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Vorwort
von Fritz W. Scharpf

Das deutsche Abgabensystem ist reformbediirftig, aber es ist schwer zu reformie-
ren. Entgegen einer verbreiteten Meinung ist die Gesamt-Abgabenbelastung in
Deutschland nicht besonders hoch: Nach der Abgrenzung der OECD ist sie zwar
deutlich hoher als in den Vereinigten Staaten, aber nur wenig hoher als in GroB-
britannien und viel niedriger als in Ddnemark und anderen skandinavischen Lan-
dern. Ungewohnlich ist dagegen die deutsche Abgabenstruktur. Wahrend in den
Vergleichslédndern die Steuern ganz eindeutig dominieren und die Sozialabgaben
nur eine geringe Rolle spielen, ist das Aufkommen aus allen Steuern in Deutsch-
land fast so niedrig wie in den Vereinigten Staaten und viel geringer als in GroB3-
britannien und Danemark, wéhrend die Belastung durch Sozialabgaben im Ver-
gleich extrem hoch erscheint.

Tabelle 1 Steuern und Sozialabgaben als % des BIP (2000)

Abgabenlast Alle Steuern Sozialabgaben
insgesamt
Déanemark 49,0 46,5 2,5
Deutschland 37,8 23,0 14,8
GroBbritannien 37,2 31,1 6,1
USA 29,7 22,8 6,9

Quelle: OECD (2002).

Das war nicht immer so. Der historische Vergleich (der sich auf Daten des Bun-
desfinanzministeriums stiitzt, die von denen der OECD-Statistiken geringfiigig
abweichen) zeigt, dass zwar die Abgabenbelastung insgesamt in Deutschland seit
1965 zugenommen hat, dass aber das Steueraufkommen im engeren Sinne sogar
leicht gesunken ist. Der Zuwachs geht also allein auf das Konto der steigenden
Beitrdge zu den Sozialversicherungen. Diese Entwicklung hatte negative Vertei-
lungswirkungen, weil die Sozialabgaben mit einem linearen Tarif, ohne Freibe-
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trag und mit einer oberen Beitragsbemessungsgrenze nur auf die Arbeitseinkom-
men erhoben werden. Noch wichtiger sind jedoch die negativen Beschéftigungs-
effekte des steilen Anstiegs der Lohnnebenkosten, die inzwischen mehr als 42
Prozent der Arbeitskosten ausmachen.

Tabelle 2 Aufkommen aus Steuern und Sozialversicherungs-
beitrdgen in % des BSP/BIP (1965-2002)

Abgabenbelastung Alle Steuern Beitrédge zur Sozial-

insgesamt versicherung
1965 32,8 23,0 9,8
1970 34,4 22,8 11,6
1975 385 235 15,0
1980 40,1 24,6 15,5
1985 40,0 23,8 16,2
1990 39,1 23,1 16,0
1995 40,9 23,1 17,7
2000 40,6 23,0 17,6
2002 38,2 20,8 174

Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft (BMF, Statistisches Bundesamt).

Wihrend in den oberen Lohngruppen die Verteuerung der Arbeit vielleicht durch
eine zuriickhaltende Lohnpolitik der Gewerkschaften kompensiert werden konnte,
kam eine solche Verlagerung auf die Arbeitnehmer in den unteren Lohngruppen,
wo die Nettolohne ohnehin in der Nihe des sozialstaatlich gesicherten Existenz-
minimums liegen, keineswegs in Frage. Die hohen Lohnnebenkosten vernichte-
ten also vor allem die einfachen Arbeitsplétze, die in der Industrie entweder weg-
rationalisiert oder ins Ausland verlagert wurden, wéhrend sie in den Dienstleis-
tungen durch Selbsthilfe oder Schwarzarbeit verdringt wurden. Im internationalen
Vergleich gehort Deutschland jedenfalls zu den Léndern, die niedrige Lohnein-
kommen mit den hochsten Abgaben belasten, und im Segment der einfachen Ar-
beitsplitze liegt auch der Schwerpunkt des deutschen Beschéftigungsdefizits
(Scharpf 2000a).

Die deutsche Politik hat auf die negative Beschaftigungswirkung hoher Sozial-
abgaben bis zum Ende der neunziger Jahre kaum reagiert. Die seitdem unter-
nommenen Reformen der Rentenversicherung, der Krankenversicherung und der
Arbeitslosenversicherung haben jedoch gezeigt, dass die allenfalls politisch
durchsetzbaren und normativ vertretbaren Kiirzungen von Sozialleistungen kaum
ausreichen, um bei riickldufiger Beschiftigung und steigender Alterslast die So-
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zialbeitrdge auch nur zu stabilisieren. Positive Beschiftigungseffekte konnen auf
diesem Wege nicht erreicht werden. Deshalb richten sich nun die Uberlegungen
auch auf Moglichkeiten einer Umfinanzierung des deutschen Sozialstaats — weg
von den lohnbezogenen Versicherungsbeitragen und hin zu einem erheblich ho-
heren Anteil der Finanzierung aus dem allgemeinen Steueraufkommen.

Aber weshalb sollte die Steuerfinanzierung weniger beschiftigungsschidlich
sein als die Beitrdge zur Sozialversicherung? Bei der vor allem in Betracht gezo-
genen Gegenfinanzierung durch eine Erhohung der Mehrwertsteuer wire dies in
der Tat hochst zweifelhaft. Sie verteuert einerseits die besonders preisempfindli-
chen einfachen Dienstleistungen und sie vermindert andererseits die Kaufkraft
von Haushalten mit niedrigem Einkommen, die ihren Konsum nicht durch ver-
mindertes Sparen stabilisieren konnen. Anders wire es jedoch, wenn die Entlas-
tung von Lohnnebenkosten durch hoéhere Einkommensteuern gegenfinanziert
wiirde. Diese werden ja erst auf Einkommen oberhalb eines Grundfreibetrags er-
hoben, und sie beginnen dann mit einem niedrigen Eingangstarif, so dass Ar-
beitsverhéltnisse mit niedrigen Léhnen nur wenig oder gar nicht belastet werden.
Als Gegenfinanzierung fiir eine Entlastung von Lohnnebenkosten kdme also in
erster Linie eine Erh6hung der Einkommensteuer in Frage.

Tabelle 3 Aufkommen der Steuern auf Einkommen,
Gewinne und Kapitalzuwachs in % des BIP (2000)

Frankreich 11,3
Deutschland 11,4
Schweiz 13,8
GroBbritannien 14,6
USA 151
Australien 18,0
Neuseeland 20,8
Schweden 23,4
Danemark 28,7

Quelle: OECD (2002).

Freilich zeigt der internationale Vergleich, dass beim Aufkommen der Steuern
auf Einkommen und Gewinne Deutschland fast an letzter Stelle unter den ver-
gleichbaren OECD-Léandern liegt, nicht nur weit unter den skandinavischen
Hochsteuerlandern, sondern auch deutlich unter dem Niveau der angelsichsisch-
liberalen Niedrigsteuerlénder. Trotzdem aber ging es im vergangenen Jahrzehnt,
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und geht es auch heute, bei den Diskussionen um eine Reform des deutschen
Steuersystems nie um eine Erhdhung der zu geringen Ertragskraft der Einkom-
men- und Kdrperschaftsteuer, sondern immer nur um eine weitere Entlastung der
Steuerzahler.

Warum aber war und ist das so? Und kdnnte sich daran im Zuge der gegen-
wirtigen Reformversuche etwas dndern? Dies sind die Fragen, die Steffen Gang-
hofs hier stellt und beantwortet.

Ganghofs Interesse gilt den akuten Problemen der deutschen Steuerpolitik,
aber er analysiert sie aus einer interdisziplindren Perspektive, welche die Erkla-
rungspotentiale der systematischen Steuertheorie, der 6konomischen Theorie und
der institutionalistischen Politiktheorie miteinander verbindet. Die Steuertheorie
definiert hier die idealtypischen Optionen, zwischen denen eine fiskalisch effi-
ziente Besteuerung von Einkommen und Gewinnen grundsétzlich wihlen kann,
die 6konomische Theorie prognostiziert deren Folgen fiir Allokation und Vertei-
lung unter unterschiedlichen wirtschaftlichen Randbedingungen, wéihrend die po-
litische Theorie die darauf bezogenen Préferenzen politischer Parteien klassifi-
ziert und die institutionellen Bedingungen spezifiziert, unter denen die jeweiligen
Préaferenzen in effektive Steuerpolitik umgesetzt werden kdnnen. Vor allem aber
werden die theoretisch abgeleiteten Schlussfolgerungen dem doppelten Realitits-
test des internationalen und des historischen Vergleichs unterworfen, ehe sie
dann im Hauptteil der Arbeit fiir die Erklédrung des »Sonderwegs« der deutschen
Steuerpolitik eingesetzt werden.

Der theoretische Rahmen dieser Untersuchung ist also komplex genug, um
mehrere Dimensionen der politischen Okonomie moderner Steuersysteme zu er-
fassen, und die damit erzielbaren Erklarungen bewahren sich im historischen und
internationalen Vergleich fiir die gro3e Mehrheit der OECD-Staaten. In der his-
torischen Entwicklung, so wird gezeigt, dnderten sich die 6konomischen Rah-
menbedingungen in den achtziger Jahren. Nachdem Grofbritannien und die Ver-
einigten Staaten ihre nominalen Steuersitze radikal gesenkt hatten, gerieten auch
die anderen OECD-Lénder bei der Besteuerung von Unternehmensgewinnen und
Kapitaleinkommen unter starken Wettbewerbsdruck. Innerhalb weniger Jahre
beugten sich dann fast alle OECD-Lénder diesem 6konomischen Druck, indem
sie zumindest ihre Kapitalsteuern reformierten — wobei erheblich niedrigere no-
minale Steuersitze zumeist durch eine breitere Bemessungsgrundlage kompen-
siert wurden. Im Ubrigen unterscheiden sich aber auch die reformierten Steuer-
systeme erheblich voneinander, und die Untersuchung zeigt, dass diese Unter-
schiede im Aufkommen und in der Struktur der Einkommensteuern im Wesentli-
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chen durch die politischen Priferenzen der jeweiligen parlamentarischen Mehr-
heiten erklért werden konnen.

Von diesem generellen Muster weicht die Entwicklung der deutschen Steuer-
politik erheblich ab. Sie hat nicht nur mit deutlicher Verspétung auf den interna-
tionalen Steuerwettbewerb reagiert, sondern sie hat auch heute noch die hochsten
und international kaum wettbewerbsfahigen nominalen Sitze bei der Kapitalbe-
steuerung. Anders als in den meisten OECD-Léandern gelang es in Deutschland
auch nicht, die Senkung der nominalen Steuersitze mit einer Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage zu verbinden, die ausgereicht hitte, um das Aufkommen
der Einkommen- und Koérperschaftsteuer konstant zu halten.

Die Erkldrung dieser 6konomischen und finanzwirtschaftlichen Fehlentwick-
lungen steht im Mittelpunkt der Untersuchung. Sie analysiert den Einfluss steuer-
systematischer Dogmen und parteipolitischer Orientierungen auf die Priaferenzen
der handelnden Akteure, und sie liefert — im Stil der »analytic narratives« — eine
prézise und theoretisch fundierte Rekonstruktion der seit dem Ende der achtziger
Jahre immer wieder erneuerten Bemiihungen um eine 6konomisch notwendige
und fiskalisch effektive Reform der deutschen Einkommen- und Koérperschaft-
steuer. Am Ende erklart Ganghof das Scheitern in erster Linie aus zwei Besonder-
heiten der deutschen institutionellen Struktur: die nirgendwo sonst zu findende
Vetoposition einer 6konomisch unbelehrten Verfassungsrechtsprechung in grund-
legenden Fragen der Abgabenstruktur und der ebenfalls hochst ungewohnliche
Zwang zur Einigung zwischen Regierungs- und Oppositionsparteien, deren steuer-
politische Praferenzen deutlich voneinander abweichen. Aber der eigentliche
Wert dieser Analysen liegt nicht auf dieser Abstraktionsebene, sondern in der
Subtilitdt und Prézision, mit der hier gezeigt wird, wie aus der Interaktion zwi-
schen strategisch rationalen Akteuren unter den besonderen institutionellen Rah-
menbedingungen des deutschen politischen Systems politische Ergebnisse her-
vorgehen, die auch aus der Sicht ihrer Urheber weder 6konomisch noch finanz-
wirtschaftlich rational genannt werden kdnnen.

Wer dieses Buch liest, der versteht, wie wir zu einem Steuersystem gekom-
men sind, das weder in sich stimmig noch 6konomisch wettbewerbsfihig noch
verteilungspolitisch vertretbar erscheint — nicht weil unsere Politiker und Beam-
ten inkompetenter wiren als die der anderen Lander, sondern weil die institutio-
nellen Bedingungen der Politikverflechtung, des Mehrparteiensystems und der
Richterherrschaft klare und konsequente Losungen ausschlieBen, sobald politi-
sche Richtungskonflikte eine Rolle spielen. Dass solche Konstellationen auch die
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demokratische Legitimation in Frage stellen konnen, wird mit wiinschenswerter
Deutlichkeit gesagt und begriindet. Aber dabei will es Ganghof nicht belassen.

Seine Kenntnisse der Steuertheorie und der steuerpolitischen Praxis der OECD-
Lénder erlauben es ihm, auch die gegenwirtig présentierten Vorschlége fiir eine
radikale Steuerreform im Hinblick auf ihre 6konomischen, fiskalischen und ver-
teilungspolitischen Risiken und Nebenwirkungen zu befragen und sie mit einem
fiir die deutsche Situation besser geeigneten Modell zu konfrontieren. Dieses
Modell der »dualen Einkommensteuer« verbindet internationale Konkurrenzfa-
higkeit mit hoherer Verteilungsgerechtigkeit und héherer Ertragskraft. Es hat sich
in den skandinavischen Léndern praktisch bewdhrt, und Ganghof hilt es jeden-
falls nicht fiir ausgeschlossen, dass es auch in der deutschen Politik konsensfahig
werden konnte. Ob er damit Recht hat, muss sich noch zeigen. Aber unabhingig
davon ist seine Analyse der beste Leitfaden, den man sich fiir die Beurteilung der
steuerpolitischen Vorschlidge und Kontroversen in den kommenden Jahren wiin-
schen konnte.



Kapitel 1
Einleitung

Dieses Buch analysiert die Politik der Einkommensteuerreform in Deutschland
seit den achtziger Jahren. Die Bedeutung dieses Themas ist offenkundig. Zum
einen haben die erfolgreichen und die gescheiterten Reformversuche intensive
offentliche und wissenschaftliche Debatten iiber die Probleme des deutschen Re-
gierungssystems ausgeldst (Henkel 1997; Zohlnhdfer 1999; Lehmbruch 2000;
Renzsch 2000b). Zum anderen steht die Reform der Einkommensteuer nach wie
vor weit oben auf der politischen Tagesordnung. Wihrend das Manuskript fiir
dieses Buch fertig gestellt wurde, sind neue weitreichende Reformvorschliage der
CDU sowie des Ex-Verfassungsrichters Paul Kirchhof bekannt geworden. Des-
sen Vorschldge sind am radikalsten: Sie sehen eine Art modifizierte »Flat Tax«
vor, das heifit eine Einkommensteuer mit einem sehr niedrigen Spitzensteuersatz
von nur noch 25 Prozent.

Das Buch will zu den Diskussionen iiber die Steuerpolitik und das deutsche
Regierungssystem beitragen, indem es eine politokonomische Perspektive auf die
deutsche Einkommensteuerreform entwickelt. Damit meine ich in erster Linie
den Versuch, die Reformpréferenzen der politischen Akteure unter Riickgriff auf
die 6konomische Literatur besser zu verstehen. Dieses Verstdndnis ist die Vor-
aussetzung, um politische Prozesse angemessen interpretieren zu kdnnen. Bezo-
gen auf die Einkommensteuerpolitik geht es dabei vor allem darum, die Zielkon-
flikte zu analysieren, mit denen es die politischen Akteure zu tun haben. Sind
diese einmal verstanden, wird vieles klarer: zum Beispiel warum das deutsche
Einkommensteuersystem iiberhaupt in so einen schlechten Zustand kommen
konnte; warum trotz scheinbarer Einigkeit der Parteien {iber Grundprinzipien der
Steuerreform die politische Einigung so schwer fillt; warum der Flat-Tax-Vor-
schlag von Paul Kirchhof nur eine Frage der Zeit war — und warum er in abseh-
barer Zeit wohl kaum umgesetzt werden wird.

Bei der Rekonstruktion von Parteipriaferenzen und Zielkonflikten greife ich
aber nicht nur auf die theoretische Literatur der Okonomen zuriick. Vielmehr
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geht es auch darum, die deutsche Diskussion in eine historische und vergleichen-
de Perspektive zu setzen. Die Kombination aus historischem und internationalem
Vergleich wirft in der Tat ein besonderes Licht auf die deutsche Reformpolitik.
Sie zeigt zum Beispiel, dass die Tendenz der deutschen Reformpolitik zu einem
immer flacheren Einkommensteuertarif — und damit letztlich zu einer Flat Tax —
im internationalen Vergleich ungewdhnlich ist. Bei der Erklérung dieser Tendenz
spielt das Zusammenspiel zwischen einem immer heftigeren Steuerwettbewerb
und der groBen Anzahl von politischen Vetoakteuren in der deutschen Politik eine
wichtige Rolle.

Im Folgenden skizziere ich fiinf zentrale Argumentationslinien des Buches.
Vier davon betreffen die Interpretation der vergangenen Reformpolitik. Dabei
geht es um die Rolle von Globalisierung und Steuerwettbewerb, die Konflikthaf-
tigkeit der Einkommensteuerreform, die Rolle verfassungsrechtlicher Beschréan-
kungen und die Probleme demokratischer Représentation und Verantwortlich-
keit. Die fiinfte Argumentationslinie ist starker wertend und beschéftigt sich mit
den dkonomischen und politischen Optionen der zukiinftigen Einkommensteuer-
reform in Deutschland. Dabei geht es vor allem um die Probleme von und Alter-
nativen zum Modell der Flat Tax.

1.1 Die Rolle der Globalisierung

Obwohl »Globalisierung« und »Steuerwettbewerb« in der 6ffentlichen Debatte
zunehmend eine Rolle spielen, ist fiir viele Beobachter unklar, ob und wie stark
die deutsche Steuerpolitik einem internationalen Anpassungsdruck ausgesetzt
war. Meines Erachtens resultiert diese Unklarheit hiufig aus einem Mangel an
analytischer Differenzierung. Richtig ist, dass die aggregierten Zahlen iiber Steuer-
einnahmen oder effektive Steuerbelastungen nur wenig Hinweise auf einen Ein-
fluss der Globalisierung zeigen.! Trotzdem war die nationale Steuerpolitik in be-
stimmten, eng abgegrenzten Bereichen einem starken Anpassungsdruck ausge-
setzt. Zu diesen Bereichen gehort unter anderem die Besteuerung der Gewinne
von Kapitalgesellschaften, die in Deutschland iiber die Korperschaftsteuer und

1 Vgl. Garrett (1998), Ganghof (2000), Genschel (2000), Swank/Steinmo (2002), Wagschal
(2002), Hobson (2003), Basinger/Hallerberg (i.E.).
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die Gewerbeertragsteuer »abgewickelt« wird.2 Nach der beriihmten Steuerreform
der USA im Jahre 1986 entwickelte sich zwischen den Industrieldndern ein in-
tensiver Wettlauf um die niedrigsten Steuersitze auf die einbehaltenen Gewinne
von Kapitalgesellschaften. Wenn ich im Folgenden von »dem Steuerwettbe-
werb« spreche, meine ich diesen Wettbewerbsdruck auf die Steuersitze fiir Kapi-
talgesellschaften. Dieser Steuerwettbewerb folgte einer klaren 6konomischen
Logik, betraf jedoch in erster Linie die fariflichen Steuersitze — also die Steuer-
sitze, die im Gesetzblatt stehen. Aus diesem Grund musste der Steuerwettbewerb
nicht unbedingt zu Einnahmeausfillen fithren. Vielmehr konnten Steuersatzsen-
kungen durch die Verbreiterung der steuerlichen Bemessungsgrundlage und die
Verschlechterung von Abschreibungsregeln ausgeglichen werden (»Satzsenkung-
plus-Basisverbreiterung«).?

Der Steuerwettbewerb war trotzdem von weitreichender Bedeutung, weil der
Korperschaftsteuersatz auch fiir die personliche Einkommensteuer wichtig ist.
Der Finanzwissenschaftler Sijbren Cnossen (1999) hat ihn zu Recht als »Dreh-
und Angelpunkt« fiir die Kapitaleinkommensbesteuerung insgesamt bezeichnet.
Diese Beschreibung gilt fiir Deutschland in besonderem Mafle, weil es hier seit
1977 zu den Prinzipien der Kapitalbesteuerung gehorte, dass der Spitzensteuer-
satz der personlichen Einkommensteuer mit dem Korperschaftsteuersatz iden-
tisch ist. Aus diesem Grund setzte der Steuerwettbewerb auch die personliche
Einkommensbesteuerung unter Druck. Der Steuerwettbewerb erforderte nicht
unbedingt eine Senkung des Einkommensteueraufkommens, er erforderte aber die
grundlegende Umstrukturierung des Einkommensteuersystems. Doch diese war
politisch duBerst konfliktreich, weshalb Deutschland im Steuerwettbewerb weiter
zurlick fiel. Das Ziel der »Wettbewerbsfahigkeit« des deutschen Einkommen-
steuersystems wurde daher im Zeitverlauf immer bedeutender, bis es schlieBlich
bei der Steuerreform 2000 der rot-griinen Bundesregierung dominant war. Diese
Dominanz ist mit eine Erkldrung dafiir, warum sich die SPD mit der Steuer-
reform weit von dem Reformkonzept entfernte, das sie im Wahlkampf vertreten
und im Koalitionsvertrag verankert hatte.

2 Zu den Kapitalgesellschaften gehoren die Gesellschaft mit beschrinkter Haftung (GmbH)
und die Aktiengesellschaft (AktG) sowie die Kommanditgesellschaft auf Aktien.

3 Eine »Entschleunigung« der steuerlichen Abschreibung ist keine Ausweitung der Bemes-
sungsgrundlage im engeren Sinne. Sie bedeutet im Wesentlichen den Abbau des Zinsvor-
teils, der aus einer beschleunigten Abschreibung entsteht.
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1.2 Die Konflikthaftigkeit der Einkommensteuerreform

In der Medienberichterstattung wie auch in der politikwissenschaftlichen Litera-
tur wird hiufig davon ausgegangen, dass die politischen Parteien im Grunde
ganz dhnliche Reformkonzepte verfolgen. Was gute Steuerpolitik ist, scheint
klar; die Erfolgsformel lautet generell »Satzsenkung-plus-Basisverbreiterung«.
Das heilit, die Steuersétze sollen sinken und im Gegenzug sollen moglichst alle
Einkommensarten vollstdndig in die steuerliche Bemessungsgrundlage einbezo-
gen werden. Dadurch wiirde die Einkommensteuer nicht nur effizienter, sondern
auch gerechter, weil Topverdiener und Vermogende sich nicht mehr mit Hilfe
der »Steuervermeidungsindustrie« arm rechnen kénnten. Angesichts dieses schein-
baren Konsenses werden parteipolitische Konflikte schnell als wahltaktische
Spielereien oder gezielte Klientelpolitik gedeutet.

Ich betone dagegen, dass sich in der Einkommensteuerreform zwei grund-
sitzlich unterschiedliche Reformkonzeptionen gegeniiber standen. Richtig ist:
Alle relevanten deutschen Parteien sind sich mittlerweile einig, dass die tarifli-
chen Steuersitze die wirkliche Steuerbelastung der Einkommen angemessen wi-
derspiegeln. Es gab und gibt gleichwohl einen fundamentalen Konflikt dariiber,
wie hoch die relative Steuerbelastung unterschiedlicher Einkommensarten sein
soll. FDP und CDU/CSU - und in zunehmenden Maf3e die Griinen — haben sich
immer stdrker am Ideal einer umfassenden, aber flachen Steuer orientiert: Alle
Einkommensarten sollen einheitlich und gleichméafBig mit einem niedrigen (Spit-
zen-)Steuersatz belegt werden. Diese verstirkte Orientierung an einer Flat Tax
war nicht zuletzt eine Konsequenz des Steuerwettbewerbs. Denn unter einer Flat
Tax ist der Spitzensteuersatz so niedrig, dass er weiterhin auf einen wettbewerbs-
fahigen Korperschaftsteuersatz abgestimmt sein kann.

Die SPD hat dieses Ideal einer Flat Tax von Anfang an abgelehnt. Sie hat ein
Modell dagegengesetzt, dem die meisten anderen Industriestaaten auch gefolgt
sind: das einer differenzierten Einkommensteuer. Demnach sollen besonders
»sensible« Kapitaleinkommen niedrig und proportional besteuert werden, weni-
ger sensible Kapitaleinkommen sowie Arbeitseinkommen dagegen héher und
progressiv. In Bezug auf den Steuerwettbewerb bedeutete dies vor allem, dass
der Korperschaftsteuersatz deutlich unter dem Spitzensatz der Einkommensteuer
liegen sollte. Die differenzierte Einkommensteuer war fiir die SPD vor allem
deshalb attraktiv, weil sie das Aufkommenspotential und die Progressivitit der
Einkommensbesteuerung hitte erhalten oder gar steigern konnen. Da die Ein-
kommensteuer in Deutschland traditionell einen relativ geringen Teil der gesam-
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ten Abgabenlast ausmacht, lag es nicht im Interesse der Sozialdemokraten, die
Einkommensteuer weiter abzusenken und zu verflachen — schon gar nicht ange-
sichts einer permanenten Haushaltskrise.

Zwischen den Grundmodellen der Flat Tax und der differenzierten Steuer ist
ein verniinftiger Kompromiss schwer moglich. Strebt man wirklich eine umfas-
sende Besteuerung aller Einkommensarten an, so muss man den Steuersatz kon-
sequent absenken, so dass auch besonders sensible Einkommensarten wie zum
Beispiel private Zinsen mit diesem Satz belegt werden kdnnen. Strebt man dage-
gen eine differenzierte Steuer an, so gibt es nicht unbedingt gute Griinde fiir eine
Absenkung des Spitzensteuersatzes. Die zentrale Frage fiir die Sozialdemokraten
war deshalb nicht, wie weit man den Spitzensteuersatz absenken muss, um eine
»gleichméBige« Besteuerung zu erreichen, sondern vielmehr, wo und wie man
die Grenze zieht zwischen der niedrigen Besteuerung »sensibler« Einkommen
und der hoheren und progressiven Besteuerung weniger sensibler Einkommen.

1.3 Die Rolle verfassungsrechtlicher Beschrinkungen

Das Bundesverfassungsgericht ist ein entscheidender Akteur in der deutschen
Steuerpolitik; daran kann niemand zweifeln. Trotzdem hat es in der neueren poli-
tikwissenschaftlichen Literatur iiber Steuerreformen kaum eine Rolle gespielt
(siche aber: Wagschal 1999b). Dies ist problematisch, weil die konkreten Re-
formprogramme der Parteien nicht nur 6konomische und administrative Beschrén-
kungen widerspiegeln, sondern auch verfassungsrechtliche. Parteien versuchen,
die wahrscheinliche Position des Verfassungsgerichts schon im Vorhinein zu er-
ahnen, und richten ihre eigene Programmatik entsprechend aus (Landfried 1992).
Will man verstehen, warum die deutsche Einkommensteuerreform so konfliktreich
und blockadeanfillig war, darf man das Verfassungsgericht nicht ausblenden.

Die verfassungsrechtlichen Restriktionen haben in der Einkommensteuerreform
eine zentrale Rolle gespielt. Hervorzuheben ist vor allem, dass praktisch alle Va-
rianten einer differenzierten Einkommensteuer — also einer Spreizung zwischen
Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der Einkommensteuer — zunehmend als
verfassungsrechtliches Risiko diskutiert wurden. Eine dieser Varianten wurde in
einem Vorlagebeschluss des Bundesfinanzhofs auch als verfassungswidrig ein-
gestuft. Ich versuche unter anderem zu zeigen, dass diese verfassungsrechtliche
Diskussion zur Radikalisierung der Reformvorstellungen der CDU/CSU beige-
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tragen und somit die politischen Konflikte {iber die Einkommensteuerreform ver-
stirkt hat. Da jede Spreizung zwischen Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz
der Einkommensteuer ein verfassungsrechtliches Risiko darstellte, riickte das
Ideal der Flat Tax mit einheitlichem und niedrigem Steuersatz fiir die Union im-
mer stirker in den Vordergrund. Diese Interpretation der Reform-Priferenzen der
CDU/CSU wird von einer historischen Betrachtung und dem internationalen
Vergleich unterstiitzt. Mitte-Rechts-Parteien in vergleichbaren Industriestaaten
haben differenzierte Einkommensteuern befiirwortet; und auch die fiihrenden
Steuerpolitiker der Union wie Kurt Faltlhauser oder Gunnar Uldall hatten sich
noch Ende der achtziger Jahre mit ganz und gar »sozialdemokratischen« Argu-
menten fiir eine Form der differenzierten Einkommensteuer ausgesprochen. Dass
sich die CDU/CSU danach zunechmend am Ideal der Flat Tax orientiert hat, ist
ohne die aulergewohnlich starke Position des Verfassungsgerichts und die Do-
minanz verfassungsrechtlicher Argumente in der deutschen Steuerdiskussion
kaum zu erkléren.

1.4  Demokratische Repriasentation und Verantwortlichkeit

Die politikwissenschaftliche und 6ffentliche Diskussion iiber die Blockadeanfil-
ligkeit des deutschen politischen Systems — in der Steuerpolitik und dariiber hin-
aus — hat vor allem die Effizienz oder Effektivitdt der deutschen Politik proble-
matisiert und demokratietheoretische Skrupel explizit hintangestellt (zum Bei-
spiel Scharpf 1999: 24; Lehmbruch 2000: 182). Ein wichtiger Grund dafiir war,
so scheint mir, die Annahme, dass eine inhaltliche Einigung zwischen den politi-
schen Akteuren in zentralen politischen Fragen ohne grofere Probleme moglich
gewesen wire — wenn diese nur hinreichend an einer Einigung interessiert gewe-
sen wéren. In der Tat: In dem Mafle, in dem es im demokratischen Prozess um
die gemeinsame diskursive Suche nach den »besten« Mitteln geht, um allgemein
akzeptierte Ziele zu erreichen, sind hohe Konsenserfordernisse demokratietheo-
retisch relativ unproblematisch. Stehen indes hinter den Reformkonzepten der
politischen Akteure ganz unterschiedliche Interessen und Ziele, kann die kon-
sensorientierte Suche nach »effizienten« Problemlosungen schnell an ihre Grenze
kommen (Manin/Przeworski/Stokes 1999b: 5-8). In diesem Fall kommt der
Mehrheitsregel eine grof3e legitimatorische Bedeutung zu.
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Dies gilt vor allem dann, wenn Demokratie mehr sein soll als »Regierungs-
wechsel ohne BlutvergieBen« (Popper 1989). Nach verbreiteter Auffassung soll
sie »demokratische Reprisentation« gewéhrleisten, indem sie der Regierung einen
strukturellen Anreiz gibt, die Wiinsche und Vorstellungen der Wiahlermehrheit
zu beriicksichtigen und indem sie der Wiahlermehrheit die Moglichkeit gibt, die
Regierung fiir ihre Politik zur Verantwortung zu ziehen. Dieses Ideal ist generell
alles andere als leicht zu erreichen (Przeworski/Stokes/Manin 1999). Wird es
jedoch tiberhaupt angestrebt, so braucht man »elektorale Institutionen, die klare
Verantwortlichkeiten fordern und es den Biirgern erleichtern, die Verantwortli-
chen zu belohnen oder zu bestrafen« (Manin/Przeworski/Stokes 1999a: 50, ei-
gene Ubersetzung; siche auch Shapiro 2003). An dieser Verantwortlichkeit
herrscht in der deutschen Politik ein offensichtlicher Mangel.

Ich will fiir die Einkommensteuerpolitik zeigen, dass die Unterschiede in den
Reformkonzepten zwischen Regierung und Opposition grundlegender und gro-
Ber waren, als dies hdufig angenommen wird. Damit riicken die demokratietheo-
retischen Nachteile des deutschen Politiksystems stérker in den Vordergrund, ein
System, das institutionelle Verantwortlichkeiten fiir Politikergebnisse hiufig ver-
wischt und eine effektive Kommunikation zwischen Wéhlern und Reprisentan-
ten erschwert. Diese Nachteile betreffen vor allem den verflochtenen deutschen
Foderalismus und die gro3e Macht des Bundesrats in der Gesetzgebung, sie miis-
sen allerdings im Zusammenhang mit den strikten Beschrankungen betrachtet
werden, denen sich die Regierungen aufgrund des internationalen Wettbewerbs
und eines méchtigen und aktiven Verfassungsgerichts ohnehin gegeniiber sehen.
Angesichts dieser Beschrinkungen wiére es aus demokratietheoretischer Sicht
wiinschenswert, wenn die gewihlten Bundesregierungen versuchen konnten, ihre
Reformkonzeptionen einigermalen kohédrent in die Praxis umzusetzen. Dies war
aber in den deutschen Einkommensteuerreformen der neunziger Jahre unmog-
lich, weil die Regierungen Kohl und Schrdder jeweils die Unterstiitzung opposi-
tioneller Akteure im Bundesrat brauchten, die grundsitzlich andere Reformvor-
stellungen verfolgten. Das Ergebnis dieser Situation war zunichst eine Blockade
der Reformvorschlige der Regierung Kohl und dann eine Reform, mit der sich
die Regierung Schroder weit vom Koalitionsvertrag und vom Wahlprogramm
der SPD entfernen musste und hinter der weder die Opposition noch grofie Teile
der SPD stehen konnten oder wollten. Die Frage »Wer regiert in der Steuerpoli-
tik?« erscheint insofern berechtigt.
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Die Betonung des Mangels an »demokratischer Reprisentation« in der deut-
schen Steuerpolitik ist weder mit einer ausfithrlichen demokratietheoretischen
Abhandlung noch mit konkreten institutionellen Reformvorschliagen verbunden.
Beide Themenbereiche sind zu vielfaltig und komplex, als dass man sie gleich-
sam im Vorbeigehen diskutieren kdnnte. Da die hier vorgelegte empirische Ana-
lyse allerdings demokratietheoretische Implikationen hat, kann sie — so hoffe ich
— die demokratietheoretische und verfassungspolitische Diskussion befruchten
und empirisch informieren.

1.5 Alternativen zur Flat Tax

Zum Abschluss der Analyse sollen auch die Optionen fiir die zukiinftige Ein-
kommensteuerpolitik in Deutschland diskutiert und bewertet werden. Dabei geht
es um die Frage, welchen Nachteil das Modell der Flat Tax hat und ob es vertret-
bare Alternativen zu diesem Leitbild gibt. Ich konzentriere mich bewusst auf die
Flat Tax, obwohl sie derzeit in reiner Form von keiner politischen Partei vertre-
ten wird. Der Grund ist, dass sie konsequent diejenigen Ziele umsetzt, die in der
neueren Reformdebatte von fast allen Seiten hervorgehoben werden: Einfachheit,
GleichméBigkeit und niedrige Steuersitze. Wie ich zeigen werde, hat sich die
deutsche Reformdiskussion langsam, aber stetig diesem Leitbild angendhert; und
es gibt wenig Grund anzunehmen, dass dieser Anndherungsprozess nicht weiter-
gehen wird. Es ist deshalb sinnvoll, sich mit dem wahrscheinlichen Endpunkt
dieses Prozesses auseinanderzusetzen.

Dass ich mich auf die Nachteile von und Alternativen zu einer Flat Tax kon-
zentriere, hat pragmatische Griinde. Jedes Modell einer Einkommensteuer hat
Vor- und Nachteile, die gegeneinander abgewogen werden miissen. Die Flat Tax
hat ohne Zweifel gewichtige Vorteile, die sie zu einem attraktiven Ideal machen.
Diese Vorteile sind allerdings von ihren Befiirwortern — unter ihnen einige der
fihrenden deutschen Steuerrechtler und Finanzwissenschaftler — hinreichend
dargestellt worden. Uber die Nachteile der Flat Tax und alternative Modelle der
Einkommensbesteuerung gab es indes bis vor kurzem kaum eine systematische
offentliche Diskussion. Das Buch will einen Beitrag dazu leisten, diese Schief-
lage zu beseitigen.

In Ankniipfung an frithere Verdffentlichungen (Ganghof 2002) pléddiere ich
fiir eine Alternative zur Flat Tax, die bisher im politischen Raum noch wenig
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diskutiert wurde: die duale Einkommensteuer. Man kann diese Steuer als eine
Art Kompromiss zwischen der differenzierten Steuer und der Flat Tax ansehen.*
Die duale Einkommensteuer macht fiir Kapitaleinkommen dasselbe wie die Flat
Tax: Der Steuersatz wird auf ein einheitliches und niedriges Niveau gesenkt, so
dass Steuerschlupflocher geschlossen und 6konomische Spar- und Investitions-
entscheidungen mdglichst wenig verzerrt werden. Arbeitseinkommen besteuert
sie dagegen — wie die differenzierte Einkommensteuer — progressiv und mit ei-
nem hoheren Spitzensteuersatz. Anders formuliert: Auch die duale Einkommens-
teuer zieht eine Grenze zwischen niedriger und proportionaler Besteuerung ei-
nerseits und hoéherer und progressiver Besteuerung andererseits, sie zieht diese
Grenze jedoch systematischer und somit an der richtigen Stelle. Aus diesem
Grund hat das Modell der dualen Einkommensteuer bei vielen Finanzwissen-
schaftlern Anklang gefunden und wird seit liber zehn Jahren in Finnland, Nor-
wegen und Schweden in die Praxis umgesetzt.

Neben zahlreichen konzeptionellen Vorteilen sprechen zwei praktische Griinde
fiir die duale Steuer. Erstens: Werden Arbeits- und Kapitalbesteuerung systema-
tisch entkoppelt, ist es leichter einen Kapitalsteuersatz zu finden, der niedrig ge-
nug ist, um wirklich alle oder mdglichst viele Arten von Kapitaleinkommen in
die Bemessungsgrundlage einzubeziehen. Dadurch ist das Ziel der gleichméafBi-
gen Besteuerung von Kapitaleinkommen leichter zu erreichen. Zweitens: Die duale
Einkommensteuer steckt den Spitzensteuersatz nicht in dieselbe »Zwangsjacke«
(OECD 2000b: 164) wie die Flat Tax. Dadurch ist es mdglich, Arbeitseinkom-
men hoher und progressiver zu besteuern als Kapitaleinkommen. Dies erscheint
aus zwei Griinden wiinschenswert. Erstens werden Arbeitseinkommen auferhalb
der Einkommensteuer ohnehin deutlich hoher belastet als Kapitaleinkommen —
vor allem durch Sozialbeitrdge und die Mehrwertsteuer —, zweitens ist diese Be-
lastung proportional und bei hoheren Einkommen regressiv (aufgrund von Bei-
tragsbemessungsgrenzen). Anders als die Flat Tax kann die duale Einkommen-
steuer somit als progressives Korrektiv im Gesamtsystem der Arbeitsbesteuerung
wirken. Darliber hinaus wiirde siec es dem geneigten Gesetzgeber erlauben, Ent-
lastungen niedriger Lohneinkommen in der Sozialversicherung (zum Beispiel
durch Einfithrung eines Freibetrags) durch hohere Einkommensteuern zu finan-
zieren.

4 Eine ausfiihrlichere Diskussion und Unterscheidung der drei Steuertypen erfolgt in Kapitel 2.
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Vor kurzem hat sich auch der deutsche Sachverstidndigenrat (2003) fiir eine
duale Einkommensteuer ausgesprochen. Dieses Votum markiert nicht nur eine
deutliche Abkehr des Rats von fritheren Stellungnahmen, es nihrt auch die Hoff-
nung auf eine ernsthafte politische Diskussion iiber Alternativen zur Flat Tax.
Mein Pladoyer fiir die duale Einkommensteuer ist weitgehend komplementér zu
dem des Sachverstindigenrats. Der Rat konzentriert sich stark auf konzeptionelle
und technische Aspekte dualer Einkommensteuern sowie die Vorteile der pro-
portionalen und niedrigen Kapitalbesteuerung. Meine Diskussion fasst die ent-
sprechenden Argumente kurz zusammen, behandelt dariiber hinaus die Griinde
fiir eine hohere und deutlich progressive Besteuerung von Arbeitseinkommen in-
nerhalb der Einkommensteuer sowie die Frage, ob und unter welchen Bedingun-
gen eine breite parteipolitische Einigung auf einen systematischen Reformansatz
in der Einkommensteuer moglich wire. In beiden Féllen greift die Diskussion
auf den systematischen Vergleich der Erfahrungen anderer Lander zuriick.

1.6 Aufbau des Buches

Die weitere Argumentation ist in vier Kapitel aufgeteilt. Diese bauen einerseits
aufeinander auf, andererseits sind sie so geschrieben, dass sie bei entsprechender
Vorkenntnis und Interessenlage auch unabhingig von den anderen Kapiteln gele-
sen werden konnen. Allerdings sollten Leser, die sich bisher noch nicht mit der
Theorie und Praxis der Einkommensbesteuerung beschiftigt haben, mit Kapitel 2
beginnen, da es einige zentrale Grundbegriffe der 6konomischen Steuertheorie
moglichst verstindlich erldutert.

Kapitel 2, »Zielkonflikte der Einkommensbesteuerunge, gibt einen Uberblick
iiber die Trends der Einkommensteuerreform in den entwickelten Industriestaa-
ten seit Ende der siebziger Jahre und entwickelt einen einheitlichen analytischen
Rahmen, der den folgenden Kapiteln zugrunde liegt. Grundlegend ist dabei die
Unterscheidung zwischen Einkommensteuern und direkten Ausgabensteuern.
Diese idealtypischen Steuern werden auch hinsichtlich ihrer Stellung im politi-
schen Prozess eingeordnet. Die steuertheoretischen Konzepte werden benutzt,
um eine zugespitzte analytische Skizze der internationalen Reformtrends in der
Einkommensbesteuerung zu zeichnen. Dabei werden auch die Mechanismen und
die Bedeutung des Steuerwettbewerbs erklart und empirisch ausgelotet. Zum Ab-
schluss werden drei Modelle der Einkommensteuer knapp dargestellt, die sich
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aus der vergangenen Reformentwicklung ergeben und an denen sich die fortge-
schrittensten Industrieldnder heute orientieren: die flache Steuer oder »Flat Tax«,
die differenzierte Steuer und die duale Steuer.

Kapitel 3, »Deutschland im Steuerwettbewerb oder: »Konsensdemokratie«
ohne Konsens«, untersucht, wie die deutschen Regierungen auf die oben beschrie-
benen Trends und Anpassungszwinge reagiert haben. Ich werde zeigen, dass von
den deutschen Parteien bisher nur zwei der drei Modelle vertreten wurden. Ange-
trieben vom Druck des Steuerwettbewerbs und von wahrgenommenen verfas-
sungsrechtlichen Restriktionen, haben sich FDP und Union im Zeitverlauf immer
stirker am Ideal der Flat Tax orientiert. Die SPD hat dagegen von Anfang an auf
die differenzierte Einkommensteuer gesetzt, um den Spitzensteuersatz der per-
sonlichen Einkommensteuer vom Druck des Steuerwettbewerbs abzuschirmen
und somit sowohl die Progressivitit als auch das Aufkommenspotential der Ein-
kommensteuer zu erhalten oder sogar zu erhéhen. Diese ganz unterschiedlichen
Reformpréferenzen der Parteien ergeben sich logisch aus deren generellen wirt-
schaftspolitischen Zielen und Uberzeugungen. Sie mussten aber in der deutschen
»Verhandlungsdemokratie« fast zwangsldaufig zu Reformblockaden und faulen
Kompromissen fiihren. Das Kapitel argumentiert, dass im Ergebnis ein Mangel
an okonomischer Effizienz und demokratischer Reprisentation entstanden ist.

Kapitel 4, »Einkommensteuerreform im internationalen Vergleich«, analy-
siert vergleichend, welche der drei Modelle die fortgeschrittenen Industriestaaten
gewdhlt haben, von welchen Faktoren diese Wahl beeinflusst wurde und ob sie
in anderen Léndern parteipolitisch umstritten war. Die Analyse zeigt, dass sich
fast alle Industrieldnder fiir differenzierte oder duale Einkommensteuern ent-
schieden haben und dass die Anniherung an das Ideal der Flat Tax mit einer sin-
kenden Steuer- und Abgabenbelastung wahrscheinlicher wird.

Kapitel 5, »Okonomische und politische Optionen der Einkommensteuer-
reformy, diskutiert schlieflich die 6konomischen und politischen Optionen der
zukiinftigen Einkommensteuerpolitik in Deutschland. Ich argumentiere, dass das
bisher von der SPD favorisierte Modell der differenzierten Einkommensteuer po-
litisch chancenlos ist, dass die duale Einkommensteuer dagegen eine politisch
und 6konomisch attraktive Alternative zum Konzept einer Flat Tax ist. Diese
Steuer hat gewichtige konzeptionelle Vorziige und bietet dariiber hinaus die
Chance eines mittelfristig stabilen Rahmens der Einkommensbesteuerung, inner-
halb dessen begrenzte politische Konflikte — liber die Hohe der Steuerbelastung
oder einzelner Steuersétze — mit moglichst wenig Effizienzverlusten ausgetragen
werden kdnnen.



Kapitel 2
Zielkonflikte der Einkommensbesteuerung

Welche zentralen Zielkonflikte kennzeichnen Einkommensteuern? Diese Frage
soll in diesem Kapitel erdrtert werden. Ziel ist es, ein genaueres Verstdndnis da-
von zu entwickeln, welches Problem die deutsche Politik in den achtziger und
neunziger Jahren vorrangig zu 16sen hatte und zwischen welchen Optionen sie
wihlen musste. Es geht dabei nicht um eine rein theoretische Diskussion. Viel-
mehr sollen auch die wesentlichen Trends der Einkommensbesteuerung seit Mitte
der siebziger Jahre aus international vergleichender Perspektive kurz rekapitu-
liert werden. Die Vergleichsgruppe besteht generell aus einundzwanzig fortge-
schrittenen OECD-Léndern; werden keine weiteren Erklidrungen gegeben, so be-
zeichnen Durchschnittswerte im Folgenden die ungewichteten Mittelwerte fiir
diese einundzwanzig Léinder.! »Einkommensbesteuerung« schlief3t im Folgenden
immer die Kdrperschaftsteuer ein, die fiir die personliche Einkommensteuer eine
wichtige Ergdnzungsfunktion besitzt (vgl. Mintz 1996).

Als Ausgangspunkt der Diskussion eignet sich Abbildung 2-1. Sie zeigt, wie
sich drei wichtige Indikatoren zwischen 1975 und 2003 entwickelt haben:

— der Spitzensteuersatz der personlichen Einkommensteuer;
— der Unternehmensteuersatz auf einbehaltene Gewinne von Kapitalgesell-
schaften;?

—_

OECD steht fiir Organization for Economic Co-Operation and Development. Ich verwende
»OECD-Lénder« und »Industrieldnder« im Folgenden synonym. Damit sind immer die
folgenden einundzwanzig Lénder gemeint: die EU-15 Lander ohne Luxemburg sowie
Australien, Japan, Kanada, Neuseeland, Norwegen, Schweiz und die USA.

2 In fast allen OECD-Léndern gibt es heute nur noch einen proportionalen Korperschaftsteu-
ersatz. Progressive Korperschaftsteuertarife, wie sie zum Beispiel Osterreich bis 1988
kannte, wurden fast iiberall abgeschafft. Einige Lander haben jedoch unterschiedliche Sétze
fiir einbehaltene und ausgeschiittete Gewinne (vgl. Anhang).
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— die Einkommensteuerquote (Aufkommen der Einkommen- und Kérperschaft-
steuer in Prozent des Bruttoinlandsprodukts [BIP]).

Die tariflichen Steuersétze beriicksichtigen grundsitzlich alle relevanten glied-
staatlichen und lokalen Steuern, zum Beispiel die deutsche Gewerbesteuer, sowie
Zuschlagsteuern, zum Beispiel den deutschen Solidaritatszuschlag (vgl. Anhang).

Abbildung 2-1 Trends in der Einkommensbesteuerung, 1975-2003

Steuersatze Einkommen-
in % steuerquote in %
70 — 20
Spitzensatz Einkommensteuer
60 — Einkommensteuerquote _ ___-"" — 15
504 e — 10
Spitzensatz Unternehmensteuer
40 - -5
30 T T T T | T T T T | T T T T | T T T T | T T T T | T T 0
1975 1980 1985 1990 1995 2000

Anmerkung: Ungewichtete Durchschnitte von 21 OECD-L&andern.
Quellen: Einkommensteuerquote: OECD Revenue Statistics (2002); Steuersatze: sieche
Anhang.
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Zwei gegenldufige Trends werden sichtbar. Die Steuersitze sind jeweils um
durchschnittlich etwa 20 Prozentpunkte gesunken: der Spitzensteuersatz von etwa
70 auf 50 Prozent und der Korperschaftsteuersatz von etwa 50 auf 30 Prozent.
Bei der personlichen Einkommensteuer hat dieser Trend schon frither angefangen
als bei der Korperschaftsteuer, doch waren die Satzsenkungen zwischen Mitte der
achtziger und Anfang der neunziger Jahre besonders stark. Dies wird in der Re-
gel mit der Vorbild- oder Schockwirkung einer umfassenden Steuerreform in den
USA erklart, die 1986 in Kraft trat (und unten eingehender diskutiert wird). Indes
hat die allgemeine Absenkung der Sétze im Durchschnitt nicht zu niedrigeren
Einnahmen gefiihrt. Im Gegenteil: Das Aufkommen aus der Einkommensbesteue-
rung ist langsam, aber fast kontinuierlich gestiegen. Von den héufig vermuteten
Wirkungen der Globalisierung — Ende des Wohlfahrtsstaats, Verlust nationaler
Autonomie, etc. — ist hier also nichts zu sehen. Die Regierungen der Industrie-
lander sind vielmehr der Devise gefolgt, die mittlerweile zur Erfolgsformel fast
jeden Steuerpolitikers zdhlt: »Steuersitze senken, Steuerbasis verbreitern«. Die
Einnahmeausfille der Steuersatzsenkungen wurden also dadurch ausgeglichen,
dass Steuerschlupflocher geschlossen und mehr Einkommensarten in die Ein-
kommensbesteuerung integriert wurden.

Im Folgenden will ich eine theoretisch zugespitzte Interpretation dieser Ent-
wicklungen anbieten. Ausgangspunkt sind dabei die beiden theoretischen Ideal-
typen der direkten Besteuerung: die Einkommensteuer, wie es sie zumindest offi-
ziell in Deutschland gibt, und die direkte Ausgabensteuer, wie sie seit vielen Jah-
ren von Steuerexperten wie etwa Manfred Rose vorgeschlagen wird (jiingst: Rose
2003b). Die beiden Idealtypen unterscheiden sich vor allem darin, dass die Aus-
gabensteuer Gewinne und Kapitalertrdge nur oberhalb einer gewissen »Grund-
rendite« besteuert. Die Einkommensteuer besteuert dagegen das gesamte Ein-
kommen, definiert als Summe aller positiven und negativen Einkiinfte, die dem
Steuerpflichtigen wihrend eines Steuerjahres zuflieBen. Die ideale Einkom-
mensteuer unterscheidet also nicht zwischen unterschiedlichen Einkunftsarten
(»Syntheseprinzip«), weshalb sie auch als synthetische oder umfassende Einkom-
mensteuer bezeichnet wird. Kodifiziert wurde das Ideal der Einkommensteuer
durch die Okonomen Georg von Schanz (1896), Murray Haig (1921) und Henry
Simons (1938), weshalb Finanzwissenschaftler dieses Ideal haufig auch als
»SHS«-Einkommensteuer bezeichnen. Neben dem Syntheseprinzip gehort auch
das Reinvermégenszugangsprinzip zum SHS-Konzept. Demnach gilt als steuer-
pflichtiges Einkommen auch die Wertinderung aller Sach- und Finanzvermogens-
anlagen eines Steuerpflichtigen wéhrend eines Steuerjahres. Bei einer Ausgaben-
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steuer ist dagegen nur jener Teil des umfassenden Einkommens steuerpflichtig,
der konsumtiv verwendet wird.

Die Unterscheidung zwischen Einkommen- und Ausgabensteuern wird im
nichsten Abschnitt ndher erldutert. Zuvor soll hier kurz skizziert werden, welche
Rolle sie in der weiteren Diskussion spielt. Ich werde argumentieren, dass die
Steuersysteme der OECD-Léander, die sich nach dem Zweiten Weltkrieg heraus-
gebildet haben, als Kompromiss zwischen den beiden Idealtypen verstanden
werden konnen. Dieser Kompromiss stellte sich jedoch weitgehend als faul her-
aus, so dass sich die Regierungen seit den achtziger Jahren in mancher Hinsicht
wieder stirker am Ideal der Einkommensteuer orientiert haben. Dass sie sich
nicht generell am Ideal der Ausgabensteuer orientiert haben, hat — so will ich
zeigen — auch mit dem zunehmenden Wettbewerbsdruck auf die Korperschaft-
steuersédtze zu tun. Gleichwohl ist die Orientierung am Ideal der Einkommen-
steuer in den meisten Lidndern unvollstindig geblieben. Dies liegt daran, dass
viele Arten von Kapitaleinkommen so »sensibel« sind — 6konomisch, admini-
strativ oder politisch —, dass sie nur mit geringen Steuersédtzen belegt werden
sollten. Dies stellt die Steuerpolitiker erneut vor eine schwierige Wahl zwischen
drei Optionen: der flachen Einkommensteuer (Flat Tax), der dualen Einkommen-
steuer und der differenzierten Einkommensteuer.

2.1  Einkommen- und Ausgabensteuern im Vergleich

In schoner RegelmaBigkeit wird (nicht nur) in Deutschland dariiber gestritten, ob
die personliche Einkommensteuer nicht durch eine personliche Ausgabensteuer
ersetzt werden sollte (Smekal/Sendlhofer/Winner 1999). Bei jedem neuen Re-
formversuch der Einkommensteuer melden sich die Befiirworter einer Ausga-
bensteuer in der Presse zu Wort und erkldren, warum dieser Versuch aussichtslos
ist und nur der Wechsel zu einer Ausgabensteuer die Probleme 16st. Es handelt
sich dabei um eine weitgehend »akademische« Diskussion, weil es keine politi-
sche Kraft in diesem Land gibt, die sich die Einfiihrung einer Ausgabensteuer
auf ihre Fahnen geschrieben hitte.? Trotzdem ist es sinnvoll, sich kurz mit den

3 Es gibt auch international nur wenige Lénder, die sich an der Einfiihrung von Ausgaben-
steuern versucht haben. Ein Beispiel, auf das die weitere Diskussion zuriickkommen wird,
ist Kroatien (Rose/Wiswesser 1998; Keen/King 2003).
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Unterschieden zwischen den beiden Idealtypen personlicher Steuern auseinander
zu setzen. Denn die Konzepte, die fiir diese Unterscheidung eine Rolle spielen,
sind fiir die weitere Diskussion von entscheidender Bedeutung.

Wie wird »Einkommen« definiert?* Ein Weg, sich dem Einkommensbegriff
zu nidhern, ist die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung. Zieht man von der
(Brutto-)Wertschopfung einer Volkswirtschaft die Abschreibungen ab, erhélt man
die Markteinkommen. Daneben gibt es weitere Einkommen, wie zum Beispiel
staatliche Transfers oder Wertverdnderungen, auf die ebenfalls Einkommensteuer
erhoben werden kann. Steuerrechtlich gehéren zu den Einkommen nicht die
Ausgaben, die nétig sind, um Einkommen zu erzielen (Nettoprinzip). Analytisch
lasst sich die Bemessungsgrundlage einer Einkommensteuer in drei unterschied-
liche Elemente aufspalten:’

— Arbeitseinkommen;
— Kapitaleinkommen (im engeren Sinne);
— Reingewinne (sowie andere dkonomische Renten).

Arbeits- und Kapitaleinkommen sind die Zahlungen, die notwendig sind, damit
die beiden Produktionsfaktoren ihre Leistung hervorbringen. Dariiber hinaus gibt
es jedoch Einkommen, die iiber die reine »Entschiddigung« der Produktionsfakto-
ren hinausgehen. Da diese so genannten 6konomischen Renten nicht notwendig
sind, damit die beiden Produktionsfaktoren ihre Leistung hervorbringen, hat ihre
Besteuerung keinen Einfluss auf das Angebot an Produktionsfaktoren. Eine
wichtige Art von 6konomischer Rente, auf die wir uns im Folgenden konzentrie-
ren, ist der so genannte Reingewinn. Thn kann man folgendermallen verstehen:
Wenn ein Investor eine Maschine kauft, dann braucht er dafir Geld. Mit diesem
Geld hétte er aber auch eine sichere Finanzanlage titigen konnen, die ihm einen
bestimmten Zins eingebracht hitte. Dieser entgangene Zinsertrag muss durch den
Kauf der Maschine zumindest wieder reingeholt werden, damit diese Investition
iiberhaupt getitigt wird; diese »Entschadigung« des Produktionsfaktors Kapital
nennt man auch den Eigenkapitalzins. Er stellt das Kapitaleinkommen im enge-
ren Sinne dar. Die Einkommen, die iiber die alternative Eigenkapitalverzinsung
hinausgehen, nennt man dagegen Reingewinn.

4 Zum Folgenden ausfiihrlich: Homburg (2000: 124139, 329-340).
5 Es sei an dieser Stelle daran erinnert, dass sich »Einkommensteuer« hier nicht nur auf die
personliche Einkommensteuer bezieht, sondern die Korperschaftsteuer mit einschlief3t.
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Tabelle 2-1 Unterschiede zwischen idealtypischer Einkommen- und

Ausgabensteuer
Steuertyp Einkommensteuer Ausgabensteuer
Steuerbasis Arbeitseinkommen + Arbeitseinkommen +
Kapitaleinkommen +
Reingewinne (und andere Reingewinne (und andere
6konomische Renten) 6konomische Renten)
Steuersatze niedriger héher

(bei gegebenem Aufkommen)

Sieht man der Einfachheit halber von Erbschaften ab, dann unterscheidet sich eine
personliche Ausgabensteuer von der Einkommensteuer dadurch, dass sie Kapi-
taleinkommen (im engeren Sinne) nicht besteuert. Formell belastet sie den Kon-
sum, weshalb sie auch als Konsumsteuer bezeichnet wird. »Persénliche Ausga-
bensteuer« driickt aus, dass es sich wie bei der Einkommensteuer um eine direkte
Steuer handelt, die auf die personlichen Verhiltnisse des Steuerzahlers zuge-
schnitten ist und progressiv ausgestaltet sein kann. Hierdurch unterscheidet sich
die personliche Ausgabensteuer von der indirekt erhobenen Mehrwertsteuer.

Es gibt prinzipielle zwei Methoden, um eine Ausgabensteuer in die Praxis
umzusetzen (BMF 1999c¢: 76-79). In Deutschland werden beide als »bereinigte«
Einkommensteuern bezeichnet:

— Sparbereinigte Einkommensteuer: In dieser Methode darf ein Steuerzahler
seine Ersparnis von der Bemessungsgrundlage der Steuer abziehen. Verdient
jemand im Jahr 30.000 Euro und spart davon 5.000 Euro, versteuert er nur
25.000 Euro. Umgekehrt werden spéter die Riickfliisse des Gesparten dem
Einkommen hinzugerechnet. Diese Steuer wird von Okonomen auch Cash-
flow-Steuer genannt. In Bezug auf Alterseinkiinfte kursiert dieselbe Methode
auch unter der Bezeichnung »nachgelagerte Besteuerung«.

— Zinsbereinigte Einkommensteuer: Diese Methode funktioniert genau umge-
kehrt. Der Steuerzahler kann die Ersparnis nicht von der Bemessungsgrund-
lage abziehen, wohl aber seine Zinseinnahmen. Betrdgt das zu versteuernde
Einkommen 27.500 Euro und sind darin 2.500 Euro Zinsen enthalten, so be-
tragt die Steuerbemessungsgrundlage 25.000 Euro.

Unter vereinfachenden Annahmen und wenn man von Ubergangsproblemen und
Erbschaften absieht, erzeugen beide Formen der Ausgabenbesteuerung dieselben
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Steuerbelastungen. Die Steuerbasis besteht in beiden Fillen aus Arbeitseinkom-
men und Reingewinnen.

Mittlerweile scheint weitgehender Konsens dariiber zu bestehen, dass die
Zinsbereinigung administrativ leichter umzusetzen ist. Wie oben beschrieben
konnen die Steuerzahler ihre Zinseinnahmen von der Bemessungsgrundlage ab-
ziehen. Privatleute miissen auf ihre Zinseinnahmen keine Steuern zahlen; Unter-
nehmen ermitteln den Gewinn nach den bisher {iblichen Methoden, ziehen je-
doch »fiktive« Zinseinnahmen in Hohe einer marktiiblichen Verzinsung ihres
Eigenkapitals von der steuerlichen Bemessungsgrundlage ab. Der entsprechende
Zinssatz wird vom Gesetzgeber festgelegt. Kroatien etwa hatte zwischen 1994
und 2000 eine zinsbereinigte Einkommensteuer mit einer angenommenen Eigen-
kapitalverzinsung von zuletzt 5 Prozent (11,2 Prozent nach Inflationsausgleich;
Keen/King 2003: 325).

Da die Ausgabensteuer Arbeitseinkommen und Reingewinne, aber keine Ka-
pitaleinkommen (im analytischen Sinne) besteuert, ist ihre Bemessungsgrundlage
schmaler als die der Einkommensteuer (siche Tabelle 2-1). Dies hat eine wichtige
Konsequenz: Um dasselbe Steueraufkommen zu erzielen, muss eine Ausgaben-
steuer Arbeitseinkommen und Reingewinne schérfer besteuern als eine Einkom-
mensteuer (Homburg 2000: 136-137). Halt man die anderen Parameter von Steu-
ersystemen gedanklich konstant, miissen also auch die (Spitzen-)Steuersitze einer
Ausgabensteuer — filir private Haushalte und Unternehmen — hoher sein als die
einer Einkommensteuer.

Die Befiirworter einer personlichen Ausgabensteuer betonen in der Regel die
vermeintlich groBere konomische Effizienz dieser Steuer. Die Besteuerung der
Kapitaleinkommen sei spar- und investitionsfeindlich, weshalb die Einkommen-
steuer ineffizienter sei als die Ausgabensteuer. Dieses Argument ist zunichst
wenig liberzeugend (vgl. Homburg 2000: 184, 338). Denn wir miissen zwei Fille
unterscheiden: Gelten fiir die Ausgabensteuer dieselben Steuersitze wie fiir die
Einkommensteuer, dann sinkt das Steueraufkommen. Dass niedrigere Steuern
6konomisch weniger Probleme bereiten als hohe, ist aber nicht besonders erstaun-
lich.® Ein Argument fiir die Ausgabensteuer muss also annehmen, dass das Steuer-
aufkommen konstant ist. Wie bereits diskutiert, verschérft sich aber in diesem
Fall die Besteuerung der Arbeitseinkommen und der Reingewinne. Befiirworter

6 Freilich miissen die 6konomischen Kosten der Besteuerung immer mit dem 6konomischen
Nutzen der 6ffentlichen Ausgaben verglichen werden.



Zielkonflikte der Einkommensbesteuerung 35

einer Ausgabenbesteuerung miissen deshalb argumentieren, dass der dkonomi-
sche Effizienzverlust durch diese Steuerverschiarfung geringer ist als der Effizienz-
gewinn durch die Steuerbefreiung der Kapitaleinkommen.

Was die Reingewinne angeht, féllt diese Argumentation nicht schwer — zu-
mindest wenn man sich zundchst auf den Fall einer »geschlossenen« Volkswirt-
schaft konzentriert. In 6konomischen Standardmodellen 16st die Besteuerung von
Reingewinnen keinerlei 6konomische Verzerrungen aus. Eine Unternehmensteuer,
die ausschlieBlich Reingewinne besteuert, gilt deshalb bei vielen Finanzwissen-
schaftlern als perfekte, 6konomisch unschidliche Steuer (Boadway/Bruce 1984:
231). Auch post-marxistische Politdkonomen setzten in die Ausgabensteuer die
Hoffnung, »Investitionen und Einkommensverteilung in relativ groBem Male un-
abhédngig voneinander regulieren zu konnen« (Przeworski/Wallerstein 1986:
250, sieche auch 1982; Wallerstein/Przeworki 1995).

Ganz so einfach ist dies in der Praxis nicht. Denn da es weniger Reingewinne
als Kapitaleinkommen gibt, miisste ihr Steuersatz schon sehr hoch sein, um die
Steuerbefreiung der Kapitaleinkommen zu einem erheblichen Teil auszuglei-
chen. Dies gilt insbesondere dann, wenn man akzeptiert, dass »der Anfangskapi-
talbestand beim Ubergang zur Ausgabensteuer nicht ohne weiteres belastet wer-
den darf« (Homburg 2000: 137). Hohe Steuersitze auf Reingewinne sind jedoch
schon in einer geschlossenen Okonomie problematisch, zum Beispiel weil sie zur
Steuervermeidung einladen und als Steuern auf Unternehmergeist und gute Ideen
wirken. Dariiber hinaus sind, wie weiter unten gezeigt wird, sehr hohe Steuersitze
auf die Reingewinne von Kapitalgesellschaften in offenen Okonomien noch pro-
blematischer.

In der Praxis miisste die Steuerbefreiung der Kapitaleinkommen also in gro-
Bem Mafle durch die schirfere Besteuerung der Arbeitseinkommen »finanziert«
werden. Ob solch eine Verschiebung der Steuerlast die 6konomische Effizient
erhoht, ist allerdings theoretisch und empirisch hochgradig umstritten, und zwar
selbst unter Bedingungen offener Markte. Es ist wissenschaftlich ungeklért, ob
Arbeitseinkommen hoher oder niedriger als Kapitaleinkommen besteuert werden
sollten.

Die Frage, welcher der beiden Steuertypen gerechter ist, soll hier nicht ein-
gehender diskutiert werden. Allerdings gibt es hier zwischen den Beflirwortern
auf beiden Seiten einen weitgehenden Konsens, dass ihre Beantwortung an phi-
losophischen Fragen und Werturteilen hingt, die sich einer wissenschaftlichen
Betrachtung entziehen (Schneider 1999; Homburg 2000: 225-227). Einkommen-
steuern konnen als gerecht gelten, wenn man das periodische (zum Beispiel jahr-
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liche) Einkommen eines Steuerzahlers als Indikator von dessen steuerlicher Leis-
tungsfihigkeit akzeptiert. Ausgabensteuern erscheinen dagegen als gerecht, wenn
man iiber ldngere Zeitrdume denkt und das gesamte Lebenseinkommen als ange-
messenen Indikator der Leistungsfahigkeit betrachtet.

Tabelle 2-2 Ideologische Einordnung direkter Steuern

Steuertyp Einkommensteuer ~ Ausgabensteuer
Steuersatze
niedrig und proportional Mitte Rechts
hoch und progressiv Links Mitte

Da die Effizienz und Gerechtigkeit der beiden Idealtypen der personlichen Be-
steuerung jedenfalls abstrakt schwer zu entscheiden ist, verwundert es nicht, dass
»Links-Rechts«-Zuordnungen nicht leicht sind. Tabelle 2-2 macht dies klarer.
Sie unterscheidet vier Steuersysteme zum einen nach der Steuerbasis (Einkom-
men versus Ausgaben) und zum anderen danach, ob es nur einen niedrigen Steuer-
satz gibt oder einen progressiven Steuertarif mit relativ hohen Grenzsteuersitzen.
Die Einordnung der resultierenden Steuertypen in ein Links-Rechts-Spektrum
fallt nur bei den beiden Extremtypen leicht:

Eine proportionale Ausgabensteuer ist die prototypische »rechte« Option.
Diese Steuer legt den Schwerpunkt auf 6konomische Effizienz, weil sie die
Kapitaleinkommen im engeren Sinne aus der Bemessungsgrundlage heraus
nimmt und es einen niedrigen und proportionalen Steuersatz gibt. Die Kom-
bination aus beidem fiihrt zu einer starken Beschrinkung des Einkommen-
steueraufkommens. Solch eine Steuer, mit einem Satz von 20 Prozent, ist in
den USA zum Beispiel vom fritheren Présidentschaftskandidaten und Milli-
arddr Steven Forbes vorgeschlagen worden.

Eine progressive Einkommensteuer ist dagegen die prototypische »linke« Op-
tion. Sie belastet Kapital- und Arbeitseinkommen mit denselben, relativ ho-
hen, Grenzsteuersétzen und erzielt somit auch insgesamt héhere Einnahmen
als die proportionale Ausgabensteuer. Die Protagonisten einer solchen Steuer
hoffen, dass der 6konomische Schaden durch die Besteuerung der Kapital-
einkommen geringer ist, als der 6konomische und soziale Nutzen, der durch
die geringere Besteuerung des Faktors Arbeit und die hoheren Ausgaben fiir
offentliche Giiter und Sozialleistungen entsteht. Solch eine Position wird in
Deutschland beispielsweise von den Globalisierungskritikern von attac ver-
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treten. Sie setzen sich fiir eine stiarkere Besteuerung von Kapitaleinkommen
ohne gleichzeitige Absenkung der Progression ein.

Schwieriger ist die Einordnung der beiden verbliebenen Typen. Sie lassen sich
am chesten als Positionen der politischen Mitte charakterisieren:

Eine proportionale Einkommensteuer (Flat Tax) verzichtet auf einen progres-
siven Steuertarif mit hohen Grenzsteuersitzen, belastet jedoch Arbeits- und
Kapitaleinkommen gleichmiBig. Thre Befiirworter argumentieren héufig, dass
Kapital nicht mit hohen und progressiven Steuersétzen belastet werden sollte.
Sie sind bereit, die Progression fiir Kapital- und Arbeitseinkommen glei-
chermallen zuriickzunehmen, wenn dadurch beide Arten von Einkommen
wirklich gleichbehandelt werden. Dieser Steuertyp betont also Gerechtigkeit
im Sinne der Gleichbehandlung zwischen Kapital- und Arbeitseinkommen.
Er wird in Deutschland zum Beispiel vom wissenschaftlichen Beirat des Fi-
nanzministeriums vorgeschlagen sowie (in modifizierter Form) von Ex-Ver-
fassungsrichter Paul Kirchhof.

Eine progressive Ausgabensteuer stellt Kapitaleinkommen dagegen steuer-
frei, belastet aber Arbeitseinkommen und Reingewinne progressiv und mit
hohen Grenzsteuersétzen. Ihre Beflirworter bewerten Effizienz- und Gerech-
tigkeitsaspekte anders. Einerseits glauben sie, dass die Besteuerung der Kapi-
taleinkommen tatséchlich schédlicher ist als die starkere Besteuerung der Ar-
beitseinkommen; andererseits wollen sie die problematischen Verteilungs-
wirkungen einer Ausgabensteuer (bezogen auf das periodische Einkommen)
durch einen progressiveren Steuertarif ausgleichen (vgl. Musgrave 1994:
353). Sie betonen also die Gerechtigkeit im Sinne der progressiven Besteue-
rung von Arbeitseinkommen (und Reingewinnen). Eine starke Progression
wird aus dieser Sicht gerade dadurch mdglich, dass sie die 6konomisch sen-
siblen Kapitaleinkommen nicht betrifft.” In den USA wurde die progressive
Ausgabensteuer jiingst zum Beispiel von dem Okonomen Robert H. Frank
vorgeschlagen. Wie alle Befiirworter einer Ausgabensteuer verspricht er sich
von der Steuerfreistellung der Kapitaleinkommen ein héheres Wirtschafts-
wachstum. Dariiber hinaus will er jedoch durch die progressive Besteuerung

Eine progressive Ausgabensteuer erzeugt allerdings Probleme, die einer proportionalen
Ausgabensteuer fremd sind. Insbesondere ihre Uberlegenheit in Punkto ékonomischer Ef-
fizienz ist nicht mehr so eindeutig. Diese Probleme miissen jedoch hier nicht diskutiert
werden.
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Verhaltensweisen entgegenwirken, die er fiir gesamtgesellschaftlich ineffizient
hilt: den statusorientierten Konsum immer teurerer Luxusgiiter und die Kon-
kurrenz in so genannten »Winner-take-all«-Markten (Frank/Cook 1996; Frank
1999, 2000; siche auch Seidman 1997a, 1997b).8 In Deutschland hat sich
zum Beispiel Volker Hallwirth (1998: 196), ein Mitarbeiter des Bundes-
finanzministeriums (BMF), fiir eine deutlich progressive Ausgabensteuer
ausgesprochen (siche unten).

2.2 Reformtrends und die Rolle des Steuerwettbewerbs

Der kurze analytische Vergleich von idealtypischen Einkommen- und Ausgaben-
steuern hilft zu verstehen, wie sich die »Einkommensteuer«-Systeme der fortge-
schrittenen OECD-Lénder zwischen dem Zweitem Weltkrieg und den siebziger
Jahren entwickelt haben. Die Regierungen dieser Lénder konnten sich fiir keines
der vier beschriebenen Grundmodelle der personlichen Besteuerung entscheiden.
Einerseits wollten die Regierungen Kapitaleinkommen nicht generell aus der
Steuerbasis der »Einkommensteuer« herausnehmen. Andererseits wollten die
meisten Regierungen so hohe und progressive Einkommensteuern, dass die kon-
sistente Einbeziehung aller Kapitaleinkommen ebenfalls nicht in Frage kam.
Deshalb entwickelten sich komplizierte Mischformen zwischen progressiven
Einkommen- und Ausgabensteuern. Dies war in gewisser Hinsicht naheliegend;
und auch einige Okonomen versuchten, systematisch Mischformen zwischen

8 Frank und Cook (1996: 215-216) liefern ein anschauliches Beispiel dafiir, dass Steuern
nicht unbedingt 6konomisch ineffizient sein miissen. Sie betrachten Luxusgiiter, die genau
deshalb gekauft werden, weil sie sehr teuer sind und so den gewiinschten Status mit sich
bringen. Will etwa ein junger Mann seiner Verlobten einen Diamanten schenken, um seine
Liebe auszudriicken, so kommt es nicht so sehr darauf an, wie grof der Stein ist. Er muss
in erster Linie teuer genug sein, zum Beispiel zwei Netto-Monatsgehélter, um einen hinrei-
chenden Liebesbeweis darzustellen. Wiirde nun eine Ausgabensteuer erhoben, so bekdme
der Mann zwar nur einen kleineren Ring fiir seine zwei Monatsgehdlter als im Fall ohne
Steuer, dieser kleinere Stein wire jedoch als Liebesbeweis ausreichend, weil nun alle ver-
liebten jungen Ménner kleinere Steine kaufen wiirden. Das Paar wiirde also durch die Steuer
nicht schlechter gestellt. »The only loser is the De Beers diamond cartel in South Africa,
which would suffer a decline in the value of its stocks of diamonds« (Frank/Cook 1996:
216).
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Ausgaben- und Einkommensteuern zu finden (vgl. etwa Sinn 1985). Hinter der
»Hybrid«-Besteuerung, die sich in der OECD-Welt herausbildete, stand aber
kein systematischer Ansatz. Vielmehr wurde in der Regel offiziell am Modell einer
synthetischen Einkommensteuer festgehalten, wéhrend insbesondere vielen For-
men von Kapitaleinkommen Privilegien zugestanden wurden, die eher zu einer
Ausgabensteuer passten.

Die Regierungen der Industrielénder haben also die Besteuerung der Kapital-
einkommen tatséchlich als problematischer angesehen als die Belastung des Fak-
tors Arbeit, und zwar sowohl innerhalb als auch auflerhalb der Einkommensteuer.
Gerade in den Léndern, in denen der Wohlfahrtsstaat bis Anfang der achtziger
Jahre kontinuierlich anwuchs, musste ein Grofteil der zusitzlichen »Steuerlast«
von den Arbeitseinkommen getragen werden. AuBlerhalb der Einkommensteuer
erhohten viele Lander insbesondere Sozialabgaben und generelle Konsumsteuern
(Mehrwertsteuern), die beide in groBem Mal3e auf den Faktor Arbeit fallen (vgl.
Kapitel 4).

Die Griinde fiir die stirkere Belastung des Faktors Arbeit liegen zum einen in
den befiirchteten negativen 6konomischen Auswirkungen hoher Kapitaleinkom-
mensteuern auf Ersparnis und Investition und damit auf das Wirtschaftswachs-
tum. Nicht zuletzt um diese negativen Auswirkungen zu minimieren, forderten
OECD-Regierungen viele Arten des Sparens und Investierens iliber das Steuer-
system, zum Beispiel durch groBziigige Abschreibungsregelungen, die weit liber
den realen Wertverzehr der Wirtschaftsgiiter hinausgingen.

Daneben gab es aber auch administrative und politische Griinde fiir eine ge-
ringere Besteuerung von Kapitaleinkommen. Die theoretisch perfekte Besteue-
rung vieler Formen von Kapitaleinkommen (zum Beispiel Wertzuwiéchse) ist
administrativ entweder unmoglich oder duBerst aufwindig, vor allem bei pro-
gressiven Steuertarifen (Slemrod 1990). Dariiber hinaus gibt es wichtige Arten
von Kapitaleinkommen, die politisch &ul3erst sensibel sind. Ein wichtiges Bei-
spiel sind die Ertrdge aus selbst genutztem Wohneigentum (Gravelle 1994: 70—
71). In einer idealen Einkommensteuer wiirden die eigenen vier Wénde als Inves-
titionen behandelt. Das heifit, die Finanzierungskosten (Schuldzinsen) kénnten
bei der Ermittlung der steuerlichen Bemessungsgrundlage abgezogen werden,
aber im Gegenzug miissten die Ertrige der Investition in der Form eines fiktiven
Mietzinses besteuert werden. Diese Idee war den Wahlbiirgern in OECD-Léndern
jedoch nur schwer zu vermitteln, weshalb selbst genutztes Wohneigentum in fast
allen OECD-Léndern lange Zeit starke Steuerprivilegien genoss — und teilweise
immer noch genieft.
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Die »Einkommen«-Steuern, die sich bis zu den friihen achtziger Jahren in
OECD-Léandern entwickelt haben, lassen sich also als »Kompromiss« zwischen
Einkommen- und Ausgabensteuern verstehen (Aaron/Galper/Pechman 1988).
Dieser Kompromiss stellte sich jedoch weitgehend als faul heraus. Denn selbst
wenn die Bevorzugung der Kapitaleinkommen vor allem das Ziel hatte, das Ni-
veau von Ersparnissen und Investitionen zu erhdhen, so fiihrte sie doch zu einem
tiefgreifenden Eingriff in ihre Strukfur. Um diesen wichtigen Punkt genauer zu
verstehen, mag es hilfreich sein, die beiden angesprochenen Beispicle wieder
aufzunehmen: Abschreibungsvergiinstigungen und selbst genutztes Wohneigen-
tum.

Im Rahmen einer perfekten Einkommensteuer sollen steuerliche Abschrei-
bungen lediglich den realen Wertverzehr des eingesetzten Kapitals (genauer: die
Verinderung des inflationsbereinigten Ertragswertes) beriicksichtigen. Die Ab-
schreibungsregeln in den meisten OECD-Léndern gingen jedoch weit dariiber
hinaus. In einigen Léndern gab es zeitweise sogar die Mdglichkeit der »Sofortab-
schreibung«, also des vollstindigen Abzugs der Investitionsausgaben von der
steuerlichen Bemessungsgrundlage. Diese Sofortabschreibung wire auch bei ei-
nem bestimmten Typ der Ausgabensteuer (der »sparbereinigten« Einkommen-
steuer) erlaubt, allerdings wiirde dann im Gegenzug die Abzugsfihigkeit der
Schuldzinsen zur Finanzierung der Investition abgeschafft. Kombiniert man da-
gegen die Sofortabschreibung mit dem Schuldzinsenabzug — was einige OECD-
Lander zeitweise getan haben — so wird der Grenzsteuersatz auf schuldenfinan-
zierte Investitionen negativ; der Gesetzgeber subventioniert diese Investitionen,
statt sie zu besteuern.

Das Beispiel des selbst genutzten Wohneigentums ist ganz dhnlich gelagert.
Wie oben beschrieben, wiirde eine ideale Einkommensteuer auch bei der »Inves-
tition« in die eigenen vier Wénde einen Schuldzinsenabzug zulassen, aber im
Gegenzug den Ertrag dieser Investition in Form eines fiktiven Mietzinses besteu-
ern. Tatsdchlich haben viele Léander, allen voran die skandinavischen Wohl-
fahrtsstaaten, den Schuldzinsenabzug erlaubt, das selbst genutzte Wohneigentum
anschliefend jedoch nur gering oder gar nicht besteuert (Serensen 1998b). Das
Ergebnis war wiederum eine massive staatliche Subventionierung.

Aber nicht nur in der Unternehmensbesteuerung und beim Wohneigentum
wurden Kapitaleinkommen steuerlich stark gefordert. Besonders grole Steuer-
privilegien — gemessen am Ideal einer umfassenden Einkommensteuer — genos-
sen (und genieBen) fast iiberall die verschiedenen Formen der Alterssicherung
(vgl. Dilnot 1992; OECD 2001b: 39—41). Dies gilt auch fiir Deutschland, wo die
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Steuerentlastung der entsprechenden Kapitaleinkommen teilweise sogar iiber jene
hinausgeht, die von einer Ausgabensteuer ausgeldst wiirde (vgl. etwa Schindler
2003).

Die unsystematische Kombination von Einkommen- und Konsumsteuerele-
menten fiihrte zu groBen Unterschieden in der Steuerbelastung verschiedener
Formen des Sparens und Investierens, wodurch 6konomische Entscheidungen
verzerrt und Steuervermeidung gefordert wurden. Steuerzahler mit hohen Ein-
kommen hatten starke Anreize schuldenfinanzierte Investitionen in steuerprivile-
gierte Anlagen zu téitigen; und eine immer grofere Steuervermeidungsbranche
stellte die entsprechenden Modelle bereit. Steuervergiinstigungen senkten des-
halb haufig nur die Steuern gut verdienender Steuerzahler, ohne zusétzliche Er-
sparnisse oder Investitionen anzuregen (zum Beispiel Steuerle 1985; Norrman/
McLure 1997). Daraus resultierte nicht nur 6konomische Ineffizienz, sondern
auch wachsende Ungerechtigkeit. Dariiber hinaus wurde die Einkommensbesteu-
erung immer komplizierter, weil die Regierungen natiirlich mit EinzelmaBnah-
men versuchten, gegen Steuersparmodelle vorzugehen.

Ende der siebziger und Anfang der achtziger Jahre wurden die negativen
Auswirkungen der Hybrid-Besteuerung in vielen Landern so offensichtlich, dass
eine Gegenbewegung entstand. Die Vorreiter dieser Gegenbewegung waren
Lander wie Grofbritannien und die USA, in denen die Hybrid-Besteuerung mit
hohen Steuersétzen und zahlreichen Steuervergiinstigungen ins Extrem getrieben
worden war. Es war klar, dass ein systematischerer Ansatz gefunden werden
musste, der sich entweder am Ideal der Ausgabensteuer oder dem der Einkommen-
steuer orientierte. In beiden Landern setzte sich das Einkommensteuer-Ideal durch
— wobei insbesondere in den USA der politische Prozess innerhalb der Reagan-
Administration auch anders hétte ausgehen konnen (Conlan/Wrightson/Beam
1990: 55-58; Martin 1991: 174-175).

Mitte der achtziger Jahre fiihrten die konservativen Regierungen in Grof3bri-
tannien (1984) und den USA (1986) somit weitreichende Steuerreformen durch,
die sich am Ideal einer echten Einkommensteuer orientierten. Die Regierungen
senkten die Steuersitze auf breiter Front und verbreiterten im Gegenzug die Ein-
kommensteuerbasis, indem sie Steuervergiinstigungen fiir Arbeits- und Kapital-
einkommen abbauten. In der zweiten Hélfte der achtziger Jahre wurde dieses
grundlegende Reformmuster der »Satzsenkung-plus-Basisverbreiterung« von fast
allen anderen Industrieldndern kopiert, so dass eine regelrechte Reformwelle ent-
stand (Pechman 1988; Boskin/McLure 1990). Ein Ausdruck dieser Welle ist der
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starke Abwirtstrend der (Spitzen-)Steuersitze bei den Korperschaftsteuern und
personlichen Einkommensteuern (Abbildung 2-1 oben).

Dass sich die meisten Reformen in den Industrieldindern am Ideal der Einkom-
mensteuer und nicht an dem der Ausgabensteuer orientiert haben, mag zunéchst
erstaunen. Wiirde man nicht erwarten, dass die Lander angesichts der zunehmen-
den 6konomischen »Globalisierung« das Leitbild der Ausgabenbesteuerung iiber-
nehmen, weil dadurch die Kapitaleinkommen (im engeren Sinne) geschont wer-
den? Tatséchlich wird solch eine Orientierung an der Ausgabensteuer von vielen
Finanzwissenschaftlern gefordert. Dabei geht es zumeist um eine proportionale
Ausgabensteuer — also die »rechte« Option in Tabelle 2-2 oben. Es gibt aber
auch Vorschlége fiir eine progressive Ausgabensteuer als Antwort auf den Steuer-
wettbewerb. So schreibt etwa Volker Hallwirth (1998: 194—196):

Wer das Wachstum starken will, muss auf die Steuerbefreiung von Ersparnissen setzen. Positiv
ausgedriickt heifit dies: Besteuerung des Konsums ... Neben dem Wachstumsargument spricht
... auch die Standortkonkurrenz fiir die ausschlieBliche Besteuerung des Konsums ... Eine ver-
anlagte Konsumsteuer mit einem progressiven Steuersatz konnte fiir verteilungspolitische Ziele
eingesetzt werden, ohne dass Standortnachteile befiirchtet werden miissten. Die Steuerpolitik
wire aus der babylonischen Gefangenschaft der Standortkonkurrenz befreit. Statt die Spitzen-
steuersitze zuriickzunehmen, konnte mit einer progressiven Konsumsteuer auch im Zeitalter
der Globalisierung eine steuerliche Umverteilung zugunsten der sozial Schwachen geleistet
werden. Einem forcierten Auseinanderdriften der Gesellschaft nach US-amerikanischem Mus-
ter konnte so entgegengewirkt werden.

Wie stark eine progressive Konsumsteuer wirklich zu verteilungspolitischen
Zwecken eingesetzt werden konnte, dariiber lsst sich streiten. Denn wie wir oben
gesehen haben, belastet eine solche Steuer ja primdr den Faktor Arbeit, so dass
es sich weitgehend um Umverteilung innerhalb einer Einkommensart handeln
wiirde. Die Frage bleibt trotzdem: Warum orientieren sich Staaten an der Ein-
kommensbesteuerung, wenn doch die zunehmende Offenheit der Okonomien ei-
nen Druck auf die Besteuerung der Kapitaleinkommen erwarten lie3e?

Die Antwort ist vielfaltig, weil es viele verschiedene Griinde gegen personli-
che Ausgabensteuern gibt. Sie reichen von administrativen Problemen bis zur
Schwierigkeit, sie der demokratischen Offentlichkeit zu verkaufen (zum Beispiel
Birnbaum 1998; Zodrow 2003). Einen Grund will ich im Folgenden betonen und
verstandlich machen: Es war gerade der zunehmende Steuerwettbewerb, der ei-
nen Druck in Richtung Einkommensbesteuerung erzeugt hat. Diese Aussage er-
scheint dann nicht mehr paradox, wenn wir die oben diskutierten Unterschiede
zwischen Ausgaben- und Einkommensteuern ernst nehmen: Eine Ausgabensteuer
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stellt die Kapitaleinkommen steuerfrei, so dass die Bemessungsgrundlage der
Unternehmensteuer im Wesentlichen aus Reingewinnen besteht. Sie benotigt
deshalb — ceteris paribus — hohere tarifliche Unternehmensteuersétze als eine
Einkommensteuer, um dasselbe Steueraufkommen zu erzielen.

Eine Ausgabensteuer wire demnach optimal, wenn der Steuerwettbewerb vor
allem eine niedrige Gesamtbelastung der Kapitaleinkommen (im engeren Sinne)
erzwingt, gleichzeitig aber hohe Steuersitze auf die Reingewinne nicht unter
Druck setzt. Tatsdchlich scheint bisher jedoch eher das Gegenteil der Fall gewe-
sen zu sein. Der Steuerwettbewerb hat besonders starken Druck auf die tarif-
lichen Steuersdtze und die Reingewinnbesteuerung von Kapitalgesellschaften
ausgeiibt. Er hat dagegen nicht generell zu einer niedrigeren Besteuerung der
Kapitaleinkommen gefiihrt. Die Griinde fiir diesen Befund sollen hier nicht
ausgefithrt werden. Ich habe sie an anderer Stelle diskutiert (Ganghof 2002b,
2000). Die folgenden Ausfithrungen konzentrieren sich stattdessen auf den Wett-
bewerbsdruck auf die tariflichen Steuersitze. Sie betrachten zunichst die drei
wesentlichen »Mechanismen«, durch die dkonomische Internationalisierung auf
die tariflichen Korperschaftsteuersitze wirkt (Hallerberg/Basinger 1998; Gang-
hof 1999).

Internationale Steuervermeidung. Multinationale Unternehmen haben die
Moglichkeit, Gewinne von Hoch- in Niedrigsteuer-Lander zu verschieben und
somit Steuern zu vermeiden. Eine von mehreren wichtigen Techniken fiir diesen
Zweck ist die Manipulation der Preise im Handel zwischen verbundenen Unter-
nehmen (Verrechnungspreise). Da dieser Handel innerhalb von Unternehmen ei-
nen grolen Teil des gesamten Welthandels ausmacht, stellt die Manipulation von
Verrechnungspreisen fiir die Steuerverwaltungen ein grofles Problem dar. Daran,
dass internationale Steuervermeidung im grofen MaBstab betrieben wird, besteht
kein Zweifel (Hines Jr. 1999; Bartelsman/Beetsma 2003). Fiir unsere Zwecke
entscheidend ist, dass es bei den wichtigen Steuervermeidungstechniken auf die
tariflichen Korperschaftsteuersdtze ankommt. Je hoher diese sind, desto anfalli-
ger ist ein Land im internationalen Steuerwettbewerb (vgl. auch Weichenrieder
1995; Haufler/Schjelderup 2000). Wie der dinische Sachverstindigenrat 2001 in
seinem Frithjahrsgutachten schrieb:

Grundsitzlich sollten ... normale Kapitaleinkommen und Reingewinne unterschiedlich behan-
delt werden ... Kapitaleinkommen sollten niedriger als derzeit besteuert werden, Reingewinne
dagegen auf einem betrdchtlich hoheren Niveau. Es gibt jedoch verschiedene praktische Prob-
leme bei der Einfiihrung einer Korperschaftsteuer, die zwischen diesen beiden Arten der Ge-
winne unterscheidet. Insbesondere multinationale Unternehmen kdnnen haufig hohe tarifliche



44 Kapitel 2

Korperschaftsteuersitze unterlaufen. Eine Art dies zu tun, ist die Nutzung von Verrechnungs-
preisen, um Gewinne von Tochterfirmen in Lander mit niedrigen Korperschaftsteuersitzen zu
verlagern. (Det @konomiske Rad 2001: Kapitel 2, eigene Ubersetzung)

Internationale Investitionsentscheidungen I: Tarifliche Steuersétze spielen auch
fiir die Standortentscheidungen multinationaler Unternehmen eine zentrale Rolle
(Devereux/Griffith 1998; Devereux/Griffith/Klemm 2002a, 2003). Ein wichti-
ger Grund dafiir ist, dass bei sehr profitablen Investitionen die Besteuerung der
Reingewinne ebenso wichtig sein kann wie die Besteuerung der Kapitaleinkom-
men (vgl. Abschnitt 2.1 oben). Intuitiv ausgedriickt: Je mehr Profit ein Investiti-
onsprojekt abwirft, desto unwichtiger werden Steuervergiinstigungen und desto
starker wird die Gesamtsteuerlast der Investition vom Steuersatz bestimmt. Buh-
len Staaten deshalb um besonders profitable auslédndische Direktinvestitionen,
entsteht ein Wettbewerb auf die tariflichen Steuersitze (siehe auch Bond 2000;
Haufler/Schjelderup 2000). Aufgrund dieser Zusammenhénge hat auch der wis-
senschaftliche Beirat des Bundesfinanzministeriums vor der Einfiihrung einer
Ausgabensteuer im nationalen Alleingang gewarnt:

Im Bereich 6konomischer Reingewinne werden sich Allokations- und Erfassungsprobleme
nach Ubergang zur Zinsbereinigung eher verstirken, weil alle Einkommen, die nicht Zinsen
sind, bei gegebenem Steueraufkommen einer schérferen Besteuerung unterliegen. Folglich ...
werden besonders innovative Unternechmen mit Renditen, die erheblich tiber der Standardver-
zinsung liegen, die hierfiir vorgesehenen vergleichsweise hohen Steuersitze im Rahmen ihrer
Standortpolitik beriicksichtigen. (BMF 1999c: 81)

Internationale Investitionsentscheidungen II: Ein weiterer Grund fiir den zuneh-
menden Wettbewerbsdruck auf tarifliche Korperschaftsteuersidtze hat mit den
Regeln der internationalen Unternehmensbesteuerung zu tun (Arnold/Mclntyre
1995; Arnold/Li/Sandler 1996). Viele wichtige Lander, speziell die USA, rech-
nen ausldndische Steuern an. Das heif3t: Schiittet etwa eine deutsche Tochterfir-
ma eines US-amerikanischen Konzerns Gewinne an ihre Muttergesellschaft aus,
so konnen die in Deutschland bereits gezahlten Steuern von der Steuerschuld in
den USA abgezogen werden. Dabei definiert die US-Verwaltung die Bemes-
sungsgrundlage gemdf; der in den USA geltenden Regeln, so dass es tatsidchlich
auf den tariflichen Steuersatz ankommt. Wichtig ist, dass die Anrechnung natiir-
lich nur bis zum US-Steuersatz erfolgt; die US-Steuerverwaltung zahlt den Un-
ternehmen keine Erstattungen fiir auslédndische Steuern. Liegt deshalb der deut-
sche Steuersatz unter dem US-Satz, zahlen die Unternehmen letztlich nur diesen
Satz; liegt er dariiber, zahlen die Unternehmen mehr. US-Firmen haben deshalb
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einen Anreiz in Landern zu investieren, deren Korperschaftsteuersatz unter dem
in den USA liegt. Und wenn sie — aus nichtsteuerlichen Griinden — trotzdem in
anderen Léindern investieren wollen, so haben sie einen Anreiz, sich in einem
Land mit moglichst niedrigem Korperschaftsteuersatz anzusiedeln. Diese Anrei-
ze wurden bei der US-Steuerreform von 1986 zusétzlich durch einige technische
Details bei der Anrechnung auslédndischer Steuern verschérft (Lyon 1996). Den
Experten in den nationalen Finanzministerien war deshalb sofort klar, dass die
US-Reform einen erheblichen Druck auf ihre eigenen Korperschaftsteuersitze
ausiiben wiirde. Wie Thomas Menck, ein ehemaliger Mitarbeiter des Bundesfi-
nanzministeriums, riickblickend zusammenfasst:

[Dlie 1986er Reform verdnderte nicht wirklich die [relative] Wettbewerbsfahigkeit der Bundes-
republik Deutschland und der Vereinigten Staaten von Amerika; sie 16ste jedoch Wettbewerbs-
effekte zwischen Deutschland und zum Beispiel Grofbritannien oder den Niederlanden aus.
Tatséchlich reaktivierte sie européische Steuerdifferentiale, welche zuvor durch die Feinheiten
des US-Steueranrechnungssystems neutralisiert worden waren. Die Senkung des US-Korper-
schaftsteuersatzes machte amerikanische Investitionen in Europa ziemlich sensibel fiir diese
intracuropdischen Steuerdifferentiale. Dies ist in der Tat ein seltsames Paradox, das aber durch
die verantwortlichen Entscheidungstrager multinationaler Unternehmen bestatigt wurde.

(in McLure et al. 1990: 45, eigene Ubersetzung)

Die drei Zitate zeigen, dass es sich bei den Mechanismen des Kdrperschaftsteu-
erwettbewerbs nicht nur um abstrakte theoretische Moglichkeiten handelt, son-
dern um Probleme, deren Bedeutung Steuerpolitikern und Politikberatern seit
langem klar ist. Die Stirke des resultierenden Wettbewerbsdrucks auf die tarifli-
chen Korperschaftsteuersétze ldsst sich allerdings auch statistisch zeigen. Dazu
betrachten wir im Folgenden den Zusammenhang zwischen der Grofle eines
Landes (gemessen anhand der Bevdlkerungszahl) und dem Koérperschaftsteuer-
satz. Eine wichtige Aussage der theoretischen Literatur zum Steuerwettbewerb
ist ndmlich, dass kleinere Lander aufgrund ihrer stirkeren Abhéngigkeit von aus-
landischen Investitionen und Steuerbasen besonders profitieren konnen, wenn sie
die Steuersitze senken (zum Beispiel Dehejia/Genschel 1999; Serensen 2000:
436). Wenn die Senkung der Korperschaftsteuersitze also einen Wettbewerbs-
prozess widerspiegelt, dann wiirde man zweierlei erwarten:

1. dass kleinere Lénder niedrigere Steuersdtze haben als grofiere und
2. dass der Zusammenhang zwischen LéndergroBe und Steuersdtzen iiber die
Zeit zunimmt.
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Abbildung 2-2 Steuersétze flr Kapitalgesellschaften und LéndergréiBe, 2003
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Quellen: Bevolkerung: OECD Statistical Compendium; Unternehmensteuersatz:
siehe Anhang.

Abbildungen 2-2 und 2-3 zeigen, dass beide Erwartungen durch die verfligbaren
Daten bestitigt werden. Abbildung 2-2 stellt den statistischen Zusammenhang
zwischen Léndergrofle und Korperschaftsteuersatz fiir das Jahr 2003 dar. Fast alle
Industrieldnder haben mittlerweile Steuersidtze zwischen 25 und 45 Prozent, aber
kleinere Lander haben systematisch niedrigere Steuersétze als grofere. Die Stér-
ke dieses Zusammenhangs ldsst sich anhand einer statistischen Maflzahl ausdrii-
cken, die zwischen —1 und +1 variiert (Pearsons Korrelationskoeffizient r); r=—1
markiert einen perfekten negativen, r=+1 einen perfekten positiven Zusammen-
hang. Der in Abbildung 2-2 dargestellte Zusammenhang entspricht einem Wert
fiir » von etwa 0,7, der fiir die vergleichenden Sozialwissenschaften beachtlich ist.
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Abbildung 2-3 Steuersétze fir Kapitalgesellschaften und ihre Abhéngigkeit
von der LandergréBe, 1980-2003
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Anmerkung: Unternehmensteuersatz: ungewichteter Durchschnitt von 21 OECD-Landern
(siehe Anhang fur fehlende Werte); Korrelation: Pearsons r-Korrelationskoeffizient.
Quellen: Bevolkerung fir das Jahr 1996: OECD Statistical Compendium;
Unternehmensteuerséatze: siehe Anhang.

Abbildung 2-3 zeigt die Entwicklung dieses Wertes iiber die Zeit und vergleicht
sie mit der Entwicklung des durchschnittlichen Korperschaftsteuersatzes. Die
gegenliufige Bewegung der beiden Linien ist in erstaunlicher Ubereinstimmung
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mit unserer theoretischen Erwartung (vgl. auch Fuest/Weichenrieder 2002). In den
Jahren vor der US-Reform ist der durchschnittliche Korperschaftsteuersatz mehr
oder weniger stabil und es gibt keinerlei statistischen Zusammenhang zwischen
Léndergrofe und Steuersatz (#=0). Nach der US-Reform féllt der durchschnitt-
liche Korperschaftsteuersatz fast kontinuierlich. Direkt nach der Reform ergibt
sich ein leicht negativer Zusammenhang zwischen Landergrofe und Steuersatz.
Dies ist nicht weiter erstaunlich, weil mit den USA das mit Abstand grofte Land
den Steuersatz von fast 50 auf circa 38 Prozent gesenkt hat. In der Folgezeit je-
doch ziehen die kleinen Lander nach und senken ihre Korperschaftsteuersitze so
stark, dass der Wert fiir » zwischen 1987 und 1993 sprunghaft ansteigt. Auch da-
nach haben sich die Regierungen bei ihren Steuerreformen an der Landergrofe
ausgerichtet, so dass der positive statistische Zusammenhang kontinuierlich an-
steigt — bis auf den in Abbildung 2-2 veranschaulichten Wert von fast 0,7.

Dieses klare statistische Bild ldsst sich durch den genauen Blick auf die Steu-
erreformprozesse einzelner Lander noch untermauern. Dabei kdnnen wir zwei
Gruppen von Landern unterscheiden. Erstens gibt es Lander, die gerne ein ge-
wisses Mal} an steuerlicher Investitionsférderung — zum Beispiel durch giinstige
Abschreibungsregeln — behalten hétten, die aber durch den Steuerwettbewerb ge-
zwungen wurden, diese Forderung immer weiter abzubauen. Denn natiirlich
konnte es sich in den achtziger und neunziger Jahren praktisch kein OECD-Land
leisten, einfach den Korperschaftsteuersatz zu senken und die entsprechenden
Einnahmeausfille in Kauf zu nehmen. Wegen der Notwendigkeit zur Haushalts-
konsolidierung mussten die Lénder einen niedrigeren Unternehmensteuersatz
vielmehr durch eine Verbreiterung der Bemessungsgrundlage finanzieren. Durch
diese Politik der »Satzsenkung-plus-Basisverbreiterung« nahmen die Staaten zwar
ihre Eingriffe in die Struktur der Investitionen zuriick, gleichzeitig riskierten sie
jedoch, dass sich das Investitionsklima fiir die bereits am Standort ansdssigen
Unternehmen insgesamt verschlechtert, statt verbessert. Zu den Léndern, die zur
Politik der »Satzsenkung-plus-Basisverbreiterung« bei den Kdorperschaftsteuern
mehr oder weniger gezwungen wurden, gehdren zum Beispiel Australien, Déne-
mark und Kanada, aber auch Deutschland — wie wir im nichsten Kapital sehen
werden.’ Dass die Steuersenkungen in diesen Lindern Antworten auf die US-

9 Die entsprechenden Nachweise zu Australien und Danemark finden sich in Ganghot/
Eccleston (2004) sowie Ganghof (2003a); zu Kanada siche Bossons (1987), Bird et al.
(1998: 65, 87) sowie Daly et al. (1993: 125).
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Reformen waren, zeigt sich auch darin, dass einige von ihnen ihren Korper-
schaftsteuersatz direkt vor der US-Reform erst ersoht hatten, um ihn am Spitzen-
steuersatz fiir private Kapitaleinkommen auszurichten: Australien und Danemark
etwa erhdhten ihre Korperschaftsteuersitze direkt vor der US-Reform von 46 auf
49 Prozent beziehungsweise von 40 auf 50 Prozent. In beiden Landern hatten
diese Satzerhohungen keinen Bestand. In Australien fiel der Satz schon 1988
wieder auf 39 Prozent, in Danemark ein Jahr spéter auf 40 Prozent und bis 1992
auf 34 Prozent.

Die zweite Gruppe von Liandern, an denen die Stirke des Steuerwettbewerbs
deutlich wird, sind solche, in denen die Einflihrung echter Ausgabensteuern oder
Elemente dieser Steuern ernsthaft diskutiert oder umgesetzt wurde. In einigen
dieser Lénder, zum Beispiel Grofbritannien, wurden Ausgabensteuern von Steuer-
politikern unter anderem deshalb abgelehnt, weil sie bei einem gegebenen Auf-
kommen die Steuersitze deutlich erhdhen wiirden (Isaac 1997: 313). In anderen
Lindern wie Osterreich oder Italien wurden aus demselben Grund nur begrenzte
Elemente von Ausgabensteuern eingefiihrt (Wala 1999; Bordignon/Giannini/
Panteghini 2000, 2001). In Italien wurden diese vor kurzem auch wieder abge-
schafft — bei gleichzeitiger Senkung des Korperschaftsteuersatzes. Ganz dhnlich
war der Ablauf in Kroatien, einem der wenigen Linder, die vollstindig zu einer
Ausgabensteuer (»zinsbereinigte Einkommensteuer«) iibergegangen waren. Dort
erzeugte der Steuerwettbewerb permanente Probleme, die schlieBlich mit zur
Abschaffung der Ausgabensteuer fithrten. 1994 fiihrte Kroatien eine Ausgaben-
steuer ein. Obwohl das Finanzministerium einen Unternehmensteuersatz von
35 Prozent vorschlug, wihlte das Parlament wegen des Steuerwettbewerbs einen
Satz von 25 Prozent (Rose/Wiswesser 1998: 272). Da der Spitzensteuersatz der
Einkommensteuer jedoch mit 35 Prozent deutlich dariiber lag, kam es zur Steuer-
vermeidung, so dass der Unternehmensteuersatz spiter erneut auf 35 Prozent er-
hoht wurde. 2001 schlielich wurde das Ausgabensteuersystem unter dem Druck
des Steuerwettbewerbs aufgegeben, und der Steuersatz fiel auf 20 Prozent — und
damit auf das Steuersatzniveau vieler anderer neuer Demokratien in Europa
(Keen/King 2003; Rose 2003a).

Insgesamt ergibt sich ein klares Bild, dass sich folgendermaBlen zusammen-
fassen lasst: Nach der US-Reform von 1986 entstand ein zunehmend heftiger
Wettbewerbsdruck auf die Korperschaftsteuersitze, der viele Regierungen zu aus
ihrer Sicht problematischen Steuersatzsenkungen zwang, die sie andernfalls si-
cher nicht durchgefiihrt hitten. Da die Regierungen gleichzeitig unter dem Druck
standen, ihre Haushalte zu konsolidieren, mussten Steuersatzsenkungen durch
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eine Verbreiterung der steuerlichen Bemessungsgrundlage ausgeglichen werden.
Der Steuerwettbewerb erzeugt somit einen Vorteil der Einkommensteuer gegen-
iiber der Ausgabensteuer. Da erstere Kapitaleinkommen und Reingewinne glei-
chermaflen besteuert, braucht sie niedrigere Unternehmensteuersitze als letztere
und ist somit im internationalen Wettbewerb robuster.

2.3 Flache, duale oder differenzierte Einkommensteuer?

Der Vorteil der Einkommensteuer gegeniiber der Ausgabensteuer bezieht sich
vor allem auf die relative Steuerlast von Kapitaleinkommen (im theoretischen
Sinne) und Reingewinnen. Angesichts des Wettbewerbsdrucks auf die Korper-
schaftsteuersitze ist die Hoherbesteuerung der Reingewinne nicht mehr unbe-
dingt vorteilhaft. Dies &ndert freilich nichts an den grundlegenden Zielkonflikten,
die zur Hybrid-Besteuerung gefiihrt hatten: Einerseits waren die meisten Regie-
rungen nicht bereit, sensible Kapitaleinkommen hoch und progressiv zu besteu-
ern; andererseits wollten sie jedoch weder starke Aufkommensverluste in der Be-
steuerung der Lohneinkommen noch eine generelle Abschaffung der progressiven
Einkommensteuer hinnehmen. Es gibt also einen Konflikt zwischen dem Ziel der
Gleichmdfsigkeit der Besteuerung unterschiedlicher Einkommensarten einerseits
und dem Ziel einer progressiven und aufkommensstarken Einkommensteuer an-
dererseits. Durch den Trend zu niedrigeren Steuersdtzen wurde dieser Konflikt
lediglich transparenter. Frither konnten die Regierungen die unterschiedliche Be-
handlung von Einkommensarten dadurch »verschleiern«, dass sie grundsitzlich
hohe tarifliche Einkommensteuersétze festlegten, die sie dann durch die Sonder-
behandlung vieler Arten von (Kapital-)Einkommen unterliefen. Dies war nun
schwieriger. Die tariflichen Steuersidtze mussten die effektive Belastung starker
widerspiegeln, so dass auch Belastungsunterschiede zwischen unterschiedlichen
Einkunftsarten deutlicher wurden.

Die Steuersitze auf (einbehaltene) Korperschaftsgewinne spielten dabei aus
zwei Griinden eine entscheidende Rolle. Erstens mussten gerade sie wegen des
Steuerwettbewerbs deutlich sinken; die einbehaltenen Gewinne von Kapitalge-
sellschaften gehdrten also eindeutig in die Kategorie relativ »sensibler« Kapital-
einkommen. Zweitens stellt der Korperschaftsteuersatz gleichsam den »Dreh-
und Angelpunkt« (Cnossen 1999: 22) fiir die Kapitalbesteuerung insgesamt dar.
Idealerweise sollte der Korperschaftsteuersatz mit dem (Spitzen-)Steuersatz fiir
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private Kapitaleinkommen iibereinstimmen, damit Verzerrungen 6konomischer
Entscheidungen (in Bezug auf Rechtsformwahl, Finanzierungsformen, etc.) und
Steuerschlupflocher vermieden werden. Will man aber gleichzeitig an der ein-
heitlichen Besteuerung privater Kapitaleinkommen und Arbeitseinkommen fest-
halten, dann miisste auch der (Spitzen-)Steuersatz auf Arbeitseinkommen auf das
Niveau des Korperschaftsteuersatzes sinken.

Damit standen die Regierungen vor der Wahl zwischen drei grundsitzlichen
»Modellen« der Einkommensbesteuerung, je nachdem, ob und wo sie eine Grenze
zwischen proportionaler und progressiver Besteuerung ziehen wollten. Diese
werden im Folgenden kurz und etwas stilisiert dargestellt. Um die Diskussion
moglichst generell zu halten, unterscheide ich nicht zwischen den einbehaltenen
Gewinnen von Kapitalgesellschaften und privaten Kapitaleinkommen, sondern
allgemeiner zwischen »sensiblen« und »weniger sensiblen« Kapitaleinkommen.
Zur Vereinfachung wird angenommen, dass die Regierungen ihre einkommen-
steuerlichen Bemessungsgrundlagen in allen drei Modellen weitgehend von un-
systematischen und verzerrenden Steuervergiinstigungen gereinigt haben. Wir
nehmen also an, dass alle Formen von Kapitaleinkommen in die Bemessungs-
grundlage einbezogen sind und es keine steuerliche Forderung zum Beispiel in
Form beschleunigter Abschreibung gibt.

Flat Tax

Die theoretisch naheliegendste Option war natiirlich, ernst zu machen mit dem
Ideal der synthetischen oder umfassenden Einkommensteuer und Arbeitseinkom-
men genauso hoch oder niedrig zu besteuern wie Kapitaleinkommen und Rein-
gewinne. Das hieBe, dass der (Spitzen-)Steuersatz der Einkommensteuer nicht
hoher sein darf als der Korperschaftsteuersatz oder ein anderer Steuersatz auf
Kapitaleinkommen. Angesichts der 6konomischen, politischen und administrati-
ven Probleme bei der Besteuerung von Kapitaleinkommen bedeutet dies jedoch,
dass der Spitzensteuersatz nicht besonders hoch sein kann. Wie wir oben gesehen
haben, betrigt der durchschnittliche Korperschaftsteuersatz in den fortgeschritte-
nen Industrieldndern schon fast 30 Prozent. Bei einem so niedrigen Spitzensteuer-
satz bei der Einkommensteuer bietet es sich freilich an, auf einen progressiven
Tarifverlauf ganz zu verzichten. Ein grofziigiger Grundfreibetrag wire ausrei-
chend, um zu erreichen, dass die Durchschnittssteuersitze eines Steuerzahlers
mit dem Einkommen ansteigen — und darum geht es schlieBlich bei der progres-
siven Einkommensteuer. Okonomen sprechen in diesem Fall von windirekter
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Progression«. Es gilt also: Angesichts der 6konomischen, politischen und admi-
nistrativen Beschrinkungen, die es in der realen Welt bei der Besteuerung von
Kapitaleinkommen gibt, 14duft die konsequente Durchsetzung einer umfassenden
Einkommensteuer letztlich auf eine flache Steuer oder Flat Tax hinaus.

Die Flat Tax ist also eine Art der Besteuerung auf dem kleinsten gemeinsa-
men Nenner. Thr groer Vorzug liegt in der Gleichbehandlung unterschiedlicher
Einkommensarten. Aufgrund des niedrigen Steuersatzes ist es wesentlich leich-
ter, die steuerliche Bemessungsgrundlage zu bereinigen, so dass der Einfluss der
Einkommensteuer auf die Entscheidungen zwischen unterschiedlichen Spar- und
Investitionsformen moglichst wenig verzerrt wird. VerduBerungsgewinne etwa
lassen sich leichter in die Steuerbasis der Einkommensteuer integrieren, wenn
der Steuertarif proportional und maBig ist (siche zum Beispiecl BMF 1999c: 83).
Die Okonomen sprechen hier von einer »intersektoral neutralen« Besteuerung. In
diesem Sinne ist die Flat Tax also effizient. Gleichzeitig verwirklicht sie auch ei-
ne bestimmte Idee von steuerlicher Gerechtigkeit, indem sie Arbeits- und Kapi-
taleinkommen gleichbehandelt.

Genau hierin liegt aber auch ihr Hauptproblem. Weil sich der (Spitzen-)Steuer-
satz der personlichen Einkommensteuer an den sensibelsten Kapitaleinkommen
ausrichten muss, ist das Aufkommenspotential und die Progressivitit der Ein-
kommensteuer beschriankt. Was die Progressivitit angeht, gilt dies vor allem fiir
den oberen Bereich der Einkommensskala. Als Faustregel gilt: Der autkommens-
neutrale Ubergang zu flachen Steuern bevorteilt typischerweise die hohen und
die niedrigen Einkommen auf Kosten der Mitte (Davies/Hoy 2002: 33).10

Es ist deshalb nicht sehr verwunderlich, dass noch kein fortgeschrittenes In-
dustrieland eine Flat Tax eingefiihrt hat. Insbesondere Neuseeland ist jedoch die-
sem Modell in den neunziger Jahren sehr nahe gekommen. Koérperschaftsteuer-
satz und Spitzensatz der Einkommensteuer betrugen beide 33 Prozent und die
Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer war &duflerst breit. Nur selbst ge-
nutztes Wohneigentum und private Verduflerungsgewinne wurden — und werden
— in Neuseeland weiterhin steuerlich privilegiert. Kapitel 4 wird auf den neusee-
landischen Fall ndher eingehen.

10 In Landern mit hohem Einkommensteuerautkommen kann freilich ein aufkommensneutra-
ler Ubergang zu einer Flat Tax unméglich sein — oder nur dann méglich, wenn niedrige
Einkommen deutlich hoher belastet werden. Auf diesen Fall werden wir in Kapitel 4
zuriickkommen.
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Duale Einkommensteuer

Wenn Regierungen nicht bereit sind, Lohne auf dem kleinsten gemeinsamen
Nenner mit den sensibelsten Kapitaleinkommen zu besteuern, bietet es sich an,
zwischen Arbeits- und Kapitaleinkommen eine mdglichst saubere Grenze zu zie-
hen und erstere hoher und direkt-progressiv zu besteuern. Dies ist die Grundidee
der so genannten dualen Einkommensteuer. Diese Steuer teilt einen Vorzug der
Flat Tax, ndmlich die im obigen Sinne neutrale Besteuerung der Kapitaleinkom-
men. Da auf alle Kapitaleinkommen ein einheitlicher, niedriger und proportiona-
ler Steuersatz angewendet wird, ist es leichter, eine mdglichst breite Bemes-
sungsgrundlage zu schaffen. Gleichzeitig ermoglicht eine duale Einkommensteuer
aber die progressive und hohere Besteuerung der Arbeitseinkommen.

Im Gegenzug freilich handelt sich die duale Einkommensteuer Probleme ein,
welche die Flat Tax vermeidet. Zum einen ist es nicht so einfach, eine Grenze
zwischen Arbeits- und Kapitaleinkommen zu ziehen. Ein Hauptproblem sind da-
bei Selbststéndige, Inhaber von Personengesellschaften und die in der Geschéfts-
filhrung aktiven Anteilseigner »kleiner« Kapitalgesellschaften. Wiirde diesen
Steuerpflichtigen erlaubt, die Hohe ihrer Arbeitseinkommen selbst zu bestim-
men, dann konnten sie durch die Festlegung ungerechtfertigt niedriger Lohne
Arbeits- in Kapitaleinkommen »umwandeln« und somit Steuern sparen. Duale
Einkommensteuern brauchen spezielle Regeln, um dies zu verhindern. Diese Re-
geln gibt es; sie werden in Kapitel 5 ndher diskutiert. Das zweite Problem der
dualen Einkommensteuer ist weniger administrativer und mehr politischer Natur.
Die duferst transparente »Diskriminierung« der Arbeitseinkommen innerhalb der
Einkommensteuer ist den Wahlbiirgern nicht leicht zu verkaufen. Oder genauer:
Sie ist vom politischen Wettbewerber in der 6ffentlichen Diskussion sehr leicht
auszubeuten.

Die duale Einkommensteuer wurde Mitte der achtziger Jahre in Dénemark
entwickelt und in den spéten achtziger und frithen neunziger Jahren von Finn-
land, Norwegen und Schweden iibernommen. Anfang der neunziger Jahre hat
sich Ddnemark wieder von den Prinzipien der dualen Einkommensteuer abge-
wandt und eine differenzierte Einkommensbesteuerung eingefiihrt.

Differenzierte Einkommensteuer

Die dritte und letzte Option nenne ich differenzierte Steuer. Was sie mit der dua-
len Steuer teilt, ist die direkt-progressive Besteuerung der Arbeitseinkommen
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und die proportionale und niedrige Besteuerung der sensiblen Kapitaleinkom-
men. Anders als die duale Steuer wendet die differenzierte Steuer jedoch den
proportionalen Steuersatz nicht auf alle Arten der Kapitaleinkommen an. Sie un-
terscheidet vielmehr zwischen sensiblen und weniger sensiblen Kapitaleinkom-
men. Erstere (zum Beispiel einbehaltene Unternehmensgewinne) werden niedrig
und proportional besteuert, letztere (zum Beispiel ausgeschiittete Gewinne oder
die Zinsen steuerehrlicher Anleger) hoher und progressiv. Genau hier liegt frei-
lich das Problem der differenzierten Einkommensteuer. Einerseits mildert sie das
politische Problem der »Diskriminierung« von Arbeitseinkommen dadurch, dass
sie die weniger sensiblen Arten von Kapitaleinkommen in die progressive Be-
steuerung eingliedert. Sie verwirklicht also zwei Ideen von Steuergerechtigkeit
gleichzeitig: die (zumindest teilweise) Gleichbehandlung von Kapital- und Ar-
beitseinkommen und die direkte Progression. Andererseits erkauft sie diesen
Vorzug dadurch, dass sie die Vorteile der anderen beiden Modelle in den Punk-
ten Effizienz und Administrierbarkeit zerstort. Denn wenn unterschiedliche Ar-
ten von Kapitaleinkommen mit unterschiedlichen Steuersétzen belegt werden,
dann verzerrt der Staat die Spar- und Anlageentscheidungen der Steuerbiirger
und befordert Steuersparmodelle. Die differenzierte Einkommensteuer verletzt
also das Ziel der intersektoralen Neutralitt.

Es gibt die differenzierte Einkommensteuer in verschiedenen Varianten, je
nachdem wo die Trennlinie zwischen niedrig und hoch besteuerten Kapitalein-
kommen gezogen wird. Angesichts der groflen Bedeutung des Korperschaftsteuer-
satzes sind vor allem zwei Varianten zu unterscheiden. Eine Variante belegt we-
gen des Steuerwettbewerbs die einbehaltenen Gewinne von Kapitalgesellschaften
mit einem niedrigen Satz, besteuert jedoch (fast) alle anderen Arten von Kapital-
einkommen hoher und progressiv. Diese Variante wird zum Beispiel in Austra-
lien praktiziert, wo der Korperschaftsteuersatz 30 Prozent, der Spitzensatz der
Einkommensteuer hingegen 48,5 Prozent betriagt (Ganghof/Eccleston 2004). Sie
verletzt — wie jede differenzierte Steuer — das Ideal intersektoraler Neutralitét
einschlieBlich der so genannten »Rechtsformneutralitit«. Da die Gewinne von
Personengesellschaften vollstindig in die progressive Einkommensteuer einbe-
zogen sind, werden sie — wenn Sie entsprechende Gewinne machen — gegeniiber
den niedriger besteuerten Kapitalgesellschaften benachteiligt.

Die Verletzung von Rechtsformneutralitit ist bei differenzierten Einkommen-
steuern nicht unvermeidlich. Eine andere Variante weitet die Bevorzugung von
einbehaltenen Gewinnen auch auf Personengesellschaften aus, so dass zumindest
Rechtsformneutralitdt erhalten bleibt. Im Deutschen wird diese generelle Bevor-
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Abbildung 2-4 Modelle der Einkommensbesteuerung
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zugung einbehaltener Gewinne haufig mit dem Begriff der »Betriebssteuer« in
Verbindung gebracht. Da diese Steuer jedoch von verschiedenen Autoren unter-
schiedlich verstanden wird, benutze ich im Folgenden den Ausdruck »Zaun-
modell«, der sich in der internationalen 6konomischen Literatur eingebiirgert hat
(Mutén et al. 1996; Hagen/Serensen 1998). Dieser beschreibt recht anschaulich,
worum es geht, nimlich um die »Abzéunung« zweier Bereiche. Gewinne von
Personengesellschaften sollen niedrig und proportional besteuert werden, solange
sie sich im Unternehmen ansammeln. Werden sie hingegen vom Eigentiimer
zum Konsum oder zum privaten Sparen entnommen — iiber den Zaun gereicht —,
dann werden sie progressiv (nach-)versteuert. Dadurch wird eine rechtsformneu-
trale Unternehmensbesteuerung moglich.

Abbildung 2-4 veranschaulicht die drei Modelle in vereinfachter Form. In der
Darstellung wird auch fiir die Arbeitseinkommen ein indirekt-progressiver Tarif
angenommen. Das heif3t, es gibt nur einen positiven Steuersatz fiir jede Einkom-
mensart sowie einen Grundfreibetrag. Bei der Flat Tax ist der Steuersatz fiir alle
Einkommensarten gleich hoch — oder eher: gleich niedrig. Die duale Einkom-
mensteuer zieht eine Trennlinie zwischen Kapital- und Arbeitseinkommen und
besteuert letztere mit einem hoheren Satz. Und die differenzierte Steuer zieht die
Trennlinie innerhalb der Kapitaleinkommen — zwischen sensiblen und weniger
sensiblen Formen.

Bei der Wahl zwischen den drei dargestellten Einkommensteuermodellen ha-
ben es Regierungen also mit einem dreiseitigen Zielkonflikt, einem » Trilemma«
der Einkommensbesteuerung, zu tun. Dieses Trilemma ist in Abbildung 2-5 dar-
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Abbildung 2-5 Das »Trilemma« der Einkommensbesteuerung
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gestellt. Jedes der drei Einkommensteuermodelle gibt eins von drei Zielen auf,
um die anderen beiden zu erreichen:

— Die ideale Flat Tax beschrankt die Progressivitit und die Aufkommensstarke
der Einkommensteuer, erreicht aber sowohl die Gleichbehandlung von Ar-
beitseinkommen als auch die (intersektorale) Neutralitdt innerhalb der Kapi-
talbesteuerung.

— Die duale Einkommensteuer gibt die formale Gleichbehandlung zwischen
Arbeits- und Kapitaleinkommen auf, erreicht aber sowohl eine neutrale Kapi-
talbesteuerung als auch eine autkommensstarke und (fiir Arbeitseinkommen)
progressive Einkommensteuer.

— Die differenzierte Einkommensteuer schlieBlich verletzt das Ziel einer neutra-
len Kapitaleinkommensbesteuerung, erreicht eine zumindest stirkere Gleich-
behandlung von Arbeits- und Kapitaleinkommen sowie eine aufkommens-
starke und progressive Einkommensteuer.

Die Diskussion der drei Modelle der Einkommensbesteuerung soll an dieser Stelle
nicht vertieft werden. Sie wird in den nichsten drei Kapiteln weitergefiihrt, wo-
bei jeweils ein unterschiedlicher Schwerpunkt gewiahlt wird. Kapitel 3 zeigt, dass
von den deutschen Parteien in der Vergangenheit nur zwei der drei Modelle —
Flat Tax und differenzierte Einkommensteuer — vertreten wurden. Kapitel 4 ana-
lysiert, welche der drei Modelle die fortgeschrittenen Industriestaaten gewdhlt
haben, von welchen Faktoren diese Wahl beeinflusst wird und wie parteipolitisch
umstritten diese Wahl in anderen Landern war. Kapitel 5 schlieBlich vergleicht
Flat Tax und duale Einkommensteuer und entwickelt ein Pladoyer fiir letztere.



Kapitel 3
Deutschland im Steuerwettbewerb oder:
»Konsensdemokratie« ohne Konsens

Deutschland kann sich ab dem néchsten Jahr mit seinem Steuersystem selbstbewusst dem in-
ternationalen Wettbewerb stellen. Ein Korperschaftsteuersatz von 25 Prozent gehdrt dann zu
den niedrigsten in Europa. Der Spitzensatz der Einkommensteuer wird in Stufen abgesenkt und
soll im Jahre 2005 nur noch 42 Prozent betragen. Zurzeit gibt es nur zwei européische Lénder,
die einen noch geringeren Spitzensteuersatz haben. Aber in Portugal und Grofbritannien setzt
er viel frither ein! Hans Eichel, Bundesfinanzminister, SPD (Eichel 2000a)

In dieser Aussage von Hans Eichel werden zwei »Rétsel« der deutschen Steuer-
politik deutlich. Das eine Ritsel ist, warum die SPD im Wahlkampf 1998 eine
»Gerechtigkeitsliicke« in Deutschland beklagt, um sich nur zwei Jahre spéter fiir
den (fast) niedrigsten Spitzensteuersatz in der Europédischen Union zu preisen.
Das andere Ritsel ist: Warum bedurfte es nach sechzehn Jahren liberal-konser-
vativer Regierungszeit unter Helmut Kohl iiberhaupt einer rot-griinen Regierung,
damit sich Deutschland endlich »selbstbewusst dem Steuerwettbewerb stellen«
konnte? Schlielich war die Regierung Kohl 1982 nicht zuletzt dafiir angetreten,
den Standort Deutschland fit zu machen.

Abbildung 3-1 verdeutlicht die beiden Riétsel. Sie zeigt die Entwicklung dreier
Steuersitze zwischen 1974 und 2005:

— des tariflichen »Unternehmensteuersatzes« auf den Gewinn von deutschen
Kapitalgesellschaften (einschlieBlich Gewerbesteuer und Zuschldgen);

— des entsprechenden OECD-Durchschnittssatzes zum Vergleich und

— des deutschen Spitzensteuersatzes der Einkommensteuer (einschlielich Zu-
schldgen).

Die sozial-liberale Regierung Schmidt hat in den siebziger Jahren beide Steuer-
sitze in Deutschland erhoht. Nachdem sich dann Mitte der achtziger Jahre ein
starker Steuerwettbewerb bei den Kapitalgesellschaften entwickelte (Kapitel 2),
ist es der Regierung Kohl nicht gelungen, den Unternehmensteuersatz entschei-
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dend zu senken. 1998 lag dieser Satz nur knapp unter dem Niveau von 1977 und
der Abstand zum OECD-Durchschnitt hatte sich seit 1982 vergroBert statt verrin-
gert: von etwa 13 auf fast 20 Prozentpunkte. Deutschlands relative Wettbewerbs-
position in diesem Bereich verschlechterte sich also wiahrend Kohls Amtszeit er-
heblich. Der rot-griinen Koalition ist es mit der Steuerreform 2000 gelungen, den
deutschen Unternehmensteuersatz auf ein einigermafien wettbewerbsfahiges Ni-
veau zu senken, dabei aber sank gleichzeitig auch der Spitzensteuersatz der per-
sonlichen Einkommensteuer deutlich und die Steuerreform fiihrte zu erheblichen
Einnahmeausfillen.

Abbildung 3-1 Steuerreformprofile der Bundesregierungen, 1974-2005

Steuersatze in %

65
Unternehmensteuersatz

Regierung Regierung RS Regierung
Schmidt Kohl ... Schroder

35

0 +——7r—FF—T—T—7 7T
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Anmerkungen: Unternehmensteuersatz = Koérperschaftsteuer + Gewerbeertragsteuer +
Zuschlage, Spitzensatz der Einkommensteuer inkl. Zuschldge, OECD-Unternehmensteuer-
satz = ungewichteter Durchschnitt von 21 OECD-Landern (vgl. Anhang). Die Werte fiir die
Jahre 2004 und 2005 basieren auf bestehender Gesetzgebung bzw. sind extrapoliert.
Quellen: sieche Anhang.
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Fiir beide Ritsel gibt es in der 6ffentlichen Diskussion wie auch in der politik-
wissenschaftlichen Literatur weithin akzeptierte Erklarungen. Was die magere
Bilanz der Regierung Kohl angeht, so denkt man vor allem an die Petersberger
Steuervorschlédge, die der steuerpolitische Befreiungsschlag der Koalition werden
sollten. Die Vorschldge wurden von der Mehrheit der SPD-Lénder im Bundesrat
blockiert, und diese Blockade sei nicht zuletzt wahltaktisch motiviert gewesen
(zum Beispiel Wagschal 1999a; Zohlnhofer 1999; Scharpf 2000a: 121). Die
Steuerpolitik der Regierung Schroder wird dagegen héufig so interpretiert, dass
es nach dem Riickzug Lafontaines im Mérz 1999 eine Art »neoliberale Wende«
gegeben habe, nach der die Koalition im Wesentlichen die Politik der Vorgén-
gerregierungen fortgesetzt habe (zum Beispiel Bach 2001: 50-51; Bonker/
Wollmann 2001: 98; Eicker-Wolf 2002). Aus dieser Sicht hat die rot-griine Re-
gierung letztlich ihr steuerpolitisches Mandat verletzt und somit ihre Wéhler ge-
tduscht. Zugespitzt formuliert: Die SPD hat — um Susan Stokes’ (2001) Begriff
zu verwenden — »Uberraschungs-Neoliberalismus« (neoliberalism by surprise)
praktiziert.

Meines Erachtens sind diese beiden Interpretationsansitze nicht vollig befrie-
digend. Dies zeigt sich schon daran, dass sie einander tendenziell widersprechen.
Denn wenn es stimmt, dass die von Lafontaine gepriagte SPD eine »traditionelle«
sozialdemokratische Steuerpolitik gemacht hat, die sich von den Petersberger
Steuervorschldgen deutlich unterschied, warum sollten diese Vorschlidge dann an
wahltaktischen Motiven gescheitert sein? Ist es nicht plausibler anzunehmen,
dass es zwischen den beiden Seiten schlicht keinen Einigungsspielraum gab?
Umgekehrt: Wenn — wie die These wahltaktischer Blockade impliziert — die SPD
in zentralen Fragen dasselbe wollte wie die Regierung Kohl, wie konnte sie dann
nach Lafontaines Abtritt eine »neoliberale Wende« vollziehen?

Ich will im Folgenden zeigen, dass man beide »Rétsel« der deutschen Steuer-
politik innerhalb des im vorigen Kapitel entwickelten analytischen Rahmens ein-
heitlich erkldren kann. Die zentrale Antriebskraft hinter den Steuerreformbemii-
hungen der letzten Jahre war der im letzten Kapitel beschriebene Steuerwettbewerb
bei den Kapitalgesellschaften. Dieser war einerseits sehr intensiv, andererseits
duBerst begrenzt — es ging nur um Korperschaft- und Gewerbeertragsteuer und
dort im Wesentlichen um die tariflichen Séitze, nicht um die effektiven Durch-
schnittssteuersitze. Es gab deshalb eine grofler werdende Notwendigkeit, die tarif-
lichen Unternehmensteuersétze in Deutschland zu senken. Die Senkung der Unter-
nehmensteuersétze war einerseits eine relativ leichte Aufgabe, weil die effektive
Belastung der Unternehmen in der Bundesrepublik schon immer weit unter der
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tariflichen gelegen hatte. Wie andere Lander auch musste sich die deutsche Poli-
tik also »nur« die Formel der Satzsenkung-plus-Basisverbreiterung zu Eigen ma-
chen. Andererseits war die Senkung des Unternehmensteuersatzes aber auch eine
schwierige Aufgabe, weil Deutschland 1977 als erstes Land der Welt ein beson-
ders anspruchsvolles Korperschaftsteuersystem eingefiihrt hatte. Dieses System
beinhaltete die Gleichheit von Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der Ein-
kommensteuer bei 56 Prozent. Aufgrund dessen stellte der Steuerwettbewerb die
deutsche Politik von Anfang an vor die Wahl zwischen zwei Steuerreformpfaden
(vgl. Kapitel 2):

— den Pfad einer gleichméBigen Senkung der beiden Steuersitze, der letztlich
zu einer Flat Tax fithren muss;

— oder den Pfad zu einer zunehmenden Abkopplung der Sitze, der zu einer
differenzierten oder dualen Steuer fithren muss.

Der eigentliche politische Konflikt betraf somit die Frage, welche Auswirkungen
ein niedrigerer Korperschaftsteuersatz fiir die personliche Einkommensteuer ha-
ben sollte. Hier vertraten die Parteien ganz unterschiedliche Positionen. Die FDP
verfolgte von Anfang an das Grundmodell einer Flat Tax mit einem niedrigen,
aber einheitlichen (Spitzen-)Steuersatz fiir Kapitalgesellschaften und personliche
Einkommen. Fiir die SPD war dieses Modell dagegen inakzeptabel, weil es so-
wohl mit starken Einnahmeausfillen als auch einer geringeren Progression in der
Einkommensteuer (insbesondere auf Arbeitseinkommen in der oberen Hélfte der
Einkommensskala) verbunden ist. Die Sozialdemokraten verfolgten deshalb das
Modell einer differenzierten Steuer. Die Positionen von CDU/CSU und Griinen
befanden sich zwischen diesen beiden Polen, bewegten sich allerdings im Laufe
der Zeit immer weiter auf die der FDP zu. Dies lag nicht zuletzt daran, dass die
verschiedenen Varianten der differenzierten Steuer zunehmend unter verfassungs-
rechtlichen Vorbehalten standen.

Angesichts dieser reformpolitischen Praferenzen mussten die Konsenszwiénge
des deutschen Politiksystems fast zwangsldufig zu Politikblockaden oder faulen
Kompromissen fithren. Aufgrund der Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat konnte
seit Anfang der neunziger Jahre keine Regierung ihre Reformvorstellungen sys-
tematisch umsetzen. Zunéchst blockierte der SPD-kontrollierte Bundesrat 1997/98
eine generelle Abflachung des Einkommensteuertarifs, weil er diese als Antwort
auf den Steuerwettbewerb ablehnte. Und als die rot-griine Regierung ab 1999
selbst eine Antwort auf den Steuerwettbewerb finden musste, wurde sie im Gegen-
zug von der Bundesratsmehrheit aus »oppositionellen« und »gemischten« Landes-
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regierungen zu einer stirkeren Abflachung des Einkommensteuertarifs und zu ei-
ner deutlich héheren Nettoentlastung gezwungen.

Diese Rekonstruktion der jiingeren Geschichte deutscher Einkommensteuer-
reform hat wichtige demokratietheoretische Implikationen, die am Ende des Ka-
pitels diskutiert werden. Wenn Reformblockaden und faule Kompromisse nicht
in fehlendem konsensorientierten Verhalten begriindet sind, sondern in einem
Mangel an inhaltlicher Ubereinstimmung, dann erzeugen die vielen Vetopositio-
nen des deutschen Politiksystems nicht nur eine Effizienz-, sondern auch ein
Demokratiedefizit.

Den Ausgangspunkt der folgenden historischen Rekonstruktion der deutschen
Einkommensteuerreform bildet die Korperschaftsteuerreform 1977 der sozial-
liberalen Bundesregierung von Helmut Schmidt.! Sie etablierte — nach jahrelan-
ger Vorbereitung — ein System der Kapitalbesteuerung, das in vielerlei Hinsicht
vorbildlich war und um das Deutschland von anderen Landern beneidet wurde.
Wie sich herausstellen wiirde, war dieses System indes fiir den internationalen
Steuerwettbewerb schr anfillig. Dieser Wettbewerb entbrannte Mitte der achtzi-
ger Jahre, nach den Steuerreformen im Vereinigten Konigreich und den in USA.
Zu diesem Zeitpunkt war bereits die Regierung Kohl im Amt. Sie unternahm drei
Versuche, den hohen Steuersatz auf einbehaltene Unternehmensgewinne zu sen-
ken: in der Steuerreform 1990 und dem Standortsicherungsgesetz von 1994 sowie
mit den gescheiterten »Petersberger Steuervorschligen« von 1997. Im Jahr 1998
kam die rot-griine Koalition ins Amt und erreichte mit der Steuerreform 2000
das, was die Regierung Kohl vergeblich versucht hatte: einen im internationalen
Vergleich ertriaglichen Unternehmensteuersatz. Dieser Erfolg hatte jedoch fiir die
Sozialdemokraten einen Preis.

1 Bei der historischen Rekonstruktion geht es freilich nicht um eine Detaildarstellung, son-
dern um eine »analytische Erzéhlung, die sich auf das Wesentliche konzentriert. Ausfiihr-
lichere Nachweise finden sich in Ganghof (2003a).
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3.1  Die Korperschaftsteuerreform 1977

Vor 1975 betrugen die (Spitzen-)Sétze der Korperschaft- und Einkommensteuer
51 beziehungsweise 53 Prozent.2 Diese Sitze waren im internationalen Vergleich
keineswegs besonders hoch; der Spitzensteuersatz der Einkommensteuer lag so-
gar weit unter dem OECD-Durchschnitt von circa 70 Prozent (vgl. Abbildung 2-1).
Dies kann gleichwohl nicht dariiber hinweg tduschen, dass diec Bemessungs-
grundlage der Einkommensteuer auch in der Bundesrepublik recht schmal war.
Die Einkommensteuerquote betrug in den siebziger Jahren nur etwa 12,5 Pro-
zent. Die Bundesrepublik konnte sich so eine »niedrige« Einkommensteuerquote
leisten, weil der deutsche Sozialstaat in groem Male iiber Sozialbeitrége finan-
ziert wurde. Sie betrugen in den siebziger Jahren im Durchschnitt ebenfalls fast
12 Prozent des BIP.

Ein zentraler Grund fiir die schmale Bemessungsgrundlage waren die im vor-
herigen Kapitel skizzierten Zielkonflikte der Einkommensbesteuerung. Auch in
Deutschland wollte die Politik einerseits eine deutlich progressive und aufkom-
mensstarke Einkommensteuer, fiirchtete jedoch andererseits die negativen Aus-
wirkungen, die eine »umfassende« Einkommensteuer auf die Ersparnisse und In-
vestitionen haben wiirde. Seit der Griindung der Bundesrepublik war deshalb
auch die deutsche Einkommensteuer durch zahlreiche Mallnahmen der »Spar- und
Investitionsforderung« gekennzeichnet (Muscheid 1986: 15-130). Abstrakter
formuliert war auch die deutsche Einkommensteuer eine unsystematische Mi-
schung aus einer Einkommen- und einer Ausgabensteuer (Kapitel 2).

Unsere Geschichte der Einkommensteuerreform in Deutschland beginnt mit
dem Jahre 1977, als die sozial-liberale Bundesregierung ein in vieler Hinsicht
vorbildliches Korperschaftsteuersystem einfithrte. Da diese Korperschaftsteuer-
reform ein verschobener Bestandteil der Steuerreform 1974/75 war, wollen wir
uns zundchst kurz mit dieser beschéftigen. Wie fast jede neue Regierung war
auch die sozial-liberale Koalition im Herbst 1969 mit dem Anspruch angetreten,
das Steuersystem grundlegend zu reformieren. Grundlage dieser Reform sollte
das Gutachten einer Steuerreformkommission sein. Diese Kommission war noch
1968 von Finanzminister Straul} einberufen worden und legte ihr 1.200 Seiten
starkes Gutachten 1971 vor (BMWF 1971). Laut Wirtschafts- und Finanzminister

2 Dazu kam zwischen 1968 und 1974 noch eine Ergéinzungsabgabe, so dass sich die Sitze
auf 52,5 beziehungsweise 54,6 Prozent erhdhten (Muscheid 1986: 154).
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Schiller sollte die Reform die unteren Einkommensschichten zu Lasten der Be-
zieher hoher Einkommen besser stellen und dadurch »soviel soziale Gerechtig-
keit wie irgend moglich verwirklichen« (zitiert nach Muscheid 1986: 143). Zu
den Steuersenkungen flir Arbeitnehmer und Geringverdiener gehorte zum Beispiel
die Verdopplung des Arbeitnehmerfreibetrags. Zu den Steuererh6hungen bei den
Kapitalbesitzern gehorte, dass die Vermogensteuer nach der Reform nicht mehr
als Sonderausgabe bei der Einkommensteuer abzugsfihig war.3 Der Spitzensteuer-
satz der Einkommensteuer stieg dagegen nur geringfligig an, von 53 auf 56 Pro-
zent.* Insgesamt hielt sich die »Umverteilung« durch die Steuerreform in Gren-
zen, was auch an der Vetomacht des kleinen Koalitionspartners und des CDU/
CSU-dominierten Bundesrats lag. FDP und Union zwangen die SPD zu zahlrei-
chen Konzessionen (Muscheid 1986: 144, 150; Frankfurter Allgemeine Zeitung
29.8.1997).

Die 6konomische »Neutralitit« der Einkommensbesteuerung war zu diesem
Zeitpunkt generell kein besonders wichtiges Ziel der deutschen Steuerpolitik. Es
gab jedoch eine Ausnahme: die Rechtsformneutralitét. Das vor 1977 bestehende
Korperschaftsteuersystem war nicht rechtsformneutral. Ausgeschiittete Gewinne
wurden »doppelt« besteuert — bei den Unternehmen mit Kdrperschaftsteuer und
dann nochmals bei den Anteilseignern mit Einkommensteuer. Die Belastung der
Ausschiittungen war allerdings durch einen niedrigen Korperschaftsteuersatz fiir
ausgeschiittete Gewinne (15 Prozent) abgemildert. Dadurch wurden entweder
Personen- oder Kapitalgesellschaften benachteiligt, je nachdem, ob Gewinne
einbehalten oder ausgeschiittet wurden und wie hoch der Einkommensteuersatz
des Anteilseigners war.

Seit Ende der sechziger Jahre hatte sich in der Wissenschaft und Politikbera-
tung eine intensive Diskussion dariiber entwickelt, wie eine rechtsformneutrale
Besteuerung zu erreichen sei (Engels/Stiitzel 1968; BMWF 1971: 285-418;
Walter 1971; Rasenack 1974; Schneider 1975) — eine Diskussion, die im interna-
tionalen Vergleich recht aulergewdhnlich war (Engels 1989: 345). Die wissen-

3 Schon zum Januar 1971 hatte die Regierung den Abzug privater Schuldzinsen bei der
Ermittlung der Einkommensteuerschuld abgeschafft, der bis dahin in unbegrenzter Hohe
moglich gewesen war (Muscheid 1986: 162).

4 Tatséchlich betrug die Steuersatzerhdhung nur etwa 1,5 Prozentpunkte, weil gleichzeitig
die Ergénzungsabgabe entfiel.

5 Eine umfassende Liste der Kritikpunkte am vor 1977 bestehenden Korperschaftsteuersys-
tem findet sich in Muscheid (1986: 166—167) und BMWF (1971: 363-364, 1977).
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schaftlichen Impulse wurden von den Wirtschaftsverbanden bereitwillig aufge-
nommen (Riedel 1982:275-276). Dass auch die Politik das Ziel der Rechts-
formneutralitit sehr ernst nahm, héngt sicher mit der relativ groBen Bedeutung
der Personengesellschaften in Deutschland zusammen. Diese Bedeutung ergibt
sich nicht nur aus dem hohen Anteil der Personengesellschaften an allen Unter-
nehmen — heute etwa 85 Prozent —, denn dieser ist auch in anderen Léndern
hoch. Entscheidend scheint vielmehr, dass in Deutschland auch viele grofere und
ertragsstarke Unternehmen Personengesellschaften sind. In dieser Hinsicht unter-
scheidet sich Deutschland deutlich von anderen Lindern (OECD 1994: 25, Ta-
belle 3.1).

Um Rechtsformneutralitidt zu erreichen, wiirde man die Korperschaftsteuer
idealerweise vollstindig in die personliche Einkommensbesteuerung »integrie-
ren«. Dazu miisste man alle Gewinne der Kapitalgesellschaften innerhalb eines
Zeitraums den Anteilseignern zurechnen und als ihr personliches Einkommen
besteuern. Der Unterschied zwischen Kdorperschaft- und Einkommensteuer wére
damit fiir die Steuerbelastung unbedeutend, Rechtsformneutralitit somit erfiillt.
In der Praxis ist dies allerdings undurchfiihrbar oder zumindest unpraktikabel.®

In den sechziger Jahren wurde deshalb eine zweitbeste Losung entwickelt,
die auf zwei Sdulen basierte (Royal Commission on Taxation 1966; McLure Jr.
1979). Die erste Sdule war das so genannte Vollanrechnungssystem. Bei diesem
System wird der ausgeschiittete Gewinn beim Anteilseigner besteuert; der An-
teilseigner erhilt jedoch eine Gutschrift fiir die bereits gezahlte Korperschaft-
steuer. Die Korperschaftsteuer wird somit im Ausschiittungsfall »neutralisiert« —
entscheidend ist allein der personliche Steuersatz des Anteilseigners.

Die zweite Sdule war die Angleichung von Kérperschaftsteuersatz und Spit-
zensatz der Einkommensteuer. Diese sollte erreichen, dass auch Anteilseigner,
deren Grenzsteuersatz beim Spitzensteuersatz liegt, keinen steuerlichen Anreiz

6 Die Griinde, warum dies nicht praktikabel ist, erkldren auch weitgehend, warum es iiber-
haupt getrennte Korperschaftsteuern gibt. Ein zentrales Problem ist die Besteuerung von
Wertzuwiéchsen. Da diese im Allgemeinen nur besteuert werden, wenn sie »realisiert«
werden (das heifit beim Verkauf), sind nicht realisierte Wertzuwéchse steuerlich bevorzugt.
Gibe es keine Korperschaftsteuer, hitten die Steuerzahler einen starken steuerlichen An-
reiz, ihre Gewinne moglichst lange in einer Kapitalgesellschaft zu belassen. Die Korper-
schaftsteuer dient somit als eine Art »Auffangbecken« fiir die persénliche Einkommen-
steuer (Mintz 1996). Die Probleme einer Integration der Koérperschaft- in die Einkommen-
steuer liegen bei dieser Zurechnung der einbehaltenen Gewinne von Kapitalgesellschaften
zum Einkommen der Anteilseigner.
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haben, Gewinne im Unternehmen zu belassen. Idealerweise sollten die Unter-
nehmen »freiwillig« ihre Gewinne vollstdndig an die Anteilseigner ausschiitten,
wodurch man der oben diskutierten Integration der beiden Steuern sehr nahe ge-
kommen wére (Head 1997: 80). Es ist dann die Entscheidung der Anteilseigner,
ob sie im selben Unternehmen reinvestieren oder nicht (Schiitt-aus-hol-zuriick-
Verfahren). Dadurch wird ein »EinschlieBen« (lock-in) der Gewinne im Unter-
nehmen vermieden und die Kapitalallokation wird stirker durch den Kapital-
markt gesteuert (Sigloch 2000: 172—173).

Durch die Korperschaftsteuerreform fiihrte die sozial-liberale Koalition ge-
nau dieses anspruchsvolle Modell von »Anrechnung-plus-Satzangleichung« ein.
Der Korperschaftsteuersatz auf einbehaltene Gewinne wurde auf 56 Prozent an-
gehoben und damit dem Spitzensatz der Einkommensteuer angeglichen.” Der
Satz auf ausgeschiittete Gewinne wurde auf 36 Prozent angehoben. Deutschland
war das erste Industrieland, das solch ein System einfiihrte. Das 1977 eingefiihrte
Korperschaftsteuersystem war fiir die meisten Steuerrechtler und -6konomen da-
her ein Glanzstiick des deutschen Einkommensteuerrechts (Homburg 2001).

Der potentielle Nachteil dieses Systems lag freilich im relativ hohen Korper-
schaftsteuersatz. Dies war 1977 kein groB3es Problem, weil die Politik noch kei-
nen Wettbewerbsdruck auf den Korperschaftsteuersatz wahrnahm. Wie im vori-
gen Kapitel erklért, wiirde sich diese Situation nach der US-Reform im Jahr 1986
schlagartig dndern. Nach dieser Reform entstand ein heftiger Wettbewerbsdruck
auf die Kdorperschaftsteuersidtze. Schon 1990 — fast zehn Jahre vor der Steuer-
reform 2000 — machte ein Mitglied des wissenschaftlichen Beirats beim Finanz-
ministerium in einem Minderheitsvotum eine eindeutige Vorhersage:

Die Vollanrechnung verlangt ... nominal hohere Tarife der Korperschaftsteuer und Einkom-
mensteuer, wenn ein gleich hohes Aufkommen wie bei der Teilanrechnung oder der Nichtan-
rechnung erzielt werden soll ... Vermutlich kann sich die Bundesrepublik der steuerpolitischen
Konkurrenz nicht entziehen. Dann diirfte unter den heute gegebenen Bedingungen jedoch eine
Situation zu erwarten sein, bei der im »freien Wettbewerb der Steuersysteme« das schlechtere
System tiber das 6konomisch-rechtlich besser gestaltete System obsiegt. (BMF 1999b: 80)

Wie wir sehen werden, sollte sich diese Vorhersage bewahrheiten. Aber nicht
nur das Vollanrechnungssystem bereitete der Politik nach 1986 Schwierigkeiten,
auch die Angleichung zwischen Korperschaftsteuersatz und Spitzensteuersatz

7 Die vorher bestehende Satzspreizung von 5 Prozentpunkten (56-51) wére in vielen anderen
Industrielandern kaum einer Debatte wert gewesen, in Deutschland betrachtete man sie da-
gegen als »weit« (Muscheid 1986: 166).
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der Einkommensteuer wurde immer mehr zum Problem. Die deutsche Politik
musste sich entscheiden, ob sie den Spitzensteuersatz an den Notwendigkeiten
des Steuerwettbewerbs ausrichten oder stattdessen das System der Satzanglei-
chung wieder aufgeben wollte.

Bevor wir uns genauer ansehen, wie dieser Zielkonflikt im deutschen Politik-
system verarbeitet wurde, muss noch kurz auf die Gewerbeertragsteuer einge-
gangen werden.® Diese sehr alte Steuer hat nach Ansicht der meisten Finanzwis-
senschaftler in einem modernen Steuersystem nichts zu suchen, weshalb ihre
Abschaffung oder grundsétzliche Reform seit langem gefordert wird. Auch die
Steuerreformkommission, die der sozial-liberalen Koalition 1971 Reformvor-
schldge machte, legte detaillierte Vorschliage fiir eine Verdnderung oder Abschaf-
fung der Gewerbe(ertrag)steuer vor. Die sozial-liberale Regierung griff diese
Vorschldge jedoch nicht auf, sondern verénderte die Gewerbesteuer stattdessen
so — vor allem durch stark erhohte Freibetriage —, dass viele Klein- und Mittelbe-
triebe ganz aus der Besteuerung herausfielen (Muscheid 1986: 149-169). Nach
diesem Muster entwickelte sich die Gewerbesteuer im Zeitverlauf zu einer Son-
dersteuer fiir GroBunternehmen.’ Fiir die Reform der Einkommen- und Korper-
schaftsteuern war die Gewerbeertragsteuer deshalb von zentraler Bedeutung,
weil sie den im Steuerwettbewerb relevanten Unternehmensteuersatz erhéhte
(vgl. Ganghof 1999). Im Jahr 1977 etwa erhohte sich dieser Unternehmensteuer-
satz durch die Gewerbesteuer von 56 Prozent (Korperschaftsteuersatz) auf durch-
schnittlich etwa 62 Prozent.!0

8 Vor 1998 bestand die Gewerbesteuer aus Gewerbekapital- und Gewerbeertragsteuer. Erstere
wurde 1998 abgeschafft und spielt fiir die weitere Diskussion keine zentrale Rolle. Ich ver-
nachléssige sie deshalb im Folgenden und verwende »Gewerbesteuer« und »Gewerbe-
ertragsteuer« synonym.

9 Von Seiten der Politik wurde und wird die Gewerbesteuer vor allem mit dem so genannten
Aquivalenzprinzip gerechtfertigt, also als Entgelt fiir kommunale &ffentliche Leistungen.
Sie wird fiir Kapital- und Personenunternehmen gleichermafen fallig, nicht jedoch — zum
Zeitpunkt der Fertigstellung des Manuskripts — auf Einkommen aus selbststindiger Arbeit
und Landwirtschaft. Der steuerpflichtige Gewerbeertrag entspricht den nach einkommen-
steuerlichen Vorschriften ermittelten Einkiinften aus Gewerbebetrieben, korrigiert um ver-
schiedene Hinzurechnungen und Kiirzungen. Die wichtigste Korrektur besteht in der half-
tigen Hinzurechnung von Dauerschuldzinsen (Homburg 2000: 316).

10 Die Kommunen koénnen den Gewerbesteuersatz durch »Hebesétze« innerhalb von Grenzen
selbst festlegen. Der daraus resultierende Gewerbesteuersatz kann bis zu circa 20 Prozent
betragen. Die effektive Erhohung des tariflichen »Unternehmensteuersatzes« (Korperschaft-
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3.2 Die GrofB3e Steuerreform 1986/88/90

1982 kam die »Wende«. Die FDP wechselte die Seiten, und die CDU/CSU/
FDP-Regierung trat unter der Fithrung von Helmut Kohl an, die deutsche Wirt-
schaft leistungs- und wettbewerbsfahiger zu machen. Die Steuerpolitik spielte
dabei durchaus eine wichtige Rolle. Die Regierung hatte zum Ziel, die Steuerbe-
lastung von Kapital- und Arbeitseinkommen zu senken. Einen starken Wettbe-
werbsdruck auf die Kapitalsteuern nahm sie zu diesem Zeitpunkt noch nicht
wahr. Die Steuersenkungen sollten vielmehr die Investitions- und Leistungs-
anreize erhohen. Sie lieBen zunédchst etwas auf sich warten, weil die Konsolidie-
rung des Haushalts Vorrang hatte. Lediglich einige kleinere Entlastungen bei der
Vermogensteuer und der Gewerbekapitalsteuer wurden umgesetzt.

Nachdem die Konsolidierung vorangeschritten war, wurde Mitte der achtzi-
ger Jahre eine »GroBe Steuerreform« geplant und in drei Schritten (1986/88/90)
umgesetzt.!! Die ersten beiden Schritte wurden im Sommer 1985 verabschiedet.
Zu diesem Zeitpunkt waren die Steuerreformen in GrofBbritannien und den USA,
die den Startschuss zu einem weltweiten Steuersenkungswettlauf bei der Korper-
schaftsteuer geben sollten, bereits abgeschlossen beziehungsweise in vollem
Gange. In GroBbritannien fiel der Korperschaftsteuersatz von 50 auf 35 Prozent
(1986). In den USA fiel der bundesstaatliche Korperschaftsteuersatz von 46 auf
34 Prozent (1987), woraus sich ein gesamtstaatlicher Satz von durchschnittlich
circa 38 Prozent ergab. Dariiber hinaus planten die USA bedeutende Anderungen
in der Besteuerung US-amerikanischer multinationaler Konzerne. Den Experten
im Bundesfinanzministerium war schnell klar, dass dies einschneidende Folgen
fiir die Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands haben wiirde: »Die deutschen Ent-
scheidungstrager machten sich schon 1985 Gedanken iiber eine deutsche Ant-
wort auf die US-amerikanische Senkung des Korperschaftsteuersatzes auf 35
Prozent oder weniger« (Menck in McLure et al. 1990: 45, eigene Ubersetzung).

Zunichst hatte die Besorgnis der Experten iiber die Hohe des deutschen Kor-
perschaftsteuersatzes noch keinen Einfluss auf die »Grofle Steuerreform«. Die

steuer plus Gewerbesteuer) ist indes geringer, weil die Gewerbesteuer sowohl von der Be-
messungsgrundlage der Einkommen- beziehungsweise Korperschaftsteuer als auch von ihrer
eigenen abgezogen wird.

11 Detaillierte Analysen dieser Steuerreform, auf die im Folgenden zuriickgegriffen wird, fin-
den sich unter anderem in Findling (1995) und Zohlnhéfer (2001: 83—104).
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Koalition verschob die Unternehmensteuerreform auf die dritte Stufe, weil die
Reform der personlichen Einkommensteuer vordringlich schien. Sie sollte zum
einen die Arbeitsanreize verbessern, zum anderen Familien fordern und somit
dem Riickgang der Geburtenraten entgegenwirken. Die Reform senkte die Steuer-
sdtze, erhohte den Grundfreibetrag und fiihrte den Kinderfreibetrag (wieder) ein.
Die Nettoentlastung betrug fast 12,8 Mrd. €. Von der spéter viel beschworenen
»Verbreiterung der steuerlichen Bemessungsgrundlage« in der Unternehmens-
besteuerung war — ganz anders als in Grofbritannien, den USA und anderen
Landern — zu diesem Zeitpunkt noch kaum die Rede. Im Gegenteil, wihrend
Grofbritannien und die USA die Abschreibungsvergiinstigungen fiir Unternch-
men zuriicknahmen, verbesserte die Regierung die Abschreibungsbedingungen fiir
kleinere und mittlere Unternehmen (Leibfritz/Biittner/van Essen 1998: 154).12

Im Januar 1987 standen Bundestagswahlen an, so dass die Debatte iiber den
dritten Schritt der Steuerreform im Wahlkampf eine wichtige Rolle spielte. Die
Regierung Kohl wurde wiedergewihlt und legte die Grundziige der Steuerreform
1990 — also des dritten Schritts der »GroBlen Steuerreform« — bereits wihrend der
Koalitionsverhandlungen im Februar fest. Im Kern dieser Reform stand die Ein-
fiihrung des so genannten linear-progressiven Tarifs, bei dem die Grenzsteuer-
sitze (iiber weite Strecken des Tarifs) linear mit dem Einkommen steigen. Dieser
Tarif sollte den bestehenden »Mittelstandsbauch« abschaffen, der mittleren Ein-
kommen besonders stark ansteigende Grenzsteuersitze bescherte. Generell be-
stand das Hauptziel der Reform darin, die mittleren Einkommen zu entlasten.

Dariiber hinaus wollte die Koalition diesmal aber auch die Unternehmen-
steuerreform in Angriff nehmen und vor allem den Korperschaftsteuersatz sen-
ken. Dies war zweifellos auf den wachsenden Wettbewerbsdruck zuriickzufiihren
(BMF 1988a: 99; Stoltenberg 1988). Der schon 1985 gesehene Handlungsbedarf
hatte sich weiter erhoht. Kurz nach oder schon parallel zu der US-Reform von
1986 senkten die meisten anderen fortgeschrittenen OECD-Staaten ihre Korper-
schaftsteuersitze. In der Periode zwischen 1984 und 1990 fiel der durchschnittli-
che Steuersatz auf die Gewinne von Kapitalgesellschaften um etwa ein Fiinftel,
von knapp unter 50 auf knapp iiber 40 Prozent.

12 Auch in der deutschen Finanzwissenschaft gab es, so scheint mir, vergleichsweise wenig
Diskussion iiber die Notwendigkeit massiver Satzsenkungen plus Verbreiterung der Be-
messungsgrundlage. Einflussreiche Experten wie Hans-Werner Sinn plddierten vielmehr
fiir eine Ausweitung und Systematisierung der Investitionsférderung oder den Ubergang zu
einer echten Ausgabensteuer (Sinn 1984a, 1984b).
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Vor allem kleine und offene Volkswirtschaften reagierten heftig auf die Steuer-
reform in den USA. Das beste Beispiel war Osterreich, dessen System der Unter-
nehmensbesteuerung dem deutschen weitgehend entsprach. Die tarifliche Spitzen-
belastung von Korperschaft- und Gewerbesteuer hatte Mitte der achtziger Jahre
mit circa 61 Prozent nur knapp unter der deutschen (circa 62 Prozent) gelegen.
Auf der Grundlage ihres 1987 beschlossenen Regierungsprogramms einigte sich
die Koalition aus Sozialdemokraten und Volkspartei jedoch duBerst schnell auf
eine umfassende Reform, die 1989 in Kraft trat. Der zuvor progressiv gestaltete
Korperschaftsteuertarif wurde durch einen proportionalen Satz von 30 Prozent
ersetzt und auch der Gewerbesteuersatz fiel. Insgesamt sank der gesamtstaatliche
Steuersatz somit um ein Drittel auf unter 40 Prozent. Im Gegenzug wurde die
steuerliche Investitionsforderung (Investitionspramie und -riicklage, vorzeitige
Abschreibung) deutlich zuriickgefahren. Dies hatte zwar zur Folge, dass nach
den géngigen Berechnungsmethoden die innerstaatlichen Investitionsanreize eher
ab- als zunahmen (Felderer/Koman 1998: 16), aber dies war nun mal der Preis,
den Regierungen zahlen mussten, wenn sie ohne groBlere Einnahmeverluste zu
wettbewerbsfahigen Unternechmensteuersdtzen kommen wollten. Wichtig ist, dass
die osterreichische Steuerreform durchaus Gegenstand heftiger Kontroversen
zwischen den beiden Regierungsparteien war. Anders als in Deutschland wurde
die Entscheidungsfindung jedoch durch eine stirkere Zentralisierung des Ent-
scheidungsprozesses erheblich erleichtert. Die Steuerreform wurde letztlich nur
zwischen sechs Personen ausgehandelt, die gemeinsam Regierung, Parlaments-
mehrheit und Spitzenverbande repréasentierten (Kittel 2002).

In der deutschen Regierungskoalition war man sich einig, dass die hohen
Steuersitze auf Unternehmensgewinne dringend gesenkt werden mussten. Diese
Zielsetzung konfrontierte die Regierung erstmals mit dem Zielkonflikt, der die
deutsche Steuerpolitik die nachsten fiinfzehn Jahre {iber begleiten sollte. Wollte
die Regierung den Korperschaftsteuersatz von 56 Prozent senken, so musste sie
entweder den Spitzensteuersatz der personlichen Einkommensteuer in selbem
Umfang senken oder aber einen Abstand zwischen den beiden Satzen in Kauf
nehmen — und somit ein zentrales Prinzip der deutschen Kapitalbesteuerung nach
1977 aufweichen. Die Entscheidung zwischen den idealtypischen Optionen einer
flachen, dualen oder differenzierten Steuer (Kapitel 2) konnte nicht mehr langer
verdringt werden.

Beide Losungen — Senkung des Spitzensatzes oder Aufgabe der Steuersatz-
symmetrie — waren filir sich genommen problematisch und somit innerhalb der
Regierungskoalition stark umstritten. Die FDP wollte eine symmetrische Senkung
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der beiden Steuersitze, weil sie ohnehin fiir niedrige und weniger progressive
Steuern eintrat. Die CSU sowie Finanzminister Gerhard Stoltenberg wollten eben-
falls eine symmetrische Steuersenkung, wobei insbesondere bei Stoltenberg die
steuersystematischen Erwédgungen im Vordergrund standen (vgl. Stoltenberg
1988: 13, 1997: 297). Normativ unterstiitzt und angetrieben wurde er dabei vom
wissenschaftlichen Beirat seines Ministeriums. Dieser hatte sich explizit zur ge-
planten Reform geduBert und eindringlich gewarnt, dass das Zulassen einer auch
nur geringen Satzspreizung gleichsam die Schleusen fiir eine vollig unsystemati-
sche Kapitalbesteuerung 6ffnen wiirde (BMF 1988b: Kapitel 10).

Im internationalen Vergleich war diese Fixierung auf die Angleichung von
Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der Einkommensteuer ganz und gar unge-
wohnlich. In den meisten Industriestaaten gab es schon lange erhebliche Ab-
stinde zwischen den beiden Sitzen; und auch die Lénder, die sich um moglichst
geringe Abstéinde bemiihten, opferten diese Zielsetzung ohne grofleres Wehklagen
dem Steuerwettbewerb. Ein Beispiel dafiir ist wiederum Osterreich, wo nach
1989 der reduzierte Korperschaftsteuersatz auf einmal 20 Prozentpunkte unter dem
ebenfalls reduzierten Einkommensteuersatz von 50 Prozent lag (Genser 1989).
Ein noch besseres Beispiel ist Australien. Dort hatte eine recht wirtschaftsliberale
sozialdemokratische Regierung nach jahrelanger akribischer Vorbereitung das
»deutsche« Modell der Korperschaftsbesteuerung mit Angleichung der Spitzen-
sdtze tibernommen. Als dann aber nach der US-Reform der Wettbewerbsdruck
auf den Korperschaftsteuersatz massiv zunahm, wurde die Satzangleichung nach
nur einem Jahr wieder aufgegeben (Ganghof/Eccleston 2004). In der stark ver-
rechtlichten Reformdiskussion in Deutschland erschien die Symmetrie der Spitzen-
steuersétze dagegen als sakrosankt.

Das Problem war, dass grof3e Teile der CDU eine Senkung des Spitzensteuer-
satzes vehement ablehnten (Zohlnhdfer 2001: 85-86). Dabei handelte es sich
nicht nur um den Arbeitnehmerfliigel der Partei, sondern unter anderem um ein-
flussreiche Landespolitiker wie Bernhard Vogel, Ministerprasident von Rhein-
land-Pfalz, oder Birgit Breuel, Finanzministerin Niedersachsens. Dies ist von
Bedeutung, weil dadurch eine Zentralisierung des Entscheidungsprozesses nach
osterreichischem Muster unmdglich wurde. Denn weil man auf die Stimmen ein-
zelner SPD-gefiihrter Lénderregierungen im Bundesrat keineswegs setzen konn-
te, hatte praktisch jedes CDU-gefiihrte Land Vetomacht iiber die Steuerreform
(Scharpf 1989: 130). Und da im Bundesrat die »Parteidisziplin« deutlich schwa-
cher ausgepragt ist als im Bundestag, mussten die Stimmen der Kritiker im Vor-
hinein beriicksichtigt werden.
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Viele dieser Kritiker argumentierten strikt »sozialdemokratisch«. Birgit Breuel
etwa sagte dem Handelsblatt (29.1.1987), die Senkung des Spitzensteuersatzes
begiinstige eine gut verdienende Minderheit und verschwende gleichzeitig Fi-
nanzierungsoptionen fiir gezielte und Beschéftigung schaffende Steuersenkun-
gen. Und Norbert Bliim erkldrte den Erhalt des Spitzensatzes zur »Nagelprobe
fiir eine ausgewogene Steuerreform«. Die Konfliktsituation entsprach damit einem
scheinbar ausweglosen Zielkonflikt: Jeder Prozentpunkt Satzsenkung bei der
Korperschaftsteuer bedeutete entweder einen Prozentpunkt Senkung des Spitzen-
steuersatzes oder einen Prozentpunkt mehr Satzspreizung. Fiir beide Seiten ging
es ums Prinzip, was einen Kompromiss duflerst schwierig machte. Die Verhand-
lungen drohten festzufahren. Gab es nicht doch einen Ausweg?

Im Grundsatz gab es einen: die Gewerbesteuer. Der im internationalen Wett-
bewerb entscheidende Steuersatz von durchschnittlich iiber 62 Prozent beinhaltete
nicht nur die Kérperschaftsteuer von 56 Prozent, sondern wie in Osterreich auch
die Gewerbeertragsteuer. Wenn Deutschland also nicht wie Osterreich den Korper-
schaftsteuersatz stark senken konnte, dann konnte es vielleicht endlich die Gewer-
besteuer abschaffen und somit eine Satzsenkung von zumindest 6 Prozentpunk-
ten erreichen. Dies wire eine sehr elegante Losung des Konflikts innerhalb der
Regierungskoalition gewesen. Die Gewerbesteuer galt in der deutschen Finanz-
wissenschaft schon lange als veralteter und ineffizienter Fremdkorper im deut-
schen Steuersystem, und es gab eine Vielzahl von Reform- und Ersatzvorschla-
gen. Einen dieser Vorschldge brachte nun die niedersdchsische Landesregierung
in die Diskussion ein: Die Gewerbesteuer solle abgeschafft und die Kommunen
durch eine Beteiligung an der Umsatzsteuer entschddigt werden (Handelsblatt
29.1.1987; Burger 1996: 154-157).

Innerhalb der Regierungskoalition auf Bundesebene wére solch eine Abschaf-
fung der Gewerbesteuer durchaus denkbar gewesen. Die FDP hatte schon lange
dafiir pladiert und auch eine Reihe von fithrenden CDU/CSU-Politikern stand
dem Vorschlag aufgeschlossen gegeniiber. Problematisch war, dass die Anderung
der Finanzverfassung eine ganze Reihe weiterer potentieller Vetoakteure auf den
Plan gerufen hitte. Denn wihrend die Abschaffung der Gewerbesteuer vielleicht
auch durch ein einfaches Gesetz zu bewerkstelligen gewesen wére, brauchte es
fiir die notwendige finanzielle Kompensation der Gemeinden auf jeden Fall eine
Verfassungsianderung und somit Zweidrittel-Mehrheiten in Bundestag und Bundes-
rat. Dadurch hétte nicht nur die SPD-Fraktion im Bundestag Vetomacht iiber die
gesamte Steuerreform erhalten — die sie in weiten Teilen ablehnte — sondern
auch alle CDU/CSU-gefiihrten sowie einige SPD-gefiihrten Landesregierungen.
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Die Abschaffung der Gewerbesteuer — so elegant sie aus gesamtstaatlicher
Perspektive auch gewesen wire — war somit de facto ausgeschlossen. Die SPD
lehnte die Abschaffung ab, weil sie eine Verlagerung der Steuerlast von der
»GroBindustrie« auf die kleineren und mittleren Unternechmen befiirchtete; und
viele Landerregierungen aus beiden politischen Lagern hatten ebenfalls Vorbe-
halte. Zu Beginn des Jahres 1987 lehnte eine Arbeitsgruppe der Innen- und Fi-
nanzministerkonferenz den Vorschlag zur Abschaffung der Gewerbesteuer ein-
deutig ab (Handelsblatt 29.1.1987: 5).

Damit war das Thema Gewerbesteuer aber noch nicht vom Tisch. Es gab
noch eine zweitbeste Losung: Der Fiskus hitte die Gewerbesteuer bei der Be-
rechnung der Einkommensteuer teilweise anrechnen kdnnen, so dass die Gewer-
besteuerlast weitgehend neutralisiert worden wére. Die tarifliche Steuerbelastung
der Unternehmen wire gesunken, ohne eine Senkung des Spitzensteuersatzes der
Einkommensteuer notwendig zu machen. Schon friih in der Reformdebatte hatte
etwa die Landesregierung von Rheinland-Pfalz diese Idee einer Gewerbesteuer-
anrechnung in die Reformdiskussion eingebracht (Burger 1996: 138—142). Auch
sie scheiterte in der Arbeitsgruppe der Innen- und Finanzminister der Lander. Im
Februar 1987 jedoch, als die Kompromisssuche innerhalb der Koalition festzu-
fahren drohte, brachte der Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI) einen
entsprechenden Vorschlag erneut ein, um eine Entscheidungsblockade zu verhin-
dern. Der BDI hatte urspriinglich natiirlich auch dafiir pladiert, die (Spitzen-)Séitze
der Korperschaft- und Einkommensteuer gleichmédfBig zu senken. Nachdem der
BDI-Fiihrung allerdings klar wurde, wie grofl der Widerstand gegen eine Sen-
kung des Spitzensteuersatzes innerhalb der CDU war, sah man in der Idee einer
Gewerbesteueranrechnung die letzte Chance fiir eine effektive Entlastung der
Unternehmen (Mann 1994: 232).

Der Kanzler stand dem Vorschlag offen gegeniiber — zeigte ihm dieser doch,
dass die Wirtschaft nicht ldnger eine Senkung des Spitzensteuersatzes forderte
(Stoltenberg 1997: 298). Die Innen- und Justizministerien hatten gleichwohl ver-
fassungsrechtliche Bedenken gegen den BDI-Vorschlag, welche spiter von der
Bundesregierung prézisiert wurden. Durch die Anrechnung wiirde die Gewerbe-
steuer zu einer Vorauszahlung auf die Einkommensteuer, wodurch sie ihren Cha-
rakter als »Objektsteuer« verlieren wiirde (Bundestags-Drucksache 11/2822: 34).
CSU und FDP machten sich die verfassungsrechtlichen Bedenken zu Eigen — ob
aus Uberzeugung oder aus strategischen Griinden — und lehnten den BDI-Vor-
schlag dementsprechend ab. So half auch ein im Auftrag des BDI erstelltes Rechts-
gutachten wenig, das den Reformvorschlag fiir verfassungsgema8 hielt. Die Ein-
beziehung der Gewerbesteuer in die Reform war endgiiltig vom Tisch.



Deutschland im Steuerwettbewerb 73

Es musste also ein Kompromiss bei den Steuersitzen gefunden werden. Der
wurde gefunden, nachdem der Kanzler ein Machtwort gesprochen hatte. Der
Korperschaftsteuersatz (auf einbehaltene Gewinne) wurde auf die anvisierte
Marke von 50 Prozent gesenkt. Bei der Wettbewerbsfahigkeit wollte man also
angesichts der ohnehin bescheidenen Zielsetzung keine weiteren Kompromisse
mehr machen. Dafiir wurden bei den beiden verbliebenen Zielen zu gleichen Tei-
len Abstriche gemacht: Der Spitzensteuersatz fiel auf 53 Prozent, so dass eine
Spreizung zwischen den Steuersitzen von 3 Prozentpunkten entstand.

In den meisten anderen Industrieléindern wére eine so kleine Spreizung nicht
der Rede wert gewesen, der Konflikt dariiber weitgehend unverstandlich. Aus
Sicht der Beteiligten ging es jedoch um Weichenstellungen. Besonders die Be-
fiirworter einer niedrigen und gleichméBigen Besteuerung wollten eine Steuersatz-
spreizung verhindern, um nicht ein wichtiges Druckmittel fiir weitere Steuersen-
kungen zu verlieren. Dementsprechend wurde der Kompromiss von allen Seiten
scharf kritisiert. Die Steuerpolitiker der Koalition sorgten sich um die Wettbe-
werbsféahigkeit, die Finanzwissenschaftler geiflelten die Prinzipienlosigkeit und
die Opposition beklagte die »Umverteilung von unten nach oben«.

3.3 Das Standortsicherungsgesetz 1994

Den weiteren Anstrengungen zur »Standortsicherung« kam zunichst die Wieder-
vereinigung dazwischen. Die Regierung Kohl wurde wiedergewéhlt und fand
sich in einer grundlegend verinderten Situation wieder. Okonomisch standen die
Zeichen nun auf »Steuererhdhung« statt »Steuersenkung« und politisch verlor
die Koalition im April 1991 ihre Mehrheit »kongruenter« Landesregierungen im
Bundesrat.

Die Zielkonflikte in der Einkommensbesteuerung wurden durch die Wieder-
vereinigung drastisch verschérft. Hohere Steuereinnahmen waren notwendig, um
die Lasten der Vereinigung zu tragen, aber hohere Einkommensteuern hitten die
in den achtziger Jahren unternommenen Anstrengungen zur Steuersenkung kon-
terkariert. Auf dieses Dilemma reagierte die Koalition in zweierlei Weise. Zum
einen wurde ein Grofiteil der Vereinigungskosten durch Konsumsteuern, Sozial-
versicherungsbeitrdge und neue Schulden aufgebracht. Zum anderen machte die
Regierung genau das Gegenteil von dem, was ihr die anderen Industrielénder
nach der US-amerikanischen Reform von 1986 vorexerzierten. Statt die Einkom-
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mensteuersitze zu senken und die Bemessungsgrundlage zu verbreitern, folgte
sie der hergebrachten Logik hoher Steuersitze und gezielter Investitionsanreize.
Einerseits erhob sie den Solidarititszuschlag (fiir Korperschaften und personliche
Einkommen) von 3,75 Prozent in den Jahren 1991 und 1992, andererseits fiihrte
sie vor allem in Ostdeutschland &uBerst lukrative Investitionsanreize ein (zum
Beispiel Abschreibungssitze von bis zu 50 Prozent der Investitionskosten).!3

So folgerichtig diese Strategie auch gewesen sein mag, sie war angesichts des
verstirkten Steuerwettbewerbs auf Dauer nicht mehr durchfiihrbar. Im Gegensatz
zu Deutschland hatten die meisten Industrieldnder ihre Korperschaftsteuersitze
zwischen 1986 und 1992 stark gesenkt, und es gab mehr und mehr Anzeichen
dafiir, dass deutsche Unternehmen auf die Steuersatzunterschiede mit internatio-
naler Steuervermeidung oder gar Abwanderung reagierten (Weichenrieder 1995).
Hatten die Steuerpolitiker der Koalition schon 1988 den groBlen Abstand zwi-
schen dem deutschen und den ausldndischen Unternehmensteuersitzen beklagt
(Uldall 1988: 124), so kam diesen Sidtzen nun zunechmend die Funktion des »zen-
tralen Orientierungspunktes der deutschen Steuerpolitik zu« — wie ein Mitglied
des wissenschaftlichen Beirats beim Bundesfinanzministerium es 1990 ausdriickte
(BMF 1999b: 79).

Wie ernst die Bedrohung durch den Steuerwettbewerb wahrgenommen wurde,
zeigte sich auch darin, dass die SPD begann, eine Senkung des Korperschaft-
steuersatzes fiir notig zu erachten. Sie wollte freilich keine Senkung der effekti-
ven Belastung der Kapitalgesellschaften und gab daher ein Bekenntnis zur »Ver-
breiterung der steuerlichen Bemessungsgrundlage« ab. Steuerliche Investitions-
anreize wurden nun zumindest offiziell nicht mehr als gangbarer Weg zu mehr
Investitionen dargestellt, sondern als ineffizienter Eingriff in die Struktur der In-
vestitionen (Pof3 1992: 449).

Um das Problem der hohen Unternehmensteuersétze anzugehen, hitte sich
nach wie vor angeboten, zunichst die Gewerbesteuer zu reformieren oder ganz
abzuschaffen. Dies war jedoch politisch weiterhin ausgeschlossen. Die Senkung
der Unternehmensteuersitze schien zu dringend, als dass man den Gesetzgebungs-
prozess durch die Einbeziehung der Gewerbesteuer hitte unsicher machen wollen
(Ruppaner 1991; Solms 1991: 92).

13 Dariiber hinaus wurden die Gewerbekapitalsteuer und die Vermdgensteuer in Ostdeutsch-
land nicht erhoben; und die Einnahmen aus der Gewerbeertragsteuer wurden aufgrund wei-
terer Erleichterungen fiir kleinere und mittlere Betriebe deutlich reduziert.
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Durch die Ausblendung der Gewerbesteuerreform brachen nun innerhalb der
Koalition dieselben Konflikte auf, die schon die Steuerreform 1990 an den Rand
des Scheiterns gebracht hatten. Zunéchst schien es, als kdnnten diese Konflikte
einen Keil in die Koalition treiben. Die FDP beharrte auf einer symmetrischen
Senkung von Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der Einkommensteuer auf
(mittlerweile) 46 Prozent (Solms 1991: 92). Verstindlicherweise war die Partei
nicht bereit, den »steuersystematischen« Hebel fiir eine Senkung des Spitzen-
steuersatzes aus der Hand zu geben. CDU/CSU und Wirtschaftsverbiande wie
der BDI schétzten die Lage hingegen anders ein. Fiir sie war die Senkung des
Unternehmensteuersatzes vorrangig, und sie hielten die parallele Senkung des
Spitzensteuersatzes fiir politisch nicht durchsetzbar. Thre Beflirchtung war des-
halb, dass das Festhalten an den steuersystematischen Prinzipien am Ende wieder
der »Standortsicherung« im Wege stehen konnte (zum Beispiel Willemsen 1991:
110-111). Aus dieser Befiirchtung heraus vertraten die steuerpolitischen Vor-
denker der CDU/CSU nach Verabschiedung der Steuerreform 1990 exakt die
Argumentationen, die sie spéter bei der SPD strikt geifleln wiirden. Gunnar Ul-
dall (1988: 124), der spéter eine modifizierte Flat Tax innerhalb der Union hof-
fahig machen wiirde, argumentierte:

Betrachtet man die Korperschaftsteuersitze in wichtigen Industrielandern, dann wird deutlich,
welchen Riickstand wir aufzuholen haben ... Dieser Riickstand wird nur aufzuholen sein, wenn
wir auf das Postulat verzichten, Einkommensteuerspitzensatz und der zu senkende Ké&rper-
schaftsteuersatz miissten immer anndhernd gleich hoch sein. Eine im internationalen Vergleich
hinreichende Senkung des Einkommensteuerspitzensatzes ist namlich politisch nicht durch-
setzbar, wie die Diskussion tiber »Verteilung von unten nach oben« gezeigt hat.

Und Kurt Faltlhauser (1988a: 246-249), der steuerpolitische Vordenker der
CSU, argumentierte:

Warum konnen andere Lénder auf die Rechtsformneutralitét verzichten? Werden uns die verén-
derten Kulissen des internationalen Wettbewerbs nicht zwingen, auch das eine oder andere
»Reinheitsgebot« unseres Rechts- und Steuersystems zu {iberdenken? Ein Korperschaftsteuer-
satz, der attraktiver ist und der wegen der Akzeptanz der Kapitalgesellschaft mehr Breitenwir-
kung auch in den Mittelstand hinein entfalten wiirde, konnte dann gerade auch im Blick auf die
mittelstdndischen Unternehmen gesenkt werden, ohne den Spitzensatz der Einkommensteuer
gleichermaBen »hinterherzuziehen« ... Eine wesentliche Senkung des Einkommensteuerspitzen-
satzes ist weder in der Union noch gegeniiber einer durch Neidgesichtspunkte leicht zu vergif-
tenden »offentlichen Meinung« durchsetzbar. Der Abschied vom Gleichschritt Korperschaft-
steuer — Einkommensteuer fiihrt deshalb allein zum Ziel. ... Alte Steuerdogmen miissen iiber-
priift werden, ob sie gednderten Anforderungen gerecht werden. Wenn wir diese Flexibilitét
nicht aufbringen, werden wir uns mit unseren schonen Steuerprinzipien in der Kreisklasse der
Nationen wiederfinden.
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Uldall und Faltlhauser wollten also unter dem Druck des internationalen Wett-
bewerbs die heilige Kuh der Rechtsformneutralitiit schlachten. Die Rechtfertigun-
gen dafiir waren ganz und gar »sozialdemokratisch«. Zum einen argumentierten
die beiden Steuerexperten dezidiert gegen das Neutralititspostulat des deutschen
Steuerrechts und rechtfertigten die Begiinstigung einbehaltener gegeniiber ausge-
schiitteten Gewinnen als pragmatischen Weg zur besseren Innenfinanzierung der
Unternehmen (Faltlhauser 1988a: 246-249). Zum anderen schlugen sie fiir die
Folgeprobleme einer Satzspreizung genau die MaBnahmen vor, die spiter auch
die SPD vertreten wiirde und die in anderen Landern gang und gidbe waren. Ent-
weder miisste man den Personengesellschaften das Recht geben, sich zur Korper-
schaftsteuer veranlagen zu lassen (Uldall 1988: 124), oder deren vollstindige
Umwandlung in Kapitalgesellschaften miisste handelsrechtlich »versiiit« werden
(Faltlhauser 1988a: 246-249).

Diese Aussagen sind erstaunlich — sollten es doch vor allem Uldall und Faltl-
hauser sein, die spiter die SPD fiir dieselben Argumentationen scharf kritisieren
wiirden (etwa in Faltlhauser/Merz 2000). Riickblickend aber waren diese Aussa-
gen nur Ausdruck einer voriibergehenden »sozialdemokratischen« Versuchung
der Union. Nur kurze Zeit spéter fanden die Steuerexperten der Union zuriick auf
den Pfad steuersystematischer Tugend. Als Pfadfinder betitigte sich dabei der
Vorsitzende des BDI-Steuerausschusses, Wolfgang Ritter. Er entwickelte eine
Blaupause fiir eine »integrierte Unternehmensteuerreform«, welche die Reform-
Priaferenzen im Regierungslager wieder zusammenfiihrte (Ritter 1990). Der
Schliissel dieser Zusammenfiihrung lag in der scheinbar schon abgehakten Ge-
werbesteuer. Das »Ritter-Modell« basierte auf einer einfachen Argumentations-
fiihrung:

1. Das eigentliche systematische Problem des deutschen Einkommensteuer-
systems war anerkanntermaflen die Gewerbesteuer, welche de facto eine zu-
sétzliche Einkommensteuer fiir groe Unternehmen war.

2. Da die Gewerbesteuer aus politisch-institutionellen Griinden nicht abgeschafft
werden konnte, musste die von ihr erzeugte Steuerlast neutralisiert werden.

3. Da die Neutralisierung iiber eine Anrechnung auf die Einkommensteuer
durch das antizipierte Veto des Bundesverfassungsgerichts unmdglich gewor-
den war, musste sie anders erreicht werden.

4. Die einfachste Alternative war, den Spitzensteuersatz nur fiir die Personen-
unternehmen zu senken, die Gewerbesteuer zu tragen hatten.
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Dieser Vorschlag war politisch brilliant. Durch eine isolierte Senkung des Spit-
zensteuersatzes fiir entsprechende Personengesellschaften auf das Niveau eines
reduzierten Korperschaftsteuersatzes konnte die Anpassung an den Steuerwett-
bewerb gelingen, ohne dass man die »alten Steuerdogmen« (Faltlhauser) als He-
bel fiir zukiinftige Senkungen des Spitzensteuersatzes aus der Hand geben musste.
Die Union konnte nun in Anlehnung an Ritter argumentieren, dass man mit dem
Ritter-Modell die Steuerprinzipien zwar streng genommen breche, dadurch aber
dem »Geist« dieser Prinzipien niher kdme (so Ritter 1990: 2201). Der Spitzen-
steuersatz der Einkommensteuer miisste also nicht mehr mit dem Korperschaft-
steuersatz iibereinstimmen, sondern mit dem Unternehmensteuersatz einschliefs-
lich der Gewerbesteuer.

Der Schliissel zur Steuerreform lag also nach wie vor bei der Gewerbesteuer.
Durch das von der Regierung antizipierte Veto des Bundesrats gegen eine grund-
legende Gewerbesteuerreform und die verfassungsrechtlichen Risiken einer An-
rechnung der Gewerbesteuer auf die Einkommensteuer wurde die Einbeziechung
der Gewerbesteuer in die Einkommensteuer jedoch immer problematischer.
Denn das Ritter-Modell einer » Tarifbegrenzung« fiir gewerbliche Einkiinfte war
zwar politisch brilliant, steuerrechtlich dagegen noch anfilliger als das 1987 ge-
scheiterte Anrechnungsmodell. Zwei Probleme waren besonders offensichtlich:

1. Wiahrend die Senkung des Korperschaftsteuersatzes nur fiir einbehaltene Ge-
winne galt, profitierten von einer Senkung des Spitzensteuersatzes von Per-
sonengesellschaften auch deren »entnommene« Gewinne. Eine vollstidndige
Symmetrie der Satzsenkungen war also unmoglich.

2. Wihrend eine Anrechnung der Gewerbesteuer auf die Einkommensteuer-
schuld im Prinzip allen Personengesellschaften, die Gewerbesteuer zahlen,
zugute kommt, fordert eine Senkung des Spitzensteuersatzes nur diejenigen,
die diesen Satz iiberhaupt zahlen.

Nicht zuletzt aus diesen beiden Griinden bezweifelten viele Steuerrechtler, dass
das Ritter-Modell verfassungsgemifl war (Wendt 1993: 8; Tipke/Lang 1998:
451-452). Es war also nicht unwahrscheinlich, dass es frither oder spédter der
Rechtsprechung des Verfassungsgerichts bezichungsweise des Bundesfinanzhofs
zum Opfer fallen wiirde.!'4

14 Die Entscheidung dariiber, ob ein Gesetz verfassungsgemal ist oder nicht, liegt allein beim
Verfassungsgericht. Wie wir sehen werden, kann ein entsprechender Vorlagebeschluss des
Finanzhofs ausreichen, um den vorauseilenden Gehorsam des Gesetzgebers auszuldsen.
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Angesichts der fritheren verfassungsrechtlichen Bedenken hitte man erwarten
konnen, dass damit auch das Ritter-Modell von Beginn an zum Scheitern verur-
teilt war. Dem war jedoch nicht so. Die Erkldrung, so meine ich, liegt vor allem
darin, dass der Koalition die Alternativen ausgegangen waren. Angesichts der fi-
nanziellen Lasten der Wiedervereinigung war eine Senkung des Spitzen-
steuersatzes Anfang der neunziger Jahre noch viel weniger zu rechtfertigen und
durchzusetzen als Ende der achtziger Jahre, wihrend gleichzeitig eine Senkung
des Unternchmensteuersatzes immer dringender wurde. Die Koalition machte
deshalb das Ritter-Modell zur Basis des »Standortsicherungsgesetzes« und ge-
stand mehr oder weniger offen ein, dass sie gar keine andere Wahl hatte, als die
verfassungsrechtlichen Bedenken beiseite zu schieben. Die isolierte Senkung des
Spitzensteuersatzes fiir einen Teil der Personengesellschaften war nur die »zweit-
beste Losung« (Bundestagsdrucksache 12/5016: 78; BMF 1993: 128), aber die
einzig realisierbare.

Das Standortsicherungsgesetz sah eine autkommensneutrale Steuerreform vor,
die den Korperschaftsteuersatz sowie den Spitzensatz fiir Personengesellschaften
(die Gewerbesteuer zahlten) von 50 auf 44 Prozent senken sollte. Der allgemeine
Spitzensteuersatz sollte unverdndert bei 53 Prozent bleiben. Da die Steuerreform
nicht zu Einnahmeausfillen fiihren durfte, musste die Bemessungsgrundlage der
Unternehmensteuer verbreitert werden. Insbesondere sah die Gesetzesvorlage
vor, die wichtigen Abschreibungssétze fiir bewegliche Wirtschaftsgiiter (degres-
sive Absetzung fiir Abnutzung, kurz: »degressive Afa«) von 30 auf 25 Prozent zu
senken. Diese Mainahme wurde von den Wirtschaftsverbinden und vielen Oko-
nomen skeptisch gesehen, da sie Investitionsanreize fiir die bereits in Deutsch-
land ansdssigen Unternehmen weiter verschlechtern wiirde. Eingezwéngt zwi-
schen internationalem Steuerwettbewerb einerseits und heimischer Finanzkrise
andererseits, blieb der Regierung jedoch keine andere Wahl, als dem internatio-
nalen Trend mit einiger Verspatung zu folgen; spezifische Investitionsanreize
sollten reduziert werden, um im Gegenzug die Steuersitze zu senken.

Das Problem der Regierung war, dass sie trotz aufwéndiger Umgehung einer
Gewerbesteuerreform die SPD als Vetoakteur nicht vollstindig verhindern konnte.
Die regierungsfreundlichen Bundeslédnder mit Alleinregierungen der Union oder
CDU/FDP-Koalitionen hatten keine Mehrheit im Bundesrat. Zwar hatten die
»oppositionellen« Bundesldnder ohne Beteiligung einer der Koalitionsparteien
im Bund auch keine eigene Mehrheit; da sich jedoch die »gemischten« Landes-
regierungen bei Konflikten in der Regel enthalten und die Regierung bei Zu-
stimmungsgesetzen eine absolute Mehrheit der Bundesratsstimmen bendtigt, hatte
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der SPD-Block im Bundesrat Vetomacht. Er iibernahm nun die Rolle, die zuvor
Teile der CDU gespielt hatten — die Rolle des Verteidigers der progressiven Ein-
kommensteuer. Wir konnen im Folgenden etwas vereinfachend von der »SPD«
sprechen, weil es kaum Konflikte gab zwischen Partei und Fraktion auf der einen
Seite und den SPD-gefiihrten Landesregierungen auf der anderen. Die Landesre-
gierungen waren vor allem auf die Sicherung ihrer Einnahmen bedacht, und diese
Frage war aufgrund der allseits akzeptierten Aufkommensneutralitit der geplan-
ten Reform auflen vor.

Wie bereits erwihnt, beflirwortete auch die SPD eine Senkung des Korper-
schaftsteuersatzes auf 45 Prozent. Das Ritter-Modell lehnte sie dagegen vehe-
ment ab, wobei sie nicht minder opportunistisch argumentierte als die Union. Sie
berief sich auf das Prinzip der umfassenden oder synthetischen Einkommensteuer,
bezog es aber ausschlieBlich auf die personliche Einkommensteuer und nicht auf
die Korperschaftsteuer. Sie geilelte deshalb die isolierte Senkung des Spitzen-
steuersatzes fiir Personenunternechmen als Bruch des Syntheseprinzips, hielt aber
die isolierte Senkung des Korperschaftsteuersatzes fiir unproblematisch. Aller-
dings versuchte sie steuersystematischen und verfassungsrechtlichen Einwanden
gegen die Verletzung von Rechtsformneutralitdt zuvor zu kommen, indem sie fiir
Personengesellschaften das in Abschnitt 2.4 skizzierte »Zaunmodell« vorschlug.
Dieses Modell war in Schweden und Dénemark ziemlich erfolgreich eingefiihrt
worden — und zwar in beiden Féllen unter biirgerlichen Regierungen (Ganghof
2003a: Kapitel 7).15 Die SPD strebte also die rechtsformneutrale Variante einer
differenzierten Einkommensteuer an (Kapitel 2).

Diese Konzeption war im Prinzip dieselbe, wie sie Gunnar Uldall von der
CDU 1988 skizziert hatte. Im Jahr 1993 jedoch, als das Standortsicherungsgesetz
im Bundesrat zur Beratung stand, wollte die Union von derlei Uberlegungen
nichts mehr wissen. Uber einen Einstieg in ein Zaunmodell wurde deshalb gar
nicht geredet. Es ging lediglich darum, unter welchen Bedingungen man sich auf
eine Senkung des Korperschaftsteuersatzes wiirde einigen konnen.

Die Reaktion der Bundesrats-Mehrheit auf die Gesetzesvorlage der Regie-
rung entsprach weitgehend den Priaferenzen der SPD. Sie lehnte eine Satzdiffe-

15 Mir ist nicht bekannt, ob die Vorstellungen der SPD von den Reformen in Danemark und
Schweden beeinflusst waren. Ahnliche Regelungen fiir Personengesellschaften existierten
auch schon frither in anderen Industrieldndern wie Japan, Frankreich und den USA. Auf3er-
dem wurden entsprechende Modelle schon zu Beginn der achtziger Jahre in Osterreich dis-
kutiert (Heidinger 1995: 66).
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renzierung innerhalb der personlichen Einkommensteuer als ungerecht ab, hielt
aber eine isolierte Senkung des Korperschaftsteuersatzes filir akzeptabel. Sie
lehnte auch die Verschlechterung der Abschreibungsbedingungen ab. Dies war
zum Teil der schlechten Konjunktur geschuldet — 1993 befand sich Deutschland
in einer Rezession —, zeigte aber auch, dass die Bekenntnisse der SPD zu einer
systematischen Bemessungsgrundlage ohne spezifische Investitionsanreize zum
Teil Lippenbekenntnisse gewesen waren. Keynesianisch gepragte SPD-Politiker
wie Oskar Lafontaine oder der Okonom und Hamburger Finanzsenator Hans-
Jirgen Krupp machten deutlich, dass sie die unverénderte Beibehaltung der »de-
gressiven Afa« fiir notwendig hielten.

Diese Position wurde auch von vielen prominenten Okonomen vehement ver-
treten (zum Beispiel Sinn 1992; Krause-Junk 1992: 452). Denn wollte man trotz
verschlechterter Abschreibungsbedingungen die innerstaatlichen Investitionsbe-
dingungen ungefahr konstant halten, so hitte es im Gegenzug einer deutlichen
Nettoentlastung der Unternehmen bedurft. Da dies ausgeschlossen war, sprach
vieles fiir die Beibehaltung giinstiger Abschreibungsregeln. In der Tat sprach
sich der wissenschaftliche Beirat des Finanzministeriums dafiir aus, ganz auf die
Reform zu verzichten, wenn eine Nettoentlastung nicht erreichbar sei (BMF
1999b: Kapitel 6).

Die Bundesratsmehrheit lehnte die Gesetzesvorlage ab, so dass versucht wer-
den musste, im Vermittlungsausschuss zu einer Einigung zu kommen. Als es im
Juli 1993 soweit war, konnte man kaum Zweifel an einer Einigung haben. Durch
die sich verschlechternde Wirtschaftslage — und die Kritik der Finanzwissen-
schaftler — waren zahlreiche Mitglieder des Regierungslagers zu den Kritikern
einer Abschreibungsverschlechterung iibergetreten. Zu ihnen gehorte auch Wirt-
schaftsminister Giinter Rexrodt von der FDP. Zwei Tage vor den Verhandlungen
im Vermittlungsausschuss hatte die Koalition sich deshalb darauf geeinigt, die
geplanten Einschnitte bei der degressiven Afa in der Schublade zu lassen (Zohln-
hofer 2001: 221). Dies ermdglichte einen Kompromiss nach demselben Muster
wie 1987 bei den innerkoalitiondren Verhandlungen um die Steuerreform 1990:
Um die Finanzierungsliicke zu schlie8en, die durch die Beibehaltung der degres-
siven Afa entstand, wurde der Spitzensteuersatz fiir Personengesellschaften auf
nur 47 statt 44 Prozent gesenkt, der Korperschaftsteuersatz nur auf 45 Prozent.!6

16 Daneben wurden weitere Mallnahmen zur Verbreiterung der Bemessungsgrundlage be-
schlossen, um eine aufkommensneutrale Reform zu erreichen. Da aber die Einnahmever-
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Die SPD stimmte also einer (kleineren) Senkung des Spitzensatzes fiir Personen-
gesellschaften zu, weil sie bei den Abschreibungsvergiinstigungen und dem Kor-
perschaftsteuersatz ihre Position durchsetzen konnte. Wahrend das Ritter-Modell
somit vom Bundesrat verwissert wurde, konnte doch wenigstens eine geringe
Senkung des Korperschaftsteuersatzes erreicht werden. Die Reform wurde im Juli
1993 in Bundestag und Bundesrat endgiiltig beschlossen und trat grofBtenteils
1994 in Kraft.

3.4  Die Petersberger Steuervorschliage 1997

Im Oktober 1994 wurde die Regierung ein weiteres Mal im Amt bestitigt, aller-
dings nur knapp. Die Bundestagswahlen schwichten vor allem die FDP, deren
Stimmenanteil im Bund von 11 Prozent im Jahr 1990 auf 6,9 Prozent fiel und die
iiberdies in eine Reihe von neu gewihlten Landtagen in Ostdeutschland gar nicht
einziehen konnte. Zudem hatten die SPD-Lénder nun eine eigene Blockade-
Mehrheit im Bundesrat, so dass die Regierung Kohl nicht einmal darauf hoffen
konnte, bei Steuerreformen gemischte Landesregierungen auf ihre Seite zu ziehen.

Die Schwiéchung der FDP war von Bedeutung, weil sie im Wahlkampf als
einzige Partei weitreichende Steuersenkungen gefordert hatte. Es gelang den Li-
beralen in den Koalitionsverhandlungen nicht, die neue Regierung auf eine ambi-
tionierte Steuerreform-Agenda zu verpflichten. Natiirlich spielte dabei neben der
geschwichten Rolle der FDP vor allem der enge finanzpolitische Spielraum eine
Rolle. Die Finanzierungslasten der Einheit driickten nach wie vor schwer auf die
offentlichen Haushalte, die iippigen Investitionsanreize fiihrten zunehmend zu
einer Erosion der Einkommensteuerbasis, die anvisierte Europdische Wahrungs-
union machte eine Verringerung der Neuverschuldung notwendig und iiberdies
fillte das Bundesverfassungsgericht eine Reihe von »teuren« Urteilen. Kurz: Der
fiskalische Bewegungsspielraum war denkbar klein.

Dass Steuersenkungen trotzdem auf der Tagesordnung blieben, lag vor allem
am internationalen Steuerwettbewerb. Alle Koalitionsparteien hatten in ihren
Wahlprogrammen die Notwendigkeit weiterer Steuersatzsenkungen betont, was

luste schneller realisiert wurden als die geplanten Einnahmeerhdhungen, kam es 1994 zu
erheblichen Einnahmeverlusten infolge der Reform.
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angesichts der objektiven Situation nur zu verstéindlich war. Die mithsam errun-
gene Steuersatzsenkung von 1994 war ndmlich schon ein Jahr spiter wieder auf-
gezehrt. Viele Gemeinden hoben die Hebesédtze der Gewerbesteuer an und der
Solidarititszuschlag wurde mit einem Satz von 7,5 Prozent wieder eingefiihrt.
Auf diese Wiedereinfiihrung hatten sich Bundestag und Bundesrat schon im Mai
1993 geeinigt — im Rahmen eines breiten Kompromisses zwischen Bund und
Léndern —, also noch vor der Verabschiedung des Standortsicherungsgesetzes
(Altemeier 1999: 226). Die nominale Gesamtbelastung der Korperschaftsgewinne
stand somit 1995 wieder bei etwa 57 Prozent, womit Deutschland eine unange-
fochtene »Spitzenposition« in der Welt einnahm. Damit aber nicht genug: Wah-
rend Deutschland seit der Einheit auf der Stelle getreten war, hatten viele andere
Industrieldander — insbesondere einige Hochsteuerldnder — weitreichende Refor-
men ihrer Kapitalbesteuerung umgesetzt und die nominalen Unternehmensteuer-
sitze radikal gesenkt. Wieder waren die Reformen in den kleineren Industrie-
landern besonders umfassend und systematisch. Die Osterreichische Grof3e Koa-
lition etwa tat genau das, wozu die deutsche Politik nicht in der Lage war: Sie
entledigte sich der Gewerbesteuer und erhohte im Gegenzug die Kdrperschaft-
steuer leicht auf 34 Prozent. Im Vergleich dazu war der deutsche Satz von fast 60
Prozent geradezu absurd hoch, zumal die Einnahmen aus der Unternehmens-
besteuerung in dieser Periode (vor allem durch die Investitionsvergiinstigungen
in Ostdeutschland) mehr oder weniger kontinuierlich sanken. Der Durchschnitts-
satz der fortgeschrittenen Industrielénder lag nun etwa 20 Prozentpunkte unter
dem deutschen Satz (Abbildung 3-1).

Es war deshalb nicht weiter erstaunlich, dass die Koalition das Ziel niedrige-
rer Unternehmensteuersétze nicht aus den Augen verlor. Erstaunlich war hinge-
gen, dass dieses eng abgegrenzte Ziel trotz der Finanznot zu einem ziemlich ra-
dikalen Reformprogramm — den »Petersberger« Vorschligen — fiihrte, das
schlieBlich Anfang 1998 am Veto des SPD-dominierten Bundesrats scheiterte.
Um zu verstehen, welche Rolle der internationale Steuerwettbewerb dabei spielte,
die Diskussion um eine grundlegende Einkommensteuerreform anzutreiben,
miissen wir wiederum sowohl die Gewerbesteuer als auch verfassungsrechtliche
Bedenken in die Betrachtung einbeziehen.

Die Abwirtsspirale bei den Unternechmensteuersitzen der Industrielander
fiihrte dazu, dass nun alle Parteien im Bundestag auBer der PDS einen Korper-
schaftsteuersatz von 35 Prozent anpeilten (Kracusel 1997). Eine Senkung dieses
Satzes um 10 Prozentpunkte wire also politisch ohne weiteres durchsetzbar ge-
wesen — wenn das alte Problem des Abstands zum Spitzensteuersatz der Ein-



Deutschland im Steuerwettbewerb 83

kommensteuer nicht gewesen wire. Tatsdchlich gab es mittlerweile zwei unter-
schiedliche »Satzspreizungs«-Probleme. Erstens wissen wir bereits, dass viele
Steuerrechtler den 1994 reduzierten Spitzensteuersatz fiir Personengesellschaften
innerhalb der persénlichen Einkommensteuer fir verfassungswidrig hielten. Die
Regierung musste also fiirchten, dass dieses abgespeckte Ritter-Modell frither
oder spiter durch eine systematischere Losung wiirde ersetzt werden miissen.
Zweitens wurde jetzt auch die Spreizung zwischen dem Korperschaftsteuersatz
und dem (reduzierten) Spitzensatz fiir Personenunternehmen als verfassungs-
rechtliches Problem diskutiert. Einige Verfassungsrechtler argumentierten, dass
eine starke Spreizung zwischen den beiden Sétzen — wie sie etwa der SPD vor-
schwebte — gar keine verfassungsgemile politische Option mehr sei (Wendt
1996; Bareis 2000; Lang 2001: 54, 103—104). Diese verfassungsrechtlichen Be-
denken wurden unter Steuerexperten und Politikern sehr ernst genommen. Fi-
nanzminister Theo Waigel betonte wiederholt, dass eine zu grofle Spreizung zwi-
schen Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der Einkommensteuer verfas-
sungswidrig sei (Frankfurter Allgemeine Zeitung 20. und 25.2.1997).

Somit war jede Spreizung zwischen Korperschaftsteuersatz und dem norma-
len Spitzensteuersatz der Einkommensteuer mittlerweile verfassungsrechtlich
verddchtig. Um die politischen Konsequenzen dieser Sachlage zu verstehen,
muss man sich nur folgende Frage stellen: Was hétte die Regierung tun miissen,
um den nominalen Unternehmensteuersatz zum Durchschnitt der Industrieldnder
von etwa 37 Prozent zu fiihren? Dies wére fiir eine liberal-konservative Regie-
rung, die sich die Standortsicherung auf die Fahnen geschrieben hatte, zweifellos
ein nahe liegendes Ziel gewesen. In Anbetracht der institutionellen Hindernisse
der deutschen Politik war die Erreichung dieses Satzes indes fast ausgeschlossen.
Denn wenn die Gewerbesteuer aufgrund des SPD-Vetos weiterhin aulen vor
bleiben musste, dann hétte der Korperschaftsteuersatz auf circa 25 Prozent sin-
ken miissen, um die angepeilten 37 Prozent Gesamtbelastung zu erreichen. Wegen
des drohenden Verfassungsgerichtsvetos gegen eine starke Steuersatzspreizung
hitte dies jedoch eine Senkung des Spitzensteuersatzes von bis zu 28 Prozent-
punkten notwendig gemacht — was zu diesem Zeitpunkt undenkbar war.

Dieses Szenario erklirt, warum die Regierung Kohl zum Zeitpunkt der Koali-
tionsverhandlungen trotz der weiteren Verschlechterung von Deutschlands rela-
tiver Position keine weiteren Senkungen des Korperschaftsteuersatzes plante. Es
erklart auch, warum sich das Augenmerk der Koalition stattdessen wieder ver-
stirkt auf die Gewerbesteuer richtete. Denn angesichts der verfassungsrechtli-
chen Unsicherheit, mit der jede Spreizung zwischen Korperschaftsteuersatz und
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Spitzensatz der Einkommensteuer verbunden war, musste es das vordringliche
Ziel sein, die Zusatzlast durch die Gewerbeertragsteuer zunichst zu verringern
und letztlich ganz abzubauen. Der Unternehmensteuersatz wire dann gefallen,
ohne dass eine Senkung des Spitzensatzes der Einkommensteuer notwendig ge-
wesen wire. Auch die meisten 6konomischen Experten — allen voran der Sach-
verstdndigenrat — hatten wiederholt betont, wie wichtig es sei, die Gewerbesteuer
in ihrer bestehenden Form abzuschaffen. Dies macht verstandlich, warum sich
die Regierung in den Koalitionsverhandlungen vor allem darauf verstindigte,
endlich eine Reform dieser Steuer anzugehen; die Gewerbekapitalsteuer sollte
abgeschafft, die Gewerbeertragsteuer reduziert werden.

Das Problem war dabei die Durchsetzbarkeit gegeniiber der SPD, welche ei-
ner Gewerbesteuerreform nach wie vor wenig aufgeschlossen gegeniiber stand.
Schon 1992 hatte die Regierung Kohl versucht, wenigstens die Gewerbekapital-
steuer abzuschaffen, und war damit am Bundesrat gescheitert. Die mangelnde Auf-
geschlossenheit der SPD lag unter anderem daran, dass sie die Verflechtung von
Einkommen-, Korperschaft- und Gewerbesteuerreform nicht so wahrnahm wie
die Regierung. Sie sah nach wie vor kein Problem darin, den Koérperschaftsteuer-
satz weiter zu senken und den Spitzensatz der Einkommensteuer gleichzeitig un-
angetastet zu lassen. Sie schitzte die Wahrscheinlichkeit eines nachtraglichen
Vetos des Verfassungsgerichts also geringer ein und hatte deshalb keinen Grund,
ihre Ansichten zur Gewerbesteuerreform nur deshalb zu dndern, weil dies die
Voraussetzung fiir eine systematischere Einkommensteuerreform gewesen wire.

Trotz dieser schlechten Aussichten scheute die Regierung diesmal nicht die
Auseinandersetzung im Gesetzgebungsprozess. 1995 und 1996 machte sie — im
Rahmen der Jahressteuergesetze 1996 und 1997 — Vorschldge zur Abschaffung
der Gewerbekapital- und Senkung der Gewerbeertragsteuer. Die anvisierten
Senkungen waren bescheiden und hétten lediglich zu einer Senkung der tarifli-
chen Unternehmensteuerbelastung von bis zu 2,5 Prozentpunkten gefiihrt.!” Die
Kommunen sollten Umsatzsteueranteile erhalten, und zum Ausgleich sollte die
Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer verbreitert werden (Krebs 1997).
Erwartungsgemill wurden diese Vorschlige von der SPD abgelehnt. Nur iiber
die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer konnten sich Regierung und Bundes-
rat endlich im Juli 1997 — parallel zu den Verhandlungen um die »Petersberger

17 Fiir die Kenner der Materie etwas préziser: Die Steuermesszahl sollte um 10 Prozent, also
0,5 Prozentpunkte, gesenkt werden.
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Steuerreform« — einigen. Das Grundgesetz wurde gedndert, um die Kommunen
mit 2,2 Prozent am Umsatzsteueraufkommen zu beteiligen. Zur Gegenfinanzie-
rung wurde die Bemessungsgrundlage der Einkommen- und Korperschaftsteuern
etwas verbreitert.

Dies war ein Erfolg fiir die Koalition — gleichwohl einer, der besonders fiir
die FDP seinen Preis hatte. Wéhrend sie eine vollstdndige Abschaffung der Ge-
werbeertragsteuer anstrebte, war der Kompromiss mit der SPD nur dadurch zu
erreichen, dass der verfassungsrechtliche Schutz der verbliebenen Gewerbesteuer
gestirkt wurde. Weil die Kommunen befiirchtet hatten, dass die Rest-Gewerbe-
steuer ihren Charakter als Realsteuer und damit ihren Schutz durch das Grund-
gesetz verliert, wurde dessen Artikel 28 im September 1997 um einen Satz er-
génzt, der den Kommunen eine wirtschaftsbezogene Steuer mit kommunalen
Hebesitzen garantierte. Die FDP bemiihte sich danach zwar — unter Berufung auf
den Koalitionsvertrag — weiterhin fiir den vollstindigen Ersatz der Gewerbesteuer,
konnte die Koalition jedoch zu keinen weiteren Initiativen mehr anregen. Die
CDU/CSU konnte verstindlicherweise nicht erkennen, wie eine Einigung zu
diesem Thema moglich sein sollte. Eine weitergehende Reform der Gewerbe-
steuer war somit wieder einmal vom Tisch.

Dies hatte weitreichende Konsequenzen. Denn nun gab es fiir die Regierung
keine Hoffnung mehr, das Problem der hohen Unternehmensteuersitze durch eine
Gewerbesteuerreform zu 16sen und damit die verfassungsrechtlichen Probleme
einer Senkung des Korperschaftsteuersatzes zu umgehen. Es war klar, dass der
Korperschaftsteuersatz gesenkt werden musste; und um dies ohne verfassungs-
rechtliche Risiken zu bewerkstelligen, musste auch der Spitzensteuersatz der
Einkommensteuer sinken. Kurz: Es ging — wie es FDP-Generalsekretdr Guido
Westerwelle spéter ausdriickte — um einen »wettbewerbsfahigen Spitzensteuer-
satz« (Spiegel 24.2.1997: 24).

Vor diesem Hintergrund ist besser verstdndlich, warum sich nun innerhalb
der Koalitionsparteien die Stimmen fiir eine grundlegende Einkommensteuer
mehrten, und zwar trotz einer nach wie vor duflerst angespannten Haushaltssitua-
tion. Das »Uberschwappen« des Korperschaftsteuerwettbewerbs in die persénli-
che Einkommensteuer — vermittelt durch die Blockade bei der Gewerbesteuer-
reform und die verfassungsrechtlichen Probleme — macht verstindlich, warum
die steuerpolitische Diskussion innerhalb der Koalition eine Dynamik bekam, die
letztlich zu den »Petersberger Steuervorschlidgen« fiihrte. Fiir die Steuerreform-
kommission, die diese Vorschldge erarbeite, ging es laut Kommissionsmitglied
Gerold Krause-Junk (1997: 63—-64) darum, die Konsequenzen
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aus der offenkundigen Tatsache [zu ziehen], dass der Standort nicht mehr gut genug ist, um
sich die Steuersatzdifferentiale im bisherigen Ausmal leisten zu konnen ... Die Regierung will
das ihre tun, um den Standort zu verbessern, sie ist bereit zu reagieren ... Die Karawane der in-
ternationalen Standort suchenden Unternehmen kann hier rasten und findet freundliche Auf-
nahme.

Aber natiirlich war der internationale Druck nicht hinreichend, um zu erkliren,
warum es zu den Petersberger Reformvorschldgen kam. Die Saat des Steuerwett-
bewerbs musste auf fruchtbaren nationalen Boden fallen, um aufgehen zu kénnen.
Diesen fruchtbaren Boden bereiteten zum einen die Vorschldge der so genannten
»Bareis-Kommission« und zum anderen die dramatisch schlechten Erfahrungen
mit der steuerlichen Investitionsforderung in Ostdeutschland.

Durch die Vorschlige der Bareis-Kommission kam es in Deutschland zum
ersten Mal zu einer umfassenden Diskussion {iber die Systematisierung und Ver-
breiterung der einkommensteuerlichen Bemessungsgrundlage. Die Einsetzung der
Bareis-Kommission ging auf ein Verfassungsgerichtsurteil zuriick. 1992 hatte
das Gericht entschieden, dass der deutsche Grundfreibetrag zu niedrig und somit
verfassungswidrig war, weil er kein steuerfreies Existenzminimum gewdhrleistete.
Das Gericht verlangte vom Gesetzgeber, mit Beginn des Jahres 1996 einen ver-
fassungsgemadfen Steuertarif in Kraft zu setzten — ein Auftrag, dessen Umset-
zung im Koalitionsvertrag von 1994 mit lediglich 7,7 Mrd. € veranschlagt wor-
den war. Die Kommission veréffentlichte ihre Vorschlage am Ende des Jahres
1994 (BMF 1995). Der Grundfreibetrag sollte von 2.871 auf 6.647 € steigen, was
zu geschitzten Einnahmeausfillen von 25,6 Mrd. € gefiihrt hitte. Etwa 5,1 Mrd. €
sollten durch eine Anhebung des Eingangssteuersatzes von 19 auf 22 Prozent
wieder eingenommen werden und weitere 7,7 Mrd. € als Nettoentlastung verblei-
ben. Die Summe von 12,8 Mrd. € sollte dagegen durch eine Verbreiterung und
»Systematisierung« der Einkommensbesteuerung aufgebracht werden, wobei alle
Einkunftsarten (Kapital-, Lohn- und Transfereinkommen) betroffen waren (Bareis
1999).

Die Kommissionsvorschldge sahen also im Wesentlichen den Ersatz unsys-
tematischer Steuervergiinstigungen durch einen hohen Grundfreibetrag vor, hin-
gegen keine Senkung der Steuersdtze. Im Gegenteil: Nicht nur der Eingangssteu-
ersatz sollte wie erwdhnt angehoben werden, auch die erst 1994 eingefiihrte (von
Wolfgang Ritter inspirierte) »Tarifbegrenzung« flir gewerbliche Einkiinfte war
den Steuersystematikern der Kommission verstindlicherweise ein Dorn im Auge.
Der Spitzensteuersatz fiir gewerbesteuerpflichtige Personenunternehmen sollte
deshalb wieder auf den Standardsatz steigen.
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Diese Kombination von steigenden Steuersdtzen und unpopuldren Einschnit-
ten bei den Steuervergiinstigungen war fiir die Kommissionsvorschldge politisch
fatal. Aufgrund der relativ geringen Nettoentlastung héitte es gut abgegrenzte
Gruppen von Reformverlierern gegeben, und die dadurch vorhersehbaren Auf-
schreie der Betroffenen hatten nicht durch Verweise auf niedrige Steuersitze fiir
alle gekontert werden konnen. Und selbst wenn die Regierung die politischen
Konflikte um die Gegenfinanzierungsmafinahmen durchgestanden hitte, so hitte
sich durch die Reform die Wettbewerbsfahigkeit des deutschen Einkommensteuer-
systems eher verschlechtert als verbessert. Es verwundert deshalb nicht, dass so-
wohl der Bundesfinanzminister Waigel (CSU) als auch fithrende SPD-Politiker
die Kommissionsvorschldge schon zuriickwiesen, bevor sie vollstindig bekannt
waren (Frankfurter Allgemeine Zeitung 7.11.1994). Selbst Kurt Faltlhauser (CSU),
nun parlamentarischer Staatssekretdr von Waigel und der reinen Steuerlehre wieder
stirker zugetan, hielt es fiir vollig ausgeschlossen, die Kommissionsvorschlége
umzusetzen — angesichts starken Zeitdrucks und einer SPD-Mehrheit im Bundes-
rat (Faltlhauser 1995: 25). Die Regierung lieB die Kommissionsvorschlidge des-
halb in der Schublade verschwinden und wéhlte eine andere Gegenfinanzie-
rungsstrategie. Der Grundfreibetrag wurde auf 6.184 € angehoben (ab 1996), der
Eingangssteuersatz dafiir auf 25,9 Prozent erh6ht und die Progression fiir niedri-
ge Einkommen verschérft. Die durch den erhohten Grundfreibetrag entstehende
tarifliche Entlastung wurde auf Einkommen unterhalb von 28.493 € begrenzt.

Obwohl die Vorschldge der Bareis-Kommission somit keine unmittelbare
Wirkung hatten, so stieBen sie doch eine grundlegendere Diskussion um die Re-
form der deutschen Einkommensteuer an. Weiter angeheizt wurde diese von den
schlechten Erfahrungen mit der steuerlichen Investitionsforderung in Ost-
deutschland. Dort zeigten sich die Gefahren, die das Modell hoher Steuersitze
und spezifischer Investitionsanreize mit sich bringt, nun in voller Schérfe. Die
Investitionsanreize wurden in groBem Mafle als Steuersparmodelle missbraucht,
die Gutverdienern Verluste (also negative Kapitaleinkommen) bescherten, die
dann zur Minderung ihrer Einkommensteuer eingesetzt werden konnten (Bork/
Mueller 1998). Die Ergebnisse waren eine erodierende Einkommensteuerbasis,
die Abnahme der effektiven Progression im Steuersystem und eine gro3e Anzahl
leer stehender (Biiro-)Gebdude in Ostdeutschland. Deutschland machte nun die
Erfahrungen, die andere OECD-Lénder schon in den achtziger oder fritheren
neunziger Jahren zu einer steuerpolitischen Kehrtwende bewogen hatten. Diese
Erfahrungen lieBen auch einflussreiche Finanzwissenschaftler wie Hans-Werner
Sinn nicht unbeeindruckt, die in den Jahren zuvor wiederholt vor einem Abbau
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von Investitionsanreizen bei gleichzeitiger Senkung der Steuersétze gewarnt hat-
ten (zum Beispiel Sinn 1992). Der Konsens fiir eben diese Strategie hatte sich
somit verbreitert (Krause-Junk 1997; Sinn 1997).

Die Saat, die der Steuerwettbewerb gesit hatte, konnte nun aufgehen. Die
Steuersdtze mussten auf breiter Front sinken, um einen »wettbewerbsfahigen«
Korperschaftsteuersatz zu erreichen, und es war nun klar, wie dies geschehen
sollte — durch die Verbreiterung der Bemessungsgrundlage. Von nun an machten
Abgeordnete, Parteigruppierungen, Wissenschaftlergruppen oder Verbénde im-
mer neue Vorschlidge, welche die vorliegenden Konzepte zur Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage (selektiv) aufnahmen und mit mehr oder weniger drasti-
schen Tarifsenkungen verbanden. Spétestens im April 1996 war auch fiir die Re-
gierungskoalition klar, dass eine »Grofle Steuerreform« noch in der laufenden
Legislaturperiode notwendig sein wiirde. Auch die Teile der CDU, die sich bei
der Steuerreform 1990 strikt gegen eine Abflachung des Steuertarifs und Sen-
kung des Spitzensteuersatzes gestellt hatten, waren mittlerweile iiberzeugt, dass
genau dies notwendig war. Die Koalition setzte eine Steuerreformkommission
unter Vorsitz des Finanzministers ein, welche die »Petersberger Steuervorschla-
ge« erarbeitete (BMF 1997).

Sie hatte einen schwierigen Balanceakt zu vollfithren. Einerseits brauchte sie
einen Korperschaftsteuersatz, der trotz Gewerbesteuer niedrig genug war, um im
Steuerwettbewerb bestehen zu kdnnen. Andererseits mussten sich die Steuersatz-
senkungen einigermaflen in Grenzen halten, damit die Reform finanzierbar blieb.
Die Kommission einigte sich darauf, dass der Korperschaftsteuersatz von 45 auf
35 Prozent fallen sollte. Dies war in der Tat das Minimum des Vertretbaren. Ein-
schlieBlich eines ebenfalls abzusenkenden Solidaritétszuschlags von 5,5 Prozent
und der Gewerbesteuer hétte dies immer noch einen Steuersatz von durchschnitt-
lich etwa 48 Prozent ergeben.

Aber auch diese Senkung von 10 Prozentpunkten war nur schwer zu bewerk-
stelligen. Idealerweise (aus Sicht der Koalition) wére auch der Spitzensteuersatz
auf 35 Prozent gesenkt und der Tarifverlauf entsprechend abgeflacht worden.
Solch eine Reform hitte allerdings zu enormen Einnahmeausfillen gefiihrt, weil
ein entsprechend abgeflachter Tarif auch Steuerzahler mit mittleren Einkommen
deutlich entlastet hatte. Die Kommission musste deshalb nicht nur einen héheren
Spitzensteuersatz von 39 Prozent vorschlagen, sondern sie sah auch vor, die Ein-
kommensgrenze fiir diesen Satz von 61.355 auf 46.016 € zu senken. Damit wurde
ein grofer Teil der Entlastung auf die hohen Einkommen konzentriert: Steuer-
zahlern mit Einkommen von 61.355 € oder mehr wurde eine Senkung des Grenz-
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steuersatzes von 14 Prozentpunkten in Aussicht gestellt; solchen mit zum Bei-
spiel 30.677 € Einkommen dagegen nur eine von 3 Prozentpunkten. Da der Spit-
zensteuersatz weiterhin iiber dem Korperschaftsteuersatz liegen sollte, wollte die
Reformkommission dariiber hinaus an der umstrittenen »Tarifbegrenzung« fiir
gewerbliche Einkiinfte (dem Ritter-Modell) festhalten: Der Spitzensteuersatz fiir
gewerbesteuerpflichtige Unternehmen sollte deshalb ebenfalls auf 35 Prozent, also
um 12 Prozentpunkte, sinken. Die Einkommensgrenze sollte aus Kostengriinden
auch fiir diesen Steuersatz gesenkt werden, auf 37.069 €. Die Fixierung auf den
Spitzensteuersatz flihrte also bei den tariflichen Entlastungen unweigerlich zu ei-
ner gewissen Schieflage zugunsten der hohen Einkommen.!8 Dabei sah die Re-
formkommission auch eine deutliche Senkung des Eingangssteuersatzes vor: von
25,9 auf 15 Prozent. Dieser niedrige Eingangssteuersatz sollte aber nur fiir Ein-
kommen zwischen 6.647 € (dem Grundfreibetrag) und 9.203 € gelten. Oberhalb
dessen sollte der linear-progressive Tarif wieder einsetzen, und zwar mit einem
Steuersatz von 22,5 Prozent.

Trotz aller Versuche, die Einnahmeverluste im Rahmen zu halten, wurden sie
insgesamt mit etwa 42 Mrd. € veranschlagt. Dazu kamen noch einmal 3,8 Mrd. €
durch die geplante Absenkung des Solidarititszuschlages auf 5,5 Prozent. Von
den 42 Mrd. € sollten etwa 19,4 Mrd. € durch eine Verbreiterung der Bemes-
sungsgrundlage von Einkommen- und Koérperschaftsteuer wieder in die Kassen
kommen, welche etwa zu gleichen Teilen den Unternehmens- und Haushalts-
bereich betraf. Im Unternehmensbereich sollten vor allem die Gewinnermitt-
lungsvorschriften verschérft werden (Abschreibungen, Riickstellungen, etc.). Im
Haushaltsbereich waren eine Fiille von Einzelmalnahmen vorgesehen: von der
Aufhebung der Steuerfreiheit von Zuschldgen fiir Sonn-, Feiertags- und Nacht-
arbeit liber die Senkung der Werbungskostenpauschale bis zur hélftigen Erfas-
sung der Einkiinfte aus der gesetzlichen Rentenversicherung.

18 Ob man eine Schieflage sieht oder nicht, hingt von der Perspektive ab. Konzentriert man
sich nur auf die Einkommensteuer, so wird zu Recht immer wieder festgestellt, dass die
tiberdurchschnittlichen Einkommen deutlich iiberproportional zum Einkommensteuerauf-
kommen beitragen. Daraus kann man den Schluss ziehen, dass sie gerechterweise auch von
einer Steuersenkung iiberproportional profitieren sollten. Anzuzweifeln ist dieser Schluss
hingegen, wenn man beriicksichtigt, dass insbesondere Arbeitseinkommen im groflen Mafle
auBlerhalb der Einkommensteuer belastet werden, und zwar in proportionaler oder regressi-
ver Art und Weise (siche Kapitel 4).
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Obwohl diese Maflnahmen eindeutig eine »Systematisierung« und damit ein
Schritt in Richtung einer echten synthetischen Einkommensteuer darstellten, blieb
das Ergebnis doch weiter hinter einer idealen Einkommensteuerbasis zuriick. Das
konnte auch gar nicht anders sein, weil sich auch bei einem Spitzensteuersatz
von 39 Prozent niemand trauen konnte, alle Arten von Kapitaleinkommen voll zu
besteuern. So sollten zum Beispiel einkunftsbezogene Freibetrige (etwa der Spa-
rerfreibetrag) erhalten bleiben, und private VerduBerungsgewinne sollten weiter-
hin unbesteuert bleiben (lediglich die Spekulationsfristen sollten verldngert wer-
den).

Angesichts der Gegenfinanzierung von 19,4 Mrd. € verblieb eine Liicke von
circa 22,5 Mrd. €. Circa 7,2 Mrd. € sollten durch hohere indirekten Steuern ge-
wonnen werden. Die restlichen 15,3 Mrd. € sollten dagegen als Netto-Entlastung
verbleiben. Der GroBteil dieser Summe musste entweder durch Ausgabensenkun-
gen oder durch hohere Schulden finanziert werden — auch wenn die Koalitionire
auf einen gewissen Selbstfinanzierungseffekt (»Laffer-Effekt«) hofften. Welche
Ausgaben allerdings zu kiirzen oder in welchem Umfang héhere Schulden ak-
zeptabel waren, blieb unklar.

Aufgrund des ambitionierten Nettoentlastungsziels — bei nach wie vor ange-
spannter Haushaltslage — ist es nahe liegend, die Reformvorschliage als Versuch
der Koalitionsparteien zur »Profilierung im Parteienwettbewerb« zu interpretie-
ren (so etwa Lehmbruch 2000: 167-168). Die Vorschlidge folgten aber auch einer
eindeutigen 6konomischen und politischen Logik. Wie oben ausgefiihrt, waren
die starken Steuersatzsenkungen aufgrund des zunehmenden Steuerwettbewerbs,
der Vetoposition der SPD bei der Gewerbesteuer und der verfassungsrechtlichen
Unsicherheiten einer Satzspreizung zwischen Korperschaft- und Einkommensteuer
folgerichtig. Satzsenkungen dieser Groflenordnung miissen jedoch aus 6konomi-
schen wie politischen Griinden fast zwangsldufig mit einer Nettoentlastung ein-
hergehen.

Die 6konomischen Probleme aufkommensneutraler Reformen waren bereits
bei den Beratungen des Standortsicherungsgesetzes deutlich geworden. Auch
wenn sich die Formel des »Steuersitze senken und Bemessungsgrundlage erwei-
tern« schon anhort, so fiihren strikt aufkommensneutrale Reformen doch leicht
zu verschlechterten Investitionsanreizen fiir die bereits angesiedelten Unterneh-
men. SchlieBlich haben die »Vergiinstigungen« fiir Kapitaleinkommen nicht nur
Unheil angerichtet. IThr Zweck war nicht nur, die Investitionen zu lenken, sondern
auch das Investitionsniveau insgesamt zu erhdhen. Der Abbau der Investitions-
verglinstigungen hitte deshalb die Investitionsneigung gesenkt, und der Wert
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vieler verbliebener Vergiinstigungen wére dariiber hinaus durch die Steuersatz-
senkungen gesunken. Die Investitionsanreize in Deutschland wéiren — um eine al-
tere Wendung von Hans-Werner Sinn (1992) zu benutzen — »doppelt gebremst«
worden, weil Sachkapital relativ zu Finanzkapital unattraktiver geworden wire.
Die meisten beratenden Okonomen beharrten deshalb nach wie vor darauf, dass
die Steuerreform dringend zu einer erheblichen Nettoentlastung fiihren miisste,
um die relative Schlechterstellung des Sachkapitals auszugleichen. Der Wissen-
schaftliche Beirat des FDP-Wirtschaftsministers Giinter Rexrodt (der auch der
Steuerreformkommission angehdrte), forderte deshalb 1996 sogar einen Spitzen-
steuersatz von 30 Prozent, eine starke Nettoentlastung sowie die Beibehaltung
oder Erhéhung bestimmter Investitionsanreize, insbesondere der beschleunigten
Abschreibung (BMWi 1996: 10-12).

Zu dem okonomischen Problem der Investitionsanreize kam das politische
Problem der Reformverlierer. Eine strikt aufkommensneutrale Reform hétte
noch stirker zu klar identifizierbaren Gruppen von Reformverlierern gefiihrt.
Dies hatte schon bei den Beratungen der Steuerreformkommission einige Kon-
flikte ausgeldst, zum Beispiel wegen der Schicht- und Nachtarbeiter. Bei noch
rigoroserer Verbreiterung der Bemessungsgrundlage hitten sich diese Probleme
zweifellos weiter vergroBert und somit die 6ffentliche Unterstiitzung fiir die Re-
form gefahrdet.

Diese offentliche Unterstlitzung war von entscheidender Bedeutung. Es war
von Anfang an klar, dass es duBBerst schwierig sein wiirde, die Zustimmung des
SPD-dominierten Bundesrats zu erhalten. Die Reformkonzepte von Koalition
und SPD waren zu unterschiedlich. Vollstindige Ubereinstimmung gab es hochs-
tens beim Ausgangspunkt der Reformdynamik: der Notwendigkeit fiir einen
niedrigeren Korperschaftsteuersatz. Wie die Koalition strebte die SPD mittler-
weile einen Satz von 35 Prozent an. Hier endete die Ubereinstimmung aber auch
schon fast. Denn fiir die SPD-Fiihrung ergab sich daraus keineswegs die Not-
wendigkeit, den Spitzensteuersatz der personlichen Einkommensteuer generell
zu senken. Die Rede der Koalitionsparteien vom »wettbewerbsfahigen Spitzen-
steuersatz« hielt sie flir reine Rhetorik. Fiir Parteichef Oskar Lafontaine war es
»der neueste Witz der Standort-Ideologen« — eine »Albernheit«, mit der die SPD
nicht ihre Zeit verschwenden wollte (Spiegel 17.3.1997: 27). Die SPD wies —
korrekterweise — darauf hin, dass eine mehr oder weniger grofie Kluft zwischen
Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der Einkommensteuer in vergleichbaren
Industrieldndern gang und gébe sei.
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Die SPD wollte also auf den Druck des Steuerwettbewerbs reagieren, wie
dies sozialdemokratische (und auch viele liberale und konservative) Parteien in
anderen Landern auch getan haben. Sie wollte die Steuersitze differenzieren und
sich damit ausdriicklich von der Fiktion einer vollkommen gleichméifigen Be-
steuerung aller Einkommen verabschieden. Das Modell der SPD war nicht die
Flat Tax, sondern eine Form der differenzierten Steuer (Kapitel 2). Die Sozial-
demokraten verfolgten weiterhin das Zaunmodell, dass sie schon 1993/94 in die
Diskussion gebracht hatten (Kraeusel 1997: 147): einbehaltene Unternehmens-
gewinne sollten proportional und einheitlich in Héhe des Korperschaftsteuersat-
zes besteuert werden, ausgeschiittete Gewinne dagegen progressiv, zusammen
mit allen anderen Einkommen. Durch diese Art der differenzierten Einkommen-
steuer wollte die SPD Rechtsformneutralitdt erreichen, ohne dass allein wegen
der Senkung des Korperschafisteuersatzes eine Senkung des Spitzensteuersatzes
der Einkommensteuer notig geworden wire.

Das Zaunmodell war intern jedoch durchaus umstritten. Steuerfachleute &u-
Berten Zweifel an dessen Praktikabilitdt, welche zumindest eine Minderheit in
der SPD-Fiihrung nicht unbeeindruckt lieBen. Als der SPD-Vorstand im Mai
1997 ein Steuerkonzept beschloss, dem auch alle SPD-Ministerprasidenten zu-
stimmten, votierten die stellvertretenden Vorsitzenden der Bundestagsfraktion,
Anke Fuchs und Ingrid Matthdus-Maier, dagegen. Matthdus-Maier begriindete
ihre Ablehnung unter anderem damit, dass sich die SPD mit der Bereitschaft, den
Korperschaftsteuersatz auf 35 Prozent abzusenken, in eine »Falle mandvriert«
habe (Frankfurter Allgemeine Zeitung 28.5.1997). Das Zaunmodell werde sich
als zu kompliziert herausstellen, und man sei dann gezwungen, den Spitzensteuer-
satz erheblich zu senken. Matthdus-Maiers »Strategie« war offensichtlich, den
Steuerwettbewerb weiter zu verdrangen.

Auch wenn sich die Kritiker des Zaunmodells bei der Abstimmung des SPD-
Vorstands nicht durchsetzen konnten, verblieben doch Zweifel an der Praktikabi-
litdt des Modells. Diese wurden eventuell auch durch die Gefahr eines verfas-
sungsgerichtlichen Vetos verstarkt. Zumindest Politiker der Regierungskoalition
argumentierten, dass auch ein Zaunmodell mit einer starken Spreizung zwischen
Unternehmensteuersatz und Spitzensatz der Einkommensteuer verfassungswidrig
sei (Spiegel 24.2.1997: 27). Deshalb schloss die SPD stillschweigend ihren Frie-
den mit dem Ritter-Modell, das sie noch 1993 scharf als verfassungswidrige
Aushohlung der umfassenden Einkommensteuer kritisiert hatte. Sie hitte sich also
anstelle eines komplizierten Zaunmodells auch darauf eingelassen, den Spitzen-
steuersatz fiir gewerbliche Einkommen auf 35 Prozent zu senken. Wichtig war
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fiir die SPD in erster Linie, dass sie nicht auch den Spitzensteuersatz der Ein-
kommensteuer senken musste.

Dabei waren die Sozialdemokraten nicht kategorisch gegen eine Senkung des
Spitzensteuersatzes. Auf Dridngen einiger SPD-Ministerprasidenten nahm der
SPD-Vorstand diese Moglichkeit in das Reformkonzept auf. Allerdings sollte der
Satz nur in dem Mafe gesenkt werden, wie Steuervergiinstigungen fiir Besser-
verdiener abgebaut wiirden (Kraeusel 1997: 146). Die SPD wollte also die reale
Belastung fiir Besserverdiener keinesfalls reduzieren, sondern diese allenfalls in
den Steuertarifen sichtbar machen. Was sie nicht wollte, war eine dariiber hinaus
gehende Senkung des Spitzensteuersatzes, die nur dazu dienen sollte, einen nied-
rigeren Unternehmensteuersatz mdglich zu machen.

Dieses Festhalten an einem hohen Spitzensteuersatz fiir nicht unternehmeri-
sche Einkommen hatte weitreichende Folgen fiir das Gesamtkonzept der SPD.
Aus Sicht der Partei gab es keinen Grund fiir Nettoentlastungen. Was das Steuer-
aufkommen anging, wolle die SPD den Status quo erhalten. Wie im Jahr 1993
sahen die Sozialdemokraten durchaus die Moglichkeit von Netto-Entlastungen
auf mittlere Sicht, aber angesichts der Haushaltslage keinesfalls kurzfristig (Pof3
1996; Kraecusel 1997: 144).

Dariiber hinaus gab es fiir die SPD wenig Grund, bei der Reduzierung der
Gesamtabgabenlast ausgerechnet bei der Einkommensteuer anzufangen. Schlief3-
lich waren die Lasten der Wiedervereinigung im groBen Maflie durch Schulden
und Sozialabgaben getragen worden, wihrend Deutschland gleichzeitig — wie
Lafontaine betonte — die »drittniedrigste Steuerquote in der Europdischen Union«
hatte (Spiegel 17.3.1997: 27). Den Sozialdemokraten war deshalb die Senkung
der Sozialabgaben ein dringenderes Anliegen. Zwar wollten sie niedrigere Sozial-
abgaben nicht durch hohere Einkommensteuern finanzieren, sondern durch héhere
Energie- und Mehrwertsteuern; doch waren diese Mafinahmen iiber den Gesamt-
haushalt miteinander verbunden. Wenn eine Mehrwertsteuererhdhung nétig ge-
wesen wire, um die umfassenden Tarifsenkungen der Koalition zu finanzieren,
hétte dieser Spielraum fiir die Umfinanzierung der Sozialabgaben gefehlt. Indi-
rekt ging es fiir die SPD somit durchaus um die Wahl zwischen niedrigeren Ein-
kommensteuern und niedrigeren Sozialabgaben. Das Steuerkonzept der SPD sah
deshalb nur eine Nettoentlastung von 3,8 Mrd. € vor — was genau der Reduzie-
rung des Solidaritdtszuschlags entsprach, die der Bundesrat mit einfacher Mehr-
heit ohnehin nicht verhindern konnte (Kracusel 1997: 149).

Da die SPD geringere Satzsenkungen anstrebte, waren fiir sie die Probleme
aufkommensneutraler Steuerreformen leichter zu 16sen als fiir die Koalition. Was
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das 6konomische Problem der Investitionsanreize betraf, war die SPD zwar ge-
nerell fiir eine systematische Ausweitung der steuerlichen Bemessungsgrundlage
der Unternehmen — sie iibernahm hier einfach viele der Petersberger Vorschlége;
wie schon 1993 war sie aber gegen eine Verschlechterung der Abschreibungsbe-
dingungen fiir die Unternehmen (Kraeusel 1997: 147). Wihrend die Regierung
die »degressive Afa« von 30 auf 20 Prozent senken wollte, um allein dadurch eine
Gegenfinanzierung der Satzsenkungen von 5,1 Mrd. € zu erreichen, konnte die
SPD angesichts geringerer Satzsenkungen auf diese Gegenfinanzierung verzich-
ten. Das politische Problem der Reformverlierer 16ste die SPD dadurch, dass sie
praktisch alle Gegenfinanzierungsmafinahmen aus den Petersberger Steuervor-
schldgen ablehnte, die niedrige Einkommen und Arbeitnehmer-Einkommen be-
sonders betrafen (Lafontaine 1999: 61). Vor allem die Besteuerung der Zuschlédge
fiir Sonn-, Feiertags- und Nachtarbeit war ihr ein Dorn im Auge.

Statt diese Steuervergiinstigungen fiir ihre eigene Klientel abzubauen, wollte
die SPD die Verbreiterung der Bemessungsgrundlage im Unternehmensbereich
nutzen, um niedrige Einkommen und Familien zu entlasten. Sie wollte den
Grundfreibetrag auf 7.158 € anheben, den Eingangssteuersatz auf 22 Prozent
senken und das Kindergeld auf 127,8 € erhdhen. Insgesamt veranschlagte die
SPD die Einnahmeverluste auf 24,5 Mrd. €, von denen 20,5 Mrd. € durch den
Abbau von »Steuervergiinstigungen« wettgemacht werden sollten und weitere 4
Mrd. € durch die Wiedereinfithrung einer Steuer auf Privatvermdgen (Kraeusel
1997: 150). Insgesamt verband das SPD-Steuerreformkonzept also eine Struktur-
reform bei der Unternehmensteuer mit einer Entlastung niedriger Einkommen
und Familien. Zum Teil war das Ziel dabei schlicht Umverteilung, zum Teil aber
auch die keynesianische Hoffnung darauf, dass die Entlastung »konsumintensiver«
Einkommen bei gleichzeitiger Belastung der Besserverdienenden die Nachfrage
anregen konne (Kraeusel 1997: 144; vgl. auch Lafontaine 1999: 155).

Nimmt man die offiziellen Konzepte beider Seiten als Ausdruck ihrer wahren
steuerpolitischen Priferenzen, so standen die Chancen auf eine Einigung von
Anfang an duBerst schlecht — worauf insbesondere von den SPD-Akteuren immer
wieder hingewiesen wurde. Dies wird deutlich, wenn man die vielen Einzelthe-
men ganz grob zu drei Dimensionen der Einkommensteuerreform zusammenfasst:

1. Netto-Entlastung: Entlang dieser Dimension gab es keinen Einigungsspiel-
raum, weil die SPD den Status quo bewahren wollte.

2. Verteilung der Steuerlast: Auch entlang dieser Dimension gab es keine Mog-
lichkeit, den Status quo zu verdndern, weil sich beide Seiten schon iiber die
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Richtung der Verdnderungen nicht einig waren. Von den Vorschligen der
Koalition profitierten die Besserverdiener und Kapitalbesitzer stark, trotz al-
len Bemiihens um Ausgewogenheit. Bestenfalls kann man die Vorschlige als
Versuch zum Erhalt des Status quo mit niedrigeren Steuersdtzen werten. Die
SPD dagegen wollte eindeutig eine Verdnderung der Steuerlastverteilung zu-
gunsten niedriger Einkommen und der Familien.

3. Strukturreform der Unternehmensbesteuerung: Nur auf dieser Dimension gab
es Einigungsspielraum, weil Koalition und SPD niedrige tarifliche Unterneh-
mensteuersdtze wollten.

In dieser Konstellation steuerpolitischer Préferenzen hing eine Einigung von der
letztgenannten Dimension ab. Dass das gemeinsame Interesse an einem niedrige-
ren Unternehmensteuersatz aber eine Einigung ermoglichen wiirde, war aus zwei
Griinden unwahrscheinlich. Zum einen war diese Dimension fiir die Sozialde-
mokraten politisch nicht so bedeutsam, dass sie Verschlechterungen — aus sozial-
demokratischer Sicht — auf den anderen beiden Dimensionen hitte ausgleichen
konnen. Zum anderen war die »Ndhe« zwischen Koalition und SPD auch auf
dieser dritten Dimension geringer, als es auf den ersten Blick schien. Denn die
Koalition war strikt gegen eine grofie Spreizung zwischen Korperschaftsteuer-
satz und Spitzensatz der Einkommensteuer, auch wegen verfassungsrechtlicher
Bedenken. Der reduzierte Spitzensteuersatz flir gewerbliche Einkommen (Ritter-
Modell) war fiir sie nur ein gewisser Ausgleich fiir die Gewerbesteuerlast von
Personenunternehmen, nicht jedoch der offizielle Einstieg in eine differenzierte
Einkommensteuer. Wie es CDU/CSU-Fraktionschef Wolfgang Schiuble aus-
driickte:

Wir wollen die Steuersétze fiir unternehmerische Tétigkeit ... auf 35 Prozent senken. Wenn
man aber die Korperschaftsteuer und die Einkommensteuer auf Einkiinfte aus Gewerbebetrie-
ben so weit senkt, kann man den Spitzensteuersatz nicht in der Ndhe von 53 Prozent belassen.
(Spiegel 24.2.1997: 27)

Diese Schlussfolgerung konnten die Sozialdemokraten nicht teilen. Thr Vorsit-
zender Oskar Lafontaine sagte dazu:

Ich habe den Unternehmen immer erklédrt: Wenn ihr nominal geringere Sétze haben wollt und
einverstanden seid, dass viele Ausnahmeregeln wegfallen, dann kdnnen wir das machen. Ich
sage aber — um Advokatenspitzfindigkeiten vorzubeugen — dazu: Wenn man daraus schlief3t,
dass dann auch der Einkommensteuersatz fiir private Einkommen zwingend deutlich herunter-
gehen miisse, weil die Sdtze nicht so weit auseinanderklaffen diirfen, dann kann der Steuersatz
fiir gewerbliche Einkiinfte eben nicht so weit gesenkt werden. (Spiege/ 17.3.1997: 28)
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Man kann nur dariiber spekulieren, ob eine Einigung zwischen den beiden Seiten
leichter gewesen wiére, wenn verfassungsrechtliche Bedenken keine Rolle ge-
spielt hatten. Es ist aber durchaus vorstellbar, dass die Koalitionsparteien in die-
sem Fall einer isolierten Absenkung der Unternehmensteuersétze auf 35 Prozent
eher hétten zustimmen konnen. Zum einen muss man sich nur an die Aussagen
von Uldall oder Faltlhauser Ende der achtziger Jahre erinnern. Zum anderen sa-
hen auch liberale Steuerexperten der Wirtschaftspresse wie Hans Mundorf vom
Handelsblatt — der in der Vergangenheit immer wieder das Ideal der umfassen-
den Einkommensteuer verteidigt hatte — im SPD-Vorschlag einer differenzierten
Einkommensteuer einen pragmatisch sinnvollen Einigungsvorschlag. Gerade an-
gesichts der einbrechenden Steuerecinnahmen in der zweiten Hélfte des Jahres
1997 erschien ihm das Versprechen weitreichender Nettoentlastungen als »Ver-
such der Biirgertduschung« und der SPD-Vorschlag als Weg zu einem Steuersys-
tem, »das zwar immer noch dasselbe Schwergewicht auf die Waage bringt, aber
in sich wenigstens proportionierter und auf der Tanzfldche des internationalen
Steuerwettbewerbs begehrter ist« (Handelsblatt 27.5.1997, 9.12.1997).

Der Raum fiir Kompromisse war jedenfalls duferst klein. Selbst wenn sich
die beiden Seiten auf einen Kompromiss hétten einigen konnen, hitte dieser vom
Status quo nicht weit entfernt sein konnen. Weitergehende Reformen wiren nur
dann mdglich gewesen, wenn eine der beiden Seiten im Prozess ihre Praferenzen
deutlich verdndert hitte. Insbesondere die Koalition hoffte darauf, dass die SPD
ihre steuerpolitischen Vorstellungen dndern wiirde — entweder auf Druck der
Waihler oder aus Einsicht in die 6konomischen und verfassungsrechtlichen Not-
wendigkeiten.

Dies ist nicht passiert. Die Petersberger Steuervorschldge sind nicht Gesetz
geworden, auch nicht in stark abgewandelter Form. Es ist nicht notwendig, die
langwierigen Verhandlungsprozesse innerhalb und auflerhalb des formalen Ge-
setzgebungsverfahrens hier im Detail nachzuzeichnen.!”® Diese reflektieren im
Wesentlichen die oben skizzierte dreidimensionale Interessenkonstellation. Not-
gedrungen bewegte sich die Koalition in den (miteinander verbundenen) Fragen
von Nettoentlastung und Steuersatzsenkungen auf die SPD zu — nicht zuletzt,
weil die Steuerschitzer im Laufe des zweiten Halbjahres 1997 immer neue Hor-
rorzahlen iiber Einbriiche des Steuerautkommens in 1997 und 1998 bekannt ga-
ben. Die Nettoentlastung kam also zum Teil von allein.

19 Siehe dazu vor allem Zohlnhéfer (1999, 2001: 236-265).
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Nichtsdestotrotz liefen sich die Verhandlungen immer wieder fest. Nachdem
das Gesetzespaket der Koalition im Oktober 1997 im Bundesrat zum zweiten
Mal abgelehnt worden war, setzte die FDP in der Koalition eine Reduzierung des
Solidarititszuschlags um 2 Prozentpunkte zum Januar 1998 durch, die zu ge-
schitzten Einnahmeausfillen von 3,8 Mrd. € fiihrte und zum Teil durch héhere
Schulden und Privatisierungserldse bezahlt wurde (Zohlnhéfer 1999: 340). Dar-
aufhin wurde die Koalition beim Thema Nettoentlastung noch kompromissberei-
ter, weil nun auch die FDP (zumindest zeitweise) ihr Veto gegen eine vollig auf-
kommensneutrale Reform als ersten Schritt aufzugeben schien. Zu einer Eini-
gung kam es dennoch nicht. Einerseits waren die von der SPD angebotenen
Steuersatzsenkungen — zuletzt ging es um einen Spitzensteuersatz von 49 Prozent
— der Koalition zu wenig. Andererseits erwies es sich angesichts der Konflikte
iiber die Lastenverteilung bei der Steuerreform als unmdglich, iiber die Finanzie-
rung dieser Steuersatzsenkungen eine Einigung zu erzielen (Handelsblatt 10.12.
1997: 4). Getrennt von der Steuerreform konnten sich beide Seiten lediglich dar-
auf einigen, den Mehrwertsteuersatz von 15 auf 16 Prozent zu erhohen, um die
Rentenbeitrdge zu reduzieren (Frankfurter Allgemeine Zeitung 12.12.1997: 1-2).
Marc Beise trifft mit seinem Kommentar fiir das Handelsblatt (11.12.1997) die
Griinde fiir das Scheitern recht gut:

Endlich einmal sind die Akteure am Rhein ihrer Aufgabe gerecht geworden, auf wichtigen Po-
litikfeldern Kompromisse zu suchen — aber auch hart zu bleiben, wenn es den Verrat wesentli-
cher Elemente der eigenen Politik bedeuten wiirde. Das war wohltuend nach dem allein tak-
tisch bestimmten Hickhack der vergangenen Wochen. Natiirlich spielt politische Strategie auch
kiinftig eine Rolle. Oppositionschef Oskar Lafontaine hat den Bundestagswahlkampf im Auge,
und die selbsternannte Steuersenkungspartei FDP schwankt weiterhin zwischen Koalitions-
rdson und eigener Glaubwiirdigkeit. Dahinter jedoch steckt weit mehr — ein ehrenwerter Dis-
sens liber die grundsitzliche wirtschaftspolitische Ausrichtung.

Was die Einkommensteuerreform anging, lag ein Kerndissens in der Frage, mit
welchem Grundmodell der Einkommensteuer auf den immer intensiver werden-
den Steuerwettbewerb bei der Korperschaftsteuer reagiert werden sollte: mit dem
Modell der Flat Tax, wie es vor allem der FDP vorschwebte, oder mit der diffe-
renzierten Steuer, wie es die SPD wollte. Diesem Grunddissens konnten sich die
Akteure auch in Zukunft nicht entziehen. Allerdings wurde der Konflikt nach der
Bundestagswahl 1998 mit umgekehrten Rollen ausgetragen.



98 Kapitel 3

35 Die Steuerreform 2000

Anfang 1998 waren die Petersberger Steuervorschldge endgiiltig vom Tisch. Die
grundlegenden Unterschiede in den Konzepten beider Seiten waren deutlich ge-
worden — nun sollten die Wéhler den Konflikt entscheiden. Die im Oktober an-
stehende Bundestagswahl sollte der neuen Regierung ein klares Mandat fiir eine
Einkommensteuerreform nach ihren Vorstellungen geben. Dieses Mandat erhielt
die rot-griine Koalition aus SPD und Biindnis 90/Die Griinen. Gerhard Schroder
wurde Kanzler, Oskar Lafontaine Finanzminister. Damit war die Periode geteil-
ter Regierungsmacht mit einer »oppositionellen« Mehrheit im Bundesrat zunichst
beendet. Die SPD schien die Chance zu haben, zusammen mit den Griinen ihre
zuvor entwickelte Steuerreformkonzeption in die Praxis umzusetzen.

Die Griinen tauchten somit in der Steuerpolitik als neuer Vetoakteur auf. Thre
steuerpolitischen Vorstellungen waren seit Anfang der neunziger Jahre klarer
geworden und nun deutlich wirtschaftsliberal gepréigt. Nur bei der Nettoentlas-
tung iibernahmen die Griinen zumindest zundchst den »linken« Part. Die SPD
strebte immerhin eine geringfiigige Nettoentlastung fiir die gesamte Legislatur-
periode an, die Griinen beharrten dagegen (wie schon wiahrend der Diskussion um
die Petersberger Vorschlige) auf Aufkommensneutralitit. Bei fast allen anderen
Themen jedoch brachten die Griinen in abgeschwichter Form die Punkte ein, die
zuvor von den vormaligen Regierungsparteien gemacht wurden (Kaltenborn
1999: 43-47, 171). Hatte Jiirgen Trittin als niedersidchsischer Bundes- und Euro-
paminister noch dem Standortsicherungsgesetz demonstrativ seine Zustimmung
verweigert und vor weiteren Senkungen des Spitzensteuersatzes gewarnt, war es
nun seine Partei, die sich innerhalb der Koalition fiir einen niedrigeren Spitzen-
steuersatz von 45 Prozent einsetzte. Die Griinen strebten auflerdem einen Kor-
perschaftsteuersatz von 35 Prozent an, lehnten aber einen entsprechend niedrigen
Spitzensatz fiir gewerbesteuerpflichtige Personenunternehmen ab. Sie hielten einen
10-Prozentpunkte-Abstand zwischen Korperschaft- und Spitzensteuersatz fiir
verfassungskonform, sahen aber die Notwendigkeit weiterer Satzsenkungen in der
Zukunft. Im Grundsatz hatten sich die Griinen also eher fiir das Grundmodell der
umfassenden Einkommensteuer entschieden (Biindnis 90/Die Griinen 2002: 38).

Damit waren fiir die Koalitionsverhandlungen &hnliche Konflikte vorprogram-
miert, wie sie die SPD zuvor mit den ehemaligen Regierungsparteien ausgetragen
hatte. Die Griinen wollten beispielsweise Steuervergiinstigungen fiir Arbeitneh-
mer abschaffen und die Abschreibungsbedingungen fiir Investitionen verschlech-
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tern (Kaltenborn 1999: 44, 139, 146-156).2° Unter der inhaltlichen Fiihrung von
Oskar Lafontaine konnte sich aber die SPD in den meisten der angesprochenen
Punkte durchsetzen. Der Spitzensteuersatz sollte im Jahr 2002 »nur« auf 48,5
Prozent fallen, die Tarifbegrenzung fiir gewerbliche Einkommen sollte nicht ab-
geschafft, sondern auf 43 Prozent gesenkt werden, und die wichtigen Steuerver-
giinstigungen fiir Abschreibungen und Arbeitnehmer sollten erhalten bleiben.
Lafontaine (1999: 155) schrieb spéter iiber die Koalitionsverhandlungen:

In der Wirtschafts- und Finanzpolitik gewannen Vorschldge an Zustimmung, die auch von der
FDP befiirwortet wurden. So plddierte eine ganze Reihe von Griinen fiir einen niedrigeren Spit-
zensteuersatz bei der Einkommensteuer und machten dies zum Thema der Koalitionsverhand-
lungen. Da sie dabei zur Gegenfinanzierung Vorschlidge machten, die gegen die Arbeitnehmer-
schaft gerichtet waren, mussten wir sie auflaufen lassen. Dass selbst die USA Anfang der
neunziger Jahre die »Besserverdienenden« zur Kasse gebeten hatten, weil so der Konsum nicht
geddmpft wurde, hatten die Griinen nicht mitbekommen.

Mit dem letzten Satz meinte Lafontaine Bill Clintons Gesetz zur Haushaltskon-
solidierung aus dem Jahr 1993, welches den Spitzensteuersatz der Einkommen-
steuer von 31 auf 39,6 Prozent erh6hte. Dies war in der Tat kein Einzelfall. Mitte
der neunziger Jahre erhdhte die sozialdemokratische Regierung in Schweden den
Spitzensteuersatz von 51 auf 57 Prozent, ebenfalls zum Zwecke der Haushalts-
konsolidierung. Und 1999 gelang es den norwegischen Sozialdemokraten sogar
aus der Opposition heraus, gegen eine kleine biirgerliche Minderheitsregierung
eine Erhdhung des Spitzensatzes von 41,7 auf 47,5 Prozent zu erzwingen. Lafon-
taine befand sich also mit seinen steuerpolitischen Vorstellungen in guter sozial-
demokratischer Gesellschaft. Wie die Regierung Schmidt 1975 wollte auch La-
fontaine die Steuerentlastungen bei den Privaten auf die niedrigen und mittleren
Einkommen konzentrieren.

Die Koalition plante eine Nettoentlastung von nur 7 Mrd. €, die iiberdies erst
ab dem Jahr 2002 fillig werden sollte. Solch eine relativ bescheidene Nettoent-
lastung war nur méglich, weil die Regierung entschlossen war, die notwendigen
Satzsenkungen bei den Unternehmensteuern nicht in die personliche Einkom-
mensteuer »hiniiberschwappen« zu lassen. Sie wollte ernst machen mit der Idee
einer rechtsformneutralen Unternehmensteuer auf der Grundlage des Zaunmo-

20 Wie die SPD wollten auch die Griinen einen niedrigeren Eingangssteuersatz und einen
groferen Grundfreibetrag (18,5 Prozent beziehungsweise 7.670 €). Dariiber hinaus wollten
die Griinen, anders als die SPD, den Splittingvorteil fiir Verheiratete deutlich reduzieren
(Kaltenborn 1999: 44, 70).
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dells. Einbehaltene Gewinne sollten schon ab dem Jahr 2000 mit »nicht mehr als
35 Prozent« besteuert werden. Wie dies im Detail bewerkstelligt werden konnte,
arbeitete die Koalitionsvereinbarung allerdings nicht aus. Diese Aufgabe kam ei-
ner Bund-Lénder-Kommission zu, der so genannten »Briihler Kommission«.

Anfangs waren die Moglichkeiten zur Umsetzung der Koalitionsvereinbarung
ausgesprochen gut. Oskar Lafontaine selbst sal im Finanzministerium und die
»kongruenten« Landesregierungen — an denen also weder CDU noch FDP betei-
ligt waren — kontrollierten die Mehrheit im Bundesrat. Die Regierung nutzte diese
Mehrheit, indem sie sehr schnell zwei Steuerreformgesetze durch Bundestag und
Bundesrat brachte, dic wesentliche Elemente des Koalitionsvertrags umsetzten.
Schon 1999 beziehungsweise 2000 sanken der Korperschaftsteuersatz fiir einbe-
haltene Gewinne und der Spitzensteuersatz fiir gewerbliche Einkiinfte — ersterer
auf 40, letzterer (in zwei Schritten) auf 43 Prozent. Bis zum Jahr 2002 sollten (in
Schritten) der Grundfreibetrag auf 7.206 € steigen und die Eingangs- und Spit-
zensteuersitze auf 19,9 Prozent beziehungsweise 48,5 Prozent sinken. Schon
zum Januar 1999 wiirde dariiber hinaus das Kindergeld fiir das erste und zweite
Kind von 112 € auf 128 € angehoben.

Eine weitere Anhebung auf 133 € war zwar im Koalitionsvertrag vorgesehen,
wurde aber in den Steuerreformgesetzen nicht umgesetzt. Der Grund war eine
Intervention des Bundesverfassungsgerichts. Im Januar 1999 wurde ein Urteil
bekannt, das der Regierung eine umfassende und kostenreiche Reform der Fami-
lienfoérderung auferlegte. Dazu wurden 1999 und 2001 zwei Gesetze zur Familien-
forderung verabschiedet, in denen unter anderem das Kindergeld bis 2002 auf
154 € erhoht wurde (Dingeldey 2001). Das Finanzministerium veranschlagte die
Nettoentlastung fiir diese beiden Reformgesetze allein auf etwa 5,8 Mrd. € (BMF
2002b: 6) — also fast soviel, wie der Koalitionsvertrag fiir die gesamte Nettoent-
lastung ab 2002 vorsah.

Aber zuriick zu den Steuerreformgesetzen. Diese enthielten neben den tarif-
lichen Satzsenkungen eine Reihe von Malinahmen zur Verbreiterung der steuer-
lichen Bemessungsgrundlage, die iiberwiegend von Unternehmen (Stichwort:
Gewinnermittlung) und hdheren Einkommen getragen werden mussten. Diese
MaBnahmen wurden nach langen und heftigen 6ffentlichen Debatten im Gesetz-
gebungsprozess abgeschwicht, um befiirchtete negative Auswirkungen auf ein-
zelne Branchen zu verhindern oder abzumildern (siche zum Beispiel Hickel
1999: 250-254; Leibfritz/Steinherr 1999). Zu einer Nettoentlastung sollte es erst
2002 kommen, wobei auch deren Hohe iiber den Zielwert des Koalitionsvertrags
fiir die Gesamtentlastung hinausging. Sie wurde mit etwa 10 Mrd. € veran-
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schlagt, wobei Privathaushalte und mittelstindische Unternehmen eine hdhere
Entlastung von fast 16 Mrd. € erhielten, wihrend Groflunternehmen mit circa 6
Mrd. € zusitzlich belastet werden sollten (BMF 2003: 51). Die bis dahin be-
schlossene Satzsenkung bei der Korperschaftsteuer wurde also von der Verbrei-
terung der Bemessungsgrundlage mehr als kompensiert.

Aber die eigentliche Unternehmensteuerreform stand noch aus. Im Dezember
hatte die Regierung die »Brithler Kommission« eingesetzt, die unter dem Vorsitz
des DIHT-Steuerexperten Alfons Kiihn eine rechtsformneutrale Unternehmens-
besteuerung ausarbeiten sollte. In der Kommission war die Ministerialbiirokratie
des Bundes und der Lander stark vertreten und &duflerst einflussreich — ein Um-
stand, der vom stellvertretenden Kommissionsvorsitzenden, Prof. Joachim Lang
(Universitit Koln), im Nachhinein scharf kritisiert wurde (Rheinische Post
2.8.2001). Ohne eine starke Vorstrukturierung durch die Ministerialbiirokratie
hitte die Kommission den Zeitplan wohl kaum einhalten kénnen. Denn obwohl
es fiir die Sozialdemokraten um eine strategisch zentrale Frage ging, hatte die
Kommission nur etwa vier Monate Zeit. Schon Ende April war die Kommissi-
onsarbeit abgeschlossen (BMF 1999a).

Waihrend die Briihler Kommission ihrer Arbeit nachging, verdnderte sich die
politische Situation grundlegend. Im Februar 1999 verlor die rot-griine hessische
Landesregierung die Landtagswahlen, wodurch die »kongruenten«, SPD-regier-
ten Bundesldnder im Bundesrat ihre Mehrheit verloren. Die Regierung brauchte
von diesem Zeitpunkt an im Bundesrat wieder die Zustimmung von Bundes-
landern, an deren Regierung zumindest eine der Oppositionsparteien im Bund
beteiligt war. Dariiber hinaus trat im Mérz 1999 Oskar Lafontaine {iberraschend
von seinen Amtern als Bundesfinanzminister und SPD-Vorsitzender zuriick.
Ausloser waren nicht zuletzt inhaltliche Konflikte um die Wirtschaftspolitik der
Bundesregierung. Schroder wurde nun SPD-Vorsitzender und Hans Eichel, der
frithere Ministerprasident von Hessen, Finanzminister. Lafontaines Staatssekretir
Claus No¢ wurde durch Heribert Zitzelsberger ersetzt, einem anerkannten Steuer-
experten, Mitglied der Briihler Kommission und vormaligem Chef der Steuerab-
teilung der Bayer AG.

Durch den Wechsel von Lafontaine zu Eichel édnderten sich die Steuerreform-
plane der Regierung nicht. Eichel vertrat das Ziel eines niedrigen Unternehmen-
steuersatzes (Korperschaftsteuer plus Gewerbesteuer plus Solidarititszuschlag)
aber noch offensiver. Er nutzte jede Gelegenheit, der Offentlichkeit zu vermit-
teln, wie wichtig dieser Satz im internationalen Steuerwettbewerb ist (vgl. Kapi-
tel 2). In der Tat hatte sich Deutschlands relative Position in diesem Wettbewerb
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weiter verschlechtert. Wéhrend der deutsche Unternehmensteuersatz 1999 immer
noch circa 52 Prozent betrug, hatten die anderen Nachziiglerldnder Italien und
Japan weitreichende Steuerreformen durchgefiihrt und Steuersitze von knapp
iiber 40 Prozent erreicht.?! Deutschlands Unternehmensteuersatz war zum allei-
nigen »Ausreifler« unter den OECD-Léndern geworden. Jochen Thiel, leitender
Ministerialrat im Finanzministerium Nordrhein-Westfalens und einer der Kopfe
hinter der Steuerreform 2000, bezeichnete den hohen Steuersatz auf einbehaltene
Gewinne als »Geburtsfehler« des deutschen Kdorperschaftsteuersystems und ar-
gumentierte, dass die negativen Pressemeldungen auf internationalen Vergleichen
dieses Satzes beruhten. Er miisse gesenkt werden, »damit die deutsche Wirtschaft
im internationalen Steuerwettbewerb mithalten kann« (Thiel 1999: 72).

Mit diesem Ziel kam nun auch das Thema der Gewerbeertragsteuerreform
wieder an die Oberfliche. War die SPD der Regierung Kohl bei diesem Thema
keinen Schritt entgegengekommen, so musste sie jetzt selbst erkennen, dass eine
systematische Unternehmensteuerreform eigentlich Einkommen-, Korperschaft-
und Gewerbesteuerreform gleichzeitig angehen miisste, um Ineffizienzen und
neue verfassungsrechtliche Probleme zu vermeiden. Dementsprechend bezogen
erste Reformiiberlegungen die Gewerbesteuer ein. Dies gilt beispielsweise flir
eine frithe Reformskizze, die von einem leitenden Beamten des Bundesfinanzmi-
nisteriums erstellt wurde und unter dem Namen »Lafontaines Gedankenskizze«
die Journalisten beschiftigte. Wie zuvor hatten diese Uberlegungen gleichwohl
keine Chance, weil Reformen, die vom Bundesverfassungsgericht unangreifbar
gewesen wiren, Verfassungsianderungen notig gemacht hétten. Dies betonte die
Steuerabteilung des NRW-Finanzministeriums in einem Gutachten vom Februar
1999. Die Notwendigkeit verfassungsidndernder Mehrheiten hétte jedoch — wie
zuvor unter umgekehrten Vorzeichen — die gesamte Steuerreform in Frage ge-
stellt. Eine Einbeziehung der Gewerbesteuer wurde deshalb innerhalb der Briihler
Kommission von Anfang an ausgeblendet (Eichel 2000b; Schaumburg/Rodder

21 Interessanterweise verfolgten diese beiden Lénder, die ebenfalls erhebliche lokale Unter-
nehmensteuern haben, genau die Strategien, die sich bis dato in Deutschland als undurch-
fiihrbar erwiesen hatten. Italien transformierte seine lokale Ertragsteuer in eine Wertschop-
fungssteuer mit breiterer Bemessungsgrundlage, so dass der lokale Steuersatz von 16,2 auf
4,25 Prozent sinken konnte (Bordignon/Giannini/Panteghini 2000, 2001). Und Japan ver-
abschiedete eine starke Senkung der Korperschaftsteuer, um damit die hohen Unterneh-
mensteuern auf lokaler Ebene teilweise zu kompensieren (Dalsgaard/Kawagoe 2000; Ma-
sui 2001).
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2000: 102) — entsprechende Vorschldge schafften es nur in den Anhang der
»Briithler Empfehlungen« (BMF 1999a: Anhang 2).

Damit stand die Politik wieder vor dem alten Problem: Der Kdorperschaft-
steuersatz musste deutlich unter dem »wettbewerbsfahigen« Unternehmensteuer-
satz liegen, um die Last der Gewerbeertragsteuer zu kompensieren. Angesichts
dessen verdnderten sich die Praferenzen der Koalitionsparteien duflerst schnell.
Aufgrund der Aussagen beider Parteien im Wahlkampf war klar, dass die im Ko-
alitionsvertrag festgelegte Zielmarke von »35 Prozent« die Gewerbeertragsteuer
ausschloss. Doch in Anbetracht des fortgeschrittenen Steuerwettbewerbs war
diese Position nicht haltbar. In der konstituierenden Sitzung der Briithler Kommis-
sion im Dezember 1998 konnten oder wollten die Repréasentanten der Bundesre-
gierung, unter anderen die parlamentarische Staatssekretdrin Barbara Hendricks,
nicht prézisieren,
ob die fiir die Besteuerung der Unternehmenseinkiinfte vorgegebene Zielgroe von »hdchstens
35 Prozent« auch die Gewerbesteuer erfasse. Die Mitglieder der Kommission konnten sich al-
lerdings darauf einigen, eine Unternehmensteuer in der Hohe von 25 v.H. zzgl. Gewerbesteuer
und damit eine Gesamtsteuerbelastung von 38—40 Prozent zu empfehlen. Unter Beriicksichti-

gung der Lage der 6ffentlichen Haushalte erschien in einem ersten Schritt zunéchst eine Unterneh-
mensteuer von 28 v.H. zzgl. Gewerbesteuer hinnehmbar. (Schaumburg/Rdédder 2000: 102)

Diese Zielsetzung war nur zu verstindlich. Denn mit einem Korperschaftsteuer-
satz von 25 bis 28 Prozent konnte man wenigstens zu den anderen Lindern mit
hohen Steuersédtzen wie Italien oder Japan aufschlieBen. Als Reaktion auf die
Kommissionsfestlegung wurde auch innerhalb der Regierungskoalition die Ziel-
marke von 35 Prozent einschlieBlich Gewerbesteuer festgelegt. Auch Oskar La-
fontaine — zu diesem Zeitpunkt noch Finanzminister — unterstiitzte demnach die-
se »Anpassung« der im Koalitionsvertrag festgelegten Zielsetzung.

Es sprach auch im Prinzip nichts dagegen. SchlieBlich unterstiitzten die Sozial-
demokraten schon lange das Ziel eines wettbewerbsfahigen Unternehmensteuer-
satzes. Ihnen ging es vor allem darum, ein »Uberschwappen« der Satzsenkungen
in den Bereich privater Einkommen zu verhindern. Dieses Problem stellte sich
nun in zuvor ungekannter Schirfe. Ein Korperschaftsteuersatz von 25 Prozent
hétte bei einem fiir 2002 angepeilten Spitzensteuersatz von 48,5 Prozent eine
Steuersatzspreizung von 23,5 Prozentpunkten bedeutet.

Der einfachste Weg, um diese Satzspreizung ertréglich zu machen, wére die
weitere Absenkung des Spitzensatzes fiir gewerbliche Einkommen gewesen. Die
SPD hatte mit diesem Ritter-Modell bereits ihren Frieden gemacht und die Re-
gierung — nun schon mit Hans Eichel als Finanzminister — stellte dieselben Uber-
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legungen an, wie seinerzeit die SPD in den Verhandlungen mit der Regierung
Kohl: Der Steuersatz fiir gewerbliche Einkommen konne sinken, o/ine weitere
Absenkungen des Spitzensteuersatzes notwendig zu machen (Handelsblatt 22.4.
1999). Auch der Vorsitzende der Briihler Kommission Alfons Kiihn und die
Griinen-Finanzexpertin Christine Scheel sympathisierten mit diesem Modell als
pragmatischem Weg zu einem niedrigen Unternehmensteuersatz (BMF 1999a:
Anhang 3; Frankfurter Allgemeine Zeitung 29.4.1999).

Die Regierung verfolgte dieses Modell indes nicht weiter, weil Ende April
ein Beschluss des Bundesfinanzhofs (BFH) vom Februar bekannt wurde, wonach
das Ritter-Modell nicht verfassungskonform sei (BFHE 188, 69; BStB1 1999 11,
450). Der Finanzhof sah den speziellen Spitzensteuersatz fiir gewerbliche Ein-
kommen im Widerspruch zum Gleichheitsgrundsatz des Grundgesetzes, weil er
durch keine konsistente 6konomische und soziale Begriindung gerechtfertigt sei.
Insbesondere kritisierte der BFH die unterschiedslose Privilegierung von einbe-
haltenen und ausgeschiitteten Gewinnen. Die Meinung des Gesetzgebers, dass
diese Privilegierung das Gemeinwohl fordere, sei deshalb nicht iiberzeugend, die
Privilegierung somit verfassungswidrig. Damit verdichteten sich die verfassungs-
rechtlichen Bedenken gegen das Ritter-Modell, die viele Steuerrechtler schon bei
der Beratung des Standortsicherungsgesetzes 1993 vorgebracht hatten. Aus Sicht
der Regierung erhdhte sich durch die Argumentation des BFH die Wahrschein-
lichkeit eines nachtriaglichen »Vetos« des Bundesverfassungsgerichts so stark,
dass eine weitere isolierte Absenkung des Spitzensteuersatzes fiir gewerbliche
Einkommen vom Tisch war.

Die BFH-Entscheidung 16ste groe Unruhe in der Regierungskoalition aus.
Hatte sich Finanzminister Hans Eichel bis dato — in Fortfithrung der Lafontaine-
schen Position — einer weiteren Absenkung des Spitzensteuersatzes, wie sie die
Griinen forderten, strikt widersetzt, musste er nun eingestehen, dass die Entschei-
dung des BFH weitergehende Senkungen notwendig machen konnte (Frankfurter
Allgemeine Zeitung 30.4.1999). Die Festlegung auf einen Korperschaftsteuersatz
von circa 25 Prozent brachte die Koalition nun in ernsthafte Schwierigkeiten. Es
war unklar, ob die Koalition einen Weg finden wiirde, das » Uberschwappen« des
Steuerwettbewerbs in die personliche Einkommensteuer zu verhindern. Klar war
hingegen, dass sich die Regierung an den Optionen orientieren wiirde, die von
der Briihler Kommission erarbeitet worden waren.

In Bezug auf die Korperschaftsteuer war die Empfehlung der Kommission
eindeutig. Das Vollanrechnungssystem, ein Grundpfeiler des deutschen Kapital-
steuersystems, sollte durch ein modifiziertes klassisches System, das »Halbein-
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kiinfteverfahren«, ersetzt werden. »Klassisch« bedeutet, dass ausgeschiittete Ge-
winne doppelt besteuert werden: einmal beim Unternehmen und ein zweites Mal
in den Héinden des Anteilseigners. Das Halbeinkiinfteverfahren reduziert diese
Doppelbesteuerung allerdings, indem es Dividenden nur mit der Hélfte des
Grenzsteuersatzes des Anteilseigners besteuert. Praktisch geschieht dies dadurch,
dass nur 50 Prozent der Dividenden mit dem Grenzsteuersatz des Anteilseigners
besteuert werden.

Der Abschied vom Anrechnungssystem war eine logische Folge des Steuer-
wettbewerbs. Zum einen verlor dieses System seine Attraktivitit, weil die An-
gleichung eines Korperschaftsteuersatzes von 25 Prozent mit dem Spitzensatz
der Einkommensteuer fiir die Regierung undenkbar war. Zum anderen war die
(teilweise) Doppelbesteuerung der Dividenden notwendig, um einen niedrigen
Korperschaftsteuersatz von circa 25 Prozent zu finanzieren. Durch den Wechsel
zum Halbeinkiinfteverfahren sollte ein Teil der Steuerlast von der Ebene der Ka-
pitalgesellschaft auf die Ebene der Anteilseigner verschoben werden. Hohere
Steuersétze auf ausgeschiittete Gewinne sollten einen niedrigeren und somit wett-
bewerbsfahigen Steuersatz auf einbehaltene Gewinne ermoglichen. Wie Lang
(2000: 27) schreibt:

Der Bund-Lander-Kommission war es von Anfang an klar, dass ein niedriger Korperschaft-
steuersatz nur mit einer Abkehr vom Vollanrechnungssystem zu finanzieren ist. Die Beibehal-
tung des Vollanrechnungssystems wurde in der Kommission erst gar nicht zur Diskussion ge-
stellt. Es bestand die Grundauffassung, dass Deutschland von Steuersystemen mit definitiver
Korperschaftsteuerbelastung eingekreist sei und daher im Wettbewerb der Steuersysteme nur
mit einer Riickbesinnung auf das klassische Korperschaftsteuersystem bestehen konne.

Aber die Kombination aus Steuerwettbewerb und Haushaltskrise war nicht der
einzige Grund, warum die Koalition das Anrechnungsverfahren abzuschaffen
gedachte. Die Regierung argumentierte auch, dass das Anrechnungsverfahren zu
kompliziert sei, Steuervermeidung ermogliche und dem européischen Recht wi-
derspriche. Diese Argumente waren jedoch umstritten (zum Beispiel Reifl 1999;
Siegel et al. 2000; Homburg 2001). Zahlreiche Steuerexperten und die Oppositi-
onsparteien pladierten fiir die Beibehaltung des Anrechnungsverfahrens und den
konsequenten Marsch in Richtung einer Flat Tax (BMF 1999a: 110-112; Pollak
2001: 56-58).

Die Regierung lieB sich von dieser Kritik zunichst wenig beeindrucken. Thr
Hauptproblem bestand darin, eine Losung fiir die Personenunternehmen zu fin-
den. Das lange beschworene Zaunmodell musste nun konkretisiert werden. Es
gab zwei Varianten, die sich potentiell ergéinzten. Die erste Variante war das so
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genannte Optionsmodell: Personengesellschaften, insbesondere groBere, sollten
die Wahl haben, sich wie Kapitalgesellschaften besteuern zu lassen. Die zweite
Variante war die so genannte Sondertarifierung nicht entnommener Gewinne
von (kleineren) Personengesellschaften innerhalb der persdnlichen Einkommen-
steuer. Viele Mitglieder der Brithler Kommission standen beiden Modellen skep-
tisch gegeniiber, so dass die Kommission der Regierung empfahl, die Adminis-
trierbarkeit beider Modelle in Planspielen zu testen (BMF 1999a: 109; Schaum-
burg/Rddder 2000). Diese Planspiele wurden, in enger Abstimmung mit dem
BMF, von Unternehmensberatern durchgefiihrt. Thre Ergebnisse wurden im De-
zember 1999 présentiert (BMF 2000).

Zwischen Ende April, als die Ergebnisse der Brithler Kommission und das
BFH-Urteil bekannt wurden, und Ende Dezember 1999, als die Regierung ihre
Plane fiir die »Steuerreform 2000« vorstellte, vergingen acht Monate — harte
Monate fiir die Regierung. Thre Reformplédne waren heftigen Attacken von fast
allen Seiten ausgesetzt, wobei speziell die prinzipiellen Fragen im Vordergrund
standen: die Abkehr vom Anrechnungssystem und die »Bevorzugung« von Kapi-
talgesellschaften. Interessanterweise waren sich rechte und linke Kritiker in der
Ablehnung der Reformpléne weitgehend einig. Beide Seiten beriefen sich auf die
Prinzipien der umfassenden Einkommensteuer. Die »rechten« Kritiker — also
solche, die fiir eine insgesamt geringere Steuerlast und tarifliche Progression ein-
traten — kritisierten das Modell einer differenzierten Einkommensteuer als ineffi-
zient und pladierten fiir eine stark abgeflachte umfassende Einkommensteuer.
Die »linken« Kritiker — die um verteilungspolitische Ziele besorgt waren — argu-
mentierten, dass ein Korperschaftsteuersatz von 35 bis 40 Prozent niedrig genug
sei und deshalb auch ohne Systemwechsel bei der Korperschaftsteuer weitere
Senkungen des Spitzensteuersatzes nicht oder nur in bescheidenem Mafe not-
wendig seien (Hickel 1999; Schratzenstaller 1999; Bach/Seidel/Teichmann
2000). Auch die Griinen kritisierten die Reformpléne des Finanzministers und
forderten weitere Tarifsenkungen, erteilten allerdings einer radikalen Abflachung
des Steuertarifs eine Absage. Unterstiitzung bekam der Finanzminister am ehes-
ten aus den Reihen der Wirtschaft. Die Fithrungskrifte der deutschen Wirtschaft
wollten von den niedrigen Unternehmensteuersétzen profitieren und hatten gegen
die starke Spreizung zwischen Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der Ein-
kommensteuer wenig einzuwenden (Handelsblatt 17./18.12.1999).

Trotz Gegenwind in der 6ffentlichen Diskussion verfolgte Eichel das — noch
unter Lafontaine ausgearbeitete — Reformkonzept weiter. Dies hatte nicht zuletzt
fiskalische Griinde. Denn zu der Zeit, als die Steuerreform 2000 diskutiert wurde,
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war die 6ffentliche Wahrnehmung der strukturellen Haushaltskrise auf einem
Zwischenhoch und innerhalb der Regierungskoalition wurde iiber das Ausmal
und die Struktur der notwendigen Sparbemiithungen gestritten. In der Kabinetts-
sitzung am 23. Juni 1999 einigte man sich auf die wesentlichen Elemente der
Steuerreform 2000 (die nun erst zum Januar 2001 wirksam werden sollte) und
gleichzeitig auf hart umkampfte Ausgabensenkungen in Hohe von 15 Mrd. €. Es
ist deshalb nicht erstaunlich, dass der Finanzminister die Einnahmeausfille der
neuen Steuerreform in mdglichst engen Grenzen halten wollte. Sie wurden auf
etwa 3 Mrd. € beziffert. Offiziell wurde eine Zahl von etwa 4 Mrd. € genannt,
doch war dabei die Gegenfinanzierung nicht beriicksichtigt, die durch die weitere
Verschirfung der Abschreibungsregeln erreicht werden sollte.22

Um die Einnahmeausfille gering zu halten, musste der Finanzminister auch
eine weitere Absprache des Koalitionsvertrags aufkiindigen. Wurde im Vertrag
die generelle Verschlechterung der Abschreibungsbedingungen fiir die Unter-
nehmen abgelehnt, so sollte der Satz der »degressiven Afa« nun von 30 auf 20
Prozent fallen. Diese Senkung widersprach klar der Position, welche die SPD in
den Jahren zuvor immer wieder vertreten und im Koalitionsvertrag verankert hatte.
Dariiber hinaus wurde die starke Satzsenkung auf 20 statt 25 Prozent von vielen
Okonomen kritisiert, die negative Konsequenzen fiir die Investitionsanreize (in-
landischer Investoren) befiirchteten (Sinn/Leibfritz/ Weichenrieder 1999; Bach/
Seidel/Teichmann 2000). Angesichts des angepeilten Kdorperschaftsteuersatzes
von 25 statt 35 Prozent blieb der SPD jedoch kaum etwas anderes iibrig, als ihre
Position zu dndern. Denn die Satzsenkung bei der degressiven Afa allein sollte
dem Finanzminister geschitzte Mehreinnahmen von 6,5 bis 7 Mrd. € bringen,
und auf die wollte er nicht verzichten (Kapitel 2).

In dem Kabinettsbeschluss legte sich die Regierung auf den Wechsel zum
Halbeinkiinfteverfahren fest, fasste aber noch keinen Beschluss zur Besteuerung
von Personenunternehmen. Zunichst sollten die Ergebnisse der Planspiele abge-
wartet werden. Bei der Bewertung dieser Ergebnisse wurde das Finanzministeri-
um durch einen Beirat unterstiitzt, dessen Mitglieder zum Teil auch Mitglieder
der Briihler Kommission waren. Spitestens Ende November 1999 entschied sich
der Beirat mehrheitlich »nach kontroverser Diskussion« (Schaumburg/Rodder
2000: 125) gegen die Sondertarifierung bei Personenunternehmen und fiir das

22 Dabei ging es um die amtlich festgelegten Nutzungsdauern, die bei der Abschreibung von
unterschiedlichen Wirtschaftsgiitern zugrunde gelegt werden miissen.
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Optionsmodell (siche auch BMF 2000). Das Hauptargument gegen die Sonder-
tarifierung bei Personenunternechmen waren praktische Schwierigkeiten bei der
erforderlichen Fiihrung unterschiedlicher Kapitalkonten. Stattdessen wurde das
»Optionsmodell« weiterverfolgt, welches Personenunternehmen die Moglichkeit
geben sollte, sich wie Kapitalgesellschaften besteuern zu lassen.

Die Regierung iibernahm das Votum des Beirats. Die Idee, eine klare und
systematische Trennung zwischen einbehaltenen und entnommenen Gewinnen
bei allen Unternehmen zu ziehen (Zaunmodell), war damit vom Tisch. Denn es
wurde geschitzt, dass das Optionsmodell nur fiir circa 10 Prozent der Unterneh-
men interessant sein wiirde — denjenigen mit hohen Gewinnen. Das Modell der
differenzierten Einkommensteuer also, das der BFH dem Gesetzgeber als verfas-
sungsgemal nahe gelegt hatte, wurde aus administrativen Griinden verworfen.
Dartiiber hinaus hatte diese Entscheidung natiirlich auch eine politische Kompo-
nente, weil die Regierung schon zu diesem Zeitpunkt daran denken musste, wie
sie eine Mehrheit im Bundesrat erlangen konnte. Zum einen musste sie die scharfe
Kritik der Opposition am Zaunmodell mit einbeziehen. Zum anderen fiihrte der
Fokus auf den Bundesrat zu einem relativen Einflussverlust der SPD-Fraktion —
insbesondere der SPD-Linken, die in dieser Phase des Reformprozesses kaum in
Erscheinung trat und sich stattdessen mit der Wiedereinfithrung der privaten Ver-
mogensteuer beschéftigte (Handelsblatt 9.12.1999).

Um die Personenunternehmen, fiir die das Optionsmodell wahrscheinlich
nicht in Frage kam, zu entlasten, griff die Regierung auf einen Alternativplan der
Briihler Kommission zuriick. Dieser zielte darauf ab, fiir Personenunternechmen
die Zusatzlast der Gewerbesteuer zu neutralisieren — so wie der niedrige Korper-
schaftsteuersatz die Zusatzlast der Gewerbesteuer fiir die Kapitalgesellschaften
neutralisieren sollte. Die Kommission schlug vor, dass gewerbesteuerpflichtige
Personengesellschaften ihre Gewerbesteuerschuld auf ihre Einkommensteuer-
schuld in pauschalierter Form anrechnen konnen. Dadurch sollte die Mehrheit
der Personenunternehmen von der Gewerbesteuerlast befreit werden, zu Lasten
der Einkommensteuer. Dieser Plan war duflerst problematisch, weil er das deut-
sche Steuersystem weiter verkomplizieren wiirde und verfassungsrechtlich eben-
falls fragwiirdig war (zum Beispiel Handelsblatt 14.12.1999). Schon 1987 hatte
die Regierung Kohl die Idee der Gewerbesteueranrechnung erwogen, sie dann
unter Hinweis auf verfassungsrechtliche Bedenken verworfen. Die Kommission,
und mit ihr die Regierung, hoffte aber, dass ein verfassungsgemifles Anrech-
nungsmodell mdglich sei. Sie hatte auch kaum eine andere Wahl, weil die Gewer-
besteueranrechnung helfen sollte, den Druck auf den Spitzensteuersatz zu redu-
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zieren. Bei einer solchen Anrechnung musste ndmlich der geplante Spitzensteuer-
satz von 48,5 Prozent nicht mehr mit dem geplanten Korperschaftsteuersatz von
25 Prozent verglichen werden, sondern mit dem Unternehmensteuersatz (ein-
schlieBlich Gewerbesteuer) von circa 40 Prozent.

Trotzdem war jetzt der Weg zu weiteren Tarifsenkungen und stérkeren Steu-
erausfillen bereitet — auch wenn dies der Finanzminister zundchst immer wieder
bestritt. Wie wir sehen werden, hatte die Regierung nicht vor, in direkte Ver-
handlungen mit den Partei- und Fraktionsspitzen der Oppositionsparteien einzu-
steigen. Deshalb musste ein Reformvorschlag entwickelt werden, der eine hin-
reichend breite Unterstiitzung von Wirtschaft und Offentlichkeit erhielt und auf
dessen Grundlage es moglich sein wiirde, die Zustimmung der »gemischten«
Landesregierungen zu erhalten. Die Kritik der Opposition — der sich die Griinen
teilweise anschlossen — musste deshalb beriicksichtigt werden. Sie richtete sich
vor allem auf den groflen Abstand zwischen Korperschaftsteuersatz und Spitzen-
satz der Einkommensteuer, auf die erhohte Dividendenbesteuerung (fiir Anleger
mit einem Grenzsteuersatz von unter 40 Prozent) infolge des Halbeinkiinftever-
fahrens und darauf, dass kleinere Unternehmen, die gar keine oder nur geringe
Gewerbesteuer zahlten, ungeniigend entlastet wiirden.

Die Entwicklung der Reformplidne bekam nun eine neue Dynamik. Anfang
Dezember sickerten Rechnungen aus dem Finanzministerium durch, nach denen
die Kosten der »Unternehmensteuerreform« von den urspriinglich veranschlag-
ten 4 Mrd. auf circa 10 Mrd. € steigen wiirden — Zahlen, die einen SPD-Finanz-
experten zu der Vermutung fiihrten, dass nur eine rechnerische Verschleierung
einen Aufstand innerhalb der SPD werde vermeiden konnen (Spiegel 6.12.1999:
113). Das Finanzministerium reagierte auf die durchgesickerten Zahlen mit der-
selben Argumentation wie in den Monaten zuvor: Eine Steuerentlastung von 10
Mrd. € wiirde es fiir die Regierung unmoglich machen, ihren Kurs der Budget-
konsolidierung konsequent durchzusetzen (Frankfurter Allgemeine Zeitung 8.12.
1999).

Diese Argumentation war schon eine Woche spiter hinféllig. Die Regierung
bereitete nun weitreichende Steuersenkungen vor und wollte ihre Steuerreform-
plane noch vor Weihnachten, am 21. Dezember 1999, verkiinden. Diese Plidne
sahen eine Nettoentlastung von 20 Mrd. € vor, also doppelt so viel wie die 10
Mrd. €, die Eichel noch zwei Wochen zuvor als unvereinbar mit dem Konsolidie-
rungskurs der Bundesregierung dargestellt hatte. Auch wenn die volle Nettoent-
lastung erst im Jahr 2005 wirksam werden sollte, hatte die Bundesregierung eine
erstaunliche Wende vollzogen. Innerhalb von zwei Wochen wich die Betonung
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des Konsolidierungsziels den Slogans »Wachstum stérken« und »den Steuerzah-
lern ihr Geld zuriick geben« (BMF 1999d).

Zu den Reformvorschldgen im Einzelnen: Die eigentliche Unternehmensteuer-
reform — Senkung des Korperschaftsteuersatzes, Halbeinkiinfteverfahren, Opti-
onsmodell, Gewerbesteueranrechnung, etc. — sollte insgesamt zu einer Nettoent-
lastung von circa 4,2 Mrd. € fiihren. Die Bruttoentlastung sollte fast dreimal so
hoch sein. Etwa zwei Drittel dieser Bruttoentlastung wurden also iiber die Ver-
breiterung der Bemessungsgrundlage (insbesondere verschlechterte Abschreibung)
und die Anhebung des Spitzensteuersatzes fiir gewerbliche Einkommen gegenfi-
nanziert. Die Nettoentlastung der Unternehmensteuerreform entsprach damit etwa
dem im Kabinettsbeschluss vom Sommer festgelegten Wert. Die restliche Netto-
entlastung resultierte aus weitergehenden Senkungen bei den personlichen Ein-
kommen. Zum einen wollte die Regierung die letzte Stufe der schon beschlosse-
nen Steuerreform, wie von den Griinen gefordert, um ein Jahr auf 2001 vorziehen.
Eingangs- und Spitzensteuersatz sollten also schon frither auf 19,9 beziehungs-
weise 48,5 Prozent fallen, der Grundfreibetrag auf 7.158 € steigen. Diese MaB-
nahmen sollten zu Entlastungen von etwa 13,8 Mrd. € fiihren. Der Anteil des
Bundes an dieser Summe, in Héhe von 6,1 Mrd. €, sollte durch Privatisierungs-
erlose finanziert werden (Handelsblatt 22.12.1999: 6). Zum anderen sollten in
den folgenden Jahren weitere tarifliche Entlastungen umgesetzt werden: der Ein-
gangssteuersatz sollte zunichst (2003) auf 17 und dann (2005) auf 15 Prozent
gesenkt werden, der Spitzensteuersatz zunéchst auf 47 und dann auf 45 Prozent.
Der Grundfreibetrag sollte im ersten Schritt auf 7.413 € (14.500 DM) und dann
auf 7.669 € (15.000 DM) steigen. Diese Mallnahmen fithrten zu weiteren ge-
schitzten Einnahmeausfillen von 6,6 Mrd. € in 2003 and 17,4 Mrd. € in 2005. Es
waren diese Einnahmeausfille, die der Finanzminister zuvor als nicht finanzier-
bar betrachtet hatte. Und obwohl er betonte, dass die Regierung nicht vom Kon-
solidierungskurs abweichen wiirde, spezifizierte er keine FinanzierungsmafBinah-
men (Handelsblatt 23.12.1999; Frankfurter Allgemeine Zeitung 17.2. 2000).

Die neuen Reformplidne enthielten ein weiteres Element, das Schroder und
Eichel jedoch auf der Pressekonferenz nicht ansprachen und das erst in den
nichsten Tagen in den Mittelpunkt des offentlichen Interesses riickte. Fiir Kapi-
talgesellschaften sollten die Gewinne aus der VerduBerung von Kapitalanteilen
ab 2002 generell steuerfrei sein.?? Die implizierten Einnahmeausfélle dieses Re-

23 Der urspriingliche Impuls dieser Regelung war ein steuersystematischer. Das oben disku-
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formelements wurden mit 2 Mrd. € veranschlagt. Uber die Griinde dieser Ent-
scheidung kann man nur spekulieren. Die Regierungskoalition betonte in der
Folgezeit, die Steuerfreistellung solle dabei helfen, iberkommene Unternehmens-
strukturen aufzubrechen und damit die Effizienz zu steigern. Die Steuerfreistel-
lung hatte gleichwohl — wie der Rest des neuen Steuerreformplans — auch eine
klare politische Logik. Die Regierung wusste, dass die Opposition die Grundent-
scheidungen der Steuerreform (Halbeinkiinfteverfahren, etc.) ablehnte, und musste
deshalb befiirchten, dass die »oppositionelle« Mehrheit im Bundesrat auch den
stark verdnderten Reformplan ablehnen konnte. Die Regierung musste deshalb
versuchen, die Reformpline in erster Linie fiir die Wirtschaft so attraktiv zu ma-
chen, dass es der CDU-Fiihrung schwer fallen wiirde, die Landesregierungen mit
Unionsbeteiligung auf eine Ablehnungslinie festzulegen. Eichel jedenfalls zeigte
von Verkiindung der neuen Reformpléne an keinerlei Interesse, in Verhandlungen
mit der Opposition einzutreten. Er argumentierte explizit, dass die Wirtschaft die
Reform unterstiitzte und dass sich die Bundesratsmehrheit deshalb nicht trauen
wirde, diese scheitern zu lassen (Frankfurter Aligemeine Zeitung 22.12.1999).

In der Tat stand die Wirtschaft den Reformplanen jetzt noch positiver gegen-
iber. Dass die Chefs der groBen Finanzkonzerne wie Allianz oder Deutsche
Bank die neuen Pldne geradezu euphorisch aufnahmen, ist nicht weiter verwun-
derlich. Aber auch die Vertreter des BDI und DIHT erkannten an — bei aller
verbleibenden Kritik an bestimmten Weichenstellungen —, dass die Regierung
sich deutlich bewegt habe. Die DIHT-Fiihrung kiindigte an, dass die Wirtschafts-
verbande die Opposition massiv attackieren wiirden, wenn diese die Reform im
Bundesrat blockierte. Dies fiihrte zu einiger Verstimmung auf Seiten der Opposi-
tionsparteien, geilelten diese doch die Korperschaftsteuerbefreiung von Gewin-

tierte Standortsicherungsgesetz von 1994 hatte die Gewinne aus der VerduBerung ausldindi-
scher Anteile freigestellt, um den »Holding-Standort« Deutschland zu stérken (Ritter 1994:
5). Die Briihler Kommission hielt es aufgrund der Umstellung auf das Halbeinkiinfteverfah-
ren fiir notwendig, diese Unterscheidung zwischen in- und ausldndischen Anteilen abzu-
schaffen. Alle entsprechenden VerduBerungsgewinne sollten entweder steuerfrei oder steuer-
pflichtig sein. Dariiber, welche der beiden Optionen gewahlt werden sollte, konnte sich die
Brithler Kommission dagegen nicht einigen (Schaumburg/Rdédder 2000: 107). Der Beirat
des Finanzministeriums, der auch die Planspiele zur Besteuerung von Personengesellschaf-
ten mit auswertete, drangte die Regierung auf seiner letzten Sitzung am 13. Dezember 1999
dazu, in der Frage eine klare Entscheidung zu treffen (Schaumburg/Rdodder 2000: 126).
Diese wurde auf allerhochster politischer Ebene getroffen — fiir die Steuerbefreiung.
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nen aus der VerduBerung von Kapitalanteilen als weiteren Beleg dafiir, dass die
Regierung die groBen Kapitalgesellschaften bevorzuge. Um diese Ungleichbe-
handlung zu vermeiden, wollte die Opposition das Anrechnungsverfahren beibe-
halten und den Spitzensteuersatz weiter senken.

Nicht zuletzt um dieser Oppositionskritik den Wind aus den Segeln zu neh-
men, besserten die Regierungsfraktionen den Gesetzesentwurf nochmals nach.
Im Mai akzeptierte die Koalitionsmehrheit des Finanzausschusses im Deutschen
Bundestag einen verdnderten Vorschlag. Unter anderem wurde das Halbeinkiinfte-
verfahren »freundlicher« gestaltet, indem die nicht besteuerte Hélfte der Dividen-
den nun auch nicht in die Bestimmung des Steuersatzes eingehen sollte, und in-
dem der Freibetrag beim Verkauf von Personengesellschaften angehoben wurde.
Durch diese und andere Maflnahmen erhohte sich die von der Regierung ge-
schitzte Nettoentlastung (ab 2005) nochmals um 2,6 Mrd. € auf circa 23 Mrd. €.

Nun brauchte die Gesetzesvorlage die Zustimmung des Bundesrats. Die Zu-
stimmung der »kongruenten« Landesregierungen — denen ohne Beteiligung von
Oppositionsparteien im Bund — war kein Selbstldufer, weil die geplanten Ein-
nahmeausfille fiir viele Landeshaushalte nur schwer zu verkraften sein wiirden.
Laut Berechnungen des Finanzministeriums Nordrhein-Westfalens wurden diese
Einnahmeausfille vom Bundesfinanzministerium unterschitzt. Insgesamt ginge
es um etwa 30 statt nur 23 Mrd. €. Trotzdem war die Zustimmung der kongruen-
ten Landesregierungen nicht gefdhrdet, auch deshalb, weil diese die politischen
und wahltaktischen Interessen ihrer jeweiligen Parteien mit im Blick hatten (vgl.
Brauninger/Ganghof 2004). Aber die Landesregierungen versuchten natiirlich,
bestimmte Anderungen durchzusetzen. Insbesondere sahen einige Landesregie-
rungen das »Optionsmodell« fiir groBBere Personengesellschaften aus administra-
tiven Griinden mit Skepsis. Schon im Mérz hatte es deshalb Spekulationen gege-
ben, dass dieses Modell letztlich im Bundesrat gekippt werden wiirde.

Schwieriger war es fiir die Regierung, die Zustimmung der »oppositionellen«
und »gemischten« Landesregierungen zu bekommen, wobei man zwei Haupt-
konfliktdimensionen unterscheiden kann. Die erste war die Nettoentlastung der
Steuerzahler. Entlang dieser Dimension war die Regierung den Oppositionspar-
teien schon weit entgegengekommen, was vor allem die CDU/CSU in Schwie-
rigkeiten brachte. Sie wollte sich von der Regierung inhaltlich absetzen, weshalb
das gemeinsame Reformkonzept von CDU und CSU stéirker das weitergehende
Konzept der CSU-Landesgruppe widerspiegelte. Es ergab sich nun eine Art
Wettbewerb, wer die hochsten Steuersenkungen anbot. Nach eigenen Schétzun-
gen peilten CDU und CSU eine Nettoentlastung von etwa 25,5 Mrd. € ab 2003
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an. Das Finanzministerium behauptete dagegen, dass die geplanten Mafnahmen
zu einer Nettoentlastung von fast 40 Mrd. € fithren wiirden, wovon 22,5 Mrd. €
von den Léndern geschultert werden miissten. Die Maflnahmen waren im We-
sentlichen dieselben wie in fritheren Reformkonzepten. Sie waren nur etwas ra-
dikalisiert und mit politischem Feinschliff versehen worden. So sollte etwa der
Spitzensteuersatz nun auf 35 Prozent fallen (ab etwa 56.300 € Einkommen), wo-
durch der Korperschaftsteuersatz auf 30 Prozent hitte sinken kdnnen. Die poli-
tisch explosive Abschaffung der Sonn-, Feiertags- und Schichtzuschlidge wurde
aus dem Konzept genommen.2* Das Anrechnungssystem bei der Korperschaft-
steuer sollte erhalten bleiben, die Gewerbesteuer dagegen abgesenkt werden.
Dariiber hinaus war die Union nun auch bereit, die Zinsbesteuerung aus der syn-
thetischen und progressiven Einkommensteuer herauszunechmen und mit einer
proportionalen Steuer zu belegen, die direkt von den Finanzinstitutionen einbe-
halten werden sollte (»Abgeltungssteuer«).

Das FDP-Konzept war ganz dhnlich, aber noch etwas radikaler. Der Spitzen-
steuersatz sollte zwar auch »nur« auf 35 Prozent fallen, doch sollte dieser Satz
schon bei einem Einkommen von etwa 30.700 € beginnen. Die Trennung zwi-
schen Korperschaftsteuer und personlicher Einkommensteuer sowie die Besteue-
rung von Dividenden sollte dafiir ganz abgeschafft werden. Aullerdem wollte die
FDP den linear-progressiven Tarif durch einen Stufentarif mit Sitzen von 15, 25
und 35 Prozent ersetzen sowie die Gewerbesteuer abschaffen. Eine Abgeltungs-
steuer fiir Zinsen in Hohe von 25 Prozent sah auch die FDP vor. Insgesamt hétte
der FDP-Vorschlag zu massiven Einnahmeverlusten gefiihrt, fiir die es aber kein
spezifiziertes Finanzierungskonzept gab. Wie schon bei den Petersberger Steuer-
vorschldgen sollte es letztlich um eine Mischung aus Verbreiterung der Bemes-
sungsgrundlage, Ausgabensenkungen und Selbstfinanzierungseffekten gehen.

Die Frage der Gesamt-Nettoentlastung war jedoch bei den Verhandlungen im
Bundesrat nicht die eigentliche Konfliktdimension. Denn wéhrend sich CDU/
CSU und FDP bemiihten, die Entlastungsvorschlédge der Regierung noch zu iiber-
treffen, waren diese doch schon an der Grenze dessen, was viele Bundesldander
verkraften konnten. Dies machten auch die CDU-Ministerprésidenten der schwi-

24 Natiirlich war die CDU/CSU weiterhin fiir deren Abschaffung, doch wollte man der SPD
nicht wieder — wie bei der Diskussion um die Petersberger Steuervorschliage — politische
Angriffsfliche geben. Die Hoffnung bestand darin, dass man die Abschaffung im Vermitt-
lungsausschuss hinter verschlossenen Tiiren beschlieen wiirde, so dass keine Seite die an-
dere wiirde beschuldigen konnen (Frankfurter Aligemeine Zeitung 12.2.2000).
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cheren Léander, etwa der Saarldnder Peter Miiller, klar. Nachdem die Regierung
der Opposition schon so weit entgegengekommen war, konnte die Einigung also
an der Nettoentlastung kaum scheitern.

Ganz anders stellte sich die Interessenkonstellation im Hinblick auf die zweite
Hauptdimension des Konflikts dar, bei der es im Wesentlichen um die steuersys-
tematischen Fragen ging.25 Hier standen sich nach wie vor die beiden Grundkon-
zepte gegeniiber. Die Regierungskoalition (vor allem die SPD) wollte eine diffe-
renzierte Einkommensteuer. Sie wollte das Anrechnungsverfahren abschaffen
und sah einen Korperschaftsteuersatz vor, der deutlich unter dem Spitzensatz der
Einkommensteuer lag. Union und FDP orientierten sich dagegen am Ideal einer
umfassenden Einkommensteuer und wollten deshalb das Anrechnungsverfahren
beibehalten und den Spitzensteuersatz der Einkommensteuer stirker senken. Die
Opposition wollte also die »GleichmiBigkeit« der Besteuerung erhalten oder so-
gar vergroflern, wihrend die Regierungskoalition mehr Differenzierung zwischen
unterschiedlichen Einkommensarten wollte. Wére es ausschlieBlich um diese
steuersystematischen Fragen gegangen, wire eine Einigung deshalb kaum mog-
lich gewesen.

In der 6ffentlichen Debatte schien klar — wie bei der Diskussion um die Pe-
tersberger Vorschldge —, dass das entscheidende Thema die Nettoentlastung sei,
weshalb allgemein eine Einigung erwartet wurde (zum Beispiel Spiege/ 10.7.
2000: 32). Diese Interpretation hat viel fiir sich, jedoch sollte aber der Konflikt
um die steuersystematischen Fragen nicht unterschétzt werden. Der Grund dafiir
ist nicht zuletzt, dass Einkommensteuerstruktur und Einkommensteuerniveau
langfristig eng verkoppelt sind. Das Oppositions-Ideal der Flat Tax zielte auf die
dauerhafte Beschrankung der Progression und des Aufkommens der Einkommen-
steuer, wihrend das Konzept der Regierungskoalition darauf angelegt war, die
Sogwirkung des Steuerwettbewerbs in Bezug auf den Spitzensteuersatz abzu-
schwichen. Auch wenn ein wirklich systematischer Ansatz in der Besteuerung
von Personengesellschaften nach den Planspielen gescheitert war, konnte doch

25 Die verteilungspolitischen Konflikte, die bei den Verhandlungen um die Petersberger Steu-
erreform eine wichtige Rolle gespielt hatten, verloren durch die Konvergenz der Reform-
vorschldge an Bedeutung. Erstens waren die Maflnahmen vom Tisch, welche Rot-Griin be-
reits 1999 in den Steuerentlastungsgesetzen umgesetzt hatten. Zweitens war die SPD (teils
gezwungenermalien) mittlerweile zu stirkeren Tarifsenkungen bereit. Und drittens hatte
die Union die Abschaffung der Sonn-, Feiertags- und Schichtzuschldge aus ihrem Reform-
konzept genommen.
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das Halbeinkiinfteverfahren den Grundstein fiir eine differenzierte Einkommen-
steuer sein (vgl. Fuest/Huber 2001: 523). Dieses Konzept hitte der SPD mittel-
und langfristig sogar eine erneute Anhebung des Spitzensteuersatzes und eine
Erhdhung der Einkommensteuereinnahmen erlaubt. Die Akteure hatten also guten
Grund, tiber die steuersystematischen Fragen mit aller Harte zu verhandeln.

Trotzdem sprach alles fiir eine Einigung. Eine Blockade der groen Nettoent-
lastung wegen steuersystematischer Fragen war fiir die Union kaum vertretbar
und somit unwahrscheinlich, zumal die breitere Offentlichkeit mit den steuersys-
tematischen Konflikten wenig anfangen konnte. Die Strategie der Oppositions-
parteien war eher darauf gerichtet, der Regierung in diesen Fragen so viele Kon-
zessionen wie moglich abzuringen. CDU/CSU-Fraktionschef Friedrich Merz be-
zeichnete die Beibehaltung des Anrechnungsverfahrens als »Knackpunkt« der
Verhandlungen. Die Bundesregierung betonte dagegen, dass ohne den Wechsel
zum Halbeinkiinfteverfahren der niedrige Korperschaftsteuersatz von 25 Prozent
nicht zu finanzieren sei und dass eine weitere Absenkung des Spitzensteuersatzes
ungerecht und ebenfalls unfinanzierbar sei. Angesichts dessen wiederum waren
frithzeitige Fortschritte in den Verhandlungen unwahrscheinlich. Es ging um
prinzipielle Themen, bei denen Kompromisse nicht leicht zu finden waren. Beide
Seiten verlegten sich deshalb zunédchst darauf, Drohungen auszustoBen und die
Geduld der anderen Seite auszuloten. Der am 9. Juni 2000 eingesetzte Vermitt-
lungsausschuss fiihrte zu keiner Einigung.

Der Ausschuss endete jedoch nicht ohne formalen Beschluss. Da die Regie-
rungsseite eine Mehrheit besaB, konnte sie ein »unechtes« Vermittlungsergebnis
beschlieBen. Die Strategie der Bundesregierung war, auf der Grundlage eines
solchen Beschlusses eine Mehrheit im Bundesrat zusammenzubringen. Auch
deshalb beinhaltete das am 4. Juli 2000 beschlossene Vermittlungsergebnis wei-
tere Konzessionen an die Lander. Unter anderem wurde das »Optionsmodell«
zugunsten einer stirkeren Senkung des Spitzensteuersatzes von 45 auf 43 Prozent
aufgegeben und dessen Einkommensgrenze wurde von 50.106 € auf 52.152 €
angehoben. Die Gesamtnettoentlastung (ab 2005) stieg damit um circa 2,6 Mrd. €
auf insgesamt 25,5 Mrd. €, etwa die Summe, die auch das CDU/CSU-Konzept
(ab 2003) nach den Berechnungen der Union vorsah. Das unechte Vermittlungs-
ergebnis wurde vom Bundestag akzeptiert und stand am 14. Juli im Bundesrat
zur Abstimmung.

Die Regierung brauchte eine Mehrheit von 35 Stimmen, konnte allerdings nur
auf 23 Stimmen der »kongruenten« Landesregierungen bauen. Die »Uberzeu-
gungsbemiihungen« der Bundesregierung richteten sich natiirlich an die gemisch-
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ten Landesregierungen, an denen sowohl die SPD als auch eine Oppositionspar-
tei vertreten war: Mecklenburg-Vorpommern (Koalitionspartner PDS, 3 Stim-
men), Rheinland-Pfalz (FDP, 4), Bremen (CDU, 3), Berlin (CDU, 4), Branden-
burg (CDU, 4). Ohne die Zustimmung von mindestens zwei Landesregierungen
mit CDU-Beteiligung konnte die Steuerreform also im Bundesrat nicht verab-
schiedet werden. CDU/CSU-Fraktionschef Merz war zuversichtlich, dass es zu
dieser Zustimmung nicht kommen wiirde und begann schon mit dem Festlegen
der Unions-Position fiir die nichste Verhandlungsrunde. Er akzeptierte, dass bei
der Nettoentlastung das Maximum des Vertretbaren erreicht war und wollte dar-
iiber reden, wie diese Summe »gerechter« verteilt werden konnte (Handelsblatt
13.7.2000). Was die Fithrung der CDU/CSU unterschétzte, war, wie stark die
»Parteidisziplin« der Landesregierungen im Bundesrat vom Abstand zwischen
den inhaltlichen Positionen der Bundestags- und Bundesratsmehrheiten abhéngig
ist. Das heif3t: Wenn es grof3e inhaltliche Konflikte zwischen den beiden Seiten
gibt — so wie bei den Petersberger Steuervorschldgen der Regierung Kohl —, dann
fallt es der Opposition im Bundesrat leichter, die Landesregierungen auf die Par-
teilinie festzulegen. Je kleiner hingegen die inhaltlichen Konflikte zwischen bei-
den Seiten sind, desto attraktiver wird es fiir jede einzelne Landesregierung, im
Tausch gegen »Seitenzahlung« der Regierung einer Reform zuzustimmen. Denn
schlieBlich wiirde in der nichsten Verhandlungsrunde mit groBer Wahrschein-
lichkeit ohnehin eine Einigung erzielt. Der einzige Unterschied wére, dass nicht
die einzelnen Landesregierungen Seitenzahlungen fiir ihr Land erhielten, sondern
die Oppositionsparteien der Regierung noch mehr inhaltliche Konzessionen ab-
verlangen konnten.

Letzten Endes stimmten al/le gemischten Landesregierungen der Steuerreform
2000 zu, so dass das Reformgesetz vom Bundesrat mit 41 zu 28 Stimmen ange-
nommen wurde. Die Bundesregierung sicherte sich die Zustimmung zum Teil
durch Seitenzahlungen und Koppelgeschéfte. Diese reichten von finanzieller Hilfe
(etwa fiir Berlin oder Mecklenburg-Vorpommern) iiber Unterstiitzung bei der
Reform des Léanderfinanzausgleichs (fiir Bremen und Berlin) bis zur Beteiligung
an Konsensgesprichen zur Rentenreform (Mecklenburg-Vorpommern). Dariiber
hinaus verlangte jedoch insbesondere Rheinland-Pfalz auch zusitzliche inhaltli-
che Konzessionen bei der Steuerreform. In der Nacht vor der Abstimmung bot
die Bundesregierung den Léndern eine weitere Absenkung des Spitzensteuersat-
zes von einem Prozentpunkt auf 42 Prozent an sowie die Wiedereinfiihrung einer
Steuervergiinstigung fiir BetriebsverduBerungen des Mittelstands (Frankfurter
Allgemeine Zeitung 15.7.2000). Infolgedessen erhohte sich die Nettoentlastung
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nochmals um circa 5 Mrd. € auf geschitzte 30,7 Mrd. €. Spéter schétzte das Bun-
desfinanzministerium die Gesamtentlastung ab 2005 noch etwas hoher: auf 32,1
Mrd. € (BMF 2003: 51).26

Die Verabschiedung der Steuerreform im Bundesrat war eine peinliche und
bittere Niederlage fiir die CDU-Fiihrung und ein grofler Sieg fiir die Regierung
Schroder. Doch ob die Steuerreform selbst ein Sieg fiir die SPD war, ist weniger
eindeutig. Der groBe Erfolg der Reform bestand sicherlich darin, dem deutschen
Einkommensteuersystem endlich eine international wettbewerbsfahige Struktur
gegeben zu haben. Der Unternehmensteuersatz (Korperschaftsteuer plus Gewer-
besteuer plus »Soli«) betrug nun im Durchschnitt etwas weniger als 40 Prozent —
ein Wert, der zwar immer noch am oberen Ende der OECD-Lénder liegt, aber
endlich, nach fast fiinfzehn Jahren, kein volliger »Ausreifler« mehr ist (Abbil-
dung 3-1). Damit wurde das zentrale Ziel der Steuerreform 2000 umgesetzt. Was
die Abflachung des Steuertarifs und die Nettoentlastung angeht, kann man aber
aus Sicht der SPD schwerlich von einem Erfolg reden. Das andere zentrale Ziel
der SPD ist immer gewesen, ein »Uberschwappen« des Steuerwettbewerbs in die
personliche Einkommensbesteuerung zu vermeiden. Wenn es am Ende doch zu
solch einem Uberschwappen kam, dann ist es zwar verstindlich, dass die SPD
die damit einhergehenden Steuersenkungen in der personlichen Einkommensteuer
als Erfolg ihrer Politik verkauft — so wie es Hans Eichel im Zitat am Beginn dieses
Kapitels tut. Aber wegen dieser rhetorischen Wende sollte man einen Strategie-
wechsel nicht filir einen Prdiferenzwechsel halten. Was die SPD vollzogen hat,
war mehr als alles andere ein Strategiewechsel — eine Anpassung an das poli-
tisch, institutionell und administrativ Machbare. Insofern war die Verzehnfa-
chung der geplanten Nettoentlastung innerhalb eines Jahres — von circa 3 Mrd. €
laut Kabinettsbeschluss vom Juni 1999 auf 32 Mrd. € infolge des Bundesrat-
Deals vom Juli 2000 — nicht unbedingt ein Sieg. Zugespitzt kdnnte man sagen:
Der Uberraschungs-Neoliberalismus (neoliberalism by surprise, Stokes 2001)
der SPD war zu einem groflen Teil Zwangs-Neoliberalismus (neoliberalism by
default). Genauso wenig wie es der Regierung Kohl méglich war, ihr Konzept
einer abgeflachten, aber moglichst umfassenden Einkommensteuer zu verfolgen,
gelang es der Regierung Schrdder, ihr Konzept einer differenzierten Steuer um-
zusetzen.

26 Diese weiteren Konzessionen konnten nicht mehr formal ins Gesetz integriert werden. Sie
wurden spéter in einem Ergidnzungsgesetz zum »Steuersenkungsgesetz« geregelt.
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3.6  Zusammenfassung der Ergebnisse

Damit endet meine »analytische Erzéhlung« der Einkommensteuerreform in
Deutschland. Natiirlich hat die steuerpolitische Diskussion nach der Verabschie-
dung der Steuerreform 2000 nicht aufgehort. Der Versuch, die anschliefenden
Ereignisse hier zusammenzufassen, ist jedoch wenig sinnvoll. Der Fokus meiner
Analyse lag auf der Frage, wie sich die deutschen Regierungen an den Steuer-
wettbewerb angepasst haben und diese Anpassung war mit der Steuerreform 2000
vorldufig abgeschlossen. Danach gab es keine neuen Weichenstellungen mehr; es
ging nur noch um begrenzte Fragen innerhalb des beschlossenen Rahmens, etwa
um die Verschiebung der zweiten Reformstufe auf 2004 zur Finanzierung der
Flutkatastrophe des Jahres 2002, um das Vorziehen der dritten Reformstufe auf
2004 zur Konjunkturstimulierung oder um weitere Kiirzungen von Steuerver-
giinstigungen. Erst im Herbst 2003 entwickelte sich wieder eine Diskussion tiber
eine — nun endlich — »umfassende« und »systematische« Einkommensteuer-
reform. Angeregt wurde sie vor allem von dem radikalen Reformvorschlag einer
Expertengruppe um den ehemaligen Verfassungsrichter Paul Kirchhof, der einen
einheitlichen Steuersatz von 25 Prozent vorsieht. Dieser Vorschlag sollte nach
der Lektiire dieses Kapitels nicht tiberraschen. Die ernsthafte politische Diskus-
sion iiber ihn war lediglich eine Frage der Zeit. Denn er ist die konsequente Fort-
setzung der bisherigen Ideen von FDP, Union und zunehmend auch den Griinen.
Mit diesem Vorschlag beschiftigt sich das néchste Kapitel.

Hier sollen zunéchst die wesentlichen Ergebnisse dieses Kapitels zusammen-
gefasst werden. Sie betreffen die Bedeutung des Steuerwettbewerbs, die Rolle
verfassungsrechtlicher Restriktionen sowie die géngigen Interpretationen der ge-
scheiterten Petersberger Steuervorschlige und der Steuerreform 2000. Auf der
Grundlage dieser Zusammenfassung konnen wir dann im folgenden Abschnitt
die in der Einleitung aufgeworfene Frage nach der demokratischen Représentation
in der Steuerpolitik wieder aufnehmen.

Die Bedeutung des Steuerwettbewerbs. Die Beschrinkung der deutschen
Steuerpolitik durch Steuerwettbewerb und Internationalisierung bleibt haufig un-
klar und umstritten. Dies liegt vor allem daran, dass nicht klar zwischen unter-
schiedlichen Formen und Mechanismen des Steuerwettbewerbs differenziert
wird. Mein Fokus war der Wettbewerbsdruck auf die zariflichen Unternehmen-
steuersitze, iiber dessen reale Bedeutung kein Zweifel bestehen kann (Kapitel 2).
Die historische Erzéhlung hat gezeigt, wie das Ziel eines niedrigen Unterneh-
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mensteuersatzes (einschlielich Gewerbeertragsteuer) im Zeitverlauf zu einem
immer wichtigeren Ziel der deutschen Steuerpolitik wurde, bis es schlieBlich im
Jahr 1999 ganz und gar dominant war.

Insbesondere fiir die Sozialdemokraten stellte der Steuerwettbewerb eine
starke Beschrankung dar — aus zwei Griinden. Erstens waren fithrende sozialde-
mokratische Wirtschaftspolitiker, allen voran Lafontaine, fiir das zumindest teil-
weise Festhalten an der gezielten steuerlichen Investitionsforderung iiber be-
schleunigte Abschreibung und andere MaBnahmen. Dies wurde allerdings mit
wachsendem Wettbewerbsdruck unméglich, weil niedrigere Steuersétze iiber eine
Verbreiterung der Bemessungsgrundlage gegenfinanziert werden mussten. Zwei-
tens stellte die Senkung des Unternehmensteuersatzes fiir die Sozialdemokraten
ein Problem dar, weil sie angesichts wachsender institutioneller Beschrinkungen
durch den Bundesrat und die Gerichte nur bei einer gleichzeitigen Senkung des
Spitzensteuersatzes der personlichen Einkommensteuer zu erreichen war. Der
Steuerwettbewerb machte den Status quo hoher Unternehmensteuersitze so un-
attraktiv, dass die Sozialdemokraten nicht mehr langer — wie bei den Petersber-
ger Steuervorschldgen — auf eine Reform verzichten konnten. Dies zwang sie zu
Konzessionen an den Koalitionspartner und die oppositionelle Bundesratsmehr-
heit.

Verfassungsrechtliche Beschrdnkungen. Bevor nidher auf die Rolle der Veto-
akteure im Gesetzgebungsprozess eingegangen wird, miissen die verfassungs-
rechtlichen Restriktionen angesprochen werden. Wie ich versucht habe zu zei-
gen, waren die Policy-Priferenzen der Parteien im Gesetzgebungsprozess immer
auch Reaktionen auf mogliche verfassungsrechtliche Beschrankungen. Der
Schatten des Verfassungsgerichts war allgegenwértig. Entsprechende Beschrén-
kungen gab es vor allem bei zwei zusammenhidngenden Themen: die Einbezie-
hung der Gewerbeertragsteuer in die Einkommensteuerreform und die Spreizung
zwischen Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der Einkommensteuer. Das
letztgenannte Thema war politisch am wichtigsten. Wéhrend es in anderen In-
dustrieldndern normal war, dass der Korperschaftsteuersatz deutlich unterhalb
des Spitzensatzes der Einkommensteuer lag, wurde die (anndhernde) Anglei-
chung der beiden Sitze in Deutschland in verstdrktem Mafe als verfassungs-
rechtliche Notwendigkeit angesehen. Bestimmte Formen der steuerlichen Neutra-
litdt — allen voran die Rechtsformneutralitit — wurden zunehmend nicht mehr nur
als wichtiges politisches Ziel angesehen, sondern als verfassungsrechtliche Not-
wendigkeit.
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Freilich darf man die verfassungsrechtlichen Beschriankungen nicht iibertrei-

ben. SchlieBlich ging es fiir die Gesetzgebungsakteure immer um vermutete Be-
schriankungen, also verfassungsrechtliche Risiken. Niemand konnte mit Sicherheit
sagen, wie das Verfassungsgericht im Streitfall entscheiden wiirde. Verfassungs-
rechtliche Argumente konnten deshalb von den Parteien auch strategisch einge-
setzt werden, um (verteilungs-)politische Préaferenzen zu legitimieren. Aus folgen-
den Griinden sollte die Bedeutung verfassungsrechtlicher Argumente trotzdem
nicht unterschitzt werden:

1.

Die hier relevanten verfassungsrechtlichen Bedenken waren allesamt stich-
haltig. Ein gutes Bespiel dafiir ist, dass der Bundesfinanzhof die schon 1993
gedulBerten Bedenken vieler Steuerrechtler gegen die isolierte Absenkung des
Spitzensteuersatzes fiir gewerbliche Einkommen 1999 iibernahm.

Gerade in der Steuerpolitik spielt Rechtssicherheit eine zentrale Rolle. Aus
diesem Grund mogen schon die verfassungsrechtlichen Risiken einer be-
stimmten Reform-Option ausreichend sein, um den an der Gesetzgebung be-
teiligten Akteuren andere Optionen nahe zu legen.

Ist die Wahrscheinlichkeit eines nachtraglichen »Vetos« des Verfassungsge-
richts grof genug, stiarkt dies schon im Vorhinein die Position derjenigen, die
jegliche Vermeidung solcher Risiken befiirworten — und zwar auch innerhalb
der Parteien. Die Dominanz verfassungsrechtlicher Argumente mag also
durchaus erkldaren, warum sich nach der Steuerreform 1990 innerhalb der
CDU die Anhénger einer umfassenden, aber flachen Einkommensteuer durch-
gesetzt haben und warum die CDU auch in Verhandlungen mit der SPD nicht
zum Modell einer differenzierten Einkommensteuer (zuriick-)gefunden hat.
Solch eine Erkldrung wiirde jedenfalls zu der Tatsache passen, dass ver-
gleichbare Parteien in vergleichbaren Landern durchgehend dem Modell der
differenzierten Steuer gefolgt sind (siche Kapitel 4).

Verfassungsrechtliche Beschrankungen miissen im Zusammenhang mit dko-
nomischen, politischen und administrativen Beschrankungen gesehen wer-
den. Zum Beispiel wurde die Spreizung zwischen Korperschaftsteuersatz und
Spitzensatz der Einkommensteuer nur deshalb zu einem akuten verfassungs-
rechtlichen Problem, weil es einen heftigen 6konomischen Steuerwettbewerb
gab. Und das Zaunmodell wurde fiir die SPD auch deshalb so attraktiv, weil
es — wie der Bundesfinanzhof bestitigte — verfassungsrechtlich unbedenkli-
cher war als andere Varianten der differenzierten Einkommensteuer. Das ver-
fassungsrechtlich unbedenklichere Modell ist dann jedoch aus administrati-
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ven und politischen Griinden gescheitert. Kurz: Es war die Multiplizierung
von Beschriankungen, durch die eine systematische Steuerreform in Deutsch-
land so schwierig wurde.

Das Scheitern der Petersberger Steuervorschldge. Die Petersberger Steuervor-
schldge sind meines Erachtens vor allem daran gescheitert, dass die inhaltlichen
Priferenzen der relevanten Vetoakteure (FDP, Union, SPD-regierte Bundeslén-
der) zu unterschiedlich waren. Damit bestreite ich nicht, dass insbesondere FDP
und SPD Anreize gehabt haben mogen, die Reform aus wahltaktischen Griinden
scheitern zu lassen (Zohlnhofer 1999, 2000; Lehmbruch 2000; Renzsch 2000a,
2000b). Damit Reformen aber an den wahltaktischen Motiven eines oder mehre-
rer Vetoakteure scheitern kdnnen, muss es zundchst einen inhaltlichen Einigungs-
spielraum geben (vgl. Brauninger/Ganghof 2004). Diesen Einigungsspielraum
gab es indes nicht — oder wenn es ihn gab, dann war er so klein, dass der Status
quo auch im Falle einer Einigung kaum veridndert worden wire. Die Einigung
auf eine tiefgreifende Steuerreform war vor allem deshalb unméglich, weil die
Regierungsparteien einerseits und die SPD andererseits fundamental unterschied-
liche Reformkonzeptionen verfolgten.

Wahlstrategische Erwadgungen haben hochstens insofern eine Rolle gespielt,
als dass sie den Einigungsspielraum nicht erweitert haben. Solch eine Erweite-
rung scheint im Bundesrat hiufig stattzufinden, wenn die Regierungsparteien im
Bund dort die Mehrheit besitzen. Dann ndmlich haben die Regierungsparteien
auf Landesebene einen Anreiz, die Bundesregierung auch dann zu unterstiitzen,
wenn deren Pline ihren eigenen Interessen zum Teil zuwider laufen. Zum Bei-
spiel finden sich »kongruente« Landesregierungen auch unter haushaltspolitisch
schwierigen Bedingungen mit reformbedingten Steuerausfillen ab, wenn dies
aus Sicht der jeweiligen Gesamtparteien notwendig erscheint. Auf eine dhnliche
Ausweitung des Einigungsspielraums hat vielleicht auch die Regierung Kohl ge-
hofft. Die Unterstiitzung fiir die Steuerreformpline sollte so gro3 werden, dass
sich die SPD aus wahltaktischen Griinden gezwungen sehen wiirde, einer Re-
form zuzustimmen. Wie wir wissen, kam es dazu nicht.

Die Steuerreform 2000. Die SPD hat ihre Priferenzen nach der Ubernahme
der Regierungsverantwortung in einem wichtigen Punkt veréndert. Die Zielmarke
fiir den Korperschaftsteuersatz wurde um 10 Prozentpunkte gesenkt — von 35 auf
25 Prozent. Diese weitere Anpassung an den Druck des Steuerwettbewerbs stirkt
die These einer »neoliberalen« Wende der Bundesregierung oder der SPD hinge-
gen nicht. Erstens wurde sie noch in der Amtszeit von Lafontaine getroffen;
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zweitens betraf sie genau die Frage, die zwischen den Parteien ohnehin nicht
sonderlich umstritten war. Die SPD akzeptierte lediglich die ganze Hirte des
Steuerwettbewerbs und damit ein System niedriger Unternehmensteuersitze bei
stark verringerter steuerlicher Investitionsforderung. Diese Anderung in den rot-
griinen Reformplianen musste jedoch nicht zwangsliufig zu einer stirkeren Ab-
senkung des Spitzensteuersatzes und einer erhdhten Nettoentlastung fiihren. Dass
es am Ende doch zu dieser Ausweitung der Steuerreform kam, liegt meines Er-
achtens in erster Linie daran, dass die SPD anderen Vetoakteuren und vor allem
dem Bundesrat gegeniiber Konzessionen machen musste. Zwar hitten die Sozial-
demokraten — wie bei den Petersberger Steuervorschliagen — den Status quo bei-
behalten kdnnen, statt auf die Forderungen der anderen Vetoakteure eingehen zu
miissen. Jedoch war dies keine vertretbare Option mehr. Zum einen war die Ab-
senkung des Korperschaftsteuersatzes 6konomisch zu dringlich geworden, zum
anderen konnte die SPD anders als 1997 nicht mehr darauf hoffen, ihr eigenes
Modell einer differenzierten Steuer kurze Zeit spater durchzusetzen. Dazu fehl-
ten ihr die Mehrheiten im Bundesrat. Kurz: Die entscheidende Weichenstellung
fiir die Steuerreformpolitik der rot-griinen Regierung war nicht Lafontaines
Riicktritt, sondern der Verlust der Bundesratsmehrheit.

Die SPD hat letztlich ihr Ziel einer »Abkopplung« des Spitzensteuersatzes
vom Unternehmensteuersatz nicht erreicht. Die Steuerreform 2000 hat stattdes-
sen verdndert, welche Sétze einander angeglichen werden: Nach 1977 galt das
Prinzip der Satzangleichung fiir den Korperschaftsteuersatz ohne Beriicksichti-
gung der Gewerbesteuer. Da es der Regierung Kohl aufgrund der Konsenserfor-
dernisse der deutschen Politik jedoch nicht gelang, die Gewerbesteuer abzuschaf-
fen oder grundlegend zu reformieren, bezog die Steuerreform 2000 diese Steuer
schlieBlich in die angestrebte Satzangleichung ein. Fiir die Kapitalgesellschaften
wurde der Steuersatz so stark gesenkt (auf 25 Prozent), dass sich einschliefSlich
Gewerbeertragsteuer und Solidaritdtszuschlag ein »Unternehmensteuersatz« von
durchschnittlich etwa 39 Prozent ergab. Bei der personlichen Einkommensteuer
wird dagegen die Gewerbesteuer nun pauschaliert angerechnet, so dass sich ab
2005 ein Spitzensteuersatz von circa 44 Prozent ergibt. Somit wurde zwar die
strikte Angleichung der (Spitzen-)Steuersitze aufgegeben — und die Rechtsform-
neutralitdt ohnehin —, das Ziel einer moglichst geringen Satzspreizung spielt aber
unverdndert eine zentrale Rolle in der deutschen Steuerpolitik. Aus diesem
Grund war es auch nur eine Frage der Zeit, bis eine neue Diskussion dariiber
entbrennen wiirde, wie man die beiden Steuersdtze wieder auf niedrigem und
wettbewerbsfahigem Niveau zusammenfiihren kénnte — und zwar in einem we-
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niger komplizierten System. Der Konflikt zwischen unterschiedlichen Modellen
der Einkommensbesteuerung wird deshalb weitergehen.

3.7  Das Demokratiedefizit der deutschen Steuerpolitik

Die hier entwickelte Interpretation der jlingeren deutschen Steuerreformge-
schichte impliziert auch bestimmte Schwerpunkte bei ihrer normativen Bewer-
tung. In den jlingeren Debatten zur Steuerpolitik und den Problemen des deut-
schen politischen Systems spielten Kriterien der Effizienz oder Effektivitat eine
groflere Rolle als demokratietheoretische Bedenken. Gerhard Lehmbruch (2000:
182) schreibt etwa: »Der Parteienwettbewerb im Bundesstaat ist nicht in erster
Linie von einer Legitimitdtsliicke bedroht, wie es in den siebziger Jahren schei-
nen mochte, sondern von einer Effektivitditsliicke« (Hervorhebung im Original).
Und Scharpf (1999: 24) konstatiert, dass das Effizienzkriterium »fiir die gegen-
wartige Diskussion [um den deutschen Foderalismus] sicher groflere Bedeutung
hat als etwaige demokratietheoretische Skrupel«.

Die Betonung des Effizienzkriteriums gegeniiber dem Demokratiekriterium
ist vor allem dann gerechtfertigt, wenn man den relevanten Akteuren hinreichend
dhnliche Préferenzen unterstellt. Denn in diesem Fall sollten Verhandlungslo-
sungen zwischen den verschiedenen Vetoakteuren moglich sein, die demokratie-
theoretisch nicht unbedingt minderwertig sind (Benz 1998; Scharpf 1993).
SchlieBlich sind zum Beispiel die Landesregierungen im Bundesrat selbst demo-
kratisch legitimiert (Lehmbruch 2000: 181). Probleme gibt es hochstens dann,
wenn solche Verhandlungslosungen trotz dhnlicher Prdferenzen scheitern. In
diesem Sinne interpretiert zum Beispiel Lehmbruch (2000: 167-170) die Peters-
berger Steuervorschlidge der Regierung Kohl primér als symbolische »Profilie-
rung im Parteienwettbewerb« und das Scheitern einer Verhandlungslésung als
wabhltaktische »Blockade der Institutionen« durch die FDP. Das Problem war aus
dieser Sicht nicht die Unterschiedlichkeit der Akteurpriaferenzen, sondern die
mangelnde Kooperation zwischen den beteiligten Parteien und Landesregierun-
gen.

Ich habe argumentiert, dass FDP und Union auf der einen und die Sozialde-
mokraten auf der anderen Seite ganz unterschiedliche Konzepte der Einkommen-
steuerreform vertreten haben, zwischen denen nur schwer Kompromisse gefunden
werden konnten. Damit tritt die demokratietheoretische Problematik viel deutli-
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cher in Erscheinung. Wenn die konsensorientierte Suche nach »effizienten«
Problemlosungen an ihre Grenze kommt, gewinnt die Mehrheitsregel grof3ere le-
gitimatorische Bedeutung (vgl. auch McGann 2004).

Zweifellos ist das Ideal »demokratische Repréisentation« — also die Riick-
kopplung des Regierungshandelns an die mehrheitlichen Praferenzen der Wih-
lerschaft — grundsétzlich schwer zu erreichen (Przeworski/Stokes/Manin 1999).
Wird es aber iiberhaupt angestrebt, so braucht es auch nach Ansicht skeptischer
Demokratietheoretiker vor allem »elektorale Institutionen, die klare Verantwort-
lichkeiten férdern und es den Biirgern erleichtern, die Verantwortlichen zu beloh-
nen oder zu bestrafen« (Manin/Przeworski/Stokes 1999a: 50, eigene Uberset-
zung; siche auch Shapiro 2003). An dieser Verantwortlichkeit herrscht in der
deutschen Politik ein offensichtlicher Mangel.

Zu beachten ist iiberdies Folgendes. Zwar richtet sich die demokratietheoreti-
sche Kritik zu Recht primir auf die Struktur des deutschen Foderalismus und die
Macht »oppositioneller« Regierungsparteien im Bundesrat. Jedoch muss diese
Macht im Zusammenhang mit den anderen Beschréankungen gesehen werden, mit
denen deutsche Bundesregierungen konfrontiert sind. In der Steuerpolitik haben
diese es nicht nur mit duferst strikten 6konomischen und administrativen Be-
schrankungen zu tun; sie sehen sich iiberdies einem méchtigen und aktiven Ver-
fassungsgericht gegeniiber (vgl. Kapitel 4). Die Freiheitsgrade einer jeden Regie-
rung sind also in der Steuerpolitik ohnehin eng begrenzt, weshalb die zusitzliche
»Abschleifung« und Verwiésserung von Reformkonzepten der Regierung im
Bundesrat im besonderen Maf3e als normatives Problem betrachtet werden kann.

Die hier skizzierte Sichtweise demokratischer Reprasentation basiert keines-
wegs auf der empirisch falschen Annahme, die Wihler hitten detaillierte oder
unverdnderliche Préferenzen iiber Politikinhalte, auf die sich die politischen Eli-
ten in eindeutiger Weise beziehen konnten. Im Gegenteil: Starke institutionelle
Beschrankungen fiir die Regierungsmehrheit sind auch deshalb problematisch,
weil es im demokratischen Prozess immer auch darum geht, die Mdglichkeiten
und Grenzen des politischen Gestaltens auszuloten. Dieser Punkt ldsst sich anhand
eines einfachen Modells von Przeworski (2001) klar machen. Er argumentiert —
im Einklang mit breiter empirischer Evidenz —, dass biirgerliche und sozial-
demokratische Regierungen meistens eine ganz éhnliche Wirtschaftspolitik ver-
folgen, und zwar nicht erst aufgrund echter und vermeintlicher Zwénge der Glo-
balisierung. Er beschreibt diese Situationen als »Policy-Regime«. Wihler lernen
mit der Zeit, ob eine bestimmte Politik die erwiinschten Ergebnisse liefert oder
nicht. Wenn sie eine Politik fiir iiberlegen halten, stimmen sie in den Wahlen
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auch weiterhin fiir diese Politik, so dass die nach (Wieder-)Wahl strebenden Par-
teien ganz dhnliche Politikangebote machen. Die Priferenzen der Parteien kon-
vergieren deshalb. Aber:

Policies [of social democratic and bourgeois governments] diverge when there are leaders who
find ways of overcoming real trade-offs or who free their imagination from illusory ones. They
converge as the experience with new policies accumulates. What does matter is which policy
regime dominates everyone’s thinking: who leads and who follows. If this analysis is correct,
then the periodic disenchantment with democracy — the widespread perception that elections
make no difference — is both justified and misplaced. It is justified because most of the time, no
one, whether voter or politician, knows anything better to do. But there are moments when the
future is in voters’ hands. Whenever a party does propose to do new things, the voters’ decision
is crucial. Democracy, it seems, works in spurts.  (Przeworski 2001: 333)

Dass die inhaltlichen Préaferenzen der Wéhler zum guten Teil das Ergebnis des
politischen Prozesses sind, kann also das normative Plidoyer fiir moglichst klare
politische Verantwortlichkeits- und Handlungsstrukturen unterstiitzen. Demokra-
tische Gesellschaften befinden sich permanent in einem kollektiven Prozess der
Exploration von Handlungsmoglichkeiten und -grenzen. Dieser Prozess wird zum
groflen Teil von den objektiven 6konomischen, administrativen, sozialen oder
technischen Beschrinkungen bestimmt, aber er wird auch von politisch-ideolo-
gischen Primissen beeinflusst — und zwar in pfadabhingiger Art und Weise. In
GroBbritannien oder Neuseeland wirken die politischen Ideen und Programme
der radikalen Reformer noch heute nach — obwohl sozialdemokratische Regie-
rungen wieder an der Macht sind. Umgekehrt haben in Skandinavien auch biirger-
liche Regierungen hdufig eine sozialdemokratische Politik verfolgt. Wenn aber
die Wirtschafts- und Sozialpolitik eines Landes in dieser Art pfadabhéngig ist,
dann kommt es in der Tat darauf an, wer »fithrt und wer folgt« — wessen Ideen
ausprobiert und wessen Ideen im Vorhinein verworfen werden. Auch aus diesem
Grund sollte es einen Unterschied machen, welche (Bundes-)Regierung die Wih-
ler wéhlen.

Dagegen war in der deutschen Einkommensteuerreform bisher keines der
beiden politischen Lager auch nur zeitweise in der Lage, sein Konzept in kohé-
renter Form umzusetzen und es anschlieend einem Wéhlervotum auszusetzen.
Stattdessen gibt es entweder Blockaden oder eilig zusammengestrickte Kom-
promisse, die keinerlei System folgen und die niemand den Wahlern erklédren
kann oder will. Auch in diesem Prozess werden selbstverstandlich die Wahrneh-
mungen und Priferenzen der Wahler permanent beeinflusst. Natiirlich stellen
Hans Eichel und andere Regierungsvertreter die Steuerreform 2000 anschlieBend
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als einzig richtige Politik dar, die Wachstum schafft und trotz starker Absenkung
des Spitzensteuersatzes gerecht ist. Und natiirlich werden viele Wihler daraus
schlieBen, dass es zu erheblichen Nettoentlastungen und Tarifsenkungen in der
Einkommensteuer keine glaubwiirdigen Alternativen gibt. Wie ich gezeigt habe
und im néchsten Kapitel weiter ausfilhren werde, sind jedoch die Reformideen
der SPD als fiihrender Regierungspartei nicht — oder zumindest nicht nur — an 6ko-
nomischen oder administrativen Beschrankungen gescheitert, sondern insbeson-
dere an den institutionellen Beschrankungen des deutschen Regierungssystems.

Dieses normative Plddoyer fiir eine stirkere Gewichtung der Mehrheitsregel
im deutschen Politiksystem darf nicht gleichgesetzt werden mit einem Pladoyer
fiir die »Westminster«-Demokratie nach britischem oder (vormals) neuseeldndi-
schem Muster — also fiir die »majoritdre Demokratie« oder »Mehrheitsdemokratie«
im Sinne des Politikwissenschaftlers Arend Lijphart (1999). Wie ich zu Beginn
des nichsten Kapitels am Beispiel der neuseeldndischen Einkommensteuerreform
zeigen werde, gibt es in der Westminster-Demokratie durchaus die Gefahr, dass
sich die politische Elite der Mehrheitspartei vom Wéhlerwillen weitgehend ab-
koppelt. Denn in Neuseeland war es die sozialdemokratische Labour Party, die —
unter dem Einfluss einer »kleinen geschlossenen Gesellschaft« von Eliten (Dane-
mark 2001: 81) — radikale neoliberale Reformen durchsetzte. Diese Reformen
unterschieden sich teilweise so stark vom Wahlprogramm der Labour Party, dass
in der Tat von »Uberraschungs-Neoliberalismus« gesprochen werden kann (Stokes
2001: 2-3). Wie stark die Priferenzen der Regierungselite von den Priferenzen
der sozialdemokratischen Wihler abwichen, wird auch daran deutlich, dass einige
der wichtigsten Politiker der Regierung, wie etwa Finanzminister Roger Doug-
las, die Labour Party spiter verlieBen und die Steuersenkungspartei ACT griinde-
ten, welche sich am duBersten rechten Ende des neuseelédndischen Parteienspek-
trums befindet (Brechtel/Kaiser 1999).

Der Grund fiir eine solche Abkopplung der regierenden Eliten vom Wiéhler-
willen liegt unter anderem darin, dass es sich bei der » Westminster«-Demokratie
analytisch nicht um eine majoritire, sondern um eine pluralitire Form der De-
mokratie handelt. Die »pluralitire Demokratie« ist auf drei Ebenen durch plurali-
tére, statt majoritire Prozesse gekennzeichnet (Nagel 2000: 118). Erstens produ-
ziert die relative Mehrheitswahl in Einerwahlkreisen hiufig Regierungen, die
viel weniger als 50 Prozent der Wahlerstimmen gewonnen haben. Die letzte durch
relative Mehrheitswahl ermittelte neuseeldndische Mehrheitsregierung erhielt
zum Beispiel nur 35,1 Prozent der Wéhlerstimmen. Zweitens kann es die relativ
grofe Parteidisziplin in Westminster-Parlamenten einer Minderheit von Parla-
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mentariern erlauben, die Gesetzgebung weitgehend zu kontrollieren. Und drittens
kann der pluralitire Charakter von Entscheidungsprozessen durch Mehrheits-
entscheidungen im Kabinett weiter verstirkt werden. Im Ergebnis kann es so im
Extremfall — und unter dem Banner der »Mehrheitsdemokratie« — zur Herrschaft
einer kleinen Elite kommen, deren Reformpolitik von den Zielen und Vorstellun-
gen der Wéhlermehrheit weit entfernt ist.

»Echte« Mehrheitsdemokratien zeichnen sich dagegen durch Folgendes aus:
Die Parteien, welche die Regierung stellen oder — im Falle von Minderheitsregie-
rungen — sie im Gesetzgebungsprozess unterstiitzen, vereinigen gemeinsam die
Mehrheit der Wahlerstimmen auf sich. Mehrheitsdemokratien dieser Art sind
nicht durch Mehrheitswahlsysteme, sondern durch Verhiltniswahlsysteme ge-
kennzeichnet. Es sind diese echten Mehrheitssysteme, die in einer demokratie-
theoretischen Betrachtung besonders gut abschneiden (Kaiser et al. 2002) und
denen die vergleichende Politikforschung eine hohe Kongruenz zwischen den
Priaferenzen der Regierungen und der Wéhler bescheinigt (zum Beispiel Huber/
Powell 1994; Powell 2000).27

Nach dieser terminologischen Kldrung kénnen wir zum deutschen Fall zu-
riickkommen. Betrachtet man nur das Wahlsystem, Parteiensystem und die Re-
gierungsbildung, so kann die Bundesrepublik der achtziger und speziell der
neunziger Jahre zweifellos als Beispiel eines echten Mehrheitssystems gelten
(Kaiser et al. 2002: 325). Das deutsche Parteiensystem funktionierte nach einer
relativ klaren Zwei-Block-Logik und brachte minimale Gewinnkoalitionen her-
vor. Dies fiihrte zu relativ effektiver Entscheidungsfindung innerhalb der Regie-
rungskoalitionen sowie zu grofler Transparenz im Parteienwettbewerb, die es den
Wihlern ermdglichte, sich mit ihrer Wahlerstimme fiir eine Regierung zu ent-
scheiden. Aus diesen Griinden sind die Rufe nach einem Mehrheitswahlrecht in
Deutschland weitgehend verstummt (Jesse 2000: 130-131).

Im Gegensatz zu anderen »Mehrheitsdemokratien« wie Norwegen, Schweden
oder das reformierte Neuseeland (nach 1993) gibt es in Deutschland zahlreiche

27 Freilich setzen auch Mehrheitsdemokratien in diesem verdnderten Verstédndnis bestimmte
gesellschaftliche Verhiltnisse voraus. Gibt es tiefe, zum Beispiel religiose oder ethnische,
Konflikte, so kann die Einfithrung und Aufrechterhaltung einer Mehrheitsdemokratie un-
moglich oder zumindest nicht ratsam sein. Vielmehr bieten sich unter diesen Umstdnden
Demokratiemodelle an, die auf Machtteilung beruhen. Ab welcher »Tiefe« des Konflikts
solche Machtteilungs- oder Konkordanzdemokratien notwendig und ob sie auf Dauer sinn-
voll sind, ist allerdings umstritten (Shapiro 2003: Kapitel 4; McGann 2004).
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institutionelle Vetopunkte — insbesondere den Bundesrat — die letztlich doch die
informellen »groBen Koalitionen« erzwingen, welche die Parteien bei der Regie-
rungsbildung vermeiden (Schmidt 2002). Genau hier lag auch das Problem der
deutschen Einkommensteuerreform. Die jeweiligen Koalitionsparteien hatten
keine gro3en Probleme, untereinander zu einer Einigung zu kommen. Sie hatten
dagegen Probleme, eine Einigung mit der Bundesratsmehrheit zu erreichen. Diese
Probleme waren dann am groften, wenn die beiden Parteien mit den extremsten
Priaferenzen — SPD und FDP — einer Einigung zustimmen mussten.

Das Westminster-System ist also nicht die angemessene Kontrastfolie, um die
demokratietheoretischen Vor- und Nachteile des deutschen Politiksystems zu dis-
kutieren. Das Wahl- und Parteiensystem der Bundesrepublik bietet gute Voraus-
setzungen flir majoritére (statt pluralitire) politische Prozesse. Umso bedauerlicher
erscheint es deshalb aus demokratietheoretischer Perspektive, wenn solche Pro-
zesse durch die Vetopunkte des deutschen Regierungssystems, vor allem des Bun-
desrats, konterkariert werden. Und dies gilt insbesondere dann, wenn ein breiter
parteipolitischer Konsens iiber die Inhalte der Politik nicht zu erreichen ist.

Gegen die hier skizzierte normative Sicht auf die deutsche Steuerreformpoli-
tik lassen sich freilich Einwdnde erheben. Zwei Arten von Einwénden sollen hier
kurz diskutiert werden, weil sie zu den Aufgaben des néchsten Kapitels iiberlei-
ten. Ein Einwand lautet, dass die demokratietheoretischen Skrupel zwar berech-
tigt, aber stark iibertrieben sind. Was macht es angesichts einer Gesamtabgaben-
belastung von iiber 40 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP) schon fiir einen
Unterschied, ob die Nettoentlastung 10 oder 20 Mrd. € mehr betrdgt? Spielt es
wirklich eine groBle Rolle, ob die (Grenz-)Steuersitze fiir hohere Einkommen
fiinf oder sechs Prozentpunkte héher oder niedriger liegen?

Eine Antwort auf diese Fragen wurde oben bereits gegeben. Gerade ange-
sichts enger werdender politischer Handlungsspielraume erscheint es wiinschens-
wert, parteipolitische Differenzen sichtbar zu machen und auszutragen, anstatt
auch noch ihren letzten Rest durch institutionelle Vetopositionen abzuschleifen.
Die zweite Antwort ist hier wichtiger. Der Konflikt iiber die Richtung der Ein-
kommensteuerreform ist von grundlegenderer Bedeutung, als dies gemeinhin an-
genommen wird. Den Grund dafiir will ich im nichsten Kapitel ausfithren und
hier nur skizzieren. Die Struktur des Steuersystems — sowohl die Struktur einzel-
ner Steuern als auch der Mix zwischen unterschiedlichen Steuerarten — ist un-
trennbar verbunden mit dem Niveau der Besteuerung und damit mit dem Niveau
der offentlichen Ausgaben (vgl. Przeworski/Wallerstein 1988; Hettich/ Winer
1999). Linke Parteien, die hohere Staatsausgaben bevorzugen, miissen versu-
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chen, die Steuerlast stirker zu differenzieren, um die negativen Auswirkungen
der Besteuerung in Grenzen zu halten. Linke Parteien miissen sich deshalb be-
sonders stark bemiihen, die Steuerlast von sensiblen Steuerbasen auf weniger
sensible Steuerbasen zu verschieben. Steuerliche Sparforderung, Investitionsfor-
derung, Lohnsubventionierung, spezielle Anreize fiir ausldndische Unternechmen
oder Arbeitskrifte, etc. sind immer dann besonders nédtig, wenn das generelle
Steuerniveau zu hoch ist, um eine gleichmifBige Belastung unterschiedlicher
Einkommensarten oder wirtschaftlicher Aktivititen zu erlauben. Der politische
Konflikt iiber die Steuerstruktur ist deshalb untrennbar verbunden mit dem Kon-
flikt iber die GroBe des (Sozial-)Staats.

Der zweite Einwand lautet, dass die demokratietheoretischen Skrupel aus
einer unangemessenen historischen Rekonstruktion der Steuerreformprozesse re-
sultieren. Gébe es nicht auch andere Interpretationen dieser Prozesse, die zu an-
deren normativen Schlussfolgerungen fithrten? War nicht zum Beispiel die per-
manente Ausweitung der Reformagenda der rot-griinen Regierung doch stéirker
eine Anpassung an neue 0konomische Rahmenbedingungen als an die Veto-
macht des Bundesrats? Diesem Einwand ist schwerer zu begegnen, weil die Re-
konstruktion komplexer historischer Prozesse immer »unterdeterminiert« ist. Das
heiBt, es gibt in der Regel mehrere plausible Interpretationen derselben histori-
schen Daten. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass wir es mit strategischen Akteu-
ren zu tun haben, die stindig versuchen, auf die unterstellten Priaferenzen und
Erwartungen der anderen Akteure zu reagieren. Entscheidungen einzelner Akteure
konnen deshalb als Ergebnis eines »Gleichgewichts« der Praferenzen und Erwar-
tungen vieler verschiedener Akteure verstanden werden (Scharpf 2000b). Wir
wissen aus formalen Rationalwahlmodellen, dass solche Gleichgewichte duferst
anfillig sein kdnnen fiir sehr kleine Verdnderungen in den Préferenzen und Er-
wartungen eines oder mehrerer Akteure. Die daraus resultierende Offenheit his-
torischer Prozesse wird noch dadurch verstiarkt, dass man es nicht mit einzelnen
Personen zu tun hat, sondern mit kollektiven Akteuren wie zum Beispiel Parteien.
Es finden deshalb stindig Prozesse liber mehrere Ebenen statt, bei denen die stra-
tegische Situation zwischen kollektiven Akteuren Einfluss auf die Entscheidungs-
findung innerhalb der Akteure hat — und umgekehrt.

Der beste Weg, um meine Interpretation der historischen Evidenz zu stiitzen,
besteht deshalb nicht darin, mehr historische Daten zu sammeln, sondern die
Perspektive zu wechseln und Einkommensteuerreformen im internationalen Ver-
gleich zu betrachten. Zwar haben wir es dann mit anderen kollektiven Akteuren
in anderen Kontexten zu tun, doch konzentrieren sich Sozialwissenschaftler im-
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mer in grolem MaBe auf das #ypische Verhalten von Akteuren (Zintl 1991, 2001).
Auch in historischen Analysen spielt das typische Verhalten der Akteure eine
zentrale Rolle (Roberts 1996; de Mey/Weber 2003). Denn gerade weil die histo-
rische Evidenz unterschiedlich interpretiert werden kann, setzt eine iiberzeugen-
de historische Analyse voraus, dass sich die Priaferenzen und Erwartungen der
Akteure wenigstens teilweise aus ihren Interessen und ihrem »Platz in der Welt«
(Dennett 1987: 17) ableiten lassen (Bartelborth 1999; Scharpf 2000b; Ganghof
2003b). Genau hier hilft der internationale Vergleich. Aus ihm kdnnen wir etwas
iiber den typischen Umgang unterschiedlicher Parteien mit bestimmten steuerpo-
litischen Zielkonflikten lernen; und die Kombination aus historischer und ver-
gleichender Analyse kann helfen, den Interpretationsspielraum weiter zu begren-
zen.

Diese Strategie habe ich bereits in Kapitel 2 genutzt. Ich bin deshalb so aus-
fiihrlich auf die Mechanismen des Steuerwettbewerbs und die statistischen Zu-
sammenhénge eingegangen, weil erst dadurch deutlich wird, wie zentral und al-
ternativlos die Senkung der tariflichen Unternehmensteuersdtze fiir die deutsche
Steuerpolitik war. Ohne diese systematisch vergleichende Sicht wire die Rolle
des Steuerwettbewerbs unklar geblieben, man hatte nicht zwischen Globalisie-
rungsrhetorik und echten Anpassungszwéngen unterscheiden konnen, und die
deutschen Steuerreformprozesse wiren in einem vollig anderen Licht erschienen.

Das néchste Kapitel soll zum einen zeigen, auf welche Weise rechte und linke
Parteien in anderen Landern mit den Zielkonflikten der Einkommensbesteuerung
umgegangen sind; so sollen die deutschen Erfahrungen mit der Einkommensteuer-
reform in vergleichender Perspektive beleuchtet werden. Zum anderen konzen-
triert sich diese vergleichende Betrachtung besonders auf die Frage, welche Rolle
der Einkommensteuer im Gesamtabgabensystem zukommt und wie Steuerstruk-
tur und Steuerniveau sich gegenseitig beeinflussen.



Kapitel 4
Einkommensteuerreform im internationalen
Vergleich

Dieses Kapitel untersucht die Einkommensteuern fortgeschrittener OECD-Léander
in vergleichender Perspektive. Zwei der drei Ziele dieses Vergleichs wurden be-
reits am Ende des vorigen Kapitels benannt. Erstens geht es darum, die dort ent-
wickelte Interpretation der deutschen Reformerfahrung in eine internationale
Perspektive zu setzen. Zweitens wird der analytische Fokus im Folgenden erwei-
tert. Es geht nicht mehr nur um die Einkommensteuer an sich, sondern auch um
ihre Rolle im Gesamtabgabensystem und darum, wie sich die Struktur und das
Niveau der Steuer- und Abgabenbelastung gegenseitig beeinflussen. Drittens lie-
fert die folgende Betrachtung der Reformpolitik vergleichbarer Industrieldnder
auch wichtige Einsichten fiir die Abwagung unterschiedlicher Reformoptionen in
Kapitel 5. Die beiden wichtigsten Befunde dieses Kapitels seien in Kurzfassung
vorweggenommen:

1. Die deutsche Reformdiskussion, mit ihrer Fixierung auf die Gleichbehand-
lung unterschiedlicher Einkommen und die Angleichung von Korperschaft-
steuersatz und Spitzensatz der Einkommensteuer, war (und ist) im internatio-
nalen Vergleich ganz und gar ungewdhnlich. Im Jahr 2003 betrieben alle ein-
undzwanzig hier betrachteten Industrieldnder entweder differenzierte oder
duale Einkommensteuern — und in fast allen diesen Landern gab es iiber diese
Tatsache keine ernsthaften parteipolitischen Auseinandersetzungen. Wiirde
Deutschland tatséchlich — wie von Paul Kirchhof und anderen vorgeschlagen
— eine (modifizierte) Flat Tax mit einem Spitzensteuersatz von 25 Prozent
einfithren, so wire Deutschland ein starker » Ausreiller« unter den entwickel-
ten Industrieldndern.

2. Befund Nummer 1 gilt in besonderem Maf3e fiir Lander mit einer {iberdurch-
schnittlichen Abgabenquote (Steuern und Abgaben in Prozent des BIP). Der
Grund dafiir liegt meines Erachtens in Folgendem. Hohe Abgabenquoten
implizieren vor allem eine hohe Belastung der Arbeitseinkommen. Diese Be-



132 Kapitel 4

lastung entsteht aber nicht nur durch die Einkommensteuer, sondern auch
durch Sozialabgaben und Konsumsteuern (Mehrwertsteuer). Da letztere haufig
proportional und teils regressiv ausgestaltet sind, kommt der progressiven
Einkommensteuer eine Art kompensatorische Funktion fiir die »Besteuerung«
der Arbeitseinkommen insgesamt zu. Und da hohe Einkommensteuersitze
den »sensiblen« Formen von Kapitaleinkommen nicht zugemutet werden
konnen, sind duale oder differenzierte Einkommensteuern die wahrscheinli-
che Folge einer hohen Gesamtabgabenbelastung.

Die Diskussion schreitet folgendermaflen voran. Der néchste Abschnitt behandelt
das einzige OECD-Land, das einen ernsthaften Versuch gemacht hat, eine gleich-
méBige und somit stark abgeflachte Einkommensteuer einzufithren: Neuseeland.
Es hat als einziges Land auch nach der US-Steuerreform von 1986 an der strikten
Gleichheit von Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der Einkommensteuer
festhalten kdnnen — zumindest bis vor einigen Jahren. Die Analyse des neusee-
ldndischen Falls verdeutlicht die Vorteile, aber auch die Probleme einer Flat-
Tax-Strategie und fiihrt uns zu einer systematischeren Analyse folgender Fragen.
Welche Rolle spielt die Einkommensteuer im Gesamtsystem der Steuern und
Abgaben und wie wichtig ist die Steuer- und Abgabenbelastung eines Landes fiir
die Struktur von Einkommensteuern? Diese Fragen werden im zweiten Abschnitt
beantwortet. Auf der Grundlage dieser Antworten zeige ich abschlieBend, dass
der internationale Vergleich die historische Erklérung des vorangegangenen Ka-
pitels stiitzt.

4.1 Neuseeland und die Probleme der Flat Tax

Bis zum Jahre 1993 war das kleine Neuseeland der paradigmatische Fall des
»Westminster«-Modells: unitarisch, ohne kodifizierte Verfassung und mit einem
Einkammerparlament, das durch relative Mehrheitswahl in Einerwahlkreisen
gewihlt wurde und Einparteien-Mehrheitsregierungen hervorbrachte. Einmal an
der Macht, konnten die neuseeléndischen Regierungsparteien weitgehend unge-
stort regieren. Wie am Ende des vorigen Kapitels bereits diskutiert, nutzte die re-
gierende neuseelidndische Labour Party diese Situation zu radikalen marktlibera-
len wirtschaftspolitischen Reformen.
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Neuseeland war neben Australien das einzige Industrieland, das Mitte der
achtziger Jahre das hochgelobte »deutsche« System der Korperschaftsbesteue-
rung iibernahm: Vollanrechnung plus Angleichung der (Spitzen-)Steuerséitze von
Korperschaften und personlichen Einkommen (vgl. Abschnitt 3.1). Der Spit-
zensteuersatz fiel von 66 auf 48 Prozent und der Korperschaftsteuersatz wurde von
45 auf 48 Prozent angehoben. Die Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer
wurde verbreitert und bereinigt. Dass Neuseeland stark um die Effizienz der Ein-
kommensteuer bemiiht war, erklart sich auch daraus, dass diese traditionell ein
groBes Gewicht hatte. 1985 betrug die Einkommensteuerquote (Einnahmen in
Prozent des Bruttoinlandsprodukts) 22,2 Prozent und war damit fast doppelt so
hoch wie in der Bundesrepublik (11,9 Prozent). Die Regierung wollte jedoch die
Bedeutung der Einkommensteuer auch verringern und fiihrte deshalb eine der
Mehrwertsteuer dhnliche Steuer, diec Goods and Services Tax (GST), ein (Ste-
phens 1993).

Angetrieben vom Steuerwettbewerb und dem Wunsch, die neuseeldndischen
Staatsausgaben dauerhaft zu beschrénken, verfolgte Finanzminister Roger Doug-
las weitergehende Reformen. Er wollte eine Flat Tax mit einem Satz von 24 Pro-
zent bei gleichzeitiger Abschaffung fast aller Steuervergiinstigungen und Freibe-
trage. Trotz dieser geplanten Verbreiterung der Bemessungsgrundlage hitte dies
weitere schmerzhafte Einschnitte bei Sozialprogrammen bedeutet — was freilich
ganz in Douglas’ Sinne war. Doch diese Pldne waren selbst dem marktliberalen
neuseeldndischen Kabinett zu viel. Die Vorschldge fiir eine Flat Tax fiihrten zu
einer tiefen politischen Krise, die zunichst dem Finanzminister und spéter auch
dem Premierminister, David Lange, das politische Amt kosteten (Chapman 1992).

Umgesetzt wurde letztlich nur eine modifizierte Version von Douglas’ Re-
formvorschlagen. Zusétzlich zum Standardsteuersatz von 24 Prozent wurde ein
Spitzensteuersatz von 33 Prozent vorgesehen, was etwas mehr Geld in die Kas-
sen brachte. Nichtsdestotrotz war die Reform unterfinanziert, so dass spéter der
Steuersatz der GST von 10 auf 12,5 Prozent angehoben werden musste. Der
Korperschaftsteuersatz fiel ebenfalls auf 33 Prozent, so dass Neuseeland die
Satzangleichung der (Spitzen-)Steuersitze verteidigen konnte.

Die neuseeldndischen Erfahrungen verdeutlichen sowohl die Vorteile als
auch die Risiken einer Flat-Tax-Strategie. Die Vorteile liegen in einer duflerst
systematischen, transparenten und relativ unkomplizierten Einkommensbesteue-
rung. Erst durch die niedrigen Steuersitze wurde es moglich, Einkommensarten
konsistent in die Einkommensbesteuerung zu integrieren, die andernorts weiter-
hin grofe Privilegien genossen. So hat Neuseeland sogar die private Altersvor-
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sorge voll und ganz in die Einkommensteuer einbezogen, was im internationalen
Vergleich eine groe Ausnahme darstellt (OECD 1992). Aber auch die Nachteile
und Risiken der Flat-Tax-Strategie werden deutlich. Logischerweise folgen auch
diese aus dem zentralen Charakteristikum der Flat Tax: der Gleichbehandlung al-
ler Einkommen. Fiir einige steuerpolitische Ziele sind die Steuersdtze immer
noch zu hoch, fiir andere jedoch zu niedrig.

Zu hohe Steuersdtze: Der neuseelandische Spitzensteuersatz von 33 Prozent
war der neuseeldndischen Regierung immer noch nicht niedrig genug, um wirk-
lich alle Arten von Kapitaleinkommen in die Bemessungsgrundlage zu integrie-
ren. Insbesondere VerduBerungsgewinne sind nach der Reform unbesteuert ge-
blieben; und auch selbst genutztes Wohneigentum — welches circa 70 Prozent der
Ersparnis der Haushalte darstellt — profitiert weiterhin von steuerlichen Privile-
gien (TaxReview2001). Dariiber hinaus ist der Korperschaftsteuersatz von 33
Prozent mittlerweile fiir ein kleines Land wie Neuseeland schon wieder sehr
hoch (vgl. Abbildung 2-2). Eine von der Regierung einberufene Steuerreform-
kommission hat deshalb in ihrem umfassenden Gutachten vorgeschlagen, den
Steuersatz fiir neue ausldndische Direktinvestitionen auf 18 Prozent zu senken.
Die »GleichmiBigkeit« der Besteuerung ist also nur anndhernd erfiillt und standig
unter Druck.

Zu niedrige Steuersdtze: Gleichzeitig waren die Steuersitze fiir Arbeitsein-
kommen eher zu niedrig. Die Folge war zum einen eine deutliche verteilungspo-
litische Schlagseite der Reform und zum anderen die fehlende Stabilitdt des neuen
Steuerregimes. In Kapitel 2 hatten wir gesehen, dass die Protagonisten der Flat
Tax in der Regel deren indirekte Progressionswirkung durch den Grundfreibetrag
hervorheben. Solch einen Grundfreibetrag gibt es indes in Neuseeland nicht, wo
Einkommensteuern im Prinzip schon ab dem ersten Dollar fillig werden. Umge-
kehrt: Gébe es einen substantiellen Grundfreibetrag, dann brauchte Neuseeland
doch hdhere Steuersitze, um seine hohe Einkommensteuerquote von circa 21
Prozent konstant zu halten — was die oben genannten Probleme zu hoher Steuer-
sitze wiederum verschirfen wiirde.

Die neuseeldndische Reform erhohte fiir die Mehrheit der neuseelédndischen
Steuerzahler die Durchschnitts- und Grenzsteuersétze. Dies lag zum einen daran,
dass die Steuersatzsenkungen durch die Verbreiterung der Bemessungsgrundlage
und die Erhdhung der Konsumsteuern liberkompensiert wurden. Zum anderen
fiihrten die dennoch vorhandenen Ausfélle zu verstdrkter Bediirftigkeitspriifung
bei den Sozialprogrammen, woraus hohe » Transferentzugsraten« fiir Bediirftige
resultierten (Quiggin 1998; Boston 1999). Die eigentlichen Gewinner der Re-
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form waren somit die Steuerzahler mit sehr hohen Arbeits- und Zinseinkommen,
die von der Halbierung des Spitzensteuersatzes am meisten profitierten (Toder/
Himes 1992). Selbst die Okonomen der OECD — nicht gerade als Umverteilungs-
fanatiker bekannt — haben deshalb das neuseeldndische System als »Zwangs-
jacke« fir den Spitzensteuersatz bezeichnet (OECD 2000b: 164).

Angesichts dieser verteilungspolitischen Ergebnisse verwundert es nicht, dass
sich kein gesellschaftlicher Konsens fiir die Flat Tax entwickelte. Anfang der
neunziger Jahre setzten die neuseeldndischen Biirger ein Verhéltniswahlrecht
und somit ein Mehrparteiensystem durch — nicht zuletzt, um wirtschaftspolitische
Radikalkuren wie in den achtziger Jahren unmdglich zu machen. 1999 wihlten
sie eine neu ausgerichtete Labour Party an die Spitze einer Minderheitsregie-
rung, die im Wahlkampf angekiindigt hatte, den Spitzensteuersatz auf 39 Prozent
zu erhdhen. Die Umsetzung dieses Plans war kein Problem, weil die Regierung
die notige Unterstiitzung im Einkammer-Parlament hatte und es in Neuseeland
kein Verfassungsgericht gibt, das eine Spreizung zwischen Korperschaftsteuersatz
und Spitzensatz der Einkommensteuer als verfassungswidrig ansehen kdnnte.

Die Nachteile und Risiken der neuseeldndischen Reformstrategie helfen zu
verstehen, warum die Flat Tax bei den Regierungen der entwickelten Industrie-
lander weit weniger beliebt ist als bei den Steuertheoretikern am Schreibtisch.
Eine ausreichende Erklirung liefern sie aber noch nicht. Zu beachten ist vor al-
lem die hohe Einkommensteuerquote (Einnahmen/BIP) Neuseelands. Sie betrug
in den neunziger Jahren durchschnittlich circa 21 Prozent, womit Neuseeland
hinter Danemark den zweiten Platz in der Welt belegte. Der Grund fiir diese hohe
Quote ist, dass Neuseeland seinen Sozialstaat aus Steuern finanziert; Sozialabga-
ben gibt es nicht.

Es ist plausibel, dass mit zunehmender Einkommensteuerlast die Umsetzung
einer Flat Tax immer schwieriger wird. Denn wie die beiden vorangegangenen
Kapitel deutlich gemacht haben, liegen die Restriktionen der Einkommensbe-
steuerung beim Faktor Kapital. Viele Arten von Kapitaleinkommen sind dullerst
»sensibel«, das heiflt, ihre Besteuerung ist fiir den Staat mit hohen politischen,
o6konomischen oder administrativen Kosten verbunden. Diese Kosten haben sich
in einigen Bereichen durch die »Globalisierung« erhdht, sie waren jedoch schon
immer relativ hoch. Wenn aber die Besteuerung der sensiblen Kapitaleinkommen
nicht im Gleichklang mit der Belastung der Lohne erhdht werden kann, sondern
absoluten Beschriankungen unterworfen ist, dann ist die Gleichbehandlung der
beiden Arten von Einkommen umso schwerer, je hoher das angestrebte Steuer-
aufkommen ist.
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Um diesen Punkt zu verdeutlichen, bietet sich als Beispiel ein Blick auf Da-
nemark an, dessen Einkommensteuerquote mit circa 29 Prozent noch einmal
deutlich iiber der neuseeldndischen liegt. Angesichts einer solchen Quote ist ein
aufkommensneutraler Ubergang zu einer Flat Tax fast unmdglich. Dies zeigen
selbst die Berechnungen der Befiirworter einer Flat Tax. So sah ein durchgerech-
neter Reformvorschlag fiir Ddnemark einen flachen Steuersatz von 40 Prozent
vor, verglichen mit einem Spitzensteuersatz von heute 59 Prozent (Broste Report
0.J.). Selbst unter der Annahme eines Selbstfinanzierungseffekts wiren die Ein-
nahmeausfille solch einer Steuersatzsenkung allerdings so grof3, dass auch in
Déanemark der personliche Grundfreibetrag der ddnischen Einkommensteuer voll-
standig abgeschafft werden miisste (vgl. auch Nielsen/Frederiksen/Lassen 1999).
Gleichzeitig miisste der Korperschaftsteuersatz von derzeit 30 auf 40 Prozent
steigen, was sich ein kleines Land wie Danemark angesichts des Steuerwettbe-
werbs kaum leisten kann (vgl. Abbildung 2-2). Es verwundert deshalb nicht, dass
bisher nicht einmal die Konservativen und Liberalen in Danemark das Projekt
einer Flat Tax ernsthaft verfolgt haben.

Diese Einsicht legt jedoch als Umkehrschluss nahe, dass eine Flat Tax iiberall
dort attraktiv sein sollte, wo die bestehende Einkommensteuerquote relativ niedrig
ist — also zum Beispiel in den kontinentaleuropéischen Landern, die ihre Sozial-
staaten weitgehend aus Sozialbeitrigen finanzieren. Wie etwa in Deutschland:
Hier betrug die Einkommensteuerquote in den neunziger Jahren durchschnittlich
nur circa 11 Prozent, also wenig mehr als die Hélfte des neuseeldndischen Werts.
Deutschland sollte es also viel leichter fallen, zu einer Flat Tax iiberzugehen —
ohne dafiir den Grundfreibetrag abschaffen oder auch nur abschmelzen zu miis-
sen. Genau auf dieser Einsicht basieren ja die Vorschlige fiir eine deutsche Flat
Tax von deutlich unter 30 Prozent. Sollte man also nicht doch erwarten, dass
zumindest in Landern mit niedriger Einkommensteuerquote intensiv iiber die
Flat Tax nachgedacht wird? Haben sich diese Lander nicht zumindest an die Flat
Tax angendhert? Um diese Fragen zu beantworten, miissen wir den Zusammen-
hang zwischen dem Aufkommen von Einkommensteuern und ihrer Struktur et-
was genauer untersuchen.
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4.2 Die Rolle der Einkommensteuern im Steuer-
und Abgabensystem

Wenn es stimmte, dass sich Lander mit niedriger Einkommensteuerquote (zum
Beispiel Deutschland) eher dem Modell einer stark abgeflachten, aber gleichma-
Bigen Einkommensteuer anndhern, dann miisste es einen statistischen Zusammen-
hang zwischen dieser Quote und dem Spitzensteuersatz der Einkommensteuer
geben. Lander mit niedriger Einkommensteuerquote wiirden demnach versuchen,
den Spitzensteuersatz soweit zu senken, dass er grundsitzlich auf alle Kapital-
einkommen angewendet werden kann. Lander mit hoher Einkommensteuerquote
(zum Beispiel Danemark) wiirden dagegen besonders »sensible« Arten von Ka-
pitaleinkommen mit getrennten Steuersdtzen belegen, so dass der Spitzensteuer-
satz hoher bleiben kann. Lisst sich diese Hypothese mit den vergleichbaren Da-
ten bestitigen?

Die Kurzantwort lautet: Nein. Ich werde zeigen, dass es nicht die Einkommen-
steuerquote (Einkommensteueraufkommen in Prozent des BIP) ist, mit der sich
der Spitzensteuersatz eines Landes recht gut vorhersagen lésst, sondern die Ab-
gabenquote (gesamtes Steuer- und Sozialbeitragsaufkommen in Prozent des BIP).
Und ich werde eine Erkldrungsskizze dafiir anbieten, warum dies so ist. Zuvor ist
ein kurzer Exkurs tiber den Vergleich von Steuer- und Abgabenquoten nétig.

Obwohl sich die OECD alle Miihe gibt, diese Quoten vergleichbar zu ma-
chen, hat dieses Unterfangen Grenzen. Diese liegen darin, dass gleiche wirt-
schaftliche Sachverhalte je nach Steuertechnik und Subventionstechnik zu unter-
schiedlichen Quoten fithren koénnen. Zwei flir Deutschland wichtige Beispicle
sind das Kindergeld und die Eigenheimzulage. Seit 1996 wird das Kindergeld
nicht mehr von den Arbeitsdmtern als offene Subvention an die Familien gezahlt,
sondern grundsitzlich in Form eines vom Arbeitgeber vorgenommenen Steuer-
abzugs (Homburg 2000: 22). Gemél den OECD-Abgrenzungen, die auf der Fi-
nanzstatistik beruhen, sinkt dadurch sowohl die Staatsquote (Ausgaben in Prozent
des BIP) als auch die Einkommensteuerquote, ohne dass sich am Ausmal3 der
Staatstitigkeit etwas geindert hiitte. Ahnliches gilt fiir die Eigenheimzulage. Im
Ergebnis, so die Bundesbank (2002: 16), wird »das steuerliche Belastungsniveau
in Deutschland in zunehmendem MaB3e ... unterzeichnet«.

Die gleichen Probleme ergeben sich beim internationalen Vergleich der Ab-
gabenquoten. Wéhrend die OECD auf der Grundlage der Finanzstatistik fiir das
Jahr 2001 auf einen Wert von 36,4 Prozent kommt, errechnet die Bundesbank
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Abbildung 4-1 Einkommensteuerquoten und Spitzensteuersétze, 2001/2002
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Anmerkung: Einkommensteuerquoten waren flir das Jahr 2002 noch nicht verfligbar.
Quellen: Einkommensteuerquote: OECD (2002), Erganzungen wurden auf der Basis einer
OECD-Presseerklarung von 10. Oktober 2002 vorgenommen; Spitzensteuersatz: siche Anhang.

(2002: 17) auf der Grundlage der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR)
eine deutsche Abgabenquote von 42,1 Prozent. Diese grofle Diskrepanz von 5,7
Prozentpunkten liegt zum einen daran, dass die VGR die oben genannten Leis-
tungen als Ausgaben und nicht als Steuerminderungen betrachtet. Quantitativ
noch wichtiger sind jedoch dhnliche Abgrenzungsunterschiede bei den Sozialbei-
tragen (Karl-Bréauer-Institut 2000).

Mit dieser Problematik wird folgendermafen umgegangen. Was die Einkom-
mensteuerquoten angeht, sind die OECD-Daten fiir den internationalen Vergleich
alternativlos. Es gilt aber, nicht zu vergessen, dass die »richtige« deutsche Einkom-



Einkommensteuerreform im internationalen Vergleich 139

Abbildung 4-2 Abgabenquoten und Spitzensteuersétze, 2001/2002
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Anmerkungen: Abgabenquoten waren fur das Jahr 2002 noch nicht verfligbar. In den durch
Fettdruck kenntlich gemachten Landern werden private Zinsen gemeinsam mit Arbeitseinkom-
men und im normalen progressiven Tarif besteuert.

Quellen: Abgabenquoten: Deutsche Bundesbank (2002); OECD Statistical Compendium;
Spitzensteuersatz: siche Anhang. Die Informationen Uber die Behandlung privater Zinseinkom-
men stammen aus BMF (2002a), Dalsgaard (2001) und Huizinga/Nicodeme (2004).

mensteuerquote — ebenso wie die anderer Lénder — dabei unterschétzt werden mag.
Fiir den Vergleich der Abgabenquoten verwende ich, soweit verfiigbar, die Daten
der Bundesbank (2002: 17), um Einwénden vorzubeugen, die deutsche Abgaben-
belastung sei unterzeichnet. Gleichwohl gilt meine grundlegende Schlussfolgerung,
dass die Abgabenquote eines Landes der bessere Pradiktor seines Spitzensteuer-
satzes ist, unabhéngig vom verwendeten Messkonzept.
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Betrachten wir zunichst den Zusammenhang zwischen Spitzensteuersatz und
Einkommensteuerquote (Abbildung 4-1).! Wie oben ausgefiihrt, ist es plausibel,
dass sich Lander mit niedrigerer Einkommensteuerquote eher dem Ideal einer
Flat Tax anpassen, welche alle Einkommensarten gleichmifBig und mit einem
niedrigen Satz besteuert. In der Tat gibt es einen entsprechenden statistischen
Zusammenhang, obwohl er nicht besonders stark ist (r=0,46). Auffallig sind vor
allem zwei »Gruppen« von Ausreilern: einerseits die kontinentaleuropdischen
Lander (DEU, NLD, FRA, BEL) mit unerwartet hohen Spitzensteuersitzen und
andererseits Neuseeland mit einem unerwartet niedrigen Spitzensteuersatz. Was
alle diese Lander gemein haben, ist, dass ihre Einkommensteuerquoten die Ab-
gabenquoten sehr schlecht widerspiegeln. Die kontinentaleuropéischen Sozial-
versicherungslander haben mit die geringsten Einkommensteuerquoten, obwohl
ihre Gesamtabgabenbelastung recht hoch ist. Umgekehrt kombiniert Neuseeland
eine sehr hohe Einkommensteuerquote mit einer relativ geringen Abgabenquote.
Konnte es sein, dass die Festlegung des Spitzensteuersatzes starker von der Ab-
gabenquote als von der Einkommensteuerquote abhéngt?

Der in Abbildung 4-2 dargestellte statistische Zusammenhang unterstiitzt die-
se Vermutung. Er ist stirker, und die einzelnen Félle streuen weniger um die
Regressionsgrade (r=0,76). Die Spitzensteuersitze aller fiinf oben genannten
»Problemfille« werden durch die Abgabenquote deutlich besser vorhergesagt als
durch die Einkommensteuerquote. Natiirlich darf man diesen Befund nicht iiber-
bewerten. Steuerpolitiker schlagen nicht die Abgabenquote ihres Landes nach,
wenn sie den Spitzensteuersatz festlegen. Der statistische Zusammenhang ist
meines Erachtens nicht vollig zufdllig, sondern unterstiitzt die Hypothese, dass
Regierungen bei der Festlegung der Einkommensteuerstruktur auch den Rest des
Steuersystems im Blick haben.? Dies ist auch theoretisch plausibel. In Lindern

1 Abbildungen 4-1 und 4-2 vergleichen jeweils die letzten Jahre, fiir die Daten verfiigbar wa-
ren: 2001 bei den Belastungsquoten und 2002 beim Spitzensteuersatz. Der japanische Fall
wird im Folgenden als statistischer Ausreifler vernachldssigt. Japan verbindet die geringste
Abgaben- und Einkommensteuerquote der entwickelten OECD-Léander (27,5 beziehungs-
weise 5,9 Prozent in 2001) mit einem immer noch sehr hohen Spitzensteuersatz von 50
Prozent. Die Einbeziehung Japans wiirde am grundsétzlichen Muster in den beiden Abbil-
dungen nichts dndern.

2 Gegen die Zufilligkeit des Zusammenhangs spricht auch folgender Befund. Anhand der
von der OECD berechneten Abgabenquoten, die iiber ldngere Zeitrdume verfiigbar sind,
lasst sich zeigen, dass die Korrelation seit Mitte der achtziger Jahre mehr oder weniger sta-
bil ist — trotz des generellen Abwirtstrends beim Spitzensteuersatz.
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mit hohen Abgaben-, aber niedrigen Einkommensteuerquoten wird der iiberwie-
gende Teil der Einnahmen von Steuern und Abgaben erbracht, die in grofSem
MafBe als proportionale und teils regressive »Steuern« auf den Faktor Arbeit an-
gesehen werden konnen. In diesen Landern hat die progressive Einkommensteu-
er deshalb hdufig eine Art kompensatorische Funktion fiir die Arbeitsbesteue-
rung insgesamt. In Landern mit niedriger Abgaben-, aber hoher Einkommensteu-
erquote hat die Einkommensteuer diese Funktion nicht oder in geringerem Male.
Diese mogliche Kompensationsfunktion der Einkommensteuer soll im Folgen-
den eingehender analysiert werden.

Betrachten wir zunéchst, mit welchen Steuern und Abgaben der Staat seine
Einnahmen deckt. Neben den Einkommen- und Korperschaftsteuern sind drei
weitere Steuerarten von Bedeutung:

— Steuern auf Vermogen und Vermogensverkehr (zum Beispiel Grund- und
Erbschaftsteuer);

— Verbrauchssteuern (insbesondere Mehrwertsteuern);

— Sozialbeitriage der Arbeitnehmer und Arbeitgeber.

Der Einfachheit halber spreche ich im Folgenden von »Steuern«, auch wenn ich
die Sozialbeitrdge einbeziehe, da diese »steuerdhnlichen Charakter« (Homburg
2000: 23) besitzen (siche auch schon Mann 1929: 88).3

Die Steuern auf Vermogen und Vermdgensverkehr miissen uns hier nicht ndher
beschéftigen. Der Hauptgrund ist, dass sie quantitativ eine untergeordnete Rolle
spielen, vor allem in den Landern mit hohen Abgabenquoten. Am hdchsten sind
Vermogensteuern (insbesondere Grundsteuern) in Landern mit niedrigen Abga-
benquoten — den angelsdchsischen Léndern, Japan und der Schweiz. In den zehn
Landern mit iiberdurchschnittlichen Abgabenquoten erbrachten Vermdgensteuern
im Jahr 2001 dagegen nur etwa 3,4 Prozent des gesamten Steueraufkommens
(OECD 2002). Ganz anders sieht es in Bezug auf Sozialabgaben und Konsum-
steuern aus. Diese erbrachten bei den Landern mit iiberdurchschnittlichen Abga-
benquoten durchschnittlich etwa 57 Prozent der Steuereinnahmen.* Der entschei-
dende Punkt ist nun, dass Sozialabgaben und Konsumsteuern in groBem Male

3 Fiir einen Uberblick iiber die Steuersysteme in OECD-Lindern siche Wagschal (2001).

4 Henry Simons, einer der gedanklichen Viter der »synthetischen« Einkommensteuer (Si-
mons 1938), glaubte, dass Steuergerechtigkeit nur erreichbar sei, wenn fast das gesamte
Steueraufkommen durch Einkommensbesteuerung erzielt wird (Hettich/ Winer 1999: 110).
Offensichtlich ist dies in den meisten Industrieléndern nicht einmal annéhernd der Fall.
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Steuern auf Arbeitseinkommen darstellen, die zudem grundsitzlich proportional
und teils regressiv sind.

Zunichst zur ersten Feststellung. Warum sind Sozialabgaben und Konsum-
steuern im Wesentlichen Steuern auf den Faktor Arbeit? Schlielich werden zum
Beispiel Sozialabgaben in der Regel auch von den Arbeitgebern bezahlt. Der
Grund liegt darin, dass bei keiner Steuer der Steuerschuldner notwendig iden-
tisch mit dem Steuertréiger ist. Die Steuerlast kann im Wirtschaftsprozess »iiber-
wilzt« werden. Worauf es letztlich ankommt, ist der Keil, den Steuern zwischen
den »Brutto-Arbeitslohn« eines Steuerzahlers und der Menge an Giitern treiben,
die der Steuerzahler damit kaufen kann (»Netto-Konsumlohn«); und dieser Keil
ergibt sich als Summe aus den Sozialabgaben von Arbeitnehmern und Arbeitge-
bern, den meisten Konsumsteuern und den Einkommensteuern auf Arbeit (Ni-
ckell/Layard 1999: 3037). Wie stark diese gesamte Steuerlast von den Arbeits-
einkommen getragen wird, hingt von zahlreichen Faktoren ab, zum Beispiel da-
von, wie viel Macht das nationale Lohnverhandlungssystem Arbeitgebern und
Arbeitnehmern im Lohnsetzungsprozess gibt. Es sprechen jedoch gewichtige
theoretische Griinde und empirische Evidenz dafiir, dass alle drei Arten von
»Steuern« weitgehend von den Arbeitseinkommen getragen werden (siehe zum
Beispiel Nickell/Layard 1999; Homburg 2000: 11, Kapitel 4). Ein renommierter
Arbeitsmarktforscher wie Stephen Nickell kann deshalb lapidar behaupten: »Ich
betrachte Sozialabgaben, Einkommensteuern und Konsumsteuern im Wesentli-
chen als Steuern auf Arbeit« (Nickell 2002: 148).

Die Besteuerung der Faktors Arbeit nimmt also unterschiedliche Gestalt an.
Verschiedene Lander kombinieren die drei Steuerarten in unterschiedlichem Mal3e.
Einige Lander belasten Arbeit vor allem iiber Einkommen- und Konsumsteuern
(zum Beispiel Danemark), andere vor allem iiber Konsumsteuern und Sozialab-
gaben (zum Beispiel Frankreich) und wieder andere vor allem iiber Einkommen-
steuern und Sozialabgaben (zum Beispiel Schweiz). Was die Gesamtbelastung
des Faktors Arbeit angeht, ist das Ergebnis dasselbe. Hier ist weniger entschei-
dend, welche Steuerarten ein Land benutzt, sondern vielmehr, wie hoch ein Land
insgesamt besteuert. Dies ldsst sich auch statistisch zeigen. So haben sich in

5 Dass die Mehrwertsteuer als wichtigste Verbrauchssteuer weitgehend auf den Faktor Ar-
beit fallt, ergibt sich schon aus der Diskussion in Kapitel 2. Die in Europa angewandten
Steuern sind »Mehrwertsteuern des Konsumtyps«, das heif3t, ihre Bemessungsgrundlagen
entsprechen im Prinzip denen direkter Ausgabensteuern (Homburg 2000: 139-146). Sie
stellen also die Kapitaleinkommen steuerfrei und belasten vor allem den Faktor Arbeit.
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jiingster Zeit empirische Okonomen daran gemacht, die effektive Belastung von
Arbeits- und Kapitaleinkommen sowie Konsum empirisch zu ermitteln (zum
Beispiel Hettich/Schmidt 2001; OECD 2001c; Carey/Rabesona 2002). Dabei
werden die Einnahmen der verschiedenen Steuerarten den drei Steuerbemessungs-
grundlagen zugeordnet, um dann mit Hilfe der Daten aus der Volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung »effektive Steuersédtze« zu berechnen. Korreliert man nun
die oben benutzte Abgabenquote der OECD-Léander mit ihrem effektiven Steuer-
satz auf Arbeit und Konsum (fiir das Jahr 2000), so ergibt sich ein duBerst starker
statistischer Zusammenhang von 7=0,92. Eine hohe Gesamtabgabenlast iiber-
setzt sich also mehr oder weniger direkt in eine hohe Belastung des Faktors Ar-
beit, auch wenn diese Belastung institutionell unterschiedlich gestaltet ist.” Wir
konnten deshalb in Abbildung 4-2 statt der Abgabenquote auch den effektiven
Steuersatz auf Arbeit und Konsum benutzen, ohne dass sich an dem Zusammen-
hang mit den Spitzensteuersétzen etwas dndern wiirde.

Welche Form die Besteuerung des Faktors Arbeit annimmt, ist freilich nicht
unerheblich fiir die Progressivitit der Arbeitsbesteuerung. Denn wihrend Ein-
kommensteuern in der Regel progressiv ausgestaltet sind und hauptséchlich nied-
rige Arbeitseinkommen schonen, sind Konsumsteuern und Sozialabgaben propor-
tionale und teils regressive Steuern. Konsumsteuern sind grundsétzlich proportio-
nal. Sie werden héufig als regressiv betrachtet, weil sie Kapitaleinkommen nicht
belasten. Hier interessiert uns jedoch die Progression innerhalb der Arbeitsbe-
steuerung, weshalb wir Konsumsteuern vereinfacht als proportional betrachten
konnen. Sozialabgaben kdnnen dagegen regressiv sein, insbesondere im oberen
Teil der Einkommensskala — zum einen weil es Beitragsbemessungsgrenzen gibt,
oberhalb derer das Einkommen nicht mehr beriicksichtigt wird, und zum ande-
ren, weil Sozialabgaben typischerweise bei der Bemessung der Einkommensteuer
geltend gemacht werden kénnen (OECD 2001b: 19-20).

Drei kurze Beispiele mdgen den Punkt noch klarer machen. Schweden und
Neuseeland haben nicht nur dhnliche Einkommensteuerquoten (Abbildung 4-1),
sondern auch dhnliche Konsumsteuerquoten (11 bezichungsweise 12,5 Prozent
im Jahr 2001). Anders als Neuseeland erhebt Schweden aber zusdtzlich Sozial-

6 Die dabei verwandten Daten stammen aus Carey und Rabesona (2002). Ich danke David
Carey fiir die freundliche Uberlassung der Zeitreihen.

7 Das gleiche Ergebnis zeigt sich, wenn man léngere Zeitrdume betrachtet und die Abgaben-
quoten der OECD verwendet. Fiir die Durchschnittswerte des Zeitraums 1990-2000 etwa
betrdgt die Korrelation zwischen Abgabenquote und Arbeit/ Konsum-Steuersatz 0,93.
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abgaben in Hohe von fast 16 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Dies hilft zu
verstehen, warum der Spitzensatz der Einkommensteuer in Schweden rund 17
Prozentpunkte iiber dem in Neuseeland (56—39 Prozent) liegt. Weil Neuseeland
keine Sozialabgaben erhebt, kann es sich cher leisten, die Einkommensteuer in
Punkto Progression einer Sozialabgabe anzunihern. Osterreich hat dagegen eine
deutlich geringere Einkommensteuerquote als Neuseeland, jedoch einen héheren
Spitzensteuersatz. Ein Grund dafiir ist, so meine ich, dass Osterreich relativ hohe
Sozialabgaben und Konsumsteuern erhebt und deshalb eine stirker progressive
Einkommensteuer gewéhlt hat.

Kommen wir nun zuriick zum Ausgangspunkt der Argumentation. Die kleine
Fallstudie der Flat-Tax-Einfiihrung in Neuseeland fiihrte zu der Hypothese, dass
Lénder mit »kleineren« Einkommensteuern eher versuchen werden, sich an das
Ideal einer gleichméBigen, aber stark abgeflachten Steuer anzundhern. Diese
Hypothese hat sich nicht bestitigt. Vielmehr scheint die Abgabenquote insge-
samt entscheidend zu sein. Die verdnderte Hypothese lautet also: Je hoher die
Abgabenquote eines Landes — und damit die Belastung der Arbeitseinkommen —
desto eher werden sich Regierungen fiir eine differenzierte oder duale Steuer
entscheiden. Liasst sich diese Hypothese untermauern? Ja. Fast alle Lander mit
iiberdurchschnittlichen Abgabenquoten haben das Ideal einer gleichméBigen, »syn-
thetischen« Einkommensteuer seit langem de facto aufgegeben und betreiben
stattdessen differenzierte oder duale Einkommensteuern. Diese Tatsache ldsst
sich zundchst anhand zweier einfacher quantitativer Tests zeigen.

Der erste Test betrifft die Spreizung zwischen Korperschaftsteuersatz und
dem Spitzensatz der Einkommensteuer. Wie in Kapitel 3 gezeigt, sollten diese
beiden Sitze in einer idealen synthetischen Einkommensteuer identisch sein. Der
Streit um diese Idealvorstellung hat ja groBe Teile des steuerpolitischen Diskur-
ses in Deutschland dominiert. Man kann deshalb die Satzspreizung als einen In-
dikator dafiir nehmen, wie stark ein Land vom Ideal der gleichméBigen Ein-
kommensteuer abweicht. Aus diesem Grund ist in Abbildung 4-2 auch der
durchschnittliche Korperschaftsteuersatz der beriicksichtigten Lander fiir das
Jahr 2002 eingezeichnet, der bei 32,6 Prozent lag. Wir konnen uns auf diesen
Durchschnittswert konzentrieren, weil ein systematischer Zusammenhang zwi-
schen Korperschaftsteuersatz und Abgabenquote nicht existiert.® Das Muster in

8 Bezieht man alle einundzwanzig Industrieldnder ein, ergibt sich »=-0,13. Vernachldssigt
man die beiden statistischen » Ausreiler« Japan und Irland, ergibt sich eine schwache nega-
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der Abbildung bestitigt unsere Hypothese. Mit der Abgabenquote steigt auch die
Satzspreizung. Am grofiten ist sie verstdndlicherweise in kleinen Léndern mit
sehr geringen Korperschaftsteuersitzen, am kleinsten in groen Léndern mit re-
lativ hohen Korperschaftsteuersatzen. In Danemark betrug die Satzspreizung 29
(59-30), in den USA dagegen nur etwa 3 (42—39) Prozentpunkte.

Der zweite Test betrifft die Zinsbesteuerung. In einer idealen synthetischen
Einkommensteuer sollten Zinsen gemeinsam mit allen anderen Einkommen pro-
gressiv besteuert werden. Da Zinsen angesichts mangelnder internationaler Ko-
operation (Informationsaustausch) relativ leicht hinterzogen werden kénnen, sind
zahlreiche Lénder zu so genannten Abgeltungssteuern libergegangen. Dabei han-
delt es sich um eine von der progressiven Einkommensteuer abgetrennte propor-
tionale Steuer, die direkt an der »Quelle« (der Bank) einbehalten wird. In Bezug
auf die Abgeltungssteuern ist kein so klares Bild zu erwarten. Denn wie wir in
Kapitel 3 am Beispiel von CDU/CSU und FDP gesehen haben, pladieren auch
Befiirworter eines stark abgeflachten Steuertarifs mittlerweile fiir Abgeltungs-
steuern. Nichtsdestotrotz lasst sich vorhersagen, dass sich Lander mit niedrigeren
Abgabenquoten und damit flacheren Einkommensteuertarifen am langsten gegen
die Ausgliederung der Zinsen aus der Einkommensteuer stemmen. Abbildung 4-2
legt nahe, dass dies tatséchlich der Fall ist. In dem Streudiagramm sind die Lén-
der hervorgehoben, die Zinsen noch immer im Rahmen der normalen Tarifpro-
gression behandeln. Wie man sieht, sind dies weit iiberwiegend Lander mit un-
terdurchschnittlichen Abgabenquoten und somit flacheren Einkommensteuern.
Die einzigen Ausnahmen sind Deutschland und Danemark. Wie wir wissen, wird
der deutsche Spitzensteuersatz aber spétestens 2005 noch einmal deutlich niedri-
ger liegen als 2002; und iiberdies ist die Einfiihrung einer Abgeltungssteuer wohl
ohnehin nur eine Frage der Zeit. Der einzige echte Ausreifler ist daher der dini-
sche Fall, auf den Kapitel 5 niher eingehen wird.

Festzuhalten ist, dass es in der Tat vor allem die Ladnder mit unterdurch-
schnittlichen Abgabenquoten sind, die sich ernsthaft bemiihen, dem Ideal der
gleichméfigen Besteuerung aller Einkommensarten einigermafen nahe zu kom-
men. Dieser Eindruck bestitigt sich auch bei genauerer Betrachtung der einzelnen
Lander. Etwas vereinfacht kann man sagen, dass mit steigender Abgabenquote

tive Korrelation von (r=-0,21). Dies liegt daran, dass die kleinen skandinavischen und
kontinentaleuropdischen Lander wegen des Steuerwettbewerbs geringere Korperschaft-
steuersitze (Kapitel 2) und gleichzeitig iiberdurchschnittliche Abgabenquoten haben.
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die progressive Einkommensteuer zunehmend zu einer reinen Steuer auf die Ar-
beitseinkommen wird. Am einen Ende des Kontinuums liegt Neuseeland, das
fast alle Kapitaleinkommen in die progressive Einkommensteuer einbezieht (Ab-
schnitt 4.1 oben). Am anderen Ende liegen Finnland, Norwegen und Schweden.
Diese Léander haben duale Einkommensteuern gewéhlt, bei denen der progressive
Tarif ausschlieflich auf Arbeitseinkommen angewendet wird (Serensen 1998b).
Doch auch in den anderen Landern mit {iberdurchschnittlichen Abgabenquoten
wie Osterreich, Frankreich, Italien oder den Niederlanden werden die meisten
Arten von Kapitaleinkommen nicht progressiv und gemeinsam mit den Arbeits-
einkommen besteuert (Blotnicki/Heckly 1998; Messere 1998; Genser 1999; Bor-
dignon/Giannini/Panteghini 2000, 2001; Cnossen/Bovenberg 2001). Ein gutes
Beispiel sind die Niederlande. Nach der letzten groen Steuerreform unterliegen
die meisten Kapitaleinkommen nur noch einer so genannten Sollertragsbesteue-
rung (Cnossen/Bovenberg 2001). Auf eine angenommene Verzinsung des Kapi-
tals von 4 Prozent wird ein proportionaler Steuersatz (30 Prozent) angewendet.’
Ein Verlustausgleich zwischen den Einkunftsarten ist nicht moglich (Schedulen-
besteuerung). Die Besteuerung der Arbeitseinkommen ist dagegen progressiv
geblieben; der Spitzensteuersatz liegt nach der Reform mit 52 Prozent fast so
hoch, wie er in Deutschland schon Mitte der achtziger Jahre war.

Dieser Befund fiigt sich gut in die bisherige Argumentation ein. Spitzensteuer-
sitze sind nur als Spitzensteuersitze auf Arbeitseinkommen vergleichbar, da sie
in Hochsteuerldndern gar nicht oder kaum auf Kapitaleinkommen angewendet
werden. Weil dies so ist, kann die Progression der Einkommensteuer auch das
Niveau und die Progression der Abgabenlast des Faktors Arbeit auBerhalb der
Einkommensteuer beriicksichtigen. Die in Abbildung 4-2 dargestellte Korrelation
legt nahe, dass dies so ist. Dariiber hinaus spricht sie dafiir, dass die Spitzen-
steuersdtze durchaus aussagekriftige, wenngleich grobe Indikatoren fiir die Pro-
gressivitdt der Einkommensbesteuerung darstellen. Diese Sichtweise wird da-
durch unterstiitzt, dass die Spitzensteuersdtze mit OECD-Indikatoren fiir die
Lohnsteuer-Progressivitit stark korrelieren. 0

9 In der Terminologie aus Kapitel 2 lasst sich vereinfacht sagen: Die Niederlande besteuern
nur noch Kapitaleinkommen im engeren Sinne, Reingewinne sind dagegen steuerfrei ge-
stellt. In dieser Hinsicht ist das niederldndische System also die Umkehrung einer Ausga-
bensteuer.

10 Auf der Grundlage aller Informationen iiber die Einkommensteuersysteme der OECD-
Léander (Steuersétze, Freibetrage, etc.) berechnet die OECD Durchschnittssteuersitze fiir
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Fassen wir also zusammen:

1. Der Spitzensteuersatz eines typischen Hochsteuerlandes gilt (fast) nur fiir Ar-
beitseinkommen.

2. Er ist ein brauchbarer Indikator fiir die Progressivitdt der Arbeitsbesteuerung
innerhalb der Einkommensteuer.

3. Das Ausmal dieser Progression spiegelt aber auch die Belastung der Arbeits-
einkommen auflerhalb der Einkommensteuer wider. Aus diesem Grund sollte
die Einkommensteuer nicht isoliert vom Rest des Steuer- und Abgaben-
systems betrachtet werden.

4.3 Deutschlands Reformprofil im internationalen Vergleich

Wir sind nun in der Lage, das deutsche Steuerreformprofil im internationalen
Vergleich klarer zu umreiflen. Im Gegensatz zu einer rein nationalen Betrachtung
erscheinen nun ganz andere Aspekte der deutschen Reformgeschichte erkla-
rungsbediirftig. Der wichtigste Punkt ist die Tatsache, dass mit Neuseeland bis-
her nur ein OECD-Land einen ernsthaften Versuch unternommen hat, sich an das
Modell der wirklich gleichméBigen, aber flachen Steuer anzundhern. Alle ande-
ren fortgeschrittenen Industrieldnder — und besonders solche mit hohen Abga-
benquoten — haben sich dagegen fiir differenzierte oder duale Einkommensteuern
entschieden. Diese Einsicht fiihrt zu ganz anderen Fragen.

Aus rein deutscher Perspektive erscheint erklarungsbediirftig, warum sich die
SPD als einzige Partei nicht am Ideal der umfassenden Einkommensteuer orien-
tiert. SchlieBlich betonen mittlerweile auch CDU/CSU und die Griinen vor allem
die GleichmaBigkeit der Besteuerung und sind zu einer weiteren Abflachung des
Tarifs bereit. Aus international vergleichender Perspektive ist das Gegenteil der
Fall. Die Policy-Préferenzen der SPD erscheinen als Normalfall, wiahrend insbe-
sondere die Priferenzen von CDU/CSU und FDP erklarungsbediirftig werden.

Steuerzahler mit unterschiedlichen Lohneinkommen (OECD 2003b). Durch den Vergleich
dieser Steuersitze lassen sich Indikatoren fiir Hoch- und Niedriglohnprogressivitét bilden
(OECD 2001b: 19). Berechnet man den Durchschnitt aus diesen beiden Maflzahlen (ohne
Sozialabgaben oder indirekte Steuern) und korreliert ihn mit den oben betrachteten Spit-
zensteuersitzen, so zeigt sich ein starker Zusammenhang (=0,8 fiir das Jahr 2002).
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Denn in den anderen Industrieldindern — vor allem in solchen mit hohen Abga-
benquoten — haben selbst Rechts-Parteien und Mitte-Rechts-Parteien eher die
Steuerreformen verfolgt, wie sie der deutschen SPD vorschwebten. Die dualen
Einkommensteuern in Skandinavien sind allesamt entweder unter Mitte-Rechts-
Regierungen oder mit Zustimmung der entsprechenden Parteien eingefiihrt wor-
den (Ganghof 2003a: Kapitel 7). Ahnliches gilt fiir die kontinentaleuropdischen
»Sozialversicherungslinder«. Die differenzierte Besteuerung in Osterreich ba-
siert auf einem Kompromiss zwischen Sozialdemokraten und Volkspartei und
auch die neuesten Steuerreformpléne der Mitte-Rechts-Regierung von Volkspartei
und Freiheitlichen sehen keine Senkung des Spitzensteuersatzes von 50 Prozent
vor. Ein dhnliches Bild zeigt sich in den Niederlanden. Die jiingste umfassende
Einkommensteuerreform wurde von einer Koalition aus Rechtsliberalen (VVD),
Linksliberalen (D66) und Sozialdemokraten (PvdA) beschlossen und hat einen
Spitzensteuersatz von 52 Prozent etabliert.

Dies bedeutet nicht, dass sich die steuerpolitischen Préferenzen rechter und
linker Parteien andernorts nicht unterscheiden. Nur gab es in den meisten Lén-
dern viel weniger Streit um das zu verfolgende Grundmodell der Einkommen-
steuer (flach, dual oder differenziert). Marktliberale und konservative Parteien
bemiihten sich in der Regel um niedrigere Steuern fiir Kapital und Arbeitsein-
kommen, indes beharrten sie nicht auf der Annéherung an den Idealtyp einer Flat
Tax. Stattdessen gab es in den meisten Lindern einen Konsens iiber die Notwen-
digkeit einer differenzierten oder dualen Grundstruktur, in deren Rahmen dann
begrenztere Konflikte iiber die Festlegung der Steuersdtze ausgetragen werden
konnten.

Dass es diese Konflikte zu Geniige gab, zeigen einige Beispiele (Ganghof
2003a). Wie oben diskutiert, haben marktliberale Regierungen in Neuseeland ei-
nen extrem niedrigen Spitzensteuersatz durchsetzen konnen und eine sozialdemo-
kratische Minderheitsregierung hat ihn anschlieBend wieder erhoht. In Australien
wollte die marktliberale Regierung unter Premierminister Howard den Spitzen-
steuersatz absenken, sie wurde daran aber unter anderem von den »Democrats«
im Senat gehindert (Ganghof/Eccleston 2004). In Schweden haben die Liberalen
ihre Vetomacht unter einer sozialdemokratischen Minderheitsregierung ausge-
nutzt, um den Spitzensteuersatz auf circa 51 Prozent zu senken. Als die Sozial-
demokraten jedoch auf die Unterstiitzung linker Parteien im Parlament setzen
konnten, erhéhten sie den Spitzensteuersatz 1996 wieder auf circa 57 Prozent. In
Norwegen haben die oppositionellen Sozialdemokraten ihre Macht gegeniiber
einer kleinen biirgerlichen Minderheitsregierung genutzt, um den Spitzensteuer-
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satz ab 2002 von 41,5 auf 47,5 Prozent zu erhohen. Es gab also in anderen Lin-
dern die iiblichen Links-Rechts-Gegensétze, doch waren die politisch ausgetra-
genen Konflikte begrenzt. Hingegen gab es selten ernsthaften Streit um das
Grundmodell der Einkommensbesteuerung, und der Konflikt um das Niveau der
Steuersitze spielte sich auch in engen Grenzen ab. Dies lédsst sich mit Blick auf
Abbildung 4-2 veranschaulichen. Die politischen Konflikte um den Spitzensteu-
ersatz drehten sich darum, ob und wie stark ein Land unter- oder oberhalb der
Regressionslinie liegen sollte. Aber weder wollten die Linksparteien in Neusee-
land einen Spitzensteuersatz von 60 Prozent, noch forderten die Rechtsparteien
in Dédnemark einen Spitzensteuersatz von 30 Prozent.

Der internationale Vergleich unterstiitzt somit die Schlussfolgerungen der
historischen Fallanalyse in Kapitel 3. Drei Punkte sind besonders hervorzuheben.
Erstens legt auch der internationale Vergleich eine wichtige Rolle des Bundes-
verfassungsgerichts nahe. Warum sich insbesondere die Union zunehmend am
Ideal einer Flat Tax orientiert hat, ldsst sich ohne die Dominanz verfassungs-
rechtlicher Erwdgungen in der deutschen Steuerpolitik kaum erklédren. In keinem
anderen Land der Welt sehen sich Regierungen in steuerpolitischen Fragen einer
so starken richterlichen Kontrolle gegeniiber. Dies liegt zum einen daran, dass es
in vielen Landern tiberhaupt keine nennenswerte oder eine nur sehr schwache
richterliche Kontrolle gibt (Alivizatos 1995; Lijphart 1999). Zum anderen spielt
diese Kontrolle auch dort, wo sie generell bedeutsam ist, wie etwa in den USA,
in der Steuerpolitik eine geringe Rolle (vgl. Thiele 1999). So stellt Joachim Lang
auf unser Thema bezogen fest, dass die Auflosung des Konflikts zwischen Wett-
bewerbsfahigkeit und Verfassungsgerechtigkeit des deutschen Steuerrechts — an-
ders als in anderen Léndern — durch die grundrechtlichen Schranken »erheblich
... erschwert« wurde; »[d]ie deutsche steuerverfassungsrechtliche Theorie und
Praxis stellt sich wohl als die strengste in der Welt dar« (Lang 2001: 54-55).

Kapitel 3 hat detailliert nachgezeichnet, wie die Kombination aus Steuerwett-
bewerb und antizipierten verfassungsrechtlichen Hiirden zu einer stetigen Radi-
kalisierung der steuerpolitischen Préaferenzen von Union und FDP gefiihrt hat.
Da eine starke Spreizung zwischen Korperschaftsteuersatz und Spitzensatz der
Einkommensteuer unter verfassungsrechtlichem Vorbehalt stand, wurde das Ideal
einer gleichmiBigen, aber stark abgeflachten Einkommensteuer zunehmend zum
Leitbild dieser beiden Parteien, aber auch der Griinen. Die historische und die
vergleichende Analyse stiitzen sich also wechselseitig.

Damit kommen wir zum zweiten Punkt: der Konflikthaftigkeit der deutschen
Einkommensteuerreform. Auch diese wird durch den internationalen Vergleich
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verstandlicher. Dass die SPD als die relevante linke Partei in der Steuerpolitik
den Préferenzwechsel (oder besser: Strategiewechsel) hin zum Ideal der Flat Tax
nicht mitmachte, ist nun leicht nachzuvollzichen. Sie hatte mit Blick auf die Er-
fahrungen anderer Lander guten Grund, das Modell einer dualen oder differen-
zierten Einkommensteuer zu verfolgen. Umgekehrt war es angesichts der gerin-
gen deutschen Einkommensteuerquote fiir eine sich radikalisierende marktliberale
Partei wie die FDP attraktiv, sich auf das Ideal der Flat Tax festzulegen. In einem
Land mit hoher Einkommensteuerquote wére dies nur schwer moglich gewesen.
In Deutschland dagegen war die Flat Tax fiir die Liberalen eine realistische Op-
tion, welche die Progression fiir hohere Einkommen deutlich reduziert und das
Aufkommenspotential der Einkommensteuer restringiert. Vor diesem Hintergrund
erscheint das Scheitern der Petersberger Steuervorschldge nicht besonders iiber-
raschend.

Drittens unterstreicht der internationale Vergleich auch die wichtige Rolle der
institutionellen Vetospieler Bundesrat und Bundesverfassungsgericht bei der
Steuerreform 2000. Wie wir gesechen haben, haben linke Parteien in anderen
Landern konsistent flir duale oder differenzierte Einkommensteuern pladiert, und
sie haben sich konsequent fiir die Erh6hung des Aufkommens und der Progressi-
vitit der Einkommensbesteuerung eingesetzt. Wenn sie gegeniiber Mitte-Rechts-
Regierungen eine Vetoposition einnahmen, haben sie eine Absenkung des Spit-
zensteuersatzes verhindert (wie zum Beispiel in Australien); wenn sie selbst an
der Regierung waren und nicht die Zustimmung von konservativen oder liberalen
Parteien brauchten, haben sie den Spitzensteuersatz hiufig erhoht (wie in den
USA, Neuseeland oder Schweden). Manchmal gelang es ihnen sogar, den Spit-
zensteuersatz aus der Opposition heraus zu erhéhen (wie in Norwegen). Nur in
Deutschland wurde unter einer sozialdemokratisch gefiihrten Regierung der Spit-
zensteuersatz der Einkommensteuer von einem iiberdurchschnittlichen auf ein
unterdurchschnittliches Niveau gesenkt (von 56 auf 44 Prozent einschlieBlich
Solidaritdtszuschlag). Hitte die Koalition ihre Koalitionsvereinbarung umgesetzt,
wiére sie dagegen in etwa auf der in Abbildung 4-2 dargestellten Position ver-
blieben.

Deutschland ist damit auch das einzige Land mit {iberdurchschnittlicher Ab-
gabenquote, dessen Steuerpolitik sich weiterhin stark am Ideal der umfassenden
Einkommensteuer mit Angleichung zwischen Korperschaft- und Spitzensteuer-
satz orientiert. Insofern ist es nicht verwunderlich, dass Deutschland einerseits
spétestens im Jahr 2005 einen unterdurchschnittlichen Spitzensteuersatz von 44
Prozent haben wird (vgl. Abbildung 4-2) und andererseits einen deutlich iiber-
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durchschnittlichen Unternehmensteuersatz von fast 40 Prozent (einschlieBlich
Gewerbesteuer, vgl. Abbildung 2-2). Daher kann die neuerliche Diskussion iiber
einschneidende Steuersatzsenkungen kaum verwundern. Angesichts anderer Nach-
teile des »Standorts Deutschland« ist es fiir die Steuerpolitiker erstrebenswert,
den Unternehmensteuersatz weiter abzusenken. Dies bedeutet gemél den Prinzi-
pien umfassender Einkommensbesteuerung auch, den Spitzensteuersatz der per-
sonlichen Einkommensteuer entsprechend abzusenken. Kurzum, es geht um die
abermalige Stellung genau der Reformfrage, die seit nun fast zwanzig Jahren
immer wieder debattiert wird. Bewegt sich Deutschland angesichts des Steuer-
wettbewerbs weiter in Richtung Flat Tax oder wird irgendwann der Wechsel zu
einem anderen Einkommensteuersystem vollzogen?

Doch damit stellen sich zunichst einige andere Fragen. Gibt es iiberhaupt
noch vertretbare Alternativen zur Flat Tax, nachdem das Modell der differenzier-
ten Steuer bei der Steuerreform 2000 gescheitert ist? Welche Vor- oder Nachteile
hat ein etwaiges Alternativmodell gegeniiber einer Flat Tax? Wie wahrscheinlich
ist es, dass sich — bei unterschiedlichen Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat
— die deutschen Parteien auf einen systematischen Reformansatz werden einigen
konnen? Welche der Reformalternativen bietet am ehesten die Chance auf einen
mittel- und langfristig stabilen Rahmen fiir die Einkommensteuerpolitik? Mit
diesen Fragen beschéftigt sich das nichste und letzte Kapitel.



Kapitel 5
Okonomische und politische Optionen der
Einkommensteuerreform

Dieses abschlieBende Kapitel verfolgt zwei Ziele. Es diskutiert die Chancen und
Probleme einer parteipolitischen Einigung und argumentiert, dass das Modell ei-
ner dualen Einkommensteuer dieser Einigung eher forderlich ist als das Modell
einer umfassenden, aber flachen Einkommensteuer. Die Argumentation greift auf
die Erfahrungen anderer Lénder und den konzeptionellen Rahmen der vorange-
gangenen Kapitel zuriick. Es ist deshalb zunéchst hilfreich, sich die wesentlichen
Einsichten dieser Kapitel in Erinnerung zu rufen.

Es gibt zwei Idealtypen der direkten und personlichen Besteuerung: die um-
fassende Einkommensteuer und die direkte Ausgabensteuer. Erstere besteuert
Kapitaleinkommen (im engeren Sinne), Reingewinne und Arbeitseinkommen
gleichméBig. Letztere besteuert nur Reingewinne und Arbeitseinkommen und
stellt »normale« Kapitaleinkommen steuerfrei. Die meisten Regierungen der
fortgeschrittenen Industrieldnder konnten sich bisher nicht eindeutig fiir einen
der beiden Steuern entscheiden. Nach dem Zweiten Weltkrieg haben sie Elemente
beider Idealtypen kombiniert, um so unterschiedliche Effizienz- und Gerechtig-
keitsziele miteinander in Einklang zu bringen. Diese Kombination hat jedoch
mehr Probleme erzeugt als geldst.

Seit Mitte der achtziger Jahre bemiihen sich die Regierungen darum, einen
systematischeren Ansatz umzusetzen. Dabei sind sie eher dem Ideal der Einkom-
mensteuer als der Ausgabensteuer gefolgt. Die tariflichen Steuersidtze wurden auf
breiter Front gesenkt und gleichzeitig wurden Steuervergiinstigungen fiir be-
stimmte Einkommensarten — besonders bei den Kapitaleinkommen — abgebaut, so
dass es nicht generell zu Einnahmeverlusten kam. Die stirkere Anndherung an
das Ideal der Einkommensteuer wurde auch durch den Steuerwettbewerb be-
giinstigt, der seit Mitte der achtziger Jahre einen zunehmenden Druck auf die ta-
riflichen Unternehmensteuersitze ausiibt. Da eine Einkommensteuer Reingewinne
und Kapitaleinkommen belastet, konnen die tariflichen Unternehmensteuersitze
niedriger sein als unter einer Ausgabensteuer. In dieser Hinsicht begiinstigt der
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Steuerwettbewerb also die Einkommensteuer gegeniiber der Ausgabensteuer.
Zwar ist es weiterhin moglich, Kapitaleinkommen niedriger zu besteuern als
Reingewinne, eine vollstindige Freistellung der Kapitaleinkommen scheint indes
derzeit in allen Industrieldindern auBer Frage zu stehen.

Trotz der Wiederentdeckung der »umfassenden« Einkommensteuer als Leit-
bild der Steuerreform, ist es bisher keinem fortgeschrittenen Industrieland gelun-
gen, eine solche Steuer in die Praxis umzusetzen. Dies liegt nicht zuletzt daran,
dass die alten Zielkonflikte der Einkommensbesteuerung fortbestehen. Um die
»sensibelsten« Arten von Kapitaleinkommen vollstindig in die Bemessungs-
grundlage einzubeziehen, muss der Spitzensteuersatz auf Kapitaleinkommen
stark abgesenkt werden; und nach der Logik der umfassenden Einkommensteuer
muss dann auch der Spitzensatz auf Lohneinkommen entsprechend abgesenkt
werden. Der Versuch, eine wirklich umfassende Einkommensteuer umzusetzen,
die alle Arten von Einkiinften mit denselben Steuersétzen belegt, fiihrt also un-
weigerlich zu einer Flat Tax mit einem sehr niedrigen Steuersatz. Der Ubergang
zur Flat Tax beschrinkt jedoch das Einnahmepotential und die Progressivitit der
Einkommensteuer erheblich.

Aus diesem Grund haben sich praktisch alle fortgeschrittenen Industrielédnder
fiir differenzierte oder duale Einkommensteuern entschieden. Differenzierte Ein-
kommensteuern besteuern Arbeits- und Kapitaleinkommen grundsétzlich in ei-
nem einheitlichen Rahmen, machen hingegen fiir viele Arten von »sensiblen«
Kapitaleinkommen Ausnahmen. Sie ziehen also eine Grenze zwischen sensiblen
und weniger sensiblen Kapitaleinkommen. Nur letztere werden gemeinsam mit
den Lohneinkommen im Rahmen der generellen Tarifprogression besteuert. Die
dualen Einkommensteuern in Finnland, Norwegen und Schweden ziehen die
Grenze zwischen Kapital- und Arbeitseinkommen. Nach diesem Modell werden
grundsitzlich alle Kapitaleinkommen mit einem proportionalen und niedrigen
Satz besteuert, wiahrend Lohne weiterhin progressiv und mit hoheren Spitzen-
steuersétzen belegt werden.

Wihrend es in den meisten Industrieldndern bisher einen breiten parteipoliti-
schen Konsens fiir differenzierte oder duale Einkommensteuern gab, war die
Grundstruktur der Einkommensteuer in Deutschland heftig umstritten. Vor allem
CDU und CSU als Parteien der (wirtschafts-)politischen Mitte haben andere Re-
formpréferenzen entwickelt als vergleichbare Parteien in anderen Léndern. Sie
haben sich zunehmend am Ideal der Flat Tax orientiert und somit der FDP-
Position angendhert. Diese Entwicklung resultierte auch aus den verfassungs-
rechtlichen Bedenken, die in Deutschland gegen eine differenzierte Einkom-
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mensteuer vorgebracht wurden. Die SPD hat dagegen bis zur Steuerreform 2000
an der Idee einer differenzierten, aber rechtsformneutralen Einkommensteuer fest-
gehalten. Sie wollte einen wettbewerbsfahigen Unternehmensteuersatz, ohne den
Spitzensteuersatz der Einkommensteuer immer weiter absenken zu miissen.

Die Kombination aus unterschiedlichen Reformpraferenzen und hohen Kon-
senserfordernissen in der deutschen Politik erkldrt, warum Einkommensteuer-
reform in Deutschland so ein schwieriges Geschéft war und ist. In anderen Léan-
dern hatten die Regierungen entweder die notwendigen Mehrheiten, um kontro-
verse Reformen umzusetzen (zum Beispiel Neuseeland); oder die Reformen
konnten trotz hoher Konsenserfordernisse verabschiedet werden, weil sie nicht
kontrovers waren (zum Beispiel Danemark oder Finnland). In Deutschland muss-
ten dagegen Parteien kooperieren, die unterschiedlichen Leitideen der Einkom-
mensteuerreform gefolgt sind. Das Resultat waren Blockaden und erzwungene
Kompromisse. Diese Kompromisse waren nicht nur in vielerlei Hinsicht ineffi-
zient, sondern haben auch politische Verantwortlichkeiten verwischt und eine ef-
fektive Kommunikation zwischen den Wéahlern und ihren Reprédsentanten iiber
die Moglichkeiten und Grenzen der Einkommensbesteuerung erschwert.

Auch in der Steuerpolitik — und auch aus demokratietheoretischen Griinden —
ergibt sich daher die Notwendigkeit institutioneller Reformen, insbesondere um
den deutschen Foderalismus zu entflechten und die Macht des Bundesrats zu re-
duzieren. Solche Reformen sind jedoch alles andere als einfach (zum Beispiel
Scharpf 1999; Lehmbruch 2000). Der Widerwille der Ende 2003 eingesetzten
Foderalismus-Reformkommission, eine Entflechtung des Steuerverbunds iiber-
haupt ernsthaft zu diskutieren, ist dafiir symptomatisch. Angesichts der Komple-
xitdt der verfassungspolitischen Themen beschrinke ich mich im Folgenden auf
die Frage, ob und unter welchen Bedingungen sich die relevanten Parteien auch
innerhalb des existierenden Institutionensystems auf einen systematischen Re-
formansatz fiir die Einkommensteuer einigen konnten. Ich versuche zu zeigen,
dass eine parteipolitische Einigung schwierig, aber mdglich ist und dass das Mo-
dell der dualen Einkommensteuer einer solchen Einigung eher forderlich ist als
das Modell der Flat Tax. Ich betrachte zundchst die Nachteile der Flat Tax als
derzeit dominierendes Leitbild der Reformdiskussion, stelle dann die duale Ein-
kommensteuer als attraktive Alternative vor und diskutiere anschlieBend die
Probleme und Chancen einer politischen Einigung.
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5.1 Die Nachteile der Flat Tax

Das Thema so zu stellen, verlangt in zweierlei Hinsicht nach einer Rechtferti-
gung. Erstens: Warum wird der Fokus auf die Nachteile der Flat Tax gerichtet?
Hat sie keine Vorteile? Gewiss hat sie diese, und sie sind keinesfalls gering zu
schétzen. Diese Vorteile — vor allem Einfachheit und GleichméaBigkeit — sind
allerdings mittlerweile recht gut bekannt und werden regelméBig von einigen der
besten deutschen Steuerexperten hervorgehoben. Aus rein pragmatischen Griin-
den bietet es sich deshalb an, die Nachteile der Flat Tax zu beleuchten und zu
zeigen, dass auch andere Modelle der Einkommensteuer wichtige Vorziige besit-
zen. Zweitens: Kann man die »umfassende« Einkommensteuer mit der Flat Tax
gleichsetzen? SchlieBlich fordern die Politiker von FDP, Union oder auch den
Griinen keine echte Flat Tax mit einem Steuersatz von 25 Prozent oder niedriger.
Sie wollen Einkommen zwar flacher, aber weiterhin direkt-progressiv besteuern,
nur eben gleichméBig — alle Arten von Einkommen sollen gleichbehandelt wer-
den. So schreiben etwa die Griinen in ihrem neuen Grundsatzprogramm:

Aus Griinden der Gerechtigkeit ist die Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit auszurichten.
Ein einfaches Einkommensteuersystem ist die Voraussetzung fiir ein gerechtes Steuersystem.
Die Einkommensteuer auf Erwerbs- und Kapitaleinkiinfte und die vermdgensbezogenen Steu-
ern wie z.B. die Erbschaftssteuer sind die Gerechtigkeitssteuern, denn sie bemessen den Beitrag
zum Gemeinwesen an der individuellen Leistungsfahigkeit jeder und jedes Einzelnen. Wir wol-
len eine gleichmiafBige Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit, die nicht nach Einkunftsarten
oder -quelle unterscheidet. (Biindnis 90/Die Griinen 2002: 57-58)

Viele Beflirworter einer gleichmifigen Einkommensbesteuerung iibersehen je-
doch, dass es einen Konflikt gibt zwischen dem Ziel der GleichméaBigkeit und
dem Ziel einer aufkommensstarken und progressiven Besteuerung. Dieser Kon-
flikt wurde in den vorangegangenen Kapiteln ausfiihrlich diskutiert. Er resultiert
daraus, dass viele Arten von Kapitaleinkommen nicht mit hohen Grenzsteuersat-
zen belegt werden konnen oder sollten — aus 6konomischen, administrativen oder
politischen Griinden. Zwar mag der politische Spielraum durch die Diskussionen
der letzten Jahre groBer geworden sein (Stichwort: Eigenheimzulage), dies dndert
aber nichts an den administrativen und okonomischen Beschrankungen der Kapi-
talbesteuerung. Politisch am wichtigsten ist in dieser Hinsicht der andauernde
Wettbewerbsdruck auf die Unternehmensteuersétze. Wie die Abbildungen 2-1
und 2-2 zeigen, befindet sich Deutschland mit einem Unternehmensteuersatz von
knapp unter 40 Prozent (einschlieBlich Gewerbesteuer) nach wie vor am oberen
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Ende der Verteilung. Unterdessen bewegt sich der OECD-Durchschnitt auf einen
Wert von unter 30 Prozent zu. Der Plan der 6sterreichischen Mitte-Rechts-Regie-
rung, den Korperschaftsteuersatz auf 25 Prozent zu senken, zeigt wohin die Reise
geht.! Es scheint deshalb nur eine Frage der Zeit zu sein, bis der deutsche Satz
weiter sinken muss. Eine umfassende Einkommensteuer mit einem Spitzensatz von
36 oder 39 Prozent ist im Steuerwettbewerb kaum langfristig liberlebensfahig.

Aber die einbehaltenen Gewinne der Kapitalgesellschaften sind bei weitem
nicht die einzigen »sensiblen« Kapitaleinkommen. VerduBerungsgewinne oder
Zinseinkommen privater Investoren mit Grenzsteuersidtzen von iiber 35 Prozent
zu besteuern, ist nicht minder problematisch. Diese und andere Arten von Kapi-
taleinkommen sollten aus Griinden der Verwaltungsvereinfachung am besten gar
nicht progressiv besteuert werden (vgl. Slemrod 1990). Dariiber hinaus haben
wir in Kapitel 2 gesehen, dass die mittlerweile von allen Seiten geforderte »nach-
gelagerte Besteuerung« der Alterseinkiinfte nicht den Prinzipien der Einkom-
mensteuer entspricht, sondern denen der Ausgabensteuer (siche etwa Wiegard
2000; Schindler 2003). Auch dies kann man als Steuerprivileg kritisieren. Fiir
Wolfgang Wiegard (2001: 12) etwa, den derzeitigen Vorsitzenden des Sachver-
standigenrats, gibt es

keine iiberzeugenden Griinde fiir eine auf die Alterseinkiinfte beschrinkte nachgelagerte Be-
steuerung ... Tatsdchlich kénnte man die nachgelagerte Besteuerung als weiteren, wenn auch
versteckten Schritt in Richtung Konsumsteuersystem sehen, die sich nahtlos in die steuerliche
Behandlung von Kapitallebensversicherungen mit Mindestlaufzeiten, von bestimmten Formen
der betrieblichen Altersvorsorge, Beamtenpensionen oder dem selbst genutzten Wohneigentum
einfligt.

All diese Beispiele zeigen: Wer es wirklich ernst meint mit der GleichmaBigkeit
der Einkommensbesteuerung, der wird frither oder spéter bei der Flat Tax an-
kommen. Denn nur ein sehr niedriger Steuersatz schafft die Voraussetzung, um
moglichst viele Arten von Kapitaleinkommen vollstdndig in die Bemessungs-
grundlage einzubeziehen und sich so dem Ideal einer umfassenden Einkommen-
steuer so weit wie moglich anzundhern. Wer wirklich GleichmaBigkeit anstrebt,
der muss zu einer Art Besteuerung auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner be-
reit sein. Es ist deshalb folgerichtig, dass iiberzeugte Anhinger der umfassenden
Einkommensbesteuerung fiir eine Flat Tax pladieren. Und aus demselben Grund

1 Wie in Kapitel 3 erwihnt, hat Osterreich die Gewerbesteuer bereits 1994 abgeschafft.
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sollte man sich mit dem logischen Endpunkt dieses Reformpfades beschéftigen,
statt mit einem beliebigen Zwischenstopp auf dem Weg dorthin.

Das Hauptproblem der Flat Tax ist damit bereits angesprochen. Es liegt dar-
in, einen einheitlichen niedrigen Steuersatz zu finden, der einerseits die Be-
schrankungen der Kapitalbesteuerung beachtet und andererseits das Aufkommen
der Einkommensteuer und die Progressivitdt der Lohnbesteuerung nicht zu stark
reduziert. Dass dies alles andere als leicht ist, hat die neuseeldandische Fallstudie
in Kapitel 4 gezeigt. Auch dort ist die Quadratur des Kreises nicht gelungen;
trotz massiver Senkung der Steuersidtze und Begiinstigung hoher Einkommen
blieben wichtige Arten von Kapitaleinkommen steuerbegiinstigt. Gewiss: Ein
»Sozialversicherungsland« wie Deutschland hat es leichter, weil das Einkom-
mensteueraufkommen traditionell viel geringer ist als in Ldandern wie Neusee-
land oder Danemark, die ihren Sozialstaat weitgehend iiber Steuern finanzieren.
Nur deshalb ist es den Protagonisten der Flat Tax in Deutschland {iberhaupt mog-
lich, fiir diese Steuer zu plidieren (vgl. Ganghof 2002). Nur deshalb konnen sie
einen aufkommensneutralen Ubergang zu einer Flat Tax in Aussicht stellen.
Hitte Deutschland eine neuseeldndische oder gar dénische Einkommensteuer-
quote, gébe es eine ganz andere politische Diskussion (Kapitel 4).

Aber an dem grundsétzlichen Problem &ndert auch die niedrige deutsche Ein-
kommensteuerquote nichts. Zum einen werden bestimmte Kapitaleinkommen —
gemessen an einem engen Begriff von gleichméiBiger Einkommensbesteuerung —
auch bei einer Flat Tax von 25 Prozent privilegiert werden. Zum anderen ist die
immer weitere Abflachung des Einkommensteuertarifs jedenfalls dann proble-
matisch, wenn man zur Kenntnis nimmt, dass gerade niedrige und mittlere Ar-
beitseinkommen aufSerhalb der Einkommensteuer erheblich belastet werden.
Deutschland konnte sich zwar wegen der geringen Einkommensteuerquote eine
Flat Tax leisten, die niedrige Einkommen relativ stark schont — aber eben nur
deshalb, weil diese Einkommen hohe Sozialabgaben zu tragen haben. De facto
haben wir also bereits ein »duales« Besteuerungssystem, welches gerade niedrige
und mittlere Arbeitseinkommen deutlich hoher belastet als Kapitaleinkommen.
Die Frage, wie die Belastung der Arbeitseinkommen verteilt werden soll, stellt
sich deshalb — aus Gerechtigkeits- und Effizienzgriinden — genau so scharf wie in

2 An dieser Stelle sei daran erinnert, dass das Ziel der Aufkommensneutralitit hdufig auf dem
Weg zur Umsetzung eines Steuerreformplans verloren geht. Denn ohne Nettoentlastung
werden bestimmte Gruppen und Einkommensarten Reformverlierer sein, was unweigerlich
politische oder 6konomische Kosten fiir die Reformer mit sich bringt (vgl. Kapitel 3).
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anderen Landern mit hoher Abgabenquote (Kapitel 4). Die Frage lautet schlicht,
was Prioritit hat: die weitere Entlastung hoher Einkommen oder die Entlastung
niedriger Arbeitseinkommen und Familien, der Defizitabbau und die Erhhung
der staatlichen Investitionen in Bildung und Wissenschatft.

Der Zusammenhang zwischen niedriger Einkommensteuerquote und hohen
Sozialabgaben ist auch der Grund, so meine ich, warum sich die Unionsparteien
— aller 6ffentlichen Beschworung von »GleichmaBigkeit« und »Einfachheit« zum
Trotz — noch nicht zu einer echten Flat Tax durchringen konnten. Die innere Zer-
rissenheit der Union reflektiert den Konflikt zwischen dem Ziel einer gleichma-
Bigen Einkommensteuer — die nur bei einer radikalen Abflachung des Tarifs zu
erreichen ist — und dem Ziel, die Einkommensteuer als progressives Korrektiv im
Gesamtabgabensystem zu erhalten. Dieser Konflikt hat sich am Streit iiber »Kopf-
pauschalen« in der Gesundheitsversicherung und ihrer sozialpolitischen Abfede-
rung neu entziindet, doch er zieht sich durch die Reformgeschichte der letzten
zwanzig Jahre. Immer wieder mussten die Unionsparteien ihre eigenen Prinzi-
pien in Bezug auf die Bemessungsgrundlage untergraben, weil die vorgeschlage-
nen Steuersétze noch zu hoch waren, als dass man sie den sensiblen Kapitalein-
kommen hétte zumuten konnen.

Drei Beispiele: Private Verdufferungsgewinne gehoren in die Bemessungs-
grundlage einer umfassenden Einkommensteuer, aber damit konnte es die Regie-
rung Kohl mit Riicksicht auf den »Finanzplatz Deutschland« dann doch nicht so
genau nehmen (BMF 1997: 23). Der Korperschafisteuersatz sollte idealerweise
dem Spitzensteuersatz der Einkommensteuer entsprechen, aber unter dem Ein-
druck des Steuerwettbewerbs wurde dieses Prinzip Ende der achtziger Jahre
schnell zum {iberholten »Dogma« und iibertriebenen »Reinheitsgebot« des deut-
schen Steuerrechts (Faltlhauser 1988b; Uldall 1988). Einige Jahre spéter freilich
— als die parallele Senkung des Spitzensteuersatzes wieder moglich schien — war
das Dogma doch nicht mehr iibertriecben und wurde mit erheblichem rhetori-
schem Aufwand gegen die SPD verteidigt. SchlieBlich die Zinsbesteuerung:
Noch 1997 wollte Kurt Faltlhauser (1997), der steuerpolitische Vordenker der
CSU, der Verlockung einer proportionalen Abgeltungssteuer fiir Zinsen unbe-
dingt widerstehen, einige Jahre spater erlag er ihr dann aber doch. Und wihrend
die CDU, angetrieben von Friedrich Merz, versucht, eine Abgeltungssteuer durch
weitergehende Tarifsenkung und -abflachung iiberfliissig zu machen, hilt die
CSU an einem hoheren Spitzensteuersatz fest und kann daher auf die Abgel-
tungssteuer nicht verzichten.
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Diese Beispiele zeugen keineswegs von Inkompetenz oder Opportunismus der
Unionspolitiker. Im Gegenteil: Die Union ist in Fragen der Einkommensteuer-
reform am ehesten die Partei der politischen Mitte und hat deshalb am stérksten
mit den Zielkonflikten der Einkommensbesteuerung gerungen. Der FDP machen
verteilungspolitische Fragen wenig zu schaffen, wiahrend die SPD mit steuersys-
tematischen Fragen bisher duBerst pragmatisch umgegangen ist. Und die Griinen
scheinen noch am stérksten der Vorstellung anzuhéngen, eine wirklich gleich-
méiBige Einkommensbesteuerung liele sich mit einem deutlich progressiven Ein-
kommensteuertarif verbinden. Dass dies jedoch gerade angesichts des internatio-
nalen Steuerwettbewerbs unmoglich ist, belegen auch die drei Beispicele.

5.2 Die duale Einkommensteuer als Alternative

Wollen die Parteien den Weg zu einer Flat Tax aus den genannten Griinden nicht
konsequent weitergehen, dann stellt sich die Frage nach den Alternativen. Ich
will zunéchst kurz auf die differenzierte Einkommensteuer eingehen und mich
dann ausfiihrlich mit der dualen Einkommensteuer beschéftigen.

In der Praxis ist tendenziell jede angeblich umfassende Einkommensteuer eine
differenzierte, weil fiir bestimmte Einkommensarten immer Ausnahmen gemacht
werden. Die CSU-Préferenz fiir eine Abgeltungssteuer fiir Zinsen ist dafiir ein
gutes Beispiel. Wie in Kapitel 2 ausgefiihrt, meine ich hingegen mit »differen-
zierter Einkommensteuer« etwas anderes: die sichtbare Spreizung zwischen Kor-
perschaftsteuersatz und Spitzensatz der personlichen Einkommensteuer, die in
der steuerpolitischen Diskussion in Deutschland so heftig umstritten war (Kapitel
3). Gerade wegen dieser ideologisch aufgeladenen Diskussion ist der Hinweis
wichtig, dass eine rechtsformneutrale differenzierte Steuer (wie sie der SPD vor-
schwebte) in Danemark schon recht lange und erfolgreich umgesetzt wird. Seit
1987 werden dort grundsétzlich die »einbehaltenen« Gewinne von Personen-
unternehmen mit demselben Satz besteuert wie die einbehaltenen Gewinne von
Kapitalgesellschaften (zum Beispiel Lotz 1993; OECD 2000a: 88).

Die dénischen Steuerpolitiker fithrten 1987 zunichst eine duale Einkommen-
steuer mit einem Kapitalsteuersatz von 50 Prozent und einem Spitzensteuersatz
auf Arbeit von 68 Prozent ein. Im Jahr 1992 entschieden sie sich jedoch fiir die
differenzierte Steuer. Der Korperschaftsteuersatz fiel wegen des Steuerwettbe-
werbs auf 34 Prozent, der Spitzensteuersatz wurde (bis 1998) auf 58 Prozent re-
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duziert und viele Formen von Kapitaleinkommen (zum Beispiel Dividenden,
Zinsen und VerduBerungsgewinne) wurden wieder progressiv besteuert.? Dieser
Systemwechsel ging auf das Gutachten einer Reformkommission zuriick, die noch
von der biirgerlichen Koalition aus Konservativen und Liberalen unter der Fiih-
rung von Poul Schliiter eingesetzt worden war. Die Griinde fiir den Wechsel waren
unterschiedlich; zwei waren fiir die Kommission zentral (Serensen 1998a: 23):

1. Das Einkommensteuersystem wurde durch die progressive Besteuerung zu-
mindest einiger Kapitaleinkommen gerechter, jedenfalls in den Augen der
Steuerbiirger.

2. Das System wurde aus Sicht der Kommission auch effizienter, weil die zu-
sitzlichen Einnahmen aus der progressiven Kapitalbesteuerung zur Senkung
der Grenzsteuersitze auf Arbeitseinkommen eingesetzt werden konnten.

Diese beiden Punkte stellen in der Tat die zentralen Vorteile der differenzierten
Einkommensteuer dar und helfen zu erkldren, warum dieses Modell fiir die deut-
schen Sozialdemokraten so attraktiv war.

Aber die differenzierte Einkommensteuer hat natiirlich auch gewichtige
Nachteile. Die steuerliche Bevorzugung einbehaltener Gewinne bringt vor allem
zwei Gefahren mit sich:

1. die Gefahr, dass Kapital aus steuerlichen Griinden im Unternehmen einge-
schlossen bleibt und so die Funktionsfahigkeit des Kapitalmarkts beeintréch-
tigt (»lock-in«);

2. die Gefahr, dass Kapitalbesitzer die Unternehmen generell als »Spardose« fiir
all ihre Kapitaleinkommen benutzen.

Wie schwer diese beiden Nachteile 6konomisch wirklich wiegen, ist schwer zu
sagen. Sicher scheint jedoch, dass ein neuerlicher Vorschlag fiir eine differen-
zierte Einkommensteuer im stark verrechtlichten Reformdiskurs Deutschlands
dieselbe heftige Reaktion auslosen wiirde wie 1998/1999. Als Modell fiir einen
breiten parteipolitischen Kompromiss taugt die differenzierte Einkommensteuer
deshalb kaum.*

3 Mittlerweile betragt der Spitzensteuersatz 59 Prozent. Bezieht man die 1994 und 1998 ein-
gefiihrten Sozialabgaben ein, die den Charakter von Steuern haben, dann ergibt sich sogar
ein Satz von knapp 63 Prozent.

4 Als ein solches Modell kénnte allerdings die von Joachim Lang entwickelte »Inhabersteuer«
taugen (BMF 1999a: Anhang 1). Vereinfacht kann man diese Steuer als Generalisierung
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Als ein solches Modell bietet sich dagegen die duale Einkommensteuer an.
Es gibt sie in einigermaflen reiner Form in Finnland, Norwegen und Schweden.
Die unterschiedlichen Varianten haben alle Folgendes gemeinsam (Serensen
1998b; Cnossen 1999): Das Einkommen jedes Steuerzahlers wird in Arbeits- und
Kapitaleinkommen aufgeteilt. Personliche Kapitaleinkommen werden mit einem
einheitlichen proportionalen Steuersatz belegt, der dem Korperschaftsteuersatz
entspricht — wie bei einer Flat Tax. Arbeitseinkommen werden dagegen mit zu-
sétzlichen, progressiven Steuersitzen belegt. Um Steuervermeidung einzudim-
men, sollten Kapitalsteuersatz und Eingangssteuersatz der Arbeitssteuer einander
idealerweise entsprechen. Unter einer idealen dualen Einkommensteuer gibt es
keinerlei Doppelbesteuerung von Gewinnen — wie dies etwa beim deutschen
Halbeinkiinfteverfahren der Fall ist. Da der Korperschaftsteuersatz dem Steuer-
satz auf personliche Kapitaleinkommen entspricht, kann auf eine gesonderte Di-
videndenbesteuerung ganz verzichtet werden. Die Gewinne von Freiberuflern,
Einzelunternehmen, Personengesellschaften und kleinen Kapitalgesellschaften
werden in Arbeits- und Kapitaleinkommen aufgeteilt. Dies geschieht mit der
gleichen Technik wie sie die »zinsbereinigte Einkommensteuer« anwendet, das
heift durch die Berechnung einer marktiiblichen Eigenkapitalverzinsung (vgl.
Kapitel 2, Abschnitt 2.1 sowie Wagner 2000: 439). Zieht man diese vom unter-
nehmerischen Gewinn ab, bleiben der Unternehmerlohn sowie der Reingewinn.
Sie werden beide (in der Regel) mit dem progressiven Steuertarif fiir Arbeitsein-
kommen besteuert.

Die (Spitzen-)Steuersitze in den drei Landern fiir das Jahr 2002 lassen sich
aus Abbildung 4-2 im vorigen Kapitel ablesen. In Norwegen betrigt der Kapital-
steuersatz (einschlieBlich Korperschaftsteuer) 28 Prozent und der Spitzensteuer-
satz 47,5 Prozent; in Finnland liegen die beiden Sitze bei 29 bezichungsweise

des in Dianemark praktizierten »Zaunmodells« verstehen. Alle investierten Einkiinfte eines
Steuerzahlers werden zusammengefasst und in einem inhabersteuerpflichtigen Beteili-
gungsbetrieb von der progressiven Einkommensteuer abgeschirmt. Werden Gewinne ent-
nommen, folgt eine progressive Nachbelastung, wobei die inhabersteuerliche Vorbelastung
angerechnet wird. Da die Inhabersteuer noch nie in der Praxis erprobt wurde und bisher im
politischen Prozess auf wenig Gegenliebe gestofen ist, wird sie im Folgenden nicht weiter
diskutiert.

5 Die hohere Besteuerung von Reingewinnen findet nicht bei den (groBen) Kapitalgesell-
schaften statt, deren Investitionsentscheidungen am stirksten von dieser Besteuerung be-
einflusst werden (Kapitel 2). Sie ist insofern an den Steuerwettbewerb angepasst.
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55,3 Prozent. In Schweden liegt der Korperschaftsteuersatz mit 28 knapp unter
dem Kapitalsteuersatz von 30 Prozent. Der Spitzensteuersatz liegt bei 55,5 Pro-
zent. Ein wichtiger Punkt, in dem sich die dualen Einkommensteuern unterschei-
den, betrifft den Grundfreibetrag der Einkommensteuer. In Norwegen gibt es einen
gemeinsamen Grundfreibetrag fiir Arbeits- und Kapitaleinkommen, doch ist die-
ser nur von dem Eingangssteuersatz von 28 Prozent absetzbar. Anders gesagt:
Die norwegische duale Einkommensteuer setzt sich zusammen aus einer indirekt-
progressiven Flat Tax und einer zusitzlichen progressiven Bruttosteuer auf hohere
Arbeitseinkommen. Anders in Finnland und Schweden: Dort sind Kapital- und
Arbeitsbesteuerung im Grundsatz vollstindig getrennt, so dass es zum Beispiel
fiir Kapitaleinkommen keinen Grundfreibetrag gibt. Eine begrenzte Verrechnung
von negativen Kapitaleinkommen (Verlusten) und positiven Arbeitseinkommen
ist gleichwohl auch in Schweden und Finnland erlaubt.

Die Steuerreformen in den nordischen Lindern haben vielen Steuersparmo-
dellen die Grundlage entzogen. Hochverdiener konnten sich nun nicht mehr arm
rechnen. Die weitgehende Trennung von Arbeits- und Kapitalbesteuerung und
die Einfithrung eines niedrigen, aber einheitlichen Kapitalsteuersatzes spielte da-
bei eine zentrale Rolle. Bis heute ndmlich sind in den nordischen Léndern
Fremdfinanzierungskosten (private Schuldzinsen) weitgehend oder vollstindig
abzugsfahig. Wie in Kapitel 2 ausgefiihrt, ist dies im Einklang mit dem Ideal der
umfassenden Einkommensteuer, wenn die Ertrdge aus den getétigten Investitio-
nen ebenfalls mit entsprechenden Steuersétzen belegt werden. Dies war vor Ein-
fiihrung der dualen Einkommensteuer natiirlich nicht der Fall. In Schweden etwa
betrug der Spitzensteuersatz bis Mitte der achtziger Jahre 88 Prozent. Bis zu die-
sem Satz beteiligte sich der Fiskus an den Fremdfinanzierungskosten der Steuer-
zahler, besteuerte aber die hieraus resultierenden Einkommen nur maBig oder gar
nicht. Dies fiihrte zu massiver Steuervermeidung und somit zur weiteren Aus-
hohlung der Kapitalbesteuerung. In der Tat war das Aufkommen aus der Besteu-
erung der personlichen Kapitaleinkommen in den nordischen Staaten negativ,
weil Abziige fiir Fremdfinanzierungskosten die positiven Kapitaleinkiinfte {iber-
stiegen (Viherkenttd 1996: 131). Die Besteuerung des Faktors Arbeit musste also
verschdrft werden, um die Subventionierung der privaten Verschuldung zu finan-
zieren.

Die meisten OECD-Léander reagierten auf diese Probleme, indem sie die Ab-
zugsfahigkeit der Fremdfinanzierungskosten einschrénkten. Die nordischen Lander
wollten diesen Weg nicht gehen, sondern sorgten stattdessen fiir eine »Symme-
trie« zwischen Abzugsbetrdgen und korrespondierenden Einnahmen: Die priva-
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ten Schuldzinsen sind nur noch gegen den proportionalen Kapitalsteuersatz ab-
zugsfahig, und die positiven Kapitaleinnahmen werden im Prinzip mit diesem
Steuersatz belegt. Durch Herstellung dieser Symmetrie wurden die Steuerprivi-
legien der Kapitaleinkommen schlagartig reduziert, so dass das Steueraufkommen
aus der Kapitalbesteuerung stieg und der Faktor Arbeit entlastet werden konnte
(Cnossen 1996: 74; Sagrensen 2001).6

Dies hilft auch zu erkldren, warum die Einfiihrung der dualen Einkommen-
steuern in allen nordischen Lindern auf einem breiten parteipolitischen Konsens
beruhte (Ganghof 2003a: Kapitel 7). Durch starke Absenkung des Kapitalsteuer-
satzes konnte ein wettbewerbsfahiges, dkonomisch neutraleres, gerechteres und
aufkommensstérkeres System geschaffen werden. Aber das ist natiirlich nicht die
ganze Erklarung. Ein wettbewerbsféahiges und 6konomisch neutrales System hétte
auch durch die Einfiihrung einer Flat Tax mit einem Steuersatz von 25 bis 30
Prozent erreicht werden konnen. Eine Absenkung des Spitzensteuersatzes auf
Arbeitseinkommen hitte jedoch entweder zu einer starken Absenkung der Pro-
gression oder massiven Einnahmeausféllen gefiihrt — oder zu einer Mischung aus
beidem (vgl. Kapitel 4). Dies war nicht nur fiir die Sozialdemokraten indiskuta-
bel. Gerade angesichts der Notwendigkeit, die Staatshaushalte zu konsolidieren,
verfolgten auch liberale und konservative Parteien in den nordischen Léndern
diese Option nicht.

Aber auch wenn man von den Besonderheiten der nordischen Steuersysteme
absieht, gibt es gute Griinde fiir das Modell einer dualen Einkommensteuer — und
dafiir, es als aussichtsreiche Grundlage einer parteipolitischen Einigung auf einen
systematischen Reformansatz in Deutschland anzusehen. Drei Griinde sollen hier
genannt werden.

Erstens kann man die duale Einkommensteuer sogar als die bessere umfas-
sende Einkommensteuer ansehen, weil sie deren grundlegende Mingel behebt
oder abmildert. Ein wichtiger Punkt ist dabei die mangelnde Inflationsanpassung
bestehender Einkommensteuern (Nominalwertprinzip). Auch bei moderaten Infla-
tionsraten miisste der tarifliche Kapitalsteuersatz erheblich unter dem angestreb-
ten effektiven Satz liegen (Serensen 1994: 64). Dieses Inflationsargument hat bei

6 Allerdings erreichen auch die dualen Einkommensteuern in den nordischen Léndern nicht
die theoretisch ideale Bemessungsgrundlage. Wie in fast allen OECD-Landern werden be-
sonders sensible Formen von Kapitaleinkommen wie selbst genutztes Wohneigentum oder
Alterseinkiinfte weiterhin bevorzugt behandelt. Aber dies wire natiirlich bei einer Flat Tax
nicht anders.
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der Einfiihrung der dualen Einkommensteuer eine wichtige Rolle gespielt, weil
die Inflationsraten in den achtziger Jahren noch relativ hoch waren. Wéhrend der
Einfiihrungsphase der dualen Einkommensteuer in Schweden etwa lag die Infla-
tionsrate bei 10,4 Prozent (OECD 2001a: 246). Angesichts geringerer Inflations-
raten ist dieses Argument zwar abgeschwiicht, aber immer noch giiltig.”

Zweitens kann man die duale Einkommensteuer als Reformmodell der politi-
schen Mitte ansehen. Sie stellt einen systematischen Kompromiss zwischen den
beiden Steuermodellen dar, die Kapitel 2 in der Mitte des politischen Spektrums
verortet hat — der flachen Einkommensteuer und der progressiven Ausgabensteuer.
Warum? Wie oben erwihnt, wird bei einer dualen Einkommensteuer der Gewinn
von Freiberuflern, Einzelunternehmen, Personenunternehmen und kleinen Kapi-
talgesellschaften in Kapitaleinkommen und Arbeitseinkommen (sowie Rein-
gewinnen) zerlegt. Die dazu verwendete Technik entspricht im Wesentlichen der
Technik einer Ausgabensteuer vom Typ der Zinsbereinigung. Man ermittelt das
»normale« Kapitaleinkommen, indem man eine bestimmte Verzinsung des Ei-
genkapitals der Unternehmen berechnet; was iiber diese Verzinsung hinausgeht,
wird als »Arbeitseinkommen« und somit progressiv besteuert. Dadurch stellt die
duale Einkommensteuer genau den systematischen Kompromiss zwischen Ein-
kommen- und Ausgabensteuer dar, nach dem die OECD-Staaten so lange ge-
sucht haben (Kapitel 2). Anders als bei einer Einkommensteuer werden »normale«
Kapitaleinkommen geringer besteuert als Arbeitseinkommen und Reingewinne,
sie werden aber nicht — wie bei einer reinen Ausgabensteuer — ginzlich von der
Steuer freigestellt. Dies wiederum erlaubt eine niedrigere Besteuerung der Ar-
beitseinkommen als dies unter einer reinen Ausgabensteuer der Fall wire. Durch
die Verdnderung des Steuersatzes auf Kapitaleinkommen kann jeder Punkt auf
dem Kontinuum zwischen Einkommen- und Ausgabensteuer erreicht werden.®

7 Der zweite wichtige Grund, warum duale Einkommensteuern von manchen als bessere
Einkommensteuern betrachtet werden, hat mit der Besteuerung des Humankapitals zu tun.
Das Ideal der umfassenden Einkommensteuer diskriminiert Sachkapitalakkumulation ge-
geniiber Humankapitalakkumulation. Einerseits werden die laufenden Ertrédge des Sachka-
pitals (Zinsen, Dividenden, Gewinnausschiittungen) und dessen Wertsteigerung besteuert;
andererseits werden Einkiinfte aus Humankapital nur in dem Ausmal der laufenden Ertra-
ge als steuerpflichtiges Einkommen erfasst. Diese Ungleichbehandlung wird auch als
»Einkiinftedualismus« bezeichnet. Dieser kann durch den »Tarifdualismus« der dualen
Einkommensteuer behoben oder abgemildert werden (Wagner 2000).

8 Wie Reingewinne unter einer dualen Einkommensteuer besteuert werden, héngt von kon-
zeptionellen und pragmatischen Aspekten ab. Sieht man die duale Einkommensteuer als
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Die duale Einkommensteuer gibt dem Gesetzgeber also einen zusitzlichen Ge-
staltungsparameter (vgl. Genser 2003). Die Festlegung des Steuersatzes fiir Ka-
pitaleinkommen kann sich nach den Anforderungen des Steuerwettbewerbs rich-
ten, wahrend mit dem Steuertarif fiir Arbeitseinkommen die Gerechtigkeit und
Effizienz der Besteuerung insgesamt im Auge behalten werden kann.?

Damit sind wir bereits beim dritten Vorteil der dualen Einkommensteuer:
Wihrend bei der Kapitalbesteuerung fast alles fiir einen proportionalen und nied-
rigen Steuersatz spricht, ist dies in der Arbeitsbesteuerung nicht der Fall. Hier
gibt es auch zahlreiche 6konomische Argumente dafiir, dass progressive Besteu-
erung positive Auswirkungen haben kann, zum Beispiel weil sie zu einer stérke-
ren Entlastung niedriger Lohneinkommen fiihrt (Frank 1999, 2000; Scharpf
2000a; Kemmerling 2002; Reed/Strem 2002; Heinze/Streeck 2003). Dabei ist
wiederum zu beriicksichtigen, dass in Deutschland Arbeitseinkommen in grofSem
MaBe auBerhalb der Einkommensteuer belastet werden, und zwar proportional
und teils regressiv (Kapitel 4).

Ein Vergleich zwischen Norwegen und Deutschland kann diesen Punkt klarer
machen. Nehmen wir an, die nichste Bundesregierung fiihre eine indirekt-pro-
gressive Flat Tax mit einem Satz von 28 Prozent ein. Wire diese Steuer wirklich
gerechter als die norwegische duale Einkommensteuer? Wenn man nur auf die
Einkommensteuer schaut, ist dies gewiss der Fall. Arbeitseinkommen werden in
der norwegischen, nicht aber in der deutschen Einkommensteuer »diskriminiert«.
Bezieht man dagegen die Besteuerung der Arbeitseinkommen auflerhalb der
Einkommensteuer mit ein, muss die Schlussfolgerung eine andere sein. Wie oben
gezeigt, ist die norwegische Einkommensteuer eine Flat Tax, allerdings ergénzt

bessere umfassende Einkommensteuer, sollten Reingewinne so niedrig besteuert werden
wie »normale« Kapitaleinkommen (Wagner 2000). Sieht man die duale Einkommensteuer
dagegen als Mischsystem zwischen Einkommen- und Ausgabensteuer, sollte die Aufspal-
tung der Einkommen auch bei Kapitalgesellschaften durchgefiihrt werden. Diese Variante
— die zeitweilig in Italien angewandt wurde (Bordignon/Giannini/Panteghini 2000) — ist
allerdings angesichts des Steuerwettbewerbs nicht unproblematisch (Kapitel 2).

9 Die Kombination aus proportionaler Kapitalbesteuerung und progressiver Lohnbesteuerung
hilft auch, internationale Verzerrungen in der Besteuerung zu vermeiden, ohne die nationa-
le steuerpolitische Autonomie vollends auszuhohlen. Die duale Einkommensteuer wird
deshalb auch als Ansatz fiir eine weitergehende steuerpolitische Koordination in Europa
diskutiert (Cnossen 2000; Spengel 2003: 340-361). Zur politischen Okonomie der europii-
schen Steuerharmonisierung siehe auch Genschel (2002).



166 Kapitel 5

Abbildung 5-1 Grenzsteuerbelastung von Arbeitseinkommen in Deutschland,
Finnland und Schweden, 2000
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Anmerkung: Die Grenzsteuerbelastung von Arbeitseinkommen setzt die Summe von Lohn-
steuer sowie Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung in Beziehung zum
Zuwachs des Bruttolohnaufwandes des Arbeitgebers (Grenzbelastung mit Lohnsteuer und
Sozialbeitragen in Prozent der Brutto-Arbeitskosten).

Quelle: OECD (2002: 15).

durch eine Bruttosteuer auf hohere Arbeitseinkommen (Cnossen 1999; van den
Noord 2000). Der wesentliche Unterschied zwischen den beiden Léndern liegt
also nicht in der Ungleichbehandlung von Kapital- und Arbeitseinkommen —
denn die gibt es in beiden Landern —, sondern darin, dass in Norwegen zumindest
ein Teil der Zusatzbelastung des Faktors Arbeit innerhalb der Einkommensteuer
und somit progressiv ausgestaltet ist. Es ist deshalb irrefiihrend, die Préferenz fiir
eine Flat Tax mit der Gleichbehandlung von Arbeits- und Kapitaleinkommen zu
begriinden.

Wie sich die unterschiedlichen Besteuerungsmodelle auf die Grenzsteuerbe-
lastung der Arbeitseinkommen auswirken, hat die OECD fiir das Jahr 2000 unter-
sucht (Joumard/Suyker 2002: 15). Abbildung 5-1 zeigt die Grenzsteuerbelastung
der Arbeitseinkommen durch Einkommensteuer und Sozialabgaben in Prozent
der Bruttoarbeitskosten fiir unterschiedliche Einkommensniveaus in Deutschland,
Finnland und Schweden. Alle drei Lander belasten Arbeitseinkommen in erheb-
lichem MaBle sowohl durch Einkommensteuern als auch durch Sozialabgaben.
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Im Jahr 2000 betrug die Summe aus Einkommensteuer und Sozialabgabenquote
in Deutschland circa 26 Prozent, in Finnland 32 Prozent und in Schweden fast 41
Prozent. Obwohl Deutschland die geringste Quote bei den direkten Einkom-
mensabziigen hat, weist Abbildung 5-1 Deutschland als das Land mit der hochs-
ten Grenzsteuerbelastung fiir Arbeitseinkommen zwischen 50 und circa 120 Pro-
zent des durchschnittlichen Industriearbeiterlohns aus. Wéhrend die schwedische
und finnische Steuer- und Abgabenpolitik die generell hohe Grenzbelastung fiir
niedrige Arbeitseinkommen senkte, fand in Deutschland geradezu das Gegenteil
statt: Schon bei einem Einkommen von der Hélfte des durchschnittlichen Indus-
tricarbeiterlohns erreichte die Grenzbelastung 60 Prozent und war somit 10 Pro-
zentpunkte héher als die Grenzbelastung eines Hochverdienereinkommens.

Diese Unterschiede sind nicht nur das Ergebnis unterschiedlicher Pfade der
Steuer- und Sozialstaatsentwicklung in den drei Landern, sondern sie spiegeln
auch den politischen Gestaltungswillen und die Gestaltungsmdoglichkeiten der
jeweiligen Gesetzgeber wider. Anders als in Deutschland haben die Regierungen
in Schweden und Finnland in der zweiten Hilfte der neunziger Jahre dem Abbau
ihrer Haushaltsdefizite und der Entlastung niedriger Arbeitseinkommen politi-
schen Vorrang eingerdumt. Die dualen Einkommensteuern spielten dabei eine
zentrale Rolle, weil sie es den Regierungen gleichzeitig erlaubten, die Steuerlast
auf Kapitaleinkommen trotz (oder vielmehr: gerade wegen) der niedrigen Steuer-
sétze zu erhohen und die Entlastung des Faktors Arbeit auf niedrige Einkommen
zu fokussieren.

Das finnische Beispiel ist besonders eindrucksvoll. Anfang der neunziger
Jahre war Finnland in einer tiefen Wirtschaftskrise, die zu hoher Arbeitslosigkeit
und hohen Haushaltsdefiziten fiihrte. Politisch reagierte Finnland darauf mit ei-
ner iibergroflen Koalition, die von der duflersten Linken (Post-Kommunisten) bis
zur dulersten Rechten (Konservative) reichte und Finnland von 1995 bis 2003
regierte (Ganghof/Brauninger 2003). Die Koalition erhdhte den Kapitalsteuer-
satz der dualen Einkommensteuer von 25 auf 28 (1996) und spéter auf 29 Prozent
(2000) und verbreiterte dariiber hinaus die Bemessungsgrundlage der Kapitalein-
kommensteuer weiter. Der Spitzensteuersatz wurde jedoch nur minimal gesenkt.
Stattdessen wurde das Haushaltsdefizit konsequent abgebaut und ist seit 1998
wieder Uberschiissen gewichen. Im Jahr 2000 betrug der Uberschuss fast 7 Pro-
zent des Bruttoinlandsprodukts — ohne dass dies, wie in Deutschland, auf einma-
lige Einkiinfte aus der Versteigerung von Mobilfunklizenzen zuriickzufiihren wére
(OECD 2003a: 222). Die trotzdem mogliche Entlastung des Faktors Arbeit wur-
de weitgehend auf die niedrigen Arbeitseinkommen konzentriert (Sinko 2002);
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Freibetrdge fiir Arbeitseinkommen und der Grundfreibetrag fiir Arbeitseinkom-
men wurden deutlich angehoben und ein »earned income tax credit« wurde ein-
gefiihrt sowie stetig ausgeweitet. Diese Maflnahmen trugen zur Erhéhung der
Erwerbsquote bei, die im internationalen Vergleich ohnehin iiberdurchschnittlich
ist (Joumard/Suyker 2002: 10).

Insgesamt stellt sich die duale Einkommensteuer somit als iiberaus attraktive
Alternative zur Flat Tax dar. Sie kann die internationale Wettbewerbsfahigkeit
des Steuersystems sichern, Steuervermeidung eindimmen und einen Ausgleich
zwischen unterschiedlichen Effizienz- und Gerechtigkeitszielen schaffen. Sie
kann mit guten Griinden als Reformmodell der politischen Mitte bezeichnet wer-
den und bietet somit gute Voraussetzungen fiir einen breiten parteipolitischen
Konsens.

Der wichtigste Nachteil der dualen Einkommensteuer liegt in administrativen
Fragen. Einerseits schafft ein einheitlicher und proportionaler Kapitalsteuersatz
eine hervorragende Grundlage, um Vereinfachungen zu erzielen und Steuerver-
meidungsmodellen entgegenzuwirken. Dies gilt insbesondere dann, wenn er so
niedrig ist, dass in der Kapitalbesteuerung auf einen Grundfreibetrag verzichtet
werden kann (Slemrod 1990; Cnossen 1999). Andererseits erzeugt die Aufspal-
tung von Kapital- und Arbeitseinkommen bei den Unternehmen aber auch Prob-
leme. Diese Aufspaltung ist notwendig, weil die betroffenen Steuerzahler einen
deutlichen Anreiz haben, sich selbst mdglichst niedrige Lohne auszuzahlen und
somit Arbeits- in Kapitaleinkommen umzuwandeln. Im Unterschied zur Flat Tax
braucht die duale Einkommensteuer daher weitere Regelungen, um Steuerver-
meidung einzuschrinken. Der Verwaltungsaufwand erhdht sich somit.

Diese Nachteile sind real, sollten aber nicht iiberbewertet werden. Erstens er-
geben sich entsprechende Probleme nicht nur unter einer dualen Einkommen-
steuer (Serensen 2001: 10-11, 2003: 3). Sie betreffen logischerweise auch die
viel propagierte zinsbereinigte Einkommensteuer; und sie existieren bereits heute,
zum Beispiel bei der Ermittlung angemessener Gehilter von Gesellschafter-
Geschiftsfiihrern einer GmbH oder bei Familiengesellschaften. »Auch dort wur-
den pragmatische Losungen gefunden« (Spengel 2003: 346). Dariiber hinaus gibt
es in den meisten Landern spezielle steuerliche Regelungen fiir kleinere Unter-
nehmen (OECD 1994). Zweitens waren die Erfahrungen in den nordischen Lén-
dern insgesamt positiv. Laut Viherkenttd (1996: 134) war die Steuervermeidung
aufgrund der Steuersatzdifferenzen zwischen Arbeits- und Kapitaleinkommen
weniger verbreitet, als bei Einfilhrung der Reformen vermutet wurde. Und auch
Cnossen (2000: 186) stellt fest, dass die Einfiihrung der dualen Einkommensteu-
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ern wenig administrative Probleme erzeugt hat. Aber natiirlich muss man auch
hier differenzieren. In Norwegen etwa waren die Versuche, die Umqualifizierung
von Einkommen bei kleinen Kapitalgesellschaften zu verhindern, nicht beson-
ders erfolgreich. Eine Steuerreformkommission unter dem Vorsitz des ehemaligen
norwegischen Finanzministers Arne Skauge hat indes einen viel versprechenden
Vorschlag gemacht, wie diese Umqualifizierung in Zukunft in effizienter Weise
vermieden werden kann (Serensen 2003).

Insgesamt betrachtet sind Verwaltungsprobleme kein hinreichender Grund,
um das Modell der dualen Einkommensteuer abzulehnen. Wie der Sachverstandi-
genrat (2003: Ziffer 594) schreibt:

Diese Probleme sollten ... nicht ibertrieben werden. Eine umfassend gerechte und neutrale
Besteuerung ist auch innerhalb der synthetischen Einkommensteuer nicht gewéhrleistet. Sie
scheitert regelmiflig an der Unmdoglichkeit, den Kapitalgebern sdmtliche Einkiinfte, die in
gesellschaftsrechtlich gebundenen Einheiten erzielt werden, in materieller und zeitlicher Hin-
sicht exakt zuzurechnen. Die Steuerpolitik in Deutschland kann ... auf umfassende praktische
Erfahrungen in den nordischen Staaten zuriickgreifen, wenn sie sich fiir eine duale Einkom-
mensteuer entscheidet.

Ein zweiter Nachteil der dualen Einkommensteuer kdnnte darin liegen, dass sie
verfassungsrechtlich unzuldssig ist. Auf das Pladoyer des Sachverstindigenrats
fiir diese Steuer hat etwa der ehemalige Verfassungsrichter Paul Kirchhof mit der
Aussage reagiert, ein prinzipieller Belastungsunterschied zwischen Kapital- und
Arbeitseinkommen verstole gegen die im Grundgesetz garantierte Berufs- und
Eigentumsfreiheit (Financial Deutschland Times 14.11.2003). Doch es wire vol-
lig falsch daraus zu folgern, dass die duale Einkommensteuer verfassungsrecht-
lich ausgeschlossen ist. Die abstrakten Normen des Grundgesetzes miissen im-
mer interpretiert und gegeneinander abgewogen werden, und diese Interpretation
ist unweigerlich ein hochgradig offener und unbestimmter Prozess. Aus diesem
Grund sind sich die Juristen in Fragen des Steuerverfassungsrechts selten einig.
Man kann also — auch auf Grundlage der obigen Argumentation — zu einer ande-
ren Einschitzung kommen als Paul Kirchhof (Sachverstandigenrat 2003: Ziffern
614-623).

Dies zeigen auch die Argumente von Bundesverfassungsgericht und Bundes-
finanzhof in der Vergangenheit. Der Gesetzgeber darf die Besteuerung der Kapi-
taleinkiinfte auf die gesamtwirtschaftlichen Anforderungen an das Kapitalver-
mdgen ausrichten und entsprechend differenzieren (BVerfG 84, 239, BStBI 1991
II, 654). Welche Art von Differenzierung erlaubt ist, und unter welchen Bedin-
gungen, liegt im Ermessen des Gerichts. So hat etwa der Bundesfinanzhof nicht
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alle Formen der differenzierten Einkommensteuer als verfassungswidrig angese-
hen, sondern dem Gesetzgeber zur Verfolgung des Gemeinwohls nahe gelegt, bei
allen Unternehmen zwischen einbehaltenen und ausgeschiitteten Gewinnen zu
unterscheiden (BFHE 188, 69, BStB1 1999 II, 450). Dieses »Zaunmodell« ist,
wie wir wissen, jedoch politisch gescheitert (Kapitel 3). Okonomisch kann man
nun aber mit guten Griinden argumentieren, dass das Gemeinwohl nicht durch
eine Begiinstigung der einbehaltenen Unternehmensgewinne am ehesten gefor-
dert wird, sondern durch eine generelle Begiinstigung der Kapitaleinkommen
(Sachverstandigenrat 2003: Ziffer 622). In dem Male, in dem es sich bei dem
Verfassungsgericht um eine »deliberative Institution« (Rawls 1992: 231-236)
handelt, wird es diesen dkonomischen Argumenten fiir eine duale Einkommen-
steuer Rechnung tragen.

Aber natiirlich sind Richter auch politische Akteure, und zwar in zweierlei
Hinsicht. Erstens flieBen ihre eigenen Werturteile und politischen Préiferenzen
unweigerlich in die juristische Normauslegung und -abwigung mit ein. Zweitens
reagieren Gerichte durchaus strategisch auf die politischen Gegebenheiten (Tse-
belis 2002: Kapitel 10; Vanberg 2004). Basiert etwa eine bestimmte Politik auf
einem breiten gesellschaftlichen und parteipolitischen Konsens, so wird ihre Be-
schrinkung durch das Bundesverfassungsgericht unwahrscheinlicher. Auch wenn
man die politische Seite des Verfassungsgerichts anerkennt, gibt es deshalb kei-
nen Grund, die duale Einkommensteuer zu verwerfen. Zum einen ist es durchaus
moglich (oder gar wahrscheinlich), dass der steuerrechtliche »Aktivismus« des
Verfassungsgerichts schon aufgrund seiner derzeitigen Zusammensetzung nach-
lassen wird; zum anderen wiirde ein breiter parteipolitischer Konsens — sollte er
erreichbar sein — selbst dazu beitragen, die »Zustimmung« des Gerichts wahr-
scheinlicher zu machen.

5.3 Chancen und Probleme der politischen Einigung

Die Probleme der parteipolitischen Einigung liegen vor allem im Zusammenhang
zwischen der Struktur der Einkommensteuer und dem Niveau der Steuer- und
Abgabenlast, auf den ich wiederholt eingegangen bin. Eine linke Partei, die das
derzeitige Niveau der Steuer- und Abgabenlast erhalten (oder sogar erhéhen)
will, muss alle Hebel in Bewegung setzen, um diese Last moglichst gerecht und
wachstums- und beschiftigungsfreundlich zu verteilen. Ein viel diskutierter
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Weg, um dies zu erreichen, ist eine Verlagerung der Abgabenlast von den Sozial-
abgaben zur Einkommensteuer. In dem MafRe, in dem héhere Einkommensteuern
auf den Faktor Arbeit fallen, wére dies freilich eine Umfinanzierung innerhalb
derselben Einkommensart. Beschéftigungspolitische Vorteile konnten allerdings
dadurch erzielt werden, dass niedrige Arbeitseinkommen durch die progressive
Einkommensteuer weit weniger belastet werden als durch proportionale Sozial-
abgaben (Scharpf 2000a). Diese Vorteile konnten noch grofer sein, wenn die
Senkung der Sozialbeitrdge nicht linear, sondern durch die Einfiihrung eines
Grundfreibetrags erfolgen wiirde. Solch eine Umfinanzierung ist dagegen nur bei
einer progressiven und aufkommensstarken Einkommensteuer sinnvoll und mdg-
lich. Deshalb fiihrt die Préferenz fiir einen Erhalt der derzeitigen Steuer- und
Abgabenbelastung zur Priferenz fiir eine differenzierte oder duale Einkommen-
steuer. Eine rechte Partei hingegen, die eine schnelle und durchgreifende Sen-
kung der Abgabenbelastung anstrebt, hat jedes Interesse, das Aufkommenspoten-
tial und die Progressivitit der Einkommensteuer zu beschrianken. Zwar konnte
eine deutlich verstdrkte Steuerfinanzierung der Sozialausgaben auch durch eine
Erhohung der Mehrwertsteuer erreicht werden (vgl. etwa: Bartels 2003), jedoch
wiirde dadurch im Wesentlichen eine proportionale Steuer auf Arbeit durch die
andere ersetzt.!® Steht deshalb die Einkommensteuer fiir eine Umfinanzierung
nicht zur Verfiigung, verliert die Umfinanzierung des Sozialstaats ihren Sinn und
das Problem der hohen Sozialbeitrige muss allein innerhalb der Sozialversiche-
rung geldst werden: durch Strukturreformen und Ausgabensenkungen. Die Prife-
renz fir eine moglichst schnelle und weitgehende Senkung der Steuer- und Ab-
gabenlast fiihrt also zu einer Priferenz fiir die Flat Tax.!!

10 Vgl. Kapitel 2 und 4. Wie Homburg (2000: 142, Hervorhebung im Original) ausfiihrt:
»wDemnach ist die Mehrwertsteuer eine Steuer auf Arbeitseinkommen, Bodeneinkommen,
Reingewinne und Erbschaftssalden, wahrend Kapitaleinkommen durch sie nicht belastet
werden ... An dieser Stelle sollte vermerkt werden, dass die hier entwickelte Sicht der
Mehrwertsteuer meilenweit vom common sense entfernt ist, der beispielsweise meint, eine
Mehrwertsteuer sei im Vergleich zur Einkommensteuer leistungsfreundlich und halte we-
niger von produktiver Tatigkeit ab.« In dem MalBe, in dem die Arbeitgeberbeitriage zur So-
zialversicherung tatsdchlich die Gewinne schmaélern, wiirde eine Umfinanzierung durch die
Mehrwertsteuer sogar zu einer Erhohung der Abgabenlast auf den Faktor Arbeit fithren.

11 Die wechselseitige Beeinflussung von Steuerstruktur und -niveau spielt in der Literatur zur
Politischen Okonomie der Besteuerung eine zentrale Rolle (Hettich/ Winer 1999). Ein ho-
hes Steuerniveau geht mit einer differenzierten Steuerstruktur einher. Dies ist auch in Be-
zug auf die Wahl zwischen Einkommen- und Ausgabensteuer seit langem bekannt. Sozial-
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Wiirden diese beiden Priferenzprofile genau so wie skizziert durch Parteien
reprasentiert, so gibe es kaum Aussicht auf eine parteipolitische Einigung. Aber
natiirlich ist dies nicht der Fall. Zwar kann man die zugespitzt dargestellten Posi-
tionen grob SPD und FPD zuordnen — den beiden Endpunkten des steuerpoliti-
schen Spektrums —, doch werden sie nur von einem Teil der jeweiligen Partei-
und Fraktionsfiihrung geteilt. Vielen Sozialdemokraten ist klar, dass die Proble-
me des deutschen Sozialstaats nicht ausschlieBlich iiber Umfinanzierung zu 16sen
sind; und vielen Liberalen ist ebenso klar, dass ausreichende Mehrheiten fiir eine
einschneidende Senkung der Steuer- und Abgabenlast zumindest kurzfristig nicht
zu erreichen sind. Dariiber hinaus sind Parteien in der Realitédt nicht so oppor-
tunistisch und weitsichtig, wie dies in der politokonomischen Theorie unterstellt
wird. In allen Parteien gibt es Politiker, die vorrangig eine systematische Ein-
kommensteuerreform anstreben und somit auch bereit sind, Erwadgungen iiber die
mittelfristige Abgabenbelastung getrennt davon zu behandeln. Eine breite partei-
politische Einigung ist deshalb zwar schwierig, aber nicht unmdglich.

Die Konsensfindung muss aber vielleicht durch Verfahrensinnovationen
erleichtert werden. Ein Ansatzpunkt ldge darin, die Anzahl der Verhandlungs-
dimensionen zu erhéhen (vgl. Scharpf 2000b; Tsebelis 2002). Dies kann die
Konsensfindung erleichtern, weil »Koppelgeschifte« iiber unterschiedliche Ent-
scheidungsdimensionen hinweg mdglich wiirden — eine Partei verliert an einer
Stelle und gewinnt an einer anderen. Dies sollte die Einigung insbesondere dann
beférdern, wenn die Parteien verschiedene Dimensionen unterschiedlich stark
gewichten. Inhaltlich bietet sich eine stirkere Verkopplung unterschiedlicher Re-
formvorhaben ohnehin an, weil — wie in Kapiteln 3 und 4 gezeigt — die Reform
der Einkommensteuer von den Reformen der Gewerbesteuer oder der Sozialver-
sicherung kaum sinnvoll zu trennen ist. Mit Verfahrensinnovationen hat dies in-
sofern zu tun, als die Verkniipfung mehrerer Entscheidungsgegenstinde die
Komplexitdt von Verhandlungen erh6ht und die Teilnehmer somit leicht iiber-
fordern kann. In diesem Punkt sehe ich deshalb die Attraktivitdt eines Vorschlags

staatsfreundliche Politikokonomen haben fiir Ausgabensteuern pléadiert, weil durch die
Steuerfreistellung der Kapitaleinkommen eine »effiziente Umverteilung« moglich sei
(Przeworski/Wallerstein 1988; Wallerstein/Przeworki 1995; siche auch Sinn 1998; Prze-
worski 1999: 43). Andere finden umgekehrt Einkommensteuern »genau deshalb attraktiv,
weil sie starker verzerrend wirken; denn dies impliziert ... ein geringeres Niveau der
Transferausgaben« (Krusell/Quadrini/Rios-Rull 1996: 475, eigene Ubersetzung).
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von Gerhard Lehmbruch (2000: 199), wonach sich die deutsche Gesetzesvorbe-
reitung am Beispiel der nordischen Lénder, insbesondere Schwedens, orientieren
sollte. Dort sorgen langfristig angelegte und tiberparteiliche Kommissionen un-
ter prominenter Einbeziechung von Wissenschaftlern, Beamten und Verbénde-
vertretern fiir die 16sungsorientierte Bearbeitung eines Problems im spéteren Ge-
setz. Die systematische Einbezichung von wissenschaftlichem Sachverstand
kann helfen, der Komplexitdt der Entscheidungsgegenstinde gerecht zu werden
und politisch einigungsfahige Kompromisse zu entdecken und durchzudeklinie-
ren. Wie Eichhorst und Wintermann (2003: 169) iiber das schwedische Beispiel
schreiben:

Den Kommissionen fallt die Aufgabe zu, nicht nur Informationen aufzubereiten, sondern selbst
auch durch Sachorientierung konfliktlosend zu wirken. Wissenschaftlicher Sachverstand flief3t
in die Gesetzgebung ein und hilft, sach- und parteipolitische Mehrheiten zu bilden.

Doch leider ist dieser Vorschlag nicht mehr als ein genereller Merkpunkt fiir in-
stitutionelle Reformen unterhalb der Ebene einer Verfassungsreform. Dass er in
absehbarer Zeit in der Einkommensteuerreform umgesetzt wiirde, ist kaum zu
erwarten. Die Diskussion zeigt jedoch auch, dass wir in der Suche nach einer
konsensfihigen Einkommensteuerreform weder die Gewerbesteuer noch die Re-
form der Sozialversicherung aus dem Auge verlieren sollten.

Wie wahrscheinlich ist nun eine breite parteipolitische Einigung auf einen
systematischen Reformansatz? Und welches der beiden Grundmodelle bietet
bessere Voraussetzungen filir einen Konsens: die Flat Tax oder die duale Ein-
kommensteuer?

Eine konsequente Flat-Tax-Reform ist unwahrscheinlich. Richtig ist, dass die
Grundidee einer solchen Reform in den letzten Jahren enorm an Unterstiitzung
gewonnen hat (vgl. Kapitel 3). Spétestens nach dem Strategiewechsel der SPD
bei der Steuerreform 2000 ist »gute« Einkommensteuerpolitik fiir viele Kommen-
tatoren gleichbedeutend mit einer moglichst starken Senkung der Steuersétze,
insbesondere des Spitzensteuersatzes. Angesichts dessen mogen schon schlichte
Wahlkalkiile ausreichen, um die SPD zu weiteren Steuersatzsenkungen fiir hohe
Einkommen zu bewegen. Trotzdem ist es unwahrscheinlich, dass die SPD — aber
auch Teile von CDU und CSU — wirklich ernst machen mit der Idee einer Flat
Tax. Den Hauptgrund dafiir sehe ich in der oben beschriebenen »kompensatori-
schen« Funktion der progressiven Einkommensteuer (auf Arbeitseinkommen) im
Gesamtsystem der Steuern und Abgaben. Weil die Einkommensteuer niedrige
Einkommen schont und als progressives Korrektiv im Gesamtsystem der Steuern
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und Abgaben wirkt, kann insbesondere die SPD wenig Interesse an weiteren
Einnahmeverlusten oder einer starken Verminderung der Tarifprogression haben.
Die Zustimmung der SPD zu einem weitergehenden Flat-Tax-Ansatz wiirde al-
lerdings dann wahrscheinlicher, wenn gleichzeitig — Staaten wie Frankreich und
den Niederlanden folgend — Elemente der Einkommensteuer in die Sozialversi-
cherung integriert werden konnten. Ein Beispiel ist die von SPD und Griinen
vorgeschlagene Biirgerversicherung, mit der Kapitaleinkommen in die Sozialver-
sicherung einbezogen werden sollen, ein anderes die — inzwischen auch vom
DGB geforderte — Einfiihrung eines steuerfinanzierten Grundfreibetrags in die
Sozialversicherung, mit dem niedrige Arbeitseinkommen entlastet und ein Ele-
ment der Progression eingefiihrt wiirden.!2

Alles in allem scheint aber hochstens eine Einigung auf eine weitere Abfla-
chung des Steuertarifs moglich — nach demselben Muster der schrittweisen Re-
formen wie in den letzten zwanzig Jahren. Dabei ist allerdings zu beachten, dass
die heutige Situation derjenigen nach den »Petersberger Steuervorschligen«
gleicht und nicht etwa der Situation vor der Steuerreform 2000 (vgl. Kapitel 3).
Nachdem die dringendste Anpassung an den Steuerwettbewerb geschafft ist, hat
sich der Druck auf die Sozialdemokraten, zu einer Einigung zu kommen, wieder
reduziert. Dementsprechend sind so weitreichende Konzessionen wie bei der
Steuerreform 2000 von ihnen kaum zu erwarten. Ein weiterer Schritt in Richtung
Flat Tax diirfte somit nicht besonders grof3 ausfallen, womit auch die Systematik
der Reform hinter den Erwartungen zuriickbleiben wiirde.

Wire die Einigung auf eine duale Einkommensteuer leichter? Dies scheint
zundchst nicht so, weil eine ganz dhnliche Situation mit vertauschten Rollen be-
steht. Die Flat-Tax-Befiirworter in FDP und Union sollten dieser Steuer gegen-
iiber abgeneigt sein, weil sie den Druck auf den Spitzensteuersatz abschwicht.
Und sie konnten einer dualen Einkommensteuer wahrscheinlich dann am ehesten
zustimmen, wenn sich in der Sozialversicherung Modelle wie die »Kopfpauscha-
len« der Herzog-Kommission durchsetzen.!?> Bei genauerer Betrachtung zeigen
sich indes wichtige Unterschiede zwischen den beiden Szenarien, welche die du-
ale Einkommensteuer als konsensfahigeres Reformmodell erscheinen lassen:

12 Ob solch eine Reform, die dem Aquivalenzprinzip zuwider lduft, verfassungsrechtlich
zuldssig wire, ist eine andere Frage.

13 Umgekehrt kdnnten Sozialdemokraten und Griine Kopfpauschalen dann am ehesten akzep-
tieren, wenn die soziale Kompensation durch die Einkommensteuer erreicht wird und nicht
durch die Mehrwertsteuer.
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1.

Wenn eine Einigung von Union und SPD notwendig ist, dann ist sie auch
hinreichend. Die FPD kann also im Zweifelsfall {ibergangen werden, jeden-
falls solange sie sich in der Opposition befindet. Dies konnte die Einigung
befordern, weil die Liberalen — anders als die Griinen — in Fragen der Ein-
kommensteuerreform in der Regel nicht zwischen Union und SPD stehen,
sondern die stirkste Praferenz fiir Flat Tax und Ausgabensenkung besitzen.
Die Flat-Tax-Befiirworter haben eine andere relative Lage zum Status quo als
die SPD. Die SPD liegt dem Status quo am néchsten (wie schon 1997/1998)
und kann deshalb im Zweifelsfall eine Blockade gegeniiber einer radikalen
Flat-Tax-Reform vorziehen. Die Reformkréfte innerhalb von FDP und Union
diirften dagegen im Grundsatz jede weitere Systematisierung des Steuersys-
tems und jede weitere Steuersatzsenkung begriilen. Gewiss: Die duale Ein-
kommensteuer ist aus den oben genannten Griinden nicht ihr Wunschmodell.
Wenn aber aufgrund des wahrscheinlichen Vetos der Sozialdemokraten — und
von Teilen der Union — eine echte Flat Tax ohnehin nicht zu realisieren ist,
dann sprechen gute dkonomische Griinde fiir den Ubergang zu einer dualen
Einkommensteuer statt dem Festhalten am weiterhin unverwirklichten Ideal
einer umfassenden Einkommensteuer. Diese Position wurde in der Vergan-
genheit politisch kaum diskutiert, wird aber mittlerweile vom Sachverstindi-
genrat (2003) und anderen prominenten Okonomen wie Ifo-Prisident Hans-
Werner Sinn (2003) vertreten. War die »umfassende Einkommensteuer« flir
die Union bisher die Prédmisse und nicht das Ergebnis steuerpolitischer Ab-
wagungen, so konnte sich dies in der Zukunft &ndern. Wére mit der SPD Ei-
nigkeit dariiber zu erzielen, dass zumindest fiir Kapitaleinkommen eine pro-
portionale, niedrige und gleichmédBige Steuer der beste Weg ist, hitten FDP
und Union schon einiges erreicht. Einer spateren Absenkung der Steuersitze
auf Arbeitseinkommen stiinde dariiber hinaus nichts im Wege. Dies leitet
zum letzten Punkt iiber.

Selbst wenn die Zustimmung der SPD nicht erforderlich wire und CDU/
CSU sich zu einer echten Flat Tax durchringen kdnnten, sprachen aus Sicht
von Union und FDP langfristige Erwdgungen fiir eine duale Einkommen-
steuer. Denn es ist zweifelhaft, ob ein langfristiger gesellschaftlicher Konsens
fiir eine stark abgeflachte Einkommensteuer erreichbar ist. In den steuerpoli-
tischen Vorzeigelandern USA und Neuseeland jedenfalls konnte er nicht er-
reicht werden. Nach Reagans beriihmter US-Reform von 1986 galt der nied-
rige foderale Spitzensteuersatz von 28 Prozent nur fiir kurze Zeit und stieg
unter Clintons Présidentschaft wieder auf fast 40 Prozent. Und nachdem die
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neuseeldndischen Regierungen unter Fiihrung der National Party die gesam-
ten neunziger Jahre {iber einen Spitzensteuersatz von nur 33 Prozent beibe-
halten haben, wurde dieser im Jahr 2000 von der Labour Party wieder auf 39
Prozent erh6ht, um zentrale Wahlversprechen zu finanzieren. In beiden Fal-
len wurde der Korperschaftsteuersatz nicht entsprechend angehoben, so dass
sich die Verzerrungen in der Unternchmensbesteuerung vergrofierten. Die
duale Einkommensteuer bietet dagegen einen dauerhaft effizienten Rahmen,
innerhalb dessen die politischen Konflikte iiber die Hohe der Arbeits- und
Kapitalbesteuerung im demokratischen Prozess ausgetragen werden konnen.
Die viel beschworene Neutralitdt in der Kapitalbesteuerung bliebe auch dann
erhalten, wenn es in Zukunft linke Mehrheiten fiir die Erh6hung der Einkom-
mensteuersitze auf Arbeitseinkommen geben sollte. Und umgekehrt wiren
rechte Mehrheiten jederzeit in der Lage, sich so weit sie wollen an das Ideal
der Flat Tax anzunihern, indem sie die Steuersdtze auf Arbeitseinkommen
senken.

5.4 Schluss: Die duale Einkommensteuer als konsensfahiges
und »demokratiefreundliches« Reformmodell

Als Folge der hohen Konsenshiirden des deutschen Regierungssystems wurde
die Politik der Bundesrepublik treffend als »Politik des mittleren Weges« charak-
terisiert (Schmidt 1990, 1999). In der Einkommensteuerpolitik der letzten zwan-
zig Jahre ist es jedoch duflerst schwierig gewesen, diesen mittleren Weg zu fin-
den. Ein Grund dafiir ist, dass Deutschland in vielen Fragen der Wirtschafts- und
Sozialpolitik an einer Wegscheide steht und dies auch Auswirkungen auf die
Einkommensteuerreform hat. FDP und Union sind eher bereit, die Steuer- und
Abgabenlast in Deutschland kurzfristig deutlich abzusenken und kdnnen deshalb
in der Einkommensteuerreform eher auf das Modell der Flat Tax setzen. Die
SPD setzt dagegen stérker auf eine effizientere und gerechtere Verteilung dieser
Last und hat deshalb bisher das Modell einer differenzierten Einkommensteuer
verfolgt. Dieser einfache Unterschied erklirt einen groflen Teil der steuerpoliti-
schen Konflikte der letzten zwanzig Jahre.
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Wenn kein Konsens zu erzielen ist, entscheidet in der Demokratie in der Regel
die Mehrheit. Dies war in der Einkommensteuerpolitik nur selten méglich. Dar-
aus resultierten nicht nur Blockaden und faule Kompromisse, sondern auch eine
bedauernswerte Verwischung politischer Profile und Verantwortlichkeiten. Insti-
tutionelle Reformen, die mehrheitsdemokratischen — nicht pluralitdren! — Prozes-
sen grofleren Raum einrdumen, sind deshalb wiinschenswert.

Solange Konsens jedoch notwendig ist, sollte sich die Suche nach einer Eini-
gung auf Reformmodelle konzentrieren, die fiir die Einkommensteuer einen dau-
erhaft effizienten Rahmen schaffen konnen und gleichzeitig die politischen Un-
terschiede zwischen Parteien respektieren. Die duale Einkommensteuer ist solch
ein Modell. Sie ist nicht nur in theoretischer Hinsicht das Einkommensteuersys-
tem der politischen Mitte, sondern verlangt auch beiden Seiten des Konflikts
schmerzhafte Konzessionen ab. SPD und Griine miissten sich von der Idee einer
progressiven Besteuerung von Kapitaleinkommen verabschieden, die Union und
FDP von der Idee einer immer stirkeren generellen Abflachung des Einkommen-
steuertarifs. Die duale Einkommensteuer ermoglicht trotz Konsenszwang ein ef-
fizientes Einkommensteuersystem und erlaubt es zukiinftigen Mehrheiten dariiber
hinaus, ihre parteipolitischen Préferenzen und Wahlversprechen zu verfolgen.
Eine linke Mehrheit konnte die Steuersitze auf Kapital- und héhere Arbeitsein-
kommen anheben und eine rechte Mehrheit konnte durch die weitere Absenkung
des Spitzensteuersatzes jederzeit eine Flat Tax realisieren. Die Entscheidung lédge
beim Wiéhler. Diese »Demokratiefreundlichkeit« der dualen Einkommensteuer ist
ebenso wichtig wie ihre Gerechtigkeits- und Effizienzeigenschaften. Das Modell
der dualen Einkommensteuer ist nicht nur die beste Chance, um trotz Konsens-
zwang eine systematische Steuerreform zu erreichen, sie bietet auch dann gute
Voraussetzungen, wenn Konsens nicht mehr notwendig ist.



Anhang
Datenquellen und Erlduterungen

Behandelt werden zunichst die Spitzensteuersitze der personlichen Einkommen-
steuer und anschlieBend die Unternehmensteuersitze (Korperschaftsteuer plus
weitere Ertragsteuern) fiir Kapitalgesellschaften. Die Daten wurden jeweils fiir
den Zeitraum von 1975 bis 2002 beziehungsweise 2003 erhoben. Die Liange der
Zeitreihen fiir einzelne Lénder ist zusétzlich in Klammern hinter dem Landerna-
men angegeben, um fehlende Werte zu kennzeichnen.

Spitzensteuersatz der personlichen Einkommensteuer

Generell basieren die Daten auf Informationen aus den folgenden Quellen:
OECD (1986), BMF »Die wichtigsten Steuern im internationalen Vergleichg,
Coopers&Lybrand International Tax Summaries, der World Tax Data Base an
der University of Michigan sowie nationalen Quellen.

In folgenden Landern werden Einkommensteuern nur auf nationaler bezie-
hungsweise foderaler Ebene erhoben: Frankreich (1975-2002), Griechenland
(1975-2002), GroBbritannien (1975-2002), Irland (1975-2002), Neuseeland
(1975-2002), Niederlande (1975-2002), Osterreich (1975-2002), Portugal
(1975-2002) und Spanien (1975-2002).

In folgenden Landern sind weitere Steuern, Abgaben oder Zuschlige beriick-
sichtigt. In Australien (1975-2002) wird eine seit 1986 erhobene Krankenversi-
cherungsabgabe beriicksichtigt, die vollstindig in das Einkommensteuersystem
integriert ist. In Belgien (1975-2002) sind lokale Steuern und Zuschlagssteuern
berticksichtigt. Zwischen 1978 und 1988 gab es einen Hochstsatz fiir die tarifli-
che Gesamtsteuerbelastung (Plafond). In Kanada (1975-2002) werden die Pro-
vinzsteuersétze fiir Ontario einbezogen, die von 1975 bis 2000 als Zuschlags-
steuern ausgestaltet waren. Neuere Daten iiber die Provinzsteuerséitze stammen
aus: www.taxpayer.com. Fiir Deutschland (1975-2002) wird der Solidaritétszu-
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schlag beriicksichtigt. Fiir Ddnemark (1975-2002) werden lokale Steuern be-
riicksichtigt; der Hochstsatz (Plafond) ist gesetzlich festgelegt. Die Daten sind
auf der Web-Seite des dinischen Finanzministeriums verfiigbar. In Finnland
(1979-2002) werden neben der nationalen Einkommensteuer der Durchschnitt
der lokalen Steuern sowie die Beitrdge fiir die Gesundheitsversicherung einbezo-
gen. Die entsprechenden Daten stammen vom finnischen Finanzministerium. Fiir
Italien (1975-2002) wird die lokale Einkommensteuer beriicksichtigt, die 1998
abgeschafft wurde. Seit dem Jahr 2000 gibt es variierende regionale Zusatzsteu-
ern. Fiir Japan (1975-2002) werden nationale, prafekturale und lokale Steuern auf
Einkommen beriicksichtigt. Fiir Norwegen (1979-2003) werden nationale und
lokale Steuern beriicksichtigt. In Schweden (1975-2002) werden ebenfalls natio-
nale und lokale Steuern beriicksichtigt, wobei fiir die lokalen Steuern ein vom Fi-
nanzministerium bereitgestellter Durchschnitt herangezogen wird. Fiir die Schweiz
(1979-2002) werden nationale, kantonale und lokale Einkommensteuern beriick-
sichtigt, wobei sich letztere auf Ziirich beziehen. Fiir fehlende Jahre sind die Da-
ten interpoliert (1982—1983, 1987, 1992—-1995). Fiir die US4 werden foderale
und gliedstaatliche Einkommensteuern beriicksichtigt. Gliedstaatliche Steuern sind
von der Bemessungsgrundlage der foderalen Steuer abziehbar. Als gliedstaatlicher
Steuersatz wird ein ungewichteter Durchschnitt aller Staaten verwendet.

Unternehmensteuersatz fiir Kapitalgesellschaften

Generell basieren die Daten auf Informationen aus den folgenden Quellen: BMF
»Die wichtigsten Steuern im internationalen Vergleich«, Coopers&Lybrand In-
ternational Tax Summaries, der World Tax Data Base an der University of Mi-
chigan, dem Institute for Fiscal Studies (Chennells/Griffith 1997; Devereux/
Griffith/Klemm 2002) sowie der KPMG Corporate Tax Rate Surveys.

In folgenden Léndern werden nur Korperschaftsteuern auf nationaler bezie-
hungsweise foderaler Ebene erhoben: Australien (1970-1975, 1980-2003), Da-
nemark (1975-2003), GroBbritannien (1975-2003), Griechenland (1979-2003),
Irland (1975-2003), Niederlande (1975-2003), Neuseeland (1975-2003) und
Spanien (1975-2003).

In folgenden Landern sind weitere Steuern, Abgaben oder Zuschlige beriick-
sichtigt. In Frankreich (1975-2003) wird generell der Korperschaftsteuersatz auf
einbehaltene Gewinne zugrunde gelegt. Seit 1995 existierende Zuschlagssteuern
werden beriicksichtigt. In Osterreich (1975-2003) gab es bis 1988 einen pro-



180 Anhang: Datenquellen und Erlduterungen

gressiven Korperschaftsteuertarif; es wird der Hochstsatz zugrunde gelegt. Bis
1993 gab es eine lokale Gewerbesteuer, die ebenfalls beriicksichtigt wird. Fiir
Belgien (1975-2003) wird eine seit 1994 bestehende Zuschlagssteuer von 3 Pro-
zent auf die Korperschaftsteuer beriicksichtigt. Fiir Kanada (1976-2003) werden
die provinziellen Steuersétze fiir Ontario beriicksichtigt. Die Werte fiir 1982—1983
sind interpoliert. Fiir Deutschland (1975-2003) wird bei der Korperschaftsteuer
der Satz fiir einbehaltene Gewinne betrachtet. Zusétzlich wird ein durchschnittli-
cher Gewerbesteuersatz einbezogen. Fiir Finnland (1980-2003) werden lokale
Korperschaftsteuern beriicksichtigt. talien (1975-2003) hatte bis 1998 eine lo-
kale Korperschaftsteuer, die zeitweise von der Bemessungsgrundlage der nationa-
len Steuer absetzbar war. Seit 1998 wird der Satz der lokalen Wertschopfungs-
steuer einbezogen, obwohl deren Bemessungsgrundlage nicht nur Gewinne ein-
bezieht. In Japan (1979-2003) werden neben der nationalen Korperschaftsteuer
auch préfekturale und lokale Unternechmensteuern betrachtet. Die priafekturale
Steuer ist bei der Berechnung der nationalen Steuer (im Folgejahr) absetzbar. Fiir
Norwegen (1975-2003) werden zentralstaatliche und lokale Steuern beriicksich-
tigt. Fiir Portugal (1982-2003) werden lokale Steuern sowie Zuschldge einbezo-
gen. Die Daten stammen vom Institute for Fiscal Studies sowie von den KPMG
Corporate Tax Rate Surveys. Fir Schweden (1980-2003) werden nationale und
lokale Steuersitze betrachtet. Die Schweiz (1992-2003) erhebt progressive Kor-
perschaftsteuern auf nationaler, kantonaler und lokaler Ebene. Kantonale und lo-
kale Sidtze beziehen sich auf Ziirich. Die Daten stammen von KPMG. Fiir die
USA (1975-2003) wird neben der foderalen Korperschaftsteuer der ungewichtete
Durchschnitt der gliedstaatlichen Steuersétze einbezogen.
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