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Steuerreform: Notwendige Anpassungen vor-
genommen, der groBe Wurf blieb aus

von Stefan Bach*

1 Einleitung

Die Steuerpolitik war nur ein Randthema auf der Agenda 2010. Bundeskanzler Schré-
der verwies in seiner Regierungserkldrung im Mérz 2003 auf die bereits beschlossenen
Stufen der Einkommensteuerreform bis 2005, die weitere Entlastungen von Biirgern und
Wirtschaft bringen wiirden. Ferner erwahnte Schroder die Plane zur Gewerbesteuerreform
im Rahmen der seinerzeit tagenden Gemeindefinanzreformkommission und die Plane zur
Einfithrung einer Abgeltungssteuer auf Zinsertrage. SchlieBlich sollte das Steuerrecht fiir
Kleinstbetriebe vereinfacht werden und eine stirkere Kontrolle der Schattenwirtschaft
Mehreinnahmen generieren.

Grofle Pliane zur Steuerreform waren das nicht gerade. Nur wenige Monate spater wurde
die Steuerpolitik dann aber zum Top-Thema auf der politischen Agenda. Schon in den
Jahren und Jahrzehnten davor waren immer wieder grundlegende Reformen der direkten
Besteuerung diskutiert worden. Hohe Steuersdtze, ausgehohlte Bemessungsgrundlagen
und ein kompliziertes Steuerrecht wurden zunehmend als Belastung fiir die wirtschaft-
liche Entwicklung ausgemacht und als Verletzung der Steuergerechtigkeit kritisiert. An-
passungsdruck im Zuge der Globalisierung, zunehmender internationaler Steuerwettbe-
werb, die schwache gesamtwirtschaftliche Entwicklung und die steigende Arbeitslosigkeit
weckten die Aufmerksamkeit der breiten wirtschaftspolitischen Offentlichkeit fiir das The-
ma spétestens seit Mitte der 90er Jahre. Im Zuge der ,,Politik der ruhigen Hand* glaubte
die Bundesregierung seinerzeit, mit der Unternehmensteuerreform 2001 und der schritt-
weisen Senkung der Einkommensteuersétze bis 2005 die wichtigsten Hausaufgaben in der
Steuerpolitik erledigt zu haben. Mit der Agenda 2010 wandte sie sich der Reform der der
sozialen Sicherung und des Arbeitsmarktes zu.

Im Herbst 2003 erdffnete dann der ,,Bierdeckel““~-Vorschlag des Finanz- und Wirtschaftsex-
perten der CDU Friedrich Merz die Diskussion um eine grundlegende Steuerreform. CSU
und FDP traten mit dhnlichen Steuerreformkonzepten an die Offentlichkeit. Besonders ein-
flussreich waren die Vorschldge des Heidelberger Steuerprofessors und Verfassungsrecht-
lers Paul Kirchhof, insbesondere, als Angela Merkel ihn als designierten Finanzminister
in ihr Kompetenzteam berief und das Thema im Wahlkampf aufgegriffen wurde. In den
begleitenden Diskussion wurde schnell klar, dass die kraftigen Steuersatzsenkungen kurz-
bis mittelfristig grole Budgetdefizite ausgeldst hatten. Angesichts der hohen Haushaltsde-
fizite waren Steuerausfille im Bereich von einem Prozent des Bruttoinlandsprodukts und
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mehr nicht zu verkraften. Verschérfend kam hinzu, dass deutliche Entlastungen vor allem
der Spitzenverdiener unter Verteilungsgesichtspunkten sehr unpopulér waren. Die Union
musste erkennen, dass man mit solchen Konzepten keine Wahlen gewinnen kann.

Nach der Bildung der grolen Koalition war das Thema dann schnell vom Tisch. Zwar
wurden die Vorschldge weiter entwickelt und umsetzungsfreundlicher gemacht. Hier sei
vor allem die ,,Duale Einkommensteuer* des Sachverstidndigenrats erwahnt oder auch das
Reformkonzept der Stiftung Marktwirtschaft. Aber auch diese Vorschlidge waren den Fi-
nanzpolitikern fiskalisch zu riskant und in ihren Systemverdnderungen zu weit reichend.
In bewihrter Manier widmete sich die groe Koalition den dringendsten Handlungsnot-
wendigkeiten bei der Unternchmens- und Kapitaleinkommensbesteuerung. Ergebnisse
waren die Unternehmensteuerreform 2008 und die Abgeltungsteuer auf Kapitalertrige
von 2009 an. Ferner erhdhte man die Mehrwertsteuer gleich um 3 Prozentpunkte auf einen
Streich. Die Reform der Erbschaftsteuer steht nach dem Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts noch auf der Agenda und wird zurzeit beraten. Dann hat die GroB3e Koalition ihr
steuerpolitisches Programm abgearbeitet.

Dieser Beitrag gibt einen Uberblick zu den steuerpolitischen Herausforderungen im Vor-
feld und im Umfeld der Agenda 2010. Dazu werden zundchst wesentliche Entwicklungs-
trends des Steuer- und Abgabensystems herausgearbeitet (Kapitel 2). AnschlieBend be-
schreibt Kapitel 3 den permanenten Steuerreformprozess der letzten Jahrzehnte vor dem
Hintergrund der sich dndernden steuerpolitischen Leitbilder. Intensiv werden die rot-grii-
nen Steuerreformen sowie die jliingste Reform der Unternehmens- und Kapitaleinkom-
mensbesteuerung diskutiert.

2 Entwicklungstrends des Steuer- und Abgabensystems

Der moderne Wohlfahrts- und Steuerstaat greift tief in die wirtschaftlichen Verhéltnisse
seiner Biirger und Unternehmen ein. Bei einer Abgabenquote (Steuern und Sozialabgaben
in % des BIP) von gegenwirtig (2007) 39 % gehen zwei von fiinf Euro volkswirtschaft-
licher Wertschopfung durch die ,,6ffentliche Hand“. Aufgrund seiner groBen wirtschaft-
lichen Bedeutung ist das Steuer- und Abgabensystem und seine Reform ein wichtiges Ins-
trument der Wirtschaftspolitik, dariiber hinaus von staatspolitischem Interesse allgemein.
Denn es geht nicht nur um den Entzug von Ressourcen aus dem privaten Sektor der Volks-
wirtschaft zugunsten des 6ffentlichen Bedarfs, dessen Lasten und den damit verbundenen
wirtschaftlichen Folgewirkungen. Uber das Steuersystem werden auch zahlreiche Ziele
der Wirtschafts- und Sozialpolitik verfolgt. Nicht zuletzt ist zu bedenken, dass der Nor-
malbiirger primér durch die Besteuerung mit der staatlichen Eingriffsverwaltung konfron-
tiert wird. Der hoheitlich handelnde Staat gibt hier seine Visitenkarte ab. Die Erfahrungen,
die die Biirger dabei machen, sind prigend fiir die Einstellung zu 6ffentlicher Verwaltung,
Politik und Gemeinwohl.

Zunéchst sei ein Blick auf die gesamtwirtschaftliche Bedeutung von Steuern und Sozialab-
gaben und deren Struktur im Zeitablauf geworfen. Die gesamtwirtschaftliche Steuerquote
(Steuerautkommen in % des Bruttosozialprodukts) verlief seit der Nachkriegszeit relativ
konstant, sie schwankte in einer Bandbreite von 23 bis 25 %. In den letzten Jahren war sie
cher niedriger, sie hat sich inzwischen aber wieder um die 23 % stabilisiert (Abbildung 1).
Das ist im internationalen Vergleich eher niedrig (OECD 2007).
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Abbildung 1
Gesamtwirtschaftliche Steuer- und Abgabenquoten
1925 bis 2008
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Allerdings schliefit das Steuersystem in Deutschland die Sozialbeitrdge nicht ein, die ein
Abgabensystem neben dem Steuersystem darstellen und im internationalen Vergleich
hoch sind. Weite Bereiche der sozialen Sicherung werden in Deutschland nicht {iber allge-
meine Steuern, sondern iiber lohn- und einkommensbezogene Beitrdge finanziert. Durch
die hohe Beitragsdquivalenz bei vielen Leistungen der Sozialversicherungen sind die
Sozialbeitrage aus 6konomischer Sicht allerdings nur teilweise als Steuern einzustufen.
Dies gilt fiir weite Bereiche der Renten- und Arbeitslosenversicherung. Bei Kranken- und
Pflegeversicherung bewirken einkommensabhéngige Finanzierung sowie die kostenlose
Familienmitversicherung dagegen eine betrachtliche Umverteilung.

Lohnsteuer- und Sozialabgabenstaat kommt an Grenzen

Die Sozialbeitrage sind iiber die Jahrzehnte deutlich angestiegen. In den 70er und 80er
Jahren machte sich der erhohte Finanzierungsbedarf der Kranken- und Arbeitslosenver-
sicherung bemerkbar. Nach 1990 sind die Sozialversicherungsbeitrage durch die Transfer-
anforderungen der neuen Bundesldnder angehoben worden. Erst in den letzten 10 Jahren
konnten die Beitragsbelastungen durch die deutliche Aufstockung der staatlichen Zuschiis-
se an die Sozialversicherung leicht zuriickgefiihrt werden. Dazu wurden Mehreinnahmen
aus Erhohungen der Mehrwertsteuer und der 6kologischen Steuerreform verwendet. In-
nerhalb des Steueraufkommens ist das bis in die 90er Jahre zunehmende Gewicht der
Lohnsteuer bemerkenswert (Abbildung 2). Der deutsche Steuerstaat ist im Laufe der Zeit
zum Lohnsteuer- und Sozialabgabenstaat geworden.
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Abbildung 2
Struktur des Steueraufkommens 1950 bis 2008’
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Dies blieb nicht ohne Folgen auf die Arbeitsmarktbezichungen. Neben der allgemein
schwachen Beschéftigungsentwicklung war die sozialversicherungspflichtige Beschifti-
gung riicklaufig (Abbildung 3). Die Ausweitung von steuer- und abgabenbegiinstigten Mi-
nijobs und (,,Schein-“)Selbsténdigkeit macht sich hier bemerkbar. Im Zusammenwirken
mit der allgemeinen Lohnmoderation seit Beginn der 90er Jahre und verstirkt seit der Stag-
nationsphase 2001 bis 2005 schldgt sich das in der schwachen Einnahmenentwicklung der
Sozialkassen nieder. Die Lohnsteuer ist nicht so stark von dieser Erosion der Steuerbasis
betroffen, da die starke Tarifprogression die Aufkommenselastizitdt erhoht. In die gleiche
Richtung wirkt die tendenzielle Polarisierung der Lohnstruktur.

Unternehmens- und Kapitaleinkommensbesteuerung: Von der synthe-
tischen zur Dualen Einkommensteuer

Vergleichsweise schwach war in den letzten Jahren der Beitrag der Gewinn- und Ver-
mogenseinkiinfte zum Steueraufkommen. Neben schrittweisen Steuerentlastungen (Tarif-
senkungen, Abschaffung der Vermogen- und Gewerbekapitalsteuer) driickten Steuervergiin-
stigungen in den 90er Jahren das Aufkommen, die im Zuge der Investitionsforderung in
den neuen Bundesldndern gewéhrt wurden (Sonderabschreibungen, Investitionszulagen).
Daneben spielen Gestaltungsspielrdume und die geringere Kontrollintensitit der Finanzver-
waltung bei den Beziehern von Gewinn- und Kapitaleinkiinften eine Rolle. Nicht zuletzt
macht sich die Internationalisierung der wirtschaftlichen Beziehungen in den Steuersyste-
men bemerkbar. In Europa haben seit Beginn der 80er Jahre viele Lander ihre Steuersitze
auf Gewinne und Kapitaleinkiinfte gesenkt, um international mobile Investoren und Ka-
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Abbil

dung 3

Sozialbeitrdge und Lohnsteuer, Arbeitnehmer und sozial-
versicherungspflichtig Beschaftigte 1970 bis 2008

Alte Bundeslander

Deutschland

50
I"...‘N -
, —
45 "' N 45
----- -~ "’
o et “ie 40
% 40 "_.’."_¢ §
B ;" ’.\‘_ PR i U 35 =l
%) . —-_——== =
LD ~ =
2 30 =
wv rd o
T 30 > ~— =
g m———- -7 25 3
S A 2
s 25 4= &
@ 20
20 — 15
Br—TTTtTTr rrrrrrrr T ot rrTrTror71 10
O AV AX 4O AD o ) o O D D D o> O DO L > D
AO AV A 0 A2 D B o 0 R D SV o O P PV P
S B F R KR F P PSS ASASAS AP S

Sozialbeitragssatze Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte

------ Durchschnittl. Lohnsteuer und Sozialbeitrage ===="Arbeitnehmer insgesamt (VGR)

Quelle: DIW Berlin (2008).

pitalanleger anzulocken bzw. im Land zu halten. Eine umfassende Einkommensbesteue-
rung einschlieBlich der Unternehmensgewinne, wie sie mit der weitgehenden Integration
der Korperschaftsteuer in die Einkommensteuer durch das Vollanrechnungsverfahren in
Deutschland bis 2001 praktiziert wurde, musste aufgegeben werden. Die Kdrperschaft-
steuer wurde gesenkt und auf das klassische System umgestellt. Ferner wird von 2009 an
eine Abgeltungsteuer auf Kapitaleinkiinfte eingefiihrt. In vielen Landern ist schon seit den
90er Jahren eine ,,Schedulisierung®™ der Einkommensteuer zu beobachten. Gewinn und
Kapitaleinkiinfte werden gesondert, proportional und niedriger besteuert im Vergleich zu
den progressiv steigenden Steuersétzen auf Arbeits- und Transfereinkommen. Die skan-
dinavischen Lénder haben diese Entwicklung mit der ,,Dualen* Einkommensteuer syste-
matisch umgesetzt.

Von der direkten zur indirekten Besteuerung

Wihrend die ,,direkte” Besteuerung der Einkommen und Vermégen bis in die 80er Jahre
immer gewichtiger geworden ist, ist seitdem die indirekte Besteuerung wieder auf dem
Vormarsch (Abbildung 2). Letztere wird vor allem durch die Mehrwertsteuer getragen,
die im Laufe der Jahrzehnte zum zweiten Standbein des deutschen Steuerstaates wurde.
Seit der Wiedervereinigung wurde sie schrittweise auf das europédische Durchschnittsni-
veau angehoben, zuletzt 2007 auf 19%. Auch die Energiebesteuerung wurde in mehre-
ren Stufen angehoben, wéhrend der 90er Jahre zur Finanzierung der einigungsbedingten
Belastungen, dann in fiinf Schritten durch die 6kologische Steuerreform 1999 bis 2003.
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Das Mehrautkommen der 6kologischen Steuerreform wird zum groBten Teil fir die Auf-
stockung des Bundeszuschusses an die Rentenversicherung verwendet. Dadurch konnte
der Beitragssatz der Rentenversicherung um 1,7 Prozentpunkte gesenkt werden. Die Al-
kohol- und Tabakbesteuerung hat dagegen in ihrer fiskalischen Bedeutung abgenommen.
Die Tabaksteuern wurden zwar in den letzten Jahren regelméfig angehoben, zuletzt um
einen hoheren Bundeszuschuss an die Gesetzliche Krankenversicherung zu finanzieren.
Allerdings sind die Einnahmen kaum gestiegen und waren kurzfristig sogar riicklaufig.
Das Steuerbelastungsniveau befindet sich hier offenbar auf dem Scheitelpunkt der ,,Laffer-
Kurve®. Wiahrend Tanken fiir die Rente gut klappt, hat Rauchen fiir die Gesundheit nicht
funktioniert.

Abbildung 4

Aufkommen vermogensbhezogener Steuern in ausgewahlten OECD-
Landern 2004

In % des Bruttoinlandsprodukts (BIP)
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Vermégensbezogene Besteuerung schwach

Die Besteuerung von Vermdgenswerten ist in Deutschland schwach. Dies liegt vor allem
an den notorischen Problemen der steuerlichen Immobilienbewertung. Bei der Grundsteu-
er werden immer noch die vollig veralteten Einheitswerte nach den Wertverhéltnissen von
1964 verwendet, in den neuen Léndern sogar nach den Werten von 1935. Vermdgensteu-
er und die Gewerbekapitalsteuer wurden 1997/98 abgeschafft. In vielen Landern, in de-
nen die vermogensbezogene Besteuerung eine hohere fiskalische Bedeutung hat, spielen
Grundsteuern oder lokale Vermdgensteuern eine grofle Rolle bei der Finanzierung von
kommunalen Leistungen (Abbildung 4). Auch die Erbschaftsteuer ist in anderen Landern
fiskalisch bedeutsamer, wenn auch mit abnehmender Tendenz im Zuge des Steuerwettbe-
werbs.

Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat?

Daneben gibt es in einzelnen Leistungsbereichen des Staatssektors Entwicklungen, indivi-
duell zurechenbare Leistungen stérker entgeltlich zu machen. Dies kann geschehen durch
verstarkte Gebiihrenfinanzierung oder Privatisierung unter 6ffentlicher Regulierung. Ty-
pische Bereiche sind die Hochschulen, die Verkehrsinfrastruktur oder einzelne Leistungen
im Rahmen der kulturellen und sozialen Infrastruktur. Bei der sozialen Sicherung steht
eine Beschrinkung auf das Kerngeschéft des Risikoausgleichs bei den fundamentalen
Lebensrisiken auf der Tagesordnung. Die erweiterte Lebensstandardsicherung muss dann
starker mit leistungsdquivalenten Beitrdgen finanziert oder auf die private oder betrieb-
liche Vorsorge verlagert werden. Grofere fiskalische Bedeutung haben diese Tendenzen
bisher allerdings nicht. Langerfristig konnten sie allerdings die Staatsquote spiirbar zu-
rickfiihren. Die Besteuerung wird aber weiterhin die wesentliche Finanzierungsquelle fiir
die offentlichen Leistungen bleiben.

3 Steuerpolitische Leitbilder und permanente Steuerreform

Vom Wohlfahrts- und Interventionsstaat zur angebotsorientierten Finanz-
politik

In der Geschichte der Bundesrepublik gab es seit der unmittelbaren Nachkriegszeit re-
gelmiBige Anldufe zu einer umfassenden Erneuerung des Steuersystems. ,,Seit langem
besteht in den Kreisen von Wirtschaft, Wissenschaft und Verwaltung Einigkeit dartiber,
dass das Steuersystem der Bundesrepublik im ganzen wie in seinen Einzelheiten einer
grundlegenden Reform bedarf™ urteilten Anfang 1953 die wissenschaftlichen Beiréte beim
Bundesministerium fiir Finanzen und beim Bundesministerium fiir Wirtschaft.! Unter dem
Leitmotiv ,,Organische Steuerreform® sollte eine systematische (,,organische) Abstim-
mung des Steuersystems auf die marktwirtschaftliche Wirtschaftsordnung und auf den
foderalen Staatsaufbau der Bundesrepublik vorgenommen werden (Schmdlders 1954).
Die Umsetzung dieser Ziele blieb jedoch Stiickwerk. Die Steuerpolitik beschriankte sich
zunédchst im Wesentlichen auf Tarifsenkungen bei den direkten Steuern. Zugleich wurde
der Wiederaufbau mit investitionsfordernden Steuervergiinstigungen (etwa die ,,Sieben-

1 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1974:9).
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erparagraphen® §§ 7a—7f) gefordert. Damit war zugleich dem ,,steuerpolitischen Mehr-
zweckinterventionismus® mittels Steuervergiinstigungen Bahn gebrochen. Ab Ende der
50er Jahre traten starker regional- und strukturpolitische Fragen in den Vordergrund: die
Mittelstandsforderung, die Forderung strukturschwacher Gebiete, die Férderung einzelner
Branchen wie Kohlebergbau, Schiffbau (Muscheid 1986). Erst Mitte der 60er Jahre riickte
die Reform der Umsatzsteuer, die damals noch nach dem Brutto-Allphasen-Verfahren
erhoben wurde, in den Mittelpunkt des Interesses, wobei die Harmonisierungsanforde-
rungen des Gemeinsamen Marktes der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft wichtige
AnstdBe brachten. Mit dem Ubergang zum europdischen Mehrwertsteuersystem, einer
Netto-Umsatzsteuer nach dem Vorsteuer-Abzugsverfahren, wurde eine grundlegende Re-
form durchgefiihrt, die bis heute Bestand hat und durch die européische Steuerpolitik wei-
terentwickelt wurde.

Bei den weit reichenden Finanzreformen Ende der 60er Jahre, die Finanzverfassung und
Finanzausgleich neu regelten und die offentliche Finanzwirtschaft fiir die Zwecke der
Konjunktursteuerung und der Strukturpolitik in Dienst nahmen, wurde das Steuersystem
zundchst ausgeblendet. Erst nachdem die sozialliberale Regierung im Jahre 1969 die grof3e
Koalition abgelost hatte, intensivierte sich die Diskussion um eine ,,gro3e* Steuerreform
wieder. Sie stand nun unter den Vorzeichen von inneren Reformen, Ausweitung des 6ffent-
lichen Sektors, Strukturpolitik und Umverteilung. Zuriickgreifend auf Voriiberlegungen
aus der Zeit der groBen Koalition war die Steuerreform von ,,Superminister” Karl Schil-
ler als Gesamtreform als eines der bedeutendsten und umfassendsten Reformvorhaben
der Nachkriegszeit angekiindigt worden. Eine Steuerreformkommission erarbeitete ein
umfangreiches Gutachten (Gutachten der Steuerreformkommission 1971). Deren weit
reichende steuersystematische Empfehlungen wurden indes im Zuge der Beratungen zur
Reform der Einkommensteuer, die damals wie heute im Mittelpunkt des Interesses stand,
weitgehend ignoriert. Letztlich dominierten einzelne, tiberwiegend verteilungspolitisch
motivierte Mallnahmen: Anhebung der Arbeitnehmerfreibetrage, Familienlastenausgleich
(insbesondere Einfilhrung des Kindergeldes und Abschaffung der Kinderfreibetrage),
Abschaffung des Vermogensteuerabzugs als Sonderausgabe bei der Einkommensteuer,
Verschérfung der Progressionswirkung des Steuertarifs (Preusker 1979, Muscheidt 1986:
142 ff.). Nicht realisiert wurde dagegen die urspriinglich geplante systematische Reform
und Neukodifizierung der Einkommensteuer. Auch die Gewerbesteuer und die einheits-
wertabhéngige Vermogensbesteuerung hatten auf der Agenda der Steuerreform gestanden;
heraus kamen lediglich kleinere Maflnahmen bei den Besteuerungsgrundlagen.

Als grundlegende ReformmafBnahme wurde von 1977 an die Korperschaftsteuer refor-
miert. Eingefiihrt wurde ein Vollanrechnungsverfahren mit gespaltenem Steuersatz, das
bis 2000 Bestand hatte: Einbehaltene Gewinne wurden mit einem héheren Satz belastet
(zuletzt mit 40 %); bei Gewinnausschiittungen wurde diese Belastung auf 30 % ermaBigt.
Reformiert wurde in den 70er Jahren auch das Steuerverwaltungsrecht mit der Neufassung
der Abgabenordnung. Ferner war bereits zu Beginn des Steuerreformprozesses das Au-
Bensteuergesetz eingefiihrt worden, mit dem Steuerumgehungen durch Einkiinfteverlage-
rungen in das Ausland entgegengewirkt werden sollte. Gemessen an ihren urspriinglichen
Ankiindigungen blieben die Ergebnisse der Steuerreform in den 70er Jahren letztlich
Stiickwerk. Die grofle Reform der Einkommensteuer ist bis heute ausgeblieben.

Seit Beginn der 80er Jahre entstanden die Konzepte der angebotsorientierten Wirtschafts-
politik (,,supply-side-economics*), die fiir die Steuerreformdiskussion bis heute prigend
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sind. Paradigmatisch und ideologisch riickten die Traditionen des Liberalismus und die
Ordnungsprinzipien der Marktwirtschaft in den Vordergrund. Steuerpolitik wird hier pri-
maér als langerfristig angelegte Ordnungspolitik verstanden, die sich im Wesentlichen auf
die fiskalische Funktion der 6ffentlichen Einnahmen zu beschranken hat. Abgelehnt wer-
den diskretiondre Interventionen der staatlichen Wirtschaftspolitik, zum einen, weil sie
haufig nicht hinreichend prizise dimensioniert werden kénnen und zum anderen, da sie
anfillig fiir Interventionen von Interessengruppen sind. Zentrale politische Leitlinien sind
der Abbau von Allokations-,, Verzerrungen®, von Leistungshemmnissen sowie von Beein-
trichtigungen der Flexibilitdt der Produktionsfaktoren. Nicht zuletzt soll der Produktions-
standort im internationalen Wettbewerb gesichert werden, ein Aspekt, der in den letzten
Jahren im Zuge von Internationalisierung und Steuerwettbewerb stark in den Vordergrund
getreten ist. Popularisiert wurden die Ideen der angebotsokonomischen Steuerpolitik an-
hand der beriihmten ,,Laffer Curve*“.? Der Tenor der darauf beruhenden Steuerreformvor-
schldge lautete ,,niedrige Steuersdtze bei breiten Bemessungsgrundlagen®.

Nach dem Regierungswechsel 1982 griff die biirgerlich-liberale Regierung die angebots-
o6konomischen Leitbilder der Besteuerung auf. In mehreren Teilreformen und begleitet
von zahlreichen Einzelmafinahmen bei den Bemessungsgrundlagen wurde schlieBlich von
1990 an ein linear-progressiver Einkommensteuertarif eingefiihrt, der die hohe Steuer-
satzprogression im Bereich der unteren und mittleren Einkommen verringerte. Die Spit-
zensteuersétze fiir Einkommen- und Korperschaftsteuer wurden ebenfalls gesenkt. Auch
wenn diese Steuerreform, dhnlich wie ihre Vorginger, von den verantwortlichen Politikern
als Jahrhundertwerk gefeiert wurde, so blieben doch viele Ungereimtheiten des Steuersys-
tems ausgeklammert.

Seit Anfang der 90er Jahre stand die Finanzpolitik im Zeichen der deutschen Einheit.
Steuererhdhungen waren zunéchst tabu, Steuerreformen kein Thema. Im Rahmen der re-
gionalen Gebietsforderung wurden massive Steuervergiinstigungen filir Sachinvestitionen
in den neuen Bundeslidndern eingefiihrt (Investitionszulage, Sonderabschreibungen). Die
Veranlagungsbesteuerung von Gewinnen und Vermietungseinkommen war seit 1991 stark
rickldufig. Nachdem aufgrund des anhaltend hohen Transferbedarfs die Finanzierungs-
defizite steil anstiegen, wurden die Verbrauchsteuern mehrfach erhéht und der Solidari-
tatszuschlag erhoben, zuletzt permanent von 1995 an.

Seit den 90er Jahren setzte dann das Bundesverfassungsgericht mit seinen Urteilen zum
Kinderfreibetrag, zum Grundfreibetrag, zur Zinsbesteuerung, zur Einheitsbewertung bei
Vermogen- und Erbschaftsteuer, zur Besteuerung von Alterseinkiinften sowie zur neuen
Bewertung bei der Erbschaftsteuer neue Akzente. Der Gesetzgeber wurde gezwungen Zu-
stinde zu korrigieren, die Grundregeln der steuerlichen Gleichheit und der Besteuerung
nach der Leistungsfahigkeit eklatant widersprachen. Oftmals waren die Neuregelungen
jedoch halbherzig oder brachten neue Unzuldnglichkeiten mit sich.

So wurde von 1993 an eine auf die Einkommensteuer anrechenbare Kapitalertragsteuer
(,,Zinsabschlag®) in Hohe von 30% eingefiihrt. Gleichzeitig wurde der Sparerfreibetrag
deutlich auf 6000 DM erhoht, in den Folgejahren jedoch wieder mehrfach gesenkt. Mit
dem Standortsicherungsgesetz wurden von 1994 an die Korperschaftsteuersitze weiter
reduziert und auch der Spitzensteuersatz der Einkommensteuer fiir gewerbliche Einkiinf-

2 Benannt nach Arthur B. Laffer, dazu Wanniski (1979: 7 ff).
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te gesenkt. Finanziert wurden diese tariflichen Entlastungen durch Verschlechterungen
der Abschreibungsbedingungen fiir Betriebsgebdude und betrieblich genutzte Pkw. Aus
finanziellen Griinden wurde im Rahmen des Jahressteuergesetzes 1996 die vom Verfas-
sungsgericht vorgegebene Orientierung des Grundfreibetrages am sozialhilferechtlichen
Existenzminimum nicht vollstdndig realisiert und der linear-progressive Steuertarif wie-
der aufgegeben, gerade sechs Jahre nach dessen vielgelobter Einfithrung.

Das Bundesverfassungsgericht hatte durch sein Urteil zur Einheitsbewertung des Grund-
besitzes eine Neuregelung von Vermdgen- und Erbschaftsteuer erzwungen. Die Vermdgen-
steuer wird von 1997 an nicht mehr erhoben, da sich die an der Gesetzgebung beteiligten
Organe (Bundestag und Bundesrat) nicht auf eine Neuregelung einigen konnten. Bei der
Erbschaftsteuer wird von 1997 an eine bedarfsbezogene Bewertung des Grundvermdgens
praktiziert, bei der allerdings von vornherein klar war, das sie mit den Anforderungen des
Bundesverfassungsgerichts nach Bewertungsgleichheit der Vermdgensarten nicht zu ver-
einbaren sein war. Entsprechend kippte das Bundesverfassungsgericht diese Regelungen
im Jahr 2006.

Hatten die Finanzpolitiker aller Parteien die vielbeachteten Vorschlidge der Bareis-Kom-
mission (1995) zunéchst als unrealistisch und unfinanzierbar zu den Akten gelegt, so
entwickelte sich vom Sommer 1996 an eine intensive Diskussion iiber grundlegende
Reformen bei der Unternehmen- und Einkommensbesteuerung. Anhaltende Wachstums-
schwiche, steigende Arbeitslosigkeit, nicht zuletzt aber auch die Diskussion um den
Wirtschaftsstandort Deutschland, fiir den vor dem Hintergrund einer sich internationa-
lisierenden Wirtschaft (,,Globalisierung®) zunehmende Gefahren ausgemacht wurden,
hatten die Aufnahmebereitschaft von Offentlichkeit und politischer Willensbildung fiir
grundlegende Strukturreformen bei der direkten Besteuerung der Leistungseinkommen
geschirft. Es wurden weitgehende Reformmodelle entwickelt, die eine deutliche Senkung
der Steuersdtze vorsahen, bei durchgreifender Ausweitung der Bemessungsgrundlagen.
MaBgeblich angestolen wurde diese Diskussion von dem Vorschlag des CDU-Abge-
ordneten Gunnar Uldall (1996), der einen dreistufigen Einkommensteuertarif ab einem
steuerfreien Existenzminimum von 12 000 DM vorschlug, der Spitzensteuersatz sollte bei
28 % ab einem Einkommen von 30000 DM gelten. Andere Parteien und Verbédnde mach-
ten dhnliche Vorschldge. Die Diskussion glich in vielem der Reformdiskussion um die
Vorschldge von Merz, Kirchhof etc. in den Jahren 2003 bis 2005 (vgl. unten). Schnell
wurden die erheblichen Steuerausfille deutlich, die mit drastischen Steuersatzsenkungen
verbunden sind. Diese durch Verbreiterungen der Bemessungsgrundlagen zu kompensie-
ren hitte die ersatzlose Streichung sdmitlicher Steuervergiinstigungen bedeutet. Dariiber
hinaus wurden auch damals Abzugsverbote oder Pauschalierungen bei Werbungskosten
oder Sonderausgaben vorgeschlagen, was den Kernbereich der Besteuerung nach der Leis-
tungsfahigkeit tangiert.

Die von der Bundesregierung cingesetzte Steuerreform-Kommission (1997) legte ein
umfassendes, aber weniger radikales Reformkonzept fiir Einkommen- und Ké&rperschaft-
steuer vor (,,Petersberger Steuervorschlige). Diese empfahl eine deutliche Senkung des
Einkommensteuertarifs, insbesondere im oberen Tarifbereich, als auch der Kdrperschaft-
steuersétze. Zur Finanzierung waren zahlreiche Mafinahmen zur Verbreiterung der Bemes-
sungsgrundlagen sowie Erhohungen bei Verbrauchsteuern oder Umsatzsteuer vorgesehen.
Die Reform scheiterte schlieBlich, da die Bundestagsopposition und Bundesratsmehrheit
unter Fithrung des damaligen SPD-Vorsitzenden Oskar Lafontaine im Vorfeld der Bundes-

DIW Berlin



Steuerreform: Notwendige Anpassungen vorgenommen, der groBe Wurf blieb aus

tagswahl von 1998 nicht bereit waren, Kompromisse einzugehen. Schlielich verstandigte
man sich auf die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer von 1998 an. Die Steuerausfille
der Gemeinden wurden durch eine Beteiligung an der Umsatzsteuer in Héhe von 2,2 %
kompensiert. Ferner wurde der Solidaritdtszuschlag um zwei Prozentpunkte auf 5,5 % ge-
senkt. In dieser Hohe wird er bis heute erhoben. Schlielich wurde von April 1998 an die
Mehrwertsteuer um einen Prozentpunkt angehoben. Die Einnahmen kamen der gesetz-
lichen Rentenversicherung zugute, um den Beitragssatz stabil zu halten.

Rot-griine Steuerreformen

Die rot-griine Regierungskoalition griff dann die im Wahlkampf stecken gebliebene Re-
form der Unternehmens- und Einkommensbesteuerung wieder auf. Hatten deren Vertreter
in der Opposition noch die ,,soziale Schieflage* und ,,Gerechtigkeitsliicke* vieler angebots-
okonomischer Leitbilder der Steuerpolitik angeprangert und die Steuerreformkonzepte der
alten Regierung im Bundesrat blockiert, fithrten sie in der Regierungsverantwortung diese
Politik weitgehend fort, allerdings mit gewissen Akzentverschiebungen.

In der Koalitionsvereinbarung vom Herbst 1998 wurde fiir die Unternehmensbesteuerung
angestrebt, alle Unternehmenseinkiinfte mit hdchstens 35 % zu besteuern. Eine Bund-Lén-
der-Kommission unter Beteiligung von Wissenschaft und Verbdnden arbeitete anschlie-
Bend konkrete Vorschldge aus (Briithler Empfehlungen 1999). Vorab wurden im Rahmen
des Steuerentlastungsgesetzes 1999/2000/2002 der Korperschaftsteuersatz fiir einbehal-
tene Gewinne auf 40 % (1999) und der Spitzensatz der Einkommensteuer fiir gewerbliche
Gewinne von 45 % auf 43 % (2000) gesenkt. Im Gegenzug wurden eine Reihe von Ver-
schéarfungen der Gewinnermittlung beschlossen, v.a. Einfiihrung eines Wertautholungsge-
bots, Einschrankungen der Teilwertabschreibung, Einschrankungen bei der Bildung von
Riickstellungen, Abzugsverbot von Verlusten aus ausldndischen Betriebsstétten in DBA-
Staaten.

Mit dem Gesetz zur Senkung der Steuersitze und zur Reform der Unternehmensbesteu-
erung (Steuersenkungsgesetz — StSenkG) vom Sommer 2000 wurden ab 2001 die Steu-
ersitze gesenkt und die Struktur der Unternechmensbesteuerung grundlegend reformiert.
Wesentliche Ziele waren die nachhaltige Férderung von Wachstum und Beschiftigung, die
Stiarkung der Wettbewerbsfahigkeit und Investitionskraft durch Senkung der Steuerbelas-
tung und die Starkung der Innenfinanzierung und Eigenkapitalbasis durch Begilinstigung
der im Unternehmen belassenen Gewinne. Kernelemente der Reform waren schrittweise
Tarifsenkungen bei der Einkommensteuer, insbesondere beim Spitzensteuersatz (Abbil-
dung 5). Daneben enthielt die Reform einen Systemwechsel bei der Unternehmensteuer
weg vom bis dahin geltenden Vollanrechnungsverfahren hin zum ,klassischen System*
der Korperschaftsteuer. Die Korperschaftsteuer wird seit 2001 mit einem einheitlichen
Steuersatz von 25 % erhoben, der fiir einbehaltene wie fiir ausgeschiittete Gewinne gilt.
Die Vollanrechnung inldndischer Korperschaftsteuer auf die Korperschaft- oder Einkom-
mensteuer von steuerpflichtigen Inléndern wurde abgeschafft. Zur Verminderung von Dop-
pelbelastungen sind seitdem Dividendeneinkiinfte bei den Anteilseignern nur zur Halfte
einkommensteuerpflichtig (,,Halbeinkiinfteverfahren®), bei Kapitalgesellschaften steuer-
frei gestellt. Gewinne aus der VerduBerung von Anteilen, die eine Kapitalgesellschaft an
einer anderen Kapitalgesellschaft hilt, werden seit 2002 ebenfalls steuerfrei gestellt. Die
einkommensteuerpflichtigen Personenunternehmen (Einzelunternehmen und Personenge-
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Abbildung 5

Grundfreibetrag, Eingangssteuersatz und Spitzensteuersatz
der Einkommensteuer 1998 bis 2005

Spitzensteuersatz

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

sellschaften) wurden neben der Senkung der Einkommensteuersitze gezielt durch eine
Gewerbesteueranrechnung auf die Einkommensteuer entlastet, die sich nach dem 1,8-fa-
chen des Gewerbesteuermessbetrags bemafl. Zur Finanzierung der Steuerausfille sah das
Steuersenkungsgesetz im Wesentlichen eine Verschlechterung der Abschreibungsbedin-
gungen vor.

Dieser Systemwechsel gab die bis dahin sehr weitgehende Integration der K&rperschaft-
steuer in die Einkommensteuer auf. Die Einkiinfte von Kapitalgesellschaften werden
seitdem abgeschlossen und im Vergleich zu den Spitzensteuersétzen der Einkommensteu-
er relativ niedrig belastet. Priméres Ziel war es, die steuerlichen Standortbedingungen
fiir international agierende Unternehmen und Investoren deutlich zu verbessern. Damit
wurde der erste Schritt getan hin zu einer ,,Dualisierung der Einkommensteuer (Bach et
al. 2000). Allerdings geschah dies nur halbherzig, da nur die Gewinneinbehaltung in der
Kapitalgesellschaft entlastet wurde, wahrend die Einkiinfte aus anderen Finanzierungs-
formen sowie die Gewinne der Personenunternehmen weiterhin der progressiven Ein-
kommensteuer unterliegen. Weiterreichende Entlastungen auch in diesen Bereichen wéren
allerdings fiskalisch teuer geworden und auch nicht mit den Verteilungsvorstellungen der
rot-griinen Regierungskoalition vereinbar gewesen.

Neben der Tarifentlastung und der Anhebung des Grundfreibetrags entlastete die rot-griine
Bundesregierung Familien mit Kindern. Kindergeld und Kinderfreibetrage wurden kréftig
erhdht, Abziige fiir berufsbedingte Kinderbetreuungskosten erhoht. Das 1996 eingefiihrte
,,Optionsmodell* beim steuerlichen Familienleistungsausgleich, nach dem bei der Veran-
lagung zur Einkommensteuer entweder Kinderfreibetrage oder Kindergeld berticksichtigt
werden, wurde beibehalten. Weitergehende Reformen der Ehegatten- und Familienbe-
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steuerung, etwa eine Einschrankung des Splittingverfahrens bei zusammen veranlagten
Ehepartnern und starkere Entlastungen fiir Kinder, wurden mehrfach diskutiert, aber nicht
umgesetzt (siche hierzu den Beitrag von Katharina Wrohlich in diesem Heft).

Ferner schrinkte die rot-grilne Bundesregierung die legalen Steuergestaltungsmdoglich-
keiten ein. Neben gezielten Regelungen gegen ,,hochprozentige™ Verlustzuweisungsmo-
delle (§ 2b EStG) wurde bei der Einkommensteuer eine Art ,,Mindestbesteuerung* einge-
fithrt, mit der die laufende Verrechnung von hohen Verlusten aus einzelnen Einkunftsarten
mit positiven Einkiinften aus anderen Einkunftsarten begrenzt und zeitlich gestreckt
wurde (§ 2 Abs. § EStG). Die Vorschrift erwies sich aber in der Anwendung als duflerst
kompliziert und brachte letztlich kaum Mehreinnahmen. Von 2004 an wurde sie durch
eine Begrenzung der Nutzung von Verlustvortrdgen aus fritheren Jahren ersetzt. Diese
wirkt sich vor allem bei der Unternehmensbesteuerung aus, da die Unternechmen erheb-
liche Verlustvortrage bei der Gewerbe- und Kdrperschaftsteuer vor sich her schieben. Das
Haushaltsbegleitgesetz 2004 reduzierte ferner eine Reihe von Steuervergiinstigungen, die
auf der Subventionsabbau-Liste der Ministerprasidenten Koch und Steinbriick verzeichnet
waren. Die flir 2005 vorgesehene letzte Stufe der Steuerreform wurde teilweise auf 2004
vorgezogen, um die schwache Konjunktur zu stiitzen.

Ein steuerpolitischer Evergreen ist die Reform der Gemeindebesteuerung und der Kom-
munalfinanzen. Unter dem Druck einer sich zuspitzenden kommunalen Finanzkrise wurde
2002/03 eine Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen einberufen, in die Bund,
Lander, Gemeindeverbiande sowie die Wirtschaftsverbdnde und Gewerkschaften einbe-
zogen waren. Greifbare steuerpolitische Ergebnisse kamen nicht heraus (Junkernheinrich
2003, Bericht der Arbeitsgruppe ,,Kommunalsteuern® 2003). Im Zentrum stand die Ge-
werbesteuer, die im Laufe der Jahrzehnte zu einer Extra-Gewinnsteuer fiir Gro3unter-
nehmen wurde. Die Kommunalverbdnde und die Gewerkschaften préferierten eine ,,Re-
vitalisierung™ der Gewerbesteuer durch eine breitere Besteuerung der kapitalbezogenen
Wertschopfung (,,Kommunalmodell), um die Steuerbelastungen gleichméBiger auf Wirt-
schaftsbereiche und Regionen zu verteilen. Dies stiel auf den massiven Widerstand der
Wirtschaftsverbédnde, die eine Stirkung der ertragsunabhingigen Unternehmensbesteue-
rung strikt ablehnten. Sie schlugen ein kommunales Hebesatzrecht auf die Einkommen-
steuer und Korperschaftsteuer vor (,,BDI/VCI-Modell*). Hier konnte kein Kompromiss
gefunden werden. Auch der Vorschlag der rot-griinen Bundesregierung vom August 2003
zur Einfithrung einer rein gewinnbezogenen ,,Gemeindewirtschaftsteuer, bei der auch die
Freiberufler einbezogen werden sollten, scheiterte in den parlamentarischen Beratungen.

Nicht zuletzt war die 6kologische Steuerreform ein Herzensanliegen der rot-griinen Bun-
desregierung. Die Idee, umweltpolitische Lenkungsimpulse mit anstehenden Reformen
des Steuer- und Abgabensystems zu verbinden, war seit Beginn der 90er Jahren in ei-
ner breiteren Offentlichkeit diskutiert worden. Im Zuge der 6kologischen Steuerreform
wurden ab 1999 MineralGlsteuersitze fiir Kraftstoffe, Gas und Heizol erhoht sowie eine
Stromsteuer eingefiihrt und erhdht (Tabelle 1). Das Steuermehraufkommen dieser Reform
betrigt etwa 19 Milliarden Euro oder 0,8 % des BIP, wovon etwa 30 % auf die Stromsteuer
und 55% auf die hohere Kraftstoffbesteuerung entfallen. Davon wird der iiberwiegende
Teil zur Aufstockung des Bundeszuschusses an die Rentenversicherung verwendet, was
eine Senkung des Rentenversicherungsbeitragssatzes von 1,7 Prozentpunkten erlaubt. Al-
lerdings waren Offentlichkeit und Politik das wirmende energie-, standort- und beschif-
tigungspolitische Hemd letztlich néher als der umweltpolitische Rock. Mit Riicksicht auf
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Tabelle 1

Energiesteuersatze 2007

Mengen- §teuer- Erh6l_1ung Nachrichtlich:

einheit sdtze vor 1999 bis 2007 Gesamtbelastung
Energietriger 1.4.1999 (kumuliert) 2007

(ME) Cent/ME Cent/ME | Euro/GJ | Euro/tCO, | Cent/ME Eu(;)/ Euro/tCO,

Verkehrskraftstoffe
Benzin I 50,10 15,35 474 65,87 6545 20,22 280,85
Diesel | 31,69 15,35 4,29 57,97 47,04 1314 177,63
Erdgas (Warme) kWh 0,186 0,364 1,01 18,04 0,550 1,53 27,28
Heizol (leicht) (Warme) I 4,09 2,05 0,57 7,77 6,14 1,73 23,32
Heizol (schwer), (Warme)' kg 1,79 0,71 0,18 2,31 2,50 0,64 8,12
Heizél (schwer), Stromerz.! kg 1,79 0,71 0,18 2,31 2,50 0,64 8,12
Kohle (Warme) GJ - 33,00 0,33 2,22 33,00 0,33 2,22
Elektrischer Strom? kWh - 2,05 5,69 37,96 2,05 5,69 37,96

1 Von 2000 an einheitlicher Mineralélsteuersatz fiir schweres Heinzol.
2 Unterstellt sind 0,54 kg CO,-Emission je kWh im Durchschnitt iiber alle Kraftwerke.

die Wettbewerbsfahigkeit der energieintensiven Branchen blieben die Kohlen zunéchst un-
besteuert, lediglich im Wérmebereich werden sie von 2007 an geringfiigig belastet. Heizdl
und Gas werden bezogen auf den Energie- oder CO,-Gehalt niedrig belastet (Tabelle 1).

Fazit zu den rot-griinen Steuerreformen: Die Entlastungen bei der Einkommensteuer sowie
die Strukturreformen bei der Unternehmensbesteuerung trugen den dringenden Erforder-
nissen Rechnung. Weiterreichende Reformen mit unabsehbaren Folgen fiir das Steuerauf-
kommen waren nicht angesagt. Der Anlauf zur Reform der Gemeindebesteuerung verlief
im Sande. Mit der 6kologischen Steuerreform wurde ein neuer Akzent gesetzt, der aber
in der Umsetzung pragmatisch abgeschliffen wurde. Im Zuge der gesamtwirtschaftlichen
Stagnationskrise und der ,,Politik der ruhigen Hand** der Bundesregierung kamen dann die
Strukturprobleme des Steuersystems in das Bewusstsein einer breiteren Offentlichkeit.
Vom Herbst 2003 an entbrannte dann eine breite Diskussion iiber grundlegende Steuerre-
formen, die sich bis in den Bundestagswahlkampf 2005 hinzog.

Diskussion iiber grundlegende Steuerreformen 2003-2005

Ab dem Herbst 2003 wurden eine Reihe von grundlegenden Reformkonzepten fiir die
Einkommens- und Unternehmensbesteuerung in der breiteren Offentlichkeit diskutiert.
Die Vorschldge kamen aus dem biirgerlichen Lager und zielten darauf, durch eine Berei-
nigung der Besteuerungsgrundlagen und eine Senkung der Steuersdtze das Steuersystem
zu vereinfachen, standortfreundlicher zu machen und Anreize fiir mehr Wachstum und
Beschiftigung zu setzen. Neu war, dass im Vergleich zu fritheren Reformdebatten nicht
nur einzelne Wirtschafts- und Finanzpolitiker, sondern maf3gebliche Reprisentanten der
biirgerlichen Parteien die Debatte prigten, Vorschldge machten und die Parteigremien zu
entsprechenden Beschliissen veranlassten.
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Die Diskussion erdffnete der ,,Bierdeckel“-Vorschlag des seinerzeitigen Finanz- und Wirt-
schaftsexperten der CDU, Friedrich Merz (2003), der auf dem Bundesparteitag der CDU
im November 2003 beschlossen wurde. Er enthielt einen Drei-Stufen-Einkommensteuer-
tarif, der von einem Grundfreibetrag von 8000 Euro an Sdtze von 12 %, 24 % und 36 %
(ab 40000 Euro) aufweisen sollte. Steuerbefreiungen, Freibetrdge, Steuererméfigungen
und Abzugsbetrige sollten weitgehend gestrichen, die Zahl der Einkunftsarten auf vier
reduziert werden. Fiir die Unternehmensbesteuerung sollte ein neues Steuerbilanzrecht
entwickelt werden, Kapitaleinkommen durch automatische Kontrollmitteilungen effek-
tiver erfasst und in die Veranlagung einbezogen werden. Das Anrechnungsverfahren der
Korperschaftsteuer sollte wieder eingefiihrt und die Gewerbesteuer durch eine wirtschafts-
kraftbezogene Gemeindesteuer ersetzt werden. Ahnliche Konzepte wurden vom baye-
rischen Finanzminister Kurt Faltlhauser (2003) sowie von der FDP unter Federfithrung des
Bundestagsabgeordneten Hermann Otto Solms (2003) vorgelegt. Wissenschaftliche Bera-
tungsgremien wie der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung oder der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesfinanzministerium beteiligten
sich an dieser Diskussion mit weiteren Vorschldgen, ebenso die Wirtschaftsverbédnde oder
,.think tanks* wie die Bertelsmann Stiftung oder die Stiftung Marktwirtschaft.

Besondere Aufmerksamkeit erregte dann der Heidelberger Steuerprofessor und ehemalige
Verfassungsrichter Paul Kirchhof. Mit seiner Forschungsgruppe Bundesteuergesetzbuch
hatte er einen Vorschlag fiir eine grundlegende Vereinfachung und Systematisierung des
Einkommensteuerrechts entwickelt und breiter popularisiert (Kirchhof 2003). Vor allem
nach seiner Berufung als Schattenfinanzminister der Unionsparteien im Bundeswahlkampf
2005 wurden diese Steuerreformpline intensiv in einer breiten Offentlichkeit diskutiert.
Kirchhof schlug einen einheitlichen Steuersatz von 25 % (flat rate) ab einem steuerpflich-
tigen Einkommen von 18000 Euro vor, der auch fiir die Korperschaftsteuer gelten sollte.
Neben einem Grundfreibetrag von 8000 Euro waren fiir niedrige Einkommen erméafigte
Eingangsteuersdtze von 15 % und 20 % vorgesehen. Grundsétzlich sollte es nur noch eine
Einkunftsart ,,Erwerbseinkiinfte geben, alle einkunftsartspezifischen Sonderregelungen
sollten wegfallen. Arbeitnehmer-Pauschbetrag und Sparer-Freibetrag sollten ebenfalls
gestrichen und an deren Stelle eine Vereinfachungspauschale von 2000 Euro treten, die
fiir alle Einkiinfte auBler den Gewinneinkiinften gelten sollte. Die Bemessungsgrundlagen
sollten durch weitgehende Streichung von Steuerbefreiungen und Steuervergiinstigungen
erheblich verbreitert werden, Abzugsmaoglichkeiten mit teilweise privatem Charakter im
Bereich der Einkunftsermittlung (,,gemischte Aufwendungen* wie Pendlerkosten, héus-
liches Arbeitszimmer) sowie bei den Sonderausgaben und auBlergewdhnlichen Belastungen
praktisch vollstindig abgeschafft werden. Auf Grundlage eines neuen Steuerbilanzrechts
sollten stille Reserven in den Bilanzen konsequent unterbunden, bei der Besteuerung von
Vermietungsobjekten die Moglichkeiten zum Steuersparen radikal beschnitten werden.

Letztlich konnten sich diese Vorschlige nicht durchsetzen. Zum einen wurde deutlich, dass
kréftige Senkungen der Steuersitze mit betrachtlichen Steuerausfallen verbunden gewesen
wiren. So ergaben Berechnungen des DIW Berlin, dass die Vorschlage von Merz/CDU,
von Kirchhof und von der FDP zu Mindereinnahmen in GréBenordnungen von 1,1 bis
1,6 % des BIP gefiihrt hétten (Bach et al. 2004, Bach 2005, Bach und Steiner 2006). Noch
gravierender war, dass die meisten Vorschldge vor allem die Steuerzahler mit den hohen
Einkommen relativ stark entlasteten. Dies bot Rot-Griin im Wahlkampf gute Angriffs-
punkte, diese Pline als fiskalisch unsolide und sozial unausgewogen zu brandmarken. Die
mdglichen Wachstumsimpulse und Steuervereinfachungseffekte wurden von der Fachwelt
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cher zuriickhaltend eingeschétzt. Zwar sind positive Arbeitsmarktimpulse wahrscheinlich,
langerfristig konnten verringerte Allokationsverzerrungen positive Wachstumsimpulse
auslosen (Bach und Steiner 2006, Fuest et al. 2007). Diese sind aber unsicher, der Erfolg
tritt frithestens nach einigen Jahren ein, und die zusétzlichen Steuereinnahmen bewirken
vermutlich nur einen kleinen Selbstfinanzierungseffekt der Reformen. Deutliche Verén-
derungen der steuerlichen Rahmenbedingungen kénnen sich zudem kurz- bis mittelfristig
negativ auf die wirtschaftliche Entwicklung auswirken, soweit sie mit Entwertungen von
Investitionen und sonstigen Anpassungskosten verbunden sind. Unklar blieb, wie die be-
trachtlichen Budgetliicken die weit reichenden Reformkonzepte finanziert werden sollten.
Angesichts der ausufernden Budgetdefizite hétten andere Steuern und Abgaben erhoht
oder Staatsausgaben gesenkt werden miissen. Diese hétte die positiven wirtschaftlichen
Impulse reduziert und weitere Wirkungen auf die Einkommensverteilung ausgelost.

Im Hinblick auf die populdre Forderung nach Steuervereinfachung hétten die Vorschla-
ge von Kirchhof et al. zweifellos groBe Fortschritte gebracht. Eine deutliche Senkung
der Grenzsteuersétze reduziert auch die Anreize zur Steuergestaltung. Doch bedeutet eine
systematische Durchforstung des Steuerrechts immer auch den Abschied von liebgewon-
nenen Privilegien einzelner Gruppen: angefangen von der Pendlerpauschale fiir Arbeitneh-
mer, iiber das Imparitétsprinzip bei der Gewinnermittlung bis hin zur Besteuerung von Im-
mobilien und privaten VerduBerungsgewinnen. Dies 16st naturgemaB heftigen Widerstand
der Betroffenen aus. Die Erfahrungen aus der Steuerverwaltung zeigen zudem, dass vor
allem die grundlegenden Fragen der Gewinnermittlung und des Werbungskostenabzugs
am meisten Arbeit machen, etwa die Abgrenzung von den privaten Lebenshaltungskosten
oder die Nutzungsdauer von Wirtschaftsgiitern (Haegert 1991, Stegmaier 1993). Auch
bei Steuersitzen von 25% wird es sich immer noch lohnen, Gewinne in das niedriger
besteuernde Ausland zu verlagern oder mit dem Finanzamt iiber Sonderabschreibungen
und Riickstellungen zu streiten, wenn auch weniger als heute. Gewinneinkommen sind
eben kompliziert zur ermitteln, zumal in Zeiten internationalisierter Unternehmensverbiin-
de mit den Moglichkeiten zur Arbitrage zwischen den nationalen Steuersystemen. Daher
gibt es keine wirklich einfache Einkommensbesteuerung, hier muss man Kompromisse
schlieBen.

Im Bundestagswahlkampf 2005 holte Bundeskanzler Schroder seine Partei mit einer be-
merkenswerten Autholjagd aus dem Stimmungstief, nicht zuletzt dank kréftiger Polemik
gegeniiber dem wirtschaftliberalen Kurs Angela Merkels und der Unionsparteien. Deren
Steuerreformpléne sowie die nicht immer gliickliche Kommunikation Kirchhofs spielten
dabei eine gewisse Rolle. Bei der Bildung der groflen Koalition wurden die grundlegenden
Steuerreformmodelle schnell zu den Akten gelegt. Obgleich die SPD im Wahlkampf noch
die von der Union vorgeschlagene Mchrwertsteuererhohung auf 18 % als ,,Merkelsteuer™
abgelehnt hatte, einigte man sich schnell auf eine Mehrwertsteuererh6hung um 3 Pro-
zentpunkte auf einen Streich ab 2007. Das Aufkommen wurde zur Senkung der Arbeits-
losenbeitrige sowie zur Haushaltskonsolidierung verwendet. Dank der guten Konjunktur
2006/2007 ging diese Operation recht reibungslos iiber die Biihne. Das Mehraufkommen
von gut einem Prozent des BIP hat maB3geblich dazu beigetragen, die 6ffentlichen Haus-
halte 2007 auszugleichen.

Angesichts von Internationalisierung, Standortwettbewerb und europdischem Steuersen-

kungswettlauf war allen Beteiligten klar, dass an der Unternehmensbesteuerung weiter ge-
arbeitet werden musste. Deutschland war mit einer tariflichen Grenzbelastung von knapp
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39% bei den Gewinnen von Kapitalgesellschaften zuletzt europdischer Spitzenreiter. In
Westeuropa lag die nominale Steuerbelastung 2007 im Durchschnitt bei etwa 30 %, in den
neuen Mitgliedsldandern bei unter 20 % (Sachverstandigenrat 2006, European Commission
2007, Bach, Buslei und Dwenger 2007). Zwar ist durchaus umstritten, ob die effektiven
Steuerbelastungen bezogen auf die tatsdchlichen Gewinne in Deutschland ebenfalls an der
Spitze liegen. So hatte das DIW Berlin fiir Deutschland aufgezeigt, dass in der Vergan-
genheit trotz der hohen Steuersétze nur ein miBiges Aufkommen erzielt wurde und ein
Vergleich der Unternehmensgewinne ausweislich der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nungen (VGR) mit den steuerlich erfassten Gewinnen eine Liicke von mindestens 100
Milliarden Euro (2001) offenbart, dies entspricht gut 4% des BIP (Bach und Dwenger
2007). Die tariflichen Grenzbelastungen sind aber fiir steuerliche Gestaltungen die ent-
scheidende Grofle und zumindest stimmungsméBig auch fiir realwirtschaftliche Entschei-
dungen relevant.

In den Jahren 2005 und 2006 waren dann in der wirtschaftpolitischen Offentlichkeit vor
allem zwei Steuerreformkonzepte préasent: die Vorschlage einer Wissenschaftlergruppe
im Auftrag der Stiftung Marktwirtschaft (2006) zur Unternehmensbesteuerung und zum
Gemeindesteuersystem sowie die ,,Duale Einkommensteuer, die der Sachverstindigen-
rat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2006) mit Kooperations-
partnern im Auftrag der Bundesregierung entwickelt hat. Die Grofle Koalition griff diese
Vorschldge zwar nicht auf, weil sie ihr fiskalisch zu riskant und steuersystematisch zu weit-
reichend erschienen. Diese Vorschldge diirften jedoch wichtige Blaupausen fiir kiinftige
Reformen darstellen.

Reformvorschlige der Stiftung Marktwirtschaft

Beim Reformkonzept der Stiftung Marktwirtschaft zur Unternehmensbesteuerung steht
die Rechtsformneutralitdt im Vordergrund. Gewinne von gréfleren Unternehmen sollen
zunidchst einer ,,Einheitlichen Unternechmenssteuer unterliegen. Diese soll zwischen 19
und 22 % liegen, so dass zusammen mit einem Kommunalsteuerzuschlag als Ersatz der
Gewerbesteuer von 6 bis 8 % eine Gesamtsteuerbelastung der Unternehmensgewinne von
25 bis 30% entsteht. Ausschiittungen werden nach einem modifizierten Halbeinkiinfte-
verfahren zusétzlich mit der persdnlichen Einkommensteuer belastet, sodass die Gesamt-
belastung der ausgeschiitteten Gewinne maximal dem Spitzensatz der Einkommensteuer
entspricht.

Damit Einzelunternehmer und Personengesellschafter wie bisher von den personlichen
Abzugsbetrigen und den niedrigeren Eingangssteuersdtzen bei der Einkommensteu-
er profitieren, ist fiir jahrliche Gewinne bis 120000 Euro eine ,transparente Entnahme-
besteuerung* vorgesehen: Bis zu dieser Hohe unterliegen die Gewinne der personlichen
Einkommensteuer des Unternechmers oder Gesellschafters gemeinsam mit seinen {ibrigen
Einkiinften; bei der Unternechmensteuer bleibt diese Gewinnentnahme steuerfrei. Kleinun-
ternehmer sollen wie bisher komplett in der Einkommensteuer bleiben konnen.

Die steuerliche Verselbststindigung des Unternehmens bewirkt, dass Verluste nicht mit
positiven Einkiinften bei der personlichen Einkommensteuer verrechnet werden kénnen,
sondern auf der Unternehmensebene eingeschlossen bleiben (Lock-in-Effekt). Soweit Un-
ternehmer personlich fiir Verluste haften und fiir diese Verluste in Anspruch genommen
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werden, sind Ausnahmen vorgesehen. Konzerne sollen von einer erleichterten Gruppen-
besteuerung und Verlustverrechnung profitieren. Die Gewinnermittlung soll neu geregelt
und das Einkommensteuerrecht sowie das Besteuerungsverfahren vereinfacht werden.

Zur Reform der Kommunalfinanzen schlédgt die Stiftung Marktwirtschaft ein ,,Vier-Sau-
len-Modell* vor:

 Fiir die Grundsteuer wird eine aufkommensneutrale Reform der Grundsteuer unter Bei-
behaltung des Hebesatzrechts mit einer vereinfachten und realitdtsndheren Bewertung
der Immobilien angestrebt, wie sie von Bayern und Rheinland-Pfalz entwickelt wurde.

* Der Gemeindeanteil am Einkommensteueraufkommen (15 %) soll in eine kommunale
Biirgersteuer iiberfiihrt und mit Hebesatzrecht versehen werden. Vorgesehen ist ein pro-
portionaler Steuersatz auf das zu versteuernde Einkommen nach Abzug des Grundfrei-
betrages, der bei heutigem Aufkommen durchschnittlich knapp 4 % betragen wiirde.

» Die Gewerbesteuer soll abgeschafft und durch eine kommunale Unternehmensteuer mit
Hebesatzrecht ersetzt werden. Vorgeschlagen werden Sétze in Hohe von 6 bis 8 % des
Gewinns nach der einheitlichen Unternehmensteuer.

» Eine kommunale Beteiligung am Lohnsteuerautkommen in Hohe von 2 % soll die Auf-
kommensverluste bei der Gewerbesteuer ausgleichen und die Einnahmen verstetigen.
Die Mittel sollen nach Betriebsstdttengemeinden verteilt werden, um die Arbeitsort-
kommunen zu stidrken und auch Anreize zur Schaffung von Arbeitspldtzen zu setzen.

Duale Einkommensteuer des Sachverstdndigenrates

Mit seinem Vorschlag einer ,,Dualen Einkommensteuer* will der Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2006) die steuerlichen Standort-
bedingungen verbessern und die wirtschaftliche Neutralitdt der Besteuerung erhdhen. Ne-
ben der Rechtsformneutralitit soll vor allem die Investitions- und Finanzierungsneutralitét
der Unternechmensbesteuerung gestarkt werden. Das Konzept orientiert sich an Vorbil-
dern aus den skandinavischen Landern, die in den 90er Jahren diese Reform durchgefiihrt
haben, insbesondere an Norwegen. Anders als die Stiftung Marktwirtschaft, deren Kon-
zept durch die separate Besteuerung aller groBBeren Unternechmen nur deren einbehaltene
Gewinne begiinstigt, will die Duale Einkommensteuer die Steuerbelastung fiir simtliche
Unternechmens- und Kapitaleinkommen (einschlieBlich Vermietung und Verpachtung) be-
grenzen. Diese Einkiinfte werden von der iibrigen Einkommensbesteuerung abgetrennt
und niedriger besteuert (daher ,,dual®), soweit sie eine Normalverzinsung des eingesetzten
Kapitals nicht tibersteigen. Vorgeschlagen wird eine Belastung von 25% (einschlieBlich
Solidaritdtszuschlag und Gewerbe- oder kommunalen Unternehmensteuer) und eine kal-
kulatorische Verzinsung von 6 %. Dartiber hinausgehende Gewinnanteile, die etwa durch
personliche Arbeitsleistungen der Unternehmer bzw. Gesellschafter-Geschiftsfiihrer, Ri-
sikopramien oder VerduBerungsgewinne entstehen, sowie die iibrigen Einkiinfte, also vor
allem Arbeitseinkommen sowie Renten und Pensionen, sollen weiterhin der progressiven
Einkommensteuer unterliegen. Dafiir ist die progressive Besteuerung wie bisher vorgese-
hen, um die hohen Aufkommenseinbuflen und unerwiinschten Verteilungswirkungen einer
Flat Tax zu vermeiden.
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Am Nebeneinander von ,,transparenter* Besteuerung von Personenunternehmen durch die
Einkommensteuer und separater Besteuerung der Kapitalgesellschaften durch die Korper-
schaftsteuer kann festgehalten werden, sodass hier kein Reformbedarf entsteht. Der Kor-
perschaftsteuersatz wird mit dem Kapitalertragsteuersatz von 25 % abgestimmt. Die we-
sentliche Neuerung und ,,Achillesferse* der Dualen Einkommensteuer ist die Aufteilung
der Gewinneinkommen und anderer Kapitaleinkiinfte in eine Normalverzinsung (Verzin-
sungsanteil) und sonstige Gewinnbestandteile (Ertragsanteil). Bei den Personenunterneh-
men kann dies anhand der Steuerbilanz des Unternechmens durchgefiihrt werden, indem
das Aktivvermdgen mit dem Rechenzins multipliziert wird und davon die Schuldzinsen
abgezogen werden (Bruttomethode).> Auch bei Beteiligungen an Kapitalgesellschaften
sollen Gewinnausschiittungen sowie Verduflerungsgewinne, die iiber die kalkulatorische
Verzinsung der Finanzanlage hinausgehen, in die Kapitaleinkommensbesteuerung der An-
teilseigner einbezogen werden. Dazu wird die Verzinsungsbasis auf Ebene der Anteilseig-
ner iiber die Anschaffungskosten der Beteiligung ermittelt. Dies macht zwar die Besteu-
erung der Kapitaleinkiinfte bei der Einkommensteuer komplizierter, hat aber den Vorteil,
dass die tatsdchliche Wertentwicklung aus Sicht des letzten Beteiligten einschlie8lich der
Wertsteigerungen auf den Kapitalmérkten erfasst wird und zugleich Gewinnverlagerungen
in den niedriger besteuerten Verzinsungsanteil vorgebeugt wird (z. B. durch niedrigere Ge-
schéftsfiihrer-Gehélter und andere ,,verdeckte Gewinnausschiittungen®).

Unternehmensteuerreform 2008

Wesentliches Ziel der Unternehmensteuerreform 2008 war ,,neben der Erhohung der
Standortattraktivitdt die langerfristige Sicherung des deutschen Steuersubstrats“. Es ging
also maf3geblich um die Bekdmpfung von Gewinnverlagerungen ins Ausland und andere
Gestaltungen bei der Gewinnermittlung. Dazu wurde die tarifliche Steuerbelastung der
Kapitalgesellschaften durchschnittlich auf unter 30% gesenkt, indem der Kdrperschaft-
steuersatz auf 15 % und die Gewerbesteuer-Messzahl auf 3,5 % reduziert wurde. Fiir Per-
sonenunternechmen wurden vergleichbare Entlastungen fiir nicht entnommene Gewinne
bei der Einkommensteuer vorgesehen. Der Anrechnungsfaktor der Gewerbesteuer auf die
Einkommensteuer stieg vom 1,8-fachen auf das 3,8-fache des Steuermessbetrags. Bei der
Gewerbesteuer wurde die 50 %-ige Hinzurechnung von Dauerschuldzinsen einschlielich
bisher hinzugerechneter Mieten und Pachten durch eine 25 %-ige Hinzurechnung sdmt-
licher Zinsen sowie den Finanzierungsanteilen von Mieten, Pachten, Leasingraten und
Lizenzen unter Beriicksichtigung eines Freibetrags von 100000 Euro ersetzt. Ferner gilt
eine Abgeltungssteuer auf Kapitaleinkiinfte mit einem Satz von 25 % von 2009 an. Um die
Steuerausfille zu begrenzen, fielen der Betriebsausgabenabzug der Gewerbesteuer sowie
die Messzahl-Staffelung bei der Gewerbesteuer von Personenunternechmen weg. Aufler-
dem wurden steuerliche Gestaltungsmdglichkeiten verringert und die Bemessungsgrund-
lage verbreitert.

Mit Blick auf die internationalen Anforderungen der Gewinn- und Kapitaleinkommens-
besteuerung geht die Senkung der Unternechmensteuersitze und Verbreiterung der Bemes-
sungsgrundlage in die richtige Richtung. Die unterschiedliche Besteuerung von Finan-
zierungsformen, die durch die 2001er Reform eingeleitet wurde, wird durch die Reform

3 Das Finanzvermdgen (Beteiligungen, sonstige Finanzanlagen und Kasse) bleibt bei der Verzinsung des Ak-
tivvermégens auBen vor, dafiir werden die Kapitalertrdge dem Verzinsungsanteil hinzugerechnet.
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Abbildung 6

Nominale Grenzsteuerbelastung der Unternehmensgewinne’
1998, 2001 und 2009

In %
Kapitalgesellschaften Personenunternehmen
Ausschiittung an Ausschiittung Fremdfinanzierung Option
Thesaurierung steuerpflichtige an nicht durch natiirliche Normalbesteuerung 2009
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1 Unter folgenden Annahmen: Gewerbesteuer-Hebesatz 400 %; bei Personenunternehmen werden
Freibetrag und Staffeltarif vernachl@ssigt; Spitzensteuersatz bei der Einkommensteuer; 2009: ohne
«Reichensteuer”-Zuschlag, ohne Zinsschranke. 2 Bei Entnahme der begiinstigten Gewinne.

3 Fiir nicht entnommene Gewinne.

Quelle: DIW Berlin (2008).

indes weiter fortgesetzt (Abbildung 6). Da man aus fiskalischen und verteilungspolitischen
Griinden die Spitzenbelastungen der Einkommensteuer nicht weiter senken wollte, ist die
Reform von der Vorstellung geprégt, zwar Unternehmen steuerlich zu entlasten (d. h., die
Mittel, die im Unternehmen investiert werden), nicht jedoch die Unternehmer mit ihren
Einkiinften, die sie aus dem Unternehmen herausnehmen. Die Begiinstigung der Gewinn-
thesaurierung wird verstirkt und auch auf die Personenunternchmen iibertragen. Ange-
sichts der betrdchtlichen Nachversteuerung von Gewinnausschiittungen sind Lock-in-Ef-
fekte wahrscheinlich. Die Marktlenkung von Eigenkapital wird steuerlich beeintréchtigt.
Neu ist die Begiinstigung der Fremdfinanzierung durch die Abgeltungsteuer, die Zins-
einkiinfte nur noch mit maximal 25% belastet. Dies gilt formal zwar auch fiir Gewinn-
ausschiittungen von Kapitalgesellschaften, die Abschaffung des Halbeinkiinfteverfahrens
gleicht dies allerdings wieder aus.

Zur Verbreiterung der Bemessungsgrundlage sah die Reform eine Reihe von Einzelmal-
nahmen vor. Eine systematische Strategie, die tatsdchlichen konomischen Gewinne mog-
lichst breit und gleichmédfBig zu erfassen, ist allerdings nicht zu erkennen. Man konnte
sich des Eindrucks nicht erwehren, dass teilweise ,,mit der Brechstange* vorgegangen
wurde, um die politisch vorgegebenen Steuerausfille von 5 Milliarden Euro zu halten.
Dies gilt vor allem fiir Einschrankung von ,,Funktionsverlagerungen ins Ausland sowie
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der Nutzung von Verlustvortrdgen bei Gesellschafterwechsel und die Einfithrung einer
Zinsschranke* gegen hohe Fremdfinanzierung (Maiterth und Miiller 2007).

Fazit: Die Unternechmensteuerreform bedeutet sicher nicht die Systematisierung und Ver-
einfachung der Unternechmensbesteuerung. Eher ist das Gegenteil der Fall. Zudem wichst
in einer Ubergangsphase die Rechtsunsicherheit. Immerhin wurde die Tarifbelastung deut-
lich reduziert, vom Spitzenplatz in Europa ins obere Mittelfeld. Insoweit ist die Reform
ein richtiger Schritt. Dariiber hinaus kann man aus den Diskussionen der vergangenen
Jahre lernen, dass eine durchgreifende Vereinfachung und Systematisierung der deutschen
Unternehmens- und Kapitaleinkommensbesteuerung unter den Rahmenbedingungen von
Globalisierung und internationalem Steuerwettbewerb nur moglich ist, wenn man die ma-
ximalen Einkommensteuersitze deutlich senkt. Werden Korperschaftsteuer und Kapitaler-
tragsteuersétze aufeinander abgestimmt, verschwinden die unterschiedlichen Belastungen
Finanzierungsformen. Die Duale Einkommensteuer des Sachverstidndigenrats leistet das,
ohne die hoheren Steuersétze fiir Arbeits- und Transfereinkommen aufgeben zu miissen.
Auch eine solche Reform fiihrt allerdings zu deutlich hoheren Steuerausfillen und entla-
stet vornehmlich Steuerpflichtige mit hohen Einkiinften. Dazu war die GroBe Koalition
aus politischen Griinden nicht bereit.

4 Ausblick

Seit Jahrzehnten werden immer wieder grundlegende Reformdiskussionen zur Unterneh-
mens- und Einkommensbesteuerung gefiihrt, die nach einem dhnlichen Muster ablau-
fen: Der Berg kreist, geboren wird ein Méduschen. Die Reformdebatte beginnt, wenn das
Unbehagen von Steuerpflichtigen und Offentlichkeit steigt und der wirtschaftspolitische
Problemdruck zu groB wird. Uberlegungen aus Wissenschaft, Verbinden und Publizistik
werden von Politikern aufgegriffen, euphorische Visionen fiir eine grundlegende ,,grofe*
Steuerreform formuliert, Erwartungen geweckt. Think tanks und Kommissionen pro-
duzieren Positionspapiere und ausfiihrliche Berichte. Im politischen Diskurs stoen die
Vorschldge jedoch schnell auf zahlreiche Widerstinde. Gegen Steuersatzsenkungen hat
niemand etwas, aber sie kosten die Finanzminister Geld. Wenn bei den Bemessungsgrund-
lagen Steuerprivilegien und Steuergestaltungsmoglichkeiten gestrichen werden sollen,
mobilisieren sich die Gruppeninteressen. Das gilt gleichermafen fiir die Erh6hung ande-
rer Steuern und Abgaben oder Ausgabenkiirzungen. Von diesen Maflnahmen sind einzelne
Gruppen stark betroffen, wihrend sich die Entlastungen breit auf alle Steuerpflichtigen
verteilen, beim Einzelnen aber nur wenig ankommt. Daher werden diese MaBBnahmen im
,,barter and compromise® der steuerpolitischen Willensbildung schnell aufgerieben.

Feldstein (1996) hat in einem einflussreichen Aufsatz zwischen ,,tax design® und ,.tax re-
form* unterschieden. Steuerreformen 16sen Anpassungskosten aus, Betroffene verlangen
Vertrauensschutz, bei Risikoaversion werden mdgliche Verluste hoher gewichtet als Ge-
winne, der Informationsstand zu den Steuerbelastungen und erst recht zu den wirtschaft-
lichen Wirkungen der Besteuerung ist gering. Die wirtschaftspolitischen Diskurse und die
politisch-parlamentarische Willensbildung verlaufen vor diesem Hintergrund nicht sehr
gradlinig und rational (Forg et al. 2007). Es gilt die Regel: ,,Alte Steuern sind gute Steu-
ern® (Bach 1994). Wenig trostlich ist, dass dies bei anderen Reformfeldern der Agenda
2010 nicht viel anders war und ist.
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Dennoch gibt es keinen Grund zu iberméBigem Pessimismus. In der Riickschau der letz-
ten zwei Jahrzehnte hat sich vieles verbessert. Wenn der Problemdruck grof3 genug wird,
ist die deutsche Steuerpolitik durchaus in der Lage, notwendige Reformen durchzuziehen.
Getrieben durch die Strukturprobleme auf dem Arbeitsmarkt, Internationalisierung und
Steuersenkungswettlauf sowie die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wur-
den viele Unzuldnglichkeiten beseitigt, die noch bis Mitte der 90er Jahre das Steuerrecht
pragten. Allerdings waren die 6ffentlichen Kassen stdndig leer. Daher durften Steuerre-
formen nicht viel kosten. Die unmittelbaren Verteilungswirkungen begrenzen zudem den
Spielraum der Steuerpolitik. Senkungen der Spitzensteuersitze mit Blick auf die interna-
tionalen Anforderungen der Unternehmen- und Kapitaleinkommensbesteuerung entlasten
die Wohlhabenden relativ stark. Gleichzeitig stagnieren die Masseneinkommen angesichts
von Wachstumsschwiche und struktureller Arbeitslosigkeit seit Jahren, der Aufschwung
kommt beim Normalbiirger kaum an, die Polarisierung der Einkommens- und Vermdgens-
verhiltnisse nimmt zu, Mehrwertsteuer und Okosteuer wurden erhoht und die sozialen
Sicherungssysteme wurden mit der Agenda 2010 stérker ,,aktivierend ausgestaltet. Vor
diesem Hintergrund ist die ,,geflihlte” Ungerechtigkeit von weiteren Steuerentlastungen
des wohlhabenden Teils der Bevdlkerung betrdchtlich. Durchgreifende Entlastungen ho-
her Unternehmens- und Kapitaleinkommen sind daher schwer zu vermitteln. Daher be-
schrénkt sich die Politik auf die dringendsten Handlungsbediirfnisse.

Viele Unzuldnglichkeiten und Ungereimtheiten in den steuertechnischen Normensyste-
men bleiben dadurch erhalten oder verschirfen sich sogar. Bei jeder Steuerreform steht
Steuervereinfachung auf der Agenda. Tatsachlich wurde das Steuerrecht bei jeder Reform
komplizierter. Die Unternehmensteuerreform 2008 ist dazu ein Paradebeispiel. Steuer-
technische Innovationen wie die Zinsschranke hoben neue Paragraphenverhaue und Blei-
wiisten in das Steuergesetz.

Daher ist im biirgerlich-liberalen Lager und in weiten Bereichen der Mainstream-Wirt-
schaftswissenschaft die Sehnsucht nach dem groen Wurf latent geblieben. Neben ideo-
logischen Komponenten wie Subsidiaritit und Liberalismus wird diese Debatte von der
Vorstellung gespeist, hohe Steuern haben starke negative Einfliisse auf die wirtschaftliche
Entwicklung. Die ,,Laffer“-Kurve brachte diese Zusammenhénge vor 30 Jahren auf den
Punkt. Theoretisch und vor allem empirisch ist dies allerdings keineswegs eindeutig. Die
,,Laffer“-Kurve lebt von den ,,Substitutionseffekten® der Besteuerung. Die sind bei Grenz-
steuersitzen von 50 % und mehr plausibel, unklar ist aber, wie hoch sie ausfallen. ,,Ein-
kommenseffekte* konnen auch in die andere Richtung weisen. Empirisch zeigen sich hiu-
fig nur geringe Elastizitidten. Hoherqualifizierte Arbeitnehmer oder Selbsténdige reagieren
mit ihren Engagements und Arbeitszeiten kaum auf steuerliche Anreize, zumindest nicht
kurzfristig. Die Steuerpolitik hat auf diese Entwicklung mit einer ,,Schedulisierung* bzw.
Dualisierung der Einkommensbesteuerung reagiert. Dort wo die Steuerpflichtigen mobil
sind und ausweichen konnen, wird entlastet, angefangen von international orientierten
Kapitalanlegern und Investoren, iiber Rentner und Hausfrauen auf dem Arbeitsmarkt (Mi-
nijobs) bis zu Dienstleistungen in Privathaushalten, die im Regelfall iber Schwarzarbeit
abgewickelt werden. Andere fordern, Frauen steuerlich zu entlasten, weil sie zumindest als
verheiratete Frauen stérker auf die Besteuerung reagieren als Ménner (Alesina et al. 2007).
Dass das Steuerrecht dadurch nicht einfacher wird, ist wenig tiberraschend. Steuerverein-
fachung bleibt eine unerreichbare Utopie.
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Die Wirtschaftswissenschaft und die wissenschaftliche Politikberatung sollten hier zur Ge-
lassenheit mahnen und vor allem die empirische Forschung vorantreiben. Nach mittlerweile
fast 40 Jahren Optimalsteuerlehre gibt es Theorie ohne Ende. Wie aber die Steuern tatséch-
lich wirken, vor allem langerfristig, dariiber weifl die Fachwissenschaft vergleichsweise
wenig, wenn sie ehrlich ist. Das liegt auch daran, dass belastbare Datensdtze Mangelware
sind. Fiir die Arbeitsmarkt- und Sozialforschung stehen seit langem gute Haushaltssurveys
wie das Sozio-oekonomische Panel (SOEP) des DIW Berlin zur Verfiigung. In den letzten
Jahren wurden interessante Einzeldatensétze aus der Verwaltung erschlossen. Dies erlaubt
belastbare Schitzungen zu moglichen Verhaltensreaktionen auf die Reformen der Agenda
2010. Dagegen ist die Unternechmens- und Kapitaleinkommensbesteuerung ein weitge-
hend weiller Fleck auf der statistischen Landkarte. Vor allem brauchte man genauere und
représentative Informationen tiber die steuerliche Gewinn- und Einkommensermittlung
sowie zu den Beziehungen zwischen Unternehmen und deren Teilhaber, moglichst als
Einzeldaten und als Panel. Dies gibt es in Deutschland nicht. Man weil3 noch nicht einmal,
wie viel steuerliche Abschreibungen oder Zinsausgaben die Unternehmen bei der Gewin-
nermittlung abziehen, geschweige denn, dass man Verhaltenswirkungen auf Anderungen
dieser Regelungen schitzen konnte. Daher sind Schétzungen zu den Wirkungen der Zins-
schranke oder zur Verschérfung der Abschreibungsregelungen mit grolen Unsicherheiten
verbunden. Ein Finanzpolitiker der grolen Koalition stellte hierzu bei den Beratungen der
Unternehmensteuerreform im Frithjahr 2007 resignierend fest: ,,Wir schieBen in den Wald
hinein und warten bis einer umfallt.”

Literaturverzeichnis

Alesina, Alberto, Andrea Ichino und Loukas Karabarbounis (2007): Gender Based Taxati-
on and the Division of Family Chores. Download unter: www2.dse.unibo.it/ichino/lou-
kas36.pdf

Bach, Stefan (1994): Warum sind alte Steuern gute Steuern? Canard’sche Steuerregel und
neue Theorieansétze. Wirtschaftsdienst, 74, 151-156.

Bach, Stefan (2005): Grundlegende Reform der Einkommensbesteuerung: Inwieweit
kann die Bemessungsgrundlage verbreitert und das Steuerrecht vereinfacht werden?
Wochenbericht des DIW Berlin Nr. 36/2005, 523—-527. Download unter: www.diw.de/
documents/publikationen/73/43556/05-36-2.pdf

Bach, Stefan, Hermann Buslei und Nadja Dwenger (2007): Unternehmensteuerreform
2008: Positives Signal auf Kosten der Steuersystematik. Wochenbericht DIW Berlin
Nr. 18/2007. Download unter: www.diw.de/documents/publikationen/73/57328/07-18-
1.pdf

Bach, Stefan und Nadja Dwenger (2007): Unternechmensbesteuerung: Trotz hoher Steuer-
sitze miBiges Aufkommen. Wochenbericht DIW Berlin Nr. 5/2007. Download unter:
www.diw.de/documents/publikationen/73/55734/07-5-1.pdf

Bach, Stefan, Peter Haan, Hans-Joachim Rudolph und Viktor Steiner (2004): Reformkon-
zepte zur Einkommens- und Ertragsbesteuerung: Erhebliche Aufkommens- und Vertei-
lungswirkungen, aber relativ geringe Effekte auf das Arbeitsangebot. Wochenbericht
des DIW Berlin Nr. 16/2004, 185-204. Download unter: www.diw.de/documents/publi-
kationen/73/41622/04-16.pdf

Bach, Stefan, Bernhard Seidel und Dieter Teichmann (2000): Unternehmenssteuerreform
— Einstieg in die duale Einkommensteuer? Wochenbericht des DIW Berlin Nr. 11/2000.

DIW Berlin

87



Stefan Bach

Download unter: www.diw.de/deutsch/wb_11/00_unternehmenssteuerreform_einstieg
in_die_duale_einkommensteuer/30565.html

Bach, Stefan und Viktor Steiner (2006): Reformen der Einkommens- und Unternehmens-
besteuerung: Aufkommens-, Verteilungs- und Arbeitsangebotswirkungen. In: Christian
Seidl und Joachim Jickeli (Hrsg.): Steuern und soziale Sicherung in Deutschland: Re-
formvorschlige und deren finanzielle Auswirkungen. Heidelberg, Physica, 27-53.

Bareis-Kommision (1995): Thesen der Einkommensteuer-Kommission zur Steuerfreistel-
lung des Existenzminimums ab 1996 und zur Reform der Einkommensteuer. Schriften-
reihe des Bundesministeriums der Finanzen. Heft 55. Bonn.

Bericht der Arbeitsgruppe ,,Kommunalsteuern (2003): Bericht an die Kommission zur
Reform der Gemeindefinanzen. Bundesministerium der Finanzen, Sekretariat der Ar-
beitsgruppe ,,Kommunalsteuern®. Berlin, 20. Juni 2003. Download unter: www.bundes-
finanzministerium.de/nn_4486/DE/BMF _Startseite/Service/Downloads/Abt _V/007,t
emplateld=raw,property=publicationFile.pdf

Briithler Empfehlungen zur Reform der Unternchmensbesteuerung (1999): Bericht der
Kommission zur Reform der Unternehmensbesteuerung, eingesetzt vom Bundesminis-
ter der Finanzen. Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen 66. Bonn.

European Commission (2007): Taxation trends in the European Union. Data for the
EU Member States and Norway. 2007 edition. Luxemburg. Download unter: Attp://
ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_
analysis/tax_structures/Structures2007.pdf

Faltlhauser, Kurt (2003): Konzept 21 — Steuerreform. Fiir eine radikale und soziale Steu-
ervereinfachung. Miinchen.

Feldstein, Martin (1996): On the Theory of Tax Reform. Journal of Public Economics, 6,
77-104.

Forg, Michael, Dieter Frey, Friedrich Heinemann, Eva Jonas, Waldemar Rotfuf}, Eva
Traut-Mattausch und Peter Westerheide (2007): Psychologie, Wachstum und Reform-
fahigkeit. Gutachten fiir das Bundesministerium der Finanzen. Mannheim. Download
unter: fip.//fip.zew.de/pub/zew-docs/div/IBMF _PWR_Kurzfassung 20070321 pdf

Fuest, Clemens, Andreas Peichl und Thilo Schaefer (2007): Is a Flat Tax politically fea-
sible in a grown-up Welfare State? FiFo-CPE Discussion Paper No. 07-6. Download
unter: http://opus.zbw-kiel.de/volltexte/2007/5611/pdf/FiFo-CPE-DP_07-06.pdf

Gutachten der Steuerreformkommission (1971): Schriftenreihe des Bundesministeriums
der Finanzen. Heft 17. Bonn.

Haegert Lutz (1991): Eine empirische Widerlegung der géngigen Thesen iiber die Ursa-
chen fiir die Uberlastung der Finanzgerichte. Betriebs-Berater 1991, 36-47.

Junkernheinrich, Martin (2003): Reform des Gemeindefinanzsystems: Mission Impos-
sible? Vierteljahrshefte zur Wirtschaftsforschung, 72 (3), 423—443. Download unter:
www.diw.de/documents/publikationen/73/42025/v_03_3_7.pdf

Kirchhof, Paul (Hrsg.) (2003): Einkommensteuergesetzbuch. Ein Vorschlag zur Reform
der Einkommen- und Korperschafisteuer. Heidelberg. Download unter: www.bundes-
steuergesetzbuch.de/

Merz, Friedrich, MdB (2003): Ein modernes Einkommensteuerrecht fiir Deutschland. Zehn
Leitsitze fiir eine radikale Vereinfachung und eine grundlegende Reform des deutschen
Einkommensteuersystems. Beschluss B 1 des 17. Parteitages der CDU Deutschlands
2003. Download unter: www.grundsatzprogramm.cdu.de/doc/120203-beschluss-pt-
merz.pdf

Muscheid, Jutta (1986): Die Steuerpolitik in der Bundesrepublik Deutschland 1949—1982.
Berlin.

DIW Berlin



Steuerreform: Notwendige Anpassungen vorgenommen, der groBe Wurf blieb aus

OECD (2007): Revenue Statistics 1965-2006. OECD, Paris.

Preusker, Uwe Karl (1979): Politiksteuerung durch allgemeine Wahlen. Untersuchung an-
hand einer Fallstudie iiber das Zustandekommen des Einkommensteuerreformgesetz
vom 5. August 1974. Kdln u.a.O.

Sachverstiandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2006):
Max-Planck-Institut fiir Geistiges Eigentum, Wettbewerbs und Steuerrecht, Zentrum
fiir Européische Wirtschaftsforschung: Reform der Einkommens- und Unternehmens-
besteuerung durch die Duale Einkommensteuer. Expertise im Auftrag der Bundesmi-
nister der Finanzen und fiir Wirtschaft und Arbeit vom 23. Februar 2005. Wiesbaden.
Download unter: www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/download/press/dit_gesamt.
pdf

Schmolders, Giinter (1954): Organische Steuerreform. Grundlagen, Vorarbeiten, Ge-
setzentwiirfe. Berlin, Frankfurt a. M.

Solms, Hermann Otto (Hrsg.) (2003): Niedrig — einfach — gerecht. Die neue Einkommen-
steuer. Vgl. auch FDP-Fraktion: Entwurf eines Gesetzes zur Einfithrung einer neuen
Einkommensteuer und zur Abschaffung der Gewerbesteuer; Bundestagsdrucksache
15/2349. Download unter: http://dip.bundestag.de/btd/15/023/1502349.pdf

Stegmaier, Wolfgang (1993): Ursachen fiir die Uberlastung der Finanzgerichte und Vor-
schldge zu ihrer Beseitigung. Hochschulschriften zur Betriebswirtschaftslehre. Bd.
105. Miinchen.

Steuerreform-Kommission (1997): Reform der Einkommensbesteuerung. Vorschldge der
Steuerreform-Kommission vom 22. Januar 1997 (,,Petersberger Steuervorschliage®).
Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen. Heft 61. Bonn.

Stiftung Marktwirtschaft — Kommission ,,Steuergesetzbuch™ (Hrsg.) (2006): Einfacher,
gerechter, sozialer: Eine umfassende Ertragsteuerreform fiir mehr Wachstum und Be-
schéftigung. Steuerpolitisches Programm. Berlin 2006. Download unter: www.stiftung-
marktwirtschaft.de/module/Steuerpolitisches-Programm-Druckfassung.pdf

Uldall, Gunnar (1996): Vorschlag fiir eine vereinfachte Einkommen- und Korperschaft-
steuer. Bonn.

Wanniski, Jude (1979): Taxes, Revenue and the “Laffer Curve”. In: A.B. Laffer und J. P.
Seymour (Hrsg.): The Economics of the Tax Revolt. New York u.a.O., 7-12.

Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1974): Gemeinsame
Erkldrung zur Reform des Steuersystems. In: EntschlieBungen, Stellungnahmen und
Gutachten 1949—-1973. Tiibingen.

DIW Berlin



