehrter Koopera-
tion und Harmonisierung der Besteuerung innerhalb der EU (und der OECD) nicht
verliert. Deswegen wird die Frage bedeutsam, in welche Richtung eine zukiinftige
Kooperation der Staaten auf dem Gebiet der Kapitaleinkommensbesteuerung ge-
hen konnte.

Innerhalb der EU weisen freier Kapitalverkehr (Art. 67 EGV), Niederlassungs-
freiheit (Art. 52 EGV) und das Gebot der Harmonisierung, wenn nationale Vor-
schriften eine unmittelbare Auswirkung auf das Funktionieren des Binnenmarktes
haben (Art. 100 EGV) auf eine Angleichung der Besteuerung von Kapitaleinkom-
men hin. Allerdings stehen steuerliche Manahmen unter dem Einstimmigkeitsvor-
behalt. Begrenzt wird die Harmonisierung der direkten Steuern durch das mit dem
Maastricht-Vertrag vereinbarte Subsidiarititsprinzip (Art. 3b EGV). Danach
kommt es nur zu einem Handeln der Gemeinschaft, wenn die angestrebten Ziele
nicht ausreichend durch nationale Gesetzgebung erreichbar sind und besser auf Ge-
meinschaftsebene verwirklicht werden konnen. Gegen Harmonisierung wird vor-
gebracht, daB Unterschiede der Besteuerung mit Verschiedenheiten etwa im Be-
reich der Infrastruktur von Standorten korrespondieren und deswegen eine Anglei-

chung der Besteuerung eher zu Verzerrungen der Standortentscheidung fiihrt!'>,

1t Vegl. Slemrod, 1990b, S. 20.
112 Vgl. Sinn, 1994, S. 174 -176.
113 Vgl. Vogel, 1993, S. 387 - 388.
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Jedoch diirften solche Unterschiede fiir Unternehmensinvestitionen in vielen Staa-
ten der EU nicht sehr ausgeprégt sein, und zudem 14t sich nur schwer ein Zusam-
menhang zwischen Kapitaleinkommensteuern und staatlichen Leistungen herstel-
len. Entscheidend ist letzlich aber, daf} steuerliche Neutralitdt gerade darauf ab-
zielt, die Besteuerung als Bestimmungsfaktor der Kapitalallokation zuriickzudrin-
gen.

Auch aus dieser Sicht spricht einiges fiir das Quellenlandprinzip. Es scheint
namlich, daf die Aussichten schlecht sind, auf der Basis des Wohnsitzlandprinzips
innerhalb der EU zu einem allokativ effizienten Einkommen- und Korperschaft-
steuersystem zu kommen. Dies betrifft zunédchst die Zinsbesteuerung: In der Ver-
gangenheit sind Bemiihungen um eine EU-Quellensteuer auf Zinsen''* und um die
Verbesserung des Austauschs von Informationen bei Deklarationsliicken (Durch-
brechung nationaler Ermittlungshemnisse oder -verbote) innerhalb der EU geschei-
tert!'>. Der Vorschlag des Sachverstindigenrates, die deutsche Zinsbesteuerung
auszusetzen, um damit diejenigen Mitgliedsstaaten der EU, welche sich einer euro-
péischen Losung widersetzen, zu einem Uberdenken ihrer Postion zu veranlassen,
diirfte zu kurz greifen. Diese Strategie leidet darunter, da8 Kapital auch auf Mark-
ten auflerhalb der EU angelegt werden kann und deswegen eine EU-Quellensteuer
oderl?én intensivierter EU-Informationsaustausch dieses Loch nicht zu stopfen ver-
mag’ .

Wenn sich die Steuerharmonisierung — wie es derzeit der Fall ist — darauf be-
schrankt, Verzerrungen der grenziiberschreitenden Unternehmensttigkeit zu besei-
tigen, kommt es darauf an, da3 Gewinne innerhalb der EU gleich belastet werden:
Die Kapitalkosten miissen unabhéngig sein vom Ort der Investition, der Anséssig-
keit der investierenden Kapitalgesellschaft und der Ansissigkeit des Kapitalgebers.
Dies macht bei der praktisch sehr bedeutsamen Korperschaftsteuer Probleme. Staa-
ten mit korperschaftsteuerlichen Anrechnungssystemen miissen auch ausléndische,
auf Ausschiittungen lastende Korperschaftsteuer anrechnen; die grenziiberschrei-
tende Anrechnung stellt aber derzeit eine Ausnahme dar''’. Moglicherweise ergibt
sich der Zwang zur grenziiberschreitenden Anrechung der Korperschaftsteuer
schon aus Art. 73 b Abs. 1 EGV, der Beschriankungen des Kapitalverkehrs zwi-
schen den Mitgliedsstaaten (und Drittstaaten) verbietet. Zwar erlaubt es Art. 73 d
Abs. 1 Buchst. a EGV, Steuerpflichtige mit unterschiedlichem Wohnort oder Kapi-
talanlageort unterschiedlich zu behandeln. Allerdings wirkt Art. 73 d Abs. 3 EGV
beschrinkend. Die Vorschrift verbietet willkiirliche Diskriminierungen und ver-
schleierte Beschrankungen des Kapitalverkehrs. Sollte die Versagung der Steueran-

114 Vgl. Kommission, 1989a.
115 Vgl. Kommission, 1989b.
116 Vgl. Frenkel/Razin/Sadka, 1991, S. 204 - 206.

117 Im Verhiltnis zu Deutschland gewihrt nur Frankreich eine grenziiberschreitende An-
rechnung; in den USA wird dies im Zusammenhang mit einer Korperschaftsteuerreform dis-
kutiert; vgl. McNulty, 1995; Ault, 1992; Department of the Treasury, 1992.
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rechung fiir ausldndische Korperschaftsteuer gegen die Regeln iiber den freien Ka-
pitalverkehr innerhalb der EU versto3en, so hitte dies gravierende Folgen fiir das
deutsche Steueraufkommen. Staaten mit einem ,klassischen* Korperschaftsteuer-
system sehen sich dagegen vergleichbaren Aufkommensverlusten nicht gegeniiber
und kénnen daher wenig Interesse an einer Anderung ihrer DBA mit Deutschland
oder einer EU-weiten Regel zur Verteilung des Steueraufkommens haben.

Selbst wenn die Gleichbehandlung bei grenziiberschreitender Beteiligungsfinan-
zierung mittels eines Clearing-Systems gewonnen ist''®, muf die effektive Steuer-
belastung der Gewinnriicklagen angeglichen werden, damit auch bei Selbstfinan-
zierung keine korperschaftsteuerlichen Verzerrungen eintreten. Notig ist zusatzlich
die Angleichung der Gewinnermittlung und ein einheitlicher Steuersatz auf einbe-
haltene Gewinne. Damit wird gleichzeitig innerhalb der EU das Problem der Steu-
eroasen angegangen und die Problematik der Einkommensverlagerung durch steu-
erliche Verrechnungspreise entschirft''®. Dies ist der Vorschlag des Ruding-Komi-
tces'zo, welcher aber bisher auf wenig Verstindnis bei der Kommission der EU
und den Mitgliedsstaaten gestofien ist.

Skepsis gegeniiber dem Vorschlag des Ruding-Komitees ist in der Tat ange-
bracht. Zwar scheint er auf den ersten Blick steuerliche Verzerrungen hinsichtlich
der Wahl des Standortes innerhalb der EU zu beseitigen, weil Gewinne korper-
schaftsteuerlich gleich belastet werden, unabhingig davon, welche EU-Gesell-
schaft sie thesauriert oder ausschiittet und wer Kapitalgeber ist. Gleichwohl sind
die Kapitalkosten fiir Kapitalgesellschaften der EU nur bei Fremdfinanzierung
identisch, sofern es keine Abzugsbeschrinkungen fiir Zinsen gibt. Bei Beteili-
gungsfinanzierung hingt die Hohe der Kapitalkosten vom Korperschaftsteuersy-
stem im Sitzstaat des Kapitalgebers ab. Deswegen ergibt sich letzlich doch die
Notwendigkeit einer Angleichung der Systeme. Bei Selbstfinanzierung geniigt
selbst dies nicht: Zusitzlich miissen innerhalb der EU die Einkommen- und Wert-
zuwachssteuern vereinheitlicht werden, um eine Angleichung der Kapitalkosten al-
ler europdischen Kapitalgesellschaften zu erreichen. In letzter Konsequenz fiihrt
deswegen der Vorschlag des Ruding — Komitees insoweit zur Vereinheitlichung
der Einkommensteuer.

Solche weitreichenden (mit dem Subsidiaritdtsprinzip moglicherweise nicht ver-
einbare) Eingriffe in die nationale Steuerpolitik sind nur vermeidbar, wenn das
okonomischen Wohnsitzlandprinzip ohne Abstriche umgesetzt wird: Die Abschir-
mung thesaurierter Gewinne von Kapitalgesellschaften vor der Einkommensteuer
im Wohnsitzstaat der Kapitalgeber muf3 deswegen fallen. Beim Wohnsitzlandprin-
zip ist das ,,deferral” ein sehr bedeutendes Schlupfloch, durch welches Kapitalein-
kommen der Wohnsitzbesteuerung entgeht'?'. Der Zugriff des Wohnsitzstaates auf

118 Vgl. Jacobs/Spengel, 1995, S. 445.

19 Vgl. Slemrod, 1995, S. 485 - 486.

120 Vgl. Commission of the European Communities, 1992, S. 201 - 218.
121 Vgl. Musgrave, 1992, S. 184; Slemrod, 1995, S. 476.
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alle innerhalb der EU erzielten Gewinne ist denn auch der Kern des Vorschlages,
Gewinne von EU-Kapitalgesellschaften ihren Kapitalgebern zuzuweisen. Man
miifte eine EU-weite Teilhabersteuer etablieren'?%. Dies erhilt die Flexibilitit der
Sitzstaaten von Kapitalgebern bei der Wahl der Einkommensteuertarife'?®. Zwar
wire das Recht der DBA an einer zentralen Stelle zu korrigieren, da der Wohnsitz-
staat der Kapitalgeber den Zugriff auf die Gewinne eines Unternehmens des ande-
ren Vertragsstaates erlangen wiirde, ohne daf sich eine Betriebsstitte auf seinem
Territorium befindet. Jedoch kann eine EU-weite Korperschaftsteuer etablierte in-
ternationale Verteilungsregeln ignorieren, die im Verhaltnis zu Drittstaaten gelten.
Allerdings konnte sich die Teilhabersteuer trotz intensiver Diskussion bisher noch
in keinem nationalen Steuersystem durchsetzen. Das wesentliche Problem dieses
Vorschlages diirfte sein, daB er die steuerrechtlichen und technischen Probleme un-
terschitzt, die einer Beseitigung der Abschirmwirkung von Kapitalgesellschaften
schon im nationalen Recht entgegenstehen'?*. Vor dem Hintergrund bisheriger Er-
fahrungen kann man, ungeachtet der guten 6konomischen Griinde, in den steuer-
rechtlichen Durchgriff durch Auslandsgesellschaften als Harmonisierungskonzept
innerhalb der EU keine groe Hoffnung setzen.

Sollte es zutreffen, daB sich das Skonomische Wohnsitzlandprinzip auch in-
nerhalb der EU nur sehr schwer umsetzen 148t, so wird vor dem Hintergrund des
Subsidiaritétsprinzips des EGV eine auf mobile Teile der Steuerbasis begrenzte
Harmonisierung wahrscheinlicher'*®. Dies macht das 6konomische Quellenland-
prinzip mit zinsbereinigter Gewinnermittlung attraktiv'*®. Das Prinzip 148t sich
vergleichsweise einfach mit vom EU-Recht bereits akzeptierten Regeln internatio-
naler Besteuerung verbinden. Die bisher vor allem im nationalen Kontext disku-
tierte Betriebssteuer konnte leichter zu verwirklichen sein als eine Teilhabersteuer.
Die Mitgliedsstaaten der EU miilten sich zunichst darauf verstindigen, den An-
wendungsbereich der Mutter-Tochter-Richtlinie so zu erweitern, dal samtliche
Ausschiittungen der Kapitalgesellschaften davon erfafit werden. Die Gewinnbe-
steuerung muf} abschlieBend sein. Derzeit sieht Art. 4 der Mutter-Tochter-Richtli-
nie die Befreiung nur als Methode zur Vermeidung der Doppelbesteuerung von
konzerninternen Ausschiittungen bei qualifizierter Beteiligung vor. Die Staaten der
EU wiren zudem frei, diese Besteuerung auch auf Personengesellschaften und Be-
triebsstatten auszudehnen, um eine EU-weite Betriebssteuer zu etablieren. Be-
schrinkt man sich darauf, die Gewinne von Kapitalgesellschaften und Betriebsstit-
ten einem einheitlichen steuerlichen Regime nach dem Quellenlandprinzip zu un-
terwerfen, so behalten die Mitgliedsstaaten die Freiheit, den Tarif der Steuer auf
Arbeitseinkommen zu wihlen'?’. Es mag sein, da3 auch hier zunehmende Mobili-

122 Vgl. Giovannini, 1990, S. 17; Giovannini/Hines, 1991, S. 195.
123 Vgl. Sinn, 1990a, S. 56 - 57.

124 Vgl. OECD, 1991, S. 177 - 178; Alworth 1991, S. 215.

125 Vgl. Cnossen, 1990, S. 220 - 222, S. 224 - 225.

126 Spahn/Kaiser, 1991, S. 31 plddieren fiir eine cash flow — Steuer.
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tdt Anpassungszwinge auslost; derzeit wird man davon aber auf breiter Front noch
nicht ausgehen miissen.

Unabweisbar ist unter allokativen Aspekten der Harmonisierungsbedarf hin-
sichtlich der Bemessungsgrundlagen. Diese Notwendigkeit besteht unabhéngig da-
von, ob sich das Harmonisierungskonzept am Wohnsitzland- oder am Quellenland-
prinzip ausrichtet. Eine marktwirtschaftlich effiziente Betriebssteuer setzt voraus,
daf an allen Standorten der Gewinn gleich ermittelt wird und Grenzgewinne in der
EU unbesteuert bleiben. Da es keine internationalen Standards der steuerlichen Ge-
winnermittlung gibt und innerhalb der EU die Harmonisierung der Gewinnermitt-
lungsvorschriften bisher in Ansitzen steckengeblieben ist, kann man derzeit nicht
erkennen, daB auf steuerlichem Gebiet eine &dhnliche Entwicklung stattfinden
konnte, wie sie im Bereich der handelsrechtlichen Rechnungslegungsvorschriften
mit der Bilanzrichtlinie innerhalb der EU stattgefunden hat und international mit
der Schaffung von ,.International Accounting Standards*'?® zu beobachten ist. Von
Vorteil konnte in dieser Lage sein, daf es keiner detaillierten Angleichung der Ge-
winnermittlungsregeln bedarf, wenn der zinsbereinigte Gewinn besteuert wird. Die
Mitgliedsstaaten miiten lediglich den Abzug kalkulatorischer Eigenkapitalzinsen
zulassen, um die allokativen Eigenschaften des Quellenlandprinzips zu wahren.
Gleichwohl mag es sich im Hinblick auf Liquiditdtswirkungen der Besteuerung an-
bieten, zu gewissen Anndherungen bei wichtigen Gewinnermittlungsregeln zu
kommen. Dies ist im iibrigen gleichbedeutend mit dem von der Kommission der
EU geforderten Verzicht auf die Nutzung der steuerlichen Gewinnermittlung fiir

wirtschafts- oder strukturpolitische Ziele'**.

Die Schwachstelle territorialer Besteuerung sind die Moglichkeiten zur Steuer-
ausweichung, die sie Unternehmen eroffnet, und die Anreize, die sie Staaten bietet,
Steueraufkommen durch niedrige Steuersitze auf Kosten anderer Fisci zu erlan-
gen'3’. Deswegen wird es zu einer gewissen Angleichung der Steuersitze inner-
halb der EU kommen miissen. Denn nur wenn 6konomische Renten an bestimmte
Standorte gebunden sind, konnen sie mit unterschiedlichen Sitzen besteuert wer-
den, ohne daf} dies Effizienzverluste zur Folge hat. Sind Renten unterschiedlich
hoch, weil standortgebundene Produktionsfaktoren unterschiedlich effizient sind,
so konnen hohe Steuern Unternehmen davon abhalten, am effizientesten Standort
in Europa zu produzieren, weil andere, weniger effiziente Standorte mit Steuervor-
teilen locken. Gibt es Mdglichkeiten, Gewinne durch Verlagerung von Produkti-
onsstitten oder iiber Verrechnungspreise zwischen Standorten zu verschieben, so
drohen nicht nur Effizienzverluste, sondern auch ein verschirfter Kampf um das

127 Ein #hnliches Konzept, allerdings mit ermdBigter Einkommensteuer auf Ausschiittun-
gen, hat die Mehrheit des Ruding-Ausschusses favorisiert; vgl. Radler, 1993, S. 55; Rddler,
1996a, S. 254 - 255.

128 Vgl. Institut der Wirtschaftspriifer, 1995.
129 Vgl. Kreile, 1988, S. 2.
130 Vgl. Slemrod, 1995, S. 488.
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Steueraufkommen. Unterschiedliche Steuern konnen auch dazu fiihren, daf ein ef-
fizientes Unternehmen aufgrund hoherer Steuern durch ein weniger effizientes,
niedriger besteuertes Unternehmen vom Markt verdréngt wird"*!. Ein einheitlicher
Steuersatz wiirde ineffiziente Standortwahl vermeiden und gleichzeitig eines der
schwierigsten Probleme der internationalen Besteuerung, ndmlich die Bestimmung
von Verrechnungspreisen im firmeninternen Leistungsaustausch, innerhalb der EU
entschérfen.

Ein solches Harmonisierungskonzept miiite, wenn es nicht innerhalb der OECD
abgestimmt ist, den Steuerwettbewerb zwischen der EU und anderen Staaten ver-
schirfen. Sollte deswegen die Steuerbefreiung der Zinsen innerhalb der EU nicht
zu verwirklichen sein, bleibt noch der Ausweg, die Besteuerung der Kapitalein-
kommen von derjenigen der Arbeitseinkommmen abzukoppeln und erstere mit ei-
ner dem international iiblichen Steuerniveau entsprechenden, niedrigeren Steuer zu
belegen. Vorbild wire die nordische Steuerreform'*?. Die nordischen Staaten
(Finnland, Norwegen und Schweden) belasten Kapitaleinkommen mit einem gerin-
gen Proportionalsteuersatz, wihrend Arbeitseinkommen progressiv mit hohen
Spitzensteuersitzen getroffen werden. In groben Ziigen gilt: Der Korperschaftsteu-
ersatz entspricht dem proportionalen Steuersatz fiir Dividenden, und die Doppelbe-
steuerung wird vermieden'>3, so daB wirtschaftlich betrachtet die Dividenden von
personlicher Steuer befreit sind. VerduBerungsgewinne werden besteuert, wenn
auch mit erméBigten Sitzen. Zwei Motive waren fiir diese Reform dominierend:
Es ging zum einen darum, fiir mehr Neutralitdt der Besteuerung von Investitionen
und deren Finanzierung zu sorgen. Zum anderen wollte man den Herausforderun-
gen durch Steuerhinterziehung bei Kapitaleinkommen und durch den internationa-
len Steuerwettbewerb im Bereich der Korperschaftsteuer dadurch begegnen, da3
Kapitalgewinne mit einem vergleichsweise geringen Steuersatz proportional be-

steuert werden'>*,

In vielen Staaten der EU liegt schon heute der Korperschaftsteuersatz fiir einbe-
haltene Gewinne weit unter dem maximalen Grenzsteuersatz der Einkommensteu-
er; zudem gibt es bereits besondere steuerliche Regeln fiir Zinsen und/oder Aus-
schiittungen, wie etwa in Frankreich, Osterreich und Belgien. Insofern wire eine
duale Einkommensteuer kein Schritt in volliges Neuland. Durch den Ubergang zu
einer Schedulensteuer gewinnt man Beweglichkeit im internationalen Steuerwett-
bewerb. Sollte eine Senkung der Steuern auf Kapitaleinkommen fiir nétig erachtet
werden, so kann diese vollzogen werden, ohne daB} sich unmittelbar Folgen fiir den
Tarif der Einkommensteuer ergeben. Insoweit sind Einbuflen an Souverénitit der
nationalen Steuerpolitik jedenfalls solange begrenzt, wie Arbeitskrifte nicht
gleichfalls mobil werden. Der Preis fiir ein Auseinanderfallen der Tarife ist, daf3

131 Vgl. Devereux/Pearson, 1989, S. 18-23.

132 Vgl. Viherkenttd, 1994; Tikka, 1993.

133 Nicht so derzeit in Schweden; vgl. Lodin, 1996, S. 260 -261.
134 Vgl. Tikka, 1993, S. 348 - 349; Sgrensen, 1994, S. 69 - 70.
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die Anreize zur Transformation von Arbeitseinkommen in Kapitaleinkommen stei-
gen. Hier diirfte eines der groBen praktischen Probleme der Betriebssteuer lie-
gen'>. Zudem bleibt es bei steuerlichen Verzerrungen der intertemporalen Alloka-
tion, und im Gegensatz zur Zinsbereinigung wirken sich Unterschiede der Gewinn-
ermittlung in den einzelnen Mitgliedsstaaten auf die Kapitalkosten aus.

Man kommt daher zu folgendem Ergebnis: Aus der Sicht der Wahrung fiskali-
scher Souvernitit (Subsidiarititsprinzip) ist der Ubergang zum Quellenlandprin-
zip mit zinsbereinigter Gewinnermittlung iiberlegen, weil fiir Kapitaleinkommen
europaweit einheitliche Rahmenbedingungen geschaffen werden kénnen, ohne dafl
(zunidchst) in die Besteuerung der Arbeitseinkommen eingegriffen werden miifite.
Deswegen muf} eine nationale Steuerpolitik, die schon heute auf das Quellenland-
prinzip und die zinsbereinigte Gewinnermittlung (oder eine geringere Besteuerung
der Kapitaleinkommen) setzt, keineswegs mit einer zukiinftigen Steuerrechtsord-
nung in der EU kollidieren. Wenn die Staaten der EU ihre fiskalische Souveranitit
weitgehend bewahren und dennoch Verzerrungen fiir Investionen und deren Finan-
zierung vermeiden wollen, miissen sie deswegen vermutlich noch weitgehender,
als das heute schon zu beobachten ist, von herkdmmlichen steuerpolitischen Wer-
tungen Abschied nehmen.

V. Zusammenfassung in Thesen

1. Das deutsche Steuerrecht begiinstigt die Verlagerung von Investitionen in das
Ausland, wenn sich Unternehmen der Selbstfinanzierung bedienen. Nur bei
Fremdfinanzierung behindert es den Zuflul ausldndischen Direktinvestitionska-
pitals nach Deutschland nicht wesentlich.

2. Das Wohnsitzlandprinzip steht im Dienste eines steuerlich unverzerrten Kapi-
talverkehrs. Internationale Besteuerungsliicken unterminieren jedoch die giin-
stigen allokativen Eigenschaften des Wohnsitzlandprinzips. Die weitere Erosion
der Kapitaleinkommensbesteuerung ist vorgezeichnet, wenn es nicht gelingt, zu
vermehrter internationaler Kooperation innerhalb der EU und der OECD zu
kommen.

3. Mit der zinsbereinigten Einkommensteuer und dem Quellenlandprinzip kann
die nationale Steuerpolitik ein allokativ iiberzeugendes Einkommensteuersy-
stem gewinnen. Die Position des Standortes Deutschland im internationalen
Steuerwettbewerb wird verbessert, solange andere Staaten am Wohnsitzland-
prinzip festhalten. Jedoch intensiviert dieser Schritt den internationalen Steuer-
wettbewerb und konnte bisher akzeptierte Spielregeln der Besteuerung auch
zum Nachteil deutscher Unternehmen unterminieren.

135 Vgl. Sgrensen, 1994, S. 73 - 76; Stevens, 1996, S. 8-9.
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4. Als Harmonisierungskonzept innerhalb der EU sind das Quellenlandprinzip und
die zinsbereinigte Einkommensteuer iiberlegen, weil fiir Kapitaleinkommen eu-
ropaweit einheitliche Rahmenbedingungen geschaffen werden konnen, ohne
daB (vorldufig) in die Besteuerung der Arbeitseinkommen eingegriffen werden
miifite. Sollten die Konflikte mit anderen Staaten dieses Konzept verhindern, so
ist die duale Einkommensteuer mit einer niedrigeren Besteuerung sémtlicher
Kapitaleinkommen eine Alternative. Dann miissen aber weiterhin allokative
Verzerrungen hingenommen werden.

Anhang: Steuerliche Daten

Steuerdaten B D F GB NL UsA
Karperschaftsteuer (System) | 39,00 (K) | 45,00 (A) | 33,33 (A) | 33,00 (TA) | 3500(K) | 35,00 ()
Vermogensteuer - 0,60 - - - -
Kapitalsteuer - 0,30 - - - -
Ertragsteuer - 16,67 14,00 - - -
Gesellschafisteuer 0,5 - - - 1,00 -
Quellensteuer Ausschittung MTR MTR MTR MTR MTR 5,00/5,00
Quellensteuer Zinsen 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Doppelbesteucrung F F F A F A
Nutzungsdauer (Jahre) 5 5 5 5 5 5
Abschreibungssatz 40,00 (d) | 30,00(d) | 40,00(d) | 2500(d) | 2000 | 40,00 (d)
Einkommensteuer 55,00/15,00 53,00 56,80/19,40 40,00 60,00 39,60

125,00
Zuschlag 3,00/7,00 7,50 10,00 - - 8,00
Wertzuwachssteuer 0,00 0,00 19,40 40,00 0,00 28,00
Vermdgensteuer - 1,00/0,50 1,65 - 0,80 -

Steuersidtze in Prozent; angegeben sind die maximalen Grenzsteuersitze. Das Symbol (A) steht fiir ein
Korpersschaftsteuersystem mit Vollanrechnung, (TA) fiir Teilanrechnung (Anrechnungssatz: 20 %), (K)
fiir ein ,klassisches* System. In Belgien kann die Muttergesellschaft Schachteldividenden nur zu 95 %
steuerfrei vereinnahmen. Zuschldge zur Korperschaft- und Einkommensteuer betreffen den Solidaritétszu-
schlag in Deutschland, den Zuschlag zur Korperschaftsteuer in Frankreich, den impdt de crise (3 %) und
Gemeindesteuer (hier: 7 %) in Belgien und lokale Steuern (abzugsfihige state and municipal taxes fiir Ida-
ho) in USA; Hebesatz der Gewerbesteuer in Deutschland: 400 Prozent. Die fiir Frankreich beriicksichtigte
Kapitalsteuer (taxe professionelle) trifft im wesentlichen das Sachanlagevermdgen, wird aber auf hdch-
stens 3,5 % des ,,valeur ajoutée" begrenzt; hier wird ein Verhiltnis von Wertschopfung zu Gewinn von 4:1
unterstellt. Quellensteuersitze beziehen sich auf deutsche/ausldndische Tochtergesellschaften; MTR:
keine Quellensteuern unter den Bedingungen der Mutter-Tochterrichtlinie. Es wurden maximale steuerli-
che Abschreibungen angenommen; das Symbol (d) steht fiir degressive Abschreibung (gegebenenfalls mit
Wechsel zur linearen Abschreibung), das Symbol (1) bedeutet lineare Abschreibung (in den Niederlanden
ist degressive Abschreibung grundsitzlich nicht moglich). F steht fiir Vermeidung der internationalen
Doppelbesteuerung durch Freistellung, A fiir die Anrechnung. Bei (indirekter) Anrechnung wird in den
USA fiir Zwecke der Anrechnung das ausgeschiittete Einkommen nach US-Steuerrecht ermittelt. Davon
wird hier in der Regel abgesehen; Anrechnungsbegrenzungen bleiben wirksam (kein Riick- und Vortrag).
Wertzuwachssteuern werden in Deutschland und Niederlande nicht beriicksichtigt (unwesentliche Beteili-
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gung); unterstellt ist eine VerduBerung von 10 % des Beteiligungsbesitzes jahrlich. Belgien kennt besonde-
re Einkommensteuersitze fiir Zinsen (15 %) und Ausschiittungen (15 %; ermaBigter Satz); in Frankreich
konnen Zinsen einem niedrigeren Satz unterworfen werden (19,4 %).

Beriicksichtigt ist der Stand des Steuerrechts zum Zeitpunkt des Vortrages im Herbst 1996.

Literatur

Alworth, Julian S. (1991): Capital flight and tax competition — Discussion, in: Giovannini,
A./Mayer, C., European Financial Integration, Cambridge, S. 211-217.

Ault, Hugh J. (1992): Corporate Integration and Tax Treaties: Where Do We Go From Here?,
in: Tax Notes International, March 16.

Avi-Yonah, Reuven S. (1996): Comment on Grubert Newlon, ,, The International Implications
of Consumption Tax Proposals®, in: National Tax Journal, Vol. 49, 2, S. 259 - 265.

Baranowski, Karl-Heinz (1995): Praktiker-Handbuch 1995 AuBensteuerrecht, bearbeitet von
K.-H. Baranowski, 19. Aufl., Diisseldorf.

BFH (1995): VIII R 33/95, in: Hochstrichterliche Finanzrechtsprechung, 35. Jg., 10, S. 618 -
619.

- (1996): 1 R 15/94; I R 167/94; I R 21/95, in: Betriebs-Berater, 51. Jg., 30, S. 1534 -
1538.

Bird, Richard/ McLure, Charles E., Jr. (1990): The Personal Income Tax in an Interdependent
World, in: S. Cnossen/R. M. Bird (Eds.), The Personal Income Tax, Phoenix from the
Ashes?, Amsterdam u. a., S. 235 -255.

Bjerksund, Petter/Schjelderup, Guttorm (1995): Capital Controls and Capital Flight, in:
Finanzarchiv, 52. Bd. (N. F), 1, S. 33-42.

BMF (1994): Schreiben betr. Grundsitze zur Anwendung des Auflensteuergesetzes, BStBI.
1995 1, Sondernummer 1.

— (1995): Schreiben betr. Gesellschafter-Fremdfinanzierung (§ 8a KStG), BStBl. 1995 I,
S. 25 ber. S. 176.

Boadway, Robin/ Bruce, Neil (1984): A General Proposition on the Design of a Neutral Busi-
ness Tax, in: Journal of Public Economics, Vol. 24, S. 231 -239.

Cnossen, Sijbren (1990): On the Direction of Tax Harmonization in the European Commu-
nity, in: H. Siebert (Ed.), Reforming Capital Income Taxation, Tiibingen, S. 209 - 227.

Commission of the European Communities (1992): Report of the Committee of Independent
Tax Experts on Company Taxation, Luxemburg.

Crooks, Ed/ Devereux, Mike/ Pearson, Mark/Wookey, Charles (1989): Transnational Tax
Rates and Incentives to Invest, London.

Debatin, Helmut (1991): Unternehmensorganisationsstrukturen im Gemeinsamen Markt aus
steuerlicher Sicht, in: Betriebs-Berater, 46. Jg., 14, S. 947 -955.

— (1992): Integration of the Individual and Corporate Tax Systems, Taxing Business Income
Once, Washington.

— (1993): International Tax Reform, An Interim Report, Washington.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256



82 Ulrich Schreiber

Deutsche Bundesbank (1995a): Kapitalverflechtung mit dem Ausland, Statistische Sonder-
verdffentlichung 10, Frankfurt a.M.

— (1995b): Die deutsche Zahlungsbilanz im Jahre 1994, in: Monatsbericht Mirz 1995, S. 45 -
59.

— (1995c¢): Die Entwicklung des Wertpapierbesitzes in Deutschland seit Ende 1989, in: Mo-
natsbericht August 1995, S. 57 - 69.

— (1996a): Neuere Entwicklung des deutschen Netto-Auslandsvermdgens und der Kapital-
ertrage, in: Monatsbericht Januar 1996, S. 31-54.

— (1996b): Die deutsche Zahlungsbilanz im Jahre 1995, in: Monatsbericht Mirz 1996, S. 19 -
34,

— (1996¢): Kapitalverflechtung mit dem Ausland, Statistische Sonderverdffentlichung 10,
Frankfurt a.M.

Deutscher Bundestag (1996): Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Jahressteu-
ergesetzes (JStG) 1997, Drucksache 13/4839 vom 11. 06. 1996.

Devereux, Michael (1992): The Ruding Committee Report: An Economic Assessment, in:
Fiscal Studies, Vol. 13, 2, S. 96 - 107.

Devereux, Michael/ Pearson, Mark (1989): Corporate Tax Harmonisation and Economic Ef-
ficiency, London.

Dunning, John H. (1988): The Theory of International Production, in: The International
Trade Journal, Vol. 3, 1, S. 21- 66.

Einkommensteuer-Kommission (1994): Thesen der Einkommensteuer-Kommission zur Steu-
erfreistellung des Existenzminimums ab 1996 und zur Reform der Einkommensteuer, in:
Betriebsberater, 49. Jg., 34, Beilage 24, S. 1 -20.

Fahnauer, Martin (1995): Finanzierung am internationalen Kapitalmarkt, in: D. J. Piltz, H.
Schaumburg, Unternehmensfinanzierung im Internationalen Steuerrecht, Koln, S. 5-11.

Fischer, Lutz (1995): Zur Methode und Aussagefihigkeit von internationalen Steuerbela-
stungsvergleichen als Grundlage fiir steuerrechtliche Gestaltungsiiberlegungen des Gesetz-
gebers, in: F. Cagianut, K. A. Vallender (Hrsg.), Steuerrecht. Ausgewihlte Probleme am
Ende des 20. Jahrhunderts, Stuttgart/ Wien, S. 25 - 64.

Flick, Hans (1990): Diskussionsbeitrag, in: Ch. McLure et al. (Hrsg.), Influence of Tax Dif-
ferentials on International Competitivness, Deventer, Boston, S. 43 -45.

Flick, Hans/ Wassermeyer, Franz / Becker, Helmut (1973 ff.): Kommentar zum AufBensteuer-
gesetz, Koln.

Frenkel, Jacob A./Razin, Assaf/Sadka, Efraim (1991): International Taxation in an Integra-
ted World, Cambridge / London.

Genser, Bernd (1994): Das Problem der Steuerharmonisierung aus allokativer Sicht, in: B.
Gahlen (Hrsg.), Europédische Integrationsprobleme aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht,
Tiibingen, S. 65 - 89.

Giovannini, Alberto (1989), National tax systems versus the European capital market, in:
Economic Policy, Vol. 9, S. 345 - 386.



Internationale Mobilitdt von Steuerbasen 83

— (1990): Reforming Capital Income Taxation in the Open Economy: Theoretical Issues, in:
H. Siebert (Ed.), Reforming Capital Income Taxation, Tiibingen, S. 3 - 18.

Giovannini, Alberto/ Hines, James R. Jr (1991): Capital flight and tax competition: are there
viable solutions to both problems?, in: A. Giovannini/C. Mayer, European Financial Inte-
gration, Cambridge, S. 172-210.

Gordon, Roger H. (1992): Can Capital Income Taxes Survive in Open Economies?, in: The
Journal of Finance, Vol. 47, 3, S. 1159 - 1180.

Grotherr, Siegfried (1995): Vergleich der steuerlichen Regelungen zur Unterkapitalisierung
in den OECD-Mitgliedstaaten, in: Internationale Wirtschaftsbriefe, Fach 10, Gruppe 2,
S. 1077 - 1100.

Grubert, Harry / Newlon, T. Scott (1995): The International Implications of Consumption Tax
Proposals, in: National Tax Journal, Vol. 48, 4, S. 619 - 647.

Gundel, Giinter (1994): Finanzierungsgestaltungen iiber das Ausland (Teil I und Teil II), in:
Internationales Steuerrecht, 3. Jg.,5u. 6, S.211-218 u. S. 263 - 268.

— (1995): Ausldandische Finanzierungsgesellschaften, in: D. J. Piltz, H. Schaumburg, Unter-
nehmensfinanzierung im Internationalen Steuerrecht, Koln, S. 23 - 48.

Giinkel, Manfred (1994): Standortauswahl unter europdischen Staaten, Belgien — Grofibritan-
nien — Luxemburg — Niederlande, in: Institut der Wirtschaftspriifer in Deutschland e.V.
(Hrsg.), Bericht iiber die Steuerfachtagung 1993, Steuergestaltung bei verbundenen Unter-
nehmen in Europa, Diisseldorf, S. 39 - 87.

Hauser, Hansgeorg (1996): Freistellung oder Anrechnung als Regelmethode in Doppelbe-
steuerungsabkommen?, in: K. Vogel (Hrsg.), Freistellung im internationalen Steuerrecht,
Miinchen, S. 47 - 54.

Hinnekens, Luc (1993): Territoriality-Based Taxation in an Increasingly Common Market
and Globalizing Economy: Nightmare and Challenge of International Taxation in this New
Age, in: EC Tax Review, Jg. 1993, 3, S. 156 - 157.

Hoffmann, Lutz (1994/95): Der Standort Deutschland im internationalen Vergleich, in: E.
Kantzenbach/O. G. Mayer (Hrsg.), Deutschland im internationalen Standortwettbewerb,
Baden-Baden, S. 47 -76.

Hufbauer, Gary C. assisted by van Rooij, Joanna M. (1992): U.S. Taxation of International
Income, Blueprint for Reform, Washington.

Insitut der Wirtschaftspriifer (1995): Rechnungslegung nach International Accounting Stan-
dards, Diisseldorf.

Jacobs, Otto H. et al. (1995): Internationale Unternehmensbesteuerung, Handbuch zur Be-
steuerung von Unternehmen mit Auslandsbeziehungen, 3. Aufl., Miinchen.

Jacobs, Otto H./Spengel, Christoph (1995): Besteuerung deutscher Kapitalgesellschaften im
internationalen Vergleich, in: Die Betriebswirtschaft, 55. Jg., 4, S. 431 -451.

Jorgenson, Dale W. (1993): Introduction and Summary, in: D. W. Jorgenson/R. Landau, Tax
Reform and the Cost of Capital, Washington, S. 1 -56.

King, Mervyn A./Fullerton, Don (1984): The Taxation of Income from Capital, Chicago,
London.

6*



84 Ulrich Schreiber

Kommission (1989a): Vorschlag fiir eine Richtlinie iiber ein gemeinsames System einer Quel-
lensteuer auf Zinsen, ABL. C141/5 vom 7. 6. 1989.

— (1989b): Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie 77/799/
EWG iiber die gegenseitige Amtshilfe zwischen den zustdndigen Behorden der Mitglied-
staaten in den Bereichen der direkten und der Mehrwertsteuern, ABl. C 141/7 vom
7.6.1989.

Koop, Michael J. (1993): Zur Gewinnbesteuerung von Korperschaften in der Europdischen
Gemeinschaft, Tiibingen.

Krabbe, Helmut (1994): Betriebsausgaben im Zusammenhang mit ausldndischen Schachtel-
beteiligungen, in: Der Betrieb, 47. Jg., 5, S. 242 - 245.

— (1996), Freistellung und MiBBbrauchsbekdmpfung, in: K. Vogel (Hrsg.), Freistellung im in-
ternationalen Steuerrecht, Miinchen, S. 39 - 46.

Kreile, Reinhold (1988): Zum Vorentwurf einer EG — Richtlinie iiber die Harmonisierung der
steuerrechtlichen Gewinnermittlungsvorschriften, in: Der Betrieb, 41. Jg., 45, Beilage 18,
S.1-19.

Kroner, Ralph P. (1995): Legal Aspects of Tax Rulings in The Netherlands, in: D. Campbell
(ed.), International Tax Planning, London, S. 149 - 157.

Kruhl, Alfred (1996): Aktionsprogramm fiir Investitionen und Arbeitsplétze, in: Betriebs-
Berater, 51. Jg., 10, S. 505 - 508.

Lang, Joachim (1996): Vom Steuerchaos zu einem Steuersystem rechtlicher und wirtschaft-
licher Vernunft, in: S. Baron, K. Handschuh, Wege aus dem Steuerchaos, Stuttgart, S. 117 -
163.

Leechor, Chad/Mintz, Jack (1993): On the taxation of multinational corporate investment
when the deferral method is used by the capital exporting country, in: Journal of Public
Economics, Vol. 51, S. 75 -96.

Lefebvre, Francis (1994): Dossiers Internationaux, Belgique, Levallois-Perret.

Lodin, Sven-Olof (1996), The Swedish Tax System and Inverted Imputation, in: European
Taxation, Vol. 36, 8, S. 258 -263.

McDaniel Paul R./Ault Hugh J. (1989), Introduction to United States International Taxation,
3rd ed., Deventer, Boston.

McLure, Charles (1992): Substituting Consumption-Based Direct Taxation for Income Taxes
as the International Norm, in: National Tax Journal, Vol. 45, 2, S. 145 - 154.

McLure, Charles E./Zodrow, George R. (1996): A Hybrid Consumption-Based Direct Tax
Proposed for Boliva, in: International Tax and Public Finance, Vol. 3, 1, S. 97 - 112.

McNulty, John (1995): International Aspects of Proposals for Corporate Income Tax Reform
in the United States: Integration of the Corporate and Individual Income Taxes, in: F. Ca-
gianut, K. A. Vallender (Hrsg.), Steuerrecht. Ausgewihlte Probleme am Ende des 20. Jahr-
hunderts, Stuttgart, Wien, S. 223 - 254.

Menck, Thomas (1993): Der lange Atem des internationalen Steuerrechts — Gedanken zum
Entwicklungsstand und zur Rolle der IFA, in: H. Beisse, M. Lutter, H. Nirger (Hrsg.), Fest-
schrift fiir Karl Beusch zum 68. Geburstag am 31. Oktober 1993, Berlin/New York,
S. 569 -581.



Internationale Mobilitdt von Steuerbasen 85

— (1994): , Fremdfinanzierung* als Mehrstaaten-Problem, in: Internationales Steuerrecht, 3.
Jg., 12, S.569-578.

Milgrom, Paul/Roberts, John (1992): Economics, organization, and management, Engle-
wood Cliffs.

Musgrave, Peggy B. (1990): Commentary, in: S. Cnossen, R. M. Bird, The Personal Income
Tax, Phoenix from the Ashes?, Amsterdam u. a., S. 256 - 259.

— (1992): ,,Substituting Consumption-Based Direct Taxation for Income Taxes as the Inter-
national Norm“: A Comment, in: National Tax Journal, Vol. 45, 2, S. 179 - 184.

OECD (1991): Taxing Profits in a Global Economy, Domestic and International Issues, Paris.

— (1992 ff.): Committee on Fiscal Affaires, Model Tax Convention on Income and on Capi-
tal, Paris.

— (1994): Committee on Fiscal Affaires, Tax Information Exchange Between OECD Mem-
ber Countries, A survey of current practices, Paris.

Oliver, ]. David B. (1995): The OECD Model and Controlled Foreign Company Regimes, in:
Intertax, Jg. 1995, 11, S. 556 - 557.

Porter, Michael E. (1991): Nationale Wettbewerbsvorteile (The Competitive Advantage of
Nations), Miinchen.

Rdadler, Albert J. (1993): Perspektiven der Unternehmensbesteuerung im Binnenmarkt, in: N.
Herzig/R. Curtius-Hartung/U. Niemann, Steuerberater-Jahrbuch 1992/93, Kéln, S. 31 -
60.

— (1996a): Eine Europareform fiir den Steuerstandort Deutschland, in: Steuer und Wirtschaft,
73.(26.)Jg., 3, S. 252 -255.

— (1996b): Notwendige Schritte auf dem Weg zu einer Steuerharmonisierung in der Europi-
ischen Union, in: Internationales Steuerrecht, 5. Jg., 5, S. 224 - 226.

Rdadler, Albert J./ Lausterer, Martin/ Blumenberg, Jens (1996): Steuerlicher Mibrauch und
EG-Recht, in: Der Betrieb, 49. Jg., 6, Beilage 3, S. 1-12.

Razin, Assaf/Sadka, Efraim (1991): International tax competition and gains from tax harmo-
nization, in: Economics Letters, Vol. 37, 1, S. 69 - 76.

Razin, Assaf/Sadka, Efraim (1995): The Status of Capital Income Taxation in the Open
Economy, in: Finanzarchiv, 52. Bd. (N. F), 1, S. 21-32.

Reuter, Hans-Peter (1993): Doppelbesteuerung und Steuervermeidung bei grenziiberschrei-
tender Betatigung — Betriebsstitten, Holdinggesellschaften, Finanzierungsgesellschaften,
Dienstleistungszentren, in: Internationales Steuerrecht, 2. Jg., 11, S. 512-515.

Richmann, Peggy, B. (1963): Taxation of Foreign Investment Income. An Economic Analy-
sis, Baltimore.

Richter, Ute G. (1995): Harmonisierung der Einkommensbesteuerung privater Finanzanlagen
in der Européischen Union, in: Recht der Internationalen Wirtschaft, 41. Jg., 6, S. 485-
492.

Ritter, Wolfgang (1992): Das Steuerdnderungsgesetz 1992 und die Besteuerung grenziiber-
schreitender Unternehmenstétigkeit, in: Betriebs-Berater, 47. Jg, 6, S. 361 - 368.



86 Ulrich Schreiber

- (1994): Steuerfreiheit auslindischer Schachteldividenden, in: Betriebs-Berater, 49. Jg., 8,
S.509-516.

Rose, Manfred (1994): Ein einfaches Steuersystem fiir Deutschland, in: Wirtschaftsdienst,
74Jg.,8,S.423-432.

Sachverstindigenrat (1995): Jahresgutachten 1995/96 des Sachverstiandigenrates zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, BT Drs. 13/3016 vom 15. 11.1995.

Schaumburg, Harald (1993): Internationales Steuerrecht: AuBlensteuerrecht, Doppelbesteue-
rungsrecht, Koln.

Scherer, Thomas B. (1995): Doppelbesteuerung und Europiisches Gemeinschaftsrecht, Miin-
chen.

Schneider, Dieter (1988): Hochsteuerland Bundesrepublik Deutschland: Die Spannweite ef-
fektiver Grenzsteuerbelastungen fiir Investitionen, in: Die Wirtschaftspriifung, 41. Jg., 11,
S. 328-338.

— (1990): Die Messung der Unternehmenssteuerbelastung: Methoden und Ergebnisse, in: Be-
triebs-Berater, 45. Jg., 8, S. 534 -539.

— (1992): MaB und Ausmaf der Steuervergiinstigungen, in: Der Betrieb, 45. Jg., 35, S. 1737 -
1742.

Sinn, Hans-Werner (1990a): Can Direct and Indirect Taxes Be Added for International Com-
parisons of Competitiveness?, in: H. Siebert (Ed.), Reforming Capital Income Taxation,
Tiibingen, S. 47 - 65.

— (1990b): Tax Harmonization and Tax Competition in Europe, in: European Economic Re-
view, Vol. 34, S. 489 - 504.

— (1991): Taxation and the Cost of Capital: The ,,0ld“ View, the ,New* View, and Another
View, in: Tax Policy and the Economy, Vol. 5, S. 25 - 54.

— (1993): Taxation and the Birth of Foreign Subsidiaries, in: H. Herberg/N. van Long
(Hrsg.), Trade, Welfare, and Economic Policies: Essays in Honor of Murray C. Kemp, Mi-
chigan, S. 325 -352.

— (1994): Wieviel Briissel braucht Europa?, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, 5. Jg.,
2,S.155-186.

Slemrod, Joel (1990a): Tax Havens, Tax Bargains and Tax Addresses: The Effect of Taxation
on the Spatial Allocation of Capital, in: H. Siebert (Ed.), Reforming Capital Income Taxa-
tion, Tiibingen, S. 23 -42.

— (1990b): Tax Principles in an International Economy, in: M. Boskin/Ch. E. McLure (Ed.),
World Tax Reform, San Francisco, S. 11 -25.

Slemrod, Joel B. (1995): Free Trade Taxation and Protectionist Taxation, in: International Tax
and Public Finance, Vol. 2, 3, S. 471 - 489.

Sgrensen, Peter Birch (1994): From the Global Income Tax to the Dual Income Tax: Recent
Tax Reforms in the Nordic Countries, in: International Tax and Public Finance, Vol. 1, 1,
S.57-79.

— (1995): Changing Views of the Corporate Income Tax, in: National Tax Journal, Vol. 48, 2,
S.279-294.



Internationale Mobilitidt von Steuerbasen 87

Spahn, Bernd P./ Kaiser, Helmut (1991): Tax Harmonization or Tax Competition as Means to
Integrate Western Europe, in: Konjunkturpolitik, 37. Jg., 1/2, S. 1-44.

Stevens, Leo G. M. (1996): Dual Income Tax Systems: A European Challenge, in: EC Tax
Review, Vol. 5, 1, S. 6-12.

Tanzi, Vito (1995): Taxation in an Integrating World, Washington, D.C.

Tanzi, Vito/ Bovenberg, A. Lans (1990): Is There a Need for Harmonizing Capital Income
Taxes within EC Countries?, in: H. Siebert (Ed.), Reforming Capital Income Taxation, Tii-
bingen, S. 171 -197.

The Institute for Fiscal Studies (1991): Equity for Companies: A Corporation Tax for the
1990s, London.

Tikka, Kari S. (1993): Fundamental Tax Reform: 25 Percent Rate on Capital Income and Cor-
porate Income, in: Bulletin for International Fiscal Documentation, Vol. 47, 6, S. 348 - 351.

Titzrath, Alfons (1996): ErschlieBung internationaler Kapitalmarkte durch deutsche Emitten-
ten, in: Schmalenbach-Gesellschaft — Deutsche Gesellschaft fiir Betriebswirtschaft e. V.
(Hrsg.), Globale Finanzmirkte, Stuttgart, S. 91 - 104.

Valenduc, Christian (1994): Tax Havens and Fiscal Degradation in the European Community,
in: EC Tax Review, Jg. 1994, 1, S. 20 - 25.

van der Laan, Robert A./ Papen, Jack C. (1996): About Netherlands Finance Centres and
More, in: Intertax, Vol. 24, 5, S. 208 - 213.

Verwaltung fiir Finanzen (1949): Bericht und Gesetzesentwiirfe zur Betriebsteuer (Betriebs-
teuerausschuB), in: Steuer und Wirtschaft, 26. Jg., Sp. 929 - 1068.

Vickrey, William (1939): Averaging of Income for Income Tax Purposes, Journal of Political
Economy, Vol. 47, 3, 379 - 397.

Viherkenttd, Timo (1994): Die Steuerreform in den nordischen Staaten — ein neuer Ansatz der
Einkommensbesteuerung, in: Internationales Steuerrecht, 3. Jg., 9, S. 414 -419.

Vogel, Klaus (1993): Harmonisierung des Internationalen Steuerrechts in Europa als Alterna-
tive zur Harmonisierung des (materiellen) Korperschaftsteuerrechts, in: Steuer und Wirt-
schaft, 70. (23.) Jg., 4, S. 380 - 388.

— (1994): Steuerumgehung bei Doppelbesteuerungsabkommen, in: W. Haarmann (Hrsg.),
Grenzen der Gestaltung im Internationalen Steuerrecht, Koln, S. 79 -94.

— (1995): Abkommensbindung und MiBbrauchsabwehr, in: F. Cagianut, K. A. Vallender
(Hrsg.), Steuerrecht. Ausgewdhlte Probleme am Ende des 20. Jahrhunderts, Stuttgart,
Wien, S. 461 -481.

— (1996): Doppelbesteuerungsabkommen, Kommentar, 3. Aufl., Miinchen.

Wagner, Franz W./ Wenger, Ekkehard (1996): Theoretische Konzeption und legislative Trans-
formation eines marktwirtschaftlichen Steuersystems in der Republik Kroatien, in: D. Sa-
dowski, H. Czap, H. Wichter (Hrsg.), Regulierung und Unternehmenspolitik, Methoden
und Ergebnisse der betriebswirtschaftlichen Rechtsanalyse, Wiesbaden, S. 399 - 415.

Wassermeyer, Franz (1994): Hinzurechnungsbesteuerung — eine gesetzliche Mifbrauchsrege-
lung?, in: W. Haarmann (Hrsg.), Grenzen der Gestaltung im Internationalen Steuerrecht,
Kéln, S. 55-70.



88 Ulrich Schreiber

Weichenrieder, Alfons J. (1995): Besteuerung und Direktinvestition, Tiibingen.

Wenger, Ekkehard (1983): GleichmiBigkeit der Besteuerung von Arbeits- und Vermodgensein-
kiinften, Finanzarchiv, 41. Bd. (N. E), 2, S. 207 - 252.

— (1989): Wirtschaftswachstum, Unternehmensfinanzierung und internationaler Kapitalver-
kehr unter dem Einflufl der Besteuerung von Vermogenseinkiinften, in: Finanzarchiv, 47.
Bd. (N. E), 2, S. 181-249.

Williams, David (1995): An Optimum Form of Article 10 of the OECD Model, in: Interna-
tional Fiscal Association (IFA), International Taxation of Dividends Reconsidered in the
Light of Corporate Tax Integration, London, The Hague, Boston, S. 59 - 70.

Zeitler, Franz-Christoph (1993): Aktuelle steuerpolitische Fragen der Doppelbesteuerungsab-
kommen, in: H. Beisse, M. Lutter, H. Nirger (Hrsg.), Festschrift fiir Karl Beusch zum 68.
Geburstag am 31. Oktober 1993, Berlin, New York, S. 949 - 962.



Steuervereinfachung
im Rahmen der Unternehmensbesteuerung

Von Jochen Sigloch, Bayreuth

I. Einfiihrung

Der Ruf nach Steuervereinfachung ist wieder einmal uniiberhorbar.! Beklagt
wird der desolate Zustand der Steuerrechtsordnung, die mit historischen Zuféllig-
keiten und Geburtsfehlern belastet im Laufe der Jahre im Gezerre lobbyistischer
EinfluBnahmen vollig aus den Fugen geraten sei. Hilfloses Kurieren an Sympto-
men, ein iiberhandnehmender gesetzgeberischer Aktionismus, eine Flutwelle von
Verwaltungsanweisungen verschiedenster Art und ein Dauergewitter nicht ver-
nachléssigbarer Rechtsprechung mit haufigen Kursianderungen vermitteln den Ein-

druck eines ,,Steuerchaos“z.

Chaos kann durchaus kreative Elemente freisetzen. Indes ist dieser positive
Aspekt einem chaotischen Steuerrecht fremd: Chaos bedeutet hier, da im Dickicht
unverstdndlicher Detailregelungen der Blick fiir die Zusammenhénge verlorengeht,
im Dschungel der Vorschriften Partikularinteressen des Stirkeren durchgesetzt
werden, der zeitnahe Verwaltungsvollzug zusammenbricht und die richterliche
Rechtspflege Schaden nimmt. In solcher Situation bleibt es nicht aus, daB sich die
Steuerpflichtigen in zunehmender Zahl legal und illegal ihren Steuerpflichten zu
entziehen suchen. Bei gegebenem Finanzbedarf des Staates werden die Steuerla-
sten der Steuervermeider den noch verbleibenden Steuerzahlern zusitzlich aufge-
biirdet. Die Steuerlastverteilung gerét vollends aus dem Lot und die Steuermoral
nimmt nachhaltig Schaden. Es besteht kein Zweifel: Eine Steuerreform mit durch-
greifender Vereinfachung tut Not!

1 Einfachheit der Besteuerung gilt als ein tragender Besteuerungsgrundsatz. Die Forderung
nach Steuervereinfachung begleitet (nahezu) alle Steuerreformen, offenkundig nur mit be-
grenztem Erfolg. Umfassende Bestandsaufnahmen liegen mit dem Bericht der Arbeitsgruppe
.Steuerrechtsvereinfachung® (1993) und der gelungenen Meyding-Festschrift ,,Steuerverein-
fachung* (Hrsg. Biihler u. a.1994) vor.

2 Statt vieler Tipke (1971), S. 2ff. und ders. (1993c), S. 1442 ff. mit zahireichen Verwei-
sen; Lang (1996), S. 119 ff. und ders. (1994), S. 10 ff. sowie Baron/Handschuch (1996). Als
Synonym findet auch der Begriff ,,Steuerdschungel” Verwendung (siehe Feir (1984), S. 19
und Herz (1994), S. 21 f.).
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Diese Zustandsbeschreibung gilt auch fiir das Unternehmenssteuerrecht als ei-
nem zentralen Teil der Steuerrechtsordnung. Unternehmenssteuerrecht wird hier
weit gefaBt: ,,Unternehmen‘ wird nicht — wie meist in der aktuellen Steuerreform-
diskussion — auf gewerbliche Unternehmen und deren Steueranliegen eingegrenzt,
sondern umfaft jede mehr oder weniger rechtsférmlich organisierte Erwerbstitig-
keit: GroBe Industrie-, Handels- und Dienstleistungsunternehmen gelten damit
ebenso als Unternehmen wie die selbstindige Tatigkeit von Einzelhdndlern und
Handwerkern, Arzten und Beratern sowie das Verwalten fremden und eigenen Ver-
mogens; selbst die nichtselbstdndige Arbeit von Arbeitnehmern kann unter einem
weiten Unternehmensbegriff Platz finden.>*

Die Uberlegungen zur Vereinfachung der Unternehmensbesteuerung sind wie
folgt aufgebaut:

e In einem ersten Schritt werden die duBerlichen Symptome des Steuerchaos
skizziert, dessen Ursachen analysiert und die zentralen Ansatzpunkte fiir Verein-
fachungsmafnahmen aufgezeigt (II).

e In einem zweiten Schritt sind die jede Unternehmensbesteuerung prigenden
konstitutiven Elemente’ ,,Steuerarten (III), .Bemessungsgrundlagen (IV) und
,, Tarifgestaltung® (V) sowie ,,Abgrenzung zur Nicht-Unternehmenssphéare* (VI)
auf ihre Vereinfachungspotentiale zu tiberpriifen.

¢ Eine Zusammenfassung der wesentlichen Ergebnisse (VII) schliet den Beitrag
ab.

Die nachfolgenden Uberlegungen gehen von einer moglichen Restrukturierung
der geltenden Einkommensbesteuerung von Unternehmen aus.® Im Vordergrund
stehen strukturelle Uberlegungen zur Steuervereinfachung, verfahrenstechnische
Fragen bleiben ausgeklammert. Betrachtet wird nur die Besteuerung unbeschrénkt
steuerpflichtiger Unternehmen mit direkten Steuern, indirekte Steuern und Aus-
landsbeziehungen bleiben ohne Beriicksichtigung. Steuervereinfachung wird nicht
als Selbstzweck gesehen, sondern gilt als notwendige Nebenbedingung fiir eine

3 Jeder steuerpflichtige Biirger wird als ,,Unternehmer seines Wissens, seiner Arbeitskraft
und seines Vermogens* betrachtet (Schneider (1994), Vorwort S. 1).

4 Der weite Unternehmensbegriff weist durchaus Aktualitét auf. Im Interesse der Flexibili-
sierung der Wirtschaft und der Stirkung der Eigenverantwortung sind derzeit Bestrebungen
zu beobachten, gewisse Bereiche unselbstindiger Arbeit als selbstdndige (Unternehmer)T4-
tigkeit zu organisieren. Fiir einen aktuellen Uberblick vgl. Petersen/Hdopfner (1997), S. 65 ff.

5 Vgl. Sigloch (1996), S. 213 ff.

6 Dies trotz der Tatsache, da8 die gegenwirtige Einkommenbesteuerung eher als ,,Con-
sumption-Type of Income-Tax* (Andrews (1974), S. 1113 ff.) zu bezeichnen wire und sie in
ihrer gegenwirtigen Ausgestaltung ,.im Niemandsland zwischen Einkommen- und Konsum*
angesiedelt ist (Sigloch (1995), S. 700). Kritisch zur Moglichkeit, eine ,,wirkliche* Einkom-
mensbesteuerung liberhaupt durchfiihren zu kénnen Wagner, EW. (1992a), S. 11. Die Alter-
native einer stirker konsumorientierten Reform der Unternehmensbesteuerung bleibt im
weiteren unberiicksichtigt (vgl. hierzu statt vieler Wenger (1990), S. 177ff. und Rose, M.
(1991)).
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moglichst weitgehende Umsetzung der allgemein anerkannten Leitmaximen der
GleichmaBigkeit und Neutralitdt der Besteuerung. Die Darstellung greift zur Ver-
anschaulichung auf einfache Beispiele zuriick, steuerrechtliche Details bleiben so-
weit wie moglich auBler Betracht.

I1. Bestandsaufnahme
1. Symptome des Steuerchaos

Sichtbare Indizien fiir die Kompliziertheit des Steuerrechts — und von manchen
bereits als dessen Ursache bezeichnet — ist schon die schiere Masse und der erdriik-
kende Umfang des bestehenden steuerlichen Regelwerks samt begleitendem Fach-
schrifttum. Direkte Folgen sind zunehmende Arbeitsbelastung durch die Besteue-
rung bei den Unternehmen und ihren Beratern, bei der Finanzverwaltung und den
Finanzgerichten. Auch der Einsatz modernster elektronischer Informationstechno-
logie fiihrt den Rechtsanwender schnell an die Grenzen der Verarbeitungskapazitat.
Dies umso mehr, als der entsprechend aufbereitete Datenbestand noch liickenhaft
und hdufig nicht hinreichend aktuell ist. Eine fiir Steuerberater jetzt verfiigbare
Steuerrechtsdatenbank fiir den Zeitraum 1985 - 1995 enthalt immerhin ca. 36.000
Steuerdokumente aus Finanzrechtsprechung und Verwaltung sowie einschldgigem
Fachschrifttum und umfaft damit dennoch nur einen kleinen Bruchteil der existie-
renden Bestinde — bei Finanzgerichtsurteilen nur ca. 10 % .

Stellt schon der gewaltige Bestand an steuerrechtlichen Dokumenten grofle An-
forderungen an die Verarbeitungskapazitdt von Mensch und Maschine, so wird die
Informationsbelastung durch die laufenden Anderungen und Erginzungen der
Steuerrechtsmaterialien noch permanent verstdrkt. Zum Beleg einige Zahlen: In
den zuriickliegenden Jahren erfolgten jahrlich bis zu 35 Gesetzesidnderungen, wur-
den jéhrlich 600 - 800 neue oder gednderte Verwaltungsanweisungen herausgege-
ben und ergingen alljdhrlich ca. 14.000 Finanzgerichts- und ca. 2.500 Bundesfi-
nanzhofentscheidungen.

Alarmierend ist dabei auch der Entwicklungstrend, wie er in den nachfolgenden
Abbildungen zum Ausdruck kommt:

7 Die in Diskettenform verfiigbare Steuerrechtsdatenbank , LEXinform CD 1985 -1995%
weist gegeniiber den statistischen Aufzeichnungen der Steuergerichte aus verschiedenen
Griinden (Urheberrechtsfragen, verzogerte historische Riickergéinzung) z.T. erhebliche Liik-
ken auf. Fiir die Finanzjudikatur betrigt der dokumentierte Anteil im Betrachtungszeitraum
bei Finanzgerichtsurteilen ca. 10 % und bei BFH-Entscheidungen ca. 50 %.



92 Jochen Sigloch

40

35 1
30
]
20 4

1

15 1

Anderungsgesetze pro Jahr

10 |

1990 |

1988 |

338

- -

1952 |

1976 4

1978 |

1986 |

1992 |

1970 1.
1972 ]
1974 |
1980 |
1982 }
1984 |
1994
1996

o
8

1948

1950
1954 |
1956 |
1958 |

Jahr
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Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis der Veroffentlichungen im Bundesgesetz- und Bundessteuer-
blatt.
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Quelle: Kamps (1996), S. 9 mit Quellenhinweisen

Diese Zahlen sprechen fiir sich:

Betrachtet man die zahlenméaBige Entwicklung der Steuergesetze, so wird schon
angesichts der nicht abreilenden Flut an Gesetzesidnderungen der hdufig mo-
nierte Qualitétsverlust verstdndlich, bleibt doch schon angesichts der schieren
Masse von Anderungen fiir eine griindliche Beratung in den Fachgremien kaum
ausreichend Zeit. Hinzu kommt, daB notwendige politische Kompromisse —
nicht selten nach zermiirbenden Sitzungen in letzter Sekunde und unter extre-
mem Zeitdruck zustandegekommen — auch urspriinglich in sich schliissige Vor-
lagen zu Flickwerk deformieren und damit fiir die Rechtspraxis neue Verwirrung
schaffen. Daf3 zwischen Verdffentlichung und Inkrafttreten vor allem zentraler
Steuergesetze nicht selten nur wenig Zeit verbleibt — fast konnte man auch inso-
weit von einem ,,Dezemberfieber* sprechen -8 sorgt bei den Rechtsanwendern
zusdtzlich fiir Verunsicherung.

Auch bei der Belastung der Finanzgerichte, bei denen entsprechende verfahrens-
technische Entlastungsgesetze® allenfalls voriibergehend fiir Entlastung sorgten,
scheint eine Obergrenze erreicht. Jahrlich bis zu 60.000 neue Zugénge bei den
Finanzgerichten und bis zu 4.000 Neueingéinge beim Bundesfinanzhof sind Be-
leg fiir die Streitanfilligkeit der Steuerrechtsordnung und die ausgeprégte Streit-
bereitschaft aller Beteiligten.

8 Die zentralen steuerlichen Gesetzesvorhaben sind in jiingerer Zeit vornehmlich im De-

zember erlassen worden, vgl. hierzu Ubersicht 1 im Anhang.

9 Gesetz zur Entlastung des Bundesfinanzhofs vom 8. 7. 1975, BGBI. I S. 1861 und Gesetz

zur Entlastung der Gerichte in der Verwaltungs- und Finanzgerichtsbarkeit vom 31. 3. 1978,
BGBI. I S. 446.
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2. Ursachenanalyse

In der kaum bewaltigbaren Informationsflut bereits die Ursachen fiir den Steuer-
dschungel zu sehen, erscheint zu kurz gegriffen. Als eigentliche Ursachen fiir die
zunehmende Uniibersichtlichkeit und Komplizierung des Steuerrechts treten vor
allem drei Griinde hervor:

(1) Fehlen eines konsistenten Gesamtentwurfs

Das Unternehmenssteuerrecht — wie auch die Steuerrechtsordnung insgesamt —
stellt keinen konzeptionell geschlossenen Gesamtentwurf dar. Hieriiber ist schon
im Jahre 1881 in Sachsen Klage gefiihrt worden:

,.Der Grundfehler unseres directen Steuerwesens liegt ndmlich darin, da8 es kein System
ist, daB es nicht auf einer einheitlichen Basis beruht, sondern eine Mehrzahl ganz ver-
schiedener und unter sich nicht zusammenhingender Steuern umfagt, ...«

Tatsdchlich ist auch das Unternehmenssteuerrecht historisch im stiandig wech-
selnden politischen Willensbildungsproze3 konzeptionslos gewachsen. Zeitstro-
mungen, dominierende Kopfe und Zufallsmehrheiten haben das Regelwerk modifi-
ziert und erweitert, wobei durchgreifende Vereinfachungen eher selten waren.''
Bei einer derartigen, vorwiegend additiven Anderung geht die in Teilbereichen ur-
spriinglich durchaus vorhandene Systematik verloren mit der Folge, daB das Regel-
werk zunehmend das Bild einer beliebigen Anhaufung inkonsistenter Steuernor-
men vermittelt.'? In solcher Situation ist von Detailkorrekturen keine Besserung zu
erwarten. Wirkliche Vereinfachung der Unternehmensbesteuerung kann vielmehr
nur eine grundlegende Neustrukturierung mit klarer Orientierung des Regelwerks
an anerkannten Leitvorstellungen leisten."?

(2) Zunehmende Instrumentalisierung fiir Lenkungszwecke

Ein weiterer Grund fiir die zunehmende Komplizierung des Unternehmenssteu-
errechts ergibt sich aus dessen zunehmender Instrumentalisierung fiir wirtschafts-
und sozialpolitische Lenkungszwecke. Nicht nur, da Subventionsnormen in be-
sonderem MaBe der Einflufnahme wechselnder Machtgruppen unterworfen und

10 Decret an die Stande (1871), S. 237.

11 Wichtige Ausnahmen sind die Umstellung des Umsatzsteuergesetzes von der Bruttoall-
phasenumsatzsteuer zur Nettoallphasenumsatzsteuer mit sofortigem Vorsteuerabzug (1968),
die Einfiihrung des Korperschaftsteueranrechnungsverfahrens (1977), die Neustrukturierung
des Grunderwerbsteuerrechts (1982) und die Abschaffung oder AuBerkraftsetzung einiger
Steuerarten (Borsenumsatzsteuer (1991), Wechsel- und Gesellschaftsteuer (1992), Salz-, Zuk-
ker-, Tee- und Leuchtmittelsteuer (1993)).

12 Nach Tipke begegnet das Steuersystem dem Betrachter ,nicht als planvolle, wider-
spruchsfreie Gerechtigkeitsordnung, sondern als ein planloses, widerspruchsvolles Sammel-
surium von Singularitdten (Tipke (1976), S. 294).

13 Vgl. Bareis (1996), S. 34 ff. und Pof3 (1996), S. 167 ff.
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damit Widerspriiche vorprogrammiert sind, diese Interventionsregelungen erwei-
sen sich naturgemdf als besonders dnderungsanfallig und tragen damit wesentlich
zur Schnellebigkeit und Beliebigkeit des Steuerrechts bei. Reiches Anschauungs-
material liefern insbesondere die steuerlichen Fordervorschriften zur Wohnungspo-
litik: So wurde etwa die degressive Gebdudeabschreibung im Zeitraum von 10 Jah-
ren in wichtigen Details sieben Mal gedndert mit der Folge, dal wegen der Lang-
zeitwirkung von Gebédudeabschreibungsregelungen heute — abhédngig von verschie-
denen zeitlichen und sachlichen Kriterien — vollig unterschiedliche Regelungen zu
beachten sind. Dieses Ergebnis ist nicht als Petitum fiir einen volligen Verzicht auf
steuerliche Forderma3nahmen miflzuverstehen, es legt allerdings eine ldngerfristi-
ge strategische Ausrichtung und aus Transparenzgriinden eine Auslagerung in ein
einheitliches steuerliches Interventionsgesetz nahe.'*

(3) Ausbreitung der Steuerausweichungsmentalitdat

Steigender Steuerdruck und abnehmende Identifikation mit dem Gemeinwesen
haben seit Ende der 60iger Jahre zur Entdeckung der Steuern als Kostenfaktor ge-
fiihrt. Mit der Ausbreitung einer allgemeinen Steuerausweichungsmentalitat bei den
Steuerpflichtigen und entsprechenden Gegenaktionen wurde eine Lawine der Steu-
errechts-Komplizierung ausgeldst: Die Liicken im Steuerrecht wurden massiv zu
Steuersparmodellen vermarktet und ebenso massiv bekdmpft. In diese Zeit fallen

¢ der Aufschwung des Leasing, dessen Steuerspar-Argumente zumindest fiir Ge-
staltungen im nationalen Rahmen tiberwiegend irrefiihrend sind,

¢ die (teilweise erfolgreiche) Entwicklung steuergiinstiger Finanzierungen und Fi-
nanzanlagen sowie

e der temporire Siegeszug der verlustzuweisenden Abschreibungsbranche.

Diese Kreationen verdankten ihren Markterfolg nicht zuletzt steuerlichen Vor-
teils-Argumenten, ob diese nun tatsichlich zutrafen oder nur behauptet wurden. Im
Kreuzzug gegen die tatsdchlichen oder vermeintlichen ~ in jedem Fall aber als
,»unberechtigt angesehenen — Steuervorteile wurden von Finanzrechtsprechung
und -verwaltung und schlielich auch vom Gesetzgeber zahlreiche Gegenmalnah-
men ergriffen, die nur begrenzte Wirkung entfalteten, weil sie nicht selten mit nur
bedingt tauglichen Mitteln an den Syptomen kurieren, statt die Ursachen zu besei-
tigen.'”” Mit den Anderungen entstanden ungewollte Diskriminierungen und
gleichzeitig neue Schlupflocher. Deren Ausnutzung wurde wieder mit untaugli-
chen Mitteln bekdmpft usw: Eine Spirale der Steuerrechtskomplizierung war damit
in Gang gesetzt, die noch heute anhalt.

Entwicklungsmuster dieser Art von Steuerrechtskomplizierungen lassen sich fiir
viele Bereiche nachweisen. Exemplarisch sei auf das Finanzierungsleasing verwie-

14 Vgl. Einkommensteuer-Kommission (1993), These 4, S. 4f.
15 Vgl. Sigloch (1983) S. 121, 127.
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sen, dem mittlerweile 63 Leasing-Erlasse — und die Erwdhnung in weiteren 150
Erlassen!'® — keinen ernsthaften Schaden zufiigen konnten, weil die bekdmpften
Vorteile bis auf wenige Ausnahmen - und die wurden bislang nicht beseitigt — zu-
mindest im nationalen Rahmen gar nicht existieren! Was allerdings jetzt existiert,
sind vollig tiberfliissige steuerrechtliche Komplizierungen.

Neben den genannten drei Kernursachen sind als weitere Komplizierungsfak-
toren die Uneinigkeit und Konkurrenz der Steuergldubiger zu erwihnen, die ein-
fachen Losungen entgegenstehen konnen.'” SchlieBlich konnen auch der Drang
nach Profilierung und rivalisierende Auffassungen verschiedener Finanzbehorden,
Finanzgerichte und einzelner Senate fiir zusitzliche Komplizierungen sorgen.'®

3. Auswege aus der Komplizierungsspirale

Der skizzierten Komplizierungsfalle entkommt man nicht durch permanentes
Miflbrauchslamento iiber legale Steuergestaltungen, durch tagespolitisch moti-
vierte gesetzgeberische Flickschustereien oder durch finessenreiche Eintages-
Theorien. Einen Ausweg bietet nur eine grundlegende Neustrukturierung. Dabei
setzt eine materielle Reform der Unternehmensbesteuerung als Vorbedingungen
voraus,

¢ cine geschlossene Konzeption der Unternehmensbesteuerung zu entwickeln und
durchzusetzen — zunéchst eher zweitrangig erscheint dabei, ob eine mehr ein-
kommens- oder mehr konsumorientierte Unternehmensbesteuerung angestrebt
wird —,

¢ alle Detailregelungen konsequent auf die Leitvorstellungen und tragenden Prin-
zipien der entwickelten Besteuerungskonzeption auszurichten und

¢ Sonderregelungen nur in wohlbegriindeten Ausnahmeféllen und nur mit zeit-
licher Befristung — gleichsam mit automatischem Verfallsdatum — zuzulassen.

Soll grundsitzlich an einem System der Unternehmens-Einkommensbesteue-
rung'® festgehalten werden, so fordert eine durchgreifende Vereinfachung, an den
eigentlichen Ursachen der Komplizierungsspirale anzusetzen. Dies erzwingt eine
grundlegende Restrukturierung in zwei Bereichen:

16 So der Stand Ende 1996 nach der DATEV-Steuerrechtsdatenbank LEXinform.

17 Die im Rahmen der geltenden Finanzverfassung fixierte Steueraufteilung ist vermutlich
nicht zuletzt ein Grund dafiir, die den Léndern zustehende Kfz-Steuer nicht einfach abzu-
schaffen und durch eine entsprechende Erhohung der dem Bund zustehenden Mineralolsteuer
gegenzufinanzieren.

18 Vgl. hierzu die eindrucksvolle Analyse von Raupach (1985), S. 47 ff. und 59 ff.

19 Konsumsteuer-Systeme weisen gegeniiber Einkommensteuer-Systemen wesentlich ho-
here Vereinfachungspotentiale auf, weil die bei einer Einkommenbesteuerung stets entstehen-
den schwierigen Fragen der Aktivierung und Passivierung nicht oder wegen der Zinskorrek-
tur nur abgeschwicht auftreten.
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(1) Ein erstes MaBnahmenpaket muf3 darauf abzielen, die vermeidbaren system-
widrigen Briiche, die durch geltendes Recht (kiinstlich) selbst geschaffen wur-
den, zu beseitigen oder in ihrer Wirkung abzuschwéchen.

Vermeidbare Briiche in der Unternehmensbesteuerung ergeben sich aus der
Anwendung verschiedener, nicht abgestimmter Steuerarten (,, Steuerartenviel-
falt*), der Existenz unterschiedlicher Methoden zur Einkommensermittlung
(,,Dualismus der Einkiinfteermittlung “)*® und der Geltung unterschiedlicher
Tarife (,, Tarifvielfalt ).

(2) Ein zweites Mafinahmenbiindel muf3 zum Ziel haben, die unvermeidlichen
Bruchstellen moglichst eindeutig und unmifSverstiandlich zu regeln.

Unvermeidliche Briiche treten im Rahmen jeder direkten Besteuerung stets bei
der erforderlichen und duBerst schwierigen Grenzziehung zwischen Erwerbs-
und privater Konsumsphére auf.

Zusammenfassend lassen sich die Vereinfachungspotentiale im Rahmen einer
Unternehmenseinkommensbesteuerung in folgenden Bereichen lokalisieren:

Vereinfachungspotentiale
fiir eine Unternehmenseinkommensbesteuerung

L
| |

Bereinigung Vereinheitlichung Bereinigung Klare
der der der Grenzziehung
Steuerarten- Bemessungsgrundlagen- Tarif- zwischen
vielfalt ermittlung vielfalt Erwerbs- und Konsumsphare

Abb. 4: Vereinfachungspotentiale

Die gelegentlich vorgeschlagene Reduktion der Zahl der Einkunftsarten im Ein-
kommensteuerrecht,?' ist eher abzulehnen, da die Segmentierung bei einer Gleich-
behandlung oder zumindest Angleichung der steuerrechtlichen Behandlung der
Einkunftsarten keine materiellen steuerlichen Zuordnungsprobleme aufwirft, aber
erheblich bessere Kontrollméoglichkeiten erdffnet.

20 Zum Begriff ,,Dualismus der Einkiinftermittlung* vgl. Tipke (1973), S. 391 ff.

21 Statt bisher sieben nur zwei Einkunftsarten fordert Kirchhof (1988), S. 31 ff., fiir nur
noch drei Einkunftsarten votiert Lang (1993 a), S. 156 ff.

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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I11. Bereinigung der Steuerartenvielfalt
1. Unternehmen und direkte Steuern

Unternehmen werden in Deutschland in unterschiedlicher Weise mit laufenden
direkten Steuern belastet, die traditionell in ertragsabhingige Steuern (Einkom-
mensteuer, Korperschaftsteuer, Gewerbeertragsteuer) und ertragsunabhidngige
(Substanz)Steuern (Vermogensteuern, Gewerbekapitalsteuer und Grundsteuer) un-
terschieden werden. Gewerbliche Unternehmen sind je nach Kapitalausstattung
und rechtlicher Organisationsform in ein interdependentes Netz von direkten Steu-
ern eingebunden:*

| N
| I KapG Grundsieoer Gewerbeertrag-
T steuer steuer

i stever Q steuer Q

| Vermdgensteuer
i
!
v

(juristische Kérperschaftsteuer
Person) |
’ 1
! Vermogenstever Vermégensteuer .
{ (natirliche | Einkommensteuer (natrliche Eifkemmensieer
: Person) i Person)

Abb. 5: Unternehmen im Zugriff direkter Steuerarten®®

Die Frage, ob diese Steuerartenvielfalt bei den direkten Steuern gute Griinde
hat, kann hier offen bleiben. Steuerreformen aber stehen heute unter dem Diktat
des Bundesverfassungsgerichts — und des Europdischen Gerichtshofs — und der
Mirkte.2* Verfassungsrechtliche Vorgaben lassen sich nicht mit gesetzgeberischen
Grenzgestaltungen unterlaufen, Marktreaktionen nur selten durch ZwangsmafBnah-
men und Kartelle wirksam bekdmpfen.

22 Zu einer dhnlichen Darstellung vgl. Rose, G. (1992), S. 45. Die Struktur des Schaubilds
folgt dem Ablauf bei einer Veranlagungssimulation; die durch Pfeile kenntlich gemachten
Beziehungen sind so zu verstehen, daB die Steuerschuld der vorgelagerten Steuer bei der Be-
messungsgrundlage der Folgesteuer abzugsfahig ist.

23 Die Vermogensteuern werden seit dem 1. 1. 1997 nicht mehr erhoben, die Abschaffung
der Gewerbekapitalsteuer wird derzeit intensiv diskutiert.

24 Ausloser der Steuerreformen der 90iger Jahre sind einerseits das Bundesverfassungsge-
richt — insbesondere mit dem ,,Vermégensteuer-BeschluB vom 22. 6. 1995 (2 BvL 37/91,
BStBI. 1995 II S. 655) und dem Erbschaftsteuer-BeschluB* vom 22. 6. 1995 (2 BVR 552/91,
BStBI. 1995 II S. 671) und andererseits der mittlerweile wahrgenommene, sich intensivieren-
de internationale Steuerwettbewerb.
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Diese Vorgaben riicken die Substanzsteuern und die Steuertarife ins Zentrum der
aktuellen steuerpolitischen Diskussion um die Reform der Unternehmensbesteue-
rung. Gegenstand des Entwurfs des Jahressteuergesetzes 1997% war insbesondere
die Aufhebung der betrieblichen und privaten Vermogensteuer sowie die Refor-
mierung der Erbschaft- und Schenkungsteuer. Auf der weiteren Agenda stehen die
Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer, notwendige Tarifabsenkungen bei Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer und — zur Gegenfinanzierung — die Verbreiterung
der Bemessungsgrundlagen. Die Abschaffung der Gewerbeertragsteuer ist zu un-
recht aus der aktuellen Diskussion ausgeklammert, wobei sogar auch Bestrebungen
bestehen, diese anachronistische Steuer in der Verfassung zu verankern.®

Neben einer Bereinigung der Steuerrechtsordnung fiihrt jede Abschaffung von
Steuern naturgemaf auch zu Vereinfachungen, sofern nicht die Gegenfinanzierung
eines vorgegebenen Finanzbedarfs des Staates durch noch kompliziertere Regelun-
gen an anderer Stelle erfolgt.

2. Korperschaftsteuer neben Einkommensteuer?

Ob es neben der Einkommensteuer fiir natiirliche Personen einer eigenstandigen
Einkommensteuer fiir juristische Personen bedarf, ist eine Frage der ZweckmifBig-
keit. Noch bis zum Jahr 1920 wurde das Einkommen natiirlicher und juristischer
Personen einheitlich der Einkommensteuer unterworfen. Erst seit dem Reichskor-
perschaftsteuergesetz von 192077 unterliegt das Einkommen juristischer Personen
einer eigenen Korperschaftsteuer.

Betrachtet man Eigentiimer und das rechtsféormlich mehr oder weniger insti-
tutionell verselbstindigte Unternehmen als 6konomische Einheit, dann stellt sich
die Besteuerung personaler Unternehmen mit Einkommensteuer und die Besteue-
rung institutionaler Unternehmen mit Korperschaftsteuer lediglich als technisches
Problem dar: Unter den Voraussetzungen Einmalbesteuerung, gleiche Bemes-
sungsgrundlagen und gleicher Tarif sind prinzipiell identische Steuerbelastungen
erreichbar. Korperschafts- und Einkommensbesteuerung sind somit grundsitzlich
ohne Verzerrungen nebeneinander durchfiihrbar. Unterschiedslose Bemessungs-
grundlagen und Tarife sind ohne weiteres moglich, auch eine Einmalbesteuerung
von korperschaftlich organisierten Wirtschaftseinheiten kann im Rahmen des
Integrationssystems und auf technisch unterschiedlichen Wegen auch in einem
Trennungs-System (Teilhabersteuer-System, Betriebsteuer-System (Dividenden-
freistellungs-System), Dividendenabzugs-System, Vollanrechnungs-System) reali-
siert werden; denkbar sind auch Systeme mit gemilderter Doppelbesteuerung oder

25 Entwurf eines Jahressteuergesetzes (JStG) 1997 vom 26. 08. 1996, Bundestags-Druck-
sache 13/5359.

26 Vgl. Pof3 (1996), S. 175.
27 Reichskorperschaftsteuergesetz (RKStG) vom 30. 3. 1920, RGBI. S. 393.

T*
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voller wirtschaftlicher Zweifachbesteuerung.28 Bemerkenswert erscheint, daf in-
ternational gegenwartig unterschiedliche Systeme implementiert sind, bemerkens-
wert auch, daf} als Antwort oder in Vorbereitung auf den sich verschérfenden inter-
nationalen Steuerwettbewerb seit Jahren rege Wanderungsbewegungen zwischen
den Systemvarianten zu beobachten sind.®

Das friktionslose Nebeneinander von Korperschaft- und Einkommensteuer wird
allerdings gestort, wenn unterschiedliche Tarife oder abweichende Regeln zur Be-
messungsgrundlagenermittlung eingesetzt werden und die Pramisse der wirtschaft-
lichen Einmalbelastung verletzt wird. Insoweit ist fiir Deutschland festzustellen:

¢ Die Tarife von Personenunternehmen und Kapitalgesellschaften werden offen-
bar bewuBt unterschiedlich (z. B. Tarifspreizung) gestaltet.

¢ Unterschiedliche Steuerbemessungsgrundlagen ergeben sich faktisch aus der
steuerrechtlichen Ungleichbehandlung von Vertrigen zwischen Gesellschaftern
und ihrer Personen- oder Kapitalgesellschaft: Bei Kapitalgesellschaften werden
solche Vertragsbeziehungen in angemessener Hohe steuerrechtlich anerkannt,
bei Personengesellschaften hingegen nicht.

¢ Das Erfordernis der Einmalbesteuerung wird mit dem im Jahr 1977 eingefiihrten
Korperschaftsteuer-System erfiillt. In diesem Vollanrechnungssystem ist die
Korperschaftsteuer lediglich als Interims-Steuer fiir die Einkommensteuer aus-
gestaltet. Die im Unternehmen erwirtschafteten Gewinne werden auf Unterneh-
mensebene vorab mit Korperschaftsteuer belastet, die bei einer sofortigen oder
spiteren Gewinnausschiittung an den Anteilseigner voll auf dessen individuelle
Einkommensteuer angerechnet wird. Die Korperschaftsteuer ist damit wirt-
schaftlich nur eine tempordre Steuer, zu einer Definitiv-Korperschaftsteuer
kommt es lediglich im Falle von Ausschiittungen an nicht anrechnungsberech-
tigte Anteilseigner oder bei nichtabziehbaren Betriebsausgaben.

Trotz seiner klaren Grundstruktur weist das deutsche Vollanrechnungs-Korper-
schaftsteuersystem erhebliche Komplizierungen auf: Offenkundig mufite das An-
rechnungsverfahren mit Riicksicht auf Auslandsbeziehungen und wegen befiirchte-
ter Deklarationsdefizite zwangsldufig als kompliziertes mehrstufiges Verfahren mit
gespaltenem Steuersatz (derzeitige Steuersitze fiir Thesaurierung 45 % und fiir
Ausschiittungen 30 %) organisiert werden. Jenseits dieser komplizierten mehrstufi-
gen Ausschiittungsregelungen besteht Vereinfachungsbedarf:

(1) In vorderer Linie wird eine Vereinfachung der derzeit in bis zu acht Untergrup-
pen aufgeteilten Gewinnriicklagen gefordert; diese Gliederung des sog. ver-
wendbaren Eigenkapitals wirft bei verdeckten Gewinnausschiittungen, bei Ver-
lusten, bei Umwandlungsvorgingen und der Liquidation erhebliche Probleme
auf. Von der Neuregelung dieser steuerbelastungsabhédngigen Gliederung des

28 Vgl. Ubersicht 2 im Anhang.
29 Vgl. Ubersicht 3 im Anhang.
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verwendbaren Eigenkapitals, zu der mehrere Reformvorschlige vorliegen,*
werden allgemein erhebliche Vereinfachungseffekte erwartet.

(2) Vereinfachungsbedarf besteht auch hinsichtlich des steuerlichen Erfassungs-
zeitpunkts von Ausschiittungen einer Kapitalgesellschaft an andere Kapitalge-
sellschaften oder Personenunternechmen.®’ Statt der handelsrechtlich angeord-
neten grundsitzlich phasengleichen Erfassung, die groe praktische Schwie-
rigkeiten bereitet, wire generell die Erfassung im Jahr des Ausschiittungsbe-
schlusses zu empfehlen.

(3) Zu bereinigen ist schlieflich der Wildwuchs von derzeit sieben unterschiedli-
chen Korperschaftsteuersitzen.

3. Substanzsteuern neben Ertragsteuern?

Zu den Substanzsteuern zdhlen traditionell die Verm&gensteuern, die Grundsteu-
er und die Gewerbekapitalsteuer,®* deren Bemessungsgrundlagen im wesentlichen
durch das Bewertungsgesetz festgelegt werden.

Die Substanzsteuern lassen sich bereits in der Antike nachweisen.>® Sie gelten
als die historischen Vorldufer der Einkommensteuer, die in Europa erst gegen Ende
des 18. Jahrhunderts und zunichst nur als tempordre Ergdnzungssteuer zu den be-
stethenden Vermdgensteuern zur Finanzierung von Kriegslasten eingefiihrt wur-
de.** Die Substanzsteuern sind gegenwirtig als formale Substanzsteuern ausge-
prégt und sollen aus dem laufenden Ertrag erbracht werden. Sie werden daher auch
als Soll-Ertragsteuern bezeichnet. Im Gegensatz hierzu kniipfen die ertragsabhén-
gigen Steuern am tatsdchlichen Ist-Ertrag an.

Ist- und Soll-Ertragsteuern greifen auf denselben laufenden Ertrag zu. Ermittelt
man das Vermogen zutreffend ertragsabhingig — z. B. als kapitalisierten Barwert
kiinftiger (ewiger) Ertrage — nach der Beziehung

Jahresertrige (E)

Vermo rt (V) =
ermdgenswert (V) Kapitalisierungszinssatz (i)

so kann eine angestrebte Ist-Ertragsbelastung S in Hohe von sg e E alternativ

e durch eine Belastung des laufenden Ist-Ertrags (S = sg o E),

30 Fiir eine Ubersicht vgl. Schneider (1994), S. 181 ff. mit Literaturverweisen.
31 Fiir eine aktuelle Bestandsaufnahme vgl. Haselmann/Schick (1996), S. 1529 ff.

32 Auch die (aperiodische) Erbschaft- und Schenkungsteuer greift iiberwiegend auf die be-
wertungsrechtlichen Bemessungsgrundlagen zuriick und wird deshalb hdufig den Substanz-
steuern zugerechnet (vgl. Rose, G. (1993), S. 19 und Scheffler (1996), S. 162).

33 Vgl. hierzu Wagner, A. (1910), S. 20.
34 Vgl. Manes (1907), S. 185 ff.
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e durch eine entsprechende Belastung des Vermogens (S = s, o V)
e mit (s, = i ® sg) oder

¢ durch eine anteilige Belastung des Ertrags und eine komplementire Belastung
des Vermogens

herbeigefiihrt werden. Betrigt etwa die Vermogensverzinsung 5 % (2 %), so ent-
spricht einer 50 %igen Ertragsteuer eine 2,5 %ige (1 %ige) Vermogensteuer. Das
Nebeneinander von Ist-Ertrag- und Soll-Ertragsteuer ist bei zutreffender Werter-
mittlung somit unschédlich, solange die Gesamtbelastung in vertretbarem Rahmen
bleibt und das UbermaBverbot nicht verletzt wird.*®

Bei zutreffender Vermogensermittlung sind beide Methoden dquivalent. Zu be-
achten ist allerdings, daf3 eine zutreffende Vermogensbesteuerung die Kenntnis der
tatsdchlichen kiinftigen Ertrdge voraussetzt, die dann kapitalisiert als Vermogen
mit dem entsprechenden Vermdgensteuersatz belegt die gewiinschte Ist-Ertragsbe-
lastung ergeben. Dies macht deutlich, dal eine Vermdgensteuer in Form einer Soll-
Ertragsteuer letztlich eine sehr komplizierte Umwegbesteuerung darstellt.

Zusitzliche Probleme treten auf, wenn die Vermogenswerte nicht konsequent er-
tragsabhéngig ermittelt werden. Da Vermogenswertfeststellungen in der Praxis
meist nicht strikt ertragsabhingig erfolgen und solche Vermogenswerte meist ldn-
gere Zeit als Bemessungsgrundlage Verwendung finden, sind Verzerrungen
zwangsldufig. Probleme ergeben sich vor allem bei sinkenden Renditen und im
Verlustfall, wo es ohne weiteres zu einer Besteuerung von iiber 100 % kommen
kann.

Akzeptiert man die Ausgangsiiberlegung, dal Substanz- und Ertragsteuern auf
die gleiche Basis ,Ertrag® zugreifen, dann liegt es nahe, das modernere und lei-
stungsfahigere Instrument der Ist-Ertragsbesteuerung zu wéhlen, um die rendite-
abhingige Progressionswirkung und mogliche Enteignungswirkung einer Sub-
stanzsteuer zu vermeiden. Dies wiirde dafiir sprechen, die Substanzsteuern in ihrer
Auspréagung als Soll-Ertragsteuern vollstdndig abzuschaffen und in den Ist-Ertrag-
steuern aufgehen zu lassen. Auch das sicherlich ernst zu nehmende Problem unter-
schiedlicher Steuergldubiger und -zustdndigkeiten (Bund, Linder, Gemeinden)
sollte eine derartige Losung nicht nachhaltig be- oder verhindern k6nnen.

In diesem Zusammenhang wird gelegentlich darauf hingewiesen, daf es bei ei-
ner Umgestaltung der Unternehmensbesteuerung in Richtung auf eine zinskorri-
gierte Einkommensteuer oder eine Cash-Flow-Steuer zur Vermeidung sozialer
Schieflagen erforderlich sei, die Vermogensteuer beizubehalten.>® Hierzu ist anzu-
merken, daf3 eine Kombination aus zinskorrigierter Einkommensteuer und (zutref-
fender) Vermogensbesteuerung im besten Fall die bei Geltung einer nicht zinskor-

35 Vgl. Tipke /Lang (1996), § 4 Rz. 209 ff.
36 Vgl. Rheinisch-Westfalisches Institut fiir Wirtschaftsforschung (1996), S. 5.
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rigierten Einkommensteuer entstehende effektive Steuerbelastung herbeifiihren
wiirde. Wenn sich aber durch den Umbau zu einem Konsumsteuersystem nichts
andern soll, warum sollte man dann iiberhaupt eine Umstellung auf die Konsumbe-
steuerung mit ergédnzender Vermogensbesteuerung vornehmen? Vorzuziehen wire
in diesem Falle, es bei der bisherigen Einkommensteuer ohne Vermogensbesteue-
rung zu belassen.>’

Mit der Abschaffung von Vermogensteuer und Gewerbekapitalsteuer kdnnte ein
wichtiger Schritt zu einer spiirbaren Steuervereinfachung getan werden: Trotz der
unbestreitbaren Vereinfachungserfolge, die mit der weitgehenden Ubernahme der
Steuerbilanzansitze fiir die Vermogensaufstellung durch das Steuerdnderungsge-
setz 199238 erreicht wurden, blieben auch danach noch zahlreiche Abweichungen
— meist nur von geringfiigiger steuerlicher Auswirkung, aber mit nachhaltiger Ar-
beitsbelastung. Dariiberhinaus zeigt ein Blick iiber die Grenzen, daf ein Festhalten
an der Besteuerung von Vermogen und Gewerbekapital international erhebliche
steuerliche Wettbewerbsnachteile zur Folge hat.*

Die bisherigen Uberlegungen zur Vermégensteuer und Gewerbekapitalsteuer
sind im Grundsatz auch auf die Grundsteuer zu iibertragen. Allerdings konnte eine
separate Grundsteuer, sofern auf Wohnungen und unbebaute Grundstiicke be-
schrinkt, u.U. als Konsumsteuer neu begriindet werden. Die laufende Ermittlung
einer eigenen Bemessungsgrundlage wire verzichtbar, wenn man auf vorhandene
Werte — z. B. Gebéaudebrandversicherungswerte und Bodenrichtwerte — rekurrieren
wiirde.

4. Gewerbeertragsteuer neben Einkommensteuer?

Die Gewerbeertragsteuer stellt sich — zusammen mit der Gewerbekapitalsteuer —
als in mehrfacher Weise diskriminierende Sondersteuer fiir gewerbliche Unterneh-
men dar:

(1) Infolge ihrer Ausgestaltung als ,,Objektsteuer” , die mit je iiber 10 Hinzurech-
nungs- und Kiirzungsvorschriften angestrebt wird, hat sie — etwa infolge der
anteiligen Hinzurechnung von Dauerschuldzinsen — partiell Substanzsteuer-
charakter und sollte bereits deshalb zur Disposition gestellt oder wenigstens
modifiziert werden.

37 Der Uberlegung von Dieter Schneider, im Fall einer konsumorientierten Einkommens-
besteuerung miifite eine materielle Substanzbesteuerung erwogen werden, diirfte derzeit die
verfassungsrechtliche Schranke des Enteignungsverbots entgegenstehen (vgl. Schneider
(1994), S 38f. und 248).

38 Gesetz zur Entlastung der Familien und zur Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir
Investitionen und Arbeitsplitze (Steuerdnderungsgesetz 1992 — StAndG 1992) vom 25. 2.
1992, BGBI. I S. 297. Vgl. auch Zeitler (1994), S. 710.

39 Vgl. Ubersichten 4 - 6 im Anhang.
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(2) Als Sondersteuer diskriminiert sie Gewerbebetriebe gegeniiber nicht gewerbli-
chen Unternehmen und schafft damit den Dauerkonflikt der Abgrenzung zwi-
schen Gewerbebetrieb und Nicht-Gewerbebetrieben.

(3) Ferner werden Eigen- und Fremdkapital im Rahmen der Gewerbesteuer un-
gleich behandelt, da die Kapitalverzinsung je nach — héaufig umstrittener — Zu-
ordnung zum Eigenkapital zu 100 %, zum Dauerschuldfremdkapital zu 50 %
und zum Nicht-Dauerschuldfremdkapital zu 0 % mit Gewerbeertragsteuer be-
lastet wird. Die Gewerbeertragsteuer erweist sich insoweit als rechtlich und
wirtschaftlich diskriminierende Gewinnsteuer und verletzt die Finanzierungs-
neutralitdt. Folge ist, daB rationale Unternehmer aus steuerlichen Aspekten
verniinftigerweise eine hohe Fremdkapitalfinanzierung wéhlen, obwohl die In-
vestition eigentlich Risikokapital erfordert. Weitere Folge ist — nicht zuletzt
steuerlich motiviert — die Entwicklung von neuen Finanzierungsformen (z. B.
sog. wirtschaftliches Eigenkapital in Form von GenufBrechts-Kapital), deren
steuerrechtliche Klassifikation wiederum neue steuerliche Abgrenzungsproble-
me und komplizierte Folgeregelungen erzeugt.

(4) Die Gewerbeertragsteuer nimmt innerhalb einer Kapitalgesellschaft Einfluf3
auf die Art der Vergiitung der Gesellschafter. Gewinnausschiittungen (= Eigen-
kapitalverzinsung) werden gegeniiber steuerrechtlich anerkannten vertragli-
chen Vergiitungen in angemessener Hohe gewerbesteuerlich diskriminiert: Bei
einem Ausgangsgewinn von 1.000 DM verbleiben dem Gesellschafter bei ei-
ner Gewinnausschiittung 361,54 DM, wihrend er — ohne Beriicksichtigung
weiterer Sonderregelungen — z. B. bei einer Gehaltszahlung von 1.000 DM
iiber 430,25 DM verfiigen kann.*

(5) Die Gewerbesteuer verletzt auch die Rechtsformneutralitit insofern, als bei
Kapitalgesellschaften angemessene Vertragsbeziehungen zwischen Gesell-
schaft und Gesellschaftern bei Kapitalgesellschaften auch steuerlich anerkannt
werden, bei Personengesellschaften aber auch zivilrechtlich wirksame Vertrige
zwischen Gesellschaftern und Gesellschaft keine steuerrechtliche Anerken-
nung finden und die entsprechenden Vertragsvergiitungen als gewerbesteuer-
pflichtiger Vorabgewinn behandelt werden.*' Hieraus entstehen fiir Personen-
gesellschafter beim Einkommenspitzensteuersatz erhebliche Gewerbesteuer-
mehrbelastungen in der Groenordnung von netto ca. 8 % der Vertragsentgelte,
die sich allerdings bei Anwendung der Kappungsregelung von 47 % auf ca.
1,8 % reduzieren!*?

40 Zur Berechnung vgl. Ubersicht 7 im Anhang.

41 Vgl. § 15 II Nr. 2 EStG. Ferner wird in umstrittener Analogie zur einkommensteuerli-
chen Umqualifizierung der Einkiinfte auch das zugehorige Vermogen zu (Sonder)Betriebs-
vermdgen umqualifiziert.

42 Zur Berechnung vgl. Ubersicht 8 im Anhang.
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Ein Musterbeispiel dafiir, wie man die aus der steuerlichen Nichtanerkennung
von Vertragsbeziehungen resultierenden gewerbesteuerlichen Nachteile fiir Perso-
nenunternehmen unvollstidndig, unsystematisch und mit komplizierten Sonderrege-
lungen auszugleichen versucht, bietet der entsprechende derzeitige Entlastungska-
talog:

e Zum Ausgleich der Nichtabzugsfahigkeit des Gesellschafter-Geschiftsfiihrerge-
halts bei Personenunternehmen wird beim Gewerbeertrag zunéchst ein vollig
unzureichender Tariffreibetrag von 48.000 DM gewihrt.

e Zusitzlich wird bei Personenunternehmen ab dem Veranlagungszeitraum 1993
eine flinfstufige Tarifstaffelung gewdhrt, die bei voller Ausnutzung ab einem
Gewerbeertrag von 144.000 DM nochmals wie ein Freibetrag von 48.000 DM
wirkt.

¢ SchlieBlich wird fiir die hohere gewerbeertragsteuerliche Belastung von Perso-
nenunternehmen im Einkommensteuerrecht mit einer verfahrenstechnisch
hochst komplizierten Kappung des Spitzensteuersatzes auf 47% ein spezieller
Tarifausgleich im Einkommensteuerrecht (§ 32c EStG) gewihrt. Schon vom
Ansatz her verfehlt - Sonderbelastungen durch die Gewerbesteuern sollten auch
dort entlastet werden — handelt es sich um eine hochst unzureichende Entla-
stung, die dariiber hinaus ,,verfahrenstechnisch® noch weiter gemindert wird.
Die praktische Anwendung der Kappungsregelung ist kompliziert, sie ,,verste-
hen* zu wollen, wohl unméglich. Wenn trotzdem die Forderung nach Abschaf-
fung dieser Vorschrift nicht iiberlaut ist, so wohl deshalb, weil es sich immerhin
um eine Steuerentlastung handelt und Computerprogramme heute offenbar in
der Lage sind, auch mit unverstdndlichen gesetzlichen Fehlkonstruktionen um-
zugehen.

Dieses intransparente Regelungspaket, dessen weitere Komlizierung nach dem
Entwurf zum Jahressteuergesetz 1996 geplant war,** kann als Paradebeispiel dafiir
gesehen werden, wie mit vollig untauglichen und hochst komplizierenden Mitteln
auferhalb des eigentlichen Problemfelds versucht wird, die durch eigene Rechts-
setzung geschaffene steuerliche Diskriminierung wenigstens teilweise wieder zu
kompensieren — ein im Steuerrecht nicht untypisches Verfahrensmuster.

Will man die diskriminierenden Wirkungen der Gewerbeertragsteuer grundle-
gend beseitigen, bleibt nur deren ersatzlose Abschaffung.** Zur Gegenfinanzierung
kann man auf das durch den Wegfall der abzugsfihigen Gewerbeertragsteuer ent-
stehende Mehraufkommen bei Einkommen- und Kérperschaftsteuer zuriickgreifen.
Fiir danach noch offene Gegenfinanzierung wire, wenn das Einkommen als geeig-

43 Vgl. § 11II GewStG nach dem Entwurf zum Jahressteuergesetz 1996 (E-JStG 1996),
BR-Drucksache 171/95, S. 147.

44 Bei Beibehaltung der diskriminierenden Gewerbeertragsteuer wire zur Vermeidung
steuerlicher Ungleichbehandlungen ein beachtlicher Katalog an flankierenden MaBnahmen
erforderlich, wohl mit dem Ergebnis, da damit die Gewerbeertragsteuer faktisch abgeschafft
wiirde.
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neter MaBstab fiir steuerliche Leistungsfahigkeit angesehen wird, im Interesse ei-
ner breiten Bemessungsgrundlage und damit moglichen niedrigen Steuersitzen auf
den Vorschlag eines begrenzten Gemeindezuschlags auf die Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer zuriickzugreifen.*’

Es steht auler Zweifel: Mit dem Wegfall der komplizierten und streitanfilligen
Ermittlung der Steuerbemessungsgrundlage ,,Gewerbeertrag® wire unmittelbar
eine nachhaltige Vereinfachung der Unternehmensbesteuerung erreicht. Mittelbar
wiirde durch den Abbau der Sonderbelastung Gewerbeertragsteuer die Brisanz der
Zuordnung von Einkiinften zu den gewerblichen oder nicht gewerblichen Einkiinf-
ten in ganz erheblichem Umfang entschérft. Insbesondere wiirden sich die miihsa-
men steuerlichen Abgrenzungsversuche des Gewerbebetriebs gegeniiber Land-
und Forstwirtschaft und selbstidndiger Arbeit weitgehend eriibrigen und die immer
neuen Abgrenzungsstreitigkeiten gegeniiber der privaten Vermogensverwaltung er-
heblich entschérfen.

5. Solidaritiitszuschlag

Durch das ,,Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms
(FKPG)“*® wurde zum 1. 1. 1995 ein 7,5 %iger Solidarititszuschlag eingefiihrt.
Insbesondere wegen der Sonderregelungen fiir Kleinverdiener (,,Freigrenze mit
Gleitregelung*) und zur Vermeidung von Mehrfachbelastungen bei der Korper-
schaftsteuer konnen sich besondere Handhabungsprobleme ergeben. So 148t sich
etwa die hochstmogliche Ausschiittung einer Kapitalgesellschaft wegen der beim
Solidaritdtszuschlag vorliegenden Zirkelbeziehung,

¢ der Solidaritatszuschlag bemift sich nach der von der Ausschiittung abhingig
festzusetzenden Korperschaftsteuer und

¢ die mogliche Ausschiittung hiangt vom Jahresergebnis und damit von der Hohe
des Solidarititszuschlags ab,

nur mittels eines simultanen Gleichungssystems 16sen. Mit Computerprogrammen
ist dieses Problem leicht 16sbar, doch wird man dies schwerlich als gutes Beispiel
fiir ein einfaches und transparentes Steuerrecht bezeichnen kénnen. Auch wenn
mit der Beseitigung des Solidaritdtszuschlags — vor allem der Bezeichnung wegen
— fiir manche eine negative Signalwirkung verbunden sein konnte, unter Verein-
fachungsaspekten jedenfalls ist seine Abschaffung dringend geboten.

45 Vgl. auch Knobbe-Keuk (1989b), S. 1307 ff.

46 Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms (FKPG) vom 23. 6.
1993, BGBL. I S. 944.
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6. Zwischenergebnis

Eine Steuerartenbereinigung zielt auf die Beseitigung steuerarteninduzierter
Systembriiche ab und 148t insoweit entsprechend motivierte Steuerausweichhand-
lungen und endlose Abgrenzungsstreitigkeiten iiberfliissig werden. Notwendige
Schritte sind:

(1) Auf die Tarifspreizung zwischen Einkommen- und Korperschaftsteuer ist zu
verzichten, die Spitzensteuersitze sind einheitlich festzulegen. Im Rahmen der
Korperschaftsteuer sind technische Vereinfachungen vor allem im Zusammen-
hang mit der Gliederungsrechnung des verwendbaren Eigenkapitals und eine
Bereinigung der Tarifvielfalt dringend geboten.

(2) Neben Ist-Ertragsteuern ist die Erhebung von Substanzsteuern mit Soll-
Ertragscharakter moglich, aber aus vielen Griinden unzweckméfig und beim
gegenwirtigen Steuersatzniveau der Ist-Ertragsteuern auch verfassungsrecht-
lich bedenklich. Die betrieblichen und privaten Vermogensteuern, die Gewer-
bekapitalsteuer und die Grundsteuer sind daher ersatzlos zu streichen. Die
Finanzierung der beabsichtigten Senkung der Spitzensteuersitze bei der Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer durch Beibehaltung oder gar Erhdhung von
Substanzsteuern wire kontraproduktiv (steht jedoch u.U. zu befiirchten).

(3) Die Weiterfiihrung der Grundsteuer in der Ausprigung einer Konsumsteuer
mit gleichzeitiger Beschridnkung auf Wohnungen konnte erwogen werden.

(4) Die Gewerbeertragsteuer wirkt national und international als diskriminierende
Sondersteuer mit partiellem Soll-Ertragscharakter und ist abzuschaffen. Die
Gegenfinanzierung konnte aus dem Wegfall der einkommensteuerlichen Tarif-
kappung fiir gewerbliche Einkiinfte und vorzugsweise iiber einen Gemeindezu-
schlag zur Einkommen- und Korperschaftsteuer erfolgen.*’

(5) Der Solidaritdtszuschlag ist aus Transparenzgriinden abzuschaffen, gegebenen-
falls in die Einkommen- und Korperschaftsteuer zu integrieren.

Im Ergebnis wiirde der Wegfall einzelner Steuerarten unmittelbar zu erheblichen
Vereinfachungen fiihren und konnte mittelbar die bisherigen Abgrenzungsproble-
me zwischen gewerblichen und nichtgewerblichen Einkiinften sowie zwischen Per-
sonenunternehmen und Kapitalgesellschaften und in diesem Bereich héufig stritti-
ge Steuergestaltungen erheblich entschérfen.

47 Vgl. auch Schneider (1994), S. 195.
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IV. Vereinheitlichung der Bemessungsgrundlagenermittlung
1. Uneinheitliche Einkommensermittlung im aktuellen Recht

Die Einkommensteuer kennt keinen einheitlichen Einkommensbegriff. Teilwei-
se lebt die aus der romischen Reinertragslehre abgeleitete Quellentheorie®® fort,
teilweise findet eine aus fritherer kaufménnischer Bilanzierung abgeleitete Rein-
vermogenszugangstheorie Anwendung.*®

Obwohl diesen Theorien zugunsten eines pragmatisch konzipierten Einkom-
mensbegriffs schon jegliche steuerliche Bindungswirkung abgesprochen wurde,
sind die sog. Gewinneinkiinfte aus ,,Land- und Forstwirtschaft, ,,Gewerbebetrieb*
und ,,selbstdndiger Arbeit* maBgeblich von der Reinvermogenszugangstheorie ge-
prégt, wihrend die sog. UberschuBeinkiinfte aus ,nichtselbstéindiger Arbeit*, , Ka-
pitalvermégen®, ,,Vermietung und Verpachtung sowie ,,sonstigen Einkiinften iSd
§ 22 EStG“ im wesentlichen der Quellentheorie folgen.

Durch die Anwendung dieser beiden unterschiedlichen Methoden zur Einkom-
mensmessung ergeben sich gravierende Differenzen in bezug auf die Erfolgsperi-
odisierung und den Totalerfolg:>!

(1) Periodisierungsunterschiede

Periodisierungsunterschiede entstehen, weil fiir Gewinneinkiinfte grundsitzlich
ein (bilanzieller) Vermogensvergleich nach § 5 EStG durchzufiihren ist, wihrend
fiir Quelleneinkiinfte eine um abnutzbare und nicht abnutzbare Anlagegegenstinde
modifizierte Einzahlungs-UberschuBrechnung anzuwenden ist.>> Dariiber hinaus
sind weitere Ermittlungsmodelle im Einsatz.

(2) Totalerfolgsunterschiede

Totalerfolgunterschiede folgen daraus, dal bei den Gewinneinkunftsarten grund-
sdtzlich alle Vermogensidnderungen irgendwann erfaflt werden (sollen), wihrend
bei den UberschuBeinkunftsarten nur die regelmaBigen Uberschiisse besteuert wer-
den und Wertidnderungen am ,,VermGgensstamm* steuerlich unbeachtlich bleiben.

48 Zur Quellentheorie vgl. Fuisting (1902), bes. S. 110 und Schneider (1978), S. 46 ff.

49 Zur Reinvermdgenszugangstheorie vgl. Schanz (1896), S. 1ff. und Schneider (1978),
S. 49f1f.

50 Vgl. Becker (1928), S. 3f. und Becker (1940), S. 1.

51 So auch Wenger (1983), S. 207, der darauf hinweist, daB} dies in vielen westlichen Indu-
strieldndern Praxis ist.

52 Die Tatsache, daB der Vermogensvergleich eine Bestandsrechnung, die UberschuBrech-
nung eine Stromrechnung ist, hat materiell keine Bedeutung, da jeder Bestandsrechnung eine
Stromrechnung (Vermogensvergleich zu Ertrags-Aufwandsrechnung) und jeder Stromrech-
nung eine Bestandsrechnung (UberschuBrechnung zu Kassenbestandsvergleich) zugeordnet
werden kann.
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Die zentralen Unterschiede in der Erfolgsperiodisierung und im steuerlichen
Totalerfolgsumfang begriinden nach Tipke den ,Dualismus der Einkiinfteermitt-
lung“.>* Die Erfassungsliicken bei den Quelleneinkiinften und mégliche Periodisie-
rungsarbitragen zwischen Vermogensvergleich und UberschuBrechnung bieten of-
fenkundig ideale Voraussetzungen fiir einzelwirtschaftliche Steuerspargestaltungen
und sind damit in der Folge AnlaB fiir zahlreiche Steuerrechtskomplizierungen.

2. Einkiinftedualismus als Angelpunkt fiir Steuerspargestaltungen

Tatséchlich hat sich der Einkiinftedualismus zu einem zentralen Dreh- und An-
gelpunkt fiir einzelwirtschaftliche Steuerspargestaltungen und damit korrespondie-
rend zu einer Hauptquelle fiir Steuerrechtskomplizierungen entwickelt. Zu einem
besonderen Einsatzfeld fiir steuergiinstige Konstruktionen entwickelte sich der
Finanzbereich, weil wegen der grundsitzlichen Vertragsfreiheit Finanzierungsver-
triage frei gestaltbar sind und dort das Steuerargument besondere Suggestivkraft
entfaltet: Gefragt sind Finanzanlagen mit ,Steuerkick®. Zu unterscheiden sind
Steuerspar-Gestaltungen zur Nutzung von Periodisierungsdifferenzen und Total-
erfolgsliicken.

a) Gestaltungen zur Nutzung von Periodisierungsdifferenzen

Steuerspargestaltungen konnen auf die bei Gewinn- und UberschuBeinkiinften
unterschiedliche Periodenzurechnung von Aufwand und sachlich korrespondieren-
dem Ertrag aufbauen und sich dadurch ,Johnende Steuerpausen®, d. h. zinslose
Steuerkredite, erschlieen. Beispiele hierfiir sind

e Gestaltungen zur zeitlich verzogerten Entgeltzahlung an Mitarbeiter (deferred
payment plans) wie etwa zeitverzogerte Tantiemeauszahlungen, Umwandlung
von Aktivengehalt in betriebliche Pensionszusagen>*, Mitarbeitererfolgsbeteili-
gungsmodelle mit zeitlicher ZufluBverschiebung>® und

¢ Kapitaliiberlassungsvereinbarungen mit aufgeschobener (endfilliger) Zinszah-
lung wie Nullkupon-Anleihen und verwandte Konstruktionen (z. B. Bundes-
schatzbriefe Typ B, Kombizins-Anleihen).

Lohnende Steuerpausen kann sich bei entsprechender rechtsformlicher Gestal-
tung auch eine einzelne Person verschaffen, so etwa dadurch, dafl der Gesellschaf-
ter-Geschéftsfiihrer einer Einmann-GmbH entsprechende Vertridge mit seiner eige-
nen GmbH abschliefft. Einschrankungstendenzen sind allerdings nicht zu iiberse-

53 Vgl. Tipke (1973), S. 391 ff. und ders. (1981), S. 72 ff.

54 Fiir einen Uberblick vgl. Rauser/Wurzberger/De Meo (1995), S. 381ff. und
Kolvenbach (1995), S. 15 1f.

55 Vgl. BFH vom 14. 5. 1982, VI R 124/77, BStBl. 1974 1I S. 469 und Sigloch (1990),
S. 233f.



110 Jochen Sigloch

hen: Die bis vor kurzem noch hochstrichterlich abgesegneten ,,Nur-Pensions-Ge-
halts-Vereinbarungen® sind nunmehr durch ein BFH-Urteil als ,,uniiblich* verwor-
fen worden!>®

Ein wichtiges Beispiel fiir die Gestaltung steuerlicher Periodisierungsarbitragen
bietet die Nullkupon-Anleihe: Zwar erfiillte sich bei diesem Urahn der steuerspa-
renden Kapitaliiberlassungen der Wunsch nach volliger Steuerfreiheit des ,,Wertzu-
wachses* (noch) nicht, doch lassen sich mit diesem Anleihetyp aus dem Zusam-
menwirken von betrieblicher und privater Einkiinfteermittlung ganz erhebliche
Steuerpausen gestalten. Die Nullkupon-Anleihen werden steuerlich so behandelt,
daB der Zinsaufwand beim Emittenten im betrieblichen Bereich steuerlich laufend
verrechnet werden kann, wihrend der Zinsertrag beim privaten Kapitalgeber erst
beim ZufluB erfalt wird. Zwischen Steuerentlastung beim Schuldner und Steuerbe-
lastung beim (privaten) Glaubiger entsteht eine lohnende Steuerpause; der Zinsge-
winn zu Lasten des Fiskus kann zwischen den Vertragspartnern aufgeteilt werden,
wie folgendes Beispiel zeigt:

,Normal-Anleihe* und , Nullkupon-Anleihe “
im steuerlichen Vorteilsvergleich

Der Emissionsbetrag zweier 20-jdhriger Anleihen — einer ,,Normal“-Anleihe mit
laufender Zinszahlungsbesteuerung von 10 % und einer endfillig ausbezahlten und
besteuerten Nullkupon-Anleihe mit interner Rendite von 10 % — betrage im Emis-
sionszeitpunkt 14.864,35 DM. Der Steuersatz des Steuerpflichtigen sei 50 %, die
Zinsertrage seien in vollem Umfang steuerpflichtig.

Ein Endwertvergleich zum Ende des Planungshorizonts fiihrt zu nebenstehender
Ergebnistabelle (s. Abb. 6).

Die skizzierte Wirkung beruht auf einer Durchbrechung der Erfassungskorre-
spondenz und damit bei entsprechender Gestaltung auf einem zinslosen Steuerkre-
dit: Nimmt man die bilanzielle laufende Aufwandsverrechnung als Bezugspunkt,
so wird der korrespondierende Ertrag beim Kapitalgeber nicht laufend zeitgleich,
sondern erst beim spateren ZufluBzeitpunkt steuerlich erfat. Da insgesamt der
gleiche Ertrag ent- und besteuert wird, ergibt sich — bei zeitlich invarianten Steuer-
sdtzen — ,,nur” ein zinsloser Steuerkredit, der allerdings — wie dargelegt — erheblich
zur Minderung der effektiven Steuerlast beitragen kann. Im Beispielsfall wird der
Rendite-Steuerkeil von nominell 50 % beim Anleger auf 30 % gemindert unter der
Annahme, daB der gesamte Steuervorteil dem Anleger zuwichst®’. Die Normal-

56 Im Jahr 1974 hatte der BFH bei einem Gesellschafter-Geschiftsfiihrer die Zulassigkeit
eines vollstindigen Ersatzes seines Aktivengehalts durch eine dquivalente Ruhegeldzusage
bejaht (BFH vom 21. 2. 1974, 1 R 160/71, BStBl. 1974 II S. 363), nunmehr wird die ,,Nur —
Pension* wegen ,,Uniiblichkeit“(!) abgelehnt und in eine verdeckte Gewinnausschiittung um-
gedeutet (BFH vom 17. 5. 1995, I R 147/93, BStB1. 1996 11, S. 204).

57 Soll im obigen Beispiel der zinslose Steuerkreditvorteil ausschlieBlich dem Kapitalneh-
mer zugutekommen, wire die Anleihe mit einem Bruttozins von 7,57 % auszustatten.
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Anleihe mit laufender Zinszahlung und Wiederanlage der Zinsen wichst bei 50 %
Ertragsteuern auf einen Nettoendbetrag von 39.440 DM an und erzielt damit eine
Nettorendite von 5 %, wihrend die Nullkupon-Anleihe einen Nettoendwert von
57.432 DM und damit eine Nettorendite von fast 7 % erreicht — der Steuerkeil wird
von 50 % auf 30 % reduziert!

Anleihe mit laufender Nullkupon-Anleihe
Zinszahlung
Ausgabebetrag Nennbetrag diskontierter Betrag
Riickzahlungsbetrag Nennbetrag Nennbetrag
Zinssatz vorgegeben fiktiv zu errechnen
Zinsbesteuerung jahrlicher Zinsertrag endfilliger Zinsertrag
Emissionsbetrag 14.864,35 14.864,35
Riickzahlungsbetrag 14.864,35 100.000,00
Gesamtriickzahlung vor 100.000,00 100.000,00
Steuern (Wiederanlage
von Zinsen und
Zinseszinsen)
Ertrag vor Steuern 10 % 10 %
Steuerzahlung jahrlich auf endfillig auf
e auf Zinsbetrag ¢ Jahreszinsen e 85.135,65
e bei 50 % Steuersatz e s x Jahreszins * 42.567,82
Ertrag nach Steuern 24.575,22 42.567,82
Endvermégen nach 39.439,57 57.432,17
Steuern
Rendite nach Steuern 5% 6,99 %

Abb. 6: Zinszahlungs-Anleihe und Nullkupon-Anleihe im Vergleich

Ob einer neueren Variante, der Null-Zins-Variante bei Bausparvertrigen, die
volle steuerliche Anerkennung zuteil wird, scheint noch offen.”® Ziel bei dieser Fi-
nanzinnovation ist es, im ,,Tausch* fiir spéter verringerte Bauspardarlehenszinsen
auf eine Guthabensverzinsung in der Ansparphase zu verzichten. Neben dem zeit-
lichen Verlagerungseffekt lige der besondere Reiz dieser Gestaltung darin, daBl
eine Nachversteuerung infolge reduzierter Schuldzinsen im Falle des selbstgenutz-
ten Eigenheims unterbliebe, da wegen der dort geltenden ,,Privatgutlosung® anfal-
lende Schuldzinsen ohnehin nicht abzugsfdhig wiren. Unstrittig ist offenbar, daB3
eine im Falle der Nichtinanspruchnahme des Darlehens gewihrte Mindestvergii-
tung im ZufluBzeitpunkt erfaft wird; offen erscheint, ob im Darlehensfall die

58 Vgl. hierzu Soffing / Terhaar (1995), S. 2450.
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Nachholung der Besteuerung im Zeitpunkt der Darlehensauszahlung, erst in der
Phase der reduzierten Zinszahlungen oder iiberhaupt nicht eingreift.>

b) Gestaltungen zur Nutzung von Totalerfolgsliicken

Steuergestaltungen zur Nutzung von Totalerfolgsliicken zielen darauf ab, laufen-
de Ertrdge bzw. zuvor geltend gemachte Abschreibungsverluste in steuerfreie Ver-
duflerungsgewinne umzuwandeln. Beispiele fiir derartige Gestaltungen sind

¢ im Bereich des privaten Kapitalvermégens etwa das dem fritheren Dividenden-
stripping nachempfundene ,,GenuBrechts*-Stripping, mit dem Zinsertrége durch
Verkauf unmittelbar vor dem Zahlungstermin steuerfrei realisiert werden kon-
nen, oder optionsahnliche Gestaltungen wie Bandbreitenzertifikate, gekappte
Optionsscheine u. a. sowie

 im Bereich des privaten Grundbesitzvermégens die steuerfreie Verduferung von
Grundbesitz auBerhalb der zweijahrigen Spekulationsfrist.

Finanzierungsvertrdge konnen auch zur Nutzung von Totalerfolgsliicken einge-
setzt werden. Trotz umfangreicher komplizierender Neuregelungen® lassen neuere
Gestaltungen, wie etwa gekappte Optionsscheine in leicht modifizierter Form,
auch nach heutiger Rechtslage (noch) steuerfreie Wertgewinne zu. Ein vereinfach-
tes Beispiel mag dies belegen

Gekappte Optionsscheine (Capped Warrants)

Angeboten werden zwei Optionsscheine mit begrenztem Gewinnpotential auf
den Deutschen Aktienindex (DAX):

¢ Kaufoption auf den DAX zum Basispreis von 2300 Punkten und
¢ Verkaufsoption auf den DAX zum Basispreis von 2600 Punkten.

Fiir beide Optionsscheine ist die Gewinnchance auf 300 DM begrenzt; die Op-
tion kann nur am Verfallstag ausgeiibt werden.

Der Preis fiir die Kaufoption betrage im Emissionszeitpunkt 145 DM, fiir die
Verkaufsoption 133 DM. Der ,,sichere Gewinn* zum Verfallstag betrigt 300 DM.
Die (steuerfreie) Rendite bei einer Laufzeit von ca. einem Jahr belduft sich damit
auf ca. 8 vH.

Finanzwetten dieser Art werden heute zwar gemaB § 20 I Nr. 7 EStG steuerlich
grundsitzlich erfaBt. Allerdings sind unter bestimmten Bedingungen®! derzeit

59 Nach einem einschligigen BMF-Schreiben erfolgt die Nachversteuerung im Zeitpunkt
der Darlehensauszahlung (BMF-Schreiben (1995), S. 652).

60 BMF-Schreiben (1994), S. 816.

61 Die Bedingungen sind: Keine vollstindige Entsprechung von Kauf- und Verkaufsoption
in bezug auf Basiswert, Betrag und Laufzeit, vorzeitige Trennung von call und put oder deren
Verteilung auf verschiedene Personen.
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(noch) steuerfreie Renditen zu erzielen. Da man aber aus einer Kombination sol-
cher Finanzwetten in Form modifizierter ,,capped warrants* — dem Erwerb einer
Kaufoption und einer Verkaufsoption mit jeweils begrenzter Gewinnchance — eine
Nullkupon-Anleihe synthetisieren kann, ist der Weg zu steuerfreien Wertgewinnen
grundsitzlich (noch) frei.

Gewinn-
chance (DM)

, i
1 ; l DAX

2300 2500 2
600 (Punkte)

Abb. 7: (Kombinierte) Capped Warrants

c) Fazit

In beiden Bereichen — der fehlenden Periodisierungskorrespondenz und der To-
talerfolgsliicke — ist das Steuerrecht um Schadensbegrenzung und Liickenschlie-
Bung bemiiht — allerdings ohne durchschlagenden Erfolg, aber mit nachhaltiger
Steuerrechtskomplizierung! Wichtiges Anschauungsmaterial liefert der seit Jahren
anhaltende Boom in steuergiinstigen Finanzinnovationen, der in den zuriickliegen-
den Jahren auch immer wieder Anlaf fiir komplizierende Steuerrechtsinderungen
war: Der Gesetzestext des § 20 EStG, der die Einkiinfte aus privatem Kapitalver-
mogen regelt, ist im Zeitraum von 1988 bis 1993 insgesamt sechs Mal geédndert
worden und dabei von 129 Zeilen um iiber 50 % auf nunmehr 196 Zeilen ange-
wachsen. Da aber auch mit der letzten, ,.endgiiltigen* Gesetzesiinderung62 nur eine
Annaherung, nicht aber die konsequente Angleichung an das Reinvermogenskon-
zept (der bilanziellen Gewinnermittlung) erfolgte und neue Wahlrechte eingefiihrt

62 Gesetz zur Bekdmpfung des Miflbrauchs und zur Bereinigung des Steuerrechts
(StMBG) vom 21. 12. 1993 (BGBI. I S. 2310).

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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wurden, sind alte Liicken geblieben und neue entstanden! Die weitere Entwicklung
bleibt abzuwarten.

3. Notwendige einheitliche Einkiinfteermittlung

Die exemplarisch herausgegriffenen Fille machen iiberdeutlich, dal eine voll-
stindige und einheitliche Einkiinfteermittlung vonnoéten ist, sollen Steuersparmo-
delle der geschilderten Art und damit fast zwangsldufig verbundene Steuerrechts-
komplizierungen wirksam eingeschrinkt werden. Es gilt:

e Wegen der unldsbaren Probleme, laufende Uberschiisse und Wertéinderungen
am ,,Vermogensstamm* zu separieren, ist die Einkiinfteermittlung in bezug auf
den Umfang grundsitzlich auf der Reinvermdgenszugangstheorie zu basieren.
Im Rahmen einer umfassenden Einkommensbesteuerung werden laufende und
einmalige Erfolge in gleicher Weise erfaf3t.

¢ Auch die Periodisierungsregeln sind zu vereinfachen. Eine Vereinheitlichung in
bezug auf die Periodenzuordnung konnte entweder durch die generelle Anwen-
dung des (komplizierten kaufménnischen) Vermégensvergleichs oder einer (ein-
fachen) Einzahlungs-Auszahlungs-Rechnung erfolgen.®® Einfacher in der An-
wendung ist sicherlich eine ZahlungsiiberschuBrechnung, doch bedeutet dies
letztlich das Abriicken von einer Einkommensbesteuerung und erfordert in wei-
ten Bereichen (z. B. im Rahmen der Zinsbesteuerung) flankierende Mafnahmen.
Wihlt man den Vermégensvergleich als grundsétzliches Referenzmodell, so er-
zwingt eine wirkungsvolle Vereinheitlichung, zumindest ldngerfristige Durch-
brechungen der periodischen Korrespondenz — z. B. bei aufgeschobenen Ge-
haltszahlungen oder den erwidhnten Nullkupon-Anleihen — zu beseitigen. Ein
denkbarer Ansatz besteht darin, den steuerlichen Ausgabenabzug auf Unterneh-
mensebene nur zuzulassen, wenn die entsprechenden Betrige gleichzeitig beim
Empfinger besteuert werden.** &

Soll an der Besteuerung des Einkommens festgehalten werden, bedingt dies die
Anwendung eines Vermdgensvergleichs. NaturgemiB bleiben damit — weil mit ei-
ner Einkommensbesteuerung untrennbar verbunden — alle kritischen und streitan-
filligen Fragen des Aktivierungs- und Passivierungsrechts (z. B. Abgrenzung von
Erhaltungs- und Herstellungsaufwand, Bilanzierung von origindren immateriellen
Anlagegiitern, Bewertung von Vorriten, Bilanzierung bedingter Verbindlichkeiten
und Riickstellungen) als gravierende Vereinfachungshindernisse bestehen.

63 Zur Kontroverse ,,Vermdgensvergleich versus Cash — Flow-Rechnung* vgl. statt vieler
Schneider (1991/92), S. 534 ff. und Rose, M. (1996), S. 65 ff. sowie Schwinger (1992).

64 Vgl. Rddler (1996), S. 1474.

65 Ein moglicher Besteuerungsaufschub aus anderen iibergeordneten Erwigungen wird
durch diese Regelbehandlung nicht ausgeschlossen.
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Die grundsitzliche Anwendung des Vermogensvergleichs schliet vereinfachen-
de Rechnungen (z. B. die Einnahmen-Ausgabenrechnung nach § 41II EStG) nicht
aus. Vereinfachte Rechnungen konnten bei geringem Umfang des Reinvermdgens
etwa bei Einkiinften aus nichtselbstdndiger Arbeit und unterhalb bestimmter Gré-
Benkriterien auch bei anderen Einkunftsarten Anwendung finden. Eine Abschaf-
fung der Einkunftsartengliederung oder eine Reduktion auf drei oder zwei Ein-
kunftsarten erscheint weder geboten noch aus Griinden der Nachpriifbarkeit
zweckmiBig.

Es leuchtet unmittelbar ein, daB3 eine Angleichung der Totalerfolgserfassung und
Periodenzuordnung iiber alle Einkunftsarten individuellen Steuergestaltungen inso-
weit den Boden entziehen wiirde. Nachzutragen ist, daB Sonderermittlungsmodelle
wie etwa die Durchschnittssatzschdtzung bei Land- und Forstwirten (§ 13a EStG)
auszuschlieBen oder allgemein auf Ausnahmefille zu begrenzen wire.

4. Abwehr von Einkommensliicken

Ein einmal umfassend definierter Einkommensbegriff ist davor zu schiitzen, daf
er durch Ausnahmeregelungen oder defizitidre Erfassungsregelungen nicht wieder
ausgehohlt wird. Angesprochen sind in diesem Zusammenhang die offenen Wert-
abgaben aus dem Unternehmensbereich in den konsumtiven Privatbereich der
Unternehmensteilnehmer, seien sie Arbeitnehmer, Lieferanten oder Kunden,
Fremd- oder Eigenkapitalgeber.

Aushohlungen der Einkommensteuerbemessungsgrundlagen treten zunachst als
vollstandige Steuerbefreiungen bestimmter Einnahmen oder als partielle Steuerbe-
freiungen infolge von einkiinftebezogenen Freibetrdgen oder Freigrenzen beim
Empfinger in Erscheinung. Sie beinhalten eine Vorzugsbehandlung und lassen
Steuergefille entstehen, die zu steuersparenden vertraglichen Gestaltungen einla-
den. Will man dies vermeiden, miissen derartige Ausnahmeregelungen beseitigt
werden.¢

Zur Disposition steht damit zunédchst der umfangreiche Katalog steuerfreier Ein-
nahmen in § 3 EStG und die Steuerbefreiung von Zuschldgen fiir Sonntags-, Feier-
tags- und Nachtarbeit (§ 3b EStG). Die Begriindungen zu den ausgesprochenen
Steuerbefreiungen sind unterschiedlich (z. B. pauschalierende Vereinfachung oder
Sozialzweckbefreiung) und konnen nur in Einzelfillen iiberzeugen. Die partielle
Einbeziehung einiger steuerbefreiter Einnahmen in die Besteuerung im Wege des
Progressionsvorbehalts macht den Begriindungsnotstand deutlich. Es ist nicht zu
verkennen, daf} eine konsequente Beseitigung der Ausnahmeregelungen im Einzel-
fall zu Hirten fithren kann und daher schon aus taktischen Griinden angemessene

66 Hierzu sind auch Sondersteuersitze fiir bestimmte Leistungen, z. B. Zukunftssiche-
rungsleistungen nach § 40b EStG, zu zihlen.

8%
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Anpassungs- und Ubergangsfristen vorzusehen sind. Klares Ziel muB allerdings
die Abschaffung dieser Sonderregelungen in absehbarer Zukunft bleiben. Nachgie-
bigkeit und inkonsequente Handhabung fithren zu Ungleichbehandlung und 6ffnen
Einfallstore fiir vielfach unerwiinschte Steuergestaltungen.

Klare Regelungen fordert auch die zutreffende Bewertung von Sachbeziigen und
geldwerten Leistungen. Man muf} sich nicht erst an die Jahreswagendebatte erin-
nern, um die grofle Bedeutung dieser Nichtgeld-Entgelte einschédtzen zu konnen.
Steuerratgeber und einschldgige Steuersparpostillen sind voll von ,,Tips“, wie man
anstelle der Vereinbarung von Barlohn mit Sachbeziigen und geldwerten Leistun-
gen dem Fiskus ein Schnippchen schlagen kann. DaB dieser sich zur Wehr setzt
und im Hin und Her véllig ungeniebare perfektionistische Detailregelungen her-
auskommen, liegt offenbar in der Natur der Sache. Eine Patentlosung fiir das Pro-
blem ist nicht anzubieten. Wenn jedoch ein weiteres Ausufern der Naturalwirt-
schaft vermieden werden soll, erscheint es notwendig, alle derartigen Leistungen
mit konsumtivem Nutzen fiir den Empfinger®” konsequent zum Endpreis oder
ortsiiblichen Mittelpreis der Besteuerung zu unterwerfen. Auch die sog. Personal-
rabatte sind grundsitzlich voll in die Besteuerung einzubeziehen.®® Nur auf diese
Weise kann ein die Bemessungsgrundlage ,,Einkommen® auszehrendes Abdriften
in den steuerlichen Naturaltausch vermieden werden.

Eine Sicherung der Einkommensbasis erfordert auch die vollstindige Erfassung
und zutreffende Bewertung aller Arten von Sachzuwendungen mit konsumtivem
Charakter an andere Personen, die mit dem Unternehmen in Beziehung stehen.
Aufgrund des fehlenden Interessengegensatzes sind dabei die Wertabgaben und
Werteinlagen zwischen Unternehmen und Eigentiimern von herausragender Be-
deutung. Es kann daher nicht iiberraschen, daf} die ,,Entnahmen* und ,,Einlagen*
zu den schwierigsten Fragen im Steuerrecht iiberhaupt zdhlen.

5. Zwischenergebnis

Unterschiedliche Einkommenskonzepte und Einkiinfteermittlungsmodelle sowie
eine liickenhafte Einkommenserfassung sind der Néhrboden fiir immer neue steu-
erorientierte Gestaltungen der Steuerpflichtigen und ihrer Berater einerseits sowie
stindiger Anpassungsreaktionen der Steuerrechtsprechung und Steuerverwaltung
andererseits. Die Entwicklung ist wirkungsvoll nur zu stoppen, wenn

(1) der Einkommensbegriff auf eine einheitliche Basis gestellt wird,

(2) die Einkiinfteermittlung der Einkunftsarten vereinheitlicht oder doch weitest-
gehend angenédhert wird,

67 Vgl. hierzu die iiberzeugende Okonomische Analyse von Wagner, EW. (1992b),
S. 291 ff.

68 Fiir einen steuerlichen Uberblick vgl. Richter/ Breuer (1994), S. 3595 ff.
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(3) Steuerliicken in Form von steuerfreien Einnahmen und steuerfreien Veraufe-
rungsgewinnen rigoros beseitigt werden und

(4) Sachbeziige zum ortsiiblichen Endpreis erfaf3t und auch (Personal)Rabatte jeg-
licher Art grundsitzlich voll der Besteuerung unterworfen werden.

V. Bereinigung der Tarifvielfalt
1. Grundsiitzliche Uberlegungen
a) Bedeutung von Steuertarifen

Die Steuerbelastung ergibt sich rein rechnerisch aus der Multiplikation von Be-
messungsgrundlage und zugehorigem Tarifsteuersatz.%° Die Steuerbelastung ist da-
her von der Ausgestaltung der Parameter ,,Bemessungsgrundlage* und ,,Tarif* ab-
héngig. Eine Tarifsenkung ist damit noch keineswegs mit einer Steuerentlastung
gleichzusetzen, vor allem dann nicht, wenn gleichzeitig iiberproportionale Erhé-
hungen der Bemessungsgrundlage vorgenommen werden. Eine angestrebte mittel-
hohe Steuerbelastung (z. B. 40) ist mit verschiedenen Bemessungsgrundlage-Tarif-
Kombinationen erreichbar, z. B. mit geringer Bemessungsgrundlage und hohem
Tarif, mittelhoher Bemessungsgrundlage und mittelhohem Tarif oder hoher Be-
messungsgrundlage und niedrigem Tarif. Die nachfolgende Abbildung macht dies
deutlich:

Bemessungsgrundiage
niedrig mittelhoch hoch
(80) (100) (133,3)
niedrig (30 %) 24 30 40
Tarif mittelhoch (40 %) 32 40 53
hoch (50 %) 40 50 67

Abb. 8: Bemessungsgrundlage und Tarif als Steuerlast-Determinanten

Beide Determinanten der Steuerbelastung — ,,Bemessungsgrundlage* und ,,Ta-
rif“ — haben aber in der Wahrnehmung der Steuerbiirger offenkundig unterschiedli-
ches Gewicht:

69 Zur Unterscheidung von rechtlicher und wirtschaftlicher Steuerbelastung vgl. Schneider
(1994), S. 281 ff.
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¢ Die ,Richtigkeit” einer in bestimmter Weise zu ermittelnden Bemessungsgrund-
lage 148t sich mangels klar definiertem Referenzpunkt ,,Nullpunkt* und vor al-
lem bei Existenz von Bewertungsfragen offenbar nur schwer beurteilen.

¢ Die Hohe der Steuersitze scheint demgegeniiber frei von Referenz- und Bewer-
tungsproblemen und daher fiir jeden unmittelbar beurteilbar.

Vor allem absolut hohe Steuersdtze sind es, die als belastend empfunden werden,
Steuerwiderstand wecken und Steuerausweichhandlungen induzieren. Diese Tatsa-
che und auch die international wachsende Tendenz zu niedrigeren Steuersitzen ha-
ben derzeit auch in Deutschland zu einer intensiven Tarifdiskussion gefiihrt mit
klarer Tendenz zu einer Senkung der Tarife bei gleichzeitiger Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage.

Verbreiterung der Bemessungsgrundlage bedeutet dabei freilich in vielen Fillen
nur das zeitliche Vorziehen steuerlicher Bemessungsgrundlagen. Dies folgt daraus,
daB bei konstantem Totalgewinn die Erhchung der Bemessungsgrundlage heute
zwangslaufig die Verringerung der Bemessungsgrundlagen morgen zur Folge ha-
ben muBl. Unmittelbar einsichtig wird dies an der Einschrinkung von Sonderab-
schreibungen. Die Sonderabschreibung bewirkt in der Periode ihrer Inanspruch-
nahme einen verringerten Gewinnausweis, fiihrt aber wegen verringerter Folgeab-
schreibungen in den Folgeperioden zu relativ hoheren Gewinnausweisen. Eine tat-
sdchliche Verbreiterung der Bemessungsgrundlage tritt nur ein, wenn bisher
steuerfreie oder nicht besteuerte Ertrige in die Besteuerung mit einbezogen wer-
den, der Kreis der nicht abzugsfahigen Betriebsausgaben/Werbungskosten iiber
die bisherigen Einschrankungen hinaus erweitert wird oder der Kreis der abzugs-
fahigen Kosten der privaten Lebensfiihrung weiter eingeschrdnkt wird. Dabei ist
ohne Belang, ob die Verinderung auf einer rechtlichen Anderung von Rechts-
grundlagen oder strengeren Durchfiihrung geltender Rechtsvorschriften beruht.

Neben der absoluten Hohe der Steuersdtze induzieren vor allem auch Tarifunter-
schiede fiir alternative Handlungsmoglichkeiten individuelle Steuergestaltungen.
Unterschiedliche Steuersitze laden zur (barwertbezogenen) Tarifgldttung ein mit
Gestaltungen im Familienverband und MafBnahmen intertemporaler, regionaler
und internationaler Art. Bei einem einheitlichen Tarif waren mit derartigen Gestal-
tungen keine steuerlichen Einsparungen erzielbar. Es ist daher anzunehmen, da3
ein linearer Tarif ohne Ausnahmetatbestdnde dem Vereinfachungsziel am ehesten
dienen wiirde.

b) Uberlegungen zur progressiven Tarifgestaltung
Die Tarifgestaltungen im Einkommensteuerrecht lassen im internationalen Ver-
gleich regelmiBig einen dreiphasigen Aufbau erkennen:’® Zur Sicherung des kul-

turellen Existenzminimums werden iliberwiegend Freibetrdge oder Grundfreibetra-

70 Vgl. hierzu BMF (1996) S. 4f. und Sigloch/Egner (1996), S. 234.
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ge (tarifliche Nullzonen) gewihrt, die hinsichtlich des Durchschnittssteuersatzes
zu einer indirekten Progression fiihren. Nach Uberschreiten des Existenzminimums
folgt ein in unterschiedlicher Weise direkt progressiv ausgestalteter Tarifanstieg.
Ab einem bestimmten Einkommen findet ein linearer Spitzensteuersatz Anwen-
dung.

Diesem international iiblichen Progressiontyp liegen folgende Grundwertungen
zugrunde:

(1) Die durch feste (Grund)Freibetrage bewirkte indirekte Progression soll dem
Subsidiaritatsgedanken folgend den Teil des Einkommens, den der Steuer-
pflichtige zur Bestreitung seines kulturellen Existenzminimums benétigt, von
der Steuer verschonen.

(2) Der Hochststeuersatz darf nach allgemeiner Aufassung den erwiinschten Lei-
stungsanreiz nicht (iiberméfig) hemmen und muf sich bei offenen Mirkten
am internationalen Konkurrenzniveau orientieren.

(3) Often erscheint die Funktion der direkten Progressionszone. Das zumeist vor-
getragene Argument, den Leistungsanreiz der Biirger nicht durch zu hohe Be-
steuerung schmdlern zu wollen, erscheint zur Begriindung der Progression je-
denfalls fragwiirdig, da wohl kaum beabsichtigt sein kann, ab einer bestimm-
ten Einkommenshohe den Leistungsanreiz zu beseitigen. Ob der direkte Pro-
gressionsanstieg Neid- oder Klientele-Griinde hat oder nicht, kann hier offen
bleiben. Fest steht jedenfalls, daB3 es eine wissenschaftlich schliissige Begriin-
dung fiir den ,richtigen” direkten Progessionsverlauf nicht gibt. Fiir viele ist
dies AnlaB, fiir einen durchgingig proportionalen Tarif mit hinreichender Frei-
stellung des Existenzminimums zu pladieren.”’

Der progressive Tarifverlauf 148t unterschiedliche Interpretationen zu:

e Progression kann als mit steigendem Einkommen zunehmende Belastung gese-
hen werden. Diese Sichtweise ist zutreffend, wenn man als Referenzlinie die
Nichtbelastung ansieht. Gegeniiber dieser Ausgangslage ,Nullbelastung* steigt
der Steuersatz mit steigendem Einkommen.

¢ Progression kann auch als mit steigendem Einkommen abnehmende Entlastung
interpretiert werden. Diese Sichtweise erscheint dann zutreffend, wenn man als
Referenzlinie eine Normalbelastung durch den Fiskus annimmt. Gegeniiber der
gedachten Referenzlinie einer Normalbelastung sind niedrigere Steuersatze Ent-
lastungen, hohere Steuersitze Zusatzbelastungen.

Die Erfahrungstatsache, daB ein Staatswesen ohne Besteuerung kaum vorstellbar
ist, legt die Interpretation der Progression als abnehmende Entlastung nahe. Pro-
gressionsbezogene Steuergestaltungen, wie etwa Einkommensverlagerungen inner-
halb des Familienverbands, zielen typischerweise auf die Nutzung von Progres-
sionsvorteilen ab. Ein konstanter Grenzsteuersatz und gleich hohe steuerfreie Exi-

7t Vgl. Hall/Rabushka (1995), S. 83 ff.
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stenzminima fiir alle Personen wiirden progressionsorientierte Steuergestaltungen
innerhalb der Familie — zumindest aus Tarifgriinden — obsolet machen.

2. Tarife im geltenden deutschen Einkommen-
und Korperschaftsteuerrecht

a) Regeltarife

Der deutsche Einkommensteuertarif weist in Ubereinstimmung mit internationa-
len Usancen eine indirekte und eine direkte Progression auf. Im Veranlagungszeit-
raum 1997 bewirkt ein fester Grundfreibetrag zur Sicherung des Existenzmini-
mums in Hohe von 12.095 DM eine indirekte Progression; danach steigt der Tarif
von einem Eingangsteuersatz von 25,9 % direkt linear progressiv mit einem
,.Knick* bei ca. 33,5 % /55.727 DM bis zu einem Spitzensteuersatz von 53 % an,
der ab einem zu versteuernden Einkommen von 120.042 DM einsetzt. Der Regel-
tarif der Korperschaftsteuer betrédgt bei Kapitalgesellschaften fiir thesaurierte Ge-
winne durchgingig 45 %.

Die Darstellung der Grenzsteuersitze der Einkommen- und Korperschaftsteuer
(bei Thesaurierung) fiihrt zu folgender Graphik:

Grenzsteuersatz
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Abb. 9: Grenzsteuersatzkurve

Aus dieser Tarifdifferenzierung ergeben sich — 148t man Sonderfille auler Be-
tracht — fiir inlédndische unbeschrinkt Steuerpflichtige regelmiBig Tarif-Vorteile
zugunsten der Korperschaftsteuer: Da durch geeignete Mafinahmen (Vertragsent-
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gelte oder Vorabausschiittungen) die Progressionsvorteile der Einkommensteuer
auch fiir Gesellschafter einer GmbH nutzbar sind, ist allein unter Tarifaspekten im
Gewinnfalle’” eine Kapitalgesellschaft bei Gewinnen bis zu ca. 94.000 DM — dort
ist der Grenzsteuersatz 45 % erreicht — gleich giinstig wie eine Personenunterneh-
mung, liber dieser Grenze aber stellt sich die thesaurierende Kapitalgesellschaft im
Vergleich zur Personenunternehmung mit einem Spitzensteuersatz von 53 % stets
giinstiger. Anzumerken ist, da8 gegeniiber gewerblichen Personenunternehmen der
Steuersatzvorteil wegen der Tarifkappung auf 47 % geringer ausfillt, wobei dieser
Satz bei etwa 104.000 DM erreicht wird.

Der unterschiedliche Tarifverlauf bei Personenunternehmen und Kapitalgesell-
schaft ist — abgesehen vom steuerfreien Existenzminimum — dkonomisch kaum
stichhaltig begriindbar. Die mit dem Steuerreformgesetz 1990 erstmals eingefiihrte
Tarifspreizung der Spitzensteuersétze ist unter allokativen Aspekten negativ zu be-
urteilen,”® widerspricht dem Gleichbehandlungsgrundsatz und steht damit der
Steuervereinfachung entgegen.

b) Sondertarife

Neben den Normaltarifen existieren derzeit 18 Sondertarife bei der Einkom-
mensbesteuerung und sechs Sondertarife fiir die Korperschaftsteuer. Soweit nicht
internationale Vereinbarungen oder unabweisbare Riicksichtsnahmen entgegenste-
hen, sind diese Sondertarife grundsitzlich abzuschaffen. Damit konnte auf sehr
einfache Art und Weise fiir Unternehmen, deren Berater und die Finanzverwaltung
eine dufBlerst wirksame Vereinfachung und Arbeitsentlastung fiir alle Beteiligten er-
reicht werden.

Auf drei Sondertarife ist kurz niher einzugehen:

(1) Pauschalsteuersdtze

Fiir bestimmte Beschiftigungsverhiltnisse und fiir bestimmte Zukunftsleistun-
gen ist eine Pauschalierung in Hohe von 15 % oder 25 % vorgesehen (§§ 40, 40a,
40b EStG). Diese Regeln sind in hohem Mafle gestaltungsanreizend und erweisen
sich in ihrer konkreten Umsetzung durchaus als sehr arbeitsaufwendig und kon-
trollintensiv. Diese Regelungen sind daher — wenn nicht vollig abzuschaffen — so
doch in ihrem Anwendungsbereich erheblich einzuschranken.

(2) Tarifkappung fiir gewerbliche Einkiinfte

Im Standortsicherungsgesetz 1993 ist zur Abmilderung der gewerbesteuerlichen
Zusatzbelastung fiir gewerbliche Einkiinfte durch Kappung des Spitzensteuersatzes

72 Im Verlustfalle stellen sich Personenunternehmen wegen des nur dort moglichen inner-
periodischen Verlustausgleichs steuerlich giinstiger.

73 Fiir eine kritische Stellungnahme vgl. Knobbe-Keuk (1989 b), S. 1305 f.
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eine kompensierende Einkommensteuerentlastung eingefiihrt worden (§ 32c
EStG). Diese Kappungregelung wird hiufig als Begiinstigung fiir gewerbliche Ein-
kiinfte bezeichnet. Hierbei wird geflissentlich iibersehen, daf3 diese Kappungsrege-
lung nur ein unzureichender Nachteilsausgleich fiir die Sondersteuer Gewerbeer-
tragsteuer ist und daf die kombinierte Einkommen-Gewerbeertragsteuerbelastung
gemdf der Beziehung

kombinierter

Gewerbeertrag- = Einkommen- + Gewerbeertrag- — Einkommen- X Gewerbeertrag-
Einkommen- steuersatz steuersatz steuersatz steuersatz
steuersatz

stets iiber der ,,ungekappten* Einkommensteuerbelastung liegt.

Mit der Abschaffung des Sondertarifs fiir gewerbliche Einkiinfte konnte eine er-
hebliche Vereinfachung erzielt werden. Statt der unsystematischen, duflerst schwie-
rig zu handhabenden und iiberdies offenbar miverstiandlichen einkommensteuerli-
chen Entlastung fiir gewerbliche Einkiinfte sollte die Entlastung an der zutreffen-
den Stelle — ndmlich im Rahmen der Gewerbeertragsteuer und am besten durch
deren Abschaffung! — vorgenommen werden.

(3) Tarifbegiinstigung sog. Verduflerungsgewinne

Von besonderer Bedeutung ist die Tarifbegiinstigung fiir sog. VerduBerungsge-
winne. Diese Gewinne aus der VerduBerung von Personenunternehmen(santeilen)
(sog. Mitunternehmerschaften) unterliegen bis zu einer Héhe von 30 Mio. DM nur
dem halben durchschnittlichen Steuersatz (§§ 16, 34 EStG). Diese Regelung sollte
verhindern, daf8 im Laufe langjahriger Tdtigkeit bei niedrigerer Progression ange-
sammelte stille Reserven bei ihrer — schlagartigen — Aufldsung mit einer hoheren
Progression belastet werden.

Ob VeriduBerungsgewinne bei Beendigung einer Investition iiberhaupt begiinstigt
werden sollen, ist politisch zu entscheiden, 6konomisch im Rahmen einer Einkom-
mensbesteuerung aber schwer zu begriinden. Gegen die Begiinstigung und die der-
zeitige Form der TariferméBigung sprechen folgende Uberlegungen:

(a) Die bei einer BetriebsverduBerung notwendige Aufteilung der Gewinne in nor-
mal zu versteuernden laufenden Gewinn und begiinstigt zu besteuernden Ver-
duBerungsgewinn erweist sich in vielen Fillen als iiberaus schwierig und hiu-
fig strittig, wie eine umfangreiche Rechtsprechung hierzu belegt.”*

(b) Gegen die Anwendung des halben durchschnittlichen Steuersatzes spricht, daf3
diese Art der Progressionsddmpfung wohl nur noch in Ausnahmefillen ein
sachlich angemessenes Ergebnis liefert. Im Regelfall werden stille Reserven

74 Zu den tatbestandlichen und ermitttlungstechnischen Problemen vgl. Knobbe-Keuk
(1989 a), S. 637 ff.
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nahe bei oder zum Hochststeuersatz gebildet, so dafl deren Auflésung zum hal-
ben durchschnittlichen Steuersatz eine erhebliche Steuervergiinstigung bein-
haltet!

Soll auf die steuerliche Begiinstigung sog. Verduferungsgewinne nicht ganz
verzichtet werden, so lassen sich Progressionshirten dadurch abmildern, daBl
derartige Einmalgewinne rechnerisch auf einen Zeitraum von 5 bis 10 Jahren
vor Auftreten der Gewinne aufgeteilt werden.”

(c) Vollends fragwiirdig wird die Regelung, wenn bei vorgezogenen Abschreibun-
gen zunichst rechentechnische (Abschreibungs)Verluste zum vollen Steuersatz
entlastet werden, die spitere Korrektur der Uberabschreibungen aber bei der
VerduBerung zum halben durchschnittlichen Steuersatz erfolgt. Dieser sog.
Konversions-Effekt im Rahmen der im Jargon als ,,16/34 Modelle“ bezeich-
neten Konstruktionen kann seit jeher Traum-Renditen fiir den Investor aus der
Staatskasse schaffen. Hohe Nach-Steuer-Renditen lassen sich dabei vor allem
erzielen, wenn — wohl entgegen den Fordererabsichten — das Investitionsobjekt
moglichst kurzfristig gehalten wird und steuerbegiinstigt oder gar steuerfrei
verduflert wird. Das nachfolgende Modellbeispiel macht dies deutlich:

Modellbeispiel zu Immobilieninvestitionen
mit alternativer Verduflerungsgewinnbesteuerung

Die Herstellungskosten eines Immobilienobjekt belaufen sich auf 100 TDM.
Die laufenden Mietiiberschiisse betragen jahrlich 4 TDM. Neben der Sonderab-
schreibung von 50 vH wird zunichst die lineare Abschreibung mit 2 vH durchge-
fiihrt; der nicht abschreibbare Teil des Grund und Bodens wird vereinfachend mit
0 vH angesetzt. Nach zwei Jahren und einem Tag wird das Objekt zu den urspriing-
lichen Beschaffungskosten verdufert.

Zur Erweiterung des Beispiels wird eine endfillig zu tilgende Fremdfinanzie-
rung mit einem Kreditbetrag von 60 TDM und jahrlicher Zinszahlung von 10 vH
angenommen.

Die mit den derzeitigen Regelungen erreichbaren Traumrenditen verursachen
Alptrdume bei der Finanzverwaltung und den Finanzgerichten, die dieser Entwick-
lung mit der wenig iiberzeugenden Anwendung der umstrittenen und weithin wir-
kungslosen Rechtsinstitute des ,,gewerblichen Grundstiickshandels“’® und der
,Liebhaberei*’” Einhalt zu gebieten suchen. Dabei ist offenkundig, daf diese
Rechtsinstitute nur Notlésungen und daher kaum geeignet sind, die unerwiinschten
Wirkungen von der Wurzel her — radikal ! — zu beseitigen.

75 Vgl. hierzu Biergans (1992) S. 779 und Einkommensteuer-Kommission (1994), S. 6.

76 Fiir einen Uberblick zum ,,gewerblichen Grundstiickshandel“ vgl. Schmidt (1997), § 15
EStG Rz. 50 ff. und Biergans (1992), S. 1002 ff. mit ausfiihrlichen Fachschrifttum.

77 Fiir informative Ubersichtsdarstellungen zur ,Liebhaberei* vgl. Raupach/Schencking
(1996), § 2 Anm. 351 ff. und Biergans (1992), S. 986 ff. mit umfassendem Schrifttumsnach-
weis.
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Besteuerungsvarianten
Voll- Teil- Nicht-
Besteuerung Besteuerung Besteuerung
5 t t [ Rendite t, * Rendite L * Rendite
) Investitions-ZR, (IZ,) -100 +4 +4 i +100 4% 100 4% 100 4%
) Steuer-ZR (1Z)) - 2 -2 - -
(3) | Investitions-ZR, (IZ,) -100 +2 +2 i +100 2% 100 2% 100 2%
(4) | Normal-AfA / VAE (-2) (-2); (+4) - (+4) - (+4)
(5) | Steuer-ZR (N-AfA / VAE) +1 +1 2 - -1 - 0
(6) Investitions-ZR; (IZ,) -100 +3 +3: +98 2,01 %| +99 2,51 %| +100 3%
(7) | Sonder-AfA (-50) - -1 (+50) (+50) - (+50) -
8) Steuer-ZR (S-AfA/VAE) +25 -25 -12,5 0
(9) | Investitions-ZR (IZ,) -75 +3 +3; +73 2,68%| 865 11,26 %| 100 19,21 %
(10) | Fremdkapital-ZR, (FKZ,) +60 -6 -6 -60 - -60 - -60
(11) | Steuer-ZR (FKZ,) +3 +3 - - -
(12) | Fremdkapital-ZR, (FKZ,) +60 -3 -3 -60 - -60 - -60 -
(13) | Investitions-ZR, mit -15 0 0: +I13 -6,91 %|+26,5 32,92 % +40 63,30 %
Fremdkapital-ZR,
(IZ, & FKZ,)

Abb. 10: Immobilieninvestitionen bei alternativer VerduBerungsgewinnbesteuerung

Symbole:

1Z,: Investitionszahlung 1 StZ: Steuerzahlung (Steuersatz 50 %)
1Z,: Investitionszahlung 2 AfA: Abschreibung

1Z;: Investitionszahlung 3 FKZ: Fremdkapitalzahlung

VAE: VeriuBerungserfolg

Fiir jedermann einsichtig werden die méglichen hypertrophen Renditen, soweit

sie nicht vom Initiator vereinnahmt oder von der Marktentwicklung zunichte ge-
macht werden, entscheidend von der liickhaften oder fehlenden Besteuerung der

Ve

rduBerung-Buchwert-Differenzen (= stillen Reserven) verursacht. Mit der allei-

nigen Gewihrung von Sonderabschreibungen bei vollstindiger Nachversteuerung
zum vollen Steuersatz kann nur der Rendite-Steuerkeil beseitigt werden: Im Falle
einer 100 %igen Sonderabschreibung (= Sofortabschreibung) steigt die Nach-Steu-
er-Rendite nur auf das Vor-Steuer-Niveau von 4 % an.

Aufgrund dieser Uberlegungen gilt:

Zur Vermeidung von (Alp)Traumrenditen braucht man auf eventuelle er-
wiinschte Sonderabschreibungen nicht zu verzichten.’®

Falls Abschreibungen ohne tatsdchliche Wertminderung gewahrt werden — dies
ist regelméBig der Fall bei Sonderabschreibungen, kann aber auch bei Normal-

78 Sonderabschreibungen konnten allerdings aus ganz anderen Griinden — z. B. ihrer pro-
gressiven Forderwirkung wegen — nicht erwiinscht sein.
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abschreibungen von (Wohn)Gebéuden auftreten —, ist im Falle einer Verdufle-
rung die Nachholung der zuvor zuviel verrechneten Abschreibungen zum vollen
Steuersatz unverzichtbar. Eine solche ,,Recapture-Regelung® hat den Vorteil,
daB sie rechtlich ohne wesentliche Ubergangsprobleme einfiihrbar ist und bei
den Rechtsanwendern kaum auf groen Widerstand stofen diirfte.

Als konsequente Losung ist allerdings bereits aus Griinden der Gleichbehand-
lung zur Vermeidung von komplizierenden Abgrenzungsstreitigkeiten auf jegliche
tarifliche Ausnahmeregelungen zu verzichten’® und die volle Besteuerung sog.
VerduBerungsgewinne zu empfehlen.

3. Zwischenergebnis

Ausgehend davon, dal hohe Steuersétze und unterschiedliche Tarife in besonde-
rem Mafle zu tarifbezogenen Steuerausweichhandlungen anreizen, ist neben einer
Absenkung der Steuersitze dringend ein Abbau der Tarifunterschiede geboten:

(1) Die Tarifspreizung der Spitzensteuersitze der Einkommen- und Koérperschaft-
steuer ist abzuschaffen.

(2) Sondertarife sind weitestgehend zu vermeiden, insbesondere sind Verdufle-
rungsgewinne voll zu besteuern.

(3) Das Sonderproblem der Steuergestaltungen im Familienverband, mit denen
vor allem die Progressionsvorteile nutzbar gemacht werden sollen, konnte
durch Einfiihrung von Grundfreibetrdgen fiir Kinder oder durch Abzugsbetrige
nach Art eines Realsplittings abgemildert oder durch ein konsequentes Fami-
liensplitting beseitigt werden.

Im iibrigen gilt die These, daB die Senkung der Steuersitze die effektivste Me-
thode ist, Steuervermeidungsstrategien wirkungsvoll zu unterbinden.®°

VI. Klare Grenzziehung zwischen Erwerbs- und Konsumsphire
1. Grundsiitzliche Uberlegungen
a) Bedeutung der Grenzziehung
Neben der auflenwirtschaftlichen Flanke hat jede direkte Unternehmensbesteue-

rung auch die Flanke zum privaten Konsumbereich zu sichern. Diese Problematik
ist fiir alle Unternehmen und insbesondere Familienunternehmen keinesfalls eine

79 Insbesondere ist auf die Einfithrung einer gesonderten ,,VerduBerungsgewinn-Besteue-
rung® nach dem Muster einer nachhaltig komplizierenden ,,capital gains tax* zu verzichten.

80 So auch Flick (1994), S. 346 und Handschuch/ Schiitte (1996), S. 20 ff.
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Randproblematik der Unternehmensbesteuerung, sondern stellt — wie die Erfah-
rung lehrt — wohl einen der konflikttrachtigsten Bereiche des Gesamtsteuerrechts
iiberhaupt dar und wird als eine wesentliche Ursache der Uberlastung der Finanz-
gerichte gesehen.®!®? Dieses Abgrenzungsproblem tritt nicht nur bei Personenun-
ternehmen auf, auch die Kapitalgesellschaft hat ihre ,, Konsumsphare*3>.

Die Bedeutung der Abgrenzung ist offenkundig:

o Im Erwerbsbereich gilt grundsitzlich das Nettoprinzip:** Ausgaben mindern die
Steuerbemessungsgrundlage Einkommen und konnen damit aus dem Bruttoein-
kommen geleistet werden.

¢ Im Konsumbereich besteht grundsitzlich keine Abzugsfahigkeit: Ausgaben der
Einkommensverwendung mindern das zu versteuernde Einkommen nicht und
sind daher aus versteuertem Einkommen zu bestreiten.

Namentlich bei hohen Steuersidtzen kann es iiberaus lohnend sein, Kosten der
privaten Lebensfiihrung verdeckt in den unternehmerischen Bereich zu verlagern.
Bei diesem ,,Firmenkonsum* oder ,,consumption on the job“85 wird der Fiskus in
Hohe des Steuersatz-Anteils an den Ausgaben beteiligt: Gefliigelte Wendung ist —
bei Geltung eines Steuersatzes von 50% — hier haufig: ,,.Der Fiskus zahlt die
Hilfte!*

b) Probleme der Sphdrentrennung

Neben zahlreichen illegalen Gestaltungen, die hier ausgeklammert bleiben, exi-
stiert eine grole Zahl von Sachverhalten, deren eindeutige Zuordnung zur betrieb-
lichen oder privaten Sphire vielfach nicht oder nur mit auflerordentlich hohem

81 Vgl. Haegert (1991), S. 44 f. mit Anmerkungen von Vof3 (1991), S. 247.

82 Bei den in der Steuerrechtsdatenbank ,LEXinform CD 1985 - 1995 dokumentierten
Gerichtsenscheidungen der Finanzgerichte und des Bundesfinanzhofs dominieren bei weitem
die einkommensteuerlichen Streitfille, gefolgt von verfahrenstechnischen Streitfragen und
Streitigkeiten aus dem Umsatzsteuer-, Korperschaftsteuer- und Gewerbesteuerrecht (vgl.
Kamps (1996)). Innerhalb der Einkommensteuer besteht eine klare ,,Hit-Liste* der streitanfal-
ligen Paragraphen, bei der die Grenzziehungsproblematik zwischen Betriebsausgaben/ Wer-
bungskosten (§§ 4, 9 EStG) und Lebensfiihrungskosten mit Sonderausgaben (§§ 12, 10 EStG)
und auBlergewohnliche Belastungen (§ 33, § 33a-c EStG) eine zentrale Rolle einnimmt (vgl.
im einzelnen Ubersicht 9 im Anhang).

83 Ob eine Kapitalgesellschaft eine ,,Privatsphidre hat, ist eine umstrittene Frage (vgl.
Thiel/ Eversberg (1993), S. 1881 und Weber-Grellet (1994), S. 12 ff.). Nach einem neueren
BFH-Urteil ist in Anderung der Rechtsprechung dies jetzt zu verneinen (BFH vom
4.12. 1996, I R 54/95, HFR 1997 S. 327). Unabhingig von dieser rechtlichen Frage diirfte
6konomisch nicht ernstlich zweifelhaft sein, da eine Kapitalgesellschaft — wie jedes anders
organisierte Unternehmen — die Aufgabe hat, fiir die am UnternehmensprozeB beteiligten
Personen Einkommen (fiir letztlich Konsumzwecke) zu schaffen und dieser Personenkreis
natiirlich eine Privatsphére aufweist.

84 _ Erwerbssicherndes Nettoprinzip* bei Kirchhof (1985), S. 328.
85 Vgl. hierzu Wagner, EW. (1991), S. 844 ff. und ders. (1992b), S. 291 ff.
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Kontrollaufwand und unerwiinschtem Eindringen in die Privatsphire des Steuer-
pflichtigen moglich ist. Typische Fille im Grenzbereich zwischen Erwerbs- und
Konsumsphire sind die lebensfiihrungsnahen Aufwendungen, insbesondere fiir
Reisen und Bewirtungen, fiir die Teilnahme an Fachkongressen und Fachtagungen
in landschaftlich reizvoller Umgebung, fiir den Unterhalt von betrieblich / beruflich
und privat genutzten Personenkraftwagen, fiir Fahrten zwischen Wohnung und Be-
triebs- / Arbeitsstitte, fiir den Umzug und eine doppelte Haushaltsfiihrung, fiir das
hiusliche Arbeitszimmer und fiir Représentation, aber auch die Aufwendungen als
Sponsor.

Das Problem besteht darin, dafl diese Aufwendungen ohne Zweifel ausschlie3-
lich betrieblich oder beruflich veranlafit sein konnen, es aber ebenso moglich ist,
daB sie aus rein privaten Griinden getitigt werden. Eine eindeutige Trennung ist
vielfach iiberhaupt nicht moglich, wiirde hdufig einen iibermaBigen Kontrollauf-
wand erfordern oder eine nachpriifbare Gewissensforschung voraussetzen, woran
ernstlich kaum jemandem gelegen sein kann: Wie ist zu entscheiden, wenn im
Rahmen einer betrieblichen / beruflichen Reise auch ein iiberfélliger Verwandten-
besuch erfolgt oder anldfllich eines Verwandtenbesuchs nebenbei auch eine be-
triebliche / berufliche Angelegenheit erledigt wird? Wie ist zu kldren, ob fiir die
Fahrt zwischen Wohnung und Arbeitsstatte tatsdchlich regelmiBig das eigene
Kraftfahrzeug benutzt wurde oder eine Fahrgemeinschaft bestand? Welchem
Bereich ist ein Motorschaden, welchem ein Unfallschaden auf dem Weg zur Be-
triebs- oder Arbeitsstitte zuzuordnen?®® Das Fachschrifttum zu diesen und ahnli-
chen Bereich ist uniibersehbar, jedes triviale Problem erfordert mindestens ein
Buch®’, wobei das steuerliche Ergebnis letztlich vom Darstellungs- und Argumen-
tationsgeschick der Steuer-Erkliarenden und dem Verstidndnis der Priifenden ab-
hangt.

Als ein moglicher Losungsweg und zugleich Zauberformel fiir eine durchgrei-
fende Vereinfachung in diesem Konfliktbereich zwischen Erwerbs- und Konsum-
bereich gilt vielen die Typisierung und Pauschalierung®®. Im Rahmen der Typisie-
rung lassen sich Sachverhaltstypisierung und Betragstypisierung unterscheiden:
Bei der Sachverhaltstypisierung geht es darum, einen bestimmten Sachverhalt in
bestimmter Weise einzuordnen. Die Betragstypisierung kann in der Weise erfol-
gen, daf} eine offene Pauschalierung erfolgt mit der Moglichkeit des Nachweises
hoherer Betrdge. Eine feste Pauschalierung mit Abgeltungscharakter legt demge-
geniiber den entsprechenden Betrag entweder in durchschnittlicher Hohe oder in
freier Betragsbestimmung fest. Vereinfachungseffekte lassen sich vor allem bei
Anwendung fester Pauschalen mit Abgeltungscharakter erreichen mit dem mogli-

86 Allein das Fachschrifttum zu diesem Bereich ist kaum iibersehbar, die Losung meist
von

87 Als ein exemplarisches Beispiel vgl. das mittlerweile in 4. Auflage erschienene Fach-
buch von Gerhard Ramisch, Das hdusliche Arbeitszimmer im Steuerrecht, Stuttgart 1996.

88 Vgl. Isensee (1976) und ders. (1994), S. 3 ff. sowie Jachmann (1994), S. 347 ff.
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chen Nachteil, daB tatsdchlich hohere Betrdge nicht angesetzt werden konnen. An-
dererseits beinhalten alle Pauschalierungen stets auch die Gefahr von Mitnahmeef-
fekten.

Durch Typisierung erscheinen unldsbare Probleme regelbar und inquisitorisches
Eindringen in die Privatsphire mit schwierigen Sachverhaltsermittlungen verzicht-
bar. Der Verzicht auf die konkrete Sachverhaltsermittlung kann im Einzelfall zum
Konflikt mit der Einzelfallgerechtigkeit fiihren, wobei dies jenseits unbilliger Har-
ten, die durch den Billigkeitserla nach § 227 AO zu regeln sind, als Preis fiir die
Praktikabilitit hinzunehmen ist.

2. Regelungsansitze
a) Aktuelle gesetzliche Regelung

Die Schwierigkeiten einer klaren Grenzziehung zwischen Erwerbs- und Kon-
sumsphire spiegeln sich auch in den derzeitigen Regelungen wider. In Deutschland
sind nach der gesetzlichen Regelung Erwerbskosten (Betriebsausgaben, Werbungs-
kosten) in voller Hohe abzugsfahig (§§ 4 V, 9 I EStG), wihrend die dem privaten
Lebensbereich zugeordneten Kosten nicht abzugsfahig sind (§ 12 EStG). Von die-
sen Grundsatzregelungen bestehen Ausnahmen:

¢ Bestimmte Erwerbskosten sind trotz ihres unbestrittenen Erwerbskostencharak-
ters steuerlich nur beschrinkt oder nicht abzugsfihig (§§ 4 V, 91 EStG).89 Im
einzelnen handelt es sich hierbei um die nicht abzugsfihigen Erwerbsausgaben
mit den Untergruppen der ,lebensfiihrungsnahen Aufwendungen® und ,,Straf-
ausgaben. Nicht abzugsfahig sind auch Erwerbsausgaben ohne Empfingeran-
gabe (§ 1601 AO).

e Zu den ausnahmsweise abzugsfihigen Kosten der Lebenshaltung zdhlen die
sog. Sonderausgaben (§ 10 EStG), die sich in Billigkeitsregelungen und Forder-
mafnahmen unterscheiden lassen, sowie die aulerordentlichen Belastungen, die
aus Billigkeitsgriinden — gegebenenfalls unter Einbehalt einer zumutbaren Ei-
genbelastung — vom zu versteuernden Einkommen freigestellt werden (§§ 33,
33a-c EStG).

e ,Gemischte Aufwendungen® sind grundsitzlich nicht aufteilbar und nicht ab-
zugsfahig (§ 12 Nr. 1 EStG). Ausnahmen vom Aufteilungs- und Abzugsverbot
werden zugelassen, wenn der Privatanteil unbedeutend ist (volle Abzugsfahig-
keit bei einem Privatanteil unter 10 %), objektive Merkmale und Unterlagen
eine zutreffende und leicht nachpriifbare Trennung erméglichen und gleichzeitig
der betriebliche Nutzungsnateil nicht von untergeordneter Bedeutung ist.”®

89 Vgl. hierzu Kirchhof (1980), S. 201 ff.
9% Vgl. Drenseck (1997), § 12 Rz. 11 ff.
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Die gegenwirtige gesetzliche Regelung regelt die Zuordnung zur Erwerbs- oder
Konsumsphire zurecht nicht danach, wer die Aufwendungen gezahlt hat, denn dies
kann einvernehmlich vereinbart werden.”' Der Kauf einer Opernkarte bleibt in der
Regel private Einkommensverwendung unabhingig davon, ob der Arbeitgeber
oder der Arbeitnehmer die Zahlung leistet. Die derzeitige Zuordnung erfolgt viel-
mehr in zwei Stufen:

e Zunichst werden die Aufwendungen nach Konvention oder nach Erwerbstitig-
keit typisierend dem Erwerbs- oder dem Privatbereich zugeordnet, fiir den als
grundsitzliche steuerliche Regelbehandlung steuerliche Abzugsfihigkeit oder
Nichtabzugsfahigkeit gegeben ist.

e Auch bei einer Zuordnung zu den Erwerbskosten wird fiir besondere, lebensfiih-
rungsnahe Aufwendungen der Erwerbssphdre die Abzugsfihigkeit einge-
schriankt oder ausgeschlossen.

e Im Rahmen der Lebensfiihrungskosten werden bestimmte Aufwendungen aus
Griinden der Gleichbehandlung, aus Billigkeits- oder Anreizerwédgungen als
Sonderausgaben oder auBergewohnliche Belastungen ganz oder teilweise zum
steuerlichen Abzug zugelassen.

Die nachstehende Ubersicht faBt diese Vorgehensweise nochmals zusammen:

Steuerliche Abzugsfihigkeit

Erwerbsaufwendungen | Regel Ausnahme Ausnahme

e Betriebsausgaben volle Abzugsfahigkeit beschrankte keine Abzugsfahigkeit

e Werbungskosten Abzugsfahigkeit

Gemischte Ausnahme Regel

Aufwendungen / anteilige Abzugsfihigkeit | keine Abzugsfihigkeit
bei leichter und objektiv | (Aufteilungsverbot)
priifbarer Trennbarkeit

Privatausgaben Ausnahmen Regel
(Lebensfithrungskosten) | Sonderausgaben: keine Abzugsfihigkeit
volle/beschrinkte Abzugsfahigkeit
auflergewdhnliche Belastungen:
Abzugsfahigkeit mit zumutbarer Eigenbelastung

Abb. 11: Steuerliche Beriicksichtigung von Ausgaben
Einkommenserzielung und der Einkommensverwendung

91 Vgl. die als Antwort auf die zum 1. 1. 1996 eingefiihrte ,Dienstwagenbesteuerung* ent-
wickelten Losungsmodelle in Fom des ,,Doppelleasing® oder der ,,Zweivertragsmodelle®, mit
dem die Praxis der erhohten Privatanteilsbesteuerung auszuweichen versuchte; der Versuch
wurde allerdings durch entsprechende Verwaltungserlasse vom 11. 11. 1996 vereitelt (BMF-
Schreiben (1996), S. 1934).

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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b) Ein Losungsvorschlag

Legt man das Einordnungsschema des geltenden Rechts zugrunde, so zeigt sich,
dafl mit der Primédrzuordnung zum Erwerbs- oder Konsumbereich noch keine end-
giiltige steuerliche Regelung getroffen wird. Vielmehr kann die mit der Priméirzu-
ordnung verbundene steuerliche Regelbehandlung in einer zweiten Stufe durch
Ausnahmeregelungen modifiziert werden. Gleichwohl ist unverkennbar, dafl mit
der Primédrzuordnung eine erste Richtigkeitsvermutung zum Ausdruck kommit,
welche die Erwartungshaltung der Beteiligten entscheidend pragen und sich unmit-
telbar auf die Streitbereitschaft der Betroffenen auswirken kann:

¢ Bei einer Primédrzuordnung zum Erwerbsbereich wird jede spitere Einschrin-
kung als benachteiligende Ausnahme empfunden und in jedem einzelnen Fall
argumentativ bekdmpft.

¢ Bei einer Primirzuordnung zum Privatbereich wird moglicherweise die Grund-
satzentscheidung als allgemeine Benachteiligung gesehen, die bei ihrer Ein-
filhrung grofe Widerstinde auslost, aber bei der spiteren Anwendung streitver-
meidend wirkt. Diese Strategie verspricht vor allem dann Erfolg, wenn eine
Gleichbehandlung aller zu erwarten ist und bei der erstmaligen Einfiihrung der
Regelung mehr oder weniger groBziigige (Abgeltungs)Pauschalen — zweckmaBi-
gerweise mit zeitlicher Befristung — gewéhrt werden.

Angewandt auf das hochst streitbefangene Problem der Fahrten zwischen Woh-
nung und Betriebs-/ Arbeitsstitte etwa ist zu erwigen, ob nicht die harte, aber
streitvermeidende Grundsatzfestlegung vorzuziehen ist, dal die betriebliche oder
berufliche Tatigkeit erst am Arbeitsplatz / Werktor beginnt und damit das leidige
Fahrtkostenproblem steuerlich neutralisiert wird.*?

Stimmt man diesen Uberlegungen zu, so 148t sich im schwierigen und stets miB-
brauchsanfilligen Grenzgebiet zwischen Erwerbs- und Privatsphire durchgreifen-
de Vereinfachung nur dann erreichen, wenn im Gesetz eine weitgehend klare und
strikte Grenzziehung vorgenommen wird. Die in diesem Bereich weithin gegebene
faktische Unmdglichkeit der zweifelsfreien Zuordnung — will man nichtnachpriif-
bare historische Absichtsforschung betreiben®* und unangemessenes Eindringen in
die Privatsphire vermeiden — erzwingt den Verzicht auf letztlich vergebliches Be-
miihen, in diesen Bereich Einzelfallgerechtigkeit verwirklichen zu wollen. Dies
offnet den (Konigs)Weg fiir eine typisierende Zuordnung und pauschalierende Re-

92 So auch Kirchhof (1994), S. 12. Die im Entwurf eines Jahressteuergesetzes 1999 (BT-
Drucksache 13/7480 vom 22. 4. 1997) in § 3511 E-JStG 1999 vorgesehene Losung, mit einer
Entfernungspauschale sdmtliche Aufwendungen — und damit auch Unfallkosten — , die durch
die Wege zwischen Wohnung und Arbeitsstitte bzw. Familienheimfahrten veranlait sind, ab-
zugelten ( ebenda S. 33, 197), konnte als erster Schritt in diese Richtung interpretiert werden.

93 Ob bei Aufnahme der Titigkeit eine ,,Gewinnerzielungsabsicht* bestanden hat, 148t sich
nur indiziell bestimmen und hidngt damit entscheidend vom Argumentationsgeschick der
Steuerpflichtigen und ihrer Berater ab; vgl. auch Seeger (1993), S. 37 ff.
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gelungen. Abgeltungspauschalen haben hier den groften Vereinfachungseffekt,
freilich verbunden mit dem Nachteil, daB} tatsdchlich hohere Aufwendungen nicht
geltend gemacht werden und Mitnahmeeffekte auftreten konnen. Ein solches Ver-
fahren beschrinkt das ,Jagdrevier” an kleinen Steuertricks und Steuerrvorteilen
und entlastet die Rechtsordnung. Auch die Steuerpflichtigen werden entlastet: Nie-
mand muf} mehr, schon um nicht vor dem Fiskus und vor anderen als ,,dumm*® zu
gelten, sich an der oftmals teuren Jagd beteiligen.

3. Sonderproblem Schuldzinsenabzug

Vor besondere, selbstgeschaffene Probleme sieht sich die Grenzziehung zwi-
schen betrieblich / beruflichen und privaten Kreditkosten gestellt. Dies beruht auf
der seit dem 1. 1. 1974 geltenden Ungleichbehandlung der Schuldzinsen, wonach

¢ Kreditkosten des Erwerbsbereichs einkommensteuerlich unbeschrankt abzugsfa-
hig sind,

¢ Kreditkosten, die keinem Erwerbsbereich zuzurechnen sind, aber seit dem
1. 1. 1974 grundsitzlich nicht abzugsfahige Privatausgaben darstellen.

Erste Folgen dieser seinerzeit aus konjunktureller Uberhitzung erfolgten Ab-
schaffung des privaten Schuldzinsenabzugs waren wenig spéter im Bereich der
selbstgenutzten Wohnung im Einfamilienhaus zu beobachten.”* Konnten bis
31. 12. 1973 die Schuldzinsen, die liber den im Rahmen der pauschalen Nutzwert-
besteuerung als Mietwert angesetzten Grundbetrag hinausgingen, bei den Sonder-
ausgaben angesetzt werden, so entfiel ab dem Jahr 1974 diese Moglichkeit. Dies
veranlafite die Betroffenen, mit nicht immer iiberzeugenden Sachverhaltsgestaltun-
gen die steuerliche Umwidmung der Einfamilienhduser und Eigentumswohnungen
in Zweifamilienhduser durchzusetzen, um damit im Rahmen der fiir Zweifamilien-
hduser anzuwendenden Regelbesteuerung ,,Vermietung und Verpachtung® den
Schuldzinsenabzug steuerlich geltend machen zu konnen. Nachdem sich dieses
Phédnomen der Umwidmung von Ein- zu Zweifamilienhdusern zum Fldchenbrand
ausgeweitet hatte und zahllose Gerichtsurteile und Verwaltungserlasse zu diesem
Bereich der ,,unechten Zweifamilienhduser” ergangen waren, erfolgten in hekti-
scher Folge Anderungen zu der Besteuerung selbstgenutzten Wohneigentums mit
letztlich der Losung, dafl das unregelbar gewordene selbstgenutzte Wohnungsei-
gentum — gleichsam in einem Befreiungsschlag — mit Beginn des Jahres 1987 zum
steuerlich unbeachtlichen Privatgut erklart wurde. Damit war das steuerliche Son-
derproblem der selbstgenutzten Wohnung gelost.

Folge dieser gesetzlichen Regelung war nun aber die Entwicklung der sog.
Zwei-Konten-Modelle. Diese erlauben es zumindest den vermdgensfundierten

94 Zur Entwicklung der Nutzwertbesteuerung der selbstgenutzten Wohnung vgl. Volz
(1990), S. 53 ff.

o*
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Einkommensbeziehern, ihre Schulden mit steuerlicher Wirksamkeit im Erwerbs-
bereich entstehen zu lassen. Diese Zwei-Konten-Modelle sind in der Praxis mitt-
lerweile sehr verbreitet. Trotz groBer Anstrengungen der Finanzgerichte, diese
Gestaltungen einzugrenzen, ist bei sorgféltiger und vorausschauender steuerlicher
Planung ein wirksames Abwehrmittel nicht in Sicht; iiber entsprechende Vorlage-
bescgmsliisse beim Groflen Senat des Bundesfinanzhofs ist noch nicht entschie-
den.

Die steuerliche Ungleichbehandlung in dem fiir viele Betroffene hochst bedeut-
samen Bereich der Schuldzinsen stellt sich heute als ein Zentralproblem dar. Seine
Losung kann grundsitzlich auf zwei Wegen erfolgen:

¢ Durch Einfiihrung eines generellen Verbots des Schuldzinsenabzugs. Auch be-
trieblich / beruflich veranlafte Schuldzinsen konnten danach steuerlich nicht
mehr als Betriebsausgabe oder Werbungskosten abgesetzt werden; obwohl da-
mit fiir unbeschréankt steuerpflichtige Inldnder ,lediglich* die Vorwegbesteue-
rung auf Unternehmensebene entfallen wiirde, ist eine solche Mafnahme in ih-
ren Auswirkungen auf die Kapitalmarkte kaum abschétzbar und mit den derzei-
tigen internationalen Doppelbesteuerungsabkommen nicht vereinbar. Damit er-
scheint dieser Weg zumindest vorldufig verschlossen.

¢ Ein zweiter — und derzeit wohl allein gangbarer — Weg liegt damit in der Wie-
dereinfiihrung des privaten Schuldzinsenabzugs.

Solange Guthabenzinsen der Einkommensbesteuerung unterliegen, erscheint der
generelle Schuldzinsenabzug und damit die Wiedereinfithrung des privaten
Schuldzinsenabzugs als die konsistentere Losung.”®

4. Zwischenergebnis

Die Einsicht, dal im Beriihrungsbereich von Erwerbs- und Privatsphire eine
den Kriterien der Einzelfallgerechtigkeit stets geniigende allgemeine Regelung
nicht zu finden ist und ein iibermédfBiges Eindringen in die Privatsphédre nicht er-
wiinscht, zu kostenintensiv und vielfach nicht einmal erfolgreich sein kann, legt
folgende Leitlinien nahe:

(1) Die Zuordnung zur Erwerbs- oder Konsumsphire ist nicht vorrangig nach der
rechtlichen Gestaltung, sondern nach dem wirtschaftlich Bewirkten durchzu-

95 Vorgelegt haben der XI. Senat (BFH vom 28. 6. 1995, XI R 34/93, BStBl. 1995 II
S. 877) und der X. Senat (BFH vom 19. 7. 1995, X R 48/94, BStBI. 1995 II S. 882). Zu einer
okonomischen Analyse und einem Losungsvorschlag vgl. Siegel (1996), S. 1496.

9 Von Finanzrichtern wird zur Wiederherstellung einer steuerlichen Gleichbehandlung die
Wiedereinfiihrung des privaten Schuldzinsenabzugs mit Nachdruck gefordert. Im iibrigen ist
mit der Abzugsfihigkeit von steuerlichen Verzugszinsen der private Schuldzinsenabzug in ei-
nem Teilbereich bereits wieder eingefiihrt worden.
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fithren. Eine geringe ,,Grenziiberschreitung* — unter 10% — zum jeweils ande-
ren Bereich konnte grundsitzlich unberiicksichtigt bleiben.

(2) Bei einer Mischveranlassung erfolgt die Primirzuordnung zur Konsumsphire
mit der Moglichkeit, den betrieblich / beruflichen Anteil nachzuweisen oder in
pauschaler Hohe — als Prozentsatz, in betraglich festgelegter Hohe oder in an-
derer geeigneter Weise — geltend zu machen.

(3) Der Schuldzinsenabzug ist genell einzurdumen und damit auch fiir private
Schulden wieder einzufiihren.

VII. Zusammenfassung und abschlieBende Bemerkungen

Die Mehrzahl aller Steuerreformen steht auch unter dem Motto ,,Steuerverein-
fachung® . Betrachtet man die Reform-Ergebnisse, so fiihren sie nicht selten zum
exakten Gegenteil. Was sind die Griinde: Undurchfiihrbarkeit des Vorhabens,
Nicht-Wollen der Beteiligten oder nur eine unzureichende Ursachenanalyse und
falsch gewiéhlte Ansatzpunkte? Nur im letzteren Falle besteht begriindete Aussicht
auf eine Besserung der Lage.

Das Steuerchaos im Rahmen der Unternehmensbesteuerung ist wesentlich durch
die Beibehaltung iiberholter Steuern und die Existenz zahlreicher Systembriiche
bedingt, die Steuergefille schaffen, Steuerausweichhandlungen induzieren und im
Gegenzug Abwehrreaktionen seitens der Gesetzgebung, Finanzrechtsprechung und
-verwaltung hervorrufen. Da diese Gegenmafinahmen zumeist nur an den Sympto-
men ansetzen, nicht aber die eigentlichen Ursachen beseitigen, entsteht ein Teu-
felskreis immer unverstandlicherer und komplizierterer Detailregelungen. Ein Aus-
stieg aus dieser Komplizierungsspirale fordert grundlegende Reformen in vier Teil-
bereichen:

1. Bereinigung der Steuerartenvielfalt

Die direkte Unternehmensbesteuerung hat sich auf die Steuerarten Einkommen-
steuer und die Korperschaftsteuer zu beschrianken. Dies erfordert die dauerhafte
Abschaffung der iiberholten Vermogensteuern fiir Kapitalgesellschaften und natiir-
liche Personen sowie die Beseitigung der diskriminierenden Gewerbeertrag- und
Gewerbekapitalsteuer. Soll das Aufkommensverhéltnis von direkten und indirekten
Steuern gewahrt werden, wire der Steuerausfall von der Einkommensteuer und
Korperschaftsteuer zu decken.

2. Vereinheitlichung der Bemessungsgrundlagenermittlung

Will man an der Besteuerung des Einkommens festhalten, so erfordert dies die
Festlegung eines einheitlichen und vollstindigen Einkommensbegriffs auf der Ba-
sis der Reinvermogenszugangstheorie. Als Regelermittlungsmodell fiir das Ein-
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kommen ist damit generell der Vermogensvergleich anzuwenden, wobei sachlich
begriindete Vereinfachungen zugelassen werden. Diese MaBinahme schlieit Be-
steuerungsliicken bei privaten VerduBerungsgewinnen und macht insoweit kompli-
zierte Hilfskonstruktionen zur Abwehr unerwiinschter Steuergestaltungen iiberfliis-
sig. Erhalten bleiben damit naturgemil alle schwierigen Bilanzierungsprobleme
und klassischen Streitfelder wie Abschreibungen, Bewertung von Vorridten und
Forderungen sowie Ansatz und Bewertung bedingter Verbindlichkeiten und Riick-
stellungen, allerdings kommen auch keine grundsitzlich neuen Probleme hinzu.
Eine durchgreifende Losung dieser Probleme wire nur mit dem Ubergang von der
bisher eher einkommensorientierten zu einer mehr konsumorientierten Einkom-
mensbesteuerung zu erreichen.

3. Vereinheitlichung der Tarifgestaltung

Die bisherige Spreizung der Spitzensteuersitze bei Einkommen- und Korper-
schaftsteuer ist abzuschaffen. Im Bereich der Einkommensteuer ist der Sondertarif
fiir gewerbesteuerliche Einkiinfte zu beseitigen und die Tarifbegiinstigung fiir sog.
VerduBerungsgewinne aufzuheben. Pauschalsteuersitze mit subventionellem Cha-
rakter sind auf enge Bereiche einzugrenzen und stets zeitlich zu befristen.

4. Klare Grenzziehung zwischen Erwerbs- und Konsumsphdre

Die bei Durchfiihrung einer direkten Besteuerung unvermeidlich notwendige
Grenzziehung zwischen Erwerbs- und Konsumsphire ist zur Vermeidung eines un-
erwiinschten Eindringens in die Privatsphére unter weitgehendem Riickgriff auf
Typisierung und Pauschalierung klar zu regeln. Vereinfachung erfordert hier einen
gewissen Verzicht auf Einzelfallgerechtigkeit.

Daf} dieser Mafnahmenkatalog als Gesamtkonzept durchgefiihrt wird, steht
kaum zu erwarten. Teilschritte in die ,,richtige Richtung zur Verwirklichung eines
konsistenten Steuersystems sind allerdings moglich:

e Jede Abschaffung einer Steuer vermindert die Regelungsdichte und bringt mehr
Licht in den Steuerdschungel. Die Beseitigung historisch iiberholter, aufwendig
zu erhebender und diskriminierender Unternehmenssteuern sowie deren Ersatz
durch modernere und leistungsfahigere Steuerarten erhoht die GleichméaBigkeit
der Besteuerung und mindert steuerliche Allokationsverzerrungen.

o Jeder Teilschritt, der im Rahmen der Restrukturierung von Bemessungsgrundla-
gen und Tarif dort bestehende Diskriminierungen und Bevorzugungen abbaut,
tragt dazu bei, daBl steuerliche Gestaltungen ihren suggestiven Reiz verlieren
und komplizierende Sonderregelungen entfallen konnen.

e Jeder Teilschritt, der im iiberaus streitanfilligen Grenzbereich zwischen Er-
werbs- und Konsumsphére auch mit partiell unbequemen Regelungen gleiches
Recht und damit auch gleiches Opfer fiir alle statuiert, entlastet die Steuerrechts-
ordnung insgesamt.
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Teilschritte schaffen noch keine Ideallosung, aber jeder kleine Schritt in die
,richtige” Richtung ist ein Beitrag zu mehr Vereinfachung und schafft die Vor-
aussetzungen fiir Allokationsverbesserungen und mehr GleichmiBigkeit der Be-
steuerung.
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Anhang

Ubersicht 1
Steuergesetze im Zeitraum 1993 bis 1996

Jahr

Bezeichnung der Gesetze

1993

1994

Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms (FKPG)
v.23.6.1993 (BGBI. IS. 944)
(umfangreiches Artikelgesetz mit Anderungen in 9 Einzelsteuergesetzen)

Gesetz zur Verbesserung der steuerlichen Bedingungen zur Sicherung des Wirtschaftsstandorts
Deutschland im Europidischen Binnemarkt (Standortsicherungsgesetz - StandOG) v. 13.9.1993
(BGBI. I S. 1569)

(umfangreiches Artikelgesetz mit Anderungen in 8 Einzelsteuergesetzen)

Gesetz zur Forderung eines freiwilligen okologischen Jahres (FOJG)
v. 17.12.1993 (BGBI. I S. 2118)

Gesetz zur Bekimpfung des Mifibrauchs und zur Bereinigung des Steuerrechts (StMBG)
v.21.12.1993 (BGBI. IS . 2310)“
(umfangreiches Artikelgesetz mit Anderungen in 12 Einzelsteuergesetzen)

Zweites Gesetz zur Umsetzung des Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramms
(2. SKWPG) v. 21.12.1993 (BGBI. 1 S. 2374)

Gesetz zur Neuordnung des Eisenpahnwesens v. 27.12.1993 (BGBI. I S. 2378)
(umfangreiches Artikelgesetz mit Anderungen in 7 Einzelsteuergesetzen)

Sechstes Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze
v.28.1.1994 (BGBI. 1 S. 142)

Gesetz zur sozialen Absicherung des Risikos der Pflegebedirftigkeit
(PflegeVG) v. 26.5.1994 (BGBI. I S. 1014)

Gesetz zur Forderung des Wohnungsbaues (WoBauFordG 1994)
v. 6.6.1994 (BGBI. I S. 1184)

Zehntes Gesetz zur Anderung des Hiftlingshilfegesetzes und anderer Gesetze
v. 8.6.1994 (BGBI. I S. 1214)

Zweites Gesetz zur Bereinigung von SED-Unrecht (2. SED-UnBerG)
v.23.6.1994 (BGBI. 1S. 1311)

Versicherungsbilanzrichtlinien-Gesetz v. 24.6.1994 (BGBI. I S. 1377)

Gesetz zur einkommensteuerlichen Entlastung von Grenzpendlern und
anderen beschrinkt steuerpflichtigen natiirlichen Personen und

zur Anderung anderer gesetzlicher Vorschriften (Grenzpendlergesetz)
v.24.6. 1994 (BGBI. I S. 1395)

Drittes Gesetz zur Durchfiihrung versicherungsrechtlicher Richtlinien des Rates der
Europdischen Gemeinschaften v. 21.7.1994 (BGBI. 1 S. 1630)

Gesetz iiber den Wertpapierhandel und zur Anderung borsenrechtlicher und
wertpapierrechtlicher Vorschriften (Zweites Finanzmarktforderungs gesetz)
v. 26.7.1994 (BGBI. I S. 1749)
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Jahr

Bezeichnung der Gesetze

1994

1995

1996

Gesetz zur Reform der agrarsozialen Sicherung (ASRG 1995)
v.29.7.1994 (BGBI. I S. 1890)

Gesetz iiber die Errichtung einer Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Ernihrung
v. 2.8.1994 (BGBI. I S. 2018)

Gesetz zur Anderung des Umsatzsteuergesetzes und anderer Gesetze
v. 9.8.1994 (BGBI. I S. 2058)

Gesetz zur Neuordnung des Postwesens und der Telekommunikation
(PTNeuOG) v. 14.9.1994 (BGBI. I S. 2325)
(umfangreiches Artikelgesetz mit Anderungen in 8 Einzelsteuergesetzen)

Gesetz lber die Entschidigung nach dem Gesetz zur Regelung offener Vermogensfragen
und iiber staatliche Ausgleichsl fir Enteig auf besatzungsrechtlicher oder
besatzungshoheitlicher Grundlage (EALG) v. 27.9.1994 (BGB] 18S.2624)

Gesetz zur Anderung des Umwandlungssteuerrechts
v. 28.10.1994 (BGBI. I S. 3267)

Jahressteuergesetz 1996 (JStG 1996) v. 11.10.1995 (BGBI. 1 S. 1250)
(umfangreiches Artikelgesetz mit Anderungen in 13 Einzelsteuergesetzen)

Gesetz zur Neuregelung der steuerrechtlichen Wohnungs-
eigentumsforderung v. 15.12.1995 (BGBI. I S. 1783)

Zweites Gesetz zur Anderung des Arbeitsforderungsgesetzes
im Bereich des Baugewerbes v. 15.12.1995 (BGBI. I S. 1809)

Gesetz zur Ergénzung des Jahressteuergesetzes 1996
und zur Anderung anderer Gesetze (JStErG 1996) v. 18.12.1995 (BGBI. I S. 1959)
(umfangreiches Artikelgesetz mit Anderungen in 6 Einzelsteuergesetzen)

Gesetz zur Anderung des Umsatzsteuergesetzes
v.22.3.1996 (BGBI. I S. 526)

Unfallversicherungs-Einordnungsgesetz v. 7.8.1996 (BGBI. I S. 1254)
Umsatzsteuer-Anderungsgesetz 1997 v.12.12.1996 (BGBI. I S. 1851)

Jahressteuergesetz (JStG) 1997 v. 20.12.1996 (BGBIL. I S. 2049)
(umfangreiches Artikelgesetz mit Anderungen in 8 Einzelsteuergesetzen)




138 Jochen Sigloch
Ubersicht 2
Korperschaftsteuer-Systeme in den EG-Lindern und anderen ausgewihlten Staaten
(Stand 1. Januar 1997)
Korperschaftsteuer- Staaten Steuersiitze Arten und Umfang der Entlastung
Systeme in % beim Anteilseigner (natiirliche Person)
[0) @ ©) @
»Klassisches System* Belgien 39' keine Entlastung
mit einheitlicher Besteuerung | Danemark 342 beim Anteilseigner
des Gesellschaftsgewinns Niederlande 353
und mit Besteuerung
ausgeschiitteter Gewinne Schweden 28
beim Anteilseigner (seit 1.1.1995)
Schweiz 3,63 bis 9,8°
Vereinigte S 35’
System des Osterreich 30 ErmaBigung der Einkommensteuer
wermifigten” Steuersatzes | (bis 31.12.1993) auf Ausschiittungen auf den halben
beim Anteilseigner durchschnittlichen Steuersatz
Osterreich 348 Definitivkapitalertragsteuer von 25 %;
(seit 1.1.1994) Steuerpflichtige mit einem niedrigeren
Grenzsteuersatz konnen fiir eine Besteuerung
mit dem halben durchschnittlichen Steuersatz
optieren
System der Frankreich 33 1/3 Anrechnung mit 50 % der Ausschiittung®
» Teilanrechnung*
der auf Ausschittungen Irland 36° Anrechnung mit 21/79 der Ausschiittung®
entfallenden Korperschaft- Italien 53,21° Anrechnung mit 9/16 der Ausschiittung
steuer auf die Einkommen- bei Staatssteuer,'" bei lokaler Steuer sind
steuer des Anteilseigners Ausschiittungen beim Anteilseigner
. einkommen- bzw. korperschafisteuerfrei
Japan 35/37,5" Anrechnung mit 9,4 % bis 16,3 %
der Ausschiittung'®
Kanada 44,62 Anrechnung mit 16,67 % der Ausschiittung
(Ontario) auf die Einkommensteuer des Bundes
und der Provinzen
Portugal 36" Anrechnung mit 60 % der auf die Ausschiit-
tung entfallenden Korperschaftsteuer’
Sp 35' Anrechnung mit 40 % der Ausschiittung
Vereinigtes 33!6 Anrechnung mit 20/80 der Ausschiittung® '’
Konigreich
System des Vollabzugs Griechenland 35 Korperschaftsteuer nur auf Gewinne
der Ausschiittung von der (bis 31.12.1992) nach Abzug der Ausschiittung
Bemessungsgrundlage der
Korperschaftsteuer
System der Vollanrechnung | Finnland 28 Vollanrechnung der Korperschaftsteuer
beim A igner.
Norwegen 28 Vollanrechnung der Korperschaftsteuer
beim Anteilseigner®
System des Bundesrepublik 45'® Vollanrechnung der Ausschiittungsbelastung
»gespaltenen” Steuersatzes Deutschland 30 beim Anteilseigner
mit ,, Vollanrechnung* auf
Ausschiittung
Dividendenfreistellung Griechenland 35" volle Entlastung beim Anteilseigner
(seit 1.1.1993)
Schweden 28 volle Entlastung beim Anteilseigner
(1.1.-31.12.1994)
Teilweise Luxemburg 32 50 % der Dividenden
Divid freistellung ) sind von der Einkc befreit?'
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Auf Einkommen iiber 13 Mio. bfr u.U. erméBigte Eingangssitze 28 vH, 36 vH und 41 vH.

Normalsatz 34 vH + 10,75 vH Zinszuschlag, falls keine Vorauszahlungen geleistet werden ( 38 vH);
Dividenden sind beim Empfinger bis 34.000 dkr mit 25 vH, dariiber mit 40 vH zu versteuern.

Fiir Gewinnanteile bis 100.000 hfl 36 vH, ab 1998 einheitlich 35 vH.

Progressive Staffelung der Steuersdtze nach Rendite (Verhaltnis von Ertrag und Kapital); zuziiglich
kantonalen Steuern, z.B.. Kanton Ziirich 4 vH bis 12 vH. Derzeit wird die Umstellung der Bundes-
Korperschaftsteuer — bei Angleichung der Kantonalsteuern — auf einen einheitlichen Steuersatz von
8,5 % erwogen.

Corporation Income Tax des Bundes; auf Einkommen iiber 10 Mio. US-$, Eingangssatz 15 vH; Zu-
schlag von 3 vH fiir Einkommen von 15 bis 18,3 Mio. US-$. Alternative Mindestkorperschaftsteuer.
Zuziiglich Korperschaftsteuer der Bundesstaaten.

Mindestkorperschaftsteuer 15.000 6S p.a.

Aufgrund der Steuersitze ergibt sich faktisch eine Vollanrechnung. Derzeit Zuschlag von 10 vH auf
die Korperschaftsteuer, der nicht zur Anrechnung fiihrt. Gestaffelte Mindestkorperschaftsteuer. Fiir
Kleinunternehmen (Umsatz < 50 Mio. FF, Anteilseigner zu 75 % nat. Personen) betrigt der KSt-Satz
fiir die ersten 200.000 FF (max. 1/4 des einbehaltenen Gewinns) 19 %. Vergiinstigung fiir Unterneh-
men auf Korsika.

Mit Einbeziehung der Steuergutschrift in das Einkommen.

Die ersten 50.000 irf werden mit 28 vH besteuert. Sondersatz 10 vH fiir Herstellerbetriebe (Tax Credit
1/18 der Dividende); 25 vH fiir Erdélférderung.

37 vH Staatssteuer; 16,2 vH lokale Steuer, die von der Staatssteuer nicht mehr abzugsfahig ist. Die
Staatssteuer reduziert sich auf 20 vH, wenn Unternehmen mit einem Reinvermdgen von weniger als
500 Mrd. Lire im Zeitraum von 1995 bis 1997 an die Borse gehen. Die Reduktion gilt fiir drei Steuer-
perioden. Im Rahmen einer Einkommensteuerreform 1997 soll die anrechenbare Korperschaftsteuer
der tatsdchlich gezahlten Korperschaftsteuer angeglichen werden.

9/16 der Bruttodividende (vor Abzug der Kapitalertragsteuer, aber nach lokaler Steuer).

Staatssteuer; Zuschldge auf den Steuerbetrag: Prifekturen-Zuschlag 5-6 vH; Gemeindezuschlag
12,3 - 14,7 vH. Fiir Steuerpflichtige mit einem Gesellschaftskapital bis 100 Mio. ¥ ermédBigen sich die
Sétze der Staatssteuer auf 28 vH auf die ersten 8 Mio. ¥ des Gewinns. Der integrierte Steuersatz be-
triigt ca. 54 vH.

Ohne Einbeziehung der Steuergutschrift in das Einkommen.

Reduktion auf 34 % geplant. Zuziiglich einer Gemeindesteuer von maximal 10 vH, die nicht abzugs-
fahig ist (in 130 von 305 Kommunen erhoben); besondere Steuersitze fiir bestimmte Branchen. Seit
1997 Mindeststeuer von 100 - 300 Esc in Abhéngigkeit vom Umsatz.

Sondersitze fiir bestimmte Branchen zwischen 1 und 40 vH. Niedrigerer Eingangstarif: Bei Unterneh-
men mit einem Umsatz < 250 Mio. Pts, im vorherigen Wj bis 15 Mio. Pts Gewinn: 30 %.

Auf den Kanarischen Inseln betrigt der Steuersatz 21 % bzw. 1 % fiir begiinstigte Unternehmen.

23 vH auf Einkommen bis 300.000 £; 35,50 vH auf Einkommensteile bis 1,5 Mio. £, danach 33 vH.
Bei Ausschiittung werden zusétzlich 20/ 80 der Dividende als ACT erhoben.

Dividenden werden solange mit 20 vH besteuert, wie die Summe aus Dividenden und sonstigen Ein-
kiinften 26.100 £ nicht iibersteigt, dariiber hinaus findet ein Satz von 40 vH Anwendung.

Zuziiglich 7,5 Solidaritdtszuschlag (= 48,4 vH).

40 vH fiir nicht an der Borse eingefiihrte Aktiengesellschaften, ausldndische Gesellschaften und Ban-
ken.

Auf Einkommen iiber 1,312 Mio. Ifr; erméBigte Eingangssitze 20 vH, 30 vH und 42,6 vH fiir ge-
ringere Einkiinfte (mit Grenzberichtigung), zuziiglich 4 vH des Steuerbetrags fiir Arbeitslosenfonds
(= 34,32 vH). Der Korperschaftsteuersatz betragt 1998 voraussichtlich 30 %.

Vorausgesetzt, die ausschiittende Korperschaft ist in Luxemburg voll steuerpflichtig und der Dividen-
denempfanger wird zur Einkommensteuer veranlagt.
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Ubersicht 3

Wanderungsbewegungen zwischen den technischen Systemen der Unternehmens-
besteuerung in Europa und in ausgewihlten Lindern im Zeitraum 1985 - 1996

Wechsel von nach
Belgien Teilanrechnung Doppelbelastung
(seit 01.01.1990)
Dinemark Teilanrechnung Doppelbelastung
(seit 01.01.1992)
Deutschland Vollanrechnung
Finnland (Teil-) Vollabzug der Ausschiittung Vollanrechnung
von der Bemessungsgrundlage (seit 01.01.1990)
Frankreich Teilanrechnung Teilanrechnung mit Wirkung einer

Vollanrechnung (seit 01.01.1993)

Griechenland

Vollabzug der Ausschiittung
von der Bemessungsgrundlage

Dividendenfreistellung
(seit 01.01.1993)

Irland Teilanrechnung
Italien Vollanrechnung Teilanrechnung
(seit 01.01.1995)
Luxemburg Doppelbelastung Hilftige Dividendenfreistellung
(seit 01.01.1994)
Niederlande Doppelbelastung
Osterreich Gespaltener Steuersatz und TariferméaBigung fiir Anteilseigner
TarifermiaBigung fiir Anteilseigner (seit 01.01.1989)
TarifermaBigung fiir Anteilseigner Definitivkapitalertragsteuer oder
TarifermaBigung fiir Anteilseigner
(seit 01.01.1994)
Portugal Vollabzug der Ausschiittung Teilanrechnungsverfahren
von der Bemessungsgrundlage (seit 01.01.1989)
Schweden Doppelbelastung Dividendenfreistellung
(seit 01.01.1994)
'Dividendenfreistellung Doppelbelastung
(seit 01.01.1995)
Spanien Teilanrechnung

Vereinigtes Konigreich

Teilanrechnung

Japan Teilanrechnung mit gespaltenem Steuersatz | Teilanrechnung mit einheitlichem
Steuersatz (seit 01.01.1990)
Kanada Teilanrechnung
Norwegen Vollabzug der Ausschiittung Vollanrechnung
von der Bemessungsgrundlage (seit 01.01.1992)
Schweiz Doppelbelastung
USA Doppelbelastung
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Ubersicht 4
Vermogensteuern fiir natiirliche und juristische Personen im internationalen Vergleich
(Stand 1. Januar 1997)
Natiirliche Personen Juristische Per
Staaten Steuersiitze' Personliche Freibetrige® Absetzbar | Steuersitze | Absetzbar
in % in nationaler Wihrung bei Ein- in % bei Korper-
kommen- schaftsteue
steuer r
@ 2) 3 @ ®) ©)
Grundsitzlich keine Vermégensteuer:’
Belgien, Da k, Deutschland, Griechenland, GroBbri ien, Irland, Portugal, Kanada, USA, Japan
Finnland 09 1.100.000 Fmk* nein’ - -
50.000 Fmk Ehegatte
10.000 Fmk je Kind
unter 16 Jahre
Frankreich 0,5 von 4.700.000 FF | Tariffreibetrag: nein’ - -
bis 7.640.000 FF | 4.700.000 FF
0,7 von 7.640.000 FF | Abzug von der Steuer:
bis 15.160.000 FF | 1.000 FF je Kind
0,9 von 15.160.000 FF
bis 23.540.000 FF
1,2 von 23.540.000 FF
bis 45.580.000 FF
1,5 iiber  45.580.000 FF
Italien" 0,75 nur auf Betriebsvermogen nein 0,75 nein
Luxemburg 0,5 100.000 Ifr allgemein nein 0,5° nein
100.000 fr Ehegatte
100.000 Ifr je Kind
Niederlande 0.8 allgemein  132.000 h1" nein"' - -
(unter 27 Jahren:
83.000 hfl)
Ehepaare  166.000 hfl
7.000 hfl je Kind bis 18 Jahre
42.000 hfl je Kind 18-27 Jahre
Norwegen'? | 0,1  bis 110.000 nkr | 120.000 nkr aligemein, nein” -
0,3 von 110.000 nkr | 150.000 nkr mit Kind(ern)
bis 310.000 nkr
0,5 iber 310.000 nkr
Schweden 1,5 900.000 skr nein'* - -

Ohne etwaige Sondersitze.

Ohne Sonderfreibetréage, z. B. fiir Alter, Invaliditat.

In Kanada werden vorwiegend auf kommunaler Ebene verschiedenartige ,,property taxes* erhoben,
die zT den Charakter von Grundsteuern haben. In Japan gibt es eine kommunale Rohvermégensteuer.
Auf den Freibetrag wird eine Steuer von 500 Fmk erhoben.

Jedoch Plafond fiir Einkommen- und Vermogensteuer von 70 vH.

Betriebsvermdgen ist steuerbefreit. Progressive Teilmengenstaffelung. Seit 1995 wird ein Zuschlag
von 10 vH erhoben.

Jedoch Plafond fiir Einkommen- und Vermogensteuer von 85 vH.

Die Vermdgensteuer soll im Rahmen der Einkommensteuerreform 1997 ab September 1997 abge-
schafft werden.

Die Vermdogensteuer soll ab 1998 auf die Korperschaftsteuer angerechnet werden.

Ab 1998 ist die Anhebung der Freibetrdge auf 172.000 (215.000) hfl geplant. Die Kinderfreibetrage
sollen abgeschafft werden.

Jedoch Plafond fiir Einkommen- und Vermégensteuer von 68 vH.

Zuziiglich Kommunalsteuer in Hohe von 1 vH.

Jedoch Plafond fiir Einkommen- und Verméogensteuer von 65 vH.

Jedoch Plafond fiir Einkommen- und Vermégensteuer von 60 VH.
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Ubersicht 5
Vermogensteuern fiir natiirliche und juristische Personen im internationalen Vergleich
(Stand 1. Januar 1997)
Natiirliche Personen Juristische Personen
Staaten Steuersitze Personliche Freibetrige Absetzbar | Steuersitze Absetzbar
in % in nationaler Wihrung bei Ein- in % bei Korper-
kommen- schaftsteuer
steuer
(4] 2) 3) “) (5) ©)
Schweiz Kantons- und 63.000 sfr allgemein nein Bundes’ ja
(Kanton Gemeindesteuern' 126.000 sfr fiir Steuer- steuer:? (nur bei
Ziirich) 0.15  bis 100.000 sfr | pflichtige mit Familie 0,825 %o Bundes-
0,16  von 100.000 sfr | (fiir den Kanton Ziirich) Kantons- und steuer)
bis 200.000 sfr Gemeinde-
0,17 von 200.000 sfr steuer:
bis 300.000 sfr Basissatz:
0,18  von 300.000 sfr 1,5%0
bis 400.000 sfr -
0.19 von 400.000 sfr Mulu;l)h}kator:
bis 600.000 sfr .
020 von  600.000 sfr (effektiv
bis 800.000 sfr 2B 1,62 7w
0,21  von 800.000 sfr im Kanton
bis  1.000.000 sfr Zirich)
0.22 von  1.000.000 sfr
bis 1.400.000 sfr
023 von  1.400.000 sfr
bis 1.800.000 sfr
0,24 von  1.800.000 sfr
bis 2.200.000 sfr
0.25 von  2.200.000 sfr
bis 2.600.000 sfr
0.26 von  2.600.000 sfr
bis 3.000.000 sfr
0,27 tber _ 3.000.000 sfr
Spanien 0,2’ bis 26.780 Ptas | 17 Mio. Ptas allgemein nein* - -
0.3 von 26.780 Ptas | 17 Mio. Ptas Ehegatte
bis 53.560 Ptas | 1,5 Mio. Ptas je Kind
0.5 von 53.560 Ptas
bis 107.120 Ptas
0.9 von 107.120 Pras
bis 214.240 Ptas
1,3 von 214.240 Ptas
bis 428.480 Ptas
1,7 von 428.480 Ptas
bis 856.960 Ptas
2,1 von 856.960 Ptas
bis 1.713.920 Ptas
2,5 lber 1.713.920 Ptas
USA In den meisten Stidten und Gemeinden werden nach Bundesstaatengesetzen ,,Property Taxes“ erhoben, die
sich zum Teil nur auf Grundvermdgen beziehen, meist aber auch anderes materielies Vermogen umfassen. In
inigen Bund wird auch i ielles Vermogen erfafit.

! Progressive Teilmengenstaffelung. Basissitze, die mit kantonalem Multiplikator multipliziert werden,

z. B. Ziirich: 1,3.
2 Abschaffung geplant.

3 Progressive Teilmengenstaffelung.
4 Jedoch Plafond fiir Einkommen- und Vermogensteuer von 70 vH.
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Ubersicht 6

Gewerbesteuer und idhnliche Steuern im internationalen Vergleich
(Stand 1. Januar 1997)

Staaten Bezeichnung Steuerpflichtige Bemessungsgrundlage Steuersiitze bzw. Steuerberechnung

(U} @) 3 “) )

Keine Gewerbesteuer:
Belgien, Dinemark, Finnland, Griechenland, GroBbritannien, Irland', Niederlande, Norwegen, Portugal, Schweiz, Kanada®.
D hiand G b G bebetrieb Gewerb '3 N Bbetrag:

Gewerbekapital 5 % Gewerbeertrag (gekirzt um 48.000 DM

bei natiirlichen Personen und Personengesellschaften);

gestaffelt fiir die ersten

144.000 DM;

2 %o Gewerbekapital (gekiirzt um 120.000 DM);*

Hebesatz (6rtlich verschieden):

407 % im Durchschnitt

Frankreich taxe professi indi Mi des Anlage- | Ortlich unterschiedliche Sitze i.a. zwischen 3 und 30 %:
(Berufsteuer) Tatigkeiten vermogens zzgl. Begrenzung auf 3,5 - 4 % der ,Wertschopfung*
ausschl. 18 % der Lohnsumme, | in Abhingigkeit vom Umsatz
Landwirtschaft abzgl. 16% der
BemGr
Italien* Betriebsraumsteuer | selbstindige Fliche gewerblich Ortlich unterschiedliche Sitze je Flicheninhalt
der Gemei Tatigkei Raume in Abhingigkeit
ausschl. von der Gesamtfliche, der Titigkeitsart,
Landwirtschaft der Einkommenshéhe u.a.
Japan Unterneh Ibstandig: Ertrag natiirliche Personen:
(Enterprise tax) Titigkeiten 3-5,5 % des Ertrags
ausschl. juristische Personen:*
Landwirtschaft 6-13.2 % des Ertrags
Luxemburg Gewerbesteuer Gewerbebetriebe Gewerbeemag‘ Gewerbeertrag- und Gewerbekapitalsteuer:
Gewerbekapil N betrag

4 % Gewerbeertrag (gekirzt um 900.000 ifr,
bei juristischen Personen um 700.000 Ifr);

2 %o Gewerbekapital (gekiirzt um 2,5 Mio. Ifr,
bei juristischen Personen um 1,8 Mio. Ifr);
Hebesatz (6rtlich verschieden):

250 % im Durchschnitt

Osterreich’ K G betriebe und | L S 23 %
(Lohnsummensteuer) [ Freiberufler
Si 1 Gewerbebetriebe Lohnsumme + Steuersatz: 2,6 %
(als Sozialversiche- Eigenabgabe der
rungsbeitrag) selbstindigen
Gewerbetreibenden
Spanien Gewerbesteuer jede indi, v i Indika- Ortlich unterschiedliche Sitze,
Titigkeit ausschl. toren wie zB mit gemeindlichem Hebesatzrecht.
Landwirtschaft L B g auf 15 % des land
Energieverbrauch, geltenden Durchschnittsgewinns
Gewerbefliche,
die einen erwarteten
Mindestertrag
ergeben.
USA In den USA konnen von den Einzel und G i sog. Franchise Taxes erhoben werden, die zT Ertragsteuern sind, zT
(New York) aber auch auf das Gi bekapital oder die Loh erhoben werden. In New York werden die ,,Corporation Franchise

(Income) Tax" des Staates New York und die .,General Corporation Tax“ der Stadt New York erhoben. Bemessungsgrundlagen
dieser Steuern in New York konnen sein: Das Einkommen oder ein Prozentsatz des Kapitals; sie konnen aber auch als feste
Betrige (Mindeststeuern) erhoben werden.

Bei produzierenden Unternehmen, die dem ermiBigten Korperschaftsteuersatz von 10 % unterliegen,
wird eine Lohnsummensteuer von 1 % bis 1,25 % erhoben.

Die in Kanada vom Bund erhobenen Steuern auf das Kapital von Kapitalgesellschaften und von Kredit-
instituten (capital taxes) sind zT mit der Korperschaftsteuer bzw. ihren Zuschligen verrechenbar und
werden hier nicht besonders erwahnt. Das gleiche gilt fiir die von den kanadischen Provinzen erhobenen
Steuern auf das Kapital von Kapitalgesellschaften und Banken (provincial capital taxes).

Die riickwirkende Abschaffung fiir 1997 ist geplant.

Die Betriebsraumsteuer, die Vermogensteuer und die kommunale Einkommensteuer sollen im Rahmen
der Einkommensteuerreform 1997 durch eine echte Gewerbesteuer (Wertschopfungssteuer) ersetzt wer-
den.

Fiir Gas- und Elektrizitdtswerke sowie verschiedene Versicherungen erfolgt die Besteuerung nach den
Bruttoerlosen (1,5 - 1,65 vH).

6 Seit 1. 1. 1997 abgeschafft.

7 Die urspriingliche Gewerbesteuer wurde zum 1. 1. 1994 durch die Lohnsummensteuer ersetzt.
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Ubersicht 7
Steuerlicher Einfluff auf die Art der Gesellschafter-Vergiitung
in der Kapitalgesellschaft
- Gewinnausschiittung versus Gehaltszahlung an Gesellschafter —
Gewinnausschiittung Gehaltszahlung
Ausgangsgewinn 1.000 1.000
Gehaltszahlung
an Gesellschafter - 1.000
Gewinn vor Steuern 1.000 0
Gewerbeertragsteuer - 166,67 -
Ebene zu versteuerndes Einkommen 833,33
der KSt-Tarifbelastung (45 %) 375,-
Kapital- EK 45 458,33
gesellschaft | Solidarititszuschlag
bei Vollausschiittung - 19,14
(2,297 % des zvE)
EK 45 (neu) 439,19
KSt-Minderung (15/55) + 19,78
festzusetzende KSt (255.22)
Gewinnausschiittung 558,97 0
Gewinnausschiittung/ 558,97 1.000
Gehaltszahlung
anrechenbare KSt (30/70) 239,56 -
Ebene zu versteuerndes Einkommen 798,53 1.000
des festzusetzende ESt (53 %) -423,22 - 530
Gesell- nach Anrechnung
verbleibende ESt - 183,66 -530
schafters
darauf entfallender
Solidarititszuschlag - 13,77 - 39,75
Nettoeinkommen 361,54 430,25
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Ubersicht 8

Steuerliche Auswirkungen einer Gesellschafter-Vergiitung in der Personengesellschaft
a) Steuerwirkungen ohne Kappungsregelung
b) Steuerwirkungen mit Kappungsregelungen nach § 32¢ EStG

a) Personenunternehmung Sondervergiitung Gehalt Differenz
- ohne Kappungsregelung - als
Gewinn vorab

(1) | Geschiftsfiihrer-Vergiitung 1.000 1.000
(2) | Gewerbeertragsteuer
(h=400 %); 0,2 /1,2 = 0,1667) 166,67 -
(3) | Geschiftsfithrer-Vergiitung 833,67 1.000
nach Gewerbeertragsteuer
(4) | Einkommensteuer (53 %) - 441,66 - 530 78,33
7,8 %
(5) | Zwischenergebnis 391,67 470
(6) | Solidaritatszuschlag 33,12 - 39,75
(7) | Geschiftsfihrer-Vergiitung 358,55 430,25 71,70
nach Steuern 72 %
b) | Personenunternehmung Sondervergiitung Gehalt Differenz
- mit Kappungsregelung - als
Gewinn vorab
(1) | Geschiftsfiihrer-Vergiitung 1.000 1.000
(2) | Gewerbeertragsteuer
(h=400 %); 0,2/ 1,2 = 0,1667) 166,67 -
(3) | Geschiftsfiihrer-Vergiitung 833,67 1.000
nach Gewerbeertragsteuer
(4’) | Einkommensteuer 391,67 530
47 % 153 %)
(5") | Zwischenergebnis 441,66 470 28,34
2,8%
(6”) | Solidaritdtszuschlag -29,38 -39,75
(7°) | Geschiftsfithrer-Vergiitung 412,28 430,25 17,97
nach Steuern 1.8%

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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(Quelle: Kamps (1996), S. 35 f.)
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Anwendungshiufigkeit der EStG-Paragraphen in der Finanzrechtsprechung
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,In Aufstellung der Grundsitze soll und muB, und kann man auch,
strenge consequent seyn, und alles auf das Schéirfeste ausspitzen, —
ganz anders aber wird es, wenn es zur Anwendung kommt.*

(Claus Kroncke (1804), S. 356f.)

.. .. darf aber die Theorie auch verlangen, dass man in der Praxis
die Abweichung von obersten Steuergrundsitzen, deren Richtigkeit
allgemein anerkannt wird, nicht so leicht nehme, wie es oft ge-
schieht. (Adolph Wagner (1890), S. 301)

Steuerpolitische Ideale — gestern und morgen

Von Christian Scheer, Hamburg

Das Formulieren von Grundsitzen ,richtiger* oder ,,guter” Besteuerung — skep-
tische dltere Autoren sprechen zuweilen von ,,Grundsitzen wenigst schlechter Be-
steuerung’ — hat vor allem im deutschsprachigen steuerwissenschaftlichen
Schrifttum eine lange Tradition, deren Hohepunkt noch immer Fritz Neumarks
,,Grundsatze gerechter und 6konomisch rationaler Steuerpolitik* (1970) bilden, ein
Werk, dem an Umfang, Sorgfalt und Tiefe auch in der englisch- und franzdsisch-
sprachigen Literatur nichts Vergleichbares gegeniibersteht. Kataloge von Steuer-
prinzipien sind ein fester Bestandteil auch moderner finanzwissenschaftlicher
Lehrbiicher, und die Berufung auf einen Besteuerungsgrundsatz respektive der
Vorwurf der Nichtbeachtung oder Verletzung eines solchen stellt immer noch eines
der wirkungsvollsten Argumente in steuerpolitischen Auseinandersetzungen dar.
Grundsitzliche Kritik wie bei Lampe (,,... kaum mehr als langsam verfeinerte
Bauernregeln des Kameralismus®) ist selten.” Steuergrundsitze gelten als Refe-
renzmafBstab zur Beurteilung bestehender Steuern und zur Bewertung von Steuer-
reformvorschligen,® und in mangelnder Beriicksichtigung ,der Besteuerungs-
grundsdtze wird die zentrale Ursache fiir Fehlentwicklungen und fehlende Sy-
stematik in der Steuerpraxis gesehen.*

! Say (1826), tom. 3eme, S. 154.

2 Lampe (1932), S. 501 f.: Die diversen Zusammenstellungen von Steuergrundsétzen und
Steuerregeln seien zudem in sich jeweils so heterogen, daB eine gleichzeitige Verwirklichung
der formulierten Postulate v6llig unméoglich wire. ,,Dem Ansehen der Finanzwissenschaft ist
damit ernstlich Abbruch getan.*

3 So z. B. das Gutachten der Steuerreformkommission (1971) in seinem ,,Allgemeinen
Teil“ oder Franke (1993).

4 Haberstock (1989) S. 30, sieht die Ursachen in der Lehre von den Steuergrundsitzen
selbst: Das Ausbleiben einer umfassenden Neugestaltung des gesamten Steuersystems beruht
darauf, dal die Steuerwissenschaften bisher keine im Detail konsistente Systematik der Be-
steuerungsprinzipien entwickelt haben (womit Haberstock offenbar in erster Linie eine Rang-
ordnung meint).
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In jiingerer Zeit wurden sogar Forderungen laut, analog zur Kodifizierung von
~Budgetgrundsitzen“ etwa im Haushaltsgrundsatzegesetz bestimmte ,Besteue-
rungsgrundsitze* als verbindliche Regeln (grund-)gesetzlich zu verankern.® Etwas
Derartiges setzt natiirlich voraus, (a) daB es ,,allgemein anerkannte* Steuerprinzi-
pien* gibt, (b) dal es, sofern diese Grundsitze untereinander nicht konfliktfrei
sind, ein anerkanntes Gewichtungsschema gibt und (c) daB diese Grundsitze ein-
deutige Beurteilungskriterien abgeben, also nicht derart vielfdltig auslegbar und
.einsetzbar” sind, daB sie nur ein Arsenal darstellen, auf das die unterschiedlich-
sten Auffassungen und Absichten zur ,Rationalisierung® ihrer steuerpolitischen In-
tentionen zuriickgreifen kénnen.®

Uber »richtige” Besteuerung und ,,ideale Besteuerungsformen* wird seit Jahr-
hunderten nachgedacht, die Literatur hierzu ist kaum noch zu erfassen.” Dabei
kann sicherlich nicht erwartet werden, daf3 die Leitbilder ,richtiger” Besteuerung
unabhéngig von Zeit und Ort sind; sie werden vielmehr geprigt (a) von dem jewei-
ligen theoretischen Wissen (oder den Vorstellungen) iiber die Wirkungen der Be-
steuerung, (b) von den Anforderungen an das finanzpolitische Instrument ,,Steuer®,
den sog. Steuerfunktionen, und (c) generell von dem jeweiligen Staatsverstdndnis:
So macht es einen bedeutenden Unterschied fiir die steuerpolitischen Ideale, ob der
Staat als wohlfahrtsmaximierender Korrektor von Marktversagen gesehen wird
oder aber als einnahmenmaximierender Leviathan. Nichts zeigt dies deutlicher als
der Vergleich der von Adolph Wagner (1890) zusammengestellten ,,Obersten Steu-
erprincipien” mit den konstitutionellen Steuerregeln, wie sie Brennan und Buch-
anan (1980) entwickeln: Auf der einen Seite bei Wagner® der fiir die deutsche Fi-
nanzwissenschaft der Jahrhundertwende kennzeichnende organische Staatsbegriff
und geradezu zwangsldufig an der ersten Rangstelle der Besteuerungsprinzipien
der ,,Grundsatz der Ausreichendheit” zur Finanzierung des feststehenden, ,.not-
wendigen® offentlichen Bedarfs.” Auf der andereren Seite bei Brennan/Buch-
anan'® die Vorstellung, die verfassungsrechtliche Festlegung einer Besteuerungs-
kompetenz des offentlichen Verbandes sei nichts anderes als die Zuweisung eines
Monopolrechtes zur Ausbeutung der jeweiligen Bemessungsgrundlage, und dem-
entsprechend die Formulierung steuerpolitischer Ideale bzw. Verfassungsregeln,

5 Vgl. den Vorschlag des Bundes der Steuerzahler, das Leistungsfahigkeitsprinzip in die
Verfassung aufzunehmen (Schemmel/Borell [1992]), und die Diskussion dieses Vorschlages
in der Zeitschrift ,,Steuer u. Wirtschaft“ 1994 und 1995.

6 Wille (1981), S. 342, nennt die ,,pragmatische* Bewertung von steuerpolitischen Vor-
schlidgen anhand eines ,,loose set of criteria“ wegen der Vielfalt der moglichen Argumenta-
tionslinien einen ,,octopus-like approach*.

7 Fiir einen umfassenderen historischen Uberblick vgl. etwa Vogel (1910), Jones (1914),
Groves (1974) und natiirlich Mann (1937).

8 Wagner (1890), insbes. S. 306.

9 Vgl. auch Held (1872), S. 35: ,,Der Staat nimmt durch Steuern nicht was den Einzelnen
kraft urspriinglichen Rechtes gehort, sondern das was er nothwendig braucht, und worauf er
ein urspriingliches Recht hat.*

10 Brennan/Buchanan (1988), insbes. S. 43 ff.
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die mit der Forderung nach bewuBter Erosion der Bemessungsgrundlage der Ein-
kommensteuer und dem Verzicht auf Steuersatzdifferenzierung bei der Giiterbe-
steuerung in vielfacher Hinsicht dem zuwiderlaufen, was die moderne Finanztheo-
rie zu einer ,,guten”, Effizienzverluste minimierenden Besteuerung sagt.

Mit Blick auf die Ideengeschichte der Besteuerung und der steuerpolitischen
»ldeale“ von den Scholastikern bis zur heutigen Optimalsteuertheorie und zur
Herausstellung der ,.Entscheidungsneutralitit® als ,,natiirliches Ideal der Steuerpo-
litik* stellt sich eine Reihe von Fragen: Gibt es als ,,permanente Anforderungen
an die Steuerpolitik einen Kern ,,zeitloser* Steuerprinzipien, die freilich immer
wieder unterschiedlich interpretiert und auch immer wieder neu gewichtet werden?
Gibt es um diesen Kern herum Wandlungen in dem Sinne, daf ,,alte Grundsitze
obsolet werden und aus neuen Problemen und neuen Erkenntnissen ,,neue Grund-
sdtze erwachsen? Welche Bedeutung hatten aus den Idealanforderungen hergeleite-
te steuerreformerische Visionen ,,idealer Steuern* in der Steuerpolitik der Vergan-
genheit, welche Rolle werden steuerpolitische Idealkonzeptionen in der Zukunft
spielen?

L. Zyklen in der Formulierung idealer
Eigenschaften der Besteuerung

Die jahrhundertelange Diskussion der steuerpolitischen Leitbilder weist einen
sehr deutlichen Zyklus auf, in dessen Verlauf immer wieder abwechselnd distribu-
tive Gesichtspunkte (,,Steuergerechtigkeit”) und allokative Gesichtspunkte (Mini-
mierung der steuerlichen Verzerrungswirkungen) in den Vordergrund treten. Es sei
dies grob und beispielhaft verdeutlicht an 4 Phasen aus der Geschichte steuerlichen
Denkens vor allem im deutschen Sprachraum:

(1) In einer ersten, in Deutschland etwa bis zum Beginn des 16. Jh.s reichenden
Phase sind es die theologischen Schriftsteller und die Juristen romischen Rechts,
die Aussagen iiber die Besteuerung formulieren.'! Thre Uberlegungen konzentrie-
ren sich auf die Steuerrechtfertigung, auf die Grenzen der Gehorsamspflicht gegen-
iiber der Steuerforderung der weltlichen Gewalt und damit auch auf die moralische
Qualifikation der Steuerhinterziehung. Ausgangspunkt ist die Feststellung, da8
weltliche Gesetze nur dann im Gewissen verpflichten, wenn sie ,,gerecht* sind,'?
und in der Folge werden dementsprechend von allen Schriftstellern die einzelnen
Aspekte der ,, Steuergerechtigkeit* mit grofler Akribie und Kasuistik auf der Basis
der aristotelischen austeilenden Gerechtigkeit abgehandelt:'* die Gesetzgebungs-
kompetenz der erhebenden Gewalt (causa efficiens), der Zweck der Steuer (causa

11 Umfassend, auch zu den biographischen Daten, Kehl (1927).
12 Vgl. etwa Thomas von Aquin (1274), tom 1, 2. quaest. XCVI art. IV, S. 740.
13 Meist sind es vier rechtfertigende ,,causae, zuweilen drei, zuweilen auch mehr als vier.
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finalis), das (tarifliche) MaB der Steuer (causa formalis) sowie die Festlegung von
Steuersubjekt und Steuergegenstand (causa materialis).'*

Steuergerechtigkeit , ex fine“ wird schlieflich gegen Ende dieser ersten Phase
von den Juristen umrissen mit der Formel, Anla3 bzw. Zweck der jeweiligen Steu-
er miifiten ,,necessitas et utilitas publica“ sein, mit einer Kombination also aus (a)
der scholastischen Gemeinwohlformel (,,bonum commune* im Sinne der Vervoll-
kommnung der menschlichen Natur des einzelnen und zugleich der Garantie von
Leben und materieller Existenzgrundlage durch das Gemeinwesen) und aus (b)
dem Rechtsbegriff der necessitas“,'> wie er nicht nur dem romischen Recht eigen-
tiimlich war, sondern auch der im Lehnsrecht wurzelnden Sonderstellung der lan-
desherrlichen Steuerforderung gegeniiber den Stdnden in bestimmten Ausnahmesi-
tuationen (Reservatfillen)!® zugrundegelegen hatte. Mit dieser verrechtlichten
Lehre von der ,,causa finalis* war (jedenfalls theoretisch) zugleich ein gesamtwirt-
schaftliches MaB8 fiir den zuldssigen Umfang der steuerfinanzierten Staatstétigkeit
gegeben,'” und man kann insofern in diesen Uberlegungen den ersten Schritt auf
einem langen Weg sehen, der schlie8lich zu den ,Formeln“ fiir den ,richtigen*
Budgetumfang bei Umpfenbach (1859), Schiffle (1880), Sax (1887/1927), Wick-
sell (1896), Dalton (1922), Pigou (1928) u. a. fiihrte.'®

Als gerechte Steuer im Sinne der causa materialis und der causa formalis galt
fast allen Theologen bis hin zu den Spitscholastikern ebenso wie den in der Tradi-
tion des romischen Rechts stehenden Juristen eine proportionale Abgabe entspre-
chend der individuellen ,,facultas®. Wie ein roter Faden ziehen sich die Forderun-
gen nach Besteuerung ,,propter facultatem und in ,,proportio geometrica“ durch
die schier uniibersehbaren Sammlungen von ,,consilia®, ,,responsa‘“ und ,,observa-
tiones*.'® | Facultas* stand fiir das Vermégen (possessiones), und zwar fiir das Er-

14 Vgl. statt vieler etwa Gabriel Biel (1501), lib. IV dist. XV quaestio V art. II concl. II lit.
F ff. (unpaginiert), und Antonin von Florenz (1474) pars 1, tit. XVIII § 2 (unpaginiert).

15 Vgl. hierzu Stolleis (1983), S. 113f. u. 123, der hierin die Verselbstindigung der
Staatsriason* und ihre Aufnahme in den Kreis der Rechtsargumente sieht.

16 Gefangenschaft des Landesherrn, Verheiratung einer Tochter des Landesherren u.4.

17 Bei Klock (1651), lib. II cap. LXXX nr. 28 S. 791, wird die Grenze der Staatstdtigkeit
bereits mit bemerkenswerter skonomischer Argumentation festgelegt, indem Besteuerung im
Einklang mit ,,necessitas* erldutert wird tiber einen Vergleich des Nutzens der steuerfinan-
zierten Staatstitigkeit mit dem Nachteil, den die Steuerpflichtigen bei Wegfall der Staatsta-
tigkeit zu befiirchten hitten: ,,... ut non sit majus, cui populus exponitur, & quod patitur ex
solutione talis tributi, quam illud, quod timere posset, si ad eam necessitatem ita non contri-
bueret.“

18 Vgl. die Nachweise bei Scheer (1994), S. 64 ff.

19 Fiir die Theologen vgl. z. B. Raymundus de Pennaforte [T 1275] (1603), lib. I § 15,
S. 181; Lessius (1605), lib. II cap. XXXIII dub. I n. 6, S. 408; Suarez (1619), lib. V cap. XVI
n. 1, S. 307; Lugo (1642), disp. XXX VI sect. II n. 23 (S. 360).

Fiir die Juristen vgl. etwa Bartolus de Saxoferrato [t 1357} (1590), tom. VIII, nr. 26 (fol.
25); Petrus Antibolus Allobrogis (1360), fol. 35 nr. 52; Petrus de Ubaldis (um 1470): De col-
lectis fol. 96 b nr. 6; Obrecht (1617 b) S. 28; Besold (1618), lib. I cap. IV § 7, S. 169; Klock
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trag abwerfende Vermogen. Schon das romische Recht hatte die (direkte) Steuer
als ,,onus fructuum* definiert, als Steuer auf das fundierte Einkommen; ,,steriles
Vermégen wurde mit ,,Armut* gleichgesetzt. Es war in der Theorie?® von der Steu-
er ebenso ausgenommen”' wie die Bezieher reiner Arbeitseinkommen,; eine Steuer
auf Arbeitseinkommen wire ja auch — so fiigten die Theologen hinzu — ,,onus ex
onere”, da die Arbeit nach Gottes Wort selbst schon Last sei.??

Bemerkenswerte Auspragungen entwickelten sich dabei in der Einstellung der
katholischen Moraltheologen zur Steuerhinterziehung: Wie erwihnt, betrachteten
die mittelalterlichen Theologen ebenso wie viele der nachtridentinischen Autoren
weltliche Steuergesetze, sofern sie den Anforderungen der ,,Gerechtigkeit” ent-
sprachen, als unmittelbar im Gewissen verpflichtende Gesetze. Daneben entwi-
kelte sich aber im Laufe der Zeit auch eine andere Auffassung, die die Steuergeset-
ze als nur mittelbar im Gewissen verpflichtende Poenalgesetze interpretierte:*>
Durch die Steuergesetze entsteht — so diese Sicht — nicht auch die Gewissens-
pflicht, das zu tun, was die Gesetze vorschreiben, sondern Steuergesetze binden im
Gewissen nur mittels der auf ihre Ubertretung gesetzten Strafen, die Gesetze schaf-
fen also nur die Gewissenspflicht, im Falle der Entdeckung und Verurteilung die
fiir das Zuwiderhandeln gegen das Gesetz angedrohte Strafe oder Bufle zu bezah-
len. Die Begriindung: Die dem Staat zur Durchsetzung seiner Steueranspriiche zur

(1634), cap. 17 nr. 5, S. 405, cap. 17 § 48, S. 407; Klock (1651), lib. II cap. LXXX nr. 30 u.
39, S. 792; Faust ab Aschaffenburg (1641) class. IV cons. LV ord. CCVI, S. 64.

20 Dies schloB freilich eine Besteuerung auch der Vermogenslosen bzw. der Bezieher rei-
ner Lohneinkommen (etwa durch Kopfsteuern) nicht aus, wenn die Geldsteuer mit einer ,,onus
personale in Verbindung stand. (Vgl. etwa die Fallbeispiele bei Bartolus de Saxoferrato
(1590), tom. VII, De sacrosanctis ecclesijs. Rubr., lex VI nr. 57, fol. 12; Baldus de Ubaldis
(1541): De apochis publicis. Rubr. nr. 3, fol. 37 b; Martinus Laudensis (um 1440), quaestio
CCXXVI fol. 5 b; Petrus de Ubaldis (um 1470), fol. 98 b, nr. 50.)

Und in der Praxis der Vermdgensabgaben der deutschen Stiddte oder der Reichssteuerpro-
jekte (Gemeine Pfennige) des 15. und 16. Jhdts. sind Mindest(pausch)betrige fiir Vermogens-
lose, Dienstboten usw. gang und gébe.

21 Vgl. etwa den Zusatz des Felicianis de Rubeis de Canino zu Petrus de Ubaldis (um
1470), fol. 96 b (statt 80 b) nr. 8; Petrus Antibolus (1360), fol. 35 nr. 50; Mundius a Rodach
(1664), cons. XVIII nr. 75, S. 283; Klock (1651) S. 716f1.; Klock (1634) cap. XIII §§ 59ff.,
S. 309.

Im iibrigen wurde in der Literatur auch ein relativer, standesbezogener Armutsbegriff ver-
treten, demzufolge als ,,pauper* zu gelten hatte, ,,qui non habet conuenientia ad conditionem
sui status®. Natta (1573), cons. 590, nr. 14, S. 262, (unter Berufung auf Baldus de Ubaldis);
Klock (1634), cap. XIII, nr. 76, S. 310. Bei Beetz (1486), praec. IV exps. III (cap.) IV (unpagi-
niert), heiBt es sogar allgemein, die Steuergesetze miiten nur innerhalb eines Standes in be-
zug auf Steuermaf und Steuerverteilung auf die einzelnen Zensiten gleich sein.

22 Nielsen (1911) S. 52.

23 Die Bezeichnung der Steuergesetze als Poenalgesetze fand ihren Eingang in die Moral-
theologie im 13. Jahrhundert, beschrinkte sich zunichst aber auf die Fille ungerechter Be-
stimmungen. Als allgemeine Sichtweise tritt sie dann in der nachreformatorischen Periode
bei dem Augustiner Martin Azpilcueta gen. Navarrus auf und findet schlieBlich im 18. und
19. Jahrhundert nicht wenig Anhénger. Vgl. die Nachweise bei Wagner (1906) S. 15ff., und
Hamm (1908), S. 226 ff.
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Verfiigung stehenden Machtmittel sind so umfangreich, und die weltlichen Steuer-
strafen sind so hoch, da man annehmen muf, der Gesetzgeber erwarte gar nicht
die Entrichtung der Steuern allein aus Gewissensgriinden, er verlasse sich vielmehr
auf seine Zwangsmittel. Die Gesetze sind mithin disjunktiv, d. h. sie lassen die
Wahl, entweder das im Gesetz Vorgeschriebene zu tun, die Steuern zu entrichten,
oder aber im Falle der Zuwiderhandlung (und Entdeckung) die vorgesehene Strafe
auf sich zu nehmen. Der Zweck der Steuergesetze, die Deckung des staatlichen
Mittelbedarfes, werde auf beiderlei Weise erreicht.?* Bemerkenswert erscheint
diese Sichtweise vor allem deshalb, weil sie ziemlich genau dem zuweilen kriti-
sierten entscheidungslogischen Ansatz entspricht, auf dem das Grundmodell der
neueren Theorie der Steuerhinterziehung (Allingham und Sandmo) aufbaut.

(2) In einer zweiten, in Deutschland die Zeit der kameralistischen Schriften bis
etwa zur Mitte des 17. Jh.s umfassenden Phase kommt es zur Ausprigung mehrerer
charakteristischer Steuerideale:

(a) Ein erstes Kennzeichen ist die Formulierung von nicht mehr rechtlich, son-
dern wirtschaftlich begriindeten individuellen und auch gesamtwirtschaftlichen
Obergrenzen der Steuerbelastung durch die Warnung nicht nur vor einer Besteue-
rung der Substanz, sondern auch vor negativen Anreizeffekten® der Besteuerung
mit entsprechenden nachteiligen Folgen fiir Wirtschaftswachstum und staatliche
Steuereinnahmen. Verdeutlicht wird dies durch mancherlei Bilder und plastische
Vergleiche: ,,Wann die Hiiner gar geschlacht werden, so legen sie nimmer Eyer®,
ist die wohl bekannteste, auf Bornitz (1612)* zuriickgehende Formulierung. Wer —
so Schroder (1686) — die Steuern bedenkenlos erhoht, der handelt ,,wie die wilden
schweine [, die] die wurzeln der krauter aus den gérten unter der erden suchen, und
alles umwiihlen, und zum kiinftigen gebrauch die gérten ungestalt und verderblich
machen.“*” Und in der wohl drastischsten Formulierung heit es schlicht: ,,Wer zu-
viel schneuzt, zwingt Blut heraus“.?® Besonders beliebt war der Hinweis auf einen
Brief des romischen Kaisers Tiberius an Aemilius Rectus, den Prifekten von
Agypten, in dem Tiberius den Steuerpolitiker mit einem Schafhirten vergleicht:
Ein guter Hirt beschrinke sich darauf, regelmifig die Wolle zu scheren, wihrend
ein schlechter Hirt seine Schafe schlachte und sich so ,,um kiinftigen Profit* brin-
ge. Uber mehr als hundert Jahre hinweg wird die Sentenz des ,.,tondere pecus, non
deglubere” dem Leser kameralistischer Schriften auf oder neben dem Titelblatt
auch graphisch durch entsprechende Illustrationen nebst mehr oder weniger holpri-

24 Wagner (1906) S. 51.

25 Der Holldnder Pieter De la Court formuliert dabei in seiner 1662 anonym erschienenen
Schrift ,,Interest van Holland ofte Gronden van Hollands-Welvaren* eine Art inverse Elastizi-
titen-Regel, wenn er ausfiihrt, man miisse die einzelnen Bevolkerungsklassen um so geringer
belasten, je leichter sie durch den Steuerdruck zur Auswanderung veranlafit werden konnten.
Vgl. Laspeyres (1862), S. 364.

26 Bornitz (1612), lib. IV cap. 3, zit. nach Mann (1937), S. 23.

27 Schroder (1686) S. 23.

28 Schrider (1686) S. 22.
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gen Kniittelversen verdeutlicht.® Mirabeau d.A. (1760) greift dann zu einem ganz
anderen Bild aus der Tierwelt und vergleicht den ,.falsch® besteuernden Staat mit
dem Pelikan, der sich der Sage nach mit dem Schnabel Wunden zufiigt, um seine
Jungen mit seinem Blut zu fiittern,*® ein Bild, das den Eindruck vermittelt, als ob
der Schaden einer zu hohen Besteuerung ausschlieBlich beim Gemeinwesen liege.

Letztlich sind diese Warnungen vor zu hoher Besteuerung nichts anderes als
das, was mit besonderem Blick auf die Folgen fiir den Fiskus (und speziell fiir die
Zolle) Samuel Pufendorf (1672) durch den Verweis auf das ,,mAéov muov
mavtog” (,Die Hilfte ist mehr als das Ganze*) des Griechen Hesiod (ca. 700 v.
Chr.) zum Ausdruck brachte®' und was fiinfzig Jahre spater Jonathan Swift (1728)
in jenem Satz formulierte, der dann in das deutsche finanzwissenschaftliche
Schrifttum als ,,Steuereinmaleins“ eingegangen ist: ,,in the Business of laying hea-
vy Impositions, Two and Two never made more than One*>* — all dies lange bevor
Arthur Laffer seine ,,Laffer-Kurve* auf die legendére Papierserviette malte.>® DaB
Steuerwiderstand sowie Grenzen der Belastbarkeit auch eine Frage der ,,Steuer-
mentalitdt* (Schmolders) und der Staatsakzeptanz und damit der ,,gesellschaftlich-
politischen Rahmenbedingungen® sind, bildet einen wichtigen Teil der heutigen
Uberlegungen zur Steuerumgehung und Steuerhinterziehung34. Vorweggenommen
wird der Kern dieser Uberlegungen durch Justi (1766) in seiner Auseinanderset-
zung mit Montesquieu (1748)*. Sein gleichzeitiger Versuch, diese Grenzen der
Besteuerung (in Abhéngigkeit von der ,,Natur der Staatsform‘) auch zahlenmiBig
zu fixieren,* ist einer der beriihmtesten in einer langen Reihe derartiger Quantifi-

29 Der Wortlaut der Sentenz des Kaiser Tiberius wird schon bei Obrecht (1617b) S. 12,
Bornitz (1612), lib. VII cap. 4, S. 81f. (vgl. auch Tautscher (1947), S. 97), und Klock
(1651), lib. I cap. LI nr. 7, S. 704, zitiert.

Bekannt geworden ist das Titelkupfer, das der Konigsberger Verleger Hartung 1752 seinem
Neudruck der ,Fiirstlichen Schatzkammer* von Schroder (1686) voranstellte (hierzu Srbik
(1910) S. 88). Urspriinglich gehorte die Abbildung zu Pescherinus’ erstmals 1718 veroffent-
lichter Abhandlung iiber den ,,Generalzehenden®, die spiter den Ausgaben der Schréderschen
,>chatzkammer* angefiigt wurde. In der steuerhistorischen Literatur so gut wie unbeachtet
geblieben ist dagegen, daB eine analoge, wenngleich in Zeichnung und Kniittelversen deut-
lich abfallende Illustration des Schafhaltungsbeispiels schon mehr als 80 Jahre zuvor den Ti-
tel von Neumayr von Ramsslas ,,Von Schatzungen und Steuren sonderbahrer Tractat* (1632)
zierte.

30 Mirabeau (1760), S. 146: ,Imposer avec mesure, avec justice & équité, est non-seule-
ment de devoir moral & naturel, mais encore de nécessité physique et politique, puisque toute
imposition désordonnée ruine I’Etat & le fisc, & est semblable a I’opération de cet oiseau
fabuleux qu’on suppose se percer le flanc pour nourrir I’avide famille qui I’entoure.*

31 Vgl. Roscher (1874), S. 317.
32 Swift (1728), S. 21.

33 Eine noch wesentlich friihere Version des Satzes, dafl niedrigere Steuern sich in h6heren
Steuereinnahmen auszahlen konnen, findet sich bei Diomede Carafa in dessen ,,Memoriale
sui doveri del principe* (1476); vgl. Lotz (1916), S. 353.

34 Vgl. etwa Pommerehne / Weck-Hannemann (1992), S. 458 ff.
35 Montesquieu (1748), liv. XIII, chap. XII, S. 296 ff.
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zierungen, deren jiingster die vom Bundesverfassungsgericht zur Vermogensteuer
(freilich unter dem Aspekt nicht der Durchsetzbarkeit, sondern der Vereinbarkeit
mit Art. 14 GG) aufgestellte Formel von der ,.hélftigen Teilung* darstellt.

(b) Ein zweites Kennzeichen dieser zweiten (kameralistischen) Phase in der Ent-
wicklung steuerpolitischer Grundsitze und Ideale ist neben der erwdhnten War-
nung vor Obergrenzen der Besteuerung die gleichzeitige Propagierung einer Unter-
grenze der Besteuerung im Sinne einer Mindestbelastung®’:

In der wohl urspriinglichen Variante war diese Forderung der Ausfluf} der Vor-
stellung von einer (teilweise) inversen Arbeitsangebotskurve bei Tagelohnern und
Dienstboten. ,,Zu niedrige” Lebenshaltungskosten erzeugten in dieser Sicht die Ge-
fahr von ,,Arbeitsscheu und Ausschweifung. Das logische Resultat derartiger
Uberlegungen war deshalb ein Pliddoyer fiir eine Besteuerung der (Existential-)
Konsumgiiter, fiir die Akzise,38 um so ,,die wohlfeilheit zu hindern, aus ursachen,
damit das gesinde desto treuer sich auffiihren moge“.> Eine grobere Variante des
Grundsatzes von der Anspornwirkung der Besteuerung, die David Hume in seinem
Essay ,,Of Taxes* (1752) als ,,prevailing maxim among those whom in this country
we call ways and means men, and who are denominated Financiers and Maltotiers
in France®, bezeichnet,40 vertrat dariiber hinaus die Auffassung, jede Zunahme der
Steuerlast vergrofiere den Fleifl des Volkes proportional. Beliebt war dabei der mit
empirischen Beispielen aus Antike, Mittelalter und Gegenwart untermauerte Hin-
weis auf einen analogen inversen Zusammenhang zwischen dem Klima und der
Bodenqualitit eines Landes und seinem Produktions- und Handelsvolumen. War-
um, so wiederholt noch 1863 McCulloch in seinen Anmerkungen zu Adam Smiths

36 Justi (1766) S. 394 ff., definiert folgende Grenzen der Besteuerung von Einkiinften: in
der uneingeschriankten Monarchie 25 %, in der ,,eingeschrinkten Monarchie* hingegen 33 %,
weil ,,die Freyheit die Vergeltung vor solche grofle Auflagen ist“, und in der Republik 17 %
(wobei er freilich auch von einem wesentlich geringeren Mittelbedarf in dieser Staatsform
ausgeht).

37 Eine andersartig begriindete Rechtfertigung einer Mindestbesteuerung auch mittelloser
Biirger etwa durch eine Kopfsteuer ergab sich aus der Logik der Aquivalenztheorie der Be-
steuerung und des Vertragsstaatsgedankens (z. B. in Deutschland um die Mitte des 19. Jh.s),
wenn die wesentliche Funktion des Staates in der Abwehr von Bedrohungen fiir Vermdgen
und Leben seiner Biirger gesehen wurde (siche unten). Und selbstverstandlich haben all diese
Uberlegungen nichts zu tun mit der Mindeststeuer (alternative minimum tax) etwa im ameri-
kanischen Steuerrecht.

38 Vgl. hierzu etwa Leibniz (1715), S. 577; von der Lith (1766), S. 16 f.

39 Pescherinus (1718), 614 f.; Pescherinus duferte sich eher kritisch zu diesem Argument,
weil er eine Zunahme der ,,Beschaffungskriminalitidt® erwartete: ,,... wird sich das gesinde
aber nicht an ein paar groschen accise kehren, und sich deshalb von der birenhaut abziehen
lassen. Es wird sich au contraire um so viel eifriger bemiihen, wie es noch ein paar groschen
mehr mit huren oder stehlen verdienen moge.*

40 So jedenfalls in den Ausgaben bis 1768; in der posthum erschienenen definitiven Aus-
gabe der ,,Economic Essays* spricht Hume nur noch von ,;some reasoners*; Hume (1752)
S. 83 (im Original zum Teil hervorgehoben).
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.-Wealth of Nations“*' fast wortlich eine Frage, die schon Hume*? mehr als hundert
Jahre zuvor gestellt hatte, warum sollten kiinstliche Hindernisse wie eben ein ge-
wisser Mindeststeuerdruck nicht grundsitzlich*® einen zhnlich positiven EinfluB
auf die Hohe des Sozialproduktes ausiiben wie der natiirliche Nachteil etwa eines
unwirtlichen Klimas? In einer dritten, makrookonomischen Variante der Vorstel-
lung von der Schadlichkeit zu niedriger Steuern schliefllich treten an die Stelle der
Idee eines unmittelbaren steuerlichen Ansporneffektes die kameralistisch-merkan-
tilistischen Vorstellungen von der expansiven Wirkung zunehmenden Geldum-
laufs** sowie Argumente, die dem Konzept des Haavelmo-Effektes*> sehr nahe-
kommen*®

(c) Es konnte nicht ausbleiben, daB in dieser Epoche, fiir die ,,pecunia“ der
Lhnervus rerum® war, die Erkenntnis von Obergrenzen der Besteuerung zugleich
AnlaB zu Uberlegungen gab, wie mittelfristig gleichwohl eine Steigerung des Steu-
eraufkommens und der Steuereinnahmen des Staates bewerkstelligt werden
konnte. Als Resultat derartiger Uberlegungen findet sich vor allem in der zweiten
Halfte der Epoche des Kameralismus der wiederkehrende Hinweis auf den Zusam-
menhang zwischen der zukiinftig moglichen Hohe des Steueraufkommens und der
Verwendung der Steuereinnahmen, Gedanken, die Lorenz v. Stein ungefdhr hun-
dertfiinfzig Jahre spater in die Formel kleidete, die Steuerkraft solle die Steuer, die
Steuer die Verwaltung und die Verwaltung wieder die Steuerkraft erzeugen, und
fiir die Stein den Begriff , Grundsatz der Reproductivitit des Steuerwesens*
prigte.*” Wenn der offentliche Verband aus den Steuereinnahmen gezielt wachs-
tumsfordernde MaBnahmen tétigt, dann wird er — so der steuerpolitische Gehalt
dieses Reproduktivitdtsgedankens, den der franzosische Philosoph Frangois de la
Mothe le Vayer in seiner 1640 verfafiten ,Instruction® fiir den Thronfolger (den
spateren Konig Ludwig XIV.) durch den Vergleich mit dem Kreislauf aus Verdun-

41 McCulloch (1863), Note XXIX, S. 618.

42 Hume (1752), S. 84.

43 Schon Verri (1781), 112 f. bestritt gerade diesen Analogieschlu8. Im iibrigen warnte Ju-
sti ebenso wie Hume (jedenfalls in den Ausgaben bis 1768) ausdriicklich vor einer steuerpoli-
tischen Uberspannung dieses Ansporneffektes.

44 Justi (1766), S. 393: ,.Denn da die Abgaben nicht gar so leicht sind, so suchet man alle
moglichen Nutzungen von seinem Vermdgen zu genieflen. Folglich werden die Gewerbe und
die Circulation des Geldes immer mehr erweitert, und die Unthitigkeit und Schlédfrigkeit des
Volkes verliert sich nach und nach.*

45 Steuart (1767) Bd. 11, S. 557: ,]] conclude, that taxes promote industry; not in conse-
quence of their being raised upon individuals, but in consequence of their being expended by
the state; that is, by increasing demand and circulation.

46 Noch 1819 formulierte Adam Weishaupt, der bekannte Griinder des Illuminatenordens,
bei seinen Angriffen gegen das Saysche Lob eines Minimalbudgets, selbst hohe und driicken-
de Steuern seien ,,im Grunde . .. weniger schidlich .. ., als gar keine, oder zu gemaBigte Auf-
lagen.” Weishaupt (1819, S. 115). Weishaupts Kommentator Frohn (ebd., S. 145) sparte nicht
mit sarkastischen Bemerkungen zu dieser These.

47 Stein (1885/86) 1. Theil, S. 23, 2. Theil, 1. Abtlg., S. 358.

11*
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stung, Wolkenbildung und Niederschligen verdeutlicht*® — bei entsprechender Ge-
staltung des Steuersystems gleichsam ,,automatisch* an den Erfolgen einer solchen
Wachstumspolitik partizipieren.

In der finanzpolitischen Praxis des absoluten Fiirstenstaates des 18. Jh.s war dies
ein zentrales Argument fiir eine umfassende und zugleich nach Giiterart und Erhe-
bungsort stark differenzierende Besteuerung des Verbrauches durch die Akzise, die
eine wesentlich groflere Aufkommenselastizitit als die an duleren Merkmalen und
veralteten Bewertungen ankniipfenden Grundsteuern aufwies. Durch ihre Erhe-
bung auf den Mérkten und an den Stadttoren bot sie gleichzeitig bestmogliche An-
satze fiir gezielte strukturpolitische EinfluBnahme. Die Besteuerung von Giitern
war damit in der Praxis die Grundlage fiir eine Politik der ,,indirekten Einnahmen-
steigerung“49 durch eine Wirtschaftspolitik, die spitere Autoren oft als ,Jandes-
fiirstliche Wohlfahrtspolitik* charakterisiert haben.>®

(3) Eine dritte grofle Phase in der Ideengeschichte ,,guter Besteuerung* nimmt
ihren Anfang mit der systematischen Ausformulierung eines umfinglicheren Kata-
loges an Steuergrundsditzen. Gewil}, Listen wiinschenswerter (oder eben nicht
wiinschenswerter) steuerlicher Eigenschaften waren schon in friiheren Phasen im-
mer wieder formuliert worden in Gestalt von ,,cautiones*>", ,,maximes fondamen-
tales“>? oder ,,Reguln® als ,,Probierstein“>* zur Beurteilung der unterschiedlichen
Steuerformen und -vorschlige.>* Keine der friiheren Erérterungen erreichte indes-

48 Vgl. hierzu Mann (1929), S. 60f.; ein dhnliches Bild z. B. bei Justi (1766), S. 392f. u.
366. Der beliebte Vergleich wurde in der Mitte des 19. Jh.s noch von Louis Bonaparte Napo-
leon (II1.) benutzt; siche Girardin (1852) S. 155.

49 ... dehrowegen ... bitte ich euch mein lieben Successor conserviret die Manifatturen
Protegiret sie und flantzet sie fordt ... alsden werdet Ihr sehen wie ... eure acciBcasen
Merckl: zunehmen an Revenuen®, so schrieb der preulische Soldatenkonig Friedrich Wil-
helm I. in seinem politischen Testament von 1722; Kiintzel /Haf3 (1919), S. 111.

50 Hinzu kam natiirlich aus der Sicht der Steuerpolitik als weiterer Vorzug, daf3 die auf
der Produktions- und Umsatzstufe erhobene Besteuerung der Verbrauchsgiiter es erlaubte,
»indirekt“ auch jene sozialen Schichten steuerlich heranzuziehen, die bei der herkémmli-
chen direkten Besteuerung das alte Privileg der Steuerfreiheit besaen und denen man die-
ses Privileg aus politischen Griinden nicht nehmen konnte oder wollte. Vorteilhaft erschien
ferner, daB3 die Akzise es im Gegensatz zu den personlichen Vermdgensabgaben der Stidte
ermoglichte, ganz auf eine Mitwirkung der Biirger bei der Steuererhebung zu verzichten
und ,,auch auf steuerlichem Gebiete die Bevolkerung in jene passive Untertanenstellung zu
dringen, die den absoluten Staat auf allen Lebensgebieten kennzeichnet[e]* (Erler (1963),
S. 122).

51 Obrecht (1617 Db), S. 12ff.
52 Vauban (1707), S. 23f.
53 Pescherinus (1718), S. 518 ff.

54 Auch im sog. ,,Akzisenstreit* in Deutschland im AnschluB an Tenzels unter dem
Pseudonym Teutophilus (1686) publizierte ,.Entdeckte Goldgrube in der Akzise* wurde mit
vielfiltigen Gesichtspunkten ,,guter” und ,,schlechter” Besteuerung argumentiert; vgl. hierzu
Inama-Sternegg (1865).
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sen die Prignanz und vor allem die nachhaltige Wirkung auf den weiteren Verlauf
der steuertheoretischen Ideen, die Adam Smiths vier ,,Maximen“55 der ,,Gleichma-
Bigkeit“ (equality), ,,Bestimmtheit* (certainty), ,,Bequemlichkeit” (convenience of
payment) und ,,Wohlfeilheit” (economy in collection) hatten, denen siebzig Jahre
spater John Stuart Mill das Pradikat ,,classical® verlieh, weil sie Allgemeingut im
Schrifttum geworden seien.’® DaB es sich bei diesen klassischen Grundsitzen kei-
neswegs um vollig neuartiges Gedankengut handelt®” und da8 Smith sich wahr-
scheinlich sehr stark auf die zwei Jahre zuvor anonym erschienenen Uberlegungen
von Henry Home, Lord Kames, gestiitzt hat, wird schon in Edwin Cannans Aus-
gabe des ,,Wealth of Nations“ (1904) vermerkt.’® DaB Justi (1758, 1762, 1766)>,
Bielfeld (1760)%°, Sonnenfels (1776)®' und Verri (1771)%* vor oder gleichzeitig5®
mit Smith durchaus dhnliche Kataloge formuliert haben, ist eher nur dem (deutsch-
sprachigen) Spezialisten der Ideengeschichte der Besteuerung bekannt. Sowohl
Smith als auch Justi stellen keine generelle Rangordnung ihrer Grundsitze auf,%*
Justi betont ausdriicklich, alle von ihm aufgestellten sechs Regeln seien ,.gleich
nothwendig®.%> Smiths Definition von GleichmiBigkeit® ist in der Folge sowohl
fiir eine Steuerverteilung nach dem Leistungsfahigkeitsprinzip als auch fiir eine
Steuerverteilung nach dem Aquivalenzprinzip in Anspruch genommen worden.
Unter seinen drei iibrigen Besteuerungsgrundsitzen, die zuweilen als ,,Grundsétze
der Logik im Steuerwesen bezeichnet®’ und nicht selten eher geringschitzig als

55 Smith (1776), Book V Chap. II Pt. II, S. 350.

56 Mill (1848), S. 802.

57 Vor allem ist es historisch vollig verfehlt, in Smiths Maximen den erstmaligen Vor-
schlag einer Besteuerung nach der Leistungsfihigkeit zu sehen (so Tresch [1981], S. 263). -
Auf die (keineswegs leicht zu beantwortende) Frage, welches der beiden Steuerverteilungs-
prinzipien, Leistungsfahigkeitsprinzip oder Aquivalenzprinzip, tiberhaupt ideengeschichtlich
als das dltere zu gelten hat, kann hier nicht eingegangen werden.

58 Vgl. Cannans Anm. 1 in Smith (1776), S. 352; ausfiihrlich dann Mann (1937), S. 155f.

59 Justi (1758), Bd. 11, S. 309 ff.; (1762), S. 23 ff., (1766), S. 361 ff.

60 Bielfeld (1760), tom. I chap. 12 § 8.

61 In der 5. Aufl. (1787) S. 262 ff. (Steuergrundsitze) u. S. 42 ff. (Allgemeine Grundsitze
eines Finanzsystems).

62 Vgl. Verri (1781), S. 87 ff.

63 Smith hatte in seiner Bibliothek ein Exemplar von Bielfelds ,,Institutions Politiques*
(1760) und ein Exemplar der 2. Auflage von Verris ,,Meditazioni sulla Economia Politica“
(1772); vgl. Bonar (1932), S. 27 u. 190.

64 Allerdings fiihrt Smith (1776), S. 351, aus, ein Mangel an GleichmiBigkeit sei ,,not near
so great an evil as a very small degree of uncertainty.*

65 Justi (1762), S. 44; (1766) S. 368. Diese Bemerkung kommt noch nicht vor in dem et-
was andersartigen fritheren Katalog von Steuerprinzipien in Justi (1758), Bd. I, S. 309 ff.

66, The subjects of every state ought to contribute towards the support of the government,
as nearly as possible, in proportion to their respective abilities; that is, in proportion to the
revenue which they respectively enjoy under the protection of the state*.

67 Wagner (1890), S. 292 u. 304.
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technische Grundsitze eingestuft wurden,®® sind die vielfiltigsten Aspekte mit
dem im deutschen Schrifttum etwas altfrankisch mit ,,Wohlfeilheit der Besteue-
rung” umschriebenen vierten Postulat verbunden. Es umfaf3t bei Smith die (von na-
hezu allen Autoren der Zeit erwidhnte) Forderung nach mdglichst geringen Erhe-
bungskosten, das Postulat der Vermeidung steuerlicher disincentive-Wirkungen®
sowie die Forderung nach moglichst geringer Belastigung der Steuerpflichtigen
durch ,,Betriebspriifungen u.d. und fafit all dies schlieBlich mit einer Formulie-
rung zusammen, die wegen der sprachlichen Anklinge’® in neuerer Zeit (m.E. zu
weitgehend) auch als friihe Forderung nach Minimierung der excess burden gedeu-
tet worden ist.”"

Die weitere Entwicklung der steuerpolitischen Idealvorstellungen bis in das 20.
Jahrhundert hinein steht unter dem Einflu} der , klassischen Grundsétze. Die Ent-
wicklung weist allerdings sehr deutlich unterschiedliche Merkmale im englisch-
sprachigen Schrifttum auf der einen Seite und in der deutschsprachigen Diskussion
auf der anderen Seite auf:

(a) Im englischsprachigen Schrifttum des 19. Jh. zur Besteuerung unterldft es
kaum ein Autor, den Smithschen Katalog der Steuergrundsitze wortgetreu zu reka-
pitulieren.72 Bei der anschliefenden Erorterung der ,,Qualitdt” der einzelnen Steu-
erarten indessen dominieren dann Steuerwirkungs- bzw. Inzidenziiberlegungen,
wenn nicht gar ganz pragmatisch ZweckmiBigkeitsiiberlegungen der Vorrang ein-

68 Sandford/Godwin/Hardwick (1989), S. 25, nehmen die restlichen drei Steuermaximen
Smiths als Ausformulierung des Konzeptes der ,,compliance, administrative and psychic
costs* der Besteuerung.

69 Bei Justi (1766), S. 366 f. ist dies eine eigene Regel. Verri (1781), S. 94, formuliert das
Postulat, die Steuer solle nicht die Transaktionskosten erhohen.

70 _Every tax ought to be so contrived as both to take out and to keep out of the pockets
of the people as little as possible, over and above what it brings into the public treasury of
the state.“ Vgl. ferner Smiths (1776) Ausfilhrungen im Abschnitt zur Giiterbesteuerung
(S. 427 ff.).

Die Forderung nach Minimierung der Differenz zwischen dem, was die Biirger zahlen, und
dem, was in die Staatskasse flieBt, findet sich schon in Verris ,,Meditazioni* (Verri [1781],
S. 93). Die Forderung bezieht sich bei Verri aber eindeutig allein auf die Minimierung der
Erhebungskosten.

71 Recktenwald (1984).

72 So etwa Ricardo (1817), wenn auch erst in seinem 12. Kapitel zur land tax (S. 161 ff.);
Mill (1848), S. 802, beginnt iiberhaupt seine Uberlegungen zur Besteuerung mit dem Ab-
druck von Smiths ,,Maximen*; vgl. ferner z. B. McCulloch (1852), S. 16f.; Cooper (1830),
S. 257 ff. Vgl. aber auch das Verdikt des Amerikaners Francis A. Walker (1896), S. 489: , A
vast deal of importance has been assigned by English economists to these maxims. They have

been quoted over and over again, as if they contained truths of great moment ...* Eine noch
schirfere Kritik an Smiths Maximen formulierte im deutschen Schrifttum Cohn (1889),
S. 448: ,Einzelne Klugheitsregeln ... nur ein Abklatsch der Alltagspraxis ..., — duBerlich

sorgsam angeordnet und nummeriert; mitten darunter, in der Reihe mit ihnen gestellt, em-
bryonische Andeutungen von groBen Prinzipienfragen, deren oberflichliche Erwihnung in
bezeichnendem Gegensatze steht zu der Wichtigkeit, mit welcher die Regeln alltiglicher
Klugheit vorgefiihrt werden.*
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gerdumt wird: ,,Equality* — so McCulloch — sei ,,an inferior rule®, das Merkmal
einer ,,guten Steuer sei vielmehr darin zu sehen, ,that it is easily assessed and col-
lected, and is, at the same time, most conductive, all things considered, to the pub-
lic interest.“”>

(b) Deutlich anders Vorgehensweise und Schwerpunkte im deutschen Schrift-
tum.”* DaB man in der Erorterung der Besteuerungsgrundsitze nicht einfach Smith
folgt, sondern auch an der deutschen kameralistischen Tradition ankniipft, ist
selbstverstandlich. Mit Akribie und Liebe widmet man sich durch das gesamte
19. Jh. hindurch der Verfeinerung und Erweiterung des Kataloges der ,,Steuer-
postulate®. Vor allem aber wird der Zusammenhang zwischen Steuerwirkungen
und Steuerverteilung geradezu umgekehrt, die Steuerwirkungen werden aus der
Steuerverteilung hergeleitet: Unter allen Grundsidtzen ,,guter” und ,richtiger*
Besteuerung nimmt die Forderung nach ,,Gerechtigkeit” bzw. ,,GleichméaBigkeit*
nicht nur die erste Stelle ein, sie ist der MaBstab, nach dem geurteilt wird, aus ihr
werden die unterschiedlichsten ,,optimalen” Steuersysteme deduziert, und sie ist
oft die Basis, von der aus auch die Schliisse zu den allokativen Wirkungen ent-
wickelt werden: Steuerwiderstand beispielsweise und negative Auswirkungen von
Steuern auf die Leistungsbereitschaft werden in erster Linie als Problem der
Steuerverteilung, nicht so sehr der Steuerhohe gesehen. Nur zu gern zitiert man
den hiibschen Satz des zu seiner Zeit vielgelesenen italienischen Rechtswissen-
schaftlers Gaetano Filangieri (1780), da3 es sich mit den Steuern wie mit einem
Gewicht verhalte: Ein Mensch konne eine Zentnerlast auf dem Riicken tragen, er
breche aber zusammen, wenn man ihm ein Pfund an die Nase hingt. ,,Auf der Ent-
wicklung dieses einzigen Grundsatzes beruht die ganze Kenntnis der verwickelten

Theorie der Finanzen“.”

(4) War die wissenschaftliche Diskussion ,,guter” und ,richtiger* Besteuerung
im deutschsprachigen Schrifttum vom Beginn bis zum Ende des 19. Jh.s bestimmt
durch die Frage der ,Steuergerechtigkeit®, so kam es nach dem Ende des Ersten
Weltkrieges zu einem nahezu vollkommenen Umschwung zugunsten effizienzo-
rientierter Leitbilder, zu einer ,Okonomisierung der Steuerlehre“.’® So wie die
Preistheorie die Diskussion des ,,iustum pretium* ldngst iiberwunden habe, so

73 McCulloch (1852), S. 18. — Dieser im Vergleich zum deutschen Schrifttum so unkom-
plizierte ,,pragmatische Umgang* mit der Lehre von den Steuermaximen ist noch in den 20er
und 30er Jahren dieses Jahrhunderts deutlich spiirbar etwa im Vergleich der entsprechenden
Partien bei Dalton (1922), S. 33 ff. und in Hawtreys Bearbeitung von Armitage-Smiths ,,Prin-
ciples and Methods of Taxation* (1935), S. 41 ff., mit dem 17 Positionen umfassenden Kata-
log ,.idealer Postulate* der Allgemeinen und Besonderen Steuerlehre bei Moll (1929).

74 Vgl. ausfiihrlich hierzu Scheer (1988) S. 113 ff.

75 Filangieri (1788), S. 376 f. Andeutungsweise findet sich die Uberlegung schon z. B. bei
von der Lith (1751), S. 8f. Die Wurzeln des Gedankens reichen aber weiter zuriick; so weist
schon Hobbes (1642), chap. XIII, 10, S. 173, in seinen ,,Philosophical Rudiments* darauf
hin, daf die Menschen sich weniger durch eine Steuer selbst als durch deren ungleichméBige
Verteilung beschwert fiihlen.

76 Vgl. hierzu im einzelnen die Nachweise bei Scheer (1994), S. 89 ff.
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miisse auch die Steuerlehre endlich das ,,Glatteis von Subjektivitéiten“77 verlassen

und ,,von der ethischen zur Skonomischen Fragestellung*’® gelangen, forderten
vor allem die Jiingeren unter den deutschen Finanzwissenschaftlern. Hinzu kam
der Druck der Probleme einer mit Kriegsfolgelasten, Wiederaufbau und hoher Ar-
beitslosigkeit kimpfenden Volkswirtschaft, der es nahelegte, der ,,wirtschaftlichen
Seite der Besteuerung® (wieder) mehr Beachtung zu schenken und die Steuern un-
ter dem Gesichtspunkt ihrer volkswirtschaftlichen Wirkungen und ZweckméBig-
keit zu erértern’® und einen ,,Frontwechsel der Steuerpolitik von der Gerechtig-
keitsidee zur Wirtschaftsschonung® zu fordern.®

In der daraus erwachsenden iiberaus lebhaften Diskussion traten zwei neue Steu-
erideale hervor: (1) Das eine war der Gedanke einer gezielten steuerpolitischen
EinfluBnahme auf die volkswirtschaftliche Kapitalbildung durch einen addquaten
Umbau des Steuersystems. Intensivierung der Konsumbesteuerung und Veridnde-
rung der Einkommensteuer zur (sparbereinigten) ,,Verbrauchseinkommensteuer*
(Mombert, Schumpeter u.a) waren dementsprechend vielerorterte Vorschldge, um
die es allerdings stiller wurde nach der dreitdgigen Mammutkonferenz von Bad
Eilsen (,,Kapitalbildung und Steuersystem* 1929), deren ,,vornehmstes Ergebnis*
in der Formulierung des SchluBwortes von Bruno Harms ,.die Zerstérung einer Il-
lusion“ war, der Vorstellung namlich, daB , mittels radikaler Steuerpolitik” eine
Steigerung des ,,inneren Kapitalangebotes” in dem Mafe bewirkt werden konne,
wie es damals volkswirtschaftlich fiir erforderlich gehalten wurde.®! (2) Das zweite
Merkmal eines gewandelten steuerpolitischen Idealbildes war das erstaunliche
Wiederaufleben des Gedankens einer steuerlichen Anspornwirkung der (Unterneh-
mens-) Besteuerung, die Idee einer ,,steuerlichen Rationalitdtenpolitik* (Hero Mol-
ler), die nicht etwa durch einfache Steuervergiinstigungen wirkt, sondern die durch
die Umstellung von der Ist- auf eine Sollertragsbesteuerung (Rabbethge, Spengler,
Aust, Andreae) Produktivitdtsfortschritte und technischen Fortschritt induziert, die
zwar auch vorher schon méglich gewesen wiren, deren Realisierung aber bisher —
wie man meinte — ein ,,zu geringes Ausmaf} von spekulativem Erwerbsgeist* im
Wege gestanden habe.

Als Ergebnis unseres (notwendigermaBen nur groben) sikularen Uberblickes der
Ideengeschichte ,,guter* Besteuerung 148t fiir die unterschiedenen vier Phasen also
ein zyklischer Wechsel zwischen iiberwiegend effizienzorientierten und iiberwie-
gend gerechtigkeitsorientierten Leitbildern festhalten. In den Jahren nach dem
Zweiten Weltkrieg gewann dann in Deutschland das Leitbild einer die Kapitalbil-

77 Mann (1926), S. 34.

78 Gerloff (1926), S. 450.

79 Nicht ob eine Steuer ,,gerecht* oder ,,ungerecht” sei, sondern ob sie die Wirtschaft for-
dert oder schidigt, das sei die zentrale Frage, erkldrte 1929 der Herausgeber des ,,Deutschen
Volkswirtes*, Gustav Stolper, in seinem vielbeachteten Reformvorschlag ,,Ein Finanzplan®;
Stolper (1929), S. 1323.

80 Lampe (1927), S. 1056.

81 Vgl. Scheer (1994), S. 95.
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dung fordernden Besteuerung noch einmal an Anziehungskraft, und Ende der 60er
Jahre entbrannte eine heftige Grundsatzdebatte iiber die Sinnhaftigkeit des Lei-
stungsfihigkeitsprinzipes.>> Das zunehmende Gewicht angebotstheoretischer
Sichtweisen in den 70er Jahren und die Beschiftigung der optimal taxation theory
mit den allokativen Verzerrungen verschiedener Steuerformen lieen allokative
Uberlegungen allgemein in der wissenschaftlichen Diskussion schlieBlich so sehr
in den Vordergrund treten, da3 Musgrave sich 1987 zu seiner beriihmten Frage ver-
anlaBt sah: ,,what has happened to equity principles in public finance*?%*

I1. Wandlungen in der Formulierung idealer Steuern

Analog zu den wechselnden Ausprdgungen und Gewichtungen in der Formulie-
rung von ,,Besteuerungsgrundsitzen® lassen sich auch in der Beurteilung der ein-
zelnen Steuerarten und in der konkreten Formulierung idealer Steuern oder eines
optimalen Steuersystems iiber die Jahrhunderte hinweg ganz erhebliche Wandlun-
gen und ,,Beliebtheitszyklen* oder ,,Produktiebenszyklen* registrieren. Einige An-
deutungen miissen geniigen:

Der Alleinsteuergedanke® iibte iiber die Jahrhunderte hinweg eine erstaunliche
Faszination aus, angefangen bei Locke 1691 iiber die franzosischen Physiokraten,
den SPD-Parteitag von Gotha 1875 und Henry Georges ,,Single Tax* 1879 bis zur
alleinigen Energiesteuer des Franzosen Eugen Schueller® 1950 und zu Haber-
stock® 1989. Der Systemgedanke spielte vor allem im deutschen, aber auch im
franzosischen Schrifttum eine bedeutende Rolle, und bis in die jiingere Zeit wurden
»rationale* oder ,,optimale” Steuersysteme konzipiert, die (auch) einem ,,Steuer-
grundsatz der Widerspruchslosigkeit“ geniigen sollen.’” Und was die einzelnen
Steuern betrifft, so ist jede Steuerart, ob Kopfsteuer, (Grund-) Rentensteuer, Vermo-
gensteuer, Ertragsteuer, Einkommensteuer, Besteuerung von Konsumgiitern, Lu-
xussteuer oder personliche Konsumausgabensteuer, im Verlauf der Geschichte steu-
erlichen Denkens schon einmal (oder mehrfach), allein oder in Kombination mit an-
deren Steuern, auf das Podest der ,,idealen* Steuer oder des ,,optimalen Steuer-
systems‘ gehoben worden (und von diesem Podest wieder heruntergezerrt worden):

82 Umfassend hierzu Pohmer/Jurke (1984), S. 472 ff.

83 Vgl. Richter /Wiegard (1993), S. 176 Anm. 6, sowie speziell fiir die Verbrauchsbesteue-
rung Folkers (1987), S. 122 ff.

84 Fiir die &lteren Projekte und die meist weniger bekannten Vorschlige des 19. Jh.s vgl.
immer noch Dollfus (1897). Bemerkenswert ist beispielsweise die Vielzahl der Einsteuerpro-
jekte, die vorgelegt wurden, als der franzosische Regent Philipp Duc d’Orleans 1715 einen
offentlichen Aufruf zur Einreichung von Steuerreformvorschligen erlieB; vgl. Mann (1937),
S. 130.

85 Visine (1955).

86 Haberstock (1989), S. 34.

87 Vgl. Haller (1978) mit weiteren Nachweisen.
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Die Kopfsteuer beispielsweise war noch vor hundertfiinfzig Jahren, auf dem Ho-
hepunkt der Idee eines auf die ,,Nachwéchterfunktionen* beschrinkten Rechtsstaa-
tes, neben der Vermogensteuer ein wesentliches Element der von den Anhéngern
der Aquivalenztheorie und insbesondere der Assekuranztheorie der Besteuerung
entwickelten Idealsteuerkonzeptionen, ein Element, durch das der Schutz des (als
gleichwertig zu erachtenden) Lebens eines jeden Biirgers abgegolten werden
sollte.®® DaB Pauschsteuern allokativ ideal wiren, unter dem Gesichtspunkt des
Leistungsfahigkeitsprinzips aber kaum wiinschenswert sind, dies zu erwadhnen un-
terlat wohl kaum ein finanzwissenschaftliches Lehrbuch unserer Tage. Der von
1990 bis 1993 in GroBbritannien unternommene Versuch, eine kopfsteuerartige
Abgabe (community charge, poll tax) an die Stelle der kommunalen Grundsteuern
(local rates) zu setzen,® um auf diese Weise i.S. des Prinzips der fiskalischen
Aquivalenz (Olson) eine stirkere Ubereinstimmung von Wahlberechtigten, Steuer-
tragern und NutznieBern der kommunalen Aktivititen herzustellen, zugleich die
,.Kosten* kommunaler Ausgabenbeschliisse fiihlbarer und transparenter zu machen
und so die Kommunen in ihrer Finanzpolitik einem stirkeren Rechtfertigungsdruck
(,,accountability) auszusetzen, dieser Versuch stie bekanntlich bei den britischen
Wihlern auf wenig Verstiandnis und Akzeptanz.

Auch (oder vielleicht gerade) die (synthetische) Einkommensteuer, die in unse-
rem Jahrhundert als ,,K6nigin der Steuern* (Popitz)go, als ,,die reinste — und tech-
nisch und juristisch schonste — Gestalt des Steuergedankens iiberhaupt* (Schumpe-
ter)’' und als ,Zentralsonne“ eines optimalen Steuersystems (Lampe)®* gefeiert
wurde und die in der Steuerpraxis der meisten Industriestaaten rasch eine fiihren-
den Stellung erlangte, weist in ihrer relativ kurzen Ideengeschichte deutliche Ho-
hen und Tiefen auf. In Deutschland verband man im 19. Jh. in den unruhigen Jah-
ren des Vormérzes mit ihr vielfach die Hoffnung auf grofere GleichmiBigkeit der
Besteuerung (insbesondere im Vergleich zur alten Grundbesteuerung mit ihren
tiberkommenen Steuerbefreiungen des Adels), sie bildete das steuerliche Ideal
mancher Aufrufe, Pamphlete und politischer Denkschriften und war Gegenstand
der parlamentarischen Verhandlungen in der Frankfurter Paulskirche 1848 /49 und

88 Vgl. etwa Rotteqk (1845), S. 764 u. 770; v. Moltke (1846), S. 159 f. u. 389; Emminghaus
(1866), S. 516f., sowie den Versuch einer mathematischen Widerlegung der Kopfsteuerrecht-
fertigung bei Kroncke (1804), S. 384 ff. Ahnliche Argumente lagen den Kopfsteuerelementen
in den stadtischen Steuerordnungen des Mittelalters und in zahlreichen Projekten eines ,,Ge-
meinen Pfennigs* im 15. bis 17. Jh. zugrunde.

89 Vgl. hierzu Barnett/Barrow /Smith (1991) sowie Diekmann/Schiitz (1989).

9 Popitz (1926), S. 402, wobei er zu Unrecht eine solche Einschitzung der Einkommen-
steuer bereits bei Adam Smith aus dessen erster Steuermaxime herausliest. Tatsdchlich erklart
Smiths Maxime eine Besteuerung entsprechend dem Einkommen fiir wiinschenswert, eine
Besteuerung in der Form der personlichen Einkommensteuer dagegen lehnt Smith offenkun-
dig ab (vgl. unten Anm. 94).

91 Schumpeter (1929), S. 383.

92 Lampe (1934 a), S. 222.
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im preuBischen Landtag 1847 ff.”> Auf der anderen Seite stellten ihr wesentliches
Merkmal, die Subjektbezogenheit der Bemessungsgrundlage, und die daraus abge-
leitete Konsequenz, da3 die Steuer ,,nur unter den bedriickendsten Beldstigungen
der Staatsbiirger, mittelst eines gehédssigen Eindringens in die geheimsten Ge-
werbs= und Vermdgensverhiltnisse ... zu ermitteln‘ sei,>* in den Augen des libe-
ralen Zeitalters ein ganz entscheidendes Negativam dar,” so daB ihre Einfiihrung
gegen die Widerstinde eines individualistischen Gesellschafts- und Staatsverstidnd-
nisses vielfach erst gegen Ende des 19. Jh.s (PreuBlen) oder gar erst im 20. Jh.
(Frankreich, USA (Bund)) gelang®®. Wenn die Einkommensteuer dann in den
letzten Jahren der Weimarer Republik zur Zielscheibe einer antiliberalen Kritik
wird,”” die in ihr ein ,sentimentales Steuerideal® und den AusfluB der ,.biirgerli-
chen Ideale” sieht (O. Spengler) und ihr eine einseitige privatwirtschaftliche Sicht-
weise und Vernachldssigung der ,,Pflichten” vorwirft, die der Steuerpflichtige ,,ge-
geniiber der gesellschaftlichen Wirtschaft zu erfiillen hat“ (Andreae),98 oder wenn
Schumpeter die Einkommensteuer als ,Steuer des biirgerlichen Liberalismus®

sieht, die ,,mit der Wirtschaftsform und der Mentalitit verschwinden [wird], deren

steuerpolitisches Kind sie war“,99 so ist dies historisch inkorrekt.'%°

93 Stenographischer Bericht (1849), S. 5100 ff.; Teschemacher (1912).

94 Biilau (1856), S. 381. Schon bei Adam Smith (1776), S. 375, sind ,,inquisition into every
man’s private circumstances* und ,,endless vexation* Argumente gegen eine Besteuerung der
Zinseinkommen. Ebenso deutlich auch Ricardo (1817), S. 142, in seiner Ablehnung der Ein-
kommensteuer: ,,... the obnoxious measure of prying into every man’s concerns, and arming
commissioners with powers repugnant to the habits and feelings of a free country.*

95 Die Abneigung gegen die frithe englische Einkommensteuer und ihre ,.interference with
individual liberty* wird sehr hiibsch illustriert durch die Tatsache, daB die in den napoleoni-
schen Kriegen eingefiihrte Einkommensteuer bald nach dem Friedensschlufl von 1815 (zu-
néchst einmal) wieder abgeschafft wurde und daB das Parlament damals verlangte, daf die
Steueraufzeichnungen zu vernichten seien. Angeblich soll sich einer der hartnickigsten Geg-
ner der Steuer, Henry Lord Brougham, personlich an der Verbrennung von Steuerunterlagen
in einem Kamin des Parlamentsgebiudes beteiligt haben. 1939 stellte sich dann heraus, daf
die Steuerverwaltung in bester Tradition der Biirokratie auch fiir diese Steuer Zweitschriften
der Steuerregister angelegt hatte, von denen die Aktenvernichter seinerzeit nichts geahnt hat-
ten. Vgl. Hope-Jones (1939), S. 4, und Sabine (1966), S. 46.

9% Bemerkenswert ist, daBl es die staatliche Kenntnis der personlichen Umstidnde war, die
im 19. Jh. an der Einkommensteuer als unertrdglich empfunden wurde. In den Jahrhunderten
zuvor war regelmédBig ein dhnlicher Einwand fehlenden ,,Datenschutzes* gegen die ansonsten
oft als ideale Abgabe empfundene (personliche) Vermdgensteuer erhoben worden. Damals
waren es aber vor allem die Mitmenschen, genauer: die kaufmdnnischen Konkurrenten und
die Kreditgeber, deren Informationsgewinn man befiirchtete. Eine Veranlagung nach dem
Vermdgen, so lautet der von den Autoren des 16., 17. und 18. Jh.s unermiidlich vorgetragene
Einwand, gefdhrde den Kredit des Kaufmanns, und Pescherinus (1718), S. 536, der u. a. ei-
nen Steuergrundsatz der Nichtaufdeckung des Kapitals der Kaufleute und Handwerker for-
muliert, erldutert seine Forderung freimiitig mit den Worten: ,,Ein Kaufmann braucht allezeit
geld, und muB . .. 6fter mehr credit machen, als sein capital gros ist ...*.

97 Vgl. Scheer (1984), S. 104.
98 Andreae (1928), S. 366.
99 So Schumpeter (1929), S. 382 u. 385.
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Unbestreitbar ist, da8 gerade die letzten Jahrzehnte eine zunehmende Kritik am
Ideal der Einkommensteuer gebracht haben,'ol sei es nun der Vorwurf ,,iibertriebe-
ner Subjektivitit“!®? und dadurch bedingter Kompliziertheit der Einkommenser-
mittlung, sei es die Kritik an einer wachsenden Erosion der Bemessungsgrundlage
durch ,tax expenditures“ in der Interessenvielfalt der modernen Demokratie oder
sei es der Vorwurf der Verzerrung der intertemporalen Spar- und Konsumentschei-
dung. Selbst wenn ihre grundsitzliche Berechtigung als zentrale Steuer bejaht (und
nicht fiir grundlegend andere Formen der personlichen Besteuerung pladiert) wird,
sieht sich die Einkommensteuer lebhafter Detailkritik ausgesetzt, ja es scheint gar
s0, als werde in unseren Tagen so ziemlich jedes einkommensteuerliche Teilmerk-
mal, das sich vielfach erst im Laufe der Entwicklung der Steuer herausgebildet hat
und friiheren Generationen als Errungenschaft galt, in Frage gestellt: Genannt sei-
en nur Ehegattensplitting, direkte Progression mit steigenden Grenzsteuersétzen,
Abzug des tatséchlichen Einkunftserzielungsaufwandes nach dem Finalitétsprinzip
(ohne Riicksicht auf seine ,,Notwendigkeit“'m) und das Prinzip der synthetischen
Einkommensteuer. Als prinzipielles Besteuerungskonzept aber und als wichtigstes
Instrument der praktischen Steuerpolitik hat sich die ,traditionelle* Einkommen-
steuer allen Untergangsprognosen Schumpeters und anderer zum Trotze bisher zu-
mindest als duBerst zéh erwiesen, wenngleich es wohl zu weit ginge zu behaupten,
sie sei aus allen Angriffen und Reformdebatten verjiingt wie der legendédre Vogel
Phonix hervorgegangen.'®

Dal} andererseits auch das in der modernen konzeptionellen Kritik an der Ein-
kommensteuer vorgetragene Ideal einer ,,konsumorientierten (Einkommens-)Be-
steuerung “ ideengeschichtlich auf eine stattliche Anzahl vergleichbarer fritherer
Idealkonzepte bis hin zu Hobbes zuriickblicken kann,'® wird von den Verfechtern
dieser Konzeption meist selbst hervorgehoben.'% Daf die Idee einer Besteuerung
nach MaBgabe der personlichen Konsumausgaben schon im Reichsabschied von
Niirnberg 1466 beschlossen und auf dem Augburger Reichstag von 1518 anldBlich
der Beratungen einer allgemeinen Reichssteuer (,,Gemeiner Pfennig®) zur Finan-

100 .. gibt es ... keine Abgabeform, die dem Liberalismusideal ferner stiinde, als eben
diese Einkommensteuer, formuliert Lampe (1934 b), S. 628.

101 Vgl. Groenewegen (1988), S. 22, und Pollak (1987).

102 Zeitler (1994), S. 90, spricht fiir die deutsche Einkommensteuer von ,,iibersteigerte[m]
Bestreben nach Einzelfallgerechtigkeit*.

103 Im Unterschied zum angelsdchsischen Einkommensteuerrecht.

104 Vgl. den Titel der von Cnossen/Bird (1990) herausgegebenen Aufsatzsammlung.

105 Prest hat mit Blick auf Irving Fisher, Kaldor und den britischen Meade-Report einen
20-Jahre-Zyklus in der Artikulierung von Vorschldgen einer ,konsumorientierten Einkom-
mensbesteuerung* behauptet; vgl. Creedy (1984), S. 95.

106 Die Forderung nach Besteuerung entsprechend den Konsumausgaben findet sich
nicht erst in Hobbes’ ,,Leviathan* (1651) (so Rose (1994), S. 234), sondern schon in Hobbes’
,-Philosophical Rudiments Concerning Government and Society* aus dem Jahre 1642; Hob-
bes (1642), chap. XIII, 11, S. 174.
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zierung eines Feldzuges gegen die Tiirken beraten wurde, diirfte hingegen weniger
bekannt sein.'”” Im iibrigen sind zugunsten einer Konsum(giiter)besteuerung seit
den friilhen Kameralisten besonders vielféltige Argumente vorgebracht worden.
Als vorteilhaft galt die Besteuerung des Verbrauches den absoluten Fiirsten und ih-
ren Ratgebern wegen ihrer Unmerklichkeit — einen ,,heimlichen Dieb“ nannte man
sie im ,,Akzisenstreit — und wegen ihrer Fihigkeit, auch diejenigen zu belasten,
die bei der direkten Besteuerung standesbezogene Steuerfreiheiten beanspruchen
konnten.'®® Das Argument der ,,Fahigkeit“ der indirekten steuerlichen Belastung
der bei der Besteuerung der Einkommensentstehung nicht erfaBten oder erfaf3baren
Einkommen als Positivum einer Konsumgiiterbesteuerung lebt in unseren Tagen
fort in dem Argument, eine alleinige Besteuerung der Einkommensentstehung wiir-
de ,die Allgemeinheit der Steuerlasten* gefidhrden, im Hinblick auf das Postulat
der Steuergerechtigkeit sei daher zwingend eine Ergdnzung durch indirekte Steu-
ern auf den Konsum erforderlich.'®® Das zu Zeiten der Weimarer Republik in
Deutschland so optimistisch vorgetragene weitere Argument einer positiven An-
reizwirkung der Verbrauchsbesteuerung auf Sparen und Kapitalbildung war bereits
oben erwdhnt worden, und vor allem in der speziellen Ausprigung als ,,Luxussteu-
ern” stie die Besteuerung von Konsumgiitern schon bei den friilhen Kameralisten
im allgemeinen''® auf eifrige Befiirwortung.'!! Fiir die Steuertheoretiker des 6ko-
nomischen Liberalismus wiederum — weniger allerdings fiir deren juristische Zeit-
genossen''? — war eine Konsumbesteuerung vor allem wegen ihrer , Freiwilligkeit*
vorteilhaft,''® da der Konsument es in der Hand habe, den Betrag seiner Steuer-

107 Nach diesen (nicht realisierten) Projekten sollte jeder Reichsbewohner, der zum Sakra-
ment geht, drei Jahre lang jahrlich so viel an Steuer entrichten, wie er gewohnlich in einer
Woche verzehrt. Freilich war dieser Vorschlag nicht das Resultat allokativer Uberlegungen
zur idealen Besteuerung, sondern das Ergebnis eines Suchens nach einer fiir die Reichsstinde
akzeptablen und zugleich ergiebigen und in den einzelnen Landesherrschaften leichter als die
iiberdies umstrittene Vermogensabgabe zu berechnenden Besteuerungsform.

Vgl. hierzu Neue und Vollstindigere Sammlung der Reichs=Abschiede (1747), Bd. 1,
S. 206; Janssen (1872), S. 985, 987 u. 992.

108 Vgl. oben, Anm. 50.
109 Vgl. etwa Kirchhof (1985), S. 324.

110 Natiirlich muB an dieser Stelle aber auch auf Mandevilles (1714) Verteidigung der ,,pri-
vaten Laster* hingewiesen werden.

Ul Vgl statt vieler etwa Obrechts Befiirwortung einer Besteuerung jener Giiter, ,,quae ad
corrumpendos civium mores, quae ad delicias, quae ad luxum, quae ad libidinem, quae ad
pompam spectant ...*; (1617 a), S. 14. Zum Verhiltnis der im 17. und 18. Jh. in Europa ver-
starkt auftretenden Luxussteuern zu den alten Luxusverboten (Kleiderordnungen) vgl. Stoll-
eis (1983).

112 Zur juristischen Ablehnung vermeintlich , freiwilliger* Steuern vgl. etwa Eschenmayer
(1813), S. 54: ,,Der Beytrag zum Staats-Aufwande soll niemahls in der Willkiir des Beytra-
genden liegen diirfen.” Ganz dhnlich Krehl (1819), S. 173f.

113 Bemerkenswert demgegeniiber Kronckes Einwand gegen die Verbrauchsbesteuerung:

,.Der Mensch muf8 den GenuB kennen, nur durch die Aussicht, geniessen zu konnen, wird er
zur Thitigkeit angereizt.” (1804), S. 435.
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belastung zu bestimmen.''* Wenn heute dagegen von ,freiwilliger* Besteuerung
gesprochen wird, so verbindet sich mit dem Adjektiv ,.freiwillig* keine positiv zu
bewertende Eigenschaft. Die ,Freiwilligkeit* mancher moderner Steuern wird
vielmehr darin gesehen, daB die Steuer relativ gefahrlos illegal durch Hinterzie-
hung oder relativ einfach legal durch nicht als ,,Steuerumgehung® (i.S. des § 42
AO) zu qualifizierende Konstruktionen vermieden werden konne.''> In diesem
Sinne wurde im friihen 19. Jh. vor allem der Einkommensteuer die leichte Mog-
lichkeit der Hinterziehung vorgeworfen; die Selbstdeklaration fiihre die Biirger in
Versuchung, und sie begiinstige die Steuerpflichtigen ,,of ,easy virtue‘*, denen fal-
sche Angaben nicht Gewissensbisse und Schlaflosigkeit erzeugen.''®

Auch bemerkenswert ,,unkonventionelle* Vorschlige in der Geschichte steuer-
politischer Ideale erlebten zuweilen eine kometendhnliche Wiederkehr. Dies gilt
beispielsweise fiir Uberlegungen, wie menschliche Eitelkeit und Prestigekonsum
fiir eine ideale Besteuerung ohne Ausweicheffekte nutzbar gemacht werden kdnn-
ten: Jonathan Swifts im dritten Teil von ,,Gullivers Reisen* (1726)”7 entwickelter
Vorschlag einer Besteuerung der Frauen''® nach Mafigabe von ,,Beauty and Skill
in Dressing® (mit Selbstveranlagung) nimmt in dieser Hinsicht sicherlich den er-
sten Platz ein. Wenig spiter stellt Justi 1758/1766''® angesichts der von ihm regi-
strierten ,,verderbten natur unserer heutigen biirgerlichen Verfassungen, welche
durch keine andere Triebfeder als durch die Ueppigkeit und durch duflerliche Vor-
ziige in Bewegung gesetzt werden®, Uberlegungen an, die Bevélkerung in Klassen
einzuteilen und ,,den Rang, die Kleiderpracht und andere Arten der Verschwen-
dung und der Ueppigkeit nur nach der [sic] MaaB3e [zu]zulassen, als eine Classe
des Volks dem Staate mehr Abgaben entrichtete, als die anderen®. Auch der Schop-
fer der langlebigen preuBlischen Klassensteuer von 1820, Johann Gottfried Hoff-

114 Statt vieler: Smith (1776), book V, chap. II, part 11, art. IV, S. 426; McCulloch (1852),
S. 155; Eisenhart (1868), S. 172 ff. Dabei sind natiirlich die inzidenztheoretischen Vorstellun-
gen der (englischen) Klassik zu beriicksichtigen, denen zufolge eine Besteuerung von Exi-
stentialgiitern die Lohnbezieher nicht trifft. — Allgemeine Kritik am Argument der ,,Freiwil-
ligkeit* iibt Mill (1848), book V, chap. VI, § 1, S. 866.

s Setzt die erfolgreiche Steuervermeidung ,,Cleverness* und Beschlagenheit im Steuer-
recht voraus, so wird auch von ,,Dummensteuer* gesprochen.

16 McCulloch (1852), S. 121; Cooper (1830), S. 261. Constantin Frantz (1881), S. 170,
stellte mehr auf die Bereitschaft zur Hinterziehung ab, und da er die psychologische Hemm-
schwelle bei direkten Steuern fiir sehr viel hoher hielt als bei indirekten Steuern, formulierte
er den ,,allgemeinen Satz*: ,die directen Steuern veredeln das Finanzwesen, die indirecten
ziehen es in das Gemeine herab; jene schirfen das Rechtsgefiihl, diese stumpfen es ab.“ (Im
Original z.T. hervorgehoben.)

17 Swift (1726), S. 190.

118 Fiir Ménner sieht das Steuerprojekt, das Gulliver ,,in a very warm Debate between two
Professors* vernimmt, Selbstveranlagung entsprechend den ,,Qualities of Body and Mind“
vor, und zwar u. a. ,,according to the Number and Nature of the Favours they have received
[from the other Sex]; for which they are allowed to be their own Vouchers.” Swift (1726),
S. 189.

19 Justi (1758) 11, S. 310; (1766), S. 405 f.
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mann, hat sich von seiner an der sozialen Stellung orientierten Einordnung der
Steuerpflichtigen in die Steuerklassen der gestuften Pauschsteuer einen geringen
Steuerwiderstand, wenn nicht gar freiwillige steuerliche Hoherstufungen'?® wegen
des Prestigeffektes der Zugehdrigkeit zu einer ,Jhohen* Steuerklasse erhofft.'?!
Und die jiingst von Ng (1987) ,,entdeckte” Moglichkeit einer ,lastenfreien* Steuer
auf ausschlielich ihres hohen Preises wegen gekaufte Prestigeobjekte (Perlen,
Diamanten) hat bereits John Stuart Mill (1848)'** von dem Schotten John Rae
(1834)'* {ibernommen und vorgetragen (ohne daB Ng sich seiner Vorginger be-
wubt ist).

II1. ,,Alte* und ,,neue‘‘ Besteuerungsgrundsiitze

Der Blick in moderne steuerwissenschaftliche Lehrbiicher zeigt, dal J.S. Mills
oben zitierte Feststellung noch heute gilt und Adam Smiths Maximen von 1776
auch in der englischsprachigen Literatur in nahezu unverdnderter Form wortlich
oder sinngemaf als ,,der“ Katalog der Besteuerungsgrundsitze prisentiert wer-
den.'?* Steuergerechtigkeit, Minimierung der Steuerentrichtungs- und Steuerer-
hebungskosten und groBtmogliche Vermeidung von negativen Anreizeffekten, all
dies kann als eine Art zeitloser Kern der Steuerpostulate gelten. Steuerpolitische
Ideale werden aber — so war eingangs gesagt worden — auch geprigt durch das
steuertheoretische Wissen und durch die erwarteten Steuerfunktionen. Schon des-
halb muB es auch ,,alte” und ,,neue‘* Besteuerungsgrundsitze geben.l25 Zu den ehe-
mals viel diskutierten steuerpolitischen Gesichtspunkten, die heute keine Rolle
mehr spielen, gehoren beispielsweise die oben erwéhnte Idee einer wirtschaft-
lichen Anspornwirkung der Besteuerung oder das Postulat einer Verteilungsneu-

120 Dieterici (1875), S. 412, berichtet aus den Beratungen des preuBischen Staatsrates vom
24. 4. 1820 von dem Vorschlag, ,,in einer angemessenen Bekanntmachung ... den wohlha-
benden und reicheren Theil der Bevolkerung aufzufordern, sich freiwillig in eine hohere
Klasse zu setzen und darin zu steuern.”

121 Zwanzig Jahre spiter muBte er indessen eingestehen, dafl diese Erwartung unrealistisch
gewesen war. Der Steuerpflichtige, so klagte er, der im gesellschaftlichen Leben dngstlich be-
strebt sei, ,,nicht auch nur anscheinend hinter seinen Standesgenossen zuriick zu bleiben®,
scheue sich tiberhaupt nicht, bei der Klassensteuer mit den Behorden um die Eingruppierung
in eine niedrigere Klasse zu zanken. Hoffmann (1840), S. 169.

122 Mill (1848) S. 869 f.
123 Rae (1834) S. 369f.
124 Vgl. etwa Heady (1996), S. 24 f., oder James/Nobes (1992), S. 13.

125 Vgl. fiir eine derartige Gruppierung beispielsweise Hansmeyer (1979), S. 38 ff., sowie
Neumark (1970), S. 28 ff. Neumark zihlt zu den ,,alten* (und dementsprechend nicht in sei-
nen Katalog aufgenommenen) Besteuerungsprinzipien u. a. die Forderungen nach ,MaBig-
keit“, ,,Unmerklichkeit* und ,,GesetzmaBigkeit” (vgl. hierzu unten Anm. 140) sowie die For-
derung nach einer Besteuerung entsprechend dem Aquivalenzprinzip. Die letztgenannte Be-
wertung ist zumindest im Hinblick auf die neuere Diskussion , richtiger* kommunaler Unter-
nehmensbesteuerung zu revidieren; vgl. Richter (1992) und Homburg (1996).
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tralitdt der Besteuerung i.S. der von McCulloch 1833 (anonym) in der Edinburgh
Review formulierten Aufforderung: ,Leave them as you find them* (,,Edinburgher
Regel“)'?°. Still geworden ist es auch um die einst mit groBen Erwartungen
verbundenen Prinzipien der konjunkturpolitischen Eignung (,,aktive und passive
Flexibilitiit),'*” die im AnschluB an die ,keynesianische Revolution“ neu zu dem
Katalog der Besteuerungsgrundsatze hinzugetreten waren. Zur Gruppe der ,,neuen®
steuerlichen Anforderungen, die aus frither nicht gekannten oder weniger gravie-
renden Aufgaben und Problemen der Steuerpolitik hervorgehen, gehoren etwa die
Eignung der Besteuerung als Instrument zur Internalisierung externer Effekte und
die ,,Vertraglichkeit* im internationalen Steuerwettbewerb bei gestiegener Faktor-
mobilitit.'*®

Das Leistungsfahigkeitsprinzip als Interpretation des Grundsatzes steuerlicher
Gerechtigkeit, das die finanzwissenschaftliche Diskussion des ausgehenden 19. Jh.s
so dominierte’?® und das die Rechtswissenschaft sich deutlich weniger leicht und
spiter als die Okonomen zu eigen gemacht hat, dafiir aber mittlerweile wesentlich
,radikaler* als die Okonomen zum ,zentralen Besteuerungsgrundsatz* erhoben
hat'*°, dieses Leistungsfahigkeitsprinzip ist in der 6konomischen Literatur eigent-
lich nie ohne Kritik geblieben.'' Zunichst bezogen sich die Zweifel an der
Brauchbarkeit des Prinzips eher auf grundsitzliche Fragen (Vernachladssigung der
Verwendungsseite des staatlichen Budgets, Nichtberiicksichtigung der Frage der
Steueriiberwilzung u. a.) und auf die Unbestimmtheit der vertikalen (tariflichen)
Aussage. In den letzten zwanzig Jahren ist dann zunehmend der Aspekt der hori-
zontalen Gerechtigkeit (Gleichbehandlung von Gleichem) in den Vordergrund ge-
riickt.'3? Einerseits verstirkte sich unter dem Eindruck empirischer Untersuchun-
gen (Pechman [1985] u. a.) die Skepsis, ob die Einkommensteuer mit ihrer vielfal-
tig ausgehohlten Bemessungsgrundlage der Idee einer ,.gerechten* Besteuerung

126 Zur Vorgeschichte vgl. Scheer (1988), S. 121 f.
127 Neumark (1970), S. 283 ff.

128 So gehort etwa zur Kritik an der Gewerbesteuer regelméBig der Vorwurf fehlender Eig-
nung fiir einen Grenzausgleich, und dem Konzept der Teilhabersteuer wird vom Sachverstén-
digenrat vorgeworfen, sie passe nicht in das System der bestehenden Doppelbesteuerungsab-
kommen und fiihre daher unvermeidlich zu einer Benachteiligung auslindischer Teilhaber.
Auch das perfektionistische deutsche ,,Voll“anrechnungsverfahren bei der Korperschaftsteuer
hat wohl keine Zukunft, weil es ihm an der fiir eine EU-weite Harmonisierungslosung erfor-
derlichen Akzeptanz seitens der iibrigen Mitgliedsldnder der Européischen Union mangelt.

129 Umfassend zu dieser Diskussion immer noch Weston (1903), Seligman (1908) u. Suret
(1909).

130 Am deutlichsten wohl bei Tipke (1993), der die Rechtfertigung jeder einzelnen Steuer
nicht an Art. 106 GG, sondern am MaBstab des Grundsatzes der Besteuerung nach der Lei-
stungsfahigkeit priift und aus einer Verfehlung dieses MaBstabes auf Verfassungswidrigkeit
schlieft.

131 Generell ablehnend gegeniiber einem ,Grundsatz gerechter Besteuerung“ Myrdal
(1932), S. 153: ,.... vollkommen inhaltsleere Formel . ..*

132 Vgl. auch Tillmann (1991), S. 86f.
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nach dem Einkommen iiberhaupt noch geniige. Andererseits mehrten sich Uber-
legungen, dal Gleichbehandlung, wenn man sie nicht als Ergebnisgerechtigkeit
versteht, sondern als ex-ante-Gerechtigkeit, als Gleichbehandlung von Personen
mit gleichen Moglichkeiten, nicht vereinbar sei mit einer Besteuerung nach MaB-
gabe der tatsdchlichen Jahreseinkommen. Die daraus gezogenen Schluffolgerun-
gen sind bekanntermaflen unterschiedlich: Einerseits die Forderung nach einer
Riickkehr zur ,reinen“ Idee der Einkommensteuer (Schanz-Haig-Simons) durch
Abbau der Steuererosion (Ideal der ,,broad-based income tax“) und die Forderung
nach einer Erweiterung zu einer periodeniibergreifenden Besteuerung, andererseits
das Konzept einer Umstellung der personlichen Besteuerung auf eine Konsum-
basierung.

Weit in den Vordergrund der Formulierung steuerpolitischer Ideale geriickt sind
zumal in jiingster Zeit die Forderungen nach Minimierung der Zusatzlast der Be-
steuerung und nach Entscheidungsneutralitit sowohl im Haushaltsbereich (Neutra-
litdt in bezug auf die Konsum-Spar-Entscheidung) als auch im Unternehmensbe-
reich (Rechtsformneutralitdt, Finanzierungsneutralitat, Inve,stitionsneutralitéit).133
In der Breite des heutigen Verstdndnisses sind diese Effizienzforderungen als ein
,neues* Ideal zu werten,'>* nur in Teilaspekten konnen sie zurlickgefiihrt werden
auf die fritheren Formulierungen des Leitbildes einer Minimierung negativer An-
reizeffekte. Dabei hat gerade das Leitbild entscheidungsneutraler Besteuerung au-
erordentlich anregend auf die Entwicklung neuer Formen einer als optimal emp-
fundenen (Unternehmen-) Besteuerung gewirkt; erwihnt seien nur das Konzept
der Teilhabersteucr,'35 die Cash-flow-Steuer mit ihren verschiedenen Varianten,
die Reingewinnsteuer und die ACE-Steuer. Ebenfalls in jiingerer Zeit stirker
hervorgetreten sind Postulate, die in der Vergangenheit zuweilen wohl eher als
steuerliche ,,Sekundirtugenden® behandelt wurden. ,, Einfachheit“ der Besteuerung
(respektive ,, Steuervereinfachung ) und ,, Transparenz“ sind Forderungen, die die

133 Zu den unterschiedlichen Ausformungen des Neutralitdtspostulates in Finanzwissen-
schaft und Betriebswirtschaftslehre siehe Elschen/Hiichtebrock (1983).

134 Noch Neumarks (1970) Katalog kennt nicht einen allgemeinen Grundsatz der ,.Ent-
scheidungsneutralitdt®, sondern fiihrt Teilaspekte des Postulates im Grundsatz ,,Minimierung
staatlicher Eingriffe in die Privatsphire” und im Grundsatz ,,Wettbewerbsneutralitdt” auf. An-
ders Neumark (1988), S. 48 f.

135 Die hdufig zu findende Feststellung, bereits Dietzel (1859) habe die Teilhabersteuer
vorgeschlagen, ist nicht ganz zutreffend, wenn man zu den Kennzeichen der Teilhabersteuer
nicht nur die Besteuerung samtlicher Gewinnanteile bei den Teilhabern, sondern auch eine
(anrechenbare) Vorwegbelastung auf der Unternehmensebene zéhlt. Dietzel (1859), insbes.
S. 39, 43,49ff.,, 77 ff., pladierte , lediglich* gegen die separate Steuerpflicht der Aktiengesell-
schaften bei der Einkommensteuer und fiir eine nur einmalige Besteuerung des Unterneh-
mensgewinnes entweder auf der Unternehmensebene oder auf der Aktiondrsebene, wobei er
einer Besteuerung bei den Aktiondren (,,Teilhabern*) den Vorzug gab. In diesem Sinne hat
dann auch z. B. Lampe (1934 a), S. 252f., argumentiert, und in diesem Sinne stellt die ein-
kommensteuerliche Behandlung der Personengesellschaften schon seit langem eine Teilha-
bersteuer dar.

12 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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aktuelle deutsche'*® Steuerdiskussion geradezu kennzeichnen.'>” | Einfachheit
steht dabei fiir Minimierung der administrativen Kosten und der Steuerbefolgungs-
kosten (compliance costs),'*® aber auch fiir eine Verringerung des Steuerwider-
standes respektive eine Stirkung der ,, Akzeptanz“ der Besteuerung. ,, Transparenz*
wird in rechtswissenschaftlichen Diskussionsbeitrdgen eher im formalen Sinne
der Verstehbarkeit der Steuergesetze, in wirtschaftswissenschaftlichen: Stellung-
nahmen dagegen eher in einem weitergehenden Sinne als Transparenz der mit der
Steui‘rgahlung verbundenen (effektiven) Lasten'® oder als ,, Fiihlbarkeit* verstan-
den.

DaB zwischen Einfachheit, Transparenz und Akzeptanz enge Beziehungen be-
stehen, leuchtet auf den ersten Blick ein.'"*' Einfachheit der Steuergesetze und des
Erhebungsverfahrens ist eine notwendige Voraussetzung fiir ,, Erhebungs- und Ent-
richtungsbilligkeit” und fiir Transparenz. Beschrankt man den Transparenzbegriff
auf die Verstdandlichkeit der steuerlichen Regelungen, so ist wohl zu vermuten, daf3
,chaotischer Regelungswirrwar” und dadurch bedingter Verlust an ,formaler*
Transparenz die Akzeptanz des staatlichen Besteuerungsanspruchs durch die Biir-
ger verringert.'*? Fiihlbarkeit und Akzeptanz hingen freilich nicht nur von der Ein-
fachheit der Besteuerung und von der Transparenz der gesetzlichen Regelung ab,
sondern werden auch durch die (zutreffenden oder unzutreffenden) Vorstellungen
iiber die effektive Steuerinzidenz geprégt. Eine Lastenverteilung, die ,,an sich* den
iiberwiegenden Vorstellungen von Gerechtigkeit der Besteuerung entspricht, wird
moglicherweise nicht akzeptiert, wenn die Wahler mangels Transparenz unzutref-
fende Inzidenzvorstellungen haben. Und umgekehrt kann bei mangelnder Transpa-

136 Einem britischen Beobachter erscheint das deutsche Steuerrecht offenbar eher als un-
kompliziert und einfach im Vergleich zum englischen Steuerrecht mit seiner Vielzahl von
rules“ anstelle von ,,principles; vgl. Jones (1996), S. 68 f.

137 Vgl. etwa Neumark (1988), S. 48 f., Pohmer (1994) u. Kirchhof (1994).

138 Eine Forderung, die Rose (1996) unter dem Besteuerungskriterium ,,Effizienz* subsu-
miert. Zum Verhéltnis zwischen compliance costs, Effizienzkosten (excess burden) und Ein-
fachheit vgl. Collard in Sandford/Godwin/Hardwick (1989), Appendix E.

139 Vgl. z. B. Rose (1996), S. 150.

140 Bei Neumark (1970), S. 342 ff. umfaft ,,Transparenz* die Teilaspekte ,,Verstdndlichkeit
und Eindeutigkeit und ,,Bestimmtheit* (i.S. von Adam Smiths Forderung nach Ausschlufl
von Willkiir in bezug auf Zeitpunkt und Art der Steuerentrichtung und Hohe der Steuer-
schuld). Ein Postulat der ,,RechtmiBigkeit oder GesetzméBigkeit* einer Steuer hilt Neumark
(S. 41) hingegen fiir das Staatswesen unserer Tage fiir iiberfliissig. Demgegeniiber umfafit bei
Tipke (1983), S. 41 ff., die Forderung nach ,,Rechtssicherheit“ zum einen das Prinzip der ,,Ge-
setzmiBigkeit”, zum anderen die Forderung nach ,,Gesetzesbestimmtheit* i.S. von Tatbe-
standsbestimmtheit und Rechtsfolgenbestimmtheit, ferner das Riickwirkungsverbot, das Ana-
logieverbot und den Schutz des Vertrauens.

141 Bei Neumark (1970) gibt es in dem umfangreichen Katalog von Steuergrundsitzen kei-
nen separaten ,,Grundsatz der Einfachheit®, sondern nur die Postulate ,, Transparenz®, ,,Prak-
tikabilitdt“, ,,Bequemlichkeit (im schon von Justi und Adam Smith definierten Sinne) und
,»Wohlfeilheit* (i.S. von Erhebungs- und Entrichtungsbilligkeit).

142 So Rose (1994), S. 234.
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renz und irrigen Inzidenzvorstellungen eine Steuerlastverteilung akzeptiert wer-
den, die effektiv eine Minderheit begiinstigt. Aus der Sicht der Okonomischen
Theorie der Politik ist Fiihlbarkeit bzw. ,,materielle” Transparenz (Fehlen von Fis-
kalillusion) in der Demokratie eine notwendige (wenn auch nicht hinreichende)
Voraussetzung fiir ,richtige” Allokationsentscheidungen aufgrund von Wahlen
(budgeting by voting).'*> Auf der anderen Seite war es schon den lebensklugen
Kameralisten fiir das Steuersystem des absoluten Fiirstenstaates ihrer Zeit klar, da
zwischen der Fiihlbarkeit und der Akzeptanz der Besteuerung durch die Untertanen
ein inverser Zusammenhang bestehen kann. Die hieraus folgende frithe Propagie-
rung eines der Transparenzforderung diametral entgegengesetzten ,zynischen
Steuerpostulates der Unmerklichkeit der Besteuerung schlug sich in der steuerli-
chen Ideengeschichte in manch hiibschen Formulierungen nieder'** und in einem
bis in die Gegenwart reichenden Pladoyer fiir einen ,,angemessenen* Anteil der
»lautlosen* indirekten Besteuerungsformen. Die Einstellung zu einem steuerpoliti-
schen Leitbild der Transparenz und Fiihlbarkeit wird nach alledem davon abhén-
gen, inwieweit man die ,,Richtigkeit* steuer- und budgetpolitischer Entscheidun-
gen an ihrer Ubereinstimmung mit den Priferenzen der Wihler miBt und inwieweit
man den Individuen rationale (Abstimmungs-) Entscheidungen zutraut.'*> Neu-
mark pléadiert fiir einen ,,Merklichkeitsgrundsatz“146 (fiigt aber hinzu, daB ein sol-
cher Grundsatz ,,im Augenblick” (1970) nicht mit allgemeiner Anerkennung rech-
nen konne), und auch Stieglitz fiihrt unter seinem Katalog der wiinschenswerten
Eigenschaften eines guten Steuersystems ,,political responsibility* an.'*” Hansme-
yer'*® hingegen spricht sich unter ,dem Gesichtspunkt der politischen und wirt-
schaftlichen Systemerhaltung® fiir ein Postulat der ,,Zufriedenheit* aus,'*° fiir eine
Besteuerung, die bewufBt Steuerwiderstinde vermeidet ,,durch die Wahl von Steu-

143 Vgl. auch den oben erwidhnten gescheiterten englischen Versuch der Erhohung der
Transparenz der Steuerbelastung und der ,,accountability der Gemeinden durch Einfithrung
des kopfsteuerartigen community charge.

144 Colbert wird die Formulierung zugeschrieben, die Kunst der Besteuerung bestehe dar-
in, die Gans so zu rupfen, dal man die groBtmogliche Menge an Federn mit dem geringsten
Schnattern erhilt; Armitage-Smith/Hawtrey (1935), S. 44). Bei Mirabeau (1760), S. 10 (u.
fast wortgleich S. 340) heift es: Tout le sécret donc de la finance est que le peuple paye le
plus qu’il est possible, & qu’il pense payer le moins.” Dalton (1954), S. 34, schlieBlich zitiert
(ohne nihere Quellenangabe) eine (angeblich) aus Cambridge stammende ,,ingenious formu-
la, ... that the rich should pay more taxation than they think, while the poor should think they
pay more than they do.*

145 Zu den grundsitzlichen Unterschieden zwischen der ,.individualistischen angelséchsi-
schen und der ,,organischen“ deutschen Tradition des Denkens zum Fragenkreis ,,Individual-
bediirfnisse, Kollektivbediirfnisse und meritorische Bediirfnisse* vgl. Musgrave (1996/97).

146 Neumark (1970), S. 41; ferner Neumark (1988), S. 52f.
147 Stiglitz (1988), S. 390.
148 Hansmeyer (1979), S. 42.

1499 Vgl. auch Held (1872), S. 115: ,,Gegeniiber von Theorien [richtiger bzw. gerechter Be-
steuerung] hat immer noch die Praxis Recht, die sich damit begniigt, diejenigen Steuern fiir
gut und gerecht zu erklédren, iiber die am wenigsten geklagt wird.*

12*



180 Christian Scheer

ern, die entweder keine Informationen aussenden und daher in diesem Sinne un-
merklich sind oder/und durch ihre Ausgestaltung zumindest den Anschein erwek-
ken, als konne man ihnen entgehen (Steuern auf spezielle Giiter).*

Steuerliche Kompliziertheit ist nicht nur das Ergebnis stdndigen Bemiihens des
Gesetzgebers, den erfindungsreichen Ausweichaktivitdten der Steuerpflichtigen zu
begegnen oder gar zuvorzukommen, und sie ist nicht nur das Resultat politischer
Prozesse, die mit Begriffen wie Parteienwettbewerb, Lobbyismus und logrolling
umrissen werden konnen. Kompliziertheit ist vielmehr auch der Preis fiir die Idee
einer Besteuerung nach Mafigabe der individuellen Leistungsfahigkeit. Steuerver-
einfachung innerhalb'® der traditionellen Einkommensteuer bedeutet mithin
zwangsldufig eine geringere Subjektivierung bei der Bemessung der Steuer, eine
Hinwendung zu verstdrkter Typisierung und Pauschalierung. Entsprechende Re-
formvorschldge werden sich daher vor allem mit dem Vorwurf eines Abweichens
vom Postulat der Besteuerung nach der individuellen Leistungsfahigkeit auseinan-
derzusetzen haben. Man hat demgegeniiber u. a. darauf hingewiesen, dafl schon
die Steuerbefreiung des Existenzminimums durch die Nullzone des § 32 a EStG
ein betrichtliches Typisierungselement enthalte.'>’ Ebensogut konnte man auch
darauf verweisen, da3 ganz generell die Tarifgestaltung, sofern sie als Ergebnis op-
fertheoretischer Uberlegungen des Gesetzgebers zu verstehen wire, zwangslaufig
(implizit)'*? eine betrichtliche Typisierung in Form der Unterstellung einer ,,repra-
sentativen Nutzenfunktion beinhaltet.

Auf bemerkenswert wenig Gegenliebe auch unter den Befiirwortern einer Steu-
ervereinfachung ist der Vorschlag eines vereinfachten dreistufigen Grenzsteuer-
satztarifes (Teilmengenstaffelung) fiir die Einkommensteuer gestolen (Uldall
1996). Ob die Kritik an den zugleich vorgeschlagenen MaBinahmen zur Verbreite-
rung der Bemessungsgrundlage und die Zweifel daran, ob diese MaBBnahmen wirk-
lich das unterstellte Volumen an Steuermehreinnahmen zur ,,Gegenfinanzierung*
der kriftigen Absenkung der Grenzsteuersitze erbringen konnen, gerechtfertigt
sind, dariiber soll hier ebensowenig geurteilt werden wie iiber die distributiven Ef-
fekte des vorgeschlagenen Tarifes im Vergleich zum bestehenden Tarif, iiber das
Problem der Sprungstellen oder iiber die Vorteile von iiber langere Strecken kon-
stanten Grenzsteuersdtzen im Hinblick auf kalte Progression, Ehegattensplitting
und im Jahresablauf schwankende Lohneinkommen. Sdhe man den Sinn einer Ta-
rifvereinfachung in erster Linie in der Senkung der Erhebungs- und Entrichtungs-
kosten, so wire es wohl nur schwer moglich, Zweifel am Sinn eines Stufentarifes
durch den Hinweis auf substantielle Kosteneinsparungen zu besénftigen. Wenn
»Steuervereinfachung® aber mit der Begriindung gefordert wird, die steuerlichen
Regelungen miifiten auch dem Laien verstindlich sein, andernfalls kénne man

150 Inwieweit eine Konsumorientierung durch eine zins- oder sparbereinigte Einkommen-
steuer auch auf eine Steuervereinfachung hinauslduft, soll hier nicht erortert werden,

151 Kirchhof (1994), S. 15f.; Seer (1995), S. 187.
152 Vgl. hierzu Haller (1971), S. 84.
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keine Akzeptanz erwarten, dann muf} die Einfithrung eines Einkommensteuertari-
fes nach international liblichem Muster mit Teilmengenstaffelung und mit nur we-
nigen Stufen als gewichtiger Vorteil gelten. Das Prinzip des Formeltarifes (zumal
in der bestehenden Form des , Lineartarifes”) mag einem unter Steuerpolitikern
verbreiteten Faible fiir ein ,,Postulat des harmonischen Tarifbildes* entsprechen
und einer seinerzeit bei Einfiihrung des Formeltarifes (1955) geduBerten Vorstel-
lung, ein ,streng mathematische[r] Aufbau® gewihrleiste ,,die Ausschaltung aller
Willkiir innerhalb des. Tarifes“.'>® Der Steuerpflichtige aber versteht die Steuerbe-
tragstarifformel des § 32 a EStG wohl kaum, und auch der Parlamentarier pflegt
iiber den Einkommensteuertarif nur mithilfe von Graphiken und kasuistischen Zah-
lenbeispielen zu debatieren. Die jahrliche Erfiillung der Einkommensteuerpflicht
stellt einen der wesentlichen Berilihrungspunkte zwischen individuellem Lebensbe-
reich und offentlichem Gemeinwesen dar, und wer es mit der Vorstellung vom
miindigen Wihler ernstnimmt, der mit seinen Entscheidungen unter Abwigung
von Kosten und Nutzen Umfang und Struktur der Staatstitigkeit bestimmt, der
miifite (wenigstens) fiir die Einkommensteuer Transparenz nicht nur der Bestim-
mungen zur Errechnung der Bemessungsgrundlage, sondern auch der Berechnung
der Steuerschuld aus der Bemessungsgrundlage anstreben — und diese Transparenz
gewihrleistet ein Stufengrenzsteuersatz'>* m.E. weit eher als ein Formeltarif, wie
ihn kein anderer Industriestaat kennt.

Angesichts der mittlerweile erreichten Steuerdnderungsgeschwindigkeit von 50
Anderungen allein des Einkommensteuergesetzes fiir die Veranlagungszeitriume
1990 bis 1997 scheint schlieBlich ein ,, Grundsatz der steuerrechtlichen Stetigkeit“,
wie ihn Neumark 1970 in seinem Katalog auffiihrt, heute aktueller denn je zu sein.
1801 formulierte Canard seinen wohlbekannten Satz, daB ,,alle alten Steuern gut
und alle neuen Steuern schlecht* seien. Canard hatte dabei in erster Linie die ,,Rei-
bungen* (frottements*) im Auge, die allokativen (Ubergangs-) Veréinderungen, die
eine Anderung von ,eingespielten® Steuern hervorruft. Vor allem in Deutschland
entwickelte sich dann im vorigen Jahrhundert namentlich fiir die Grundsteuer eine
andere, distributive Begriindung fiir ein steuerpolitisches Postulat des Verzichts auf
Steuerdnderungen, eine Begriindung, die auf die Steuerkapitalisierung und das Pro-
blem der ,,Ubergangsgerechtigkeit® abstellte.'>> Neumark will seinen Grundsatz
der steuerrechtlichen Stetigkeit so verstanden wissen, da8 Steuerrechtsdnderungen
,nur in groferen Zeitabstdnden und nach Moglichkeit im Rahmen allgemein-syste-
matischer Reformen* vorzunehmen seien.'>® Nicht ganz so weit geht Hansmeyers

153 Deutscher Bundestag, 2. Wahlperiode, Drucksache 481, 29. 4. 1954, S. 63.

154 Anderer Ansicht (mit wenig liberzeugender Argumentation) z. B. der Bund der Steuer-
zahler (Ddke [1996], S. 283) sowie Musgrave (1987) fiir die Reagansche Reformen von 1986
mit ihrer Verringerung der Tarifstufen.

155 Vgl. hierzu Scheer (1988), S. 154 ff., sowie unten.

156 Neumark (1970), S. 365; ausgenommen sind dabei (1) konjunkturpolitische Anderun-
gen und (2) die Einfiihrung einer zusitzliche Abgabe bzw. die Ersetzung einer alten durch
eine neue.
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1979 formulierte Forderung, Steueridnderungsgesetze nicht iiber das ganze Jahr
hinweg einzubringen, sondern den steuerpolitischen Willensbildungsprozel zu
.kanalisieren* und ,,die Steuerdiskussion zeitlich zu biindeln*.'*” GroBe Hoffnun-
gen sollte man freilich mit einer solchen Biindelung nicht verbinden, wie die bishe-
rigen Erfahrungen mit dem 1996 eingefiihrten Instrument des Jahressteuergesetzes
zeigen. Danach fiihrt die Zusammenfassung vieler unterschiedlicher umstrittener
Anderungsvorhaben zu einer Intensivierung der Auseinandersetzungen, zur Ver-
kniipfung von Streitpunkten und zu betrdchtlichen Verzégerungen im Zeitplan; so
muften bestimmte Problemkreise (Gewerbesteuerabbau) aus dem Jahressteuerge-
setz wieder herausgenommen werden, um nicht den weniger problematischen Teil
der Vorhaben zu blockieren. Eine Verringerung der mit der ersten Ankiindigung
eines Regierungsvorhabens beginnenden langen Zeitspanne der Verunsicherung
iiber die Konturen der schlieBlich realisierten Reformen wire vielleicht eher zu er-
warten, wenn die Phase der unter allseitiger Beteiligung mit Verve betriebenen
Diskussion immer neuer Reformvarianten verkiirzt wiirde durch ein dem engli-
schen System vergleichbares (freilich auf das englische Wahlsystem zugeschnitte-
nes) Verfahren, bei dem bis zur Rede des Schatzkanzlers am Budget Day (meist)
kein AuBenstehender die von der Regierung beabsichtigten Steuerdnderungen
kennt und die parlamentarische Diskussion unmittelbar danach einsetzt.

IV. Die Rolle steuerpolitischer Ideale —
Erfahrungen und Erwartungen

Gegenwirtig diskutierte steuerpolitische Ideale wie zins- oder sparbereinigte
Einkommensteuer oder Cash-flow-Steuer, die auf einen konzeptionellen Umbruch
der geltenden Steuerphilosophie hinausliefen, lenken den Blick auf die Frage, wel-
che Rolle steuerpolitische ,,Visionen“ in der Vergangenheit spielen konnten. Diese
Frage nach der ,,praktischen Bedeutung* steuerlicher Idealkonzeptionen ist natiir-
lich zugleich die oft gestellte und nicht leicht zu beantwortende Frage nach der
Rolle der (Steuer-)Wissenschaft als ,,Jdeengeber der Politik. Einige Andeutungen
ohne Anspruch auf Vollstdndigkeit miissen hier geniigen, das Erscheinungsbild ist
komplex, und die formende Kraft der Ideen kommt oft wohl nur indirekt und mit
betrichtlichen Zeitverzogerungen zum Tragen:'*®

Die Steuergeschichte kennt durchaus Beispiele dafiir, daB Okonomen ihre eige-
nen steuerpolitischen Ideen in Steuerreformen umsetzen konnten: Erwihnt seien
beispielsweise Johann Gottfried Hoffmann fiir die preuBische Klassensteuer von
1820, Bohm-Bawerk und Rudolf Mayer fiir die Gsterreichische Personalsteuerre-

157 Hansmeyer (1979), S. 54.

158 Adolph Wagner (1910), S. 243f., duBerte die allgemeine Vermutung: ,.Es gibt kaum
irgend eine einzelne Steuerreform und neue Steuer seit 1815 in unseren ,Kulturstaaten‘, bei
welcher sich nicht im Ganzen wie in zahlreichen Einzelheiten der Einrichtung die Beriick-
sichtigung der volkswirtschaftlichen Steuerlehren von 6fters maBgebendem Einfluf zeigte.
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form von 1892/96 und auch Shoup fiir die japanischen Steuerreformen der ersten
Nachkriegsjahre. Die Geschichte kennt andererseits zahlreiche Idealkonzeptionen,
die allenfalls voriibergehend in kurzlebigen Experimenten zum Tragen kamen oder
die nicht tiber den Kreis der gelehrten Forschung hinauswirkten: Vaubans Dixme
Royale (1707), Turgots Versuch der Ersetzung der bestehenden Steuern durch den
impét unique in Frankreich (1776),"%° das von Schlettwein angeregte physiokrati-
sche Experiment in einigen badischen Ortschaften (1770 - 1802), die ostpreuBische
Einkommensteuer des Freiherrn vom Stein (1808 - 1810),'®° die bis in Einzelheiten
ausgearbeiteten Vorschlige'®' fiir eine interperiodische Durchschnittsbesteuerung
oder Kaldors expenditure tax in Indien (1958 - 62, 1964 - 66) und Ceylon/ Sri Lan-
ka (1959ff. und 1976 ff.) — ganz zu schweigen von Henry Georges Single Tax
(1879) und anderen Alleinsteuerprojekten oder von Girardins (1862) kuriosem, im
Detail ausformulierten Gesetzentwurf fiir eine assekuranztheoretische Steuer als
Versicherungspriamie gegen ,Invasion; Piraterie; Crimes; Expropriation; Misére;
Incendie usw. Eine ganze Reihe bedeutender steuerpolitischer Innovationen
schlieBlich ist eher ohne die unmittelbare Vorbereitung oder Mitwirkung der Oko-
nomen entstanden. Hierzu gehoren die Einfithrung der income tax als Notmafnah-
me der Kriegsfinanzierung'®? in England’®® durch Pitt d.J."®* und ihre Wiederein-
fithrung durch Addington und Peel unter dem Druck der notwendigen Haushalts-

159 Das in der Literatur immer wieder erwéhnte vermeintliche physiokratische Experiment
in der Toskana unter Groherzog Peter Leopold (dem spiteren Kaiser Leopold II.) war letzt-
lich gerade umgekehrt die geschickte Aushebelung der Pliane physiokratischer Reformen sei-
tens der antiphysiokratischen Partei mithilfe einer anderweitigen steuerpolitischen MaBinah-
me. Vgl. hierzu Biichi (1915), S. 283 ff.

160 Deren Konzeption Heinrich Theodor von Schon, einer der bedeutendsten Mitarbeiter
an den Reformen Steins und Hardenbergs und spiter Oberprisident von WestpreuBen, fiir so
vollkommen hielt, daB er sie mit den Worten riihmte: ,,AuB8er einigen englischen Finanzpla-
nen ist wohl selten eine Steueranlage so wissenschaftlich aufgestellt worden .. .; er [der Plan]
ist ein vollkommen konstruiertes Ganzes ...“ (Teschemacher [1927], S. 119 mit Quellenan-
gabe).

161 Vgl. u. a. Mitschkes (1980) Gesetzentwurf sowie Hackmann (1979).

162 Der spezielle Fall 148t an die von Lang (1794) und Goldscheid (1917/1926) in extre-
mer Form vertretene These denken, ,,da8 das Gros aller Finanzprinzipien und Finanzprakti-
ken das Produkt kriegerischer Ereignisse ... ist.“ Vgl. die Nachweise bei Scheer (1994),
S. 14f.

163 Vgl. fiir England den Brief von Trower an Ricardo vom 13. 9. 1821, in dem Trower
den génzlichen Mangel an ,,principles” in der praktischen Steuerpolitik beklagt und deshalb
(vergeblich) anregt, Ricardo solle ein Lehrbuch der Besteuerung schreiben: ,,... a Text Book,
to which Statesmen may refer, at once, to regulate their financial operations.” Shoup (1960),
S. 16.

164 Hope-Jones (1939), S. 6, stellt Spekulationen iiber eine Beeinflussung Pitts durch die
Lektiire des ,,Wealth of Nations* an, und Teschemacher (1927), S. 107, vermutet gar Einfliisse
von Vaubans ,,.Dixme Royale*“. Braun (1984), S. 166, berichtet, daB zur Zeit der Diskussion
der Abschaffung der income tax (1815) zahlreiche Pamphlete erschienen, die sich fiir eine
Fortfithrung der Steuer aussprachen und die sich dabei in der Mehrzahl bemiihten, Adam
Smith (filschlicherweise) als einen Befiirworter der Einkommensteuer hinzustellen; Braun
vermutet, dal die meisten dieser Pamphletschreiber von der Regierung bezahlt worden waren.
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sanierung.'®® Hierzu zihlten ferner die zunichst als Verlegenheitslgsung gewerte-
tete Einfiihrung der Umsatzsteuer in Deutschland und das durch den Juristen und
jungen Regierungsrat Popitz geformte Umsatzsteuergesetz von 1918, hierzu geho-
ren die groBen Steuerreformen der Weimarer Republik, und hierzu gehort — um
schlieBlich einen ,,exotischen Extremfall“ zu nennen — die im deutschen Kaiser-
reich erstmalige Einfiihrung einer Bodenwertzuwachsbesteuerung in dem neu ,,er-
worbenen® Pachtgebiet Kiautschou/China 1898 nach dem Entwurf eines vollig
Fachfremden, des spateren Admiralitatsrates Schrameier, % von Haus aus Dolmet-
scher fiir Chinesisch am deutschen Generalkonsulat in Shanghai. Auch der er-
wihnte ,,Akzisenstreit” in Deutschland 1685 ff. ging der Einfiihrung der Akzise
(nach holldndischem Vorbild) in Kurbrandenburg nicht voraus, sondern folgte ihr.
Erinnert sei abschlieBend auch an das Schicksal zahlreicher umfinglicher und
sorgfiltig ausgearbeiteter Steuerreformgutachten, deren sichtbare Wirkung sich im
Riickblick auf (freilich beachtliche) AnstoBe fiir die wissenschaftliche Diskussion
beschrinkte, wie z. B. den Carter-Report in Kanada (1966), den Meade-Report in
Grof3britannien (1978), den Ruding-Report fiir die EG (1992) oder das amerikani-
sche White-Paper iiber Moglichkeiten der Reform der klassischen Korperschaft-
steuer (1992). 167

Alles in allem scheinen die Erfahrungen der Steuergeschichte die an sich nahe-
liegende Vermutung zu bestitigen, da grundlegend neue steuerpolitische Konzep-
tionen Erfolgsaussichten am ehesten in Krisenzeiten oder bei einem ,,Neubeginn*
haben; anders dagegen im ,,normalen Geschiftsgang® eines Staates, der seit lan-
gem mit einem bestehenden Steuersystem arbeitet. Fiir diesen Fall lassen sich im
zusammenfassenden Riickblick auf die Geschichte steuerlicher Ideale einige Be-
sonderheiten formulieren:

(1) Ein nationales steuerpolitisches Experimentieren mit neuartigen Konzepten
diirfte heute deutlich schwieriger als in friiheren Epochen sein. Die Einfiihrung bei-

165 Zu der Anhérung auch von Okonomen wie Babbage und J.S. Mill anliBlich der Wie-
dereinfiihrung der income tax 1852 vgl. Sabine (1966), S. 69 ff.

166 Vgl. hierzu Friedrich (1992).

167 Die von Richter/Wiegardt (1993), S. 333 u. 386, und anderen formulierte Vermutung
eines Einflusses der optimal taxation theory auf die Einkommensteuerreformen der letzten
Jahre, insbesondere auf die Steuersatzsenkungen in den USA, iiberschitzt die Auenwirkung
dieser Steuertheorie. Der Gedanke negativer Anreizwirkungen hoher Steuersitze kann — wie
gezeigt wurde — auf eine lange Geschichte zuriickblicken, und die Kritik an der Erosion der
Einkommensteuerbemessungsgrundlage und dem Auseinanderklaffen von effektiven und no-
minellen Steuersitzen, wie sie Pechman, Surrey et al. in den 60er und 70er Jahren vorgetra-
gen hatten, hatte zu einer weiten Verbreitung des Rufes nach Verwirklichung einer compre-
hensive tax base in Verbindung mit einer Absenkung der Steuersitze gefiihrt (z. B. im Carter-
Report von 1966); vgl. hierzu etwa Kiesling (1992), S. 71 ff.

Jedenfalls wird in Insiderberichten zur amerikanischen Steuerpolitik der Ara Reagan eine
Veranlassung oder Beeinflussung durch die optimal taxation theory nicht deutlich; vgl. Mina-
rik (1989) und McLure (1992), z. B. S. 99. Entscheidend war wohl vielmehr eine durch die
Stimmen der supply-side economics verstirkte allgemeine Vorstellung von den negativen
Anreizeffekten zu hoher Steuern.
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spielsweise einer Teilhabersteuer oder einer sparbereinigten Einkommensteuer im
nationalen Alleingang wire praktisch unméglich.'®®

(2) Die Entwiirfe idealer/optimaler Steuern und ihre theoretische Begriindung
sind im sékularen Vergleich komplizierter geworden — nicht weil die Besteuerungs-
postulate zugenommen haben, sondern weil die theoretischen Einsichten in die
vielfaltigen und komplexen Wirkungen der Besteuerung gewachsen sind. Zugleich
ist es aber auch schwieriger geworden, etwaige, als Ergebnis umfénglicher theore-
tischer Uberlegungen abgeleitete ,,ideale Steuerkonzeptionen dem Nichtkono-
men zu begriinden. Im Vergleich zu einem heutigen Okonomen, der etwa die Aus-
sagen der optimal taxation theory zur Optimalitit einer Einkommensteuer oder ei-
ner nach der inversen Elastizititenregel differenzierten Verbrauchsbesteuerung er-
lautern wollte,169 hatten es die Kameralisten erheblich leichter, wenn sie die
Warnung vor ,,falscher” Besteuerung verdeutlichen wollten.!”°

(3) In der Demokratie konnen Vorschlidge grundlegender steuerlicher Neuge-
staltung nur dann Erfolg haben, wenn sie auf Akzeptanz stofen bei Politikern und
Wahlern, und das heifit: wenn sie mit deren spezifischem Verstdndnis von Steuer-
prinzipien und steuerlichen ,,Idealen* jedenfalls nicht kollidieren. Tatsdchlich aber
scheint die Kluft zwischen den steuerpolitischen Uberlegungen und Idealen der
Okonomen und den steuerlichen Idealbildern der Offentlichkeit (und der Rechts-
wissenschaft und Rechtsprechung) eher grofer geworden zu sein, als sie es in frii-
heren Zeiten war: Die politischen Akteure richten ihre Vorstellungen steuerlicher
Ideale vorrangig an distributiven Aspekten aus, sie denken in den Kategorien einer
spezifischen Interpretation von ,Steuergerechtigkeit“ und ,Leistungsfahigkeits-
prinzip“, und sie haben wenig Verstidndnis fiir (zumal ldngerfristige) allokative Ar-
gumente. Sie werden daher kaum davon tiberzeugt sein, da ,,Entscheidungsneu-
tralitdt das ,,natiirliche Ideal” der Steuerpolitik ist. Politiker, Medien und Wahler
orientieren sich bei der Beurteilung von Reformvorschldgen an deren (vermuteten)

168 Fiir die zinsbereinigte Variante der konsumorientierten Besteuerung sieht Rose (1996),
S. 168, die internationale Vertraglichkeit als voll gegeben an.

169 Wenn er denn wirklich von der Ubertragbarkeit dieser Uberlegungen auf die ,,schmut-
zigen* Probleme der Steuerpraxis iiberzeugt wire.

170 Das Problem der fiirstlichen Berater des 18. Jh.s bestand weniger in der intellektuellen
Verdeutlichung ihrer Einwénde als in der Gefahr, die Gunst des von der Aussicht auf zusétz-
liche Steuereinnahmen faszinierten Fiirsten und damit die materielle Lebensgrundlage durch
das Formulieren von Bedenken gegen die fiirstlichen Pldne zu verlieren. Vgl. hierzu die be-
eindruckenden Ausfiihrungen bei Justi (1766), S. 28 ff., iiber ,,dchte* und ,,undchte* Kamera-
listen: Der ,,dchte* Kameralist miisse ,,Muth und Standhaftigkeit* haben, er miisse seine Vor-
stellungen ,,wiederhohlt, auf das beweglichste und nachdriicklichste vortragen, und wenn all
dies nichts niitze, dann miisse er die Konsequenzen ziehen und eher seinen Abschied einrei-
chen als im Dienst des auf bloBe Einnahmensteigerung bedachten Fiirsten zu bleiben und
seine Bedenken wider besseres Wissen zu unterdriicken. Im Unterschied dazu werde der ,,un-
dchte” Kameralist seinem Fiirsten bei dessen schiddlichen und ungerechten Steuerpldnen nicht
widersprechen, um sein Amt nicht zu verlieren, er werde aber ,,draufien”, unter Dritten, jeder-
zeit betonen, wie oft er vergeblich seinen Herrn vor dessen Plinen gewarnt habe.
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distributiven Wirkungen, hierbei legen sie im allgemeinen die unrealistischen Inzi-
denzannahmen der formalen Inzidenz (Ursula Hicks) zugrunde'”! und messen die
Belastungswirkungen auf der Basis des Jahreseinkommens an den Gewinnen und
Verlusten gegeniiber dem status quo, nicht an einem abstrakten Mafistab i.S. eines
Konzeptes der Regel- oder Ergebnisgerechtigkeit. Verstidndnis fiir ,,grundsitzliche*
Uberlegungen i.S. von Startgerechtigkeit und Gleichbehandlung gleicher Gegen-
wartswerte und Lebenseinkommen ist kaum zu erwarten.'”?

Unter diesen Gegebenheiten bieten sich zwei Schluffolgerungen an:'’® (a) Ein
Erfolg umfassend andersartiger Steuerreformprojekte setzt eine vorhergehende
Phase nachhaltiger ,,Aufklirung und , Erziehung® der Offentlichkeit voraus,'”* in
der vor allem der FairneBaspekt in den Vordergrund zu treten hétte und in der dem
vorhandenen Verstindnis von ,,Steuergerechtigkeit” Rechnung getragen werden
miifite. (b) Friihere ,,Steuerphilosophen beachteten bei ihren Uberlegungen oft
weise eine Art ,,Grundsatz der Um- und Durchsetzbarkeit von Steueridealen®.!”>
Idealprojekte, die, wie Sonnenfels 1787 formuliert, ,,sich ... angenehmer lesen las-
sen, als die zwolf Schliissel des Monchen Basilius, oder die Parabel vom silbernen
Briinnlein des Grafen Bernhardus“,'’® fiir die aber keine Chance der Verwirkli-
chung in der geplanten Form gesehen wurde, wurden ausdriicklich als ,,ideal, aber
impraktikabel“ mit Bedauern zur Seite gelegt.'”’ Dementsprechend kénnte also
eine zweite Schluffolgerung dahin gehen, dafl es eher Erfolg verspricht, wenn auf
die Propagierung ,radikaler” Idealkonzepte verzichtet wird und von vornherein
konzeptionell weniger ,,saubere”, aber eher konsensfahige ,,hybride“178 Konzepte
»idealer Besteuerung formuliert werden, auch auf die Gefahr hin, von der Fach-
wissenschaft der Inkonsequenz und nur halber Schritte geziehen zu werden. Denn
letztlich ist sogar die Moglichkeit nicht auszuschlieBen, daf3 ,,bedenkenlos* vorge-
tragene besonders kiihne oder radikale Steuerreformentwiirfe es den Gegnern ,,jed-

171 Direkte Steuern werden nicht, indirekte Steuern hingegen werden voll iiberwilzt.

172 Vgl. hierzu den Erfahrungsbericht von Minarik (1989) zur Entstehungsgeschichte der
Reaganschen Steuerreform von 1986. Minarik schildert das Scheitern der Plidne einer person-
lichen Konsumbesteuerung und fahrt dann fort (S. 147): ,,A former superior of mine, a lawyer
who worked for a number of years on congressional staffs, used to say that his first rule in
dealing with members of congress was not to bring up present values.* (Hervorhebung von
mir.)

173 Vgl. auch Sheffrin (1993), S. 307.

174 Fiir die in der Epoche der Aufkldrung schreibenden Autoren war dies etwas Selbstver-
stdndliches; vgl. etwa die Bemerkungen bei Verri (1781), S. 111.

175 Auch bei Sinn (1985), S. 287, gehort zu dem Katalog von Anforderungen an ein refor-
miertes Steuersystem u. a. die Forderung ,,Vermeidung radikaler Reformen*.

176 Sonnenfels (1787), Vorrede.
177 Vgl. etwa die AuBerungen bei Smith (1776), Justi (1766) und Sonnenfels (1787) zur
Unmoglichkeit gleichmaBiger Besteuerung von Kapitalvermdgen und -ertragen.

178 Vgl. fiir Beispiele derartiger Hybrid-Losungen etwa fiir die Cash-Flow-Steuer-Kon-
zepte Sinn (1985), S. 300ff., fiir die Einkommen-/Konsumbesteuerung Spahn (1991),
S. 264 f.
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weder* Verdnderungen eines bestehenden Systems besonders leicht machen, den
jeweiligen Vorschlag als ,theoretische Spinnerei* zu diskreditieren und zuriickzu-
weisen, und daf derartige ,,Idealvisionen* dadurch einerseits die vorher vielleicht
doch von einem Rest an Zweifeln geplagte Zufriedenheit mit dem bestehenden
Steuersystem verstdrken und andererseits die ,,Startbedingungen” fiir andere, nach-
folgende Reformvorschlige aus dem Kreis der Wissenschaft verschlechtern,'”
weil diese nunmehr von vornherein mit dem Stigma des ,,nicht machbar!* belegt
werden.

(4) Ein besonderes Problem schlieflich verbindet sich mit der Frage der
” Ubergangsgerechtigkeit“.'80 Steuerreformdiskussionen vernachlédssigen haufig
die von Feldstein (1976) herausgestellten Unterschiede zwischen Steuerdesign und
Steuerreform: Steuerreformvorschlage fiir ein existierendes Steuersystem miissen
den status quo als beschrinkende Nebenbedingung beriicksichtigen und den distri-
butiven Problemen Rechnung tragen, die sich aus einem Ubergang vom alten zum
neuen System fiir diejenigen Wirtschaftssubjekte (,,Altinvestoren*) ergeben, deren
seinerzeitige Entscheidungen nur schwer reversibel sind. Fiir einen Ubergangszeit-
raum ergibt sich hierdurch ein Konflikt zwischen dem Ziel der Allokationsverbes-
serung durch die Reformen und dem Grundsatz horizontaler Gleichbehandlung.
Feldstein (1976) hat dieses Problem mit seiner , Reformdefinition“ horizontaler
Gerechtigkeit herausgestellt und fiir die Pldne einer Verbreiterung der Einkommen-
steuerbemessungsgrundlage die Aussage formuliert, das Kriterium horizontaler
Gerechtigkeit sei kein Argument fiir, sondern gegen die Abschaffung bestehender
steuerlicher Ungleichbehandlungen, allokativ begriindete Reformen z. B. im Sinne
einer Verringerung der Steuererosion durch Abbau von Steuervergiinstigungen
miiften daher begleitet werden von Kompensationen fiir die ,,Verlierer. Unter-
stellt man freilich, daB die politischen (Wiéhler-) Entscheidungen sich an den distri-
butiven Wirkungen von Reformen orientieren und daf3 allokative Verbesserungen
nur bei distributiver Akzeptanz durchfiihrbar sind, so wiirde ein obligatorischer
steuerlicher ,,Vertrauensschutz*“'®! fiir die ,,Verlierer* von Reformen den Befiir-
wortern (,,Gewinnern*) eines Reformvorschlages den wichtigsten Anreiz fiir die
Zustimmung zur Durchfithrung von solchen Steuerreformen nehmen, die wenig-
stens im ,,Nebeneffekt oder langfristig zu allokativen Verbesserungen fiihren
konnten. Das Ergebnis einer gesetzlich verankerten Verpflichtung zur Kompensie-
rung bei Steuerreformen (in Form direkter Ausgleichsleistungen oder spezieller
Ubergangsregeln) wire dann eine weitere Verschlechterung der Chancen fiir die
Verwirklichung grundlegend neuer Steuerkonzepte.

179 Eben diese Wirkung haben moglicherweise die aus der Not geborenen iibereilten preu-
Bischen Versuche mit der Einkommensteuer 1808 ff. gehabt; so jedenfalls Teschemacher
(1927), S. 118.

180 Vgl. hierzu Snelting (1997 a) u. (1997 b).

181 Zur Frage, inwieweit in Deutschland die bisherige Rechtsprechung des BVerfG einen
Vertrauensschutz bei der Entwertung von Rechtspositionen durch Gesetzesidnderungen ge-
wihrt, vgl. Snelting (1997 b), S. 51 ff.



188 Christian Scheer

All die aufgefiihrten Punkte erzeugen einige Skepsis hinsichtlich der Realisie-
rungschancen von umfassenden, mit dem Ziel der Effizienzsteigerung entworfenen
Leitbildern. Wahrscheinlicher als ein zukiinftiger Totalumbau der Einkommensbe-
steuerung beispielsweise erscheinen daher eine zunehmende ,,Entpersonalisierung*
und eine Abkehr von dem Konzept der synthetischen Einkommensteuer hin (bzw.
zuriick) zur analytischen Einkommensteuer nach dem Schedulensystem,'®* etwa
mit spezifischen abgesenkten Sitzen fiir Kapitaleinkommen, wie dies die skandi-
navischen Staaten und Osterreich (durch die Abgeltungsteuer) in jiingerer Zeit
vollzogen haben.'®® Vielleicht aber gibt die farbige Geschichte steuerpolitischer
Ideale umgekehrt doch auch Anla zu einem Reformoptimismus fiir die Zukunft;
vielleicht gehen beispielsweise von dem unter den Optimalbedingungen eines
,Neubeginns* vorgenommenen kroatischen Experiment einer konsumorientierten
Besteuerung Signal- und AnstoBwirkungen aus, wie seinerzeit von der erwéhnten
Steuerpolitik in der Neuerwerbung Kiautschou auf die Bodenwertzuwachsbesteue-
rung allgemein im kaiserlich deutschen Reich.
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Effizienzorientierte Steuerreformen —
1éBt sich die Verteilungsfrage vernachlissigen?

Von Hans Fehr und Wolfgang Wiegard*, Tiibingen

Equity has been lost in the brave new world
with its quest for efficiency and growth.
Richard Musgrave (1987, 113)

1. Problemstellung

Ausgangspunkt-unseres Beitrags ist die Festellung, daB die Steuerreformdiskus-
sion, also die Frage nach den ,,Steuersystemen der Zukunft®, in der neueren finanz-
wissenschaftlichen Literatur recht eindeutig von Effizienziiberlegungen dominiert
wird. Gerechtigkeitéasp@kte und Verteilungswirkungen spielen demgegeniiber nur
eine untergeordnete Rolle. Dies ist jedenfalls der Eindruck, wenn man die letzten
Jahrgénge des Journal of Public Economics, des Finanzarchivs oder des seit 1994
erscheinenden International Tax and Public Finance durchblittert. Aber auch die
praktische Steuerpolitik scheint in erster Linie effizienzorientiert zu sein. Die. in
der gegenwirtigen Diskussion iiber die Reform der Einkommensbesteuerung vor-
geschlagene drastische Senkung der Grenzsteuersitze 148t sich sinnvoll doch nur
unter Bezug auf das Effizienzziel begriinden. Gleiches gilt fiir die Abschaffung der
betrieblichen Vermogensteuer und der Gewerbekapitalsteuer. Auch eine 6kologi-
sche Steuerreform kann eigentlich nur mit Effizienzgesichtspunkten begriindet
werden. Die Diskussion um eine mdogliche ,,doppelte Dividende* von Okosteuern
ist jedenfalls eindeutig effizienzorientiert. Schlieflich ist die in Kroatien einge-
fiihrte zinsbereinigte G_éwinn- und Einkommensteuer, der ja eine Vorbildfunktion
auch fiir Deutschland zugeschrieben wird, in erster Linie wegen ihrer Neutralitéits-,
und das heift ja: Effizienzeigenschaften attraktiv.

Die Dominanz von Effizienziiberlegungen in der neueren finanzwissenschaftli-
chen Steuerlehre erklirt sich zum groBen Teil durch das Aufkommen und das Vor-
dringen der Optimalsteuertheorie mit Beginn der 70er Jahre. Ihre Bedeutung auch
fiir die praktische Steuerpolitik diirfte vor allem durch eine Reihe von empirischen
Untersuchungen iiber die Zusatzlasten der Besteuerung deutlich geworden sein. So

* Dieser Beitrag ist Teil eines durch das Human Capital and Mobility Programme der EU
(Grant No. ERBCHRX - CT94 - 0493) geforderten Forschungsprojekts. Wir bedanken uns
auch bei Volker Grzimek fiir seine Unterstiitzung bei der Aufbereitung der Daten.
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kamen etwa Ballard, Shoven und Whalley (1985) zu dem Ergebnis, dal die margi-
nalen Zusatzlasten des amerikanischen Steuersystems zwischen 17 und 56 Prozent
des zusitzlichen Steueraufkommens ausmachen. Und Feldstein und Feenberg
(1996) ermittelten, daf die im Rahmen der Steuerreform 1993 in den USA vorge-
nommene Erhohung des Grenzsteuersatzes von 31 auf 36 bzw. 39,6 Prozent die
Zusatzlasten pro Dollar zusétzlichen Steueraufkommens sogar um zwei Dollar in
die Hohe trieb. Das sind natiirlich beeindruckende Zahlen, die die Wichtigkeit von
Effizienzgesichtspunkten quantitativ untermauern. SchlieBlich diirfte die Betonung
des Effizienzziels auch damit zusammenhingen, daB die Okonomen gerade hier
einen klaren Kompetenzvorteil gegeniiber anderen Wissenschaftsdisziplinen ha-
ben. Wer sonst, wenn nicht die Okonomen, sollte denn auf mogliche Effizienzver-
luste oder -gewinne von Steuerrefomen hinweisen? Insofern entspricht es einfach
auch einer verniinftigen Form von wissenschaftlicher Arbeitsteilung, wenn Wirt-
schaftswissenschaftler in erster Linie die Effizienzaspekte von Steuerreformen her-
vorheben.

Nun heifit das aber keineswegs, dal die Verteilungsfrage vollig vernachléssigt
worden wire. Die Forderung nach einem ,,gerechten* Steuersystem ist mindestens
ebenso populdr wie die nach einem effizienten. Und der Vorwurf ,unsozialer Ver-
teilungswirkungen‘ gehort seit Jahren zum Standardrepertoire der Opposition. Im
Gegensatz zum Effizienzziel sind Gerechtigkeitsurteile allerdings schwierig zu
operationalisieren und weniger konsensfahig; iiberdies sind ihre steuerpolitischen
Implikationen in der Regel eher schwach. Das Leistungsfahigkeitsprinzip als eine
Ausprigung des Gerechtigkeitsziels ist ja — zumindest unserer Auffassung nach —
nur deshalb so beliebt, weil es so unscharf ist und nahezu keine zwingenden steuer-
politischen SchluBfolgerungen enthilt.! Zwar wurde der Trade-off zwischen Effizi-
enz und Gerechtigkeit ausfiihrlich auch von der Optimalsteuertheorie behandelt.
Allerdings sind auch hier die Ergebnisse eher diinn geblieben. Mit Blick auf eine
unter Effizienz- und Verteilungsaspekten optimale Einkommensteuer ist man ja
kaum iiber die Schlufifolgerung hinausgekommen, da8 der optimale Grenzsteuer-
satz zwischen Null und eins liegen und am Eingang und Ende des Steuertarifs den
Wert Null annehmen sollte.

Aussagekriftiger sind da schon die zahlreichen empirischen Untersuchungen
iiber die Inzidenzwirkungen von Steuerreformen. Die in der Tradition von Pech-
man und Okner (1974) stehenden Untersuchungen sind allerdings deshalb unbe-
friedigend, weil Verhaltensreaktionen ausgeklammert und Uberwilzungshypothe-
sen ad hoc und nicht immer konsistent formuliert wurden. Eine simultane Betrach-
tung von Effizienz- und Verteilungswirkungen ist dadurch von vornherein aus-
geschlossen. Sie ist allerdings Gegenstand einiger neuerer Arbeiten, die
Steuerreformen auf der Grundlage numerisch spezifizierter dynamischer Gleichge-
wichtsmodelle untersuchen. Auf die in diesem Zusammenhang vor allem interes-

! Deshalb hat Littmann (1970) das Leistungsfahigkeitsprinzip schon friih mit einem herz-
lichen ,,Lebewohl* verabschiedet.
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sierenden Publikationen von Fullerton und Rogers (1993), Altig und Carlstrom
(1995) sowie Kotlikoff (1996) wird im folgenden Kapitel noch ausfiihrlicher einge-
gangen. In diesen Untersuchungen werden die Wohlfahrtswirkungen von Steuerre-
formen fiir nach Einkommensklassen und bestimmten demographischen Merkma-
len disaggregierten Haushaltstypen berechnet.

Unsere Fragestellung geht liber den Untersuchungsgegenstand und das Erkennt-
nisinteresse dieser Beitrdge hinaus. Wir wollen wissen, wie wichtig zum einen die
Effizienzeffekte, zum anderen die Verteilungswirkungen von Steuerreformen sind.
Dazu miissen erst einmal die Wohlfahrtswirkungen von Steuerreformen in eine Ef-
fizienz- und eine (Um-)Verteilungskomponente zerlegt werden. Das methodische
Vorgehen zur Isolierung von effizienzbedingten und (um-)verteilungsbedingten
Wohlfahrtseffekten wird in Abschnitt 2.2 genauer beschrieben. Wir wollen dann
aber auch die Frage beantworten, welche Effekte quantitativ dominieren. Korre-
spondiert die Dominanz des Effizienzziels in der modernen finanzwissenschaftli-
chen Literatur mit dem quantitativen Gewicht von Effizienzeffekten? Ldft sich die
Verteilungsfrage also vernachldssigen? Oder sind im Gegenteil die Verteilungswir-
kungen von Steuerreformen quantitativ bedeutsamer als die Effizienzeffekte? Be-
schiftigt sich die Finanzwissenschaft gar mit einem quantitativ eher unbedeuten-
den Teilaspekt von Steuerreformen? Diese Fragen sollen exemplarisch fiir ausge-
suchte Steuerreformvorschldge im Rahmen eines numerisch implementierten inter-
temporalen Gleichgewichtsmodells beantwortet werden. Als Anwendungsbeispiele
wihlen wir einige der in der aktuellen Diskussion iiber die Reform der Einkom-
mensbesteuerung vorgeschlagenen Tarifmodelle. Schon an dieser Stelle sei aller-
dings betont, daf3 unser Beitrag nicht primir auf eine prizise Abbildung und Ana-
lyse dieser Reformmodelle zur Einkommensteuer zielt; sie dienen vielmehr nur
zur Illustration unseres eigentlichen Anliegens: der Frage nach der quantitativen
Bedeutung von Effizienz- im Vergleich zu Umverteilungseffekten. Im Abschnitt
2.3 skizzieren wir die untersuchten Reformoptionen etwas genauer. AnschlieBend
beschreiben wir das 6konomische Modell, das unseren Berechnungen zugrunde
liegt. Die Prisentation und 6konomische Interpretation der numerischen Resultate
finden sich dann im dritten Kapitel. Der Aufsatz schliet mit einer Zusammenfas-
sung und einigen einschrankenden Bemerkungen.

Unsere Untersuchung wird zu den folgenden zentralen Ergebnissen fiihren:

1. Die Umverteilungseffekte, die von den von uns behandelten Steuerreformmo-
dellen ausgehen, sind im allgemeinen quantitativ wesentlich bedeutsamer als
die induzierten Effizienzeffekte. Manche effizienzorientierte Steuerreformen er-
weisen sich als massive Umverteilungsprogramme.

2. Die untersuchten Reformvarianten unterscheiden sich sowohl im Hinblick auf
die ausgelosten Effizienzeffekte als auch in Bezug auf die ausgelosten Umver-
teilungswirkungen. In den meisten Fillen stellen die Umverteilungseffekte und
nicht die Effizienzwirkungen die charakteristischen Merkmale effizienzorien-
terter Steuerreformen dar.
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Damit fillt die Antwort auf die uns gestellte Frage eindeutig aus: Die Vertei-
lungsfrage darf auch bei effizienzorientierten Steuerreformen nicht vernachlassigt
werden.

II. Effizienz- und Umverteilungseffekte von Steuerreformen

In diesem Kapitel erldutern wir zunéchst das unserer Analyse zugrundeliegende
Steuerinzidenzkonzept und skizzieren das 6konomische Modell, das zur Berech-
nung der Auswirkungen von Steuerreformvorhaben herangezogen wird. Im néch-
sten Schritt zeigen wir exemplarisch, aber detailliert, wie sich die Wohlfahrtswir-
kungen von Steuerreformen in effizienz- und umverteilungsbedingte Komponenten
zerlegen lassen. Im dritten Abschnitt dieses Kapitels werden dann die Steuerre-
formprojekte vorgestellt, fiir die im dritten Kapitel eine quantitative Abschitzung
von Effizienz- und Umverteilungseffekten vorgenommen wird. ‘

1. Steuerinzidenzkonzept und 6konomisches Modell

Unser Interesse gilt der quantitativen Abschitzung der von Steuerreformen aus-
gehenden Effizienz- und Umverteilungseffekte. Unsere Untersuchung ist also ein
Beitrag zur angewandten Steuerinzidenzforschung. In der finanzwissenschaftli-
chen Literatur finden sich konzeptionell unterschiedliche Ansétze zur Ermittlung
der Steuerinzidenz. ’

Am verbreitetsten sind sicherlich formale Inzidenzanalysen, die die mit Steuer--
reformen einhergehende Anderung der jihrlichen Steuerschuld oder Steuerbe-
lastung ermitteln. Miiller (1996) hat kiirzlich eine Untersuchung zur formalen
Inzidenz einiger Reformvorschlidge zur Einkommensbesteuerung vorgelegt. Der
Vorteil solch formaler Inzidenzanalysen liegt darin, daB sie eine sehr weitgehende
Disaggregation des Haushaltssektors nach Einkommensklassen und sozio-demo-
graphischen Merkmalen sowie eine detaillierte Abbildung steuerrechtlicher Be-
stimmungen erlauben, aber gleichwohl relativ einfach durchzufiibiren sind. Dem
stehen allerdings nicht unerhebliche Nachteile gegeniiber. Formale Inzidenzanaly-
sen arbeiten mit relativ willkiirlichen Uberwilzungshypothesen und abstrahieren
von jeglichen Verhaltensreaktionen der Steuerzahler. Eine simultane Betrachtung
von Effizienz- und Verteilungseffekten ist damit von vornherein ausgeschlossen.
Die Vernachldssigung von Verhaltensanpassungen kann bei hinreichend ,kleinen*
Steuerreformvorhaben gerechtfertigt sein®. Bei den gegenwirtig diskutierten Vor-
schlidgen zur Reform der Einkommensbesteuerung handelt es sich aber kaum um
,kleine* Steuerdnderungen. Daraus folgt zweierlei. Zum einen entspricht die Ver-

2 Vgl. dazu auch Blundell (1995, 124) und die SchluSfolgerungen bei Fehr, Rosenberg
und Wiegard (1995, chapter VI).
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dnderung der Steuerschuld bei Beriicksichtigung von Verhaltensreaktionen nicht
linger der ,wahren* Steuerbelastung®. Diese wird vielmehr durch das Einkom-
mensdquivalent der durch Steuerreformen ausgelosten Wohlfahrtsdnderung erfaBt®.
Hinzu kommt, daf bei ,,groen* Steuerreformprojekten kaum von einer Konstanz
der Vor-Steuer-Preise, also der Produzentenpreise sowie der Bruttofaktorpreise, aus-
gegangen werden kann. Eine konsistente Beriicksichtigung endogener Marktpreis-
bildung erfordert aber die Zugrundelegung eines allgemeinen Gleichgewichts-
modells. Statt formaler werden dann materielle Inzidenzanalysen durchgefiihrt.

Neben der Unterscheidung von formaler und materieller Inzidenz ist die periodi-
sche Abgrenzung des Verteilungsgegenstandes von erheblicher Bedeutung fiir die
Ergebnisse von Inzidenzanalysen. Lange Zeit dominierte dabei in der finanzwis-
senschaftlichen Literatur eine jahrliche Betrachtungsweise. Untersucht wurden die
Auswirkungen von Steuerreformen auf die Jahressteuerschuld oder auf das Jahres-
einkommenséquivalent der Nutzenposition unterschiedlicher Haushaltstypen. In
der tagespolitischen Auseinandersetzung werden die Verteilungwirkungen von
Steuerreformen immer noch ausschlieBlich an der Verdnderung der jdhrlichen
Steuerschuld oder des jdhrlichen verfiigbaren Einkommens festgemacht. Seit eini-
gen Jahren scheint sich allerdings in der Finanzwissenschaft eine andere Sichtwei-
se durchzusetzen, indem auf das Lebenseinkommen und nicht das Jahreseinkom-
men als BezugsgroBe fiir die Inzidenz von Steuern abgestellt wird®. Hingewiesen
sei hier nur auf die Bedeutung, welche die Methodik der intergenerativen Bela-
stungsrechnung (,,Generational Accounting) in der Politikberatung inzwischen
gewonnen hat; sieche dazu Auerbach, Kotlikoff und Leibfritz (1997). In der Tat
spricht vieles dafiir, dal das Lebenseinkommen die 6konomische Position eines In-
dividuums oder Haushalts zutreffender beschreibt als eine jahrliche Betrachtungs-
weise. Bei letzerer werden Studierende, Rentner, voriibergehend Arbeitslose und
dauerhaft arme Personen in einer Einkommensklasse erfaft, obwohl ihre 6konomi-
sche Lage iiber den Lebenszyklus gesehen vollkommen unterschiedlich sein
diirfte. Hingegen kann man bei (geeignet gemessenem) identischem Lebensein-
kommen durchaus von vergleichbaren Lebensumstinden ausgehen, die dann auch
eine vergleichbare steuerliche Belastung rechtfertigen.

Intertemporale Gleichgewichtsmodelle mit iiberlappenden Generationen liefern
den problemadiquaten theoretischen Bezugsrahmen fiir materielle Inzidenzanaly-
sen mit Lebenseinkommens-Perspektive. Will man die Effizienz- und Verteilungs-
wirkungen von Steuerreformen auch quantitativ ermitteln, kommt eigentlich nur
noch ein geeignet modifiziertes Auerbach-Kotlikoff-Modell (im folgenden: AK-
Modell) fiir empirische Inzidenzanalysen in Frage®.

3 Vgl. Krause-Junk (1981, 300-306) zur Unterscheidung von formaler Inzidenz und ,,wah-
rer* Steuerbelastung.

4 Ahlheim und Rose (1989) erldutern Methoden und Verfahren zur Messung individueller
‘Wohlfahrt.

5 Eine Gegeniiberstellung dieser Steuerinzidenzkonzepte findet sich u. a. bei Davies,
St.-Hilaire und Whalley (1984).
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Eine Erweiterung des traditionellen AK-Modells ist erforderlich, weil jede Ge-
neration oder Alterskohorte dort nur durch einen reprisentativen Haushalt abgebil-
det wird. Dies erlaubt intergenerative Inzidenzanalysen, blendet aber intragenerati-
ve Umverteilungsprozesse von vornherein aus. In der Diskussion iiber die Vertei-
lungswirkungen der Finanzpolitik spielen letztere aber die grofliere Rolle. Die na-
heliegende Erweiterung des AK-Modells besteht dann darin, innerhalb jeder
Generation mehrere nach Einkommensklassen gegliederte Haushalte zu unter-
scheiden. Die Abbildung 1 (entnommen aus Fullerton und Rogers (1993, 3)) ver-
deutlicht die intragenerative und intergenerative Dimension von Inzidenzanalysen.
Unterschieden werden dabei innerhalb einer Generation nur zwei Haushaltstypen,
namlich arme und reiche Haushalte. Auf der Abszisse wird das Alter eines Haus-
halts abgetragen, auf der Ordinate sein jahrliches Faktoreinkommen. Die einge-
zeichneten Kurvenverldufe entsprechen typischen Einkommensprofilen iiber den
gesamten Lebenszyklus. In jungen Jahren ist das jahrliche Einkommen zunichst
niedrig; danach steigt es mehr oder weniger stark an, bevor es im Alter wieder
sinkt. In ein- und derselben Alterskohorte beziehen arme Haushalte durchweg ein
geringeres Einkommen als reiche. Ansonsten kann es durchaus sein, daf} drmeren
Haushalten mittleren Alters ein hoheres jdhrliches Einkommen zuflie3t als Perso-
nen, die iiber den Lebenszyklus gesehen zu den reichen Haushalten zéhlen.

Jahreseinkommen

H reich"

Alter

Abbildung 1: Lebenseinkommensprofile

¢ Die Standardreferenz ist Auerbach und Kotlikoff (1987). Fehr und Wiegard (1996) geben
einen Uberblick iiber Grundstuktur und Anwendungsmoglichkeiten alternativer numerisch
dynamischer Gleichgewichtsmodelle.
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Inzidenzanalysen, die auf das jahrliche Einkommen abstellen, fassen die z. B.
durch die Punkte E, B und H oder F und C charakterisierten Haushalte zu zwei
Einkommensklassen zusammen, wihrend im traditionellen AK-Modell, die durch
A und E oder B und F oder C und G beschriebenen Haushalte aggregiert werden.
In unserem erweiterten AK-Modell beriicksichtigen wir beide Inzidenzdimensio-
nen und kénnen deshalb die steuerlich induzierten Effizienzeffekte sowohl mit den
intergenerativen als auch den intragenerativen Umverteilungswirkungen verglei-
chen.

Anzumerken ist, daf} sich dieser Ansatz mittlerweile auch in einigen anderen Li-
teraturbeitrdgen findet. Die schon erwihnten Arbeiten von Altig und Carlstrom
(1995) sowie von Kotlikoff (1996) unterscheiden innerhalb einer Generation zwolf
Einkommensklassen und ermitteln neben aggregierten Effizienzeffekten auch ag-
gregierte Verteilungseffekte, ausgedriickt als Verdnderung des Gini-Koeffizienten.
Unser Erkenntnisinteresse zielt allerdings auf die Beantwortung einer anderen Fra-
ge ab, ndmlich den quantitativen Vergleich von Effizienz- und Umverteilungswir-
kungen.

Das unseren Berechnungen zugrundeliegende (modifizierte) AK-Modell kann
hier nur skizziert werden. Eine detaillierte Beschreibung mit Angabe aller Modell-
gleichungen wiirde den Rahmen dieses Aufsatzes sprengen. Sie ist aber auch unné-
tig. Das AK-Modell gehort seit nunmehr zehn Jahren zum festen Bestandteil der
Literatur zur angewandten intertemporalen Gleichgewichtsékonomie. Neben Auer-
bach und Kotlikoff (1987) existieren geniigend andere Beitrdge, die iiber die De-
tails dieses Modells informieren. Wir beschreiben deshalb nur ganz kurz seine
Grundstruktur, das im Fall einer geschlossenen Volkswirtschaft die Sektoren Haus-
halte, Unternehmen und Staat umfaft. Bei Modellierung einer kleinen offenen
Volkswirtschaft ist zusétzlich der AuBenhandelssektor zu beriicksichtigen.

Auf der Haushaltsseite werden die Konsum-, die Arbeitsangebots- und die Spar-
entscheidungen aus einem intertemporalen Modell abgeleitet, das den Lebenszy-
klus jeder Person in 55 Perioden zerlegt. Auch die Partizipationsentscheidung er-
folgt endogen iiber einen Vergleich des individuellen Reservationslohnes mit dem
Marktlohn. Innerhalb einer Generation unterscheiden wir nur zwischen reichen
und armen Haushalten, wobei es viermal soviel arme wie reiche Haushalte geben
soll. Diese Disaggregation des Haushaltssektors reicht aus, um die im Titel ge-
stellte Frage zu beantworten’. Immerhin leben dann in unserem Modell in jeder
Periode 110 Haushaltstypen, die sich nach Einkommen und Alter unterscheiden.
Die iiber Konsum und Freizeit definierte Nutzenfunktion ist vom CES-Typ®. Funk-
tionale Form und Parameterwerte sollen fiir arme und reiche Haushalte identisch
sein; diese unterscheiden sich lediglich im Hinblick auf ihre Arbeitsproduktivitidten
oder Humankapitalausstattungen. Dies bedeutet, da3 sich arme genau wie reiche

7 In einem ergédnzenden Aufsatz — Fehr und Wiegard (1997a) — haben wir den Haushalts-
sektor dagegen in zusitzliche Einkommensklassen disaggregiert.

8 CES ist die Abkiirzung fiir constant elasticity of substitution.
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Haushalte verhalten wiirden, wenn sie nur deren Einkommen hétten. Das erscheint
uns ganz plausibel. Eine fiir die spéteren Ergebnisse folgenreiche Annahme ist,
daB die Haushalte keinerlei altruistisch motivierte Erbschaften hinterlassen oder
Schenkungen vornehmen. Gespart wird ausschlieflich zur Altersvorsorge. Die Ab-
bildung 2 verdeutlicht das Konsumprofil sowie die Lohn- und Zinseinkommens-
profile iiber den Lebenszyklus eines reichen Haushalts im Ausgangsgleichgewicht.
Man sieht, da die Konsumausgaben in den letzten Lebensjahren groBtenteils
durch die Auflosung von Ersparnissen finanziert werden. Bei der Interpretation un-
serer numerischen Ergebnisse im dritten Kapitel wird das von Bedeutung sein. Auf
die Konsequenzen, die sich aus der Vernachldssigung von Erbschaften und Schen-
kungen ergeben, werden wir im Schlu8kapitel noch eingehen.

Enkommen, Konsum

Abbildung 2: Einkommens- und Konsumprofile

Der Produktionssektor ist durch eine linear-homogene Produktionsfunktion vom
Cobb-Douglas-Typ in den Faktoren Arbeit und Kapital charakterisiert. In bestimm-
ten Modellvarianten verursachen Investitionen Anpassungskosten, die sich als Out-
putverluste niederschlagen. Die Investitionsentscheidungen folgen dann der von
Tobin (1969) entwickelten Q-Theorie. Als Verhaltenshypothese wird angenommen,
daf} die Manager der reprisentativen Firma den Marktwert des Unternehmens ma-
ximieren.

Der Staat stellt eine vorgegebene Menge an Kollektivgiitern bereit, die additiv
separabel in die Nutzenfunktionen eingehen. Zur Finanzierung dienen progressive
Einkommensteuern sowie proportionale Konsumsteuern. Von einer Unternehmens-
besteuerung wird abgesehen. Wir streben — in diesem Aufsatz — keine moglichst
umfassende und detaillierte Abbildung des deutschen Steuersystems an. Fiir unsere
Fragestellung reicht es aus, die unmittelbar fiir den Haushaltsbereich relevanten
Steuern zu erfassen.

Durch Beriicksichtigung von Marktraumungsbedingungen auf den Faktor- und
Giiterméarkten in jeder Periode wird das Modell geschlossen. Ein langfristiges
Wachstumsgleichgewicht liegt vor, wenn Sozialprodukt, Kapitalstock und andere
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endogene Variablen mit der exogenen Wachstumsrate der Erwerbsbevolkerung zu-
nehmen. Bei unseren spateren numerischen Berechnungen betrachten wir neben ei-
ner geschlossenen auch den Fall einer kleinen offenen Volkswirtschaft. Dann sind
zusidtzlich die Bedingungen fiir ein Zahlungsbilanzgleichgewicht zu beachten. Die
Differenz zwischen heimischer Produktion und inldndischer Absorption wird ent-
weder exportiert oder importiert. Der Saldo der Kapitalbilanz stimmt — bei Ver-
nachlissigung von Ubertragungs- und Devisenbilanz — mit der Summe aus den
Salden von Handelsbilanz und Dienstleistungsbilanz iiberein.

2. Zerlegung der Wohlfahrtswirkungen von Steuerreformen
in Effizienz- und Umverteilungskomponenten

Neoklassische Okonomen sind bei der Bewertung von Steuerreformen in erster
Linie an ihren Wohlfahrtseffekten interessiert. Diese Wohlfahrtswirkungen lassen
sich immer auf (Um-)Verteilungseffekte oder auf Effizienzeffekte zuriickfiihren.
Zu umpverteilungsbedingten Wohlfahrtsanderungen kann es iiber zwei Wirkungska-
nile kommen. Zum einen wird sich selbst bei insgesamt aufkommensneutralen
Steuerreformen fiir einzelne Haushalte per Saldo die Steuerbelastung dndern; eini-
‘ge Steuerpflichtige werden hoher belastet, fiir andere dagegen wird die Steuerbela-
stung sinken. Hinzu kommt, daB‘(groBere) Steuerreformen im allgemeinen nicht
nur die relativen Preise nach Steuern, sondern auch die Vor-Steuer-Preise dndern
werden. Solche Marktpreisinderungen sind zwar allokativ unschédlich, sie sind
aber mit Umverteilungseffekten verbunden. Effizienzeffekte gehen dagegen von
den Verhaltensreaktionen aus, die nach Kompensation der Verteilungseffekte von
den stewerlich induzierten Preisanderungen verursacht werden.

Wir wollen nun zeigen, wie sich die auf Steuerreformen zuriickzufiihrenden
Wohlfahrtswirkungen analytisch in die drei zuvor angefiihrten Effekte zerlegen
tassen®. Dazu betrachten wir ein einfaches Zwei-Generationen-Modell ohne Bevol-
kerungswachstum, vernachlassigen Investitions-Anpassungskosten, sehen von ei-
ner Unterscheidung in arme und reiche Haushalte ab und gehen auflerdem von pro-
poﬁ’ionalen Steuern auf den Konsum sowie auf Lohn- und Zinseinkommen mit
Steuersitzen 7%, 7 und 7} in Periode ¢ aus. Der Nutzen der in Periode ¢ geborenen
Generation, u’, hingt vom Konsum ¢}, ;"' und der Freizeit /4, /5! in den beiden
Lebenszyklus-Phasen ab. In Periode ¢ werde nun eine insgesamt aufkommensneu-
trale Steuerreform durchgefiihrt. Betroffen sind davon die in Periode ¢ lebende alte
Generstion (die in der Periode 1 — 1 geboren wurde), die in Periode ¢ geborene Ge-
neration sowie alle zukiinftigen Generationen.

Fiir die in Periode ¢ lebende alte Generation sind die Entscheidungen iiber
¢!, &1 sowie k', die Ersparnishthe bzw. den Kapitalbestand zu Beginn der Peri-
ode ¢, bereits gefallen. Als Reaktion auf die Steuerreform konnen nur noch das

9 Die Vorgehensweise basiert auf Fehr und Kotlikoff (1996).
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Konsumniveau ¢ und die Freizeitnachfrage % in der zweiten Lebensphase ange-
palit werden. Die steuerlich bedingte Wohlfahrtséinderung ergibt sich dann aus dem
totalen Differential der Nutzenfunktion

Q) W= w0 e )

und der fiir die zweite Lebensphase geltenden Budgetbeschriankung

(2) (1+)=w(1=7) (1 =5)+[1+r(1-7)]K,

wobei w' und »* den Bruttolohnsatz und den Bruttozinssatz in Periode ¢ bezeich-
nen. Das gesamte Zeitbudget ist in jeder Periode auf eins normiert. Faft man die in
der zweiten Lebensperiode zu zahlenden Steuern zusammen zu

3) Ty =1l + 7w (1=0) +7r K,
kann man statt (2) auch von der Beschrankung
4) =w(1-5)+ 1+ =T,

ausgehen. Mit \'~! als Grenznutzen des Einkommens fiir die in Periode ¢ lebende
alte Generation erhalt man fiir das Einkommensiquivalent der steuerlich bedingten
(marginalen) Nutzendnderung den Ausdruck

d 1—1
(5) ;—1 = —dT; + [k’dr’ +(1- l’z)dw’] + [7"’.dc’2 - T:Vw'dl'z] .
Wohlfahrtsinderung Umverteilung (RD;) Effizienz (EB})

Die rechte Seite dieser Gleichung gibt die Zerlegung der gesamten Wohlfahrts-
anderung in eine umverteilungsbedingte und eine effizienzbedingte Komponente
an. Dabei werden die Umverteilungseffekte ihrerseits durch zwei Einflufifaktoren
bestimmt. Zum einen ist dies die Anderung der Steuerbelastung, — d75, zum ande-
ren die durch die Anderung der Bruttofaktorpreise bewirkte Einkommensinderung.
Die mit RDY, bezeichnete Summe dieser beiden Ausdriicke gibt dann den Umver-
teilungsgehalt der Steuerreform fiir die in Periode 7 lebende alte Generation an'®.
Der dritte Ausdruck auf der rechten Seite von Gleichung (5) entspricht den Effizi-
enzeffekten der Steuerreform unter der Voraussetzung, da3 der Haushalt fiir die
umverteilungsbedingten Wohlfahrtsgewinne oder -verluste kompensiert wurde. Ef-
fizienzeffekte sind bekanntlich nur auf die Substitutionseffekte zuriickzufiihren.

10 Dabei steht RD fiir ,,redistribution®.
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Bei Kompensation entspricht der dritte Ausdruck deshalb den marginalen Zusatz-
lasten oder ,,excess burden (EB) der Besteuerung“.

Fiir alle Generationen, die in und ab der Periode ¢ geboren werden, erhélt man
die von der Steuerreform ausgehende (marginale) Wohlfahrtsinderung iiber das to-
tale Differential der Nutzenfunktionen (fiir s > ¢)

(6) u = u(c‘l',l‘{,c?'l , l';“)
sowie der Bugetbeschriankungen

s+1
1 +T;.' s+1 K

™ (1+7)d +m¢z =w'(l-7)(1-1)+

ws+](1 —TV:/+]) s+1
piprey pery (O )

bzw.

® R . ‘(1—1{)+L(1—1;+1)—Tf— b
1+ rotl 1+ o+l T3

mit

®) Ty =il + 7w (1-8)

und

(10) " =7 gt + W (1= 57) + et W (1) (1= 4) - (14 7)el]

—=ks+!

als jeweiliger Steuerschuld in den beiden Phasen des Lebenszyklus. Nach einigen
Rechenschritten folgt aus dem totalen Differential von (6) und (8) die Gleichung

dw’ — dT7s dT{H s S ks+l r\'+l 1 ls+l d s+1
T__ T1+l+rg+1 + (]_ll)dw+l+ry+l( d +( ) )W )
: \ 14 77+ 1 41
(11) + [ngC‘; - T;W‘dl‘i + (1 + ,J+l(lc_ Tf_H) - 1+ rJ+l)dC;

-t 1 1 g1
+(1+rV+1(1w—r:+')_1+rv+l>ws drz ]

11 Werden die Haushalte fiir die Verteilungsdnderungen nicht kompensiert, repréasentieren
dc}, und df} die unkompensierten oder Marhall’schen Nachfrageinderungen.

14 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256



210 Hans Fehr und Wolfgang Wiegard

Wie schon zuvor fiir die alte Generation werden jetzt fiir samtliche zukiinftige
Generationen die durch die Steuerreform ausgelosten Wohlfahrtsdnderungen je-
weils in eine Umverteilungs- und in eine Effizienzkomponente zerlegt. Allerdings
gibt der Ausdruck in der ersten eckigen Klammer jetzt den Gegenwartswert der
Steuerbelastungsdnderung an. Analoges gilt fiir die beiden anderen Ausdriicke in
eckigen Klammern. Eine etwas andere Gliederung der Umverteilungsterme erweist
sich allerdings als sinnvoll. Dazu definieren wir mit

(12) RD; = —dT} + (1 — })dw*
und
(13) RDS := —dTs™ P 4 (1 - 5 )dw™!

die in der ersten und zweiten Lebensphase auftretenden Umverteilungseffekte und
mit

(14) RD* :=RD{ + (1 + r**')"'RD}*!

den gesamten Umverteilungsgehalt der Steuerreform fiir die Generation s. Der
dritte Ausdruck in eckigen Klammern auf der rechten Seite von (11) gibt den Ge-
genwartswert der steuerlichen Zusatzlasten an, wenn die Generation s fiir Ande-
rungen der Einkommenssituation kompensiert wird. Dies vorausgesetzt, wird der
letzte Klammerausdruck im folgenden durch EB® abgekiirzt.

Bislang wurde innerhalb einer Generation nicht zwischen armen und reichen
Haushalten unterschieden. Dies 148t sich einfach dadurch nachholen, daf8 den um-
verteilungs- und effizienzbedingten Komponenten der Wohlfahrtsinderung der
tiefgestelite Index A fiir arm und R fiir reich hinzugefiigt wird, also RD}, RD}y, und
EB3, EBy. Mit RD* und EB’ bezeichnen wir weiterhin den auf die gesamte Genera-
tion s bezogenen Umverteilungs- und Effizienzeffekt.'?

Mit Hilfe dieser Zerlegung lassen sich die Effizienz- und Umverteilungseffekte
einer Steuerreform sowohl fiir einzelne Haushalte oder Generationen als auch im
Aggregat vergleichen. Die Tabelle 1 verdeutlicht dies. Im linken Teil dieser Tabelle
weisen wir die intragenerativen effizienz- und umverteilungsbedingten Wohlfahrts-
effekte aus. Der obere Teil enthidlt die relevanten Angaben fiir arme und reiche
Haushalte jeder Generation. In der unteren Summenzeile wird iiber alle Generatio-
nen aggregiert. Die in den beiden mittleren Kéastchen stehenden Ausdriicke geben
den aggregierten intragenerativen Umverteilungsgehalt der Steuerreform von arm
zu reich oder umgekehrt an. Der rechte Tabellenteil enthilt dann die intergenerati-

12 Bei Unterscheidung von armen und reichen Haushalten gilt also RD* := RD}, + RDy
sowie EB® := EBj + EBy.
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ven Effizienz- und Umverteilungseffekte. Dazu wurden arme und reiche Haushalte
zusammengefaft. Eine Generation s zihlt zu den Verlierern im Verteilungskampf,
wenn der Gegenwartswert der umverteilungsbedingten Wohlfahrtseffekte negativ
ist (RD* < 0), ansonsten zu den Gewinnern. Tabelle 1 beschreibt eine Situation, in
der die Generationen ¢ — 1,7 und ¢ + 1 einkommensmiBig verlieren und alle iibri-
gen Generationen dementsprechend gewinnen. Der letzten Zeile kann man dann
den aggregierten intergenerativen Umverteilungsgehalt der Steuerpolitik entneh-
men'?. Man sieht also, in welchem AusmaB eine Steuerreform von den gegenwir-
tig lebenden zu den zukiinftigen Generationen — oder auch umgekehrt — umverteilt.
SchlieBlich sind noch die aggregierten Zusatzlasten angegeben. Da sich die Um-
verteilungseffekte im Aggregat aufheben, stimmen die aggregierten intergenerati-
ven Zusatzlasten mit den aggregierten Wohlfahrtseffekten einer Steuerreform iiber-
ein.

Wir zeigen jetzt noch, daBl es sich bei den aggregierten Umverteilungseffekten
tatsdchlich um ein Nullsummenspiel handelt. Dazu geniigt der Nachweis, daf3 sich
die aggregierten intergenerativen Umverteilungseffekte zu null addieren. Bei den
aggregierten intragenerativen Umverteilungswirkungen findet ja nur eine vollstén-
dige Aufteilung auf arme und reiche Haushalte statt. Es gilt:

00
RDy +RD'+ Y RD'-R'
s=t+1
oc
= RD, + [RDY + (1+ 7)) 'RDF] + 3 [RD} + (14 7) ' RDSH R

s=t+1

00 0
(15)  =RD,+RD{+ Y RD}-R +RD{'(1+r/)™" + 3 RDJ'(1 4 7)'R

s=t+1 s=t+1

e 00
=RDy+RD,+ > RD}-R'+ ) RDj R

s=t+1 s=t+1
00
= (RDy + RD}) + Y _ (RD} + RD})R°
s=t+1
= 0)
mit der Definition
s n
R = H 1+
j=t+1

13 Die Laufindizes iiber die Summenzeichen sind dabei Elemente der Mengen V und G,
wobei V die einkommensmaBigen Verlierer-Generationen und G die Gewinner-Generationen
enthalt.

14%
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Der letzte Ubergang in dieser Gleichungskette mu etwas ausfiihrlicher begriin-
det werden. In jeder Periode s =, + 1, ... gilt wegen (12) und (13)

(16) RDj 4+ RD§ = —(dT} +dT5) + k°dr' + [(1 = £) + (1 — §)]aw’.

Aufkommensneutrale Steuerreformen sind aber gerade durch

(17) dT} +dT5 = 0

charakterisiert'*.

DaB auch die beiden letzten Summanden in (16) verschwinden, wird klar, wenn
man die notwendigen Bedingungen fiir ein Gewinnmaximum

P=fI); W = (K1) - KL (K1)

total differenziert. Als Steigung der Faktorpreisgrenze erhilt man dann

Kdr = —L'dw’.

In unserem Zwei-Generationen-Modell gilt aber gerade k° = K*; die Marktrau-
mungsbedingung fiir den Arbeitsmarkt der Periode s lautet

rofa-B+a-g),

so daf}

(18) kKdr + [(1-5)+ (1 —5)]dw* =0

folgt. Mit den Gleichungen (16) bis (18) ist aber der letzte Ubergang in (15) ge-
zeigt.

Zum Schluf} dieses Abschnitts soll in der gebotenen Kiirze der Bezug zur Litera-
tur aufgezeigt werden. Erwdhnenswert sind hier vor allem zwei Aufsdtze von
Keuschnigg (1992, 1994). In Zwei-Generationen-Modellen mit konstantem Ar-
beitsangebot entwickelt Keuschnigg im Prinzip dieselbe Zerlegung der Wohlfahrts-
effekte in effizienz- und umverteilungsbedingte Komponenten wie wir. Sein Inter-
esse gilt allerdings nicht dem quantitativen Vergleich von intergenerativer Effizi-

14 Die Forderung nach periodenweiser Aufkommensneutralitdt mag unnétig restriktiv er-
scheinen. Kotlikoff (1993) hat jedoch gezeigt, da jede Politik mit positiver staatlicher Netto-
kreditaufnahme durch einfache Umbenennung in eine Einnahmenpolitik ohne Staatsverschul-
dung iiberfiihrt werden kann.
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enz und Umverteilung — intragenerative Aspekte werden ganz vernachldssigt —,
sondern der Charakterisierung intergenerativ-neutraler Steuerreformen. Gleich-
wohl liefern diese Aufsitze wichtige Anregungen fiir unsere eigenen Arbeiten.

Eine Trennung von Effizienz- und Umverteilungseffekten in dynamischen
Gleichgewichtsmodellen findet sich auch schon bei Auerbach und Kotlikoff
(1987). Ihre ,,Lump Sum Redistribution Authority* erfiillt aber einen ganz anderen
Zweck als unser Kompensationsmechanismus. Diese (fiktive) Behorde erhebt
Lump-sum-Steuern und zahlt Lump-sum-Transfers so, da der Nutzen aller in der
Reformperiode lebenden Generationen vor und nach der Steuerreform unverindert
bleibt. Ein positiver Budgetrest dieser Behorde wird dann in gleichen Betrdgen auf
die in der Reformperiode geborene Generation und alle zukiinftigen Generationen
aufgeteilt; umgekehrt ist ein etwaiger Fehlbetrag zu gleichen Betrdgen von den zu-
kiinftigen Generationen aufzubringen. Auf diese Weise gelingt es zwar, die aggre-
gierten intergenerativen Effizienzeffekte zu ermitteln — sie entsprechen (in etwa)
dem letzten Ausdruck in der untersten Zeile von Tabelle 1 —; eine generationen-
spezifische Trennung von Einkommens- und Substitutionseffekten ist auf diese
Weise jedoch nicht moglich. Implizit werden alle Effizienzgewinne (oder Verluste)
der im Reformzeitpunkt lebenden Generationen den Neugeborenen und kiinftigen
Generationen zugewiesen; vgl. Gravelle (1991). Deshalb 148t sich mit Hilfe dieser
~Lump Sum Redistribution Authority* auch die Frage nicht beantworten, wie
wichtig (Um-)Verteilungseffekte von Steuerreformen im Vergleich zu den Effi-
zienzwirkungen denn nun sind.

3. Die untersuchten Steuerreformprojekte

In diesem Abschnitt sollen die Steuerreformvorhaben erldutert werden, fiir die
wir die effizienz- und umverteilungsbedingten Wohlfahrtseffekte ermitteln wollen.
Wir wiahlen dazu einige Vorschldge zur Reform der Einkommensbesteuerung aus.
Im Ausgangsgleichgewicht kommt der linear-progressive T96 zur Anwendung.
Dieser wird dann alternativ durch die folgenden drei Reformvorschlige ersetzt:

1. den im Januar 1997 von der Steuerreform-Kommission im Rahmen der ,,Peters-
berger Steuervorschlidge* beschlossenen Einkommensteuertarif, der im folgen-
den mit T99-W (W fiir Waigel) abgekiirzt wird;

2. den vom MdB Gunnar Uldall im Januar 1995 vorgelegten Vorschlag fiir eine
vereinfachte Einkommensteuer, der abkiirzend als T99-U bezeichnet wird;

3. ein konsumorientiertes Steuermodell, das vor allem von der KNS-Steuerreform-
gruppe um Manfred Rose'> empfohlen wird. Diesen Vorschlag fassen wir unter
dem Kiirzel T99-R zusammen.

15 KNS steht fiir ,konsumorientierte Neuordnung des Steuersystems®. Neben M. Rose
(Heidelberg) gehoren F. W. Wagner (Tiibingen) und E. Wenger (Wiirzburg) zu den Hauptak-
teuren der KNS-Gruppe.
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Diese drei Steuerreformvorschlidge sind eindeutig effizienzorientiert. Vertei-
lungsiiberlegungen werden jedenfalls von den jeweiligen Befiirwortern der einzel-
nen Reformprojekte nicht zur Begriindung vorgebracht — wenn man einmal von
dem obligatorischen, aber nichtssagenden Hinweis absieht, da} der jeweils vertre-
tene Vorschlag voll und ganz dem Leistungsfahigkeitsprinzip entspreche. Uns in-
teressiert nun gerade, ob sich die Verteilungsfrage bei effizienzorientierten Steuer-
reformen vernachladssigen 1dBt. Die Antwort wird eindeutig sein: Bei all diesen
Vorschldgen dominieren die ausgelosten (Um-)Verteilungseffekte die Effizienzef-

_fekte. Quantitativ sind die umverteilungsbedingten Wohlfahrtseffekte also wesent-
lich wichtiger als die effizienzbedingten.

Die Debatte iiber die Notwendigkeit und die mogliche Ausgestaltung einer Re-
form der Einkommensbesteuerung stand das ganze Jahr 1996 tiber im Mittelpunkt
der politischen und wissenschaftlichen Auseinandersetzung. Die Diskussion wurde
nahezu wochentlich durch neue Steuertarifvorschldge und Steuerreformmodelle
bereichert. Im Januar 1997 legte dann die Steuerreformkommission unter Vorsitz
von Bundesfinanzminister Waigel einen ,,Zukunftstarif *99* mit den folgenden Ta-
rifmerkmalen (fiir Alleinstehende; ohne 54-DM Rundung) vor: An einen Grund-
freibetrag von 13.000 DM schliefit sich eine proportionale Eingangsstufe von 15%
bis 18.000 DM zu versteuerndes Einkommen an. Danach springt der Grenzsteuer-
satz auf 22,5% und steigt linear bis zu einem Hochstsatz von 39% bei und ab ei-
nem zu versteuernden Einkommen von 90.000 DM an. Die aus dieser Reform des
Einkommensteuertarifs resultierenden Steuerausfille werden auf rund 70 Mrd. DM
beziffert; dabei sind die Auswirkungen weiterer steuerlicher Ma3nahmen — insbe-
sondere die Senkung des Hochstsatzes fiir gewerbliche Einkiinfte sowie die Sen-
kung der Korperschaftsteuersitze — auBer acht gelassen.

Neben dieser Einkommensteuer-Tarifreform T99-W hatte vor allem ein vom
CDU-Bundestagsabgeordneten G. Uldall vorgelegter Tarifvorschlag grofle Beach-
tung gefunden. Charakteristikum dieses Vorschlags ist die Aufgabe des linear-pro-
gessiven Steuertarifs, der durch einen einfachen Stufentarif ersetzt werden soll. Ab
einem Grundfreibetrag von 12.000 DM sollen zu versteuernde Einkommen bis
20.000 DM mit einem Grenzsteuersatz von 8% belegt werden. Auf zu versteuernde
Einkommen zwischen 20.000 und 30.000 DM wird ein Grenzsteuersatz von 18%
angewendet. Hohere Einkommen unterliegen einem Grenzsteuersatz von 28%. Die
Einkommensgrenzen gelten dabei fiir den Grundtarif. Der Steuerausfall gegeniiber
dem geltenden T96 wird mit 115 Mrd. DM angegeben.

Noch weitergehender ist der Vorschlag der KNS-Steuerreformgruppe um die
Professoren Rose, Wagner und Wenger. Diese Gruppe gehort sicherlich zu den
schirfsten Kritikern des deutschen Einkommensteuersystems'®. Bekanntlich wur-
den auf ihren Rat und unter ihrer Leitung in Kroatien eine zinsbereinigte Einkom-

16, Die deutsche Einkommensteuer vagabundiert dank permanenter Reformen und dege-
neriert orientierungslos im Steuerdickicht*, so Rose in der Zeitschrift !Forbes, 9/94, 35 oder
in der Wirtschaftswoche vom 16. 3. 1995, 32: ,,Das ganze System ist v6llig meschugge.*



216 Hans Fehr und Wolfgang Wiegard

men- und Gewinnsteuer eingefiihrt. Dieser Steuerreform wird auch ein Vorbildcha-
rakter fiir Deutschland zugeschrieben. Da unseres Wissens fiir die Bundesrepublik
kein konkreter Tarifverlauf vorgeschlagen wurde, iibernehmen wir die in Kroatien
geltenden Grenzsteuersidtze von 25% und 35% auf Lohneinkiinfte in den Einkom-
mensgrenzen zwischen 12.000 und 50.000 DM bzw. ab 50.000 DM. Die Besteue-
rung von Zinseinkiinften wird dagegen ganz abgeschafft.

In der Abbildung 3 sind die Grenzsteuersatzverldufe des T96 sowie der drei Re-
formvorschlige fiir einen T99 eingezeichnet. Zur besseren Vergleichbarkeit gehen
wir auch beim T99-W von einem Grundfreibetrag in Hohe von 12.000 DM aus.
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Abbildung 3: Grenzsteuersatzfunktionen

Anzumerken ist, dal wir die in Abbildung 3 eingezeichneten Tariffunktionen in
unserem modifizierten AK-Modell nur auf die zu versteuernden Lohneinkiinfte an-
wenden. Abgesehen von der Nullzone im Tarif konnen dabei noch Freibetrige (Ar-
beitnehmerfreibetrdge etc.) als Abzug von der Bemessungsgrundlage geltend ge-
macht werden. Im Hinblick auf die Besteuerung von Zinseinkiinften wird ange-
nommen, da} diese beim T96 an der Quelle mit einem Steuersatz von 40% (also
hoher als der Zinsabschlagssatz) belegt werden. Bei der Besteuerung von Zinsein-
kiinften kann auferdem ein erhdhter Freibetrag von 6.000 DM geltend gemacht
werden. Beim T99-W und T99-U wird von Zinsabschlagsatzen in Hohe von 35
und 28 Prozent bei unverdnderten Freibetrdgen ausgegangen. Tatséchlich modellie-
ren wir also eine duale Einkommensteuer, die allerdings gar nicht so unrealistisch
sein diirfte.

AuBler der Einkommensteuer und einer Konsumsteuer existieren keinerlei weite-
re Steuern in unserem Modell. Das bedeutet natiirlich eine gewisse Einschrankung.
Wir sind aber auch nicht an einer Abbildung des gesamten deutschen Steuersy-
stems interessiert. Fiir unsere Zwecke geniigt die Modellierung direkt progressiver
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Tarife auf der Haushaltsseite. (Ihre Erfassung im AK-Modell ist im iibrigen
schwierig genug.)

Uber die Gegenfinanzierung der Steuerausfille beim T99-W wird zur Zeit erbit-
tert gestritten. Unser makrodkonomisches AK-Modell ist nun zu aggregiert, um ge-
rade die Details bei der Verbreiterung der Bemessungsgrundlage adiquat erfassen
zu konnen. Die Vorschlidge zur Reform der Einkommensteuer dienen uns nur zur
Illustration, um die grundlegende Frage nach der komparativen Bedeutung von Ef-
fizienz- und Verteilungseffekten exemplarisch fiir konkrete Steuerreformen beant-
worten zu kénnen.

Im nichsten Kapitel betrachten wir nur Differentialinzidenzen, also insgesamt
aufkommensneutrale Steuerreformen. Bei der Gegenfinanzierung von Steueraus-
fallen untersuchen wir zwei Alternativen. So wird einmal angenommen, dal Auf-
kommensneutralitdt ausschlieBlich iiber eine Anpassung des periodischen Umsatz-
steuersatzes erreicht wird. In einer zweiten Variante reduzieren wir die Freibetrige
bei der Lohneinkommensteuer um 15 Prozent, bei der Zinseinkommensteuer dage-
gen um 50 Prozent und passen dann noch den Umsatzsteuersatz in jeder Periode so
an, daf} jeweils Aufkommensneutralitit erreicht wird. Alle Steuerreformen werden
fiir die beiden Gegenfinanzierungsvarianten einmal fiir eine kleine offene, das an-
dere Mal fiir eine geschlossene Okonomie simuliert. Bei einer ausschlieBlichen
Gegenfinanzierung iiber die Umsatzsteuer unterscheiden wir auferdem danach, ob
Anpassungskosten bei den Investitionen vorliegen oder nicht. Bei einer teilweisen
Gegenfinanzierung iiber Verbreiterung der Bemessungsgrundlage wird nur der Fall
ohne Anpassungskosten bei den Investitionen betrachtet. Die Tabelle 2 informiert
iiber die durchgefiihrten Simulationsanalysen und weist jeder Simulation eine
Kennziffer zu. Da der Steuerreformvorschlag T99-R aus zwei Reformschritten be-
steht — der Abschaffung der Besteuerung von Zinseinkiinften und dem Ubergang
von einem linear-progressiven Tarif zu einem Zwei-Stufen-Tarif — werden diese
Schritte getrennt berechnet.

Mit der Vielzahl der Simulationsrechnungen verfolgen wir einen doppelten
Zweck. Zum einen ermdglicht die sukzessive Betrachtung einzelner Modelle ein
besseres 6konomisches Verstindnis der ausgelosten Wirkungen. So treten in einer
kleinen offenen Volkswirtschaft ohne Q-Theorie der Investitionen Umverteilungsef-
fekte nur aufgrund verédnderter Steuerlasten auf. Durch weitere Modellrechnungen
lassen sich dann die zusétzlichen Wirkungen isolieren, die von positiven Anpas-
sungskosten sowie von Faktorpreisdnderungen ausgehen. Die unterschiedlichen Si-
mulationsrechnungen lassen sich zum anderen aber auch als Sensitivitdtsanalysen
interpretieren, um herauszufinden, ob und inwieweit das quantitative Gewicht von
Umverteilungs- und Effizienzeffekten von bestimmten Modellannahmen abhéngt.

Nun wiirde es wohl zu weit fiihren, wollte man auf sdmtliche Simulationsrech-
nungen im Detail eingehen. Im nichsten Kapitel erldutern wir deshalb nur die in
Tabelle 2 fett ausgewiesenen Simulationen. In Fehr und Wiegard (1997b) sind da-
gegen die Ergebnisse samtlicher Simulationsrechnungen enthalten.
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Tabelle 2: Die untersuchten Steuerreformmodelle

Modell kleine offene Volkswirtschaft geschlossene Volkswirtschaft
— Gegenfinanzierung iiber ... Gegenfinanzierung tiber ...
Bemessungsgrund- Bemessungsgrund-

! Umsatasteuer lage + Umsatzsteuer Umsatzsteuer lage + Umsatzsteuer |
Reform ohne Q mit Q ohne Q ohne Q mit Q ohne Q :
T 99-W w1 W2 w3 W 4 W5 W6
T 99-U U1 U2 U3 U4 Us ue
T 99-R R1ab R2a,b R3ab R4a,b Rb5a,b R6a,b

III. Reform der Einkommensbesteuerung:
Eine quantitative Abschitzung der Effizienz-
und Umverteilungseffekte

In diesem Kapitel prasentieren und interpretieren wir die numerischen Ergeb-
nisse unserer Simulationsanalysen. Wir beginnen mit einigen Voriiberlegungen.

1. Parametrisierung des Modells und Inzidenzmessung

Fiir die numerische Losung intertemporaler Gleichgewichtsmodelle benétigt
man neben den funktionalen Formen von Produktions- und Nutzenfunktionen auch
konkrete Angaben iiber deren Parameter. Fiir gegebene Parameterwerte und An-
fangsausstattungen 148t sich dann das Ausgangsgleichgewicht ermitteln. Bei der
Wahl der Parameter orientieren wir uns grob an Auerbach und Kotlikoff (1987,
50-54). Allerdings gehen wir von einer geringeren intertemporalen und vor allem
einer niedrigeren intratemporalen Substitutionselastizitdt aus, um neueren, eher
konservativen Schétzungen von Spar- und Arbeitsangebotselastizitdten Rechnung
zu tragen'’. Tabelle 3 enthilt die unseren Berechnungen zugrundeliegenden Para-
meterwerte.

Zusitzlich wurden unter Verwendung des Soziookonomischen Panels die Lohn-
profile fiir arme und reiche Haushalte im Ausgangsgleichgewicht geschitzt. Ta-
belle 4 gibt einen Uberblick iiber einige der unser Ausgangsgleichgewicht charak-
terisierenden makrookonomischen Kennziffern. Fiir unsere Zwecke ist es dabei
ohne Belang, daf3 diese Werte nicht unbedingt sonderlich realistisch sind.

17 Vgl. etwa MaCurdy (1992) im Hinblick auf die Schitzung von Arbeitsangebotselastizi-
téten.
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Tabelle 3: Parameterwerte des numerischen Modells

Intertemporale Substitutionselastizitat 0.2
Intratemporale Substitutionselastizitit 0.2
Zeitpriferenzrate 0.01
Anteilsparameter fiir Freizeit 1.5
Produktionselastizitat Kapital 0.25
Parameter der Anpassungskostenfunktion 0.0 oder 7.5
Wachstumsrate 0.025
Relation der Zahl reiche / arme Haushalte 0.25

Tabelle 4: Makrookonomische Kennziffern im Ausgangsgleichgewicht

Kapitalproduktivitit 3.05
Arbeitsproduktivitit 0.74
Konsumquote 0.76
Investitionsquote 0.08
Sparquote* 0.079
Sparquote arme Haushalte 0.077
Sparquote reiche Haushalte 0.09
Staatsquote 0.16
Verhiltnis Konsum- / Lohnsteuern 0.82
Verhiltnis Lohnsteuer / Zinsabschlag 7.40

* Die Sparquoten sind jeweils auf das verfiigbare Einkommen bezogen.

Bei der Ermittlung der Steuerinzidenz werden iiblicherweise nicht die absoluten
Wohlfahrts- oder Steuerbelastungsidnderungen angegeben, sondern geeignete Ver-
héltniszahlen, die einen aussagekriftigen Vergleich erlauben. Bei einer Lebenszy-
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klusbetrachtung bietet sich das Lebenseinkommen einer Generation oder eines
Haushalts als Bezugsgrofie fiir die effizienz- oder umverteilungsbedingten Wohl-
fahrtseffekte an. Bei variablem Arbeitsangebot ist allerdings nicht ganz klar, wel-
ches Lebenseinkommenskonzept bei der Inzidenzmessung zugrundegelegt werden
soll. Betrachten wir dazu zwei Individuen mit identischen Anfangsausstattungen
und Fiahigkeitsprofilen, aber unterschiedlichen Priferenzen. Das erste Individuum
soll eine starke Konsumpriferenz haben und entsprechend hart arbeiten, wihrend
das zweite eine ausgeprigte Freizeitpraferenz aufweisen soll. Wenn nun das Le-
benseinkommen als Gegenwartswert aller Markteinkommen bestimmt wiirde,
miifite man das erste als ,,reich* und das zweite als ,,arm‘ bezeichnen, obwohl ihre
Einkommenserzielungsméglichkeiten vollig identisch sind. In der Literatur'® wird
deshalb das ,,maximale” Lebenseinkommen als Klassifikationsmerkmal fiir reiche
und arme Haushalte sowie als BezugsgroBe fiir Steuerbelastungs- und Wohlfahrts-
anderungen gewahlt. Darunter ist der Gegenwartswert der mit dem Lohnsatz be-
werteten Zeitausstattung zu verstehen. Anders als in Tabelle 1 werden die effizi-
enz- und umverteilungsbedingten Wohlfahrtsdnderungen in allen nachfolgenden
Tabellen als Prozentsitze des jeweiligen maximalen Lebenseinkommens nach
Steuern angegeben. Fiir die in der Reformperiode lebenden Generationen wird da-
bei nur das iiber die Restlebenszeit verbleibende maximale Lebenseinkommen ge-
wihlt. Sofern es sich um aggregierte intragenerative oder um intergenerative An-
gaben handelt, werden auch jeweils die aggregierten intragenerativen oder interge-
nerativen maximalen Lebenseinkommen als Bezugsgrofen gewdéhlt.

Als letzte Vorbemerkung ist darauf hinzuweisen, dafl die numerischen Berech-
nungen auf ,.,endlichen* Steuerdnderungen beruhen, wihrend bei der formalen Dar-
stellung im Abschnitt 2.2 von infinitesimalen Anderungen ausgegangen wurde.
Beim Ubergang von infinitesimalen zu endlichen Anderungen ist zu beachten, daf
das resultierende Kurvenintegral im allgemeinen nicht pfadunabhingig sein wird.
Wie bei Fehr und Kotlikoff (1996) stellte sich aber auch bei uns heraus, dafl der
numerische Integrationspfad keinen Einfluf auf die Ergebnisse hat.

2. Simulationsergebnisse fiir den Fall
einer kleinen offenen Volkswirtschaft

In den Tabellen 5 bis 8 geben wir einige Ergebnisse fiir den Fall einer kleinen
offenen Volkswirtschaft wieder. Da Anpassungskosten bei den Investitionen ver-
nachléssigt werden, treten keine Faktorpreisinderungen auf, so daB Umvertei-
lungswirkungen ausschlieflich auf verdnderte Steuerlastprofile zuriickzufiihren
sind. Dies erleichtert das Verstdandnis der berechneten Effekte.

Die Steuerreform wird in der Periode 1 durchgefiihrt. Alle Generationen ober-
halb der gestrichelten Linie sind zum Zeitpunkt der Steuerreform bereits erwerbs-

18 Siehe z. B. Fullerton und Rogers (1993) oder Auerbach und Koktlikoff (1987).
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titig (gewesen). Die in der ersten Spalte z. B. mit -20 bezeichnete Generation ist
vor 20 Jahren ins Berufsleben eingetreten und wird noch maximal 35 Jahre arbei-
ten. Die Zahl 20 in der ersten Spalte bedeutet dann, dafl diese Generation 20 Jahre
nach Inkrafttreten der Steuerreform erwerbstétig wird. Die mit ,,00* bezeichnete
Zeile gibt die Werte nach Erreichen eines neuen langfristigen Gleichgewichts an.

Tabelle 5 informiert iiber die Effizienz- und Umverteilungseffekte des Uber-
gangs vom gegenwairtigen linear-progressiven T96 zum T99-W, wenn die Steuer-
ausfille vollstindig iiber eine Anhebung des Umsatzsteuersatzes gegenfinanziert
wiirden. Komplementar zu den Angaben in Tabelle 5 konnte man auch noch die
Entwicklung zentraler makrookonomischer Groflen wie Kapitalstock, Beschéfti-
gung oder Sozialprodukt angeben. Im Fall der kleinen offenen Volkswirtschaft soll
darauf aber verzichtet werden. Hier geniigt der Hinweis, daB der Umsatzsteuersatz
von 15% im Ausgangsgleichgewicht auf zunichst 20 % angehoben werden miifite,
mittel- und langfristig dann aber aufgrund eines moderaten Selbstfinanzierungsef-
fektes auf 19.3% sinken konnte.

Bevor wir genauer auf die Zahlen in Tabelle 5 eingehen, soll kurz erlautert wer-
den, welche Effizienz- und Umverteilungseffekte wohl zu erwarten sind. Die Zu-
satzlasten der Besteuerung unterliegen zwei gegenldufigen Einfliissen. Zum einen
nehmen die Verzerrungen sowohl bei der Konsum-Freizeit-Wahl als auch bei den
intertemporalen Konsumentscheidungen ab, weil die Grenzsteuersitze der Lohn-
und Kapitaleinkommensbesteuerung gesenkt werden. Dem stehen jedoch zusitzli-
che Verzerrungen gegeniiber, die auf die Erhhung des Umsatzsteuersatzes zuriick-
zufiihren sind. In der Regel diirfte der erste den zweiten Effekt quantitativ domi-
nieren, so daf} die Steuerreform zu Effizienzgewinnen fiihren miiite. Dies liegt dar-
an, daB sich die Zusatzlasten der Besteuerung in erster Annaherung und bei gege-
bener Bemessungsgrundlage als quadratische Funktion der Grenzsteuersitze
darstellen lassen. Die Senkung der Grenzsteuersitze bei der progressiven Lohn-
und Zinseinkommensteuer fillt aber hoher aus als die zur Sicherstellung der Auf-
kommensneutralitat erforderliche Anhebung des Umsatzsteuersatzes.

In der Tat entnimmt man der Tabelle 5, da} bis auf wenige Ausnahmen sdmtli-
che Generationen Effiziengewinne realisieren. Aber die einzelnen Generationen
sind in unterschiedlichem AusmaB an den Effizienzzuwichsen beteiligt und inner-
halb einer Generation verteilen sich die effizienzbedingten Wohlfahrtsdnderungen
ganz unterschiedlich auf arme und reiche Haushalte. Auffillig ist zunéchst einmal,
daB bei den in der Reformperiode lebenden élteren Generationen, und zwar sowohl
bei den armen als auch bei den reichen Haushalten, geringe Effizienzverluste auf-
treten. Dies liegt daran, dal diese Haushalte nur noch in geringem Umfang Er-
werbseinkommen beziehen, aber hohe Konsumausgaben titigen (vgl. Abbildung 2
oben). Die hohere Konsumbesteuerung ruft deshalb absolut betrachtet stirkere
Substitutionseffekte in der Konsum-Freizeit-Wahl hervor als die Senkung der Ein-
kommensteuersitze. Fiir alle iibrigen Generationen sind die effizienzbedingten
Wohlfahrtseffekte positiv. Sie sind fiir die Generationen am grofiten, die zum Zeit-
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punkt der Steuerreform iiber den Lebenszyklus gesehen ihre produktivste Phase
und damit die hochsten jahrlichen Einkommen erreicht haben. Fiir diese Generatio-
nen fillt die Senkung der Einkommensteuersitze am stirksten aus. Zu beachten ist
dabei, dafl drmere Haushalte ihren Produktivititsgipfel friiher erreichen als reiche-
re Haushalte. Einsichtig ist auch, daB8 die Effizienzgewinne fiir reiche Haushalte
durchweg wesentlich stirker sind als fiir arme. Der Grund ist auch hier, daf fiir
reiche Haushalte die marginalen Einkommensteuersitze stirker verringert werden
als fiir arme.

Betrachten wir jetzt die Umverteilungseffekte, genauer: die umverteilungsbe-
dingten Wohlfahrtseffekte der Steuerreform. Auffillig sind vor allem die folgenden
drei Sachverhalte. Erstens: Beim Ubergang vom T96 zum T99-W kommt es zu ei-
ner intergenerativen Umverteilung zu Lasten der gegenwdrtig lebenden alten und
mittleren Generationen und zugunsten der jungen und zukiinftigen Generationen.
Zweitens: Die Implementierung des T99-W ist mit einer erheblichen intragenerati-
ven Umverteilung von arm zu reich verbunden. Drittens: Ein Vergleich der haus-
halts- und generationsspezifischen Effizienz- und Umverteilungseffekte zeigt, dafl
letztere die ersteren quantitativ eindeutig dominieren.

Sowohl fiir arme als auch fiir reiche Haushalte sind zwischen 80 und 90 Prozent
der steuerlich bedingten Wohlfahrtseffekte auf Umverteilungswirkungen zuriickzu-
fiilhren. Bei aggregierter Betrachtung nimmt dieses Verhiltnis ab, ist aber immer
noch bemerkenswert. Die 6konomische Erkldrung fiir die intergenerativen Umver-
teilungseffekte ergibt sich aus den Einkommens- und Konsumprofilen in Lebens-
zyklus-Modellen. Bei Vernachldssigung von Erbschaften iibersteigen die Konsum-
ausgaben die der Einkommensteuer unterliegenden Faktoreinkommen. Eine insge-
samt aufkommensneutrale Umschichtung von den direkten zu den indirekten Steu-
ern bewirkt dann eindeutig eine intergenerative Umverteilung zu Lasten der dlteren
Generationen, d. h. von alt nach jung. Dabei gewinnen die jungen Generationen
umso mehr, je mehr Lebensphasen sie noch vor sich haben. Bei einer stirkeren Ge-
wichtung der Konsumbesteuerung wird die Steuerbelastung namlich in spétere Le-
bensphasen verlagert, so da der Gegenwartswert der Steuerbelastung abnimmt.
Hinzu kommt, daf der Umsatzsteuersatz aufgrund eines Selbstfinanzierungseffek-
tes langfristig leicht verringert werden kann. Die intragenerative Umverteilung von
arm nach reich ist vor allem darauf zuriickzufiihren, daB die Progression der Ein-
kommensteuer abgemildert wird und die progressive Einkommensteuer zudem teil-
weise durch die leicht regressive Umsatzsteuer ersetzt wird. Die regressiven Vertei-
lungswirkungen der Umsatzsteuer hdngen mit den unterschiedlichen Sparquoten
von armen und reichen Haushalten zusammen, die bewirken, da8 fiir reiche Haus-
halte das Verhiltnis von Gegenwartswert der Konsumausgaben und Gegenwarts-
wert des maximalen Lebenseinkommens geringer ist als fiir arme.

Vor allem die Effizienzeffekte erscheinen in Tabelle 5, aber auch in allen nach-
folgenden Tabellen, als sehr gering. Das liegt allerdings daran, dal mit dem maxi-
mal verfiigbaren Lebenseinkommen eine sehr groBe Bezugsgrundlage fiir die steu-



224 Hans Fehr und Wolfgang Wiegard

erlich bedingten Effizienzverluste oder -gewinne gewahlt wurde. Hétte man statt-
dessen — in Anlehnung an einige Literaturbeitrdge — den Gegenwartswert der Steu-
erbelastung iiber den Lebenszyklus als Referenzgrole gewahlt, wiirden die Effizi-
enzeffekte durch wesentlich groflere Zahlen reprisentiert. Natiirlich miifiten dann
auch die Umverteilungseffekte auf die neuen Referenzwerte bezogen werden. Das
Verhiltnis von Effizienz- und Umverteilungseffekten bliebe von einer Anderung
der Bezugsgrofien natiirlich unbeeinflufit. Und auf diese Relation kommt es uns in
erster Linie an.

Tabelle 6 zeigt die effizienz- und umverteilungsbedingten Wohfahrtseffekte ei-
nes Ubergangs vom T96 zum Uldall-Tarif T99-U. Der Verlauf der intergenerativen
und intragenerativen Effizienz- und Umverteilungsprofile unterscheidet sich nicht
wesentlich von denen in Tabelle 5. Lediglich die Gro3enordnungen weichen von-
einander ab. Der T99-U bewirkt rund doppelt so hohe Effizienzgewinne wie der
T99-W, fiihrt allerdings auch zu stirkeren Umverteilungseffekten. Und zwar
nimmt sowohl die intragenerative Umverteilung von arm nach reich als auch die
intergenerative Umverteilung von alt nach jung zu.

Die stirkeren Effizienz- und Umverteilungseffekte des T99-U im Vergleich zum
T99-W sind einfach zu erkldren. Die Verdoppelung der Effizienzeffekte hat zwei
Ursachen. Zum einen kommt es unter dem Uldall-Tarif zu einer starkeren Senkung
der Grenzsteuersitze. Zum anderen ist der T99-U im wesentlichen eine ,,flat tax*.
Dies fiihrt zu einer intertemporalen Glattung der Steuersdtze. Da die Zusatzlasten
eine konvexe Funktion der Grenzsteuersitze sind, ist ein linearer Einkommensteu-
ertarif immer intertemporal effizienter als ein (in Gegenwartswerten) aufkommens-
gleicher linear-progessiver Tarif. Und man sieht, da} diese Effizienzgewinne ganz
erheblich sind. Die stdrkeren inter- und intragenerativen Umverteilungseffekte er-
geben sich in erster Linie dadurch, da der Umsatzsteuersatz bei der Steuerreform
T99-U stirker angehoben werden muf} als unter dem T99-W, ndmlich kurzfristig
auf 22 statt auf 20 % und langfristig noch auf 20,8 statt auf 19,3 %. Dies fiihrt zu
einer ausgepragteren intergenerativen Umverteilung von alt nach jung. Die stérke-
re intragenerative Umverteilung kommt dadurch zustande, da8 einmal der T99-U
weniger progressiv ist als der T99-W, und daf} dariiber hinaus ein groBerer Teil der
Einkommensteuer durch die schwach regressive Umsatzsteuer ersetzt wird. Trotz
der hohen Effizienzeffekte gilt auch fiir den Uldall-Tarif, daB die Umverteilungs-
effekte die Effizienzeffekte quantitativ eindeutig dominieren. Genau wie beim
T99-W gehen die Umverteilungseffekte bei der iiberwiegenden Zahl der drmeren
Haushalte in eine andere Richtung als die Effizienzwirkungen.

Als dritten Steuerreformvorschlag hatten wir die von der KNS-Reformgruppe
favorisierte Tarifvariante T99-R ausgewdhlt. Diese Reformoption besteht aus zwei
sachlich voneinander zu trennenden Komponenten. Einmal wird der Ubergang zu
einem Zwei-Stufen-Tarif empfohlen. Die daraus resultierenden Wohlfahrtseffekte
diirften sich nicht allzu sehr von denjenigen des Uldall-Vorschlags unterscheiden.
Konzeptionell interessanter ist der andere Teil des T99-R-Vorschlags, namlich die
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vollstindige Abschaffung der Besteuerung von Zinseinkiinften. In den Tabellen 7a
und 7b wird der Steuerreformvorschlag T99-R schrittweise analysiert. Tabelle 7a
enthilt zunichst die Simulationsergebnisse fiir den Fall, da nur die Zinsbesteue-
rung abgeschafft, der linear-progessive Tarif T96 fiir Lohneinkiinfte aber zunéchst
beibehalten wird. Erst im zweiten Schritt wird dann zusétzlich noch ein Zwei-Stu-
fen-Tarif eingefiihrt. Die Tabelle 7b weist die kombinierten Effizienz- und Umver-
teilungseffekte fiir den T99-R aus.

Betrachten wir aber zunichst die Tabelle 7a.

Wie zu erwarten, bringt die Beseitigung der Besteuerung von Zinseinkiinften Ef-
fizienzgewinne fiir fast alle Haushalte und Generationen mit sich. Aufgrund von
Second-best-Uberlegungen muB dies in OLG-Modellen nicht unbedingt der Fall
sein, da die Besteuerung der Zinseinkiinfte grundsitzlich einige der allokativen
Verzerrungen kompensieren kann, die durch die Konsum- oder die Lohnsteuer her-
vorgerufen werden'®, Bei Zugrundelegung von zeitadditiven CES-Nutzenfunktio-
nen ist die Abschaffung der Besteuerung von Zinseinkiinften jedoch effizienzstei-
gernd. Ein Blick auf Tabelle 7a verdeutlicht, da die realisierbaren Effizienzge-
winne durchaus erheblich sind. Daf} der Verzicht auf eine Zinseinkommensbe-
steuerung zu einer intragenerativen Umverteilung von arm zu reich fiihrt, sollte
nicht allzu sehr erstaunen. Auf den ersten Blick liberraschend ist dagegen der Ver-
lauf der intergenerativen Umverteilung. Die Beseitigung der Zinsbesteuerung be-
giinstigt namlich die in der Reformperiode lebenden Generationen mittleren Alters,
belastet aber die ganz alten sowie die ganz jungen und sdmtliche zukiinftigen Ge-
nerationen. Dies erklért sich dadurch, daB diejenigen Haushalte am stérksten von
der Abschaffung der Besteuerung von Zinseinkiinften profitieren, fiir die der Anteil
der Zinseinkiinfte am verbleibenden Rest-Lebenseinkommen am grofiten ist. Dies
gilt fiir arme und reiche Haushalte, wobei verteilungsméfig aber in erster Linie die
reichen Haushalte mittleren Alters begiinstigt werden. Nur am Rande sei vermerkt,
dal auch in Tabelle 7a die Umverteilungseffekte die Effizienzeffekte in den mei-
sten Fallen dominieren.

Tabelle 7b enthélt dann die Angaben fiir den vollstindigen Ubergang zum T99-
R. Die Effizienz- und Umverteilungsprofile sowie die aggregierten Werte ergeben
sich in etwa, wenn die aus der Abschaffung der Zinsbesteuerung resultierenden Ef-
fekte mit denen des Ubergangs zum Uldall-Tarif zusammengefat werden. Die Ef-
fizienzgewinne nehmen weiter zu; sie sind dreimal grofer als die des T99-W und
iibersteigen die des T99-U um 50 %. Allerdings kommt es auch zu einer massiven
intragenerativen Umverteilung von arm zu reich. SchlieBlich schlagen die interge-
nerativen Umverteilungseffekte des Verzichts auf eine Zinsbesteuerung insofern
durch, als vor allem zugunsten der in der Reformperiode lebenden Generationen
mittleren Alters umverteilt wird. Einmal mehr sind umverteilungsbedingte Wohl-
fahrtseffekte sowohl fiir arme als auch fiir reiche Haushalte absolut betrachtet we-
sentlich starker als die Effizienzeffekte.

19 Atkinson und Sandmo (1980), King (1980).
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Wir wollen jetzt den Fall betrachten, daf die Gegenfinanzierung der Steueraus-
fille iiber eine Halbierung des Sparerfreibetrags beim Zinsabschlag und eine 15-
prozentige Kiirzung der Freibetrdge bei der Lohnsteuer erfolgt. Verbleibende Steu-
erausfille werden durch eine Erhohung des Umsatzsteuersatzes ausgeglichen. Da-
bei soll im folgenden nur auf den Steuertarif T99-W eingegangen werden. Tenden-
ziell gelten die dafiir abgeleiteten SchluBfolgerungen allerdings auch fiir die beiden
anderen Steuerreformvorschldge. Tabelle 8 enthilt die numerischen Ergebnisse.
Verglichen mit der Tabelle 5 fallen die folgenden Anderungen auf: Die intergene-
rativen Umverteilungseffekte nehmen zu, wihrend sich die intragenerativen Um-
verteilungswirkungen leicht abschwichen. Die gesamtwirtschaftlichen Effizienz-
gewinne sind bei einer teilweisen Gegenfinanzierung iiber Senkung der Freibetriige
geringer als bei einer reinen Umsatzsteuerfinanzierung. Die Verminderung der Ef-
fizienzgewinne im Vergleich zu Tabelle 5 tritt dabei vor allem bei jungen und kiinf-
tigen Generationen auf.

Okonomisch lassen sich diese Beobachtungen auf einleuchtende Weise erkléren.
Bei direkt progessiven Tarifen und gegebenem Verlauf der Grenzsteuersétze geht
eine Verminderung von als Abzug von der Bemessungsgrundlage ausgestalteten
Freibetrdgen vor allem zu Lasten reicherer Haushalte. Fiir reiche Haushalte ist eine
Gegenfinanzierung liber Umsatzsteuern deshalb giinstiger als iiber eine Senkung
der Freibetridge. Die intragenerative Umverteilung von arm nach reich vermindert
sich jedoch insgesamt nur geringfiigig, da die Freibetrdge bei Lohneinkommen nur
um 15 Prozent gesenkt werden. Auch die verdnderten intergenerativen Umvertei-
lungseffekte erkldren sich ganz analog. Von einer teilweisen Gegenfinanzierung
der Steuerausfille iiber eine Senkung der Freibetrége profitieren die in der Reform-
periode lebenden alten Generationen. Da ihre Faktoreinkommen gering sind, be-
trifft sie die Erh6hung der Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer kaum oder
gar nicht; sie profitieren allerdings davon, daf3 der Umsatzsteuersatz jetzt von 15
auf nur noch 17 statt 20 % angehoben werden muf. Der — immer im Vergleich zu
Tabelle 5 — verteilungsmifigen Besserstellung der dlteren Generationen steht aller-
dings eine Schlechterstellung der in der Reformperiode lebenden Generationen
mittleren Alters gegeniiber. Da diese gerade den Gipfel des Einkommensprofils er-
reicht haben und dementsprechend den hochsten Grenzsteuersdtzen unterliegen,
sind diese Haushalte von der Senkung der Freibetridge besonders stark betroffen.
Dieser Effekt ist so ausgeprégt, daf die Steuerlast der jungen und kiinftigen Gene-
rationen ebenfalls gesenkt werden kann. Insgesamt kommt es damit zu einer stér-
keren intergenerativen Umverteilung von alten und mittleren Generationen hin zu
jungen und kiinftigen Generationen als in Tabelle 5.

Die sich nach Kompensation der Einkommenseffekte ergebenden und gegeniiber
Tabelle 5 verringerten Effizienzwirkungen sind vor allem auf verstérkte intertem-
porale Verzerrungen zuriickzufiihren. Durch die Halbierung der Sparfreibetrige
steigt der Grenzsteuersatz bei vielen Haushalten von Null auf 35 Prozent. Dies
trifft in erster Linie d&rmere Haushalte, da deren Zinseinkiinfte unter dem T96 weit-
gehend unbesteuert bleiben. Hinzu kommt noch ein zweiter Effekt durch die
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Reduktion der Freibetridge auf Lohneinkommen. Dies bewirkt, daf alle Haushalte
wegen der gestiegenen Bemessungsgrundlage bei direkt progressiven Tarifen wie-
der mit hoheren Grenzsteuersitzen konfrontiert werden. Aufgrund des Stufentari-
fes im Eingangsbereich sind die Spriinge im Grenzsteuersatz gerade bei niedrigem
Einkommen sehr ausgeprégt. Per Saldo und iiber den Lebenszyklus gesehen erge-
ben sich daher nur geringfiigige Verdnderungen der marginalen Einkommensteuer-
sdtze fiir arme Haushalte. Die beobachteten Effizienzverluste erkldren sich dann
neben den verstédrkten intertemporalen Verzerrungen auch durch die Substitutions-
effekte bei der Konsum-Freizeit-Wahl, welche mit dem Anstieg der Konsumsteuer-
sétze einhergehen.

Auch in der Tabelle 8 zeigt sich im iibrigen wieder, da3 Umverteilungseffekte
die Effizienzeffekte quantitativ eindeutig dominieren. Im folgenden Abschnitt wer-
den wir sehen, wie robust diese Ergebnisse im Fall einer geschlossenen Volkswirt-
schaft sind.

3. Simulationsergebnisse fiir den Fall einer geschlossenen Volkswirtschaft

Bisher sorgten grenziiberschreitende Kapitalbewegungen fiir ein Gleichgewicht
auf den inldndischen Faktormarkten. In einer geschlossenen Volkswirtschaft miis-
sen dagegen die Bruttofaktorpreise Angebot und Nachfrage auf dem Arbeits- und
Kapitalmarkt in Einklang bringen. Die Verdnderung der Lohn- und Zinssatze 16st
nun zusétzliche Verteilungseffekte aus, deren Richtung und Ausmaf im folgenden
quantifiziert wird. In den Tabellen 9 bis 12 werden bei der Umverteilung fiir arme
und reiche Haushalte nun jeweils drei Spalten ausgewiesen. Neben die verdnderten
Steuerbelastungen in den mit ,,ST* bezeichneten Spalten miissen noch die in den
,-FP“-Spalten angegebenen Umverteilungseffekte aufgrund verdnderter Faktorprei-
se berticksichtigt werden. Die gesamten umverteilungsbedingten Wohlfahrtseffekte
in den ,,y “-Spalten ergeben sich durch Summation.

Die Tabellen 9 bis 11b zeigen die Effizienz- und Umverteilungseffekte der drei
untersuchten Reformvarianten, wenn die Finanzierung allein iiber eine Erhohung
der Umsatzsteuer erfolgt. Sie konnen also direkt mit den Tabellen 5 bis 7b vergli-
chen werden. Dabei zeigt sich ein gemeinsames Muster bei allen Reformvarianten:
Im Vergleich zur kleinen offenen Volkswirtschaft verstirken sich in der geschlos-
sen Volkswirtschaft sowohl die intragenerative als auch die intergenerative Umver-
teilung. Die aggregierten Effizienzgewinne sinken geringfiigig fiir arme und reiche
Haushalte. Vergleicht man die Spalten der Faktorpreiseffekte, so zeigt sich ein
ganz dhnliches Profil in allen drei Tabellen: Bei beiden Haushalten gewinnen die
dltesten Generationen leicht, die Generationen mittleren Alters verlieren und die
kiinftigen Generationen gewinnen zum Teil ganz betrichtlich. Die relativen Verlu-
ste der Generationen mittleren Alters sind bei den armen Haushalten etwas hoher
als bei den reichen Haushalten. Gleichzeitig profitieren die reichen Haushalte von
der langfristigen Faktorpreisentwicklung stérker als die armen Haushalte.
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Um diese Zusammenhénge erkldren zu konnen, benétigen wir die Entwicklung
der Faktorpreise nach der Implementierung der Steuerreform. Tabelle 13 zeigt die
Verdnderung einiger wichtiger makroSkonomischer Groflen bei den verschiedenen
Reformvarianten gegeniiber dem Ausgangsgleichgewicht. In allen drei betrachte-
ten Fillen verlduft die Entwicklung in der Tendenz ganz dhnlich, die Unterschiede
sind vor allem quantitativ. Im Jahr der Steuerreform steigen Arbeitsangebot und
Ersparnisse an. Dies ist natiirlich auf die gesunkenen Grenzsteuersitze bei der Be-
steuerung von Lohn- und Zinseinkommen zuriickzufiihren. Zu beachten sind aber
auch die Wirkungen der intergenerativen Einkommensumverteilung. Da Freizeit
nicht-inferior ist, verstirkt die Einkommensumverteilung zugunsten der jungen
und kiinftigen Generationen den kurzfristigen Anstieg des Arbeitsangebotes und
diampft das Arbeitsangebot mittel- und langfristig. Der Anstieg der Ersparnisse da-
gegen 1dBt den Kapitalstock wihrend der gesamten Ubergangsphase ansteigen. Im
Reformjahr bleibt der Kapitalstock jedoch unverandert. Daher sinkt das Grenzpro-
dukt der Arbeit in den ersten drei Jahren und das Grenzprodukt des Kapitals steigt.
Ab dem vierten Jahr verlduft die Faktorpreisentwicklung in umgekehrter Richtung.
Der wachsende Kapitalstock erhoht von Jahr zu Jahr das Grenzprodukt der Arbeit,
wihrend gleichzeitig das Grenzprodukt des Kapitals absinkt.

Betrachten wir nun die &lteren Generationen in der Reformperiode. Da sie
hauptsichlich Kapitaleinkommen beziehen, profitieren sie vom kurzfristigen An-
stieg der Zinssdtze. Gleichzeitig werden die Generationen mittleren Alters vom
kurzfristigen Absinken der Lohne in ihrer hochsten Produktivitdtsphase getroffen
und verlieren entsprechend. Die reichen Haushalte verlieren etwas weniger, da sie
aufgrund ihrer hoheren Sparquote von der kurzfristigen Zinsentwicklung profitie-
ren. Langfristig wirkt sich der Anstieg der Lohne auf arme und reiche Haushalte
positiv aus. Die hoheren Gewinne der reicheren Haushalte sind vermutlich darauf
zuriickzufiihren, daf sie in der Anfangsphase ihres Arbeitslebens mehr arbeiten als
arme Haushalte. Generationen, welche durch die Faktorpreisentwicklung gewin-
nen (verlieren), rutschen in entsprechend hohere (niedrigere) Steuerklassen. Dies
erklart sowohl den Unterschied bei den Steuerlasten im Vergleich zur kleinen offe-
nen Volkswirtschaft, als auch die langfristig niedrigeren Effizienzgewinne bei ar-
men und reichen Haushalten.

Mit den Tabellen 11a und 11b wird der T99-R wieder in seine beiden Bestand-
teile zerlegt. Die mit der vollstindigen Abschaffung der Besteuerung von Zinsein-
kiinften einhergehenden Umverteilungseffekte sind jetzt sowohl auf Steuerbela-
stungsverschiebungen als auch auf veridnderte Faktorpreise zuriickzufiihren. Die
Steuerbelastungsprofile in einer kleinen offenen (Tabelle 7a) und einer geschlosse-
nen Volkswirtschaft (Tabelle 11a) stimmen weitgehend iiberein: Der Verzicht auf
eine Zinseinkommensbesteuerung begiinstigt die in der Reformperiode lebenden
Generationen mittleren Alters und hier vor allem die reicheren Haushalte. In einer
geschlossenen Volkswirtschaft wird dieser Verteilungseffekt aber durch die Faktor-
preisentwicklung zumindest teilweise kompensiert. Bei Einbeziehung der zweiten
Komponente des T99-R, des Ubergangs zu einem Zwei-Stufen-Tarif, werden die
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Faktorpreiseffekte noch verstirkt, so dal die intergenerativen und intragenerativen
Umverteilungsprofile des T99-R insgesamt nicht allzusehr von denen der beiden
anderen Reformvorschldge abweichen.

In der letzten hier betrachteten Simulation wollen wir noch auf die Wirkung von
Anpassungskosten bei den Investitionen eingehen. Der letzte Abschnitt von Ta-
belle 13 zeigt die makrookonomische Entwicklung nach Einfiihrung des T99-W,
wenn Anpassungskosten beriicksichtigt werden und die Gegenfinanzierung der
Steuerausfille weiterhin ausschlieBlich iiber eine Erh6hung der Umsatzsteuer er-
folgt. Langfristig stellt sich zwar dasselbe Gleichgewicht ein wie in der Simulation
ohne Anpassungskosten, die kurzfristige Anpassung wird jedoch etwas abge-
dampft. Arbeitsangebot und Ersparnisse steigen nun nicht mehr so stark an, wenn
sich neben den Faktorpreisen auch noch der Preis des Kapitalstocks Q veridndern
kann. Die Installation des neuen Kapitals fiihrt zu Anpassungskosten, die wieder-
um den Preis des alten Kapitals kurz und mittelfristig in die Hohe treiben®. Der
Aufbau des Kapitalstocks verlauft nun wesentlich langsamer, und deshalb steigt
auch die Arbeitsproduktivitdt nicht mehr so schnell wie im Fall ohne Anpassungs-
kosten.

Die verteilungspolitischen Konsequenzen dieser Entwicklung zeigen sich in Ta-
belle 12, die nun wieder mit Tabelle 9 zu vergleichen ist. Unterstellt man Anpas-
sungskosten, so gewinnen die in der Reformperiode ilteren Generationen in dop-
pelter Weise: Zum einen profitieren sie vom Anstieg der Kapitalgiiterpreise, und
zum anderen vermindern sich ihre Steuerlasten, da der Umsatzsteuersatz in der er-
sten Periode nur noch auf 17.4 % ansteigt (im Vergleich zu 20 % ohne Anpassungs-
kosten). Anpassungskosten benachteiligen Generationen, welche in den ersten Jah-
ren nach der Reform geboren werden. Der Grund liegt im oben beobachteten lang-
sameren Anstieg der Lohne nach der Reform, der sich in der ,JFP*“-Spalte bemerk-
bar macht. Insgesamt kann durch Anpassungskosten die kurz- und mittelfristige
Umverteilungsdynamik zwar etwas beeinflult werden, die langfristigen Wirkun-
gen bleiben jedoch unverindert.

Zusammenfassend 148t sich auch im Falle der geschlossenen Volkswirtschaft
feststellen, daf3 die Verteilungseffekte eindeutig die Effizienzeffekte dominieren.

20 Der ausgewiesene sprunghafte Anstieg der Ersparnisse im Reformjahr ist daher haupt-
sdchlich auf diesen Wertzuwachs des Kapitalstocks zuriickzufiihren.
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IV. Zusammenfassung und Ausblick

Die uns gestellte Frage lautete, ob die Verteilungsfrage bei effizienzorientierten
Steuerreformen vernachléssigt werden kann. Unsere Antwort féllt ziemlich eindeu-
tig aus. Bei den von uns untersuchten Steuerreformen und im Rahmen des von uns
gewidhlten 6konomischen Modells sind die Umverteilungseffekte quantitativ we-
sentlich bedeutsamer als die Effizienzeffekte. Dies gilt insbesondere bei Betrach-
tung der generationenspezifischen effizienz- und umverteilungsbedingten Wohl-
fahrtseffekte. Gemittelt iiber alle Modellvarianten sind zwischen 60 und 80% der
durch Steuerreformen ausgelosten Wohlfahrtseffekte auf Umverteilungswirkungen
zuriickzufiihren. Die Umverteilungseffekte sind nicht nur durchweg quantitativ be-
deutsamer als die Effizienzwirkungen, sie unterscheiden sich auch wesentlich von
einem Steuerreformvorhaben zum anderen. Dies gilt sowohl im Hinblick auf die
intergenerative als auch die intragenerative Umverteilung. Aus unserer Sicht ist es
deshalb nicht vertretbar, effizienzorientierte Steuerreformen — wie in der Literatur
iiblich — ausschlieflich anhand aggregierter Effizienz- oder Wohlfahrtseffekte zu
beurteilen. Eine Aggregation verdeckt die Umverteilungswirkungen, die sich bei
disaggregierter Betrachtung als quantitativ dominierend erweisen. In der generatio-
nenspezifischen Zerlegung der von Steuerreformen ausgehenden Wohlfahrtseffekte
in eine Effizienzkomponente einerseits, in intragenerative und intergenerative Um-
verteilungswirkungen andererseits sehen wir auch den eigentlich innovativen Ge-
halt unseres Beitrags.

Auch wenn sich Umverteilungseffekte als quantitativ bedeutsamer herausgestellt
haben als Effizienzeffekte, bedeutet das doch keineswegs, daB Effizienziiberlegun-
gen bei Steuerreformen vergleichsweise unwichtig seien. Wir sind allerdings der
Meinung, daB die Betonung des Effizienzaspektes in der neueren Finanzwissen-
schaft etwas zu einseitig ist. Umverteilung ,,matters*. Die Entscheidung iiber effi-
zienzorientierte Steuerreformen hédngt deshalb wesentlich davon ab, wie man ihre
Umverteilungswirkungen bewertet oder ob es gelingt, sie durch ergidnzende steuer-
liche MaBinahmen zu neutralisieren.

Die Bedeutung von Umverteilungs- im Vergleich zu Effizienzeffekten haben wir
exemplarisch anhand einiger Tarifvorschldge aus der aktuellen Diskussion zur Re-
form der Einkommensbesteuerung illustriert. Bei der Bewertung dieser Vorschldge
ist allerdings Vorsicht angebracht. Unser Modell ist bei weitem zu aggregiert und
in vielen Punkten zu unspezifisch, um zentrale Aspekte der Steuerreformdiskussi-
on vor allem im Hinblick auf den Abbau von Steuervergiinstigungen oder das
Schlielen von Steuerschlupflochern addquat erfassen zu konnen. Auch wurde der
gesamte Komplex der Unternehmensbesteuerung ausgeblendet. Wir verstehen un-
seren Aufsatz deshalb nicht als Beitrag zur aktuellen Steuerreformdiskussion.
Wenn das unsere Absicht gewesen wire, hatten wir einen vollig anderen Aufsatz
geschrieben. Auf der anderen Seite ist allzu viel Zuriickhaltung nun auch wieder
unangebracht. Unterstellt man namlich, da die Mafinahmen zur Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage bei allen von uns betrachteten Steuerreformvarianten die-
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selben sind, liegen ihre wesentlichen Unterschiede halt doch in den Tarifverldufen.
Mit vielleicht etwas mehr als der iiblichen Vorsicht sind deshalb doch einige
SchluBfolgerungen moglich.

Unabhingig von der betrachteten Modellvariante ist die Rangfolge beziiglich
der Effizienzeffekte eindeutig. Der Vorschlag T99-R der KNS-Steuerreformgruppe
rangiert unangefochten vor dem Uldall-Tarif T99-U und dieser wiederum eindeu-
tig vor dem in den ,,Petersberger Steuervorschldgen® beschlossenen T99-W. Die
unter Effizienzgesichtspunkten klare Uberlegenheit der Tarife T99-R und T99-U
erklért sich nur zum kleineren Teil durch die stirkere Senkung der Grenzsteuer-
sdtze im oberen Einkommensbereich. Von zentraler Bedeutung ist vielmehr die
von einer (fast) ,flat tax* ausgehende intertemporale Gléttung der Steuersitze.
Dieser Gesichtspunkt spielte bei der Bewertung alternativer Tarifmodelle in der
aktuellen Auseinandersetzung so gut wie keine Rolle. Die hoheren (aggregierten)
Effizienzgewinne beim T99-R gegeniiber dem T99-U resultieren dann daraus, daf3
bei ersterem zusitzlich noch die intertemporalen Verzerrungen beseitigt werden,
die sonst von einer Besteuerung der Zinseinkiinfte ausgehen. Der von Rose laut
FAZ vom 27. 09. 1996 als ,,Uldall plus“ bezeichnete Steuerreformvorschlag hat
also unter Effizienzgesichtspunkten durchaus seine Meriten.

Bei Einbeziehung von Verteilungswirkungen diirfte sich die Bewertung der
Steuerreformvorschlige verschieben. Alle drei Steuerreformvarianten fiihren zu ei-
ner intragenerativen Umverteilung von arm nach reich. Beim T99-R ist diese Um-
verteilung am stdrksten ausgeprigt. Man kann davon ausgehen, daB3 eine Umvertei-
lung von arm nach reich (oder von unten nach oben) als eher nachteilig empfunden
wird. In intergenerativer Hinsicht findet sowohl beim T99-W als auch beim T99-U
eine Umverteilung von alt nach jung, genauer: von den gegenwiértig lebenden élte-
ren zu den jungen und vor allem den zukiinftig geborenen Generationen statt. Die
fiir den T99-R charakteristische Abschaffung der Besteuerung von Zinseinkommen
bewirkt hingegen eine intergenerative Umverteilung zugunsten der in der Reform-
periode lebenden Generationen mittleren Alters. Die Bewertung dieser Umvertei-
lungseffekte ist prinzipiell offen. Unsere Position ist, da3 man die intergenerativen
Verteilungswirkungen des T99-W und des T99-U als Ausgleich fiir die gegenldufi-
gen Verteilungseffekte der Staatsverschuldung und des umlagefinanzierten Sozial-
versicherungssystems ansehen kann. Eine zinsbereinigte Einkommensteuer wiirde
die intergenerativen Belastungswirkungen der Staatsverschuldung tendenziell noch
verstirken. Auch dies ist als eher nachteilig anzusehen.

Bei den von uns analysierten Steuerreformvorschldgen liegt also ein Konflikt
zwischen dem Effizienz- und Verteilungsziel vor. Der Vorschlag, der die hdchsten
(aggregierten) Effizienzgewinne ermdglicht, bringt auch die ungiinstigsten Vertei-
lungsergebnisse hervor. Umgekehrt schneidet der T99-W zwar unter Effizienzge-
sichtspunkten am schlechtesten ab, seine Verteilungswirkungen sind aber am mo-
deratesten. Die intragenerative Umverteilung von arm nach reich ist geringer als
bei den anderen Vorschldgen, und auch in intergenerativer Hinsicht ist die Bela-
stung der zur Zeit der Steuerreform lebenden — und wihlenden — Generationen ge-

16*
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ringer als beimT99-U. Dies konnte auch erkldren, warum dem T99-W von den ent-
scheidenden Politikern gegeniiber dem T99-U der Vorzug gegeben wurde.

Abschliefiend soll noch einmal darauf hingewiesen werden, da8 unsere Ergeb-
nisse nicht unabhingig vom zugrundegelegten Modell sind. Als besonders kritisch
erweist sich dabei die Vernachldssigung von Erbschaften oder Schenkungen. Bei
einem operativen, altruistisch begriindeten Erbschaftsmotiv wiirden steuerlich be-
dingte intergenerative Umverteilungseffekte durch verdnderte intergenerative
Transfers neutralisiert — vorausgesetzt, dafl keine Generation in eine Randlosung
gedringt wird. Steuerreformen wiirden in diesem Fall immer noch intragenerative
Umverteilungswirkungen und Effizienzeffekte hervorrufen. Bei operativem Altru-
ismus zwischen armen und reichen Haushalten blieben nur noch die verzerrenden
Wirkungen von Steuern iibrig. Aber auch diese wiirden verschwinden, wenn man —
wie Bernheim und Bagwell (1988) — von einer vollstdndigen intra- und intergene-
rativen Vernetzung der einzelnen Generationen ausginge. Jegliche Steuer- und Ver-
schuldungspolitik wire dann wirkungslos. Dies wire allerdings auch das Ende der
theoretischen Finanzwissenschaft. Zum Gliick sind theoretische Einsichten manch-
mal ziemlich irrelevant.
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Konsumorientierung des Steuersystems —
theoretische Konzepte im Lichte empirischer Erfahrungen

Von Manfred Rose', Heidelberg

Dieser Beitrag ist ein Bericht iiber die Aktivitdten einer Gruppe deutscher Steu-
erexperten aus Steuerwissenschaft und Steuerpraxis, die sich fiir ein konsumorien-
tiertes und damit marktwirtschaftliches sowie faires Steuersystem engagieren.
Diese Gruppe kam unmittelbar nach dem Heidelberger Konsumsteuerkongre3
1989 zusammen, um das Konzept einer ,,Konsumorientierten Neuordnung des Sy-
stems der Einkommens- und Gewinnbesteuerung zur praktischen Umsetzung zu
entwickeln®. Unmittelbares Ziel der KNS-Gruppe war es zunichst, einigen mittel-
und osteuropdischen Liandern des Ubergangs zur Marktwirtschaft beim Aufbau ei-
nes Steuersystems zu helfen. Es wire wohl verantwortungslos gewesen, sich hier-
bei am traditionellen Leitbild der ,,umfassenden* und damit das Sparen und Inve-
stieren diskriminierenden Einkommensbesteuerung zu orientieren. Unsere steuer-
systematische Empfehlung war mit der Konsumorientierung vielmehr darauf ge-
richtet, daB die fiir die wirtschaftliche Entwicklung der Ubergangslinder so
dringend notwendige Kapitalbildung nicht beeintrachtigt wird.

In den Jahren 1990 bis 1996 wurden mit Unterstiitzung des Bundesministeriums
fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) und der Deutschen
Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) fiir das ungarische, lettische
und kroatische Finanzministerium zahlreiche Begutachtungen zur Einfiihrung ei-
nes konsumorientierten Gesamtsteuersystems durchgefiihrt.

Im Mittelpunkt des folgenden Berichts steht die durch BMZ/GTZ-Projekte ge-
forderte Implementierung eines konsumorientierten Steuersystems in der Republik
Kroatien. Den Entwurf fiir die ab 1994 geltende Besteuerung des zinsbereinigten
Gewinns der Unternehmen hat Ekkehard Wenger (Universitidt Wiirzburg) geliefert.
Meine Aktivitdten betrafen die Entwicklung einer Konzeption und gesetzlichen
Grundlage fiir die ebenfalls ab 1994 wirksame konsumorientierte Besteuerung des

I Fiir eine kritische Durchsicht der Erstfassung dieses Beitrages danke ich Ekkehard Wen-
ger.

2 Siehe hierzu Rose (1990) und Rose (1991a). Entscheidende Impulse zur Initiative fiir
eine vollstindig konsumorientierte Ausgestaltung des Steuersystems nicht nur in den Uber-
gangsldndern, sondern vor allem auch in Deutschland, gingen von dem Karlsruher Unterneh-
mer Gotz W. Werner und dem Mannheimer Wirtschaftspriifer und Steuerberater Benediktus
Hardorp aus.
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personlichen Einkommens und die Gesamtsystemabstimmung. Ab 1998 wird in
Kroatien eine von Franz W. Wagner (Universitét Tiibingen) unter konzeptionellen
und gesetzlichen Aspekten beratene europdische Mehrwertsteuer eingefiihrt. Deut-
sche Finanzbeamte, vor allem von der Oberfinanzdirektion Karlsruhe unter der da-
maligen Leitung von Oberfinanzprésident a.D. Dietrich Meyding und Finanzprisi-
dent a.D. Wilhelm Biihler, haben in grolem Umfang bei der Entwicklung system-
entsprechender Besteuerungstechniken mitgewirkt.

I. Konsumorientierte Steuersysteme

Von den bei Personen erhobenen Einkommensteuern ist die klassische Ausga-
bensteuer die einzige Steuer, die sowohl auf das Jahr wie auch auf das Leben eines
Steuerpflichtigen bezogen die Qualitit einer reinen Konsumsteuer besitzt. Nun ist
die Ausgabensteuer zwar als theoretisches Referenzmodell sehr niitzlich, aber fiir
eine praktische Implementierung bekanntlich nicht geeignet®. So wurden neue Va-
rianten einer Konsumbesteuerung entwickelt, die zwar nicht bzw. nur unvollstin-
dig zu einer direkten Besteuerung des Jahreskonsums, wohl aber tendenziell zu ei-
ner einmaligen steuerlichen Belastung des aus Markteinkommen finanzierbaren
Lebenskonsums eines Steuerpflichtigen fiihren. Bei der Frage der Auswahl eines
solchen konsumbasierten Steuersystems als Reformmodell fiir ein bestimmtes
Land sind vor allem folgende allgemeine Anforderungen bzw. Restriktionen von
entscheidender Bedeutung:

¢ Die historisch gegebene Besteuerung der Einkommen und Gewinne vor einer
Reform als Restriktion fiir die Losbarkeit von Ubergangsproblemen.

¢ Die fiskalische Ergiebigkeit des Steuersystems und Restriktionen beziiglich ei-
ner staatlichen Neuverschuldung.

e Die administrative Effizienz, sowohl beziiglich der gegebenen Leistungsfihig-
keit der Steuerverwaltung als auch beziiglich der Einfachheit und Transparenz
fiir den Steuerpflichtigen.

e Ein méglichst geringer Spielraum zur Wahrnehmung von Steuervermeidungs-
strategien.

¢ Die Integration mit dem internationalen Steuerrecht.

Bei der Frage nach der Ausgestaltung eines Systems der direkten Konsumbe-
steuerung auf der Haushaltsebene ist zwischen den Methoden der Zinsbereinigung
und der Sparbereinigung abzuwégen. Bei einer zinsbereinigten Bemessungsgrund-
lage wird die Summe aller Markteinkommen eines Steuerpflichtigen um die markt-
iibliche Verzinsung seines Sparkapitals gekiirzt. Mit der Besteuerung von Arbeits-
einkommen wird z. B. nicht nur der hiermit finanzierbare heutige Konsum des Ar-

3 Siehe hierzu u. a. Seidl (1990).



Konsumorientierung des Steuersystems 249

beitnehmers, sonderm — dem Konzept der vorgelagerten Besteuerung folgend —
auch der ihm durch das Sparen eines Teils seines Lohns erm&glichte morgige Kon-
sum steuerlich vorbelastet. Eine Lohnsteuer impliziert damit praktisch eine heutige
Vorauszahlung der auf dem morgigen Konsum des Arbeitnehmers lastenden Steu-
er. Durch die Steuerfreiheit der Sparzinsen wird erreicht, daf3 die mit, Marktein-
kommen erworbene Konsumleistungsfahigkeit — iiber den gesamten Zeitraum der
Einkommensentstehung und Einkommensverwendung betrachtet — einer einmali-
gen steuerlichen Belastung unterliegt (siehe auch das unten aufgefiihrte Steuerlast-
beispiel). Mit der ,.flat tax“ findet diese Methode der Konsumbesteuerung derzeit
in den USA groBe Beachtung®.

Die sparbereinigte Einkommensteuer ist auf eine steuerliche Belastung des fiir
Konsumausgaben verwendeten Teils eines heutigen oder friiheren, gesparten
Markteinkommens ausgerichtet. Sdmtliche Einzahlungen in sogenannte qualifi-
zierte — d. h. von der Steuerverwaltung kontrollierte — Bank- oder Versicherungs-
konten konnen als Ersparnis von der Summe aller im Kalenderjahr erworbenen
Markteinkommen abgezogen werden. Entnahmen aus qualifizierten Konten mit
Bestinden aus bislang unbesteuerten Einkommen gelten als Entsparen und erhéhen
— dem Konzept der nachgelagerten Besteuerung entsprechend — in dem betreffen-
den Kalenderjahr die Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer.

Das folgende Beispiel eines sparenden Arbeitnehmers zeigt, da die zinsberei-
nigte und die sparbereinigte Einkommensteuer bei einheitlichem Steuersatz zu ei-
ner einmaligen und gleichen steuerlichen Belastung der aus Markteinkommen ge-
bildeten Konsumleistungsfahigkeit fiihren. Bei unterschiedlicher zeitlicher Vertei-
lung der Steuerzahlungen ist der Konsum am Ende gleich. In dem Beispiel be-
trachten wir ein Einkommen von DM 10.000, das nur den Teil vom gesamten
Jahreslohn des Arbeitnehmers darstellt, den er fiir spateren Konsum heute sparen
mochte. Unterstellt sei ein Zinssatz von 5 % und ein Steuersatz von 40 %, der auf
die Bemessungsgrundlage der jeweiligen Einkommensteuer anzuwenden ist.

Bei der sparbereinigten Einkommensteuer bleibt die heutige Ersparnis vollig
steuerfrei. Beim Entsparen fiir Konsumzwecke ist dann der in der Zukunft aus heu-
tiger Ersparnis und morgigen Zinsen gebildete Konsumfonds (10.500 DM) zu ver-
steuern. Bei einer zinsbereinigten Einkommensteuer wird das Arbeitseinkommen
heute voll versteuert. Damit kann der Arbeitnehmer weniger sparen (6.000 DM
statt 10.000 DM), und deshalb sinkt auch sein Zinseinkommen von 500 DM auf
300 DM. Diese einmalige Belastung des Arbeits- und des Zinseinkommens be-
wirkt letztlich, da auch der potentielle Zukunftskonsum (10.500 DM) nur einer
einmaligen Belastung von 40 % unterliegt. Dies fiihrt auch zur Gleichbehandlung
zwischen heutigen und morgigen Konsumenten. Wiirde der Arbeitnehmer den Be-
trag von 6.000 DM nicht sparen, sondern in 1997 sofort konsumieren, wire dieser
Konsum auf Basis 1998 genau 6.000 x 1,05 = 6.300 DM wert. Diesen Konsum-

4 Siehe hierzu Hall/Rabushka (1995).
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wert realisiert auch derjenige, der sich im Rahmen einer konsumbasierten Einkom-
mensbesteuerung fiir das Sparen und den morgigen Konsum entscheidet.

Tabelle 1
Methoden der steuerlichen Belastung von Ersparnissen im Vergleich
(alle GroBien in DM)
1997 1998
Einkommen | Steuer | Ersparnis | Zinsen | Spar- | Steuer far
far Spar- 40% 5% | kapital | 40% Konsum
zwecke verfagbar

Sparbereinigte 10.000 - 10.000/ 500 | 10.500| 4.200 6.300
Einkommen-
steuer
Zinsbereinigte 10.000 4.000 6.000| 300 6.300 - 6.300
Einkommen-
steuer

Fiir die Wahl zwischen einer zinsbereinigten und einer sparbereinigten Einkom-
mensteuer sind nicht nur in Ubergangslindern vor allem Kriterien der administrati-
ven Effizienz, der fiskalischen Ergiebigkeit und der Vertrdglichkeit mit den inter-
nationalen Standards der Einkommens- und Gewinnbesteuerung mafgeblich. In
diesem Kontext sollte auch die Vermeidung groBerer Ubergangsprobleme beachtet
werden.

Bei einer sparbereinigten Einkommensteuer ist zu beriicksichtigen, daf} die Be-
amten der Steuerverwaltung das Sparen und Entsparen der Steuerpflichtigen auf
vielen Konten, Depots und Fonds kontrollieren miissen. Nach unseren Erfahrungen
konnen die Steuerverwaltungen in den Ubergangslindern diese Aufgaben derzeit
jedenfalls nicht bewaltigen, so da formales Steuerrecht und materielle Steuerzah-
lungswirklichkeit nicht deckungsgleich wiren. Neben dem administrativen Auf-
wand ist hier weiterhin noch auf die — gerade in Ubergangslindern nicht hinnehm-
baren — maBgeblichen Steuereinnahmenausfille in den Ubergangsperioden und die
Unvertréglichkeit der Sparbereinigung mit der international geltenden Praxis zur
Vermeidung von Doppelbesteuerungen hinzuweisen.

Die Besteuerung von Einkommen aus Finanzvermdgen 148t sich im Rahmen der
zinsbereinigten Einkommensteuer demgegeniiber nahezu ohne Verwaltungskosten
durchfiihren: die traditionelle Erfassung der Einkiinfte aus Kapitalvermdgen kann
namlich aus Vereinfachungsgriinden vollstindig entfallen. Die Steuerfreiheit der
Sparzinsen korrespondiert auch mit dem internationalen Standard ihrer Besteue-
rung nach dem Wohnsitzlandprinzip.’

5 Auch das Institute for Fiscal Studies (1989), McLure/Zodrow (1990) und Hall/ Rabush-
ka (1995) favorisieren eine zinsbereinigte Einkommensteuer auf der Haushaltsebene.



Konsumorientierung des Steuersystems 251

Die Methode der Sparbereinigung erscheint unter administrativen Aspekten al-
lein fiir die Besteuerung der Alterseinkiinfte geeignet. Zur steuerfreien Einzahlung
in — zahlenmiBig begrenzte und deshalb leicht kontrollierbare — gesetzliche und
private Pensionsfonds korrespondiert die volle Versteuerung der spéter ausgezahl-
ten Renten, soweit sie den Grundfreibetrag fiir das Konsumexistenzminimum iiber-
schreiten.

Das Pendant zur sparbereinigten Einkommensteuer auf der Haushaltsebene ist
die investitionsbereinigte Gewinnsteuer auf der Unternehmensebene — in der Lite-
ratur auch als Real-Cash-Flow-Steuer bekannt. Besteuert wird nach diesem Modell
der in einem Unternehmen erzielte Uberschuf der Einnahmen aus Giiterverkiufen
iiber die Ausgaben fiir alle Giiterkiufe®. Damit kiirzen Investitionsausgaben — nicht
nur fiir Maschinen, sondern auch fiir Gebdude und Grundstiicke — in voller Hohe
die Bemessungsgrundlage.

Eine weitere Option fiir eine konsumorientierte Besteuerung des Gewinns von
Unternehmen stellt das von Boadway, Bruce und Wenger7 theoretisch entwickelte
Konzept einer zinsbereinigten Gewinnsteuer dar. Die Bemessungsgrundlage dieser
Steuer ergibt sich, wenn der dem traditionellen Konzept entsprechende Reinver-
mogenszugang eines Jahres um die marktiibliche Verzinsung des im Unternehmen
eingesetzten Eigenkapitals gekiirzt wird.

Die grundsitzliche konomische Gleichwertigkeit der zinsbereinigten und der
investitionsbereinigten Gewinnsteuer lat sich mit folgendem vereinfachten Inve-
stitionsmodell verdeutlichen. Eine in 1997 vorgenommene und mit Eigenkapital
finanzierte Investition in Hohe von 10.000 DM erbringe im folgenden Jahr 1998
einen Nettoeinnahmentiberschufl in Hohe von 12.000 DM. Bei der Ermittlung des
zinsbereinigten Gewinns sei davon ausgegangen, daf} die steuerliche Abschreibung
des ab Beginn des Jahres 1998 fiir Produktionszwecke verfiigbaren Kapitalstocks
ausschlieBlich in diesem Jahr erfolgt, mit dem der gesamte Investitionsprozef3 ab-
geschlossen ist. Fiir die Zusammenfassung der Bemessungsgrundlagen beider Jah-
re gelte bei einem Marktzins von 5 % ein Aufzinsungsfaktor von 1,05.

6 Die investitionsbereinigte Gewinnsteuer entspricht deshalb nicht der von Sinn (1985)
vorgeschlagenen Unternehmensteuer, wonach im Rahmen des traditionellen Systems eine So-
fortabschreibung der Investitionsausgaben zuldssig ist und der Gewinnsteuersatz dem Steuer-
satz auf individuelle Kapitaleinkommen entspricht.

7 Siehe hierzu die grundlegenden Beitrige von Wenger (1983) sowie Boadway/Bruce
(1984). Die konkrete Vorgehensweise bei der administrativen Umsetzung einer zinsbereinig-
ten Gewinnsteuer wird erstmals in Wenger (1989), S. 291 f. skizziert. Auch das Institute for
Fiscal Studies (1990) favorisiert mit der ACE-tax (Allowance for Corporate Equity) eine
zinsbereinigte Gewinnsteuer. Siehe hierzu auch Gammie (1991), Devereux/Freeman (1991)
und Bond/Devereux/Gammie (1996). Zur Umgestaltung der Gewerbeertragsteuer als Pilot-
modell fiir eine neue deutsche Gewinnsteuer mit zinsbereinigter Bemessungsgrundlage siehe
Rose (1990b) und Rose (1991b).
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Tabelle 2

Methoden der steuerlichen Belastung einer durch Investition erwirtschafteten
Konsumleistungsfahigkeit im Vergleich

(alle GroBen in DM)
1997 1998 1997-1998
Investition | Bemessungs- | Nettoein- | Bemessungs- Gesamtwert
grundlage nahmen grundlage der
Bemessungs-
grundiagen
Investitions- 10.000 -10.000 12.000 12.000 1.500
bereinigte
Gewinnsteuer
Zinsbereinigte 10.000 - 12.000 | 12.000 - 10.000 1.500
Gewinnsteuer - 500 = 1.500

Bei der investitionsbereinigten Gewinnsteuer ergibt sich durch den Investitions-
abzug im Jahre 1997 eine negative Bemessungsgrundlage (- 10.000 DM), die mit
Gewinnen aus anderen Investitionen verrechnet oder mit dem Marktzins aufgezinst
als Verlustvortrag in das Steuerjahr 1998 iibertragen werden kann. Bei steuerli-
chem Verlustausgleich im Jahre 1997 besteht die Bemessungsgrundlage in 1998
aus den erwirtschafteten Nettoeinnahmen (12.000 DM). Bei der zinsbereinigten
Gewinnsteuer gibt es annahmegemaf im Investitionsjahr 1997 keine Bemessungs-
grundlage. Im Jahre 1998 erhdlt man eine Bemessungsgrundlage in Hohe von
1.500 DM. Dies ist die Differenz zwischen den Nettoeinnahmen und den aus der
Abschreibung (10.000 DM) und den Zinsen (0,05%10.000 = 500 DM) auf den Ei-
genkapitalbestand (10.000 DM) am Jahresanfang bestehenden Kapitalkosten.

Der Gesamtwert der Bemessungsgrundlagen iiber den ganzen zweijdhrigen In-
vestitionszeitraum betrdgt sowohl bei der zinsbereinigten als auch bei der investi-
tionsbereinigten Gewinnsteuer — auf Basis 1998 -1.500 DM. Dies ist der die
marktiibliche Verzinsung des investierten Kapitalstocks iibersteigende Gewinn.
Beide Formen der Gewinnbesteuerung fiihren also bei gleichem Steuersatz zu ei-
ner einmaligen steuerlichen Belastung der mit einer Investition erwirtschafteten
Konsumleistungsfahigkeit, ohne die mit der Investition verbundenen Kosten des
Konsumverzichts in Hohe der marktiiblichen Zinsen einer steuerlichen Sonderbe-
lastung auszusetzen. Hiermit ist gleichzeitig die Investitions- und Finanzierungs-
neutralitit der Gewinnbesteuerung gewihrleistet®.

Grundsitzlich wiirde man diese Ergebnisse auch bei Zulédssigkeit einer Sofortab-
schreibung im Rahmen einer zinsbereinigten Gewinnsteuer erhalten®. Insofern
kann man sagen, da3 die investitionsbereinigte Gewinnsteuer — unter 6konomi-

8 Vgl. hierzu u. a. Kaiser (1992), Schwinger (1992) und Wiswesser (1996).
9 Siehe hierzu das Investitionsbeispiel im Anhang I.
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schen Aspekten — eigentlich einen Spezialfall der zinsbereinigten Gewinnsteuer
darstellt. Belastungsunterschiede zwischen beiden Gewinnsteuern ergeben sich
hauptsichlich aus Unterschieden zwischen dem Zinssatz fiir Fremdkapital und
dem auf das Eigenkapital anzuwendenden Zinssatz (siehe hierzu Abschnitt III 2).

Wie auch aus dem obigen Investitionsbeispiel hervorgeht, sind beide Gewinn-
steueralternativen zwar tendenziell unter 6konomischen, nicht jedoch unter fiskali-
schen Aspekten gleichwertig. Der grundsétzliche Nachteil der investitionsbereinig-
ten gegeniiber der zinsbereinigten Gewinnsteuer liegt in der durch den Investiti-
onsabzug bedingten Verkiirzung der Bemessungsgrundlage und damit bewirkten
Verschiebung der Steuerzahlung in die Zukunft. Bei langlebigen Investitionsgiitern
— wie z. B. bei Gebiduden und Grundstiicken — kann dieser Verschiebungseffekt be-
trichtliche AusmafBe annehmen. In Lindern des Ubergangs wiirde der Fiskus bei
sofortigem Abzug aller Investitionsausgaben — insbesondere bei wachsender unter-
nehmerischer Investitionstatigkeit — wohl fiir einen sehr langen Zeitraum auf die
Gewinnsteuer als relevante Quelle der Erzielung von Einnahmen verzichten miis-
sen. Deshalb hat z. B. die kroatische Reformkommission — anldBlich meiner Pri-
sentation konsumorientierter Gesamtsteuersysteme 1992 in Zagreb — die ihnen da-
mals schon bekannte Real-Cash-Flow-Steuer strikt abgelehnt'®. Die fiskalischen
Probleme dieser Unternehmensteuer veranlaften im iibrigen selbst ihre ehemals
vehementesten Befiirworter Charles McLure und George Zodrow'' dazu, sie in
reiner Form nicht mehr als ein brauchbares Reformmodell zu empfehlen.

Bei einer zinsbereinigten Gewinnsteuer ergeben sich bei gleichméaBiger Vertei-
lung der Abschreibung iiber die Lebensdauer des Investitionsgutes unter fiskali-
schen Aspekten hingegen keine Probleme. Fiir Betriebsgrundstiicke sind — wie
auch bei traditioneller Gewinnermittlung — keine Abschreibungen anzusetzen. Als
Kapitalkosten ist jedoch bei Eigenkapitalfinanzierung in jedem Jahr der Betriebs-
zugehorigkeit eine marktiibliche Verzinsung der Anschaffungskosten des Grund-
stiicks abzugsfdhig. Grundsiatzlich kann man sagen, dal eine zinsbereinigte Be-
messungsgrundlage besonders iibergangsfreundlich ist, weil die traditionelle Be-
messungsgrundlage lediglich um die Zinskomponente modifiziert werden miifite'.

10 Als wesentliche Informationsgrundlage diente der kroatischen Reformkommission hier
das World Bank Paper von McLure (1991).

11 Siehe hierzu McLure/Zodrow (1991) und McLure (1991) gegeniiber McLure/Zodrow
(1996). Nach der im letztgenannten Beitrag erlduterten neuen Konzeption sind kreditfinan-
zierte Investitionsausgaben steueraufkommensneutral, weil die Krediteinnahmen in die Be-
messungsgrundlage einbezogen werden. Entsprechend kiirzen Kredittilgungen die Bemes-
sungsgrundlage in den spéteren Jahren. Wird die Kredittilgung gleichmiBig iiber die Lebens-
dauer des Investitionsgutes verteilt, verteilen sich die Steuerzahlungen ganz dhnlich wie bei
der zinsbereinigten Gewinnsteuer. Nur bei mit Eigenkapital finanzierten Investitionen wird
die Bemessungsgrundlage um den vollen Betrag der Investitionsausgaben gekiirzt.

12 Der Ubergang selbst konnte ohne Probleme auch stufenweise erfolgen, indem die ab-
zugsfahige Zinskomponente z. B. in Prozentschritten von null auf den vollen Marktzins ange-
hoben wird.
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Damit konnen die bewéhrten Elemente der traditionellen Gewinnermittlung iiber-
nommen bzw. miissen nicht abgeschafft werden.

Alternative Bemessungsgrundlagen fir die
Einkommens- und Gewinnbesteuerung

Herkdmmliches System

Unbereinigte Unbereinigte
Einkommensteuer Gewinnsteuer
Summe aller Markteinkommen Durch gutermaBige oder finan-
eines Birgers zZielle Markttransaktionen bewirkte
Erhdhung des Eigenkapitals

-/+ steuerlich anerkannte Wertberich-
tigungen von Bilanzpositionen

Konsumorientierte Systeme

Sparbereinigte Investitionsbereinigte
Einkommensteuer Gewinnsteuer
Summe aller Markteinkommen Summe aller Einnahmen aus
eines Burgers Giiterverkdutfen
- Einzahlungen auf qualifizierte - Summe aller Ausgaben fir
Sparkonten Giterkaufe (einschl. Kauf von
+ Entnahmen von qualifizierten Investitionsgiitern)
Sparkonten
Zinsbereinigte Zinsbereinigte
Einkommensteuer Gewinnsteuer
Summe aller Markteinkommen Durch giitermaBige oder finan-
eines Birgers zielle Markttransaktionen
- marktiibliche Verzinsung des bewirkte Erhdhung des Eigen-
angelegten Sparkapitals kapitals

-/+ steuerlich anerkannte Wertbe-
richtigungen von Bilanzposi-
tionen

- marktibliche Verzinsung des
Eigenkapitals

Abbildung 1
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Gemeinsam ist allen im Schaubild zusammenfassend dargestellten Konzepten
die sogenannte Markteinkommenstheorie, wonach nur die durch Beteiligung an
Mirkten erworbenen Einnahmen abziiglich der zu deren Erwerb getitigten Ausga-
ben (objektives Nettoprinzip) steuerbar sind'®. Personliche Abziige wie z. B. der
Grundfreibetrag fiir das Konsumexistenzminimum der Familie des Steuerpflichti-
gen (subjektives Nettoprinzip) wiren jeweils noch zusétzlich zu beriicksichtigen.

Sozialtransfers wie auch Erbschaften und Schenkungen unterliegen nicht der
Einkommensbesteuerung. Grundsitzlich bleibt hiermit natiirlich die Erhebung ei-
ner gesonderten Erbschaft- und Schenkungsteuer nicht ausgeschlossen. Im Sinne
einer sogenannten dynastischen Gerechtigkeitskonzeption diirften steuerlich ein-
mal belastete Markteinkommen allerdings in keiner spidteren Generation mehr
steuerlich belastet werden'*. Wird durch eine zinsbereinigte Einkommens- und Ge-
winnbesteuerung eine solche finale steuerliche Belastung bewirkt, gédbe es hier-
nach keine Rechtfertigung fiir die Erhebung einer Erbschaft- und Schenkungsteuer.

I1. Erfahrungen mit Empfehlungen fiir ein konsumorientiertes
Steuersystem in Ungarn, Polen, Lettland und Kroatien

Als die KNS-Gruppe Anfang 1991 ihr Steuerreformkonzept der ungarischen
Steuerverwaltung und dem ungarischen Finanzministerium vorstellte, stand sie —
wie sich erst spiter herausstellte — aufgrund der gleichzeitigen Aktivititen einer
IMF-Beratungsgruppe von vornherein auf verlorenem Posten. Auch hatte der da-
malige ungarische Finanzminister Kupa ein Jahr vorher eine grofie Steuerreform
abgeschlossen und somit wahrscheinlich kein Interesse, gleich wieder eine grofle
Steuerreform durchzufiihren. Zahlreiche der an den gemeinsamen Diskussionen
beteiligten ungarischen Steuerexperten teilten jedoch unsere Argumente, dal ein
konsumorientiertes System wesentlich besser zu den Rahmenbedingungen einer
sich entwickelnden Marktwirtschaft passe als der traditionelle Weg der Einkom-
mens- und Gewinnbesteuerung, der vom IMF vertreten wurde. Grofles Interesse
fand auch, daf eine zinsbereinigte Gewinnsteuer ganz automatisch das Problem
der Bereinigung der Bemessungsgrundlagen um die Inflationskomponente 16st'>.
Als Hemmschuh fiir unsere Uberzeugungsarbeit hat sich auch erwiesen, daB wir
uns damals in unserer Gruppe noch nicht ganz einig dariiber waren, ob die Be-
steuerung der personlichen Einkommen hauptséchlich zins- oder sparbereinigt er-

13 Vgl. hierzu Tipke/Lang (1996) , S. 227.
14 Vgl. hierzu McLure / Zodrow (1990), S. 161 ff.

15 Zur formalen Analogie und zum materiellen Zusammenhang zwischen Zinsbereinigung
einerseits und Inflationsbereinigung sowie bilanzrechnerischer Substanzerhaltung anderer-
seits vgl. Wenger (1985/1986). Zu einer umfassenden Analyse des Problems einer Einkom-
mens- und Gewinnbesteuerung unter Inflationsbedingungen siehe auch die Arbeit von Wis-
wesser (1996).
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folgen soll. Der Kolner Steuerrechtler Joachim Lang favorisierte das Konzept der
Sparbereinigung, was dann auch seinen Niederschlag in dem von ihm fiir das Bun-
desfinanzministerium konzipierten ,,Steuergesetzbuch fiir eine 6stliche Republik*
[Lang (1993)] fand. Aus administrativen und fiskalischen Griinden waren Wenger
und ich uns darin einig, daB nicht nur in Ubergangslindern, sondern auch in reifen
Marktwirtschaften mit Ausnahme der Rentenbesteuerung derzeit eigentlich nur
eine zinsbereinigte Bemessungsgrundlage praktizierbar ist. Dies bedeutet letztlich,
daB3 Zinsen und andere Kapitaleinkommen auf der Haushaltsebene nicht besteuert
werden. In unserem fiir das ungarische Finanzministerium erstellten Gutachten ha-
ben wir dann auch diese Position vertreten. Bemerkenswert ist, dal der Deutsche
Industrie- und Handelstag sowie auch der Bundesverband der Deutschen Industrie
nach einer Prisentation unseres Reformmodells in Bonn in einem gemeinsamen
Schreiben an den ungarischen Finanzminister diesem empfahlen, unseren Vor-
schligen zu folgen. Dieses neue Steuersystem biete — so DIHT und BDI'® wortlich
— folgende Vorteile:

o Es ist finanzierungsneutral und diskriminiert insbesondere nicht die Eigenkapi-
talfinanzierung. Durch die Gleichbehandlung von Fremd- und Eigenkapital des
auslandischen Investors wird die Investitionsbereitschaft erheblich gesteigert
werden.

¢ Der Entscheidungsproze von Investoren wird nicht von zukiinftigen Unwégbar-
keiten, wie Ausmafl der Inflation und Verdnderung der steuerlichen Bemes-
sungsgrundlage durch Anderung von Abschreibungsitzen beeinfluBt. Damit
wird dem Petitum einer langfristig verlaBlichen Steuerplanung Rechnung getra-
gen.

¢ Es wird eine administrativ einfache und unkomplizierte Besteuerung gewdihrlei-
stet, die dazu fiihrt, die oftmals langwierigen Auseinandersetzungen zwischen
den steuerpflichtigen Unternehmen und dem Finanzamt insbesondere in dem
Bereich der Abschreibungen auf ein Minimum zu reduzieren.“”.

DaB wir mit derartigen und weiteren stichhaltigen Argumenten'® kein Gehor
fanden, hing sicherlich nicht allein mit der IMF-Konkurrenz zusammen. Unsere
Zusammenarbeit in der Gruppe war noch zu kurz, um die steuergesetzlichen und
administrativen Losungen schon im Detail prédsentieren zu konnen. Spéter hat sich
herausgestellt, daf3 dies eine unabdingbare Voraussetzung dafiir ist, bei den osteu-
ropdischen Reformern Gehor zu finden.

16 Siehe hierzu Anhang III in Rose et. al. (1991).

17 Zur Irrelevanz der Bilanzbewertung und der zeitlichen Verteilung von Abschreibungen
bei Abzugsfahigkeit marktkonformer Zinsen auf den Buchwert des Eigenkapitals vgl. Wen-
ger (1983), S. 227 - 230 und das Investitionsbeispiel im Anhang I.

18 Hierzu gehorten u. a. unsere Berichte iiber die verheerenden Erfahrungen, die man in
Deutschland hatte sammeln konnen, nachdem der Steuergesetzgeber mit der Besteuerung
von Zinsen ernst machen wollte und im Jahre 1987 eine Quellensteuer einfiihrte, die bereits
1989 wieder abgeschafft wurde. Vgl. hierzu Wenger (1990).
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So war es eigentlich nicht verwunderlich, dafl unsere von der Friedrich Ebert-
Stiftung geforderten Préasentationen beim polnischen Finanzministerium Anfang
Juni 1990 und vor dem Finanzausschuf3 des polnischen Parlaments Mitte Januar
1991 nicht zu einer weiteren Zusammenarbeit fiihrten. Wahrscheinlich hatten die
steuerpolitischen Entscheidungstriger in Polen ohnehin keine besondere Neigung,
ihre Reformpolitik an den Vorschlag einer einzigen ausldndischen Expertengruppe
zu binden und ein geschlossenes System zu realisieren.

Wesentlich substantieller war unsere Argumentationsgrundlage dann bei der Be-
gutachtung des lettischen Steuersystems von Ende November 1991 bis September
1992. Durch die mir friih verfiigbaren ersten Entwiirfe des Steuergesetzbuches von
Joachim Lang (1993) war es mir moglich, ein vollstindiges Einkommensteuerge-
setz sowie eine hierzu erforderliche Durchfithrungsverordnung zu formulieren. In
Zusammenarbeit mit Ernst Rolf vom Finanzamt Weinheim (Bereich Oberfinanzdi-
rektion Karlsruhe) konnten dann auch die fiir dieses Gesetzeswerk erforderlichen
Formulare erstellt werden. Ekkehard Wenger entwickelte gleichzeitig ein mit der
Einkommensteuer vollstindig abgestimmtes Gewinnsteuergesetz.

Auch in Lettland galt es den Widerstand einer IMF-Beratungsgruppe zu iiberwin-
den, und zwar nicht nur gegeniiber dem Konzept einer konsumbasierten Besteue-
rung, sondern auch in Hinblick auf die Einfiihrung eines lohnsteuerkartenbasierten
Quellenabzugsverfahren. Gegen das ausdriickliche Votum der IMF-Gruppe folgten
die Letten beziiglich der Lohnbesteuerung und des Einkommensteuertarifs unseren
Vorschlidgen. Es besteht jedoch kein Zweifel, da} die zahlenméBig kleine und im
Zeitablauf wechselnde Besetzung der lettischen Expertengruppe keine tragende
Voraussetzung fiir eine umfassende Diskussion unserer Gesetzesvorschlige bot.

Erste Kontakte zum kroatischen Finanzministerium kamen im Sommer 1992 —
durch Vermittlung der — inzwischen diplomierten — Heidelberger Studentin der
Volkswirtschaftslehre Branka Loncarevic — iiber die Professoren Zoran Jasic und
Pero Jurkovic von der Universitdt Zagreb zustande. Fiir die Prisentationen vor der
kroatischen Reformkommission'® hatte ihr damaliger Leiter, der verstorbene Pro-
fessor Mirijan Hanzekovic, selbst eine komplette Ubersetzung unserer konzeptio-
nellen Begriindungen sowie der inzwischen von uns verbesserten, d. h. etwas ein-
facher und zugleich vollstdndiger formulierten Gesetzesvorlagen ins Kroatische
angefertigt. Unser Reformkonzept fand gleich am Anfang groe Zustimmung, und
die Zusammenarbeit an der Reform des gesamten kroatischen Steuersystems wur-
de dann von dem zum Finanzminister ernannten Professor Jasic ausdriicklich ge-
fordert. Ab Jahreswende 1992/1993 unterstiitzte die GTZ im Auftrag des BMZ
unsere Gutachtertitigkeit im Rahmen eines Kooperationsprojekts. Als Storfaktor
erwies sich wiederum eine IMF-Gruppe, deren oberfldchliches Negativgutachten
zu unserem Systementwurf von der kroatischen Seite selbst als nicht stichhaltig er-
kannt wurde. Eine nachfolgende IMF-Gruppe kam Ende 1994 zu einem génzlich

19 Diese wurden dankenswerterweise von der Leonardo-Stiftung in Basel (Schweiz) durch
Gewihrung einer Spende zur Erstattung der Reisekosten etc. finanziell unterstiitzt.

17 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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anderen Ergebnis ihrer Begutachtungen, ndmlich, dafl das neue kroatische Steuer-
system einen auBerordentlich positiv einzuschédtzenden Beitrag zur Stabilisierung
der offentlichen Finanzen und zur Forderung der Wirtschaft in Kroatien darstelle.
Auf der Regierungsebene gab es anfangs Widerstdnde, die von einer kroatischen
Gruppierung in Deutschland und einer Personlichkeit aus der deutschen Europapo-
litik initiiert wurden, aber letztlich aufgrund fundierter und von uns unterstiitzter
Uberzeugungskraft des Finanzministeriums iiberwunden werden konnten.

Es besteht kein Zweifel, daB das kroatische Finanzministerium primér an einer
Zusammenarbeit mit einer deutschen Steuerexpertengruppe interessiert war, die ih-
re Erfahrungen aus der deutschen Steuerpraxis einbringen konnte. Da wir von An-
fang an in unserer Gruppe stets Mitarbeiter aus den Finanzimtern der Oberfinanz-
direktion Karlsruhe hatten, konnte diesen Anspriichen bestens entsprochen werden.
Somit gab es zunichst keine Eintrittsbarrieren fiir erste Gespréche. Es sollte an die-
ser Stelle nicht unerwihnt bleiben, daf8 die beteiligten deutschen Finanzbeamten
tiberhaupt keine Probleme mit unserer steuersystematischen Konzeption hatten.
Vor dem Hintergrund des von ihnen zu bewiltigenden deutschen Steuerchaos wa-
ren sie vielmehr sehr schnell davon begeistert, auf systematischer Grundlage selbst
einen Beitrag zu den Verfahren der Steuererhebung zu leisten, die fiir Verwaltung
und Biirger gleichermaBen einfach und transparent sind.

Entscheidend fiir die Akzeptanz unseres Konzepts waren zusammenfassend
ohne Zweifel die folgenden Aspekte:

¢ Mit dem systemorientierten Konzept der Steuertheorie und dem Erfahrungshori-
zont der mitwirkenden Steuerpraktiker konnte demonstriert werden, daf sich na-
hezu alle Einzelfragen der Besteuerung folgerichtig 16sen lassen.

¢ Das Steuersystem erschien den Bediirfnissen der sich entwickelnden kroatischen
Marktwirtschaft optimal angepalit, ohne dafl auf Steuervergiinstigungen zur
Spar- und Investitionsforderung zuriickgegriffen werden mufte.

¢ Die Steuerfreiheit einer bestimmten Verzinsung des in Unternehmen gebunde-
nen Eigenkapitals wurde unter dem Aspekt der in der Welt dominierenden her-
kommlichen Gewinnbesteuerung als bedeutsamer Faktor fiir die Attrahierung
auslidndischer Investoren gesehen.

¢ Mit der zinsbereinigten Besteuerung der Kapitaleinkommen und der Unterneh-
mensgewinne wurde das schwierige steuerliche Inflationsproblem als gelost be-
trachtet.

¢ Die leidigen Probleme des — in Deutschland die Finanzgerichte immens beschéf-
tigenden — Streits zwischen der Steuerverwaltung und den Unternehmen um
Fragen der Bilanzbewertung und zeitlichen Erfolgsabgrenzung werden praktisch
bedeutungslos, wenn das bilanzielle Nominalwertprinzip durch eine Zinsberei-
nigung mit einem marktgerechten Standardzins ersetzt wird.

e Das Steuersystem war gesetzestechnisch und durchfithrungsméBig bis hin zu
den Formularen ausgereift.
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I11. Konsumorientierte Ausgestaltung des neuen kroatischen Systems
der Einkommens- und Gewinnbesteuerung

1. Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer

Im Rahmen der Einkommensteuer sind gemd dem Konzept der Zinsbereini-
gung alle Ertrage aus Finanzvermdégen (Sparkonten, festverzinslichen Wertpapie-
ren etc.) steuerfrei. Dies hdngt damit zusammen, dal die Unterschiede zwischen
der tatsidchlich realisierten Kapitalverzinsung und der aus systematischen Griinden
steuerfrei bleibenden Standardverzinsung aus Vereinfachungsgriinden vernachlas-
sigt werden konnen. Der administrative Aufwand einer exakten Erfassung solcher
Unterschiede wiirde sich ndmlich im Durchschnitt fiir den Fiskus nicht lohnen.
Niemand hat damit in Kroatien einen steuerlichen AnlaB, seine Ersparnisse auf
Konten im Ausland zu parken. Werden zukiinftige Ertrdge aus Finanzvermégen
aus bereits versteuertem und gespartem Einkommen gebildet, sind sie im iibrigen
faktisch schon einmal steuerlich belastet: Die auf die Sparsumme entfallende Ein-
kommensteuer macht ndmlich den spéteren Zinsertrag kleiner als er sonst wire.

Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer

Einkommen aus nichtselbstdandiger Arbeit
(einschl. Renten aus der Sozialversicherung geméf dem Konzept der Sparbereini-

gung)
+  Einkommen aus selbstandiger Titigkeit

(aus Gewerbebetrieb, freien Berufen, Land- und Forstwirtschaft und sonstiger
selbstandiger Tatigkeit)

+  Einkommen aus Vermogen und Vermogensrechten
(aus Vermietung und Verpachtung und aus Urheberrechten etc., d. h. nur aus Real-
vermdgen und nicht aus Finanzvermégen)

. /. aufgezinster Verlustvortrag

= verlustbereinigtes Gesamteinkommen

. /. personliche Abziige
(Freibetrag fiir das familienbezogene Konsumexistenzminimum)

= zu versteuerndes Einkommen

Abbildung 2

Das Konzept der Sparbereinigung hat sich als ideale Losung fiir eine gleichma-
Bige Besteuerung der Renten erwiesen. In Kroatien konnen Arbeiter, Angestellte
und auch Selbstindige ihre Beitréige zur gesetzlichen Rentenversicherung bei der
Ermittlung des zu versteuernden Einkommens vollstindig vom Bruttoeinkommen

17*
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abziehen. Ermittlungstechnisch betrachtet werden diese Beitrdge als heutiger Auf-
wand fiir ein zukiinftiges Einkommen behandelt. Die von den Triagern der Renten-
versicherung spéter ausgezahlten Renten sind dann als eine Art spéteres Arbeits-
einkommen der vollen Besteuerung unterworfen. Dies ermdglicht allen Rentnern
die Ausnutzung des steuerfreien Grundfreibetrages auch im Alter.

Damit sind im Rahmen des Einkommensteuergesetzes nur noch drei Arten von
Markteinkommen zu versteuern:

= das Einkommen aus einer nichtselbstindigen Erwerbstitigkeit
= das Einkommen aus einer selbstiandigen Erwerbstitigkeit und

= das Einkommen aus der Vermietung und Verpachtung von Realvermogen (ma-
teriell: Grundstiicke, Wohnungen, Hauser, Schiffe etc., immateriell: Urheber-
rechte etc.)

Bei der Ermittlung des Einkommens aus einer selbstidndigen Erwerbstitigkeit
kommt — in Verbindung mit einem Bestandsverzeichnis fiir Anlagegiiter — ein ver-
einfachtes Verfahren der Zinsbereinigung (siehe hierzu Abschnitt 2) zur Anwen-
dung. Fiir diese Einkommensermittlung koénnen auch diejenigen optieren, die Ein-
kiinfte aus Vermietung und Verpachtung erzielen.

Die Elemente der Zinsbereinigung und Sparbereinigung gewihrleisten grund-
satzlich, dafl es — entgegen der traditionellen, unbereinigten Methode der Einkom-
mensbesteuerung — zu keiner Doppelbelastung und damit zu keiner Diskriminie-
rung des Sparens kommt. Das Existenzminimum des Sparkapitals — in welcher
Anlageform auch immer — ist in Hohe einer marktiiblichen Verzinsung vor dem
steuerlichen Zugriff geschiitzt. Gleichzeitig wird damit erreicht, da der ,,unbesteu-
erte“ Zins den Kaufkraftverlust aus der Geldentwertung der privaten Ersparnisse
voll auszugleichen vermag. Die hiermit etablierte konsumorientierte Einkommens-
besteuerung ist effizient und fair zugleich.

Aus Griinden der administrativen Effizienz wurde bei der Konzeption des Ein-
kommensteuergesetzes darauf geachtet, dal Steuerpflichtige, die ausschlieBlich
Lohn beziehen, durch die Quellenbesteuerung auf der Unternehmensebene (siche
hierzu Abschnitt 3) bereits abschlieBend ihre Jahressteuerschuld entrichten. Zur
Abgabe einer Jahressteuererklarung sind somit hauptsachlich nur jene Biirger ver-
pflichtet, die Einkommen aus selbstindiger Erwerbstitigkeit und aus Realvermo-
gen erzielen. Die hiermit verbundenen Rechte und Pflichten sind detailliert in einer
sogenannten Ordnungsrichtlinie zur Einkommensteuer geregelt, die vom Finanz-
minister auf der Grundlage des Einkommensteuergesetzes erlassen wird und damit
Gesetzescharakter besitzt. Einen wesentlichen Beitrag zur Eindeutigkeit, Vollstin-
digkeit und Transparenz der verfahrensrechtlichen Regelungen fiir die Besteuerung
der zu erkldrenden Einkommen hat Siegfried Funk vom Finanzamt Sinsheim (Be-
reich Oberfinanzdirektion Karlsruhe) mit seinen Vorschldgen und Beratungen ge-
leistet.
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2. Bemessungsgrundlage der Gewinnsteuer

Alle zur vollstdndigen Buchfiihrung und Bilanzierung verpflichteten Unterneh-
men”” haben unabhingig von der Rechtsform ihren Gewinn im Rahmen einer zins-
bereinigten Gewinnsteuer zu versteuern. Fiir die Einfiihrung dieser weltweit neuen
Form der Unternehmensbesteuerung in der Republik Kroatien hat sich insbesonde-
re auch der damalige Staatssekretdr beim kroatischen Finanzministerium und heu-
tige kroatische Finanzminister Bozo Prka eingesetzt. Die Zinsbereinigung der Be-
messungsgrundlage wollen wir zunichst auf der Grundlage einer vereinfachten Bi-
lanz mit Realvermégen (RV), Finanzvermogen (FV), Eigenkapital (EK) und
Fremdkapital (FK) demonstrieren. Der Gewinn vor Zinskorrektur setzt sich dann
aus einem Gewinn aus Realvermégen (Gg) und einem Gewinn aus Finanzvermo-
gen (Gp) zusammen. Zinskorrektur bedeutet, da8 nicht nur die Zinsen auf das
Fremdkapital, sondern auch die Zinsen auf das Eigenkapital abzugsfahig sind. Gibt
es einen einheitlichen Marktzins z und keine Verdnderungen des Eigen- und
Fremdkapitals wihrend des Jahres, so erhalt man folgende Bemessungsgrundlage:

(1) BGZGF-':-GR—ZXEK—ZXFK

Wiirde der Gewinn aus Finanzvermogen mit G = z x FV gerade seiner markt-
tiblichen Verzinsung entsprechen, so erhielte man die modifizierte Bemessungs-
grundlage

) BG=zxFV+Gg—zxEK —zx FK

bzw. wegen der Bilanzidentitit
3) BG=Gg—2z xRV

Das Konzept einer Besteuerung des zinsbereinigten Gewinns beinhaltet also
letztlich, daB nicht nur die Abschreibungen des Realvermégens, sondern auch
seine marktiibliche Verzinsung als Kapitalkosten abzugsfahig sind.

20 Gewinnsteuerpflichtig sind juristische und natiirliche Personen, die selbstindig und
nachhaltig eine Tatigkeit zum Zwecke der Erzielung von Gewinn ausiiben und so nach dem
kroatischen Rechnungslegungsgesetz zur vollstindigen Buchfiihrung und Bilanzierung ver-
pflichtet sind, die Betriebsstitten ausldndischer Unternehmen sowie Einkommensteuerpflich-
tige, die im vorangegangenen Kalenderjahr einen Umsatz von mehr als 2.000.000 Kuna (rd.
560.000 DM) oder ein Einkommen von mehr als 300.000 Kuna (rd. 85.000 DM) erzielten,
ein Anlagegiiterbestandswert von mehr als 2.000.000 Kuna hatten oder im Durchschnitt mehr
als 30 Arbeiter beschiftigten.
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Jahresanfangsbilanz

Aktiva Passiva
Zinsen auf : .
RV nicht {RV: Realvermogen Eigenkapital : EK
' abziehbar
Zinsen aus @ c;. b, 5 Fremdkapital : FK
FV steuer- FV: Finanzvermdgen P
pflichtig
ey

Beriicksichtigungsfahige Kapitalkosten:

Abschreibungen + zxEK + ixFK

Aufgrund von Unvollkommenheiten des Kredit- und Kapitalmarktes ist davon
auszugehen, daB sich der von einem Unternehmen zu zahlende Fremdkapitalzins i
von dem Marktzins z einer Kapitalmarktanlage unterscheidet. Orientierung hierfiir
konnte z. B. die Rendite eines staatlichen Wertpapiers mit zweijdhriger Laufzeit
sein®’.

In der Republik Kroatien gab es bei der grolen Steuerreform 1994 keinen voll
funktionsfahigen Kapitalmarkt. Wie in nahezu allen Léndern des Ubergangs zur
Marktwirtschaft gilt dies aus verstdndlichen Griinden noch immer. Somit mufte
der fiir die Eigenkapitalzinsen anzusetzende Zins unter Anlehnung an Bedingun-
gen auf internationalen Kapitalméarkten auf der Grundlage einer kapitalmarkttheo-
retischen Formel bestimmt werden. Hierfiir legte der kroatische Gesetzgeber ab
1994 einen jdhrlichen Realzins von r = 3 % fest, wir hatten demgegeniiber damals
einen Realzins von 4 % vorgeschlagen. Ab 1997 hat der kroatische Gesetzgeber —
auf der Grundlage eines Vorschlags des kroatischen Finanzministeriums und eines
von Wenger und mir vorgelegten Gutachtens — wegen des allgemeinen hoheren
Zinsniveaus einen neuen Realzins von 5 % fiir die Berechnung des auf das Eigen-
kapital anzuwendenden Nominalzinses beschlossen.

Der im Gewinnsteuergesetz als Schutzzins z bezeichnete Nominalzins wird nun
unter Verwendung des gesetzlich fixierten Realzinses r und der Inflationsrate 7 ge-
maf der jahrlichen Verdnderung des Preisindex fiir Industrieprodukte wie folgt be-
rechnet:

21 Bond/Devereux (1995) zeigen, daBB auch unter Risiko- und UngewiBheitsbedingungen
ein risikofreier Marktzins als Standardzins fiir die Zinsbereinigung zu wihlen ist.
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(4) z=rx (14+7/100) + 7 =5 x (1 +7/100) + 7

Es war von vornherein klar, da3 diese Approximation irgendwann einmal durch
einen wirklichen Marktzins ersetzt werden sollte.

Die praktische Ermittlung des zu versteuernden Gewinns startet ganz traditionell
mit dem Gewinn nach Handelsbilanz**, wie er sich durch Vergleich des Eigenkapi-
talbestandes am Jahresende mit dem Eigenkapitalbestand am Jahresanfang zuziig-
lich Eigenkapitalabginge (z. B. durch Dividenden und Gewinnsteuerzahlungen)
und abziiglich Eigenkapitalzugidnge (z. B. durch Emission neuer Aktien) ergibt.
Den Gewinn nach Steuerbilanz erhilt man hieraus durch Korrekturen gemés steu-
erlicher Vorschriften zur Bewertung von Bilanzpositionen. Derzeit beschrinken
sich diese Korrekturen auf Differenzen zwischen handelsrechtlich vorgenommener
und steuerlich zuldssiger Abschreibungen von Anlagegiitern. Ein von uns entwik-
keltes vereinfachtes Schema der Fortschreibung von Bewertungsunterschieden
zwischen Handels- und Steuerbilanz erméglicht es den Unternehmen, die relevan-
ten Eigenkapitalbestinde mit den Daten der Handelsbilanz zu ermitteln, so daf3
eine Steuerbilanz nicht gesondert erstellt werden muf.

Kernelemente der Gewinnermittlung sind also der Eigenkapitalvergleich und na-
tiirlich der Abzug von Zinsen auf den Buchwert des Eigenkapitals am Jahresan-
fang. Somit ergibt sich z. B. fiir eine Kapitalgesellschaft folgende Bemessungs-
grundlage:

(5) BG, = EK; — EK;_y + N; + T, — 2EK,_,

wobei

EK; : in der Steuerbilanz ausgewiesener Eigenkapitalbestand am Ende des Jah-
resj=t,t—1

N, Nettoausschijttungen23 im Jahre ¢ (N, > 0: Dividenden; N, < 0: Grund-
kapitalerh6hungen)

T, : Gewinnsteuerzahlungen im Jahre t

22 Die einkommensteuerpflichtigen Unternehmer ermitteln ihren Gewinn nach der Einnah-
men-UberschuB-Rechnung in Verbindung mit einer vereinfachten Zinsbereinigung. Der in
Gleichung (3) verdeutlichte theoretische Zusammenhang erkldrt, warum bei der vereinfach-
ten Zinsbereinigung als abzugsfihige Kapitalkosten — neben den Abschreibungen — nur eine
Standardverzinsung der im Anlagebestandsverzeichnis ausgewiesenen Buchwerte angesetzt
werden darf. Wem dieser Zinskostenansatz unter Beriicksichtigung seiner durch Kreditauf-
nahmen gegebenen Kapitalkosten nicht ausreichend erscheint, wird zur Gewinnsteuer und
damit zur vollstdndigen Zinsbereinigung optieren. Hierzu ist jeder selbstdndig Erwerbstitige
gemidB Einkommensteuergesetz berechtigt. Er mufl dann aber seine Rechnungslegung auf
vollstdndige Buchfiihrung und Bilanzierung umstellen.

23 Aus Vereinfachungsgriinden sei in Gleichung (5) unterstellt, da Dividenden, Eigenka-
pitalzufiihrungen und Gewinnsteuerzahlungen unmittelbar am Jahresende erfolgen, so daB
keine Zinsen fiir unterjahrige Eigenkapitalverdnderungen an dieser Stelle zu beriicksichtigen



264 Manfred Rose

Mit Gleichung (5) wird im Anhang II gezeigt, dal die zinsbereinigte Gewinn-
steuer eine konsumorientierte Unternehmensteuer ist und zu einer einmaligen steu-
erlichen Belastung der durch Investitionen in Unternehmen erwirtschafteten Netto-
ausschiittung (= potentielle Konsumleistungsfahigkeit) fiihrt.

Die Bemessungsgrundlage gemaf3 Gleichung (5) ist fiir die Besteuerungspraxis
noch um einige Positionen zu korrigieren. Hierzu gehoren vor allem nichtabzugs-
fahige Aufwendungen, Ertrige bzw. Aufwendungen aus Beteiligungen an anderen
Unternehmen, der Abzug eines Unternehmerlohns, Beschriankungen beziiglich des
Abzugs von Kreditzinsen, Korrekturen der jahrlichen Schutzzinsen sowie ein auf-
gezinster Vortrag aus Verlusten fritherer Jahre. '

Zu den nichtabzugsfihigen Aufwendungen zdhlen nach kroatischem Einkom-
men- und Gewinnsteuerrecht grundsitzlich alle Reprisentationsaufwendungen
(z. B. anldBlich von Bewirtungen von Geschiftsfreunden), 30 % aller Kosten be-
trieblicher Pkw als pauschaler Ansatz fiir den Privatanteil der Pkw-Nutzung, alle
Erstattungen an Arbeitnehmer soweit sie die per Erla vom Finanzminister be-
stimmten Betrige iiberschreiten sowie Geldstrafen u.d..

Dividenden sind beim Empféinger grundsétzlich steuerfrei. Beim gewinnsteuer-
pflichtigen Unternehmen miissen deshalb die Ertrdge aus Beteiligungen an anderen
gewinnsteuerpflichtigen Unternehmen aus dem Bilanzgewinn herausgerechnet
werden. Die Doppelbesteuerung von Ertrigen aus einer Unternehmensbeteiligung
wird auch dadurch vermieden, da8 diesbeziigliche VerauBerungsgewinne mittels
Gewinnkorrektur unbesteuert bleiben; VerduBerungsverluste wirken sich entspre-
chend steuerlich nicht gewinnmindernd aus.

Mit der finalen Belastung der Unternehmensgewinne durch die Gewinnsteuer
wurde auf das erhebungstechnisch komplizierte, verwaltungskostenintensive und
international wettbewerbsverzerrende Anrechnungsverfahren — wie es leider noch
immer in Deutschland praktiziert wird — verzichtet.

Gewinnsteuerpflichtige Einzelunternehmer konnen sich von der Bemessungs-
grundlage einen Unternehmerlohn abziehen, der dann der Lohnsteuer unterliegt.
Hiermit wird diesen Steuerpflichtigen ermoglicht, die personlichen Abziige fiir das
Konsumexistenzminimum geltend zu machen. Begrenzungen fiir diesen Unterneh-
merlohn gibt es derzeit nicht.

Soweit die vom Unternehmen gezahlten Zinsen beim Glédubiger einen steuer-
pflichtigen Ertrag darstellen, ist ihr voller Abzug zu gewihrleisten. Probleme erge-
ben sich, wenn die Fremdkapitalzinsen beim Steuerpflichtigen kein zu versteuern-
des Einkommen darstellen. Hier muf3 verhindert werden, daf mittels Vereinbarung
iiberméBiger Kreditzinsen — z. B. zwischen dem Unternehmer und seiner Ehefrau
— besteuerbare Unternehmensgewinne in steuerfreie Zinseinkommen umdeklariert
werden. Die Besteuerung dieser ,iibermdfigen* Schuldzinskomponenten 14t sich

sind. Zur Praxis des Ansatzes von Zinsen fiir Eigenkapitalabgénge bzw. — zugénge wihrend
des Jahres siehe die folgenden Ausfithrungen.
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am einfachsten dadurch realisieren, daf ihr Abzug als Betriebsausgabe nicht ge-
stattet wird>®. In diesem Sinne bestimmt das Gewinnsteuergesetz, daB an nicht ge-
winnsteuerpflichtige Glaubiger gezahlte Kreditzinsen nur bis zur Hohe der Zinsen
fiir Festgeldanlagen bei der eigenen Bank abzugsféhig sind.

Bemessungsgrundlage der Gewinnsteuer

+  Gewinn gemdf} Vergleich der in der Steuerbilanz ausgewiesenen Eigenkapitalbestinde
zuziiglich Eigenkapitalabgdnge und abziiglich Eigenkapitalzugdnge wahrend des Jahres

+  nichtabzugsfihige Aufwendungen (Reprdsentationsaufwendungen etc.)

.I. Ertrdge (+ Verluste) aus Beteiligungen an anderen gewinnsteuerpflichtigen Unterneh-
men

.I. lohnsteuerpflichtiger Unternehmerlohn bei Personenunternehmen

+  zu hohe Schuldnerzinsen/zu niedrige Gldubigerzinsen
(bei Kreditvertrdgen mit nicht gewinnsteuerpflichtigen Gldubigern/Schuldnern)

.I. Schutzverzinsung des Eigenkapitals
(unter Beriicksichtigung von Korrekturen aus Beteiligungen an anderen Unter-
nehmen und Eigenkapitalverdnderungen wihrend des Jahres)

.1. aufgezinster Verlustvortrag

= abschliefend zu versteuernder Gewinn

Abbildung 3

Aus systematischen Griinden muf die Bemessungsgrundlage um zu niedrige
Zinsen aus der Vergabe von Krediten erhoht werden. Als Orientierung fiir diese
Korrektur von Ertrigen aus Unternehmenskrediten dient der von Geschéftsbanken
gezahlte Zins auf Festgeldeinlagen mit gleicher Laufzeit.

Ausgangspunkt fiir die Ermittlung der Schutzzinsen auf das im Unternehmen ge-
bundene Eigenkapital ist dessen Buchwert am Jahresanfang. Zur Vermeidung einer
doppelten Beriicksichtigung von Eigenkapitalzinsen beim Unternehmen und sei-
nen gewinnsteuerpflichtigen Anteilseignern ist das Eigenkapital beim Unterneh-
men um die Buchwerte samtlicher Beteiligungen an anderen Unternehmen zu ver-
mindern. Weiterhin haben wir zu beriicksichtigen, daB das jahresanfangliche Ei-
genkapital wihrend des Jahres durch Dividenden- und Steuerzahlungen und andere
Entnahmen gemindert sowie durch Grundkapitalerh6hungen und andere Einlagen
erhoht wird. Der Eigenkapitalzins auf Jahresbasis ist also jeweils zu hoch bzw. zu
niedrig angesetzt. Auch Verkdufe bzw. Kdufe von Beteiligungen wihrend des Jah-

24 Aquivalent hierzu — aber administrativ aufwendiger — wire die Erhebung einer Quellen-
steuer auf den ,iiberméBigen‘ Teil von Schuldzinsen.
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res machen eine Korrektur der Eigenkapitalverzinsung erforderlich. Hierfiir miis-
sen die unterjdhrigen Eigenkapitalverdnderungen datiert werden. Dabei gilt es ei-
nem moglichen Mifibrauch vorzubeugen. Steuerpflichtige konnten ndmlich ver-
sucht sein, ihr beriicksichtigungsfidhiges Eigenkapital durch Eigenkapitalzugénge
kurz vor relevanten Stichtagen und Eigenkapitalabginge kurz nach relevanten
Stichtagen kiinstlich zu erhohen. Das Gewinnsteuergesetz schreibt deshalb vor,
daB Eigenkapitalzuginge auf das Ende des Zugangsmonats und Eigenkapitalab-
gédnge auf den Anfang des Abgangmonats datiert werden.

Wir haben erfahren, dal die Unternehmen mit dieser Korrektur der Schutzzins-
berechnung keine besonderen Probleme hatten. Es wird aber dennoch vom kroati-
schen Finanzministerium erwogen, den Steuerpflichtigen neben einer monatlichen
Zinskorrektur auch eine vierteljahrliche, halbjdhrliche oder auch ganzjahrige Zins-
korrektur zu erlauben. Unternehmen miiiten eine solche ermittlungstechnische
Vereinfachung dann gegen den aus der Datierung folgenden Nachteil niedriger Ei-
genkapitalzinsen abwégen.

Das Konzept der Besteuerung des zinsbereinigten Gewinns findet seinen Aus-
druck weiterhin in der Absetzbarkeit eines aufgezinsten Verlustvortrages und der
Verrechnung aufgezinster monatlicher Steuervorauszahlungen bei der Ermittlung
des noch zu zahlenden bzw. zu erstattenden Teils der Jahressteuerschuld. Im iibri-
gen wird auch die Restschuld bzw. Restforderung aus zuviel gezahlten Steuern
vom 1.1. des folgenden Jahres bis zur Tilgung bzw. Erstattung — in der Regel mit
Abgabe der selbstveranlagten Jahresabrechnung bis spitestens Ende April des dem
Steuerjahr folgenden Jahres — mit dem auf den jeweiligen Teilzeitraum entfallen-
den Schutzzins verzinst.

3. Zur Besteuerung der Arbeitseinkommen
im Rahmen der Einkommensteuer

Arbeitseinkommen werden in Kroatien auf der Grundlage des Einkommensteu-
ergesetzes nach dem Lohnsteuerabzugsverfahren beim Arbeitgeber auf der Grund-
lage von Lohnsteuerkarten besteuert. Arbeitgeber sind auch die Trdger der Renten-
versicherung. Vom Lohn werden vor Anwendung des Einkommensteuertarifs alle
Beitrdge zur Sozialversicherung (Kranken-, Renten-, Arbeitslosen- und Kinder-
geldversicherung) voll abgezogen. Erstattet der Arbeitgeber dem Arbeitnehmer be-
stimmte aus dem Dienstverhiltnis entstandene Aufwendungen — wie etwa solche
aus Dienstreisen mit eigenem PKW, Fahrten mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln von
der Wohnung zur Arbeitsstitte und doppelter Haushaltsfiihrung — so sind diese Er-
stattungen bis zu bestimmten Betridgen steuerfrei. Gegeniiber dem Finanzamt k6n-
nen allerdings keine Aufwendungen als Werbungskosten geltend gemacht werden.

Bei der Ermittlung des zu versteuernden Arbeitseinkommens vermindert der Ar-
beitgeber den Bruttolohn nicht nur um die Sozialbeitrdge, sondern auch um die
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dem Arbeitnehmer zustehenden personlichen Abziige. Diese werden nach einem
neuartigen faktoriellen Verfahren wie folgt berechnet. Auf der dem Arbeitgeber
vorliegenden Lohnsteuerkarte sind die personlichen Verhiltnisse des Arbeitneh-
mers durch dimensionslose Einzelfaktoren erfafit, die sich zu einem personlichen
Freibetragsfaktor addieren. Dieser Freibetragsfaktor wird dann mit dem jeweils
geltenden Grundfreibetrag — ab Januar 1997 monatlich 800 Kuna (= 220 DM) —
multipliziert, um den personlichen Freibetrag zu ermitteln. Bei dieser Verfahrens-
weise bedarf es keiner neuen Eintragungen in den Lohnsteuerkarten, um z. B. Frei-
betrége an die Erhohung des Lebensstandards oder inflationdre Entwicklungen an-
zupassen.

Faktor fiir den Steuerpfiichtigen: 1,0 l

X
Grundfrei-
betrag
Faktor fiir den Ehegatten und
unterhaitene Familienmitglieder: 0,3 ' Summe '
Faktor fiir das 1. Kind: 0,3 Fro::;t;gs Frelbetrag
Faktor fiir das 2. Kind: 0,4

Zusatzfaktor fiir invalide
Familienmitglieder: 0,2 '

Mit dieser Gestaltung der personlichen Abziige kann natiirlich auch die Lohn-
steuerkarte recht einfach gestaltet werden. Die nachstehend aufgefiihrte Lohnsteu-
erkarte wurde von meinem fritheren wissenschaftlichen Mitarbeiter Rolf Wiswes-
ser entworfen und 1994 originalgetreu als kroatische Lohnsteuerkarte eingefiihrt.

Mit dem Lohnsteuerabzugsverfahren wird die Masse der Lohnsteuerpflichtigen
bereits abschlieBend beim Arbeitgeber besteuert. Zum Finanzamt muf3 der Arbeit-
nehmer nur, wenn sich seine Familienverhiltnisse (durch Geburt eines Kindes,
Heirat, Aufnahme einer eigenen Erwerbstitigkeit der Ehefrau etc.) gedndert haben,
so daB eine Anderung der Lohnsteuerkarte erforderlich wird. Bei mehrfachen
Lohnverhiltnissen besteht natiirlich eine Pflicht zur Abgabe einer Einkommensteu-
ererkldrung.

Zu tiberwindende Grundsatzprobleme bei der rechtlichen Regelung der Lohnbe-
steuerung gab es eigentlich nicht. Die zu einem einfachen, vollstindigen und trans-
parenten Regelungswerk gefiihrten Vorschldge und Beratungen von Manfred Gref3
vom Finanzamt Karlsruhe-Stadt erstreckten sich hauptsichlich auf die Etablierung
eines konsistenten Begriffsapparates (Lohn-, Arbeitnehmer-, Arbeitgeberbegriff
etc.) sowie die Einfiihrung bisher in Kroatien noch nicht praktizierter Verfahren.
Hierzu gehorten u. a. Details zu dem schon genannten Lohnsteuerkartenverfahren
und die Lohnsteuerberechnung bei Sachentlohnung, wenn der Arbeitgeber die
Lohnsteuer selbst iibernimmt (bekannt als Nettolohnbesteuerung).
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Ordnungsmerkmale des Arbeitgebers

Lohnsteuerkarte 1994

Gemeinde J Datum

Finanzamt

I. Aligemeine Merkmale:

Name, Vorname

Adresse

Geburtsdatum Familienstand: biire ankreuzen: O

[] verheiratet

Il. Besondere Merkmale (Faktorwerte) zur Gewahrung von Freibetragen

Faktor Faktor Faktor Faktor Froke
fur den fur den flr den | fUr unter- '.;.k::rg" Diese Eintragung gilt, wenn Datum, Stempel und
'rGI':e“; E"h:g:sm "K!::t.r'- Mh:e':\.:. sie nicht widerrufen wird Unterschrift der Behérde
el ag ibetrag eibetrag rige|
(1) @) 3) () (Summe 1-4)
vom 1994
bis zum 31.12.1994 i.A
vom 1994
bis zum 31.12.1994 i.A
vom 1994
bis zum 31.12.1994. 1A
vom 1994
. bis zum 31.12.1994 iA
vom 1994
bis zum 31.12.1994 i.A
vom 1994
bis zum 31.12.1994 i.A

Erlauterungen:
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1994

g fiir das K

Frei-
betrags-
faktor

Lohnzahlungs-
zeitraum

Bruttoarbeits-
lohn und
Sachbezuge

Beitrage zur
gesetzlichen
Sozialver-
sicherung

Einbehaltene
Steuer

Finanzamt,
an das die

Steuer abge-

fUhrt wurde

Arbeitgeber
(Firmenstempel,
Unterschnft)

Q

AR R RRERRER

11

Zeltraum

Anschrift des
Arbeltgebers:

(lohnsteuerliche
Betriebsstatte)
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4. Steuertarife und Steueraufkommen

Der kroatische Einkommensteuertarif ist ein zweistufiger und damit hoéchst
transparenter Tarif. Das zu versteuernde Einkommen wird ab 1997 bis zur Grenze
des dreifachen Grundfreibetrags mit 20 % — bis 1996 mit 25 % — belastet. Der Teil
des Einkommen, der oberhalb dieser Grenze liegt, wird mit 35 % besteuert.?

Die Einkommensteuer ist eine Gemeinschaftssteuer, woran die Republik mit
70 %, die Gemeinden mit 25 % und die Landkreise mit 5 % beteiligt sind. Die Stadt
Zagreb hat einen Anteil von 45 % an der Einkommensteuerzahlung ihrer Biirger.
Durch das Hebesatzrecht der groen Stddte mit iiber 40.000 Einwohnern kann der
obere Grenzsteuersatz von 35 % auf 37,63% bzw. in der Stadt Zagreb sogar auf
maximal 44,5 % steigen. Derzeit wendet Zagreb einen Hebesatz an, der einen
hochsten Grenzsteuersatz von 41,3 % impliziert. Jede Gemeinde hat das Recht, ih-
ren Anteil an der Einkommensteuer um 30 % zu senken, wobei der hochste Grenz-
steuersatz auf 32,38 % absinken kann. Eine solche Steueranteilssenkung hat nach
meinem Wissen bislang noch keine kroatische Gemeinde vorgenommen.

Das Hebesatzrecht der Stiddte hat einen interessanten reformpolitisch-histori-
schen Hintergrund. Bis 1993 hatten die Gemeinden und Stddte das Recht auf Erhe-
bung einer eigenen Lohnsteuer, aus der sie nahezu 80% ihres Budgets finanzierten.
Mit der ab 1994 eingefiihrten synthetischen Einkommensteuer ging diese Finanz-
autonomie verloren. Die wirtschaftlich und auch politisch méachtige Stadt Zagreb
votierte deshalb zunidchst vehement gegen das neue Einkommensteuergesetz. Es
muflte mit dem neuen Steuersystem nun eine Losung gefunden werden, um den
Finanzierungsbediirfnissen der Gemeinden und Stddte Rechnung zu tragen. Aufer-
dem sollten zumindest die groen Stddte auch weiterhin eine gewisse Steuerauto-
nomie erhalten. Ich habe dann mit sehr guten Daten iiber das Steueraufkommen
der kroatischen Gemeinden aus dem Jahre 1993 Simulationsrechnungen durchge-
fiihrt®®. Ziel war es, zu testen, mit welchen Anteilen am Aufkommen der Einkom-
mensteuer und einem darauf bezogenen Hebesatzrecht der Stadte auch zukiinftig
die Grundfinanzierung der kommunalen Gebietskorperschaften gesichert sein
konnte. Aufgrund der Ergebnisse dieser Analysen stimmte die Stadt Zagreb dann
dem neuen System der Steueraufkommensverteilung zu. Dabei setzte sie eine obe-
re Begrenzung fiir den Hebesatz durch, die das Dreifache der nach meinen Rech-
nungen notwendigen Obergrenze betrug. 1994 wurde — aufgrund der Unsicherhei-
ten iiber die Ergiebigkeit des neuen Systems — in allen hebesatzberechtigten Stid-
ten mit dem Maximalsatz begonnen. Inzwischen hat die Stadt Zagreb bereits zwei-
mal ihren Hebesatz gesenkt.

25 Auch in Lettland wurde nach unserer Empfehlung ein zweistufiger Tarif, und zwar mit
25 % und 35 % eingefiihrt.

26 Hierfiir haben mir Katarina Ott und das von ihr geleitete Institute of Public Finance in
Zagreb dankenswerterweise die bendtigte Datenbasis erstellt.
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Gegen unsere Empfehlung hatte das kroatische Parlament den Gewinnsteuersatz
nicht mit dem Hochstsatz der Einkommensteuer, sondern nur mit 25 % festgelegt.
Man wollte iiber die Zinsbereinigung hinaus mit einem international gesehen rela-
tiv niedrigen Steuersatz vor allem den potentiellen auslidndischen Investoren steu-
erlich giinstige Rahmenbedingungen signalisieren. Leider hat aber die angespro-
chene Spreizung der Steuersitze zur Konsequenz, daf3 die Steuerpflichtigen Strate-
gien entwickeln, um Arbeitseinkommen in Dividendeneinkommen umzudeklarie-
ren. So ist es auch geschehen. Um diesen Milbrauch zu beenden, hat das
kroatische Parlament mit der kleinen Steuerreform 1997 beschlossen, den Gewinn-
steuersatz ab 1997 auf 35 % anzuheben.

Das Steueraufkommen hat sich aufgrund der 1994 einsetzenden Steuerreform fiir
den kroatischen Fiskus sehr giinstig entwickelt. Die hochsten Grenzsteuersitze
wurden von iiber 90 % auf 35 % bzw. rund 41 % fiir Einwohner der Stadt Zagreb
und damit um mehr als die Hilfte abgesenkt. Gleichzeitig wurden sédmtliche steuer-
lichen Vergiinstigungen abgeschafft?’; noch nicht einmal Spenden sind steuerlich
abzugsfahig. Das Steueraufkommen aus der Einkommensteuer stieg daraufhin um
mehr als 25 % gegeniiber dem geschidtzten Ansatz fiir das alte System. Die Stadt
Zagreb hatte bereits im Herbst 1994 das Einnahmensoll fiir das ganze Jahr erzielt.
Der Republikhaushalt wurde 1994 nahezu vollstindig durch Steuereinnahmen fi-
nanziert, was fiir ein Ubergangsland ein bemerkenswertes fiskalisches Ergebnis
darstellt. Aufgrund dieser Einnahmenentwicklung wurde der Grundfreibetrag ab
1995 deutlich erhoht. Fiir 1997 hat das kroatische Parlament eine weitere Erho-
hung des monatlichen Grundfreibetrags um 100 Kuna auf 800 Kuna beschlossen.
Damit wurde zugleich die erste Zone des Einkommensteuertarifs um 300 Kuna auf
2.400 Kuna (= 660 DM) gestreckt, was fiir die Steuerpflichtigen eine weitere Ent-
lastung bedeutet.

IV. Erfahrungen aus der Einfiihrung der Mehrwertsteuer

Ab 1998 wird die alte Umsatzsteuer durch eine den europdischen Standards ent-
sprechende Mehrwertsteuer ersetzt. Spezielle Verbrauchsteuern auf Mineralol, Ta-
bak, Alkohol, Bier, alkoholfreie Getranke, Kaffee und Personenkraftwagen gibt es
schon. Die alte Umsatzsteuer ist in groBem Umfang als Einzelhandelsumsatzsteuer
ausgestaltet und damit bereits tendenziell konsumorientiert. Mit der Mehrwertsteu-
er wird die Konsumorientierung der Umsatzsteuer allerdings erheblich umfassen-
der und systematischer verankert. Es ist das Verdienst von Franz W. Wagner und
seinem wissenschaftlichen Mitarbeiter Peter Schmidt, da8 es ihnen gelungen ist,

27 In den vom Krieg zerstorten Gebieten Kroatiens — z. B. in der Krajna — hat man aller-
dings ab 1996 den Unternehmen einen hoheren Schutzzins und den Einkommensteuerpflich-
tigen einen hoheren Grundfreibetrag eingerdumt. Eine solche MaBnahme 148t sich tkono-
misch durchaus rechtfertigen und bleibt zudem im Rahmen des Steuersystems.
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die kroatischen Reformer davon zu iiberzeugen, die unsystematischen Steuerbe-
freiungen auf ein Minimum zu beschrianken und zunichst einmal einen einheitli-
chen Satz anzuwenden®®. Die Festlegung dieses Satzes mit 22% ist unter dem
Aspekt zu wiirdigen, daB die Einnahmen aus der Umsatzsteuer traditionell ein ho-
hes Gewicht haben. Fast 50 % des Republikhaushalts wurden aus dem Umsatzsteu-
eraufkommen finanziert. Der Finanzierungsanteil aller indirekten Steuern betrug
z.B. 1996 rund 70 %.

V. Erfahrungen aus der Losung von Ausbildungsproblemen
und der Offentlichkeitsarbeit

Mit jedem reformierten und vom kroatischen Parlament beschlossenen Gesetz
war eine auf seine effiziente Anwendung hin ausgerichtete Ausbildung der Steuer-
beamten verbunden. Auf der Grundlage speziell — im Rahmen des noch laufenden
GTZ-Projektes — fiir die kroatische Steuerverwaltung erstellter Schulungsbiicher
wurde ein umfangreiches Seminarprogramm zur Einkommen-, Gewinn- und Mehr-
wertsteuer abgewickelt. Hierbei hat sich herausgestellt, dal die kroatischen Steuer-
beamten die neue Gesetzesmaterie recht schnell zu erfassen und in die Verwal-
tungspraxis umzusetzen vermochten. Mit der Unterstiitzung des baden-wiirttem-
bergischen Finanzministeriums?® und der Finanzhochschule Ludwigsburg ist im
iibrigen auch eine kroatische Finanzschule gegriindet worden. Sie hat im Oktober
1996 mit dem Lehrprogramm fiir die ersten Klassen ihre Tatigkeit aufgenommen.

Es bleibe schlieBlich nicht unerwéhnt, da wir auch in erheblichem Umfang Of-
fentlichkeitsarbeit in Kroatien betrieben haben, um die Reformpolitik des Finanz-
ministeriums zu unterstiitzten. So wurden — ebenfalls als GTZ-Projekte — zu allen
neuen Steuergesetzen Informationsbroschiiren fiir die kroatischen Biirger erstellt.
Mit diesen Materialien hat das kroatische Finanzministerium inzwischen Informa-
tionsbroschiiren zur Einkommensteuer und Mehrwertsteuer herausgegeben und da-
mit zugleich ein deutliches Zeichen fiir eine demokratiebewuBte Finanzpolitik>°
gesetzt. Wir haben weiterhin Artikel fiir wissenschaftliche Zeitschriften sowie auch
fiir die Tagespresse verfafit, Interviews fiir Radio und Fernsehen gegeben und Ge-
sprache mit hochrangigen Politikern gefiihrt. Unser Eindruck ist, da8 das neue

28 Es ist allerdings damit zu rechnen, dal das Mehrwertsteuergesetz im Laufe des Jahres
1997 nochmals vom kroatischen Parlament in Hinblick darauf beraten wird, einen ermaBigten
Steuersatz auf Grundnahrungsmittel einzufiihren.

29 Hier waren insbesondere Jiirgen Entenmann und Hans-Joachim Stephan initiativ und or-
ganisatorisch tatig.

30 Dies liegt ganz im Sinne der entwicklungspolitischen Richtlinien des Bundesministeri-
ums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung beziiglich der im Rahmen von
Entwicklungshilfeprojekten anzustrebenden Ziele, namlich nicht nur die Wirtschaftskraft der
Ubergangslinder zu stirken, sondern auch ihre Entwicklung zur voll funktionsfihigen Demo-
kratie zu fordern.
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Steuersystem mehr und mehr Akzeptanz bei allen Betroffenen sowie in der breiten
kroatischen Offentlichkeit findet.

Anhang I

Steuerlich anerkannte Kapitalkosten bei einer zinsbereinigten
Besteuerung von Investitionsertrigen

Beispiel einer mit Eigenkapital finanzierten Investition in Hohe von 10.000 DM
Abschreibung: 1. lineare Abschreibung iiber vier Jahre

2. lineare Abschreibung iiber zwei Jahre

3. vollstdndige Abschreibung im ersten Jahr der Nutzung
Marktzins: 10 %

1. Jahr 2. Jahr 3.Jahr 4. Jahr
Buchwertam [1: 10000,00 7500,00 5.000,00 2500,00
Jahresanfang [(2: 10000,00f 5000,00 - -
3: 10000,00 - - -
Abschreibung |1: 2500,00( 2500,00 2500,00 2500,00
2: 5000,00f 5000,00 - -
3: 10000,00 - - -
Zinskosten 1: 1000,00 750,00 500,00 250,00
(10% auf den |2: 1000,00 500,00 - -
Buchwertam |3: 1000,00 - - -
Jahresanfang)
Summe der |1: 3500,00 3250,00 3000,00 2750,00

steuerlich an- |2:  6000,00( 5500,00 - -
erkannten Kapi- [3: 11000,00 - - -

talkosten”)
Summe
Barwertder |1: 3181,82| 2685,95 2253,94 1878,29 10.000,00
steuerlich an- |2. 5454,55| 454545 - - 10.000,00
erkannten Kapi- | 3. 10000,00 - - - 10.000,00

talkosten™):

*) Summe aus Abschreibungen und Zinskosten
**) Mit dem Marktzins z auf den Beginn des Jahres 1 diskontierte steuerlich anerkannte Kapitalkosten
der Periode r: Barwert der Kapitalkosten = (Kapitalkosten der Periode 1)/(1 + z)".

Das Investitionsbeispiel zeigt, da8 die zeitliche Verteilung der Abschreibungen
keinen EinfluB auf die steuerlich absetzbaren Kapitalkosten hat. Damit kann das
Unternehmen — entgegen der Wirkungsweise bei traditioneller Gewinnbesteuerung

18 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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— durch schnellere Abschreibung eines Kapitalstocks keinen Rentabilitédtsvorteil
erzielen. Entsprechend ergibt sich langfristig kein fiskalischer Vorteil durch eine
restriktive Handhabung der steuerlichen Abschreibungsmoglichkeiten seitens des
Steuergesetzgebers und der Steuerverwaltung.

Anhang I1

Der Konsumsteuercharakter einer zinsbereinigten Gewinnsteuer

Von einer konsumorientierten Unternehmensteuer kann man sprechen, wenn —
iiber die Lebensdauer des Unternehmens von ¢ = 0 bis t = M betrachtet — der Bar-
wert LT aller Steuerzahlungen T, gleich dem Produkt aus Steuersatz 7 und Barwert
LN aller Nettoausschiittungen N, ist. Es sei 7% der Steuersatz gemaBl Steuergesetz
und 7 der auf die Bemessungsgrundlage nach Abzug der Steuerzahlung selbst an-
zuwendende Steuersatz, wobei 7 = 7% /1 — 7% gilt. LN kann man als die durch
unternehmerische Investitionsaktivitdten erzielte potentielle Konsumleistungsfa-
higkeit interpretieren. Eine konsumorientierte Gewinnsteuer miite also zu

M

M
LT=Y T+ =13 N(1+2" " =7LN

t=0 1=l

o

fiihren.

Fiir den folgenden Beweis®' nehmen wir aus Vereinfachungsgriinden an, daf die
Steuerschuld der Periode ¢ mit der am Periodenende erfolgenden Steuerzahlung 7,
libereinstimmt. Ferner erfolgen die Nettoausschiittungen N, ebenfalls am Perioden-
ende, so daB insgesamt keine Zinsen fiir innerperiodische Eigenkapitalabginge
bzw. -zugénge zu berlicksichtigen sind. Der Zinssatz sei liber die gesamte Lebens-
dauer des Unternehmens mit z konstant. Annahmegemaf gibt es am Ende der vor
t = 0 liegenden Periode t = —1 und am Ende der Liquidationsperiode t = M kei-
nen Eigenkapitalbestand. Wir abstrahieren ferner von der Moglichkeit steuerlich
nichtabzugsfahiger Aufwendungen, der Erzielung von Ertrigen aus Unterneh-
mensbeteiligungen, eines Unternehmerlohns, der Korrektur iiberméBiger Schuld-
zinsen bzw. Gldubigerzinsen und vortragsfihiger Verluste.

Unter Bezugnahme auf die Definition der Bemessungsgrundlage einer zinsberei-
nigten Gewinnsteuer gemaB Gleichung (5) ist das gestellte Problem dann wie folgt
zu 16sen.

31 Nach einem Ansatz, den Ekkehard Wenger anlidBlich einer Prasentation auf dem GTZ-
Gewinnsteuerseminar zur Aus- und Weiterbildung von Mitarbeitern der kroatischen Steuer-
verwaltung vom 15.bis 19. Juli 1996 in Opatija (Kroatien) entwickelte.
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T, = 7 * BG,
BG, = EK, — EK,_1 —zEK;_1 + N, + T;
T, =7 EK, — EK,_) — zEK;,_1 + N; + T}]
T, = 7[EK, — EK,_y — zEK,_; + N/

T=T*/l —7x

M M
LT =Y "T,(1+ 2" =7 [EK, — EK,_y — zEK,_; + N} (1 + )"
=0 =0

EK_; und EK, =0

M
LT = TZM(I +2)"7" =7LN ;qed.
=0
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Okologische Steuerreform:
Utopie oder realistische Alternative?

Von Gebhard Kirchgdssner, St. Gallen

Summary

We first present the idea of an ecological tax reform and give an overview over
the current political and scientific discussion. After stating some preconditions for
such a reform to be successful we discuss the possible consequences on unemploy-
ment, looking at theoretical as well as simulation studies. After considering dy-
namic aspects, we ask whether the revenue of such a tax would be reliable enough
to be used to finance other public activities. We conclude with some remarks on
the social compatibility and political feasibility of an ecological tax reform.

I. Einleitung: Die Idee einer 6kologischen Steuerreform und
die derzeitige wissenschaftliche und politische Diskussion

,Que tout vieil impot est bon, et tout nouvel imp6t est mauvais® (,,DaB jede alte
Auflage gut, und jede neue schlecht sey*),! an diese Canardsche Steuerregel, die
in der Formulierung bei G. Schmélders (1965, S. 50) noch etwas griffiger lautet:
»Alte Steuern: gute Steuern®, fiihlt man sich erinnert, wenn man die gegenwirtige
Debatte iiber Moglichkeiten und Gefahren einer 6kologischen Steuerreform be-
trachtet. Eine okologische Steuerreform, das wire — kurz gesagt: eine allméhliche
staatsquotenneutrale Umschichtung der Steuerlast von der Belastung des Faktors
Arbeit hin zur Belastung des Faktors Umwelt. Dabei konnten z. B. die Lohnneben-
kosten gesenkt werden, wihrend Steuern auf den Verbrauch fossiler Brenn- und
Treibstoffe und/oder auf die Emissionen von CO, neu erhoben bzw. bereits vor-
handene Steuern erhSht werden.

Wenn im Produktionsproze3 weniger Energie und mehr Arbeit eingesetzt wer-
den soll, dann gibt es nach traditioneller Erkenntnis der Okonomen hierzu nur ei-
nen Weg: Arbeit muf relativ billiger und Energie muf relativ teurer werden. Das
hier deutlich werdende ,,Vertrauen in die Wirksamkeit des Substitutionsprinzips®,
welches nach C.C. v. Weizsicker (1976, S. 71) den Okonomen vor den anderen So-

I N.F. Canard (1801), S. 197; deutsche Ubersetzung: S. 174.
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zialwissenschaftlern auszeichnet, kommt hier zur Geltung. Entsprechend werden
hiufig miBige Lohnabschliisse sowie eine Verringerung der Lohnnebenkosten als
Mittel zum Abbau von Arbeitslosigkeit gefordert. Einnahmenausfille, die dadurch
entstehen, sollen, soweit sie nicht durch Einsparungen wettgemacht werden kon-
nen, durch eine Erhohung indirekter Steuern, insbesondere der Mehrwertsteuer,
ausgeglichen werden.

Eine okologische Steuerreform ldge ganz in der Logik dieser Argumentation.
Fiir einmal haben Nicht-Okonomen bei der Diskussion um wirtschaftspolitische
MaBnahmen die traditionelle 6konomische Logik akzeptiert, und sie fordern Maf-
nahmen, die ganz im Sinne dieser Logik liegen: Damit die Umwelt geschont wird,
miissen ihre Dienste mit Preisen versehen werden, die — idealerweise — den Grenz-
kosten entsprechen sollten, die bei der Inanspruchnahme dieser Dienstleistungen
entstehen. Nun ist bekannt und vielfach erhirtet, daB insbesondere beim Verbrauch
fossiler Brennstoffe erhebliche externe Schidden auftreten: die Preise, welche wir
fiir diese Energietrdger bezahlen, decken nicht die gesamten gesellschaftlichen Ko-
sten, welche bei ihrem Verbrauch entstehen.? Dadurch sind die Bedingungen fiir
ein — traditionelles neoklassisches — gesellschaftliches Optimum verletzt. Wie die
traditionelle Finanzwissenschaft lehrt, sind diese Bedingungen aber auch dadurch
verletzt, daf3 Steuern auf den Produktionsfaktor Arbeit erhoben werden. Diese
Steuern (bzw. die ihnen in ihrer Wirkung entsprechenden Lohnnebenkosten) sind,
wie wir haufig belehrt werden, ein wesentlicher Grund fiir die heute (nicht nur) in
der Bundesrepublik Deutschland und der Schweiz existierende Massenarbeitslosig-
keit.® Daher wird immer wieder die Forderung nach der Senkung dieser Steuern er-
hoben, um Arbeit ,billiger* und damit international konkurrenzfihiger zu machen.
Kombiniert man beides, so ergibt sich das, was man gemeinhin unter einer ,6kolo-
gischen Steuerreform* versteht: eine (allmahliche) staatsquotenneutrale Umschich-
tung der Steuern vom Produktionsfaktor Arbeit auf den Produktionsfaktor nattirli-
che Umwelt.* Man verspricht sich davon ,zwei Dividenden‘: die Verbesserung des
Zustands der natiirlichen Umwelt ergibt die ,griine‘ Dividende, und die Erh6hung
der Effizienz des wirtschaftlichen Systems infolge der (zumindest teilweisen) Ab-
16sung einer ,verzerrenden‘ durch ,entzerrende‘ Steuern ergibt die ,blaue* Dividen-
de. Von zwei Seiten nidhern wir uns daher dem gesamtwirtschaflichen Optimum.
Dies sollte (insbesondere durch die Wirkung des Substitutionseffekts) auch zu ei-
ner Erh6hung der Beschiftigung und damit zu einer Verringerung der Arbeitslosig-
keit fiihren.

2 Siehe hierzu z. B. Prognos (1992). Zur Frage der Abschitzung (Monetarisierung) dieser
Kosten siehe z. B. A. Endres (1995).

3 Fiir die Schweiz siehe hierzu z. B. D. de Pury, H. Hauser und B. Schmid (1995), fiir die
Bundesrepublik Deutschland: P. Pinzler und O. Schumacher, Gefahr erkannt — nicht gebannt,
DIE ZEIT Nr. 5 vom 26. Januar 1996, S. 17. '

4 Siehe z. B. S. Mauch et. al (1995, 1995a) sowie A. Gorres, Warten auf das Happy-End:
Umwelt: Die meisten Wirtschaftswissenschaftler sind fiir die Diskussion um eine 6kologische
Steuerreform schlecht geriistet, DIE ZEIT Nr. 43 vom 21. Oktober 1994, S. 34.
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Wenn man erwartet haben sollte, daB3 eine solche Reform auf allgemeine Zu-
stimmung stoBt, so sieht man sich getduscht. Selbstversténdlich ist zu erwarten,
daB die Vertreter derjenigen Branchen, welche mit hohem Energieaufwand produ-
zieren, sich vehement dagegen wehren werden.’ Dafiir gibt es auf der anderen Sei-
te Unterstiitzung von denjenigen Branchen, welcher sehr arbeitsintensiv produzie-
ren.® Interessanter ist vielmehr, daB sich auch eine Reihe akademischer Okonomen,
die man nicht schlichtweg als Interessenvertreter energieintensiv produzierender
Branchen betrachten kann, sehr dezidiert gegen solche Reformbemiihungen aus-
sprechen. Dies geschieht allerdings weniger in wissenschaftlichen Zeitschriften,
als vielmehr in Zeitungsaufsitzen oder politischen Manifesten.” ,,Das schlimmste
wire eine Energiesteuer®, so titelte z. B. H. Bonus in der Frankfurter Allgemeinen
Zeitung, wo die Okosteuer im gleichen Atemzug als ,politischer Bazillus“ ge-
brandmarkt wird.® Und dies zu einer Zeit, da die politischen Umsetzungschancen
dafiir — u. a. aufgrund der angespannten wirtschaftlichen Situation — zumindest in
der Bundesrepublik Deutschland und in der Schweiz eher am Sinken sind.” Dies
gilt, obwohl sich allmédhlich bei Politikern (fast) aller Parteien die Einsicht durch-
zusetzen beginnt, da} eine 6kologische Steuerreform ein sinnvolles Unterfangen
wire.'® Erleben wir hier ein ,,Stilles Ende einer Illusion®, wie K.W, Zimmermann

5 Siehe z. B. Okosteuern: Stumpfe Mehrzweck-Waffe, iwd Nr. 10 vom 8. Mirz 1990,
S. 4f.; Widerstand gegen CO,-Abgabe: Zement- und Bau-Branche unter den heftigsten
Gegnern, Neue Ziircher Zeitung Nr. 34 vom 10. Februar 1995, S. 14; M. Kohn, Rezepte der
Wirtschaft in der Klimadebatte: CO,-Abgaben im Gegenwind, Neue Ziircher Zeitung Nr. 75
vom 30. Mirz 1995, S. 23; Hans-Olaf Henkel im Interview, DIE ZEIT Nr. 22 vom 26. Mai
1995, S. 33; sowie G. Voss (1995) oder V. Heck und H.-W. Schiffer (1995).

6 Siehe hierzu z. B. R. Bach (1995), sowie: Starten oder Warten: Disput um die Schweizer
Vorreiterrolle bei der CO,-Abgabe, Neue Ziircher Zeitung Nr. 161 vom 13. Juli 1994, S. 19.

7 Siehe z. B. B. Moser, E. Scheidegger und M. Ziircher (1993) oder Frankfurter Institut
(1996).

8 Frankfurter Allgemeine Zeitung Nr. 210 vom 9. September 1995, S. 13.

9 In Osterreich mag die Situation auf den ersten Blick anders erscheinen. Dort wurden im
Rahmen des Strukturanpassungsgesetzes 1996 mit dem Mineralolsteuergesetz, dem Elektrizi-
titsabgabengesetz, dem Erdgasabgabengesetz sowie dem Energieabgabenvergiitungsgesetz
bestehende Energiesteuern erhoht bzw. neue eingefiihrt. Allerdings geschah dies nicht auf-
kommensneutral: der hauptsidchliche Zweck war die Erzielung zusitzlicher Einnahmen zur
Budgetkonsolidierung. Zur Analyse und Kritik der derzeitigen Energiebesteuerung in Oster-
reich siehe F. Schneider und E. Dreer (1996).

10 Siehe z. B. B. Breuel, Aus Eigennutz mehr Umweltschutz: Zu neuen Umweltsteuern
gibt es keine Alternative, DIE ZEIT Nr. 13 vom 24. Mirz 1989, S. 36; H. Jiittner, Mehr Oko-
logie durch Okonomie: Mit neuen Abgaben kann das Eigeninteresse am Umweltschutz ge-
weckt werden, DIE ZEIT Nr. 25 vom 16. Juni 1989, S. 33; H. Simonis, Kein Angst von Oko-
steuern: Der Umbau des Abgabensystems sichert den Standort Deutschland, DIE ZEIT Nr. 41
vom 6. Oktober 1995, S. 37; A. Merkel, Das ist verkraftbar, Interview in: WirtschaftsWoche
Nr. 38 vom 14. September 1995, S. 23. Siehe dort (S. 18) sowie in V. Heck und H.-W. Schiffer
(1995) Ubersichten iiber die Pline der deutschen Parteien. — Zur derzeitigen Diskussionssi-
tuation in der Bundesrepublik Deutschland siehe auch die Beitridge in Wirtschaftsdienst 75,
Heft 8/1995, S. 407 -419.
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formuliert, da die Idee einer okologischen Steuerreform zwar ,faszinierend, aber
in der Praxis voller Fallstricke* ist?'!

Die wissenschaftliche Diskussion einer 6kologischen Steuerreform verlief zu-
ndchst sehr viel ruhiger als die politische bzw. 6ffentliche Diskussion. Das altehr-
wiirdige und auf A.C. Pigou (1920) zuriickgehende Konzept einer Umweltsteuer
wurde bereits in der ersten ,Welle‘ der umweltpolitischen Diskussion, aufgegrif-
fen.!? Diese Welle war u. a. eine Reaktion der (akademischen) Okonomen auf die
Veroffentlichung des ersten Berichts des Club of Rome iiber ,.Die Grenzen des
Wachstums*“.!> Es gab dann auch bald erste Vorschlige, wie Umweltsteuern poli-
tisch (u. a. auch zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit oder zur Unterstiitzung des
Systems der sozialen Sicherung) eingesetzt werden konnten.'* Gegen Ende der
achtziger Jahre und zu Beginn der neunziger Jahre ergab sich dann eine ausfiihrli-
chere Diskussion, die auch zu einer Reihe konkreter Vorschlige gefiihrt hat.®> Der
prominenteste Vorschlag fiir die Bundesrepublik Deutschland stammt aus dem
Wuppertal-Institut fiir Klima, Umwelt, Energie,'® und er wurde durch Simulatio-
nen des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung (1994) untermauert. Bei all
diesen Vorschldgen blieb die Mdoglichkeit einer zweiten Dividende, d. h. die Mog-
lichkeit einer Erhohung der Effizienz des Steuersystems mit daraus resultierenden
positiven Beschiftigungswirkungen, im Prinzip unbestritten.

Die neuere (im engeren Sinne wissenschaftliche) Diskussion begann mit der Ar-
beit von D. Pearce (1991). Diese Arbeit, die im wesentlichen eine Zusammenfas-
sung der Vor- und Nachteile von CO,-Steuern enthélt, verdient aus zwei Griinden
besondere Beachtung: Zum einen ist sie vielleicht die letzte bedeutende Arbeit,
welche die Existenz eine doppelten Dividende nahezu unhinterfragt unterstellt.
Zweitens aber ist sie wohl eine der ersten Arbeiten, die die Rolle von Umweltsteu-
ern im Kontext der globalen Erwarmung diskutiert. Die ndchste wichtige Arbeit ist
diejenige von A.L. Bovenberg und R.A. de Mooij (1993). Unter Verwendung eines
Modells des allgemeinen Gleichgewichts und in der Tradition der Theorie optima-
ler Besteuerung zeigten sie, dafl die Ersetzung einer ,verzerrenden® Steuer auf Ar-
beit durch eine ,entzerrende‘ Steuer auf Umwelt nicht notwendigerweise zu einer

11 DIE ZEIT, Nr. 27 vom 28. Juni 1996, S. 20.

12 Siehe z. B. die Behandlung von Umweltsteuern als ein mogliches umweltpolitisches In-
strument in W.J. Baumol und WEE. Oates (1971) oder einem ,frithen‘ Lehrbuch wie B.S. Frey
(1972). Eine ausfiihrliche Diskussion, die auch erste empirische Erfahrungen mit diesem In-
strument einschlieBt, findet sich in W.J. Baumol und W.E. Oates (1979), S. 246 ff.

13 D.H. Meadows et al. (1972).

14 Siehe z. B. H.Ch. Binswanger;, H. Frisch, H.G. Nutzinger et al. (1983). Zur Ubersicht
iiber diese éltere Diskussion siehe K. Gretschmann und H. Voelzkow (1986).

15 Siehe z. B. H.G. Nutzinger und A. Zahrnt (1989), W. Benkert, J. Bunde und B. Hansjiir-
gens (1990), R. Meier und F. Walter (1991), S.P. Mauch et al. (1992, 1995) sowie B. Hucke-
stein (1993). '

16 Siehe E.U. v. Weizsdcker und J. Jessinghaus (1992). Zur Darstellung und Kritik dieses
Vorschlags siehe z. B. D. Ewringmann (1994).
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Steigerung der Effizienz filhren muB, ja, daB sie unter plausiblen Annahmen sogar
zu einer Verringerung dieser Effizienz fiihrt, was einen Riickgang der Beschifti-
gung nach sich ziehen kann. Dies stellte (fast) die ganze bisherige Diskussion auf
den Kopf.

Es verwundert daher nicht, da3 sich die Diskussion der jiingsten Zeit vor allem
um diese Frage dreht: Gibt es eine ,zweite‘ Dividende einer 6kologisch motivierten
Steuerreform oder gibt es sich nicht? Hierzu wurden zum einen vor allem von A.L.
Bovenberg et al., aber auch von vielen anderen Autoren eine Reihe theoretischer
Modelle entwickelt.!” Dabei hat sich gezeigt, daB eine solche zweite Dividende
existieren kann, aber beileibe nicht mufl. Damit verschiebt sich die Frage von der
Theorie zur Empirie hin. Hier wurden eine Vielzahl von Simulationsmodellen ent-
wickelt, die unterschiedliche Ansétze verwenden, jedoch in aller Regel zum Ergeb-
nis kommen, daB eine solche Dividende existiert.'®

In dieser Diskussion wird die erste Dividende im allgemeinen als gegeben be-
trachtet, weshalb man sich auf die zweite Dividende konzentriert. Ein wesentlicher
Grund dafiir liegt in der weitgehenden Verkniipfung mit dem Problem der globalen
Erwdrmung. Es besteht heute ein weitgehender Konsens dariiber, dal CO, einer
der Hauptverursacher dieser Erwdrmung ist, daB es sich hier um ein ernstes Pro-
blem unserer menschlichen Zukunft handelt und daf eine Verschleppung von Maf3-
nahmen erhebliche zukiinftige Kosten mit sich bringen kann.'® Eine Politik zur Re-
duktion von CO; findet daher heute weitgehende Zustimmung.?® Andererseits han-
delt es sich hier um ein globales offentliches Gut, von dessen Nutzung niemand
(keine Nation) ausgeschlossen werden kann. Dadurch ergeben sich nicht nur An-
reize zu Trittbrettfahrerverhalten; der Beitrag, welchen ein einzelnes kleines Land
wie z. B. die Schweiz oder Osterreich hierzu leisten kann, ist auch vernachléssig-
bar gering.?' Daher ist die erste Dividende zumindest solange fraglich, als sich
kaum andere Staaten an einer solchen Politik beteiligen. Ist die zweite Dividende
jedoch ebenfalls positiv, so wire es fiir ein Land auch dann interessant, eine dkolo-
gische Steuerreform durchzufiihren, wenn die erste Dividende fraglich ist.

Es ist daher gleichsam natiirlich und nahezu zwangslaufig, bei der Erorterung
der Idee einer okologischen Steuerreform an diese neuere Diskussion zur doppel-

17 Siehe u. a. A.L. Bovenberg (1994, 1995), A.L. Bovenberg und R.A. de Mooij (1993,
1994, 1994a, 1995, 1996), A.L. Bovenberg und F. van der Ploeg (1994, 1994a, 1996), J. W.H.
Parry (1995), S.B. Nielsen, L.H. Pedersen und P.B. Sgrensen (1995), R. Schéb (1995), K.
Schneider (1996), R. Pethig (1996).

18 Siehe z. B. die Ubersicht iiber solche Modelle in M. Kohlhaas und H. Welsch (1995).

19 Siehe z. B. IPCC (1996). Zu den Kosten einer globalen Erwidrmung und von Redukti-
onsstrategien siehe u. a. W.D. Nordhaus (1991, 1991a) sowie P. Ekins (1995).

20 Eine gegenteilige Auffassung vertritt freilich T.C. Schelling (1992), der fiir Abwarten
und, falls notwendig, fiir spiteres Anpassen pladiert. Zur Diskussion der beiden Strategien
des Vermeidens oder Anpassens siehe auch P. Hennike und R. Becker (1995).

21 Dies gilt — allerdings abgeschwicht — auch fiir die Bundesrepublik Deutschland, aber
keinesfalls fiir die Européische Union.



284 Gebhard Kirchgédssner

ten Dividende anzukniipfen. Dabei sind sowohl die theoretischen Arbeiten wie
auch die Simulationsstudien zu beriicksichtigen. Es wére aber wenig befriedigend,
dabei stehen zu bleiben. Zum einen werden in dieser Diskussion wichtige Aspekte
weitgehend ausgeblendet. Dies gilt z. B. fiir die dynamischen Effekte einer solchen
Reform: die bisher vorliegenden theoretischen Arbeiten basieren fast ausschlief-
lich auf (komparativ) statischen Modellen, und technischer Fortschritt oder andere
dynamische Elemente spielen kaum keine Rolle. Wichtig ist aber auch die Beriick-
sichtigung der politisch-6konomischen Zusammenhinge: eine Steuerreform mag
so effizienzsteigernd sein wie nur moglich, wenn sie politisch nicht durchsetzbar
ist, bleibt sie ein rein akademisches Gedankenspiel.

Damit wir uns nicht in rein akademischen Betrachtungen verlieren, sollen im
folgenden zunichst die Anforderungen skizziert werden, die sich an eine solche
Steuerreform aus politisch-6konomischer Perspektive ergeben (Abschnitt 11.). Da-
nach soll die Diskussion zur doppelten Dividende aufgegriffen werden, wobei die
Frage nach den Beschiftigungswirkungen im Vordergrund steht. Dabei wird in
Abschnitt I11. auf die theoretischen und in Abschnirt IV. auf Simulationsmodelle
eingegangen. AnschlieBend befassen wir uns mit dynamischen Aspekten (Ab-
schnitt V)). In Abschnirt VI. wird das Problem der Steuerbasis behandelt und ge-
fragt, ob mit Umweltsteuern iiberhaupt eine solide Finanzierung der offentlichen
Haushalte moglich ist. Danach beschéftigen wir uns mit der ,Sozialvertraglichkeit*
einer Okologischen Steuerreform (Abschnirt VIL). DaBl bei all dem der politisch-
okonomische Aspekt immer mitbedacht wird, diirfte nach dem oben gesagten
selbstverstidndlich sein. Auflerdem wird, wo immer das moglich ist, auch auf empi-
rische Information Bezug genommen. Den Abschlufl bildet eine thesenartige Zu-
sammenfassung (Abschnitt VIIL.).

I1. Anforderungen an eine 6kologische Steuerreform

Zunéchst ist jedoch zu fragen, was iiberhaupt besteuert werden soll. Theoretisch
ist dies einfach zu sagen: der Verbrauch von ,Natur‘. Prinzipiell konnen alle
(schédlichen) Emissionen als Steuerbasis dienen. Tatsdchlich werden heute auch —
in verschiedenen Liandern — die Emissionen verschiedenster Schadstoffe mit Steu-
ern oder Abgaben belegt. Eine okologische Steuerreform, d. h. eine Substitution
von Steuern auf Arbeit durch Steuern auf Umweltverbrauch, bedarf aber, wenn sie
die Bezeichnung ,Reform‘ tatsdchlich verdienen will, einer wesentlich breiteren
Basis. Hierzu haben sich in der Diskussion zwei Vorschldge herauskristallisiert,
die auch miteinander kombiniert werden konnen: eine Besteuerung des Energie-
verbrauchs sowie eine Besteuerung von CO,-Emissionen. Sieht man einmal von
der Frage der Besteuerung der aus Wasserkraft oder Kernenergie gewonnenen
Elektrizitdt ab, so lduft beides auf die Besteuerung fossiler Energietrdger hinaus,
wenn auch mit unterschiedlichen Gewichten.
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Die okologische Rechtfertigung einer Besteuerung fossiler Energietrdger hdngt
aber nicht allein an der Klimaproblematik; sie kann auch damit gerechtfertigt wer-
den, da unabhingig von der globalen Erwdrmung erhebliche externe Effekte mit
dem Einsatz fossiler Brenn- und Treibstoffe verbunden sind: Ein wesentlicher Teil
unserer nationalen Umweltprobleme hiingt eng damit zusammen.?? Eine Reduktion
dieses Verbrauchs wiirde — ceteris paribus — eine deutliche Verringerung der Um-
weltbelastung mit sich bringen. Wenn im folgenden von 6kologischer Steuerreform
die Rede ist, dann handelt es sich dabei immer um diese ,groe Form* der Okosteu-
er, d. h. um Steuern auf CO, und/oder auf fossile Energietréger.

Solche Vorschldge wurden z. B. von der Kommission der Europdischen Gemein-
schaften im Mai 1992 sowie vom Schweizerischen Bundesrat im Marz 1994 unter-
breitet: In der Schweiz ging es dabei um die Einfiihrung einer (sehr moderaten)
CO,-Steuer.” Entsprechend diesem Vorschlag sollte eine Steuer auf die Emissio-
nen von CO, erhoben werden, die mit 12 sFr/t CO, im Jahr 1996 iiber 24 sFr/t
CO, im Jahr 1998 auf 36 sFr/t CO, im Jahr 2000 steigen sollte. Die Regierung
erwartete daraus fiir das Jahr 2000 Einnahmen in Hohe von 1.4 Milliarden sFr.**

Nachdem eine Vernehmlassung durchgefiihrt worden war, die insbesondere im
Bereich der Wirtschaft erhebliche — freilich erwartete — Widerstinde aufzeigte, hat
der Schweizerische Bundesrat diese Vorlage nur gut ein Jahr spater im Mai 1995
(zur Uberarbeitung vorliufig) zuriickgezogen.” Die in diesem Jahr vom Bundesrat
prisentierte Neuauflage sieht eine CO,-Abgabe nur noch als Notlosung vor.2®
Wihrend in anderen kleinen Staaten wie den Skandinavischen Staaten und den
Niederlanden entsprechende Vorlagen politisch umgesetzt wurden, diirfte dieses
Vorhaben in der Schweiz auf mittlere Sicht wohl gescheitert sein.

Ein wesentlicher Grund fiir das Scheitern der urspriinglichen Vorlage war, da3
ein Drittel der Einnahmen aus dieser Abgabe nicht zuriickerstattet, sondern fiir um-
weltpolitische Projekte verwendet werden sollte. Dies aber rief den Steuerwider-
stand der Schweizer Biirgerinnen und Biirger auf den Plan. Der neue Vorschlag ist
daher staatsquotenneutral, d. h. die gesamten Einnahmen sollen an die Steuerzahler
zuriickerstattet werden. Damit wird versucht, die politisch Akzeptanz eines solchen
Vorschlags zu erh6hen.

Was ist aus diesem Scheitern zu lernen? Wenn eine 6kologische Steuerreform
tiberhaupt eine Chance haben und gleichzeitig sinnvoll sein soll, dann muf sie
nicht nur (i) 6kologisch wirksam und (ii) 6konomisch effizient, sondern auch

22 Fiir die Schweiz ist dies z. B. in G. Kirchgdssner (1997) dargestellt.

23 Siehe Eidgendssisches Departement des Innern (1994), S. 11 ff.

24 Ebenda, S. 24.

25 Siehe: Bundesrat will Aufschub fiir die CO,-Abgabe: Einfiihrung nicht vor dem Jahr
2000, Neue Ziircher Zeitung Nr. 125 vom 1. Juni 1995, S. 25.

26 Siehe: Zweiter Anlauf zu einem CO,-Gesetz: Hoffen auf freiwillige Anstrengungen —
Abgabe nur Notlosung, Neue Ziircher Zeitung Nr. 248 vom 24. Oktober 1996, S. 13.
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(iit) politisch akzeptabel sein. Die 6kologische Wirksamkeit ist dabei das geringste
Problem: es ist wohl bekannt, da man mit Hilfe von Steuern umweltpolitische
Ziele erreichen kann und daf dies im allgemeinen besser gelingt als mit der gegen-
wirtig in aller Regel praktizierten biirokratischen Umweltpolitik der Ge- und Ver-
bote. Natiirlich kann man einwenden, daB mit Hilfe von Zertifikaten umweltpoliti-
sche Ziele noch besser erreicht werden konnten. Aber zum einen gilt dies schon in
der idealen Welt des Nirwana nur unter ganz bestimmten Umstédnden, und zum
zweiten ist die Idee der 6kologischen Steuerreform nicht auf das Instrument der
Pigou-Steuer fixiert: man kann im Prinzip die gleichen Ziele erreichen, wenn man
Zertifikate versteigert und den Erlos hieraus der Staatskasse zufiihrt, um ihn zur
Ablosung bzw. Verringerung bestehender Steuern zu verwenden. Die Frage, ob
Zertifikate oder Steuern eingesetzt werden, ist keine prinzipielle Frage, sondern
vor allem eine Frage der (politischen) ZweckmiBigkeit. Da dies aber hier nicht das
Thema ist, soll an dieser Stelle auf den altbekannten Streit ,Steuern versus Zertifi-
kate* nicht weiter eingegangen werden.”’

Schwieriger zu beantworten ist die Frage nach der 6konomischen Effizienz. In
einer ,erstbesten Welt* ist die Angelegenheit klar: Wenn es gelingt, durch eine
nicht-verzerrende Okologische Steuer simtliche verzerrenden Steuern abzuldsen,
befinden wir uns im Optimum, in welchem s@mtliche Marginalbedingungen erfiillt
sind. Tatsdchlich aber ist eine solche Situation kaum erreichbar: Es diirfte (aus ver-
schiedensten Griinden) kaum moglich sein, alle verzerrenden Steuern abzubauen,
und auch keiner der bisher vorgebrachten Vorschlige fiir eine 6kologische Steuer-
reform fordert dies. Es geht immer nur um einen teilweisen Abbau anderer Steu-
ern, insbesondere derjenigen auf den Produktionsfaktor Arbeit. Theoretisch befin-
den wir uns damit immer in einer ,zweit-, wenn nicht gar ,drittbesten Welt‘, wes-
halb konsequenterweise auch die Theorie des Zweitbesten angewendet wird, um
diese Frage zu untersuchen.

Ein Ergebnis 148t sich dabei leicht erzielen: Die hiufig erhobene Forderung nach
einer pro-Kopf-Riickzahlung von Umweltsteuern ist auf jeden Fall ineffizient.
SchlieBlich konnten die Steuereinnahmen andere verzerrende Steuern, insbeson-
dere solche auf Arbeit, zu ersetzen. Dies wiirde die okonomische Effizienz erho-
hen.?® Diese schwache Form einer doppelten Dividende lieBe man sich bei einer
pro-Kopf-Riickzahlung entgehen.?® Wie oben ausgefiihrt wurde, ist es a priori je-
doch offen, ob eine Substitution von Steuern auf Arbeit durch Steuern auf den
Energieverbrauch und/oder den Aussto von CO, die gesamte Effizienz des Steu-
ersystems und damit die gesellschaftliche Wohlfahrt erhoht. Falls ndmlich alle

27 Zum Problem der Verwendung von Steuern oder Zertifikaten siehe R. Schob (1995a).

28 Siehe z. B. A.L. Bovenberg und R.A. de Mooij (1993).

29 Dennoch ist das Konzept des Okobonus recht populir; und hiufig w1rd gefordert, die
verschiedenen Zwecke des Steuersystems wie den Lenkungszweck und den fiskalischen

Zweck der Einnahmenerzielung streng voneinander zu trennen. Siehe hierzu z. B. B. Moser,
E. Scheidegger und M. Ziircher (1993), S. 36.



Okologische Steuerreform 287

Steuern letztlich durch den nicht-mobilen Faktor Arbeit getragen werden und falls
wir daher durch eine 6kologische Steuerreform eine direkte durch eine indirekte
Steuer auf Arbeit ersetzen, wird durch diese Umschichtung die Zusatzlast des Steu-
ersystems erhoht und somit das reale Einkommen verringert.*® Dann aber miissen
die Umweltnutzen einer solchen Steuerreform den durch sie hervorgerufenen wirt-
schaftlichen Kosten gegeniibergestellt werden. Wihrend die ersten Verfechter einer
okologischen Steuerreform glaubten, mit einer solchen Reform konnte die gesell-
schaftliche Wohlfahrt auch unabhéngig von ihren Umweltauswirkungen erhoht
werden, scheint es jetzt — nach den Arbeiten von A.L. Bovenberg et al. — so zu sein,
daB eine solche Reform die Tendenz hat, die Zusatzlast der Besteuerung zu erho-
hen und damit den wirtschaftlichen Aspekt der Wohlfahrt zu verringern: die ,blaue‘
Dividende droht negativ zu werden.

Diese Diskussion ist jedoch rein akademisch und politisch vollig irrelevant. Dies
gilt zumindest solange, als Wohlfahrt — wie in der Theorie der optimalen Besteue-
rung — in gut utilitaristischer Tradition als die Summe individueller Konsumenten-
und Produzentenrenten definiert wird. Auferhalb des Elfenbeinturms der akademi-
schen Wirtschaftswissenschaft hat kein Mensch auch nur irgendein Interesse an
dieser Art gesellschaftlicher Wohlfahrt. Insbesondere sind weder die Wahler noch
die Politiker daran interessiert. Da wir in einer Demokratie leben, sind die Politiker
in erster Linie daran interessiert, Wihlerstimmen zu erhalten, und die Wahler wiin-
schen, wie z. B. die Schitzungen von Popularititsfunktionen fiir die Bundesrepu-
blik Deutschland zeigen, vor allem ihren Arbeitsplatz zu halten bzw. einen neuen
zu finden und dabei ein méglichst hohes Einkommen zu erzielen.*!

Dagegen mag man einwenden, daB eine Erh6hung der Effizienz der Besteuerung
zu mehr Beschiftigung und/oder hoherem Einkommen fiihrt. Dies mag in vielen
Fillen so sein, aber es kann auch Situationen geben, in welchen eine Verschiebung
der Steuern vom Faktor Arbeit auf den Energieverbrauch zwar die Zusatzlast der
Besteuerung erhoht, aber auch die Beschaftigung steigert. In einer solchen Situa-
tion wiirde wohl jede demokratisch gewéhlte Regierung die Situation mit mehr Be-
schéif{i%lzmg bzw. weniger Arbeitslosigkeit derjenigen mit hoherer Wohlfahrt vor-
ziehen.

Daher sollten andere Indikatoren als die Summe der Konsumenten- und Produ-
zentenrenten dazu verwendet werden, um Vorschlége fiir Steuerreformen zu beur-
teilen. Die Hihe des Volkseinkommens pro Kopf der Bevolkerung mag ein besse-
rer Indikator sein. In einer Situation der Massenarbeitslosigkeit, wie wir sie heute

30 Siehe hierzu z. B. A.L. Bovenberg und R.A. de Mooij (1994).

31 Zur Ubersicht iiber Popularitétsfunktionen fiir die Bundesrepublik Deutschland siehe G.
Kirchgdssner (1986); eine neuere allgemeine Ubersicht bieten P. Nannestad und M. Paldam
(1994).

32 Siehe hierzu auch L.H. Goulder (1995, S. 172), der zeigt, daB es — bezogen auf die 6ko-
logische Steuerreform — keinen notwendigen Zusammenhang zwischen Einkommensverén-
derungen und Wohlfahrtsverdnderungen gibt: es gibt vielmehr Situationen, in welchen sich
beide Verdnderungen in entgegengesetzte Richtungen bewegen.
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in Europa erleben, ist jedoch die Arbeitslosenquote diejenige wirtschaftliche Indi-
katorvariable, welche mit Abstand den grofiten politischen EinfluB hat. Nicht um-
sonst wird ja gerade an dieser Variablen auch am meisten ,herummanipuliert‘. Da-
her wird hier die Beschidftigung (bzw. die Arbeitslosenquote) als das wichtigste
wirtschaftliche Kriterium zur Beurteilung einer solchen Reform herangezogen.

Betrachtet man das Ganze etwas allgemeiner, so muf} eine Steuerreform, um po-
litisch durchsetzbar zu sein, unabhingig von ihren 6kologischen Auswirkungen
folgende drei Bedingungen erfiillen:

(i) Sie muB aufkommensneutral sein.
(ii) Die Arbeitslosigkeit darf dadurch (zumindest langfristig) nicht ansteigen.

(iii) Das Steueraufkommen muB unter der Bevolkerung ,fair‘ zuriickverteilt wer-
den.

Soll dariiber hinaus eine der groflen bisherigen Steuern — zumindest teilweise —
durch eine Umweltsteuer ersetzt werden, so wird oft noch eine vierte Forderung
erhoben:

(iv) Die neue Steuer muB eine zuverldssige Finanzierung der Staatsaufgaben er-
moglichen.

Diese vier Bedingungen fiihren zu Fragen, die gestellt werden miissen, wenn
Vorschlédge fiir 6kologische Steuerreformen in politisch relevanter Weise evaluiert
werden sollen. Die Aufkommensneutralitdt ist zumindest theoretisch kein Pro-
blem: Es ist immer mdglich, ein Steuersystem so umzustrukturieren, dafl das Steu-
eraufkommen konstant bleibt. Sie mag ein politisches Problem sein: Sind Regie-
rung und Parlament dann, wenn sie eine neue Steuer einfiihren, bereit, an anderer
Stelle entsprechende Entlastungen zu ermdéglichen. Falls andererseits Regierung
und Parlament beabsichtigen, die Steuern insgesamt zu erhéhen: Warum sollten sie
dies bei der Einfiihrung neuer Steuern eher tun als bei der Anhebung bisheriger
Steuern, insbesondere dann, wenn dies, wie bei der (in aller Regel progressiv aus-
gestaltenen) Einkommensteuer, iiber die (kalte) Progression weitgehend automa-
tisch geschieht?

Das Problem, um welches es hier geht, ist die Frage der Kontrolle von Regie-
rung und Parlament durch die Bevdlkerung. Dies ist kein spezifisches Problem von
Umweltsteuern. Andererseits konnte es sein, dal bei Umweltsteuern besondere
Aspekte relevant werden. Bevor darauf eingegangen wird, sollen jedoch zunéchst
die moglichen Beschiftigungswirkungen erértert werden.
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I11. Beschiftigungswirkungen einer Umweltsteuer (I):
Ergebnisse theoretischer Studien

Wie oben aufgezeigt wurde, gibt es zwei Mdoglichkeiten, um eine Antwort auf
die Frage zu finden, wie die Beschiftigung durch eine dkologische Steuerreform
beeinflufit wiirde. Zum einen kann man sich die theoretische Literatur ansehen,
insbesondere die Diskussion zur Frage einer doppelten Dividende. Zweitens gibt
es Simulationsmodelle, die zur Beantwortung dieser Frage entwickelt wurden. Auf
beides soll im folgenden eingegangen werden.

Die Frage der Beschiftigungswirkung ist zentral fiir viele Arbeiten von A.L. Bo-
venberg et al. zur doppelten Dividende.*® In diesen Arbeiten werden Modelle des
allgemeinen Gleichgewichts verwendet, um die Auswirkungen einer Verlagerung
der Besteuerung von Arbeit auf die natiirlichen Ressourcen zu untersuchen. Diese
Modelle basieren auf dem Maximierungsverhalten einer représentativen Firma und
eines reprdsentativen Haushalts, und sie zeigen die Ergebnisse einer ,optimalen‘
Regierungspolitik: die Regierung bestimmt die Niveaus von 6ffentlichem Konsum
und offentlicher Investition, von Steuern auf Arbeit und auf natiirliche Ressourcen
sowie die Hohe der Transfers so, dal die gesellschaftliche Wohlfahrt maximiert
wird. Die erste und — zumindest auf den ersten Blick — sehr iiberraschende Bot-
schaft dieser Arbeiten ist, daB8 die Verlagerung von einer verzerrenden Steuer auf
den Faktor Arbeit auf eine (eigentlich ent-zerrende) Umweltsteuer unter rein 6ko-
nomischen Gesichtspunkten die Verzerrung vergrofert. Dies gilt zumindest so lan-
ge, als iiberhaupt noch Steuern auf den Faktor Arbeit notwendig sind.>* Wie oben
erwdhnt wurde, fiihrt diese Verlagerung zu einer Verringerung des realen Einkom-
mens. Daher hidngt die Beschiftigungswirkung von der Arbeitsangebotselastizitit
ab. Ist diese Elastizitét positiv, so nimmt die Beschéftigung ab. Dies kann nur da-
durch vermieden werden, da3 die Steuerlast zumindest teilweise von den Arbeit-
nehmern weg auf andere Produktionsfaktoren oder Gruppen verlagert wird, auf
den Produktionsfaktor Kapital oder auf die Bezieher von Transfereinkommen.
Wenn Kapital mobil und deshalb nicht zur Besteuerung herangezogen werden kann
und wenn es politisch nicht moglich ist, zumindest einen Teil der Belastung auf die
Bezieher von Transfereinkommen zu iiberwélzen, scheint eine Abnahme der Be-
schiftigung (bzw. eine Erhohung der Arbeitslosigkeit) unvermeidbar, zumindest
solange die Arbeitsangebotselastizitat positiv ist.

Dies kann anhand von Abbildung I erliutert werden.>> LS sei die Arbeitsange-
botsfunktion und LD die Arbeitsnachfragefunktion im Ausgangszeitpunkt. 19 ist

33 Siehe z. B. A.L. Bovenberg (1994, 1995), A.L. Bovenberg und R.A. de Mooij (1994a),
A.L. Bovenberg und F. van der Ploeg (1994). Ubersichten iiber die Debatte zur doppelten Di-
vidende finden sich in L.H. Goulder (1995) und R. Schob (1995).

34 Geht man von einem Lohnsteuersatz von Null aus, so hat die Einfithrung einer Umwelt-
steuer keinen marginalen Effekt. Siehe A.L. Bovenberg und R.A. de Mooij (1994, 1996).

35 Diese Abbildung entspricht z. B. dem Modell von A.L. Bovenberg und R.A. de Mooij
(1994) oder auch J.E. Lighthard und F. van der Ploeg (1996).

19 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 256
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der Bruttolohnsatz und 1} der Nettolohnsatz. Angeboten und nachgefragt wird so-
mit die Arbeitsmenge L,. Durch die mit der Steuerreform verbundene erhdhte Zu-
satzlast reduziert sich der Nettolohn von I} auf 15. Dadurch sinkt das Arbeitsange-
bot auf L,. Die gestiegene Zusatzlast fiihrt auBerdem dazu, daB8 der Bruttolohnsatz
sinkt. Zudem verschiebt sich die Arbeitsnachfragefunktion nach links zu LY, so
daB die Wirtschaft sich — bei geringerer Beschiftigung — wieder im Gleichgewicht
befindet: Es wird nur noch die Arbeitsmenge L, angeboten und nachgefragt. Die
Richtung, in welche sich die Beschéftigung dndert, hdngt hier ausschlie8lich von
der Steigung der Arbeitsangebotsfunktion bzw. von der Elastizitét des Arbeitsange-
bot ab.

Abbildung 1: Beschiftigungseffekt einer 6kologischen Steuerreform
bei ,freiwilliger* Arbeitslosigkeit

Man mag in Frage stellen, ob diese Elastizitit tatsdchlich positiv ist. Dies wird
zwar oft unterstellt, aber theoretisch ist das Vorzeichen dieser Elastizitdt unbe-
stimmt. Die verfiigbaren empirischen Schétzungen der Arbeitsangebotselastizitat
haben fiir Méanner (Erstverdiener) unterschiedliche Vorzeichen, sind aber in aller
Regel recht nahe bei Null, wéhrend sie fiir Ehefrauen (Zweitverdiener) in aller Re-
gel positiv und deutlich héher sind.>® Aber welche Schitzungen sind fiir unsere
Frage relevant?

Solange es jedoch — wie heute in Europa — in erheblichem Mafe unfreiwillige
Arbeitslosigkeit gibt, hat diese Elastizitdt kaum Auswirkungen auf die Beschafti-

36 Siehe z. B. J.A. Hausman (1985), S. 241 ff.
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gung, und die bisher behandelten Modelle, die grundsétzlich von Vollbeschifti-
gung ausgehen, sind nicht in der Lage, auch nur irgend etwas iiber die tatsidchli-
chen Beschiftigungswirkungen einer ckologischen Steuerreform auszusagen.’’
Solange sie nur freiwillige Arbeitslosigkeit kennen, gehen diese Modelle vollstin-
dig an unserer heutigen gesellschaftlichen Realitdt vorbei. In ihnen wird das Ar-
beitsangebot und damit auch Beschéftigung letztlich durch den Reallohn bestimmt.
Sobald wir aber die Existenz unfreiwilliger Arbeitslosigkeit akzeptieren, wird die
Beschiftigung durch die Arbeitsnachfrage bestimmt, die — gegeben den Reallohn
— geringer ist als das Arbeitsangebot. Daher kann eine Reduktion des Realeinkom-
mens nur zu einer Verringerung des geplanten Arbeitsangebots fithren. Und wih-
rend der negative Output-Effekt zu einer Verringerung der Arbeitsnachfrage fiihrt,
sollte der Substitutionseffekt zu einer Erhohung der Beschiftigung fiihren. Wir ha-
ben daher zwei gegenldufige Effekte, und es ist theoretisch offen, welcher der bei-
den iiberwiegt.®®

Auch dies kann wieder graphisch verdeutlicht werden. Wir haben die gleiche
Arbeitsangebotsfunktion LS wie bisher. Im Ausgangspunkt gilt auch die bisherige
Arbeitsnachfragefunktion LD. Der Lohnsatz liegt jetzt jedoch so hoch, daB Arbeits-
losigkeit entsteht: Das gewiinschte, durch den Nettolohnsatz 1] bestimmte Arbeits-
angebot L} ist hoher als die vom Bruttolohnsatz 13 bestimmte Arbeitsnachfrage L;,
die letztlich die eingesetzte Menge an Arbeit bestimmt. Die 6kologische Steuerre-
form reduziert den Bruttolohnsatz. Dies fiihrt zu einer Erhthung der Arbeitsnach-
frage. Wegen der gestiegenen Zusatzlast geht der (reale) Nettolohnsatz aber in
noch groBerem Mafe zuriick. Auflerdem verschiebt sich wegen des Output-Effekts
die Arbeitsnachfragekurve nach links. Fiir gegebenen Lohnsatz reduziert sich da-
mit die Arbeitsnachfrage, und wegen des geringeren Realeinkommens der Be-
schiftigten geht auch das gewiinschte Arbeitsangebot zuriick. Welche Auswirkun-
gen dies auf Arbeitslosigkeit und Beschiftigung hat, ist offen. Im Beispiel von Ab-
bildung 2 ist die Erhohung der Arbeitsnachfrage aufgrund des gesunkenen Brutto-
lohns 15 groBer als die durch die Verschiebung der Arbeitsnachfragefunktion nach
links zu LY bewirkte Verringerung der nachgefragten Arbeitsmenge auf L,: der
Substitutionseffekt iiberwiegt den Einkommenseffekt. Da gleichzeitig das ge-
wiinschte Arbeitsangebot auf L sinkt, geht die Arbeitslosigkeit zusitzlich zuriick.
Wire andererseits der Substitutionseffekt geringer als der Einkommenseffekt, so
wiirde die Beschiftigung sinken, und bei hinreichend unelastischem Arbeitsange-
bot kénnte die Arbeitslosigkeit sogar zunehmen.

37 Dies gilt — trotz des gegenteiligen Anspruchs — auch fiir J. Strand (1996) oder W. Rich-
ter (1997).

38 Eine Verringerung der Arbeitslosigkeit kann auch dann stattfinden, wenn die Beschiifti-
gung zuriickgeht. Dies ist dann der Fall, wenn fiir gegebenen Reallohn die Arbeitslosigkeit
als Differenz zwischen dem geplanten und dem realisierten Arbeitsangebot gemessen wird
und wenn die Reallohnsenkung zu einer stirkeren Verringerung des geplanten als des reali-
sierten Arbeitsangebots fiihrt. Dieser Fall diirfte freilich nicht sehr realistisch sein.

19*
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Abbildung 2: Beschiftigungseffekt einer 6kologischen Steuerreform
bei unfreiwilliger Arbeitslosigkeit

In der gegenwirtigen wirtschaftspolitischen Diskussion wird, wie in der Einlei-
tung bereits erwdhnt wurde, angesichts der Situation auf dem Arbeitsmarkt immer
wieder behauptet, wichtig wiaren maBige Lohnabschliisse und vor allem eine Sen-
kung der hohen Lohnnebenkosten. Dies gilt fiir die Schweiz, noch starker aber fiir
die Bundesrepublik Deutschland. Schlieflich hat Deutschland im internationalen
Vergleich die hochsten Lohnnebenkosten.>® Neben einer allgemeinen Steuerreduk-
tion wird dabei eine Umschichtung von den direkten auf die indirekten Steuern ge-
fordert.*® Dies aber bedeutet nichts anderes, als da3 unterstellt wird, dal der Sub-
stitutionseffekt durch Verbilligung des Faktors Arbeit den negativen Einkommens-

39 Eine internationale Ubersicht iiber Lohn- und Lohnnebenkosten findet sich in: Bankge-
sellschaft Berlin, WirtschaftsReport Nr. 2, Oktober 1996, S. 8. (Quelle der dort verwendeten
Daten: Institut der Deutschen Wirtschaft, Koln.)

40 Siehe z. B. die derzeitige Debatte um die anstehende Steuerreform in der Bundesrepu-
blik Deutschland. Entsprechendes gilt auch fiir die Schweiz, wo die AHV kiinftig teilweise
iiber die Mehrwertsteuer finanziert werden soll. Die Verwendung von einem Mehrwertsteuer-
prozentpunkt hierfiir, d. h. die Erhéhung des Mehrwertsteuersatzes von 6.5 auf 7.5 Prozent,
ist in dem im Jahr 1993 vom Volk angenommenen Verfassungsartikel iiber die Mehrwertsteu-
er (Art. 41 3% BV) bereits vorgesehen. Es ist geplant, in den Jahren 2000 und 2003 jeweils
eine Erhohung um einen halben Prozentpunkt durchzufiihren. Siehe hierzu Eidgendssisches
Departement des Innern (1995), S. 57.
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effekt infolge geringeren realen Arbeitseinkommens iiberwiegt. Wenn dies gilt,
dann miiBte eine 0kologische Steuerreform zu mehr Arbeitsplitzen fiihren. Es gibt
zumindest keinen offensichtlichen Grund, weshalb der Substitutionseffekt, der hier
wegen der gleichzeitigen Verteuerung des Produktionsfaktors Energie noch stérker
ausgepragt ist, auf einmal geringer sein sollte als der Einkommenseffekt.

Diese Art von Argumentation, so beliebt sie auch und gerade bei prominenten
Okonomen ist, wenn es darum geht, fiir niedrigere Lohne zu argumentieren, ist
nicht gerade sehr prizise. Um prizise Aussagen zu erzielen, pflegen Okonomen in
aller Regel Modelle zu verwenden, aus denen genauere Aussagen ableitbar sind.
Nun fallt auf, da es inzwischen zwar in grofler Zahl Modelle gibt, in denen die
Moglichkeiten einer doppelten Dividende unter der Annahme der Vollbeschifti-
gung diskutiert wird, aber nur wenige Modelle, in welchen die gegenwirtige Situa-
tion unfreiwilliger Arbeitslosigkeit beriicksichtigt wird. Der tiefere Grund konnte
darin liegen, da3 es nach wie vor nicht gelungen ist, ein iiberzeugendes theoreti-
sches Modell unfreiwilliger Arbeitslosigkeit zu entwickeln. Wir sind uns zwar als
Okonomen (fast) alle dariiber einig, daB (neben mangelnder Flexibilitit der Ar-
beitsbeziehungen) eine ganz wesentliche Ursache der heutigen Massenarbeitslosig-
keit in zu hohen realen Produzentenlohnen liegt. Und diese Uberzeugung nimmt in
dem MafRe zu, indem man das neoklassische Modell als (realistisches) Referenz-
modell unseres Wirtschaftssystems ansieht. Aber gerade im Rahmen diese Theorie
ist es bisher nicht gelungen, zu zeigen, weshalb sich rationale Individuen (Arbeit-
nehmer) in grofler Zahl auf Vertrdge einlassen sollten, die ihnen die Mdglichkeit,
eine Arbeit zu ergreifen, verwehren. Weder Effizienzlohn-, noch Gewerkschafts-,
Insider-Outsider- oder Kontrakttheorien leisten dies.*' Die Annahme zu hoher Pro-
duzentenlohne mit daraus folgender Massenarbeitslosigkeit ist — auch entspre-
chend dieser Theorien — nicht durch rationales und informiertes Verhalten der be-
troffenen Wirtschaftssubjekte erklarbar und bleibt damit letztlich ad hoc. Deshalb
muf sie nicht falsch sein. Andererseits aber geben diese Theorien auch kaum Aus-
kunft dariiber, wie es wirtschaftspolitisch moglich sein konnte, darauf hinzuwir-
ken, daB die realen Produzentenlohne sinken.

Die Auswirkungen einer dkologischen Steuerreform auf unfreiwillige Arbeitslo-
sigkeit sind u. a. in zwei Arbeiten, A.L. Bovenberg und F. van der Ploeg (1994a,
1996), untersucht worden. Die Ergebnisse sind wiederum nicht eindeutig. In A.L.
Bovenberg und F. van der Ploeg (1996), ergibt sich unfreiwillige Arbeitslosigkeit
aus einem exogen gegebenen zu hohen Lohnsatz. Der Ubergang der Besteuerung
von Arbeit zu Energie fiihrt, wie oben ausgefiihrt wurde, zu einem Substitutionsef-
fekt, aber ebenfalls zu einem negativen Einkommenseffekt mit einer Verschiebung
der Arbeitsnachfragefunktion. Falls jedoch Arbeit ein besseres Substitut fiir Ener-
gie ist als Kapital, dominiert der Substitutions- den Einkommenseffekt, so daf} die
Nachfrage nach Arbeit steigt und damit die Arbeitslosigkeit reduziert wird.

41 Siehe hierzu die Diskussion dieser Ansitze in B. Gahlen, H. Hesse und H.J. Ramser
(1996).
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Das Problem mit diesem Modell ist jedoch nicht nur, da der Lohnsatz als exo-
gen fixiert angenommen wird, sondern auch, dafl Kapital als fixer und nicht als
mobiler Produktionsfaktor angesehen wird. Abgesehen davon, da3 die Mobilitit
des physischen Kapital oft iiberschitzt wird,** ist die Annahme, daB Kapital ein
international nicht mobiler Produktionsfaktor ist, sicherlich keine realistische Be-
schreibung der heutigen Situation in der Schweiz, Osterreich oder der Bundesrepu-
blik Deutschland. Entsprechend ist die zweite Arbeit (A. L. Bovenberg und F. van
der Ploeg (1994a)) relevanter fiir unsere Situation: in diesem Modell kaufen die
Firmen Energie und Kapital auf dem Weltmarkt, und Energie und Arbeit werden
besteuert. Arbeitnehmer sind in der offiziellen Wirtschaft, aber auch in der Schat-
tenwirtschaft beschiftigt. In diesem Modell verschiebt ein Ubergang von einer Ar-
beits- zu einer Energiebesteuerung zumindest einen Teil dieser Steuerlast auf dieje-
nigen, die in der Schattenwirtschaft arbeiten. Dies fiihrt zu einer Verringerung der
(offiziell ausgewiesenen) Arbeitslosigkeit, insbesondere dann, wenn die Arbeitslo-
sen einen erheblichen Teil ihres Einkommens in der Schattenwirtschaft beziehen
und wenn die urspriingliche Steuer auf Energie gering ist.

K. Schneider (1997) geht nicht von einem vorgegebenen Lohnsatz aus, sondern
verwendet einen Effizienzlohn-Ansatz, um unfreiwillige Arbeitslosigkeit zu erkla-
ren. In jhrem Modell fiihrt die 6kologische Steuerreform dazu, daf der Produzen-
tenlohn sinkt und — unter plausiblen Annahmen — der Netto-Lohn steigt. Dies fiihrt
zu einer Erhohung von Beschiftigung und Wohlfahrt. Hier ergibt sich eine dop-
pelte Dividende.

Das Problem dieser Arbeit ist jedoch, da3 die Rolle der Arbeitnehmerorganisa-
tionen nicht beriicksichtigt wird. C. Carraro und M. Galeotti (1995) haben zu
Recht darauf hingewiesen, da3 Lohne iiblicherweise nicht auf Wettbewerbsmark-
ten festgelegt, sondern in Verhandlungen zwischen Arbeitgeber- und Arbeitnehme-
rorganisationen ausgehandelt werden. Der positive Beschiftigungseffekt einer Ver-
ringerung der Steuer auf den Produktionsfaktor Arbeit mag nur begrenzt und/oder
nur voriibergehend sein, falls es den Gewerkschaften gelingt, die (bzw. einen Teil
der) Steuersenkung in hohere Nettolshne umzusetzen.

Explizit modelliert werden die Verhandlungen zwischen Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbidnden im Ansatz von E. Koskela und R. Schob (1996). Auch in
ihrem Modell sind positive Beschiftigungswirkungen einer 6kologischen Steuerre-
form moglich. Voraussetzung dafiir ist jedoch, dafl die Arbeitslosenunterstiitzung
nicht besteuert und nominal fixiert wird. Durch die Steuerreform wird in diesem
Modell zunichst eine erhohte Nachfrage nach Arbeit ausgeldst, die auch zu einer
Erh6hung des Reallohns fiihrt. Dies aber fiihrt nur dann auch zu hoherer Beschafti-
gung, wenn nicht gleichzeitig iiber eine Indexierung der Arbeitslosenunterstiitzung
auch jene erhoht wird und dadurch der Anreiz zur Aufnahme von Arbeit wieder
zunichte gemacht wird.

42 Fiir empirische Evidenz dazu siehe z. B. M. Feldstein und P. Bacchetta (1991).
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Die Diskussion iiber die doppelte Dividende kann interpretiert werden als eine
Suche nach ,Strategien ohne Bedauern‘, d. h. nach einer Steuerpolitik welche die
Umwelt verbessert, ohne daB sie die Beschiftigung verringert bzw. die Arbeitslo-
sigkeit erhoht. Idealerweise sollte sie letztere sogar verringern. Man kann diese
Diskussion dahingehend zusammenfassen, ,,da} jetzt ein groBer Konsens dariiber
besteht, da3 solche Strategien existieren, auch wenn sie sorgfiltig ausgearbeitet
werden miissen.” (C. Carraro und M. Galeotti (1995), S. 2.) Speziell beziiglich der
Beschiftigung (bzw. der Arbeitslosigkeit) geben diese theoretischen Modelle je-
doch keine klare Antwort, und sie spiegeln dariiber hinaus haufig unsere heutige
wirtschaftliche Situation nicht angemessen wieder. Anderseits zeigt sich, daf} die-
jenigen Modelle, welche von der Existenz unfreiwilliger Arbeitslosigkeit ausge-
hen, weit eher zu positiven Beschiftigungseffekten einer 6kologischen Steuerre-
form gelangen als diejenigen Modelle, welche Vollbeschéiftigung unterstellen.

IV. Beschiiftigungswirkungen einer Umweltsteuer (II):
Ergebnisse von Simulationsstudien

Das Hauptproblem der theoretischen Modelle besteht darin, daB sie nur sehr ein-
fache Strukturen der untersuchten (Modell-) Okonomien verarbeiten konnen. Um
mehr strukturelle Information zu verarbeiten (eine reichere Struktur zu beriicksich-
tigen), muf3 man Simulationsmodelle verwenden. Urspriinglich wurden hierzu In-
put-Output-Modelle entwickelt, die eine sehr reiche Struktur beriicksichtigen kon-
nen, aber nur um den Preis von sehr restriktiven Annahmen tiber den Produktions-
prozef3: Die Produktionsstruktur dndert sich nicht als Reaktion auf eine Veridnde-
rung der relativen Preise der Produktionsfaktoren. Daneben gibt es seit lingerem
okonometrisch geschitzte Modelle.*> Wegen des dazu nétigen enormen Datenauf-
wands konnen auch sie jedoch nur eine vergleichsweise einfache Struktur bewalti-
gen. Als Alternative wurde wihrend der letzten Jahrzehnte das Verfahren der ,bere-
chenbaren allgemeinen Gleichgewichts-Modelle* entwickelt.** Wie die theoreti-
schen Gleichgewichtsmodelle basieren sie auf der Annahme optimierenden Verhal-
tens der privaten Wirtschaftssubjekte. Aufgrund ihre flexiblen Struktur erlauben
sie Verdnderungen der Produktionsstruktur bei Verdnderungen der relativen Preise.
Sie benotigen jedoch zusitzliche Annahmen iiber die Substitutionselastizitéten.
AuBerdem gibt es vielfiltige Mischformen.

Bezogen auf die Beschiftigung kann man ebenfalls drei Modelltypen unter-
scheiden. Bei den auf Input-Output-Modellen basierenden Simulationen wird der
Arbeitsmarkt oft nicht explizit abgebildet, sondern quasi als Residuum behandelt:

43 Siehe hierzu z. B. D.W. Jorgenson und E. Hudson (1974) oder D.W. Jorgenson und P.J.
Wilcoxen (1992, 1993).

44 Fiir eine Einfiihrung in den Ansatz berechenbarer allgemeiner Gleichgewichtsmodelle
siehe z. B. H.E. Scarfund J.B. Shoven (1984) oder J.B. Shoven und J. Whalley (1992).
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Die Akteure, welche dort in Erscheinung treten, insbesondere die Gewerkschaften,
werden nicht gesondert beriicksichtigt. Letzteres gilt auch fiir viele der berechen-
baren allgemeinen Gleichgewichtsmodelle, in denen Vollbeschiftigung unterstellt
wird. SchlieBlich gibt es einige Modelle, bei welchen die Verhandlungssituation
auf dem Arbeitsmarkt explizit modelliert wird. Insbesondere die Ergebnisse dieser
Modelle sind fiir unsere Fragestellung wichtig.

Waihrend der vergangenen Jahre wurden fiir die Bundesrepublik Deutschland
und die Schweiz eine Reihe von Simmulationsmodellen entwickelt. Die politisch
bedeutsamste Studie fiir die Bundesrepublik Deutschland wurde im Auftrag von
Greenpeace vom Deutschen Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW) erstellt.*’
Diese Studie geht von einer jahrlichen Energiepreissteigerung von 7 Prozent aus.
Dabei fillt ein erhebliches Steueraufkommen an: Es wird zum Jahr 2010 auf iiber
200 Milliarden DM geschitzt. Dieses wird dann auf die ,Gruppen® zuriickverteilt:
70 Prozent erhalten die Produzenten und 30 Prozent die privaten Haushalte. Dabei
ergibt sich zwar ein um etwa 0.2 Prozent geringeres Wirtschaftswachstum pro Jahr,
aber eine erhebliche Zunahme der Beschiftigung: Im Verlauf von 10 Jahren sollen
300 000 bis 800 000 zusitzliche Arbeitspldtze geschaffen werden.

Die erste Studie fiir die Schweiz stammt von Prognos (1993). Ihr Szenario ist
wesentlich bescheidener: sie untersucht den Vorschlag des Bundesrates und zeigt
Simulationsergebnise fiir die Jahre 2005 und 2025. Basierend im wesentlichen auf
einer Input-Output-Analyse kommt sie zu dem Ergebnis, da3 die politische Umset-
zung dieses Vorschlags insgesamt positive Auswirkungen auf die schweizerische
Wirtschaft (gehabt) hitte: gegeniiber einem Referenzpfad ohne CO,-Abgabe ergibt
sich eine geringe Steigerung von Bruttoinlandsprodukt und Beschiftigung, eine er-
hebliche Verbesserung der Handelsbilanz und nur ein geringer Anstieg der Konsu-
mentenpreise. Dabei ist interessant festzustellen, dafl wegen der Ausnahmeregeln
fiir Sektoren mit hoher Energieintensitit alle iibrigen Sektoren aufler dem ener-
gieerzeugenden Sektor ihre Situation verbessert hitten, selbst der Sektor ,Steine /
Erden‘*® mit seiner recht hohen Energieintensitit.*’ GemiB dieser Studie gibt es
keinen Grund, weshalb der Vorschlag des Bundesrates nicht hitte verwirklicht wer-
den sollen.

Beide Studien stieBen auf erhebliche Kritik.*® Methodisch wurde vor allem die
Verwendung von Input-Output-Analysen kritisiert. Insgesamt wurden beide Stu-
dien als zu optimistisch hingestellt. Dies mag durchaus zutreffen, aber fiir beide

45 Siehe Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (1994).

46 Dieser Sektor umfaflt den Bergbau sowie die (vergleichsweise bescheidene) Schweizeri-
sche Grundstoffindustrie.

47 DaB solche Ausnahmen jedoch mit recht hohen 6konomischen Kosten verbunden sein
konnen, zeigen Ch. Bohringer und Th.F. Rutherford (1994) sowie R. Schleiniger und St. Fel-
der (1996).

48 Zur Kritik an der DIW-Studie siehe z. B. Th. Werbeck (1995) oder F. Hettich, S. Killin-
ger und P. Winkler (1996).
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Linder gibt es weitere Studien, die zwar kleinere, aber ebenfalls positive Beschif-
tigungseffekte einer Einfithrung okologischer Steuern ausweisen. Betrachtet man
z. B. die Ergebnisse der fiir die Schweiz vorliegenden Modelle, die z.T. berechen-
bare Gleichgewichtsmodelle verwenden, so kann man davon ausgehen, dafB} die Ar-
beitslosigkeit durch eine Umsetzung der Vorschldge der Bundesrats verringert wor-
den wire.*® Dies gilt um so mehr, als in den bisher vorliegenden Modellen aus-
schlieBlich freiwillige Arbeitslosigkeit betrachtet wurde; bisher existiert noch kein
Simulationsmodell fiir die Schweiz, welches (die fiir die Schweiz noch relativ neue
Erfahrlégg von) erhebliche(r) unfreiwillige(r) Arbeitslosigkeit explizit modellieren
wiirde.

Berticksichtigt man, daB die politische Diskussion liber eine dkologische Steuer-
reform in der Bundesrepublik Deutschland bereits seit Ende der achtziger Jahre ge-
fiihrt wird, so liegen daran gemessen eigentlich bisher nur vergleichsweise wenige
Simulationsstudien zu diesem Problemkreis vor. Freilich haben K. Conrad und M.
Schroder bereits zu Beginn der neunziger Jahre die Auswirkungen einer dkologi-
schen Steuerreform auf die westdeutsche Wirtschaft in einer ganzen Reihe von Ar-
beiten untersucht,”’ wobei sich jeweils ergab, daB Sozialprodukt und Beschifti-
gung negativ beeinflult werden. Dies ist jedoch nicht verwunderlich, da sie grund-
sitzlich eine pro Kopf-Riickverteilung des Okosteueraufkommens unterstellten.
Sie bestitigen damit nur das theoretische Ergebnis von A.L. Bovenberg und R.A. de
Mooij (1993), daB die pro Kopf-Riickverteilung in Form eines Okobonus 6kono-
misch ineffizient ist.’? Das gleiche gilt auch fiir die Simulationen von H. Welsch
und F. Hoster (1995) mit dem Modell des Energiewirtschaftlichen Instituts an der
Universitdt zu Koln. Auch bei ihnen ergibt sich ein (geringfiigiger) Riickgang des
Inlandsprodukts, aber — im Gegensatz zu K. Conrad und M. Schréder — praktisch
keine Anderung bei der Beschiftigung. Die Frage, wie sich eine Riickerstattung
durch Senkung der Lohnnebenkosten wirtschaftlich auswirken wiirde, wurde auch
hier nicht untersucht.*?

49 Siehe A. Meyer zu Himmern und G. Kirchgdssner (1995), A. Meyer zu Himmern (1997)
oder St. Felder und R. v. Nieuwkoop (1995). Zur Diskussion dieser Studien siehe auch G.
Kirchgdssner (1997).

50 Andere Simulationsstudien untersuchen die Auswirkungen von Energie- und/oder
CO,-Steuern allgemeiner bzw. ohne (expliziten) Bezug auf den Vorschlag des Bundesrates.
Siehe z. B. G. Stephan, R. v. Nieuwkoop und T. Wiedmer (1992), G. Stephan und D. Imboden
(1995) oder St. Felder und R. Schleiniger (1995). In diesen Arbeiten wird die Arbeitslosigkeit
jedoch nicht explizit beriicksichtigt. Solange das Bruttoinlandsprodukt und/oder die Wohl-
fahrt steigt, sollte die Beschiftigung ebenfalls steigen. Die Ergebnisse dieser Modelle zeigen
in den meisten Fillen jedoch eine geringe Reduktion des Inlandsprodukts. Ob dies zu einem
(geringfiigigen) Anstieg oder Absinken der Beschiftigung fiihrt, ist offen.

51 Siehe z. B. K. Conrad und M. Schréder (1991, 1991a, 1993).

52 In K. Conrad und J. Wang (1993) ergibt sich allerdings trotz pro Kopf-Riickerstattung
und Riickgang des Sozialprodukts ein Anstieg der Beschiftigung bzw. ein Riickgang der Ar-
beitslosigkeit.

53 M. Kohlhaas und H. Welsch (1995, S. 134) merken jedoch an, da3 neuere Simulationen
mit diesem Modell darauf hinweisen, dal bei einer Verwendung des Steueraufkommens zur
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Der Unterschied der beiden Kompensationsarten wird deutlich aus der Arbeit
von Th. Siebe (1996). Wihrend bei ihm eine unkompensierte CO,-/ Energiesteuer
zu einer nicht unerheblichen Reduktion der Beschiftigung fiihrt, ergibt eine bei-
tragssatzkompensierte Steuer eine mittelfristige Zunahme der Beschéftigung von
200 000 Arbeitspldtzen und langfristig immer noch von 100 000 Arbeitsplétzen.
Bezogen auf die Produktion ergibt sich langfristig kaum ein Effekt; die Produkti-
onseinbuflen im Energiebereich sowie im Grundstoffgewerbe werden durch Zu-
wichse in den anderen Sektoren ausgeglichen.

Sehr viel positivere Beschiftigungswirkungen finden dagegen B. Meyer und G.
Ewerhart (1996). Wird das von der Bundesregierung vorgegebene Ziel angestrebt,
bis zum Jahr 2005 den CO,-Ausstof3 gegeniiber dem Jahr 1990 um 25 Prozent zu
reduzieren, so ergibt sich in ihrem Modell zwar — bezogen auf den Referenzlauf mit
einem durchschnittlichen Wachstum von 1.5 Prozent pro Jahr — fiir Westdeutsch-
land eine EinbuBie beim Bruttoinlandsprodukt von 2 Prozent, der jedoch mit einer
Erhéhung der Beschéftigung von fast 2.5 Prozent, begleitet ist. Geht man von einer
Beschiftigtenzahl von ca. 30 Millionen aus, so wiren dies {iber 700 000 zusitzliche
Arbeitsplitze, was den optimistischsten Ergebnissen des DIW nahekommt.

Interessant sind in diesem Zusammenhang auch einige neuere Studien, welche
sich auf die Europdische Union beziehen. So untersuchen P. Capros et. al. (1996)
mit Hilfe eines groBen berechenbaren allgemeinen Gleichgewichtsmodells fiir die
12 Mitgliedstaaten der Europdischen Union die wirtschaftlichen Auswirkungen
des Vorschlags der Europdischen Kommission zur Einfiihrung einer kombinierten
CO,- / Energieabgabe.>* In diesem Modell werden die Okosteuereinnahmen zur
Reduktion der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung verwendet. Fiir die
Bundesrepublik Deutschland ergibt sich dabei ein wenn auch nur marginaler An-
stieg des Bruttoinlandsprodukts zu Faktorpreisen, der aber immerhin zu einer Stei-
gerung der Beschiftigung um 116 000 Beschiftigte fiihrt. Positive Beschiftigungs-
effekte finden sich auch in Modellen von P. Karadeloglu (1992), T. Barber und B.
Gardiner (1996) sowie A.H. Bayar (1996), welche sich ebenfalls auf die Europi-
ische Union beziehen. In A.H. Bayar (1996) wird jedoch auch deutlich, da3 dann,
wenn der Riickgang der Arbeitslosigkeit einen Aufwirtsdruck auf die Reallohne
erzeugt, diese Beschiftigungsgewinne wieder verloren zu gehen drohen.”

Senkung der Lohn(neben)kosten sogar eine Zunahme des Sozialprodukts (und damit auch
der Beschiftigung) eintreten kann.

54 Zur Ausgestaltung dieser Abgabe sieche Kommission der Europdischen Gemeinschaften
(1992).

55 Dies ergibt sich auch aus den Simulationen von G. Brunello (1996). Der wesentliche
Effekt auf die Beschiftigung ist nur temporir, 1ost aber dennoch — aufgrund der steigenden
Produktion - einen steigenden Aussto an CO, aus. In diesem Modell ergibt sich daher zwar
eine geringe blaue, aber eine negative griine Dividende. Offensichtlich werden hier extrem
geringe Substitutionsmoglichkeiten zwischen Energie und den anderen Produktionsfaktoren
unterstellt. Die verwendeten Elastizitdten sind jedoch in dieser Arbeit nicht angegeben, wes-
halb genauere Aussagen nicht moglich sind.
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Ahnliche Ergebnisse wie fiir die Bundesrepublik Deutschland und die Schweiz
ergeben sich auch aus zwei Simulationsstudien iiber makroSkonomische Effekte
von Energiesteuern in Osterreich. Auch dort sind die Beschiftigungswirkungen
vergleichsweise gering, und sie hingen wesentlich von der Art der Riickerstattung
ab. In der von F. Schneider (1995) im Auftrag des Verbands der Elektrizitdtswerke
erstellten Studie ergeben sich bei einer aufkommensneutralen Ausgestaltung leicht
positive Beschiftigungswirkungen. Unterstellt man einen hohen Steuersatz, der
stetig ansteigt und im Maximum 0.20 OS/kWh im Jahr 2006 betrgt, so ergibt sich
ein Anstieg der Beschiftigung um 0.13 Prozent bzw. 3200 Beschiftigte. Aufkom-
mensneutralitdt wird dabei zum einen durch eine Reduktion der Lohnnebenkosten
und zum anderen durch Transfers an die privaten Haushalte erreicht: die Gesamt-
belastung der Unternehmen und der Haushalte bleibt dabei unverdandert. Werden
die zusitzlichen Steuereinnahmen jedoch vollstindig zur Verringerung der Defizite
der offentlichen Hand verwendet, so ergibt sich eine Verringerung der Beschafti-
gung um 0.9 Prozent bzw. 22 000 Beschiftigte.’® Um einiges groBer sind die Be-
schiftigungswirkungen in der Studie, welche im Osterreichischen Institut fiir Wirt-
schaftsforschung im Auftrag des Bundesministeriums fiir Umwelt, Jugend und Fa-
milie, fiir Wissenschaft und Forschung sowie fiir Land- und Forstwirtschaft erstellt
wurde (A. Koppl et al. (1995)). Bei einem maximalen Steuersatz von 0.167 0Os/
kWh ergeben sich je nach Art der Riickerstattung positive Beschaftigungswirkun-
gen von 0.4 Prozent (+ 11 000 Beschiftigte) bzw. negative Beschaftigungswirkun-
gen von 2.1 Prozent (- 58 000 Beschiftigte).>’

Betrachtet man die vorliegenden Simulationsstudien insgesamt, so wird deut-
lich, daB dann, wenn die Einnahmen aus der Okosteuer zur Reduktion der Lohn-
nebenkosten verwendet werden, ein Anstieg der Beschiftigung zu erwarten ist.>®
Die Ergebnisse der Simulationsstudien sind eindeutiger als diejenigen der theoreti-
schen Modelle. Dieser Unterschied kann sehr vielfdltige Ursachen haben, die letzt-
lich wohl alle darauf zuriickzufiihren sind, da8 in den Simulationsmodellen mehr
Struktur abgebildet werden kann als in den theoretischen Modellen. In einem theo-
retischen Modell, in welchem nur ein (privates) Gut produziert wird, 146t sich die
Entwicklung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit einer Wirtschaft nur insge-
samt darstellen. Betrachtet man jedoch die Struktur genauer, so steigt die Wettbe-
werbsfahigkeit derjenigen Sektoren, die relativ arbeitsintensiv produzieren, wih-
rend diejenigen Sektoren verlieren, welche vergleichsweise energieintensiv produ-

s6 Eine Ubersicht iiber die Ergebnisse dieser Studie findet sich in F. Schneider und A.M.
Stiglbauer (1995).

57 Zum Vergleich der Studien fiir Osterreich siehe F. Schneider und A.M. Stiglbauer
(1995a).

58 Diese Einschitzung entspricht derjenigen von M. Kohlhaas und H. Welsch (1995), die
die Ergebnisse von vier verschiedenen Modellen fiir die Bundesrepublik Deutschland und fiir
die Europdische Union miteinander vergleichen. Zum Teil recht hohe Wohlfahrtseffekte erge-
ben sich auch bei einer ganzen Reihe von Modellen fiir die Vereinigten Staaten bzw. die ge-
samte Welt. Siehe z. B. W.D. Nordhaus (1993) oder W.J. Jaeger (1995).
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zieren. Dies kann bewirken, daB} sich die Beschiftigung anders entwickelt als das
Sozialprodukt. Ein anderer Aspekt ergibt sich daraus, dal wegen des Riickgangs
der Nachfrage nach fossilen Brennstoffen die Importe zuriickgehen. Eine Energie-
und/oder CO,-Steuer kann in diesem Zusammenhang als eine Steuer auf Importe
verstanden werden. Die traditionelle Auenhandelstheorie zeigt, daB sich dadurch
die Wohlfahrt eines Landes verringert.*® Sie zeigt aber auch, daB dann, wenn die
(zuriickgehenden) Importe weniger arbeitsintensiv produziert werden als die im In-
land erzeugten Giiter, die Situation der Arbeitnehmer sich in diesem Land dadurch
verbessern kann.®® Auch dies kann zu unterschiedlichen Entwicklungen von Be-
schiftigung und Sozialprodukt fiihren.

Sieht man einmal von den sehr optimistischen Simulationen des DIW und von
B. Meyer und G. Ewerhart (1996) ab, so ist gemessen an der Hohe der heutigen
Arbeitslosigkeit der von diesen Modellen prognostizierte Beschiftigungsanstieg
freilich nicht sehr ausgeprigt. Der Beitrag, welchen eine solche Steuerreform zum
Abbau der Arbeitslosigkeit leisten kann, ist damit zwar positiv, aber eher beschei-
den. Die eigentlichen Anstofe zum Abbau der heutigen Arbeitslosigkeit miissen
von anderswo her kommen. Werden die Einnahmen aus einer Umweltsteuer jedoch
pro Kopf zuriickverteilt, so ist nicht nur mit einem Riickgang des Inlandsprodukts,
sondern auch der Beschidftigung zu rechnen. Doch selbst dieser Riickgang wire
nicht dramatisch. Insgesamt scheint der Einflul einer 6kologischen Steuerreform
auf die Beschiftigung von politischen Gegnern wie Befiirwortern einer solchen
Reform eher iiberschétzt zu werden.

V. Dynamische Aspekte von Umweltsteuern

Bisher wurden im wesentlichen statische Aspekte angesprochen. Dies gilt eben-
falls (fast) fiir die gesamte theoretische Diskussion zur doppelten Dividende. Un-
abhingig davon, ob das Schwergewicht der Argumentation auf den Wohlfahrts-
oder den Beschiftigungseffekten liegt, sind die verwendeten Modelle statische
Modelle des allgemeinen Gleichgewichts, die technischen Fortschritt und das dar-
aus resultierende Wirtschaftswachstum sowie den moglichen EinfluB}, den eine
Energie- oder CO,-Steuer darauf haben kann, vernachldssigen. Es ist verstdndlich,
daf in einer wirtschaftspolitischen Situation, in welcher wir (im Durchschnitt des
Jahres 1995) 153 000 Arbeitslose in der Schweiz, iiber 3.6 Millionen in Deutsch-
land und sogar iiber 20 Millionen in der Europdischen Union hatten, wobei die Ar-
beitslosenquote in Spanien bei 20.7 Prozent lag, die Debatte sich auf die Losung
des Arbeitslosigkeitsproblems konzentriert.®! Langfristig sind jedoch die Auswir-
kungen auf die Wachstumsraten des Realeinkommens (und die entsprechenden

59 Siehe z. B. R.E. Caves, J.A. Frankel und R.W. Jones (1993), S. 203 ff.
60 Ebenda, S. 204 f., 218f.
61 Quelle der Daten: OCED, Main Economic Indicators, August 1996, S. 22, 122, 174.



Okologische Steuerreform 301

Konsequenzen fiir die Beschéftigung) weitaus bedeutsamer. Daher miissen wir uns
auch mit den dynamischen Auswirkungen einer okologischen Steuerreform be-
fassen.

Dies ist um so wichtiger, als der vermutete negative Einflu auf die Beschifti-
gung aus dem Einkommenseffekt resultiert: Wihrend der Substitutionseffekt die
Nachfrage nach Arbeit erhoht, fiihrt die Verringerung des Realeinkommens als
Konsequenz der erhohten Zusatzlast zu einer Verringerung der Arbeitsnachfrage.
Aber selbst wenn dieser negative Effekt liberwiegen wiirde, wire dies eine einma-
lige Verdnderung, und die Wirkungen auf die Wachstumsrate des Realeinkommens
und damit auch der langfristige Effekt auf die Beschaftigung bzw. die Entwicklung
der Arbeitslosigkeit ist vollig offen.

Folgt man dem Hayek’schen Konzept vom Markt als einem Entdeckungsmecha-
nismus, so wiirden erhohte Energiepreise nicht nur zu einer Reduktion der Energie-
nachfrage fithren, sondern auch zur verstirkten Entwicklung energiesparender
Technologien. Die beiden ,Olkrisen® der siebziger und frithen achtziger Jahre, die
ja nichts anderen waren als (unerwartete) drastische Erhohungen der Mineraldl-
preise, haben dies eindriicklich bestitigt. Dieser Einfluf auf die technologische
Entwicklung ist ja gerade einer der grofien Vorziige von ,6konomischen‘ im Ge-
gensatz zu ,biirokratischen‘ Instrumenten der Umweltpolitik.®* Man kann daher
davon ausgehen, daf bei Einsatz solcher Instrumente der technische Fortschritt in
eine bestimmte Richtung gelenkt wiirde und daher langfristig mehr CO, vermieden
bzw. Energie gespart werden konnte, als die oben diskutierten Studien zeigen. Ob
dadurch der technische Fortschritt insgesamt befordert oder behindert wiirde, ist
offen.

S.B. Nielsen, L.H. Pedersen und P.B. Sgrensen (1995) zeigen jedoch in einem
Modell des endogenen Wachstums fiir eine geschlossene Volkswirtschaft, daf eine
okologische Steuerreform auch unter dynamischen Aspekten vorteilhaft sein kann.
Der Ubergang von einem Regime der Mengenkontrolle, sei es durch Ge- und Verbo-
te oder durch Zertifikate, bei welchen die Verschmutzungsrechte den bestehenden
Firmen kostenlos iiberlassen werden, zu einer Besteuerung des Produktionsfaktors
Umwelt erhoht Wirtschaftswachstum und Beschiftigung und damit auch die gesell-
schaftliche Wohlfahrt, ohne dabei die natiirliche Umwelt zu beeintrichtigen.®

Die Frage ist freilich, ob dies fiir kleine offene Volkswirtschaften auch gilt, d. h.
ob Deutschland, Osterreich oder die Schweiz als einzelne Linder (so wie bereits

62 Siehe hierzu z. B. W.J. Baumol und W.E. Oates (1979), S. 236 f.

63 Auch A.L. Bovenberg und R.A. de Mooij (1995) diskutieren die Moglichkeit einer dop-
pelten Dividende im Rahmen eines Modells des endogenen Wachstums. In diesem Modell
gibt es jedoch keinen Arbeitsinput in die Produktion. Daher konnen Fragen der Arbeitslosig-
keit dort nicht diskutiert werden. (Implizit wird angenommen, da Arbeit mit der gleichen
Rate wie alle anderen Produktionsfaktoren wichst.) AuBerdem gibt es in diesem Modell kei-
nen technischen Fortschritt. Damit kann man anhand dieses Modells keine Antwort auf die
wirklich interessanten Fragen erhalten.
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die Skandinavischen Linder und die Niederlande) als ,Vorreiter‘ einen nationalen
Alleingang unternehmen sollen oder ob sie solange warten sollen, bis zumindest in
Europa eine entsprechende koordinierte Politik durchgesetzt wird.%* Letzteres wird
gelegentlich verlangt, wenn mit dem Argument ,gleich langer Spiee* (wie die aus-
landischen Wettbewerber) die Einfithrung einer CO,-Steuer (nur) dann akzeptiert
wird, falls sie international koordiniert eingefiihrt wird.%> In der heutigen Situation,
da weder die Europaische Union, noch die Vereinigten Staaten oder Japan daran
denken, in den kommenden Jahren eine solche Steuer einzufiihren, bleibt eine sol-
che Akzeptanz allerdings rein rhetorisch. Dennoch ist es wichtig, nach den Kosten
und &Iutzen einer Vorreiter-Strategie fiir die Umwelt und fiir die Wirtschaft zu fra-
gen.

Beziiglich des Klimaproblems hitte eine solche Politik, wenn sie auf Osterreich
und/oder die Schweiz (und méglicherweise einige andere kleine Linder) begrenzt
bliebe, auch langfristig praktisch keine Auswirkungen. Auch die Beteiligung der
Bundesrepublik Deutschland wiirde daran nicht sehr viel dndern. Zum einen ergibt
sich auch dann, wenn ein einzelnes kleines Land seine CO,-Emissionen drastisch
reduziert, wegen seines geringen Anteils an den gesamten Emissionen praktisch
keine globale Auswirkung. Zweitens gibt es das ,Leakage-Problem‘: Wenn die
Schweiz den Preis fiir Energie erhoht, konnen energieintensive Produkte, die bis-
her in der Schweiz hergestellt wurden, durch Produkte anderer Lander mit niedri-
geren Energiepreisen substituiert werden. Dies macht dann Sinn, wenn diese Pro-
dukte in anderen Landern mit geringeren Umweltkosten hergestellt werden kdnnen
bzw. wenn die Produktion in der Schweiz heute nur (noch) deshalb méglich ist,
weil die hierfiir verwendete Energie (explizit oder implizit) subventioniert wird. Es
besteht jedoch die Gefahr, da8 eine Substitution von einheimischen durch impor-
tierte Giiter stattfindet, ohne irgendeine Verringerung der globalen CO,-Emissio-
nen, aber mit verringerter Beschiftigung in der Schweiz (oder in Deutschland oder
Osterreich). Dies ist zweifellos ein starkes Argument fiir die internationale Koordi-
nation bei der Einfiihrung einer solchen Politik, aber es schlieft einseitige natio-
nale MaBnahmen nicht aus.®’” Ob solche MaBnahmen Sinn machen oder nicht,

64 Zur Diskussion einer okologischen Vorreiterrolle in Bezug auf die Schweiz siehe M.
Jochimsen, G. Kirchgdssner et al. (1995). Zu den Erfahrungen in anderen Léndern siehe A.
Meyer zu Himmern und G. Kirchgdssner (1995), S. 55 ff., speziell fiir Danemark H. Krawin-
kel und L. Mez (1995), L. Mez (1995) sowie C. Koch (1996), fiir die Niederlande F.A.G. den
Butter, R.B. Dellink und M.W. Hofkes (1996) und fiir Norwegen H. Vennemo (1995).

65 Siehe hierzu z. B. B. Moser, E. Scheidegger und M. Ziircher (1993).

66 Eine ausfiihrlichere Diskussion hierzu findet sich in M. Jochimsen, G. Kirchgdssner et
al. (1995).

67 Dies ist auch ein Argument fiir verringerte Steuersatze fiir energieintensive Industrien.
Eine solche Reduktion kann fiir ein kleines Land voriibergehend sinnvoll sein, solange es sich
in einer Vorreiter Position befindet, aber sie wire kontraproduktiv, sobald eine solche Politik
international koordiniert eingefiihrt wird, da dann die groSen Emittenten (die am meisten ein-
sparen sollten) geringere (oder sogar vernachldssigbare) Anreize zur Verringerung der Emis-
sionen haben als die kleinen Emittenten.
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hingt vom AusmaB des Leakage-Effekts ab.®® Simulationen haben ergeben, daB
dieses Problem fiir die Schweiz nicht von grof3er Bedeutung wire. Trotzdem macht
eine Vorreiter-Strategie beziiglich des CO,-Problems 6kologisch nur dann Sinn,
wenn — zumindest langfristig — andere Linder folgen. Sie bedeutet einen freiwilli-
gen Beitrag zur Erstellung eines internationalen offentlichen Gutes, welches je-
doch nur dann zustande kommt, wenn zumindest ein relevanter Anteil der anderen
Nationen auch Beitrédge leistet.

Rein 6konomisch betrachtet bringt ein solcher Alleingang Kosten und Nutzen
mit sich. Meistens werden die Kosten hervorgehoben: die mégliche Beeintrachti-
gung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit. Ob sich (neben der oben diskutier-
ten moglichen Reduktion der Arbeitslosigkeit) daraus auch andere wirtschaftliche
Vorteile ergeben, hiingt vor allem davon ab, ob andere Nationen langfristig folgen
werden und/oder ob die internationalen Preise fiir fossile Energietridger wieder er-
heblich ansteigen werden. Unter diesen Bedingungen kann sich daraus ein , Vorteil
des ersten Zuges* (First Mover Advantage) ergeben:*® Das Land, welches als Re-
aktion auf steigende Energiepreise als erstes neue, energiesparende Technologien
entwickelt, wird spiter einen Wettbewerbsvorsprung haben, wenn die Energieprei-
se in den anderen Lédndern auch steigen und wenn diese Linder dann die energie-
sparenden Technologien importieren miissen, die sie (noch) nicht selbst entwickelt
haben.

SchlieBlich ist gar nicht sicher, ob ein nationaler Alleingang wirklich zu groBe-
ren wirtschaftlichen EinbufBen fiihrt, als z. B. eine innerhalb der Europdischen Uni-
on koordinierte Politik. Bei den Simulationen von H. Welsch und F, Hoster (1995)
mit dem Modell des Energiewissenschaftlichen Instituts ergibt sich beim nationa-
len Alleingang eine geringere EinbuBle beim deutschen Sozialprodukt als dann,
wenn eine solche Politik gemeinsam von allen EU-Liandern durchgefiihrt wiirde.
Der Grund liegt in der starken Abhédngigkeit Deutschlands von der Konjunktur in
den anderen europdischen Landern. Wihrend ein deutscher Alleingang praktisch
keine Auswirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung in den anderen EU-Mit-
gliedsldndern hat, ergibt sich bei einer européisch koordinierten Politik in der ge-
samten Union ein Produktionsriickgang, der negative Auswirkungen auf die deut-
sche Exportnachfrage hat. Dieser Riickgang der Exporte wire stiarker als jener
Riickgang, der sich aufgrund der Verteuerung der deutschen Exporte infolge einer
nationalen Energiesteuer ergeben wiirde.

Faft man alle Argumente zusammen, so spricht insbesondere wegen der Klima-
problematik nach wie vor vieles fiir eine international koordinierte Politik. Da ein
Riickgang des nationalen Energieverbrauchs jedoch auch im Inland 6kologische
Verbesserungen mit sich brichte und da ein nationaler Alleingang 6konomisch so-

68 Einen Uberblick iiber verschiedene Schitzungen gibt S. Barretr (1994).

69 Diese Idee wird vor allem von M.E. Porter (1990, 1991) vertreten. Siehe hierzu auch
M.E. Porter und C. van der Linde (1995); fiir eine Kritik daran K. Palmer, W.E. Oates und
PR. Portney (1995).
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gar vorteilhaft sein kann, ist ein solcher Alleingang politisch durchaus in Erwi-
gung zu ziehen. Dabei ist insbesondere aus okologischen Uberlegungen heraus
nach wie vor zu hoffen, daB dies nur voriibergehend ist, d. h., daf} die anderen Lén-
der der Europdischen Union, aber auch die Vereinigten Staaten und Japan, spéter
nachziehen werden.

VI. Zur Frage der Steuerbasis

Wie oben ausgefiihrt wurde, liegt in den Modellen von A.L Bovenberg et. al. der
Hauptgrund dafiir, daB8 eine okologische Steuerreform die Beschiftigung in aller
Regel reduziert, darin, daB, wie die Theorie der optimalen Besteuerung uns sagt,
die Besteuerung einer breiten Basis — ceteris paribus — zu geringeren Verzerrungen
filhrt als die Verwendung einer schmalen Steuerbasis. Wenn die Umweltsteuer
letztlich (ausschlieBlich) durch den Faktor Arbeit getragen wird, fiihrt die Besteue-
rung der engen Basis Energie oder CO, zu groBeren Verzerrungen und damit zu
einem geringeren Realeinkommen als wenn man Arbeit direkt besteuert.

Hinter diesen Uberlegungen steht, wie (fast) immer bei der Theorie optimaler
Besteuerung, die (implizite) Annahme, da} sich Regierungen wie wohlwollende
Diktatoren verhalten, die eine soziale Wohlfahrtsfunktion maximieren. Auch in be-
zug auf demokratisch gewihlte Regierungen diirfte es kaum eine Annahme geben,
die falscher ist. Politiker und damit auch Regierungen versuchen, wie alle iibrigen
Individuen auch, ihren eigenen (subjektiven, erwarteten) Nutzen zu maximieren
unter Beachtung der von ihnen erkannten Restriktionen. Dies muf} nicht notwendi-
gerweise zu einer Leviathan-Regierung fiihren, aber sicherlich maximieren sie
nicht die soziale Wohlfahrt, was immer man darunter auch verstehen mag. Eine
,gute‘ Verfassung bzw. geeignete politische Institutionen konnen bewirken, dafl
sich die Politiker mehr oder weniger strikt an den Préferenzen der Biirgerinnen
und Biirger orientieren; eine vollstindige Ubereinstimmung ist jedoch praktisch
nicht moglich.

Dies beriicksichtigend haben G. Brennan und J.M. Buchanan (1980) gezeigt,
daB eine schmale Steuerbasis vorteilhafter sein kann als eine umfassende Steuerba-
sis. Die Moglichkeit der Substitution, welche die Zusatzlast hervorruft, ermog-
lichst es den Biirgern, auf die Politiker Druck auszuiiben, damit diese eine Politik
entsprechend ihren Wiinschen verfolgen. Die zusitzliche Zusatzlast, die durch den
Einsatz einer indirekten Steuer auf den Produktionsfaktor Arbeit mit einer engen
Steuerbasis hervorgerufen wird, muf3 dann mit dem Wohlfahrtsgewinn verglichen
werden, der fiir die Biirger dadurch entsteht, dal die Regierung sich stérker an ih-
ren Priferenzen orientiert. Daher ist es theoretisch offen, ob eine enge Steuerbasis
— ceteris paribus — zu einem Wohlfahrtsgewinn oder einem Wohlfahrtsverlust
fiihrt.

Man kann dieses Argument noch verschirfen. Aufgrund der Moglichkeit der
Substitution erhalten wir einen ,tax base erosion effect‘.”® Dieser Effekt wird oft
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als Argument gegen eine Substitution von Steuer auf Arbeit durch Umweltsteuern
ins Feld gefiihrt, weil dann, wenn eine Umweltsteuer okologisch erfolgreich ist,
die Steuerbasis schrumpft.”" Dies kann sicher dann zu einem Problem werden,
wenn die Steuerbasis sehr eng ist und wenn Substitutionsmoglichkeiten leicht ver-
fiigbar sind. Ob dies zu einer Reduktion der Steuereinnahmen fiihrt oder nicht,
hingt jedoch von den langfristigen Preiselastizitdten ab. Fiir fossile Brennstoffe
liegen die geschitzten Werte in der Regel zwischen — 0.3 und — 0.7, d. h. die Nach-
frage nach fossilen Brennstoffen ist auch langfristig unelastisch,’® und aufgrund
fehlender Alternativen besteht zumindest fiir die relevante ndhere Zukunft keine
Gefahr, daB der Ertrag einer CO,- oder Energiesteuer zuriickgehen wiirde.”® Auf-
grund von Anpassungen mag ein Anstieg des Steuersatzes langfristig zu geringeren
Einnahmen fiihren als kurzfristig, aber wir sind sicher (noch) nicht auf dem abstei-
genden Ast der Laffer-Kurve.

Bedeutender aber ist der dynamische Effekt, welcher sich aus der Einkommen-
selastizitdt ergibt. Wahrend der letzten beiden Jahrzehnte hat eine weitgehende
,Entkopplung‘ von Wirtschaftswachstum und Energieverbrauch stattgefunden:
Wirtschaftswachstum fiihrt heute zu einem unterproportionalen Anstieg des Ener-
gieverbrauchs. Dies gilt (mit Ausnahme der Treibstoffe) auch fiir die fossilen
Brennstoffe.”* Steigende Energiepreise wihrend der siebziger und in der ersten
Hilfte der achtziger Jahre mogen ein Grund dafiir sein, da sie zu einer Erhéhung
der Energieeffizienz gefiihrt haben. Zum Teil hat sich dies aber auch durch den
Wandel in Richtung Dienstleistungsgesellschaft ergeben. Dies bedeutet, da die
Einkommenselastitzitdt des Energieverbrauchs geringer ist als Eins. Betrachtet
man daher nur die Einkommenselastizitat, so wiirde Wirtschaftswachstum nur zu
einem unterproportionalen Anstieg der Einnahmen aus einer Energie- oder<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>