AUFSATZE WSI MITTEILUNGEN 4/2015

Spielraume fir eine gerechtere
Steuerpolitik in den OECD-Landern

Die zunehmende Schieflage in der Einkommens- und Vermdgensverteilung der meisten
OECD-Linder hat fast iiberall zu Forderungen nach steuerpolitischen Korrekturen
gefiihrt. Allerdings sehen sich diese Forderungen dem weit verbreiteten Argument aus-
gesetzt, mehr Steuergerechtigkeit sei nur um den Preis erheblicher Wachstums- und
Beschiftigungsverluste zu haben. Doch wie sehen die steuerpolitischen Trends und die
aktuellen Entwicklungen iiberhaupt aus? Muss man wirklich mit negativen 6konomischen
Auswirkungen einer gerechteren Steuerpolitik rechnen? Kénnte eine stirkere Umverteilung
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aus makrodkonomischer Sicht nicht sogar vorteilhaft sein? Welche Schlussfolgerungen
ergeben sich fiir die Steuerpolitik auf nationaler und internationaler Ebene?’

SARAH GODAR, CHRISTOPH PAETZ, ACHIM TRUGER

1. Problemstellung

Die Ungleichheit in der Einkommens- und Vermogensver-
teilung ist in den letzten Jahrzehnten OECD-weit erheblich
gestiegen. Gleichzeitig sehen sich viele Staaten nach der
Grofen Rezession mit grofien Konsolidierungslasten kon-
frontiert. Daher werden seit geraumer Zeit weithin Forde-
rungen nach progressiven Steuerreformen laut. Allerdings
ist das dominierende 6konomische Argument gegen solche
Reformen, dass sie sich nachteilig auf Wachstum und Be-
schiftigung auswirkten und zu einem Anstieg der Steuer-
umgehung fithrten. Der vorliegende Aufsatz liefert eine
kritische Bewertung solcher Standardargumente und er-
ginzt sie um eine gesamtwirtschaftliche Perspektive. Es zeigt
sich, dass die Spielraume der nationalen Regierungen fiir
eine progressive Steuerpolitik und fiir Einnahmenerhéhun-
gen viel grofer sind als vielfach behauptet.

Abschnitt 2 gibt zunichst einen Uberblick iiber die re-
gressiven Steuertrends seit den 1980er Jahren. Im Anschluss
daran wird gezeigt, dass trotz einiger Anderungen und po-
litischer Vorschldge keine Anzeichen fiir eine umfassende
Trendwende vorliegen, da dieser nach vorherrschender
Auffassung ein Zielkonflikt zwischen Gerechtigkeit und
Effizienz im Wege steht (3). Abschnitt 4 stellt die 6konomi-
schen Standardargumente, die hiufig gegen progressive
Steuerreformen ins Feld gefiithrt werden, auf den Priifstand.
Schliefilich wird die Analyse um eine makrodkonomische

Perspektive erginzt (5), bevor abschlieflend Schlussfolge-
rungen fiir die nationale und internationale Steuerpolitik
gezogen werden (6).

2. Steuergerechtigkeit seit den 1980er
Jahren auf dem Riickzug

Traditionell lag der verteilungspolitischen Zielsetzung der
Steuerpolitik das Leistungsfahigkeitsprinzip zugrunde,
wonach (a) alle Einkommen umfassend und gleichmifig
zu besteuern, d.h. Steuerprivilegien fiir bestimmte Ein-
kommensarten zu vermeiden sind (synthetische Einkom-
mensbesteuerung) und (b) eine starke Umverteilung,  »

1 Der Aufsatz basiert groRtenteils auf Ergebnissen des
Workpackage , Redistributive Policies” innerhalb des Glo-
bal Labour University-Forschungsprojektes ,,Combating
Inequality’ das von der Hans-Bdckler-Stiftung finanziert
wurde (http://www.global-labour-university.org/353.html).
Wir danken Alexander Gallas, Hansjorg Herr und Chris-
toph Scherrer fir sehr hilfreiche Kommentare zu einer fri-
heren englischsprachigen Version des Aufsatzes. Zwei an-
onymen Gutachtern der WSI-Mitteilungen sind wir eben-
falls zu Dank verpflichtet. Fiir alle verbleibenden Fehler
und Unklarheiten sind wir allein verantwortlich.
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Entwicklung von Unternehmenssteueraufkommen, Gewinnquote
und Unternehmenssteuersatzen

Unternehmenssteueraufkommen in Prozent des BIP (linke Achse)

= Nominale Unternehmenssteuersétze in Prozent (rechte Achse)

=== Gewinnquote in Prozent des BIP (rechte Achse)
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d.h. ein hoher Progressionsgrad der Besteuerung ange-
strebt werden soll.”

Diese Ziele sind seit den 1980er Jahren stark unter Druck
geraten. Wahrend die Verteilung der Markteinkommen
schon seit Mitte der 1980er Jahre in den meisten OECD-
Landern ungleichmafliger geworden ist, ist die Umvertei-
lung durch den Staat durchschnittlich weniger effektiv als
frither, vor allem seit Mitte der 1990er Jahre (OECD 2011,
S.267). Die Steuerpolitik hat hierzu einen wesentlichen
Beitrag geleistet: Der enorme Riickgang der Spitzensteuer-
sitze der Einkommensteuer, der Unternehmenssteuersitze
sowie eine zunehmende Dualisierung der Einkommensteu-
er, d. h. eine steuerliche Privilegierung von Kapitaleinkom-
men, zeigen, dass traditionelle Vorstellungen der Steuerge-
rechtigkeit zunehmend infrage gestellt wurden.

In den 1980er Jahren war die personliche Einkommen-
steuer im Durchschnitt die wichtigste Einnahmequelle der
OECD-Lander. Auf sie entfielen rund 30 % der gesamten
Einnahmen. Seitdem ist ihr Anteil auf etwa 24 % zuriickge-
gangen, wihrend der Anteil der Sozialversicherungsbeitra-
ge zugelegt hat (OECD 2012a, S. 23). Zur Bewertung der
Progressivitit von Einkommensteuersystemen lésst sich der
tarifliche Spitzensteuersatz heranziehen. Seit den 1970er
Jahren ist dieser in fast allen OECD-Landern deutlich zu-
riickgegangen. Im Jahr 1981 lag er in den OECD-Léndern
bei durchschnittlich 65,7 %. Im Durchschnitt der Lander,
fiir die seit 1981 Daten vorliegen, sank der Spitzensteuersatz
auf 50,7 % (1990), auf 48,9 % (2000) und auf 45,8% im
Jahr 2010 (OECD 2012b S. 33). Unter Beriicksichtigung
zusitzlicher Linder, die in der Zwischenzeit der OECD bei-
getreten sind, lag er 2010 bei 41,7 %.

In den letzten Jahrzehnten sind viele europdische Re-
gierungen bewusst von der synthetischen Besteuerung ab-

geriickt und haben fiir Kapitalertrége natiirlicher Personen
Pauschalsteuern eingefiihrt, wihrend die progressive Be-
steuerung im Bereich der Arbeitseinkommen beibehalten
wurde. In vielen OECD-Lindern (z. B. Schweden, Finnland,
Osterreich, Deutschland, Spanien, Irland und Japan) sind
bestimmte Arten von Kapitalertridgen natiirlicher Personen
(z.B. Zinsen, Dividenden und Kapitalgewinne) aus der
progressiven Einkommensbesteuerung ausgeschlossen
(OECD 2013a; Deloitte 2013). Schratzenstaller (2004, S. 23)
verweist auf einen allgemeinen Trend weg von der synthe-
tischen Besteuerung hin zu einer Dualisierung der Ein-
kommensteuer. Verduf3erungsgewinne werden héufig mit
einem niedrigeren Steuersatz besteuert. Dariiber hinaus
gibt es vielfaltige Steuervergiinstigungen fiir verschiedens-
te Arten von Kapitalertridgen (Deloitte 2013). Die maxima-
le tarifliche Steuerbelastung von Dividenden ist seit 1981
deutlich gesunken (OECD 2013a).

Die Besteuerung der Unternehmensgewinne, gemessen
anhand der tariflichen Unternehmenssteuersitze, unterliegt
seit fast drei Jahrzehnten einem internationalen Wettlauf
nach unten. In den Lindern, fiir die OECD-Daten seit 1981
verfiigbar sind, ist der (ungewichtete) Durchschnitt der
Steuersitze um mehr als 20 Prozentpunkte gesunken - von
47,5% im Jahr 1981 auf nur noch 27,2 % im Jahr 2012.°

Allerdings spiegeln sich die sinkenden Steuersitze nicht
auf den ersten Blick in den Einnahmen wider: Bis 2007 ist
das Unternehmenssteueraufkommen in Prozent des Brut-
toinlandsprodukt (BIP) in den meisten OECD-Léindern im
Vergleich zu den 1970er und 1980er Jahren sogar gestiegen
(Abbildung 1). Trotz des erheblichen Riickgangs in den Jah-
ren 2008 und 2009 war das durchschnittliche Niveau im
Jahr 2010 immer noch etwas hoher als 30 bzw. 40 Jahre
zuvor. Die wahrscheinlichste Ursache fiir die dynamische
Aufkommensentwicklung diirfte im steigenden Anteil der
Unternehmensgewinne am BIP zu suchen sein: Der rasan-
te Gewinnanstieg hat den Effekt der sinkenden Steuersitze
(iber-)kompensiert (Devereux et al. 2004, S. 26). So ist die
bereinigte Gewinnquote im OECD-Durchschnitt von ihrem
Tiefpunkt von knapp 28 % des BIP zu Faktorkosten im
Jahr 1975 auf knapp 39 % und damit um 11 Prozentpunkte
bzw. fast 39 % gestiegen (Europdische Kommission 2014).

Auch die effektive Besteuerung von Privatvermogen ist
in den letzten Jahrzehnten erheblich zuriickgegangen: Ob-
wohl seit 1970 das Verhiltnis von privatem Vermdgen zum
Volkseinkommen in vielen OECD-Léndern deutlich gestie-

2 Vgl. Godar/Truger (2015a) fiir einen ausfiihrlichen Uber-
blick.

3 Kompliziertere Indikatoren fiir effektive Steuersatze, wie die
sogenannten Effektiven Grenz-, bzw. Durchschnittssteuer-
sétze (EMTR bzw. und EATR), die auf mikro6konomischen
Investitionstheorien beruhen (Spengel et al. 2012), sowie
die aggregierten impliziten Steuerséatze, die von Eurostat
berechnet werden (Europaische Kommission 2012, S. 257),
zeigen im GroRen und Ganzen ein dhnliches Bild.
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gen ist (Piketty/Zucman 2013), stagnierten die Einnahmen
der OECD-Linder aus vermogensbezogenen Steuern in
Relation zum BIP.

3. Aktuelle steuerpolitische Trends und
Empfehlungen

3.1 Aktuelle Trends

Angesichts der wachsenden Ungleichheit und der ange-
spannten Lage der 6ffentlichen Haushalte in vielen OECD-
Landern seit der Grofien Rezession gibt es einige Anzei-
chen dafiir, dass der Abwirtstrend beziiglich der
progressiven Besteuerung zum Stillstand gekommen ist.*
In der Mehrzahl der OECD-Lander wurden die Spitzen-
steuersitze bei der Einkommensteuer nach der Finanzkri-
se erhoht (IWF 2013, S. 26.). Seitdem hat eine Reihe von
Landern auch ihre maximalen Steuersétze auf private Ka-
pitalertrige erh6ht. Auch hat sich seit der Wirtschaftskri-
se der durchschnittliche Unternehmensteuersatz stabili-
siert (OECD 2014a). Belgien, Griechenland, Irland,
Portugal, Spanien und Grofibritannien haben zudem die
Steuern auf Immobilienbesitz erh6ht (Européische Komis-
sion 2012, S. 291t.; IWF 2013, S. 26).

Wihrend die genannten Entwicklungen zweifellos in
Richtung groflerer Steuergerechtigkeit gehen, gibt es auch
gravierende gegenldufige Mafinahmen: Viele Regierungen
haben seit 2009 die Mehrwertsteuersitze angehoben (Eu-
ropaische Kommission 2013a, S. 31; IWF 2013, S. 26). Da-
riiber hinaus wurden zahlreiche andere indirekte Steuern
erhoht. Laut Européischer Kommission (2013a, S. 30) haben
sich die Konsolidierungsmafinahmen auf der Einnahmen-
seite seit 2009 stark auf Konsumsteuern konzentriert, die
regressiver Natur sind, sodass insgesamt die Progressivitat
der Besteuerung sogar abgenommen haben wird.

3.2 Aktuelle Empfehlungen

In den letzten Jahren haben viele bedeutende internatio-
nale Institutionen Vorschldge unterbreitet, wie man mit
Steuerreformen zur Haushaltskonsolidierung beitragen
kann, ohne dabei die Disparitdt in der Einkommensver-
teilung stark zu vergroflern (ETUC 2010; Europdische
Kommission 2012, 2013c; European ATTAC Net-
work 2013; Européischer Rat 2012; ILO 2011; IWF 2013;
ITUC 2010; OECD 2012c¢, 2012d, 2013b; Tax Justice Net-
work 2013; UNCTAD 2012). Wihrend es einen weit ver-
breiteten Konsens hinsichtlich der Bekimpfung der Steu-
erhinterziehung, der Begrenzung der Steuervermeidung
und der Einfithrung einer Finanztransaktionssteuer gibt,
gehen die Meinungen auseinander, wenn es um deutlich

dariiber hinausgehende progressive Reformen geht. Die

Gewerkschaften, die International Labour Organization
(ILO), die United Nations Conference on Trade and De-
velopment (UNCTAD) und einige NGOs stellen solche
Forderungen. Die dominierenden internationalen Insti-
tutionen, wie die Européische Kommission, der IWF und
die OECD sind dagegen sehr zuriickhaltend, wenn nicht
sogar offen dagegen.’

Die gingige Meinung des IWF (2013) im Hinblick auf
die einnahmeseitige Konsolidierung konzentriert sich auf
die Ausweitung der Bemessungsgrundlage der Mehrwert-
steuer sowie der personlichen Einkommens- und Unter-
nehmenssteuern, die Erh6hung regelméafliger Abgaben auf
Wohneigentum und die Ausweitung von Umweltsteuern.
Ziel ist es, zusdtzliche Einnahmen zu generieren, ohne die
privaten Haushalte mit niedrigem Einkommen unverhalt-
nismiflig zu belasten — diese Sichtweise wird von der
OECD (2012c) geteilt. Um die regressiven Auswirkungen
der vorgeschlagenen Steuerrechtsinderungen zu mildern,
schlagen beide Institutionen die Einfithrung zusétzlicher
Sozialtransfers vor.

Einer der am hiufigsten wiederholten Vorschldge der
OECD zur Forderung des Wachstums sowie zur Bekamp-
fung der Ungleichheit besteht darin, Steuerschlupflocher,
von denen vornehmlich Wohlhabende profitieren, zu schlie-
Blen und deren Steuervergiinstigungen zu verringern
(OECD 2012, S. 3). Nach Angaben der OECD verzerren
hohere Steuern auf Immobilien und Verbrauch die ansons-
ten ,,optimalen® Entscheidungen der Besteuerten am we-
nigsten. Zwar kénnten sie zu hoherer Ungleichheit fithren,
verursachen dartiber hinaus aber die geringsten wirtschaft-
lichen Schiden. Die OECD (2012c, S. 3) kommt zu dem
Schluss, dass gezielte Transfers die Schwere dieses Zielkon-
flikts reduzieren konnen. Ebenso ladt der Européische Rat
die Mitgliedstaaten ein, gegebenenfalls ihre Steuersysteme
zu Uberpriifen, mit dem Ziel, sie effektiver und effizienter
zu gestalten. Dabei geht es um die Beseitigung ungerecht-
fertigter Ausnahmen, die Ausweitung der Bemessungs-
grundlage, die Verlagerung der Besteuerung weg vom Fak-
tor Arbeit, die Steigerung der Effizienz zur Steuererhebung
und die Bekdmpfung der Steuerhinterziehung (Européischer
Rat 2012, S. 3).

Einige der vorgeschlagenen Mafinahmen kénnten zu
einer Verringerung der Einkommensungleichheit fithren
oder zeigen zumindest eine gewisse Besorgnis beziiglich
der negativen Verteilungseffekte der Besteuerung. Jedoch
pladieren die angefiihrten Institutionen nicht fiir grundle-
gendere Reformen: Die Erhohung der Spitzensteuersitze
bei der Einkommensteuer und der Unternehmenssteuer-

sitze sowie allgemeine Steuern auf Vermogen stehen  »

4 Vgl. Godar/Truger (2015a) fiir einen ausfiihrlichen Uber-
blick.

5 Vgl. Godar/Truger (2015b) fiir einen ausfiihrlichen Uber-
blick.
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nicht auf der Tagesordnung.® Offensichtlich besteht der
Hauptgrund dieser Zuriickhaltung im wahrgenommenen
Zielkonflikt zwischen Steuergerechtigkeit und Effizienz. Die
einfache Anhebung der marginalen Steuersitze auf hohe
Einkommen werde nicht unbedingt viele zusdtzliche Ein-
nahmen bringen. Grund seien negative Wirkungen, insbe-
sondere auf die Arbeitsintensitat, die Karriereentscheidun-
gen und Steuervermeidungsaktivititen (OECD 2012d,
S. 39).

4. Standardargumente gegen progressive
Besteuerung auf dem Priifstand

Als Standardargument gegen eine progressivere Besteue-
rung wird héufig angefiihrt, sie gehe mit negativen Anreizen
einher und verstirke die Steuervermeidungsaktivititen.”
Allerdings kann man auf der Basis der Standard-Literatur
(z.B. Rosen/Gayer 2008; Salanié 2011) durchaus auch zu
dem Schluss kommen, dass die befiirchteten Effekte nicht
sonderlich grofd sind: Der Zielkonflikt zwischen Steuerge-
rechtigkeit und Effizienz konnte gering sein. Dariiber hinaus
konnen Staatsausgaben, die mit den erzielten zusétzlichen
Einnahmen finanziert werden, die negativen Auswirkungen
der Besteuerung auf Produktion und Beschiftigung ausglei-
chen oder sogar iiberkompensieren.

4.1 Negative Wirkungen auf die Entscheidungen
der privaten Haushalte?

Beziiglich der privaten Haushalte beziehen sich die wich-
tigsten diskutierten negativen Anreizwirkungen auf Ar-
beitsangebot, Ersparnisbildung und, seit Kurzem, auch auf
Steuervermeidung bzw. -flucht.® Das typische Argument
gegen eine progressivere Einkommensbesteuerung ist, dass
Steuern den Nettoreallohn senken und daher die Arbeitsan-
reize reduzieren. Theoretisch ist der Gesamteftekt auf das
Arbeitsangebot jedoch nicht eindeutig (Salanié 2011, S. 18).
Da in der Regel die Notwendigkeit besteht, den Lebensun-
terhalt durch Arbeit zu bestreiten, und Arbeitsmarktent-
scheidungen stark von sozialen Normen geprégt sind, er-
scheint die Vorstellung, dass Menschen iiber ihre Beteiligung
am Arbeitsmarkt in Bezug auf die Einkommensteuer ent-
scheiden, insgesamt wenig tiberzeugend.

Empirisch hat sich das Arbeitsangebot als eher unelas-
tisch erwiesen. Evers et al. (2008) untersuchen in einer Me-
tastudie die empirischen Schétzungen der Lohnelastizitét
des Arbeitsangebots. Der Mittelwert der geschatzten Elas-
tizitdten fiir das Arbeitsangebot der Manner liegt bei 0,07
und der Median liegt bei 0,08. Die entsprechenden Werte
fir Frauen sind - ohne die Beriicksichtigung von Ausreiflern
- 0,43 und 0,27 bzw. 0,34 und 0,26 (ebd., S. 32). Dies be-
deutet, dass eine einprozentige Veranderung des Nettostun-
denlohns im Durchschnitt zu einer Veranderung von 0,07 %

der gearbeiteten Stunden von Minnern und 0,43 % (0,34 %)
von Frauen fiihrt, beides unter der Annahme, dass alle an-
deren Faktoren unverindert bleiben. Das Resultat, dass das
Arbeitsangebot von Frauen wesentlich empfindlicher auf
die Verdnderung von Lohnen reagiert, kann teilweise durch
die Tatsache erklart werden, dass diese im Durchschnitt
immer noch einer viel hoheren Belastung durch unbezahl-
te Arbeit im Haushalt ausgesetzt sind als Ménner
(OECD 2012e, S. 73). Nach Angaben der OECD ist die
Wabhrscheinlichkeit, dass Frauen in Teilzeit arbeiten, in Lan-
dern mit hohen Kinderbetreuungskosten héher (ebd., S. 84).
Auflerdem weisen Alvaredo et al. (2013, S.9) darauf
hin, dass das in der Optimalsteuerliteratur verwendete
Lohnfindungsmodell oft extrem vereinfacht ist. Sie beriick-
sichtigen die Moglichkeit, dass die wachsende Verhand-
lungsmacht der Top-Verdiener diesen hilft, ihre Entloh-
nung auf Kosten anderer Einkommensgruppen zu erh6hen.
Aus dieser Perspektive stellen niedrigere Spitzensteuersét-
ze einen Anreiz zur Erhéhung der Verhandlungsbemiihun-
gen dar. Hohere Spitzeneinkommen kénnen somit das
Ergebnis der Umverteilung zwischen Einkommensgruppen
anstatt Ausdruck zusitzlicher wirtschaftlicher Leistung
sein. In diesem Fall lage ein Marktversagen vor, das durch
hohere Spitzensteuersatze teilweise korrigiert werden konn-
te. Wird also die Wirkung von Spitzensteuersatzen auf die
Verhandlungsbemiithungen beriicksichtigt, kann es Spiel-
raum fiir einen hoheren Grenzsteuersatz geben, weil ge-
ringere Verhandlungsbemiihungen positive Auswirkungen
auf die gesamtwirtschaftliche Effizienz haben konnen.
Obwohl oft argumentiert wird, dass Steuern auf Kapi-
talertrdge die Ersparnisbildung hemmen und somit auch
Investitionen und Wachstum, bietet die 6konomische The-
orie keine klaren Ergebnisse, die diese Ansicht unterstiitzen.
Dies ist nicht erstaunlich, da auch in einem sehr einfachen
Konsummodell der Effekt der Besteuerung auf die Erspar-
nisse unbestimmt ist (Salanié 2011, S. 289). Banks und Dia-
mond (2010) haben verschiedene Versionen von Modellen
bewertet, welche tiblicherweise in der optimalen Steuerthe-
orie angewendet werden und bei denen der optimale Steu-

6 Der Fairness halber sollte erwahnt werden, dass der IWF
eine Erhéhung der Einkommensbesteuerung zumindest
weitgehend diskutiert und nicht per se ausschlie3t
(IWF 2013, S. 33).

7 Vgl. Godar/Truger (2015c) fiir einen ausfiihrlichen Uber-
blick.

8 Es sei darauf hingewiesen, dass eine Senkung von Ar-
beitsangebot und Ersparnis nur aus einer einfachen neo-
klassischen Logik heraus eindeutig als schadlich einzustu-
fen ist, wenn man unterstellt, dass man sich im langfristi-
gen Vollbeschaftigungsgleichgewicht befindet (vgl. Atkin-
son 1993). AuRBerhalb dieses Zustandes kann eine Senkung
des Arbeitsangebotes auch zu einer Senkung der unfreiwil-
ligen Arbeitslosigkeit fiihren, und eine Senkung der Er-
sparnis kann lGber eine Zunahme des privaten Konsums zu
héherem Wachstum fiihren (siehe hierzu Abschnitt 5).
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ersatz auf Kapitaleinkommen gleich Null ist. Sie kritisieren,
dass die herkommlichen Ergebnisse auf restriktiven Annah-
men basieren und bewerten sie daher als nicht robust genug
fiir die politische Analyse. Aus ihrer Sicht kann die Literatur
nur wenig tiber den optimalen Steuersatz fiir Kapitalertra-
ge sagen.

Anstatt auf eine Steuer mit realen Verhaltensanpassungen
zu reagieren, konnen wohlhabende Haushalte auch einfach
versuchen, die Steuer zu vermeiden. Dies kann beispielswei-
se dadurch geschehen, dass sie in ein Steuerparadieses zie-
hen’ oder ein Bankkonto in einem Steuerparadies eroffnen,
wobei ihnen komplizierte rechtliche Strukturen dabei helfen,
ihr tatsichliches Vermaégen zu verbergen. Henry (2012, S. 36)
zufolge liegt der aktuelle Wert der Offshore-Finanzanlagen
zwischen 21 und 32 Bio. US-Dollar. Hollingshead (2010)
dagegen schitzt die derzeitigen Gesamteinlagen von Nicht-
anséssigen in Steueroasen auf knapp unter 10 Bio. US-Dol-
lar, wihrend Zucman (2014, S. 54) von einer Minimalschit-
zung von 5,8 Bio € ausgeht.

Selbst wenn man den geringsten Wert ansetzt, stellen
Steuerplanung und Steuerflucht offensichtlich eine gewisse
Gefahr fiir eine effektive steuerliche Politik der Umvertei-
lung von Einkommen und Vermégen dar. Piketty et al.
(2011) schitzen eine durchschnittliche langfristige Elasti-
zitat der Spitzeneinkommen in Bezug auf den Prozentsatz
des nach Besteuerung verbleibenden Einkommens (,,net-
of-tax rate“) von etwa 0,3 bis 0,4."° Um den optimalen Spit-
zensteuersatz zu berechnen, haben sie ein Modell entwickelt,
welches drei verschiedene Komponenten der Gesamtelas-
tizitdt integriert: einen angebotsseitigen Effekt (reale Ver-
haltensanpassungen), einen Steuervermeidungseffekt und
einen ausgleichenden (effizienzsteigernden) Effekt auf die
Verhandlungsanstrengungen der Top-Verdiener. Fiir die
Vereinigten Staaten schitzen sie, dass der aktuelle Spitzen-
steuersatz deutlich unter dem optimalen Steuersatz liegt,
der trotz gewisser Ausweichreaktionen ein maximales Auf-
kommen erzielen wiirde (ebd.). Auch Diamond und Saez
(2011, S. 171) zeigen, dass der Spitzensteuersatz in den Ver-
einigten Staaten von 42,5 % nur dann optimal waére, wenn
die Elastizitit der Steuerbasis 0,9 ist. Das ist viel héher als
der mittlere Schitzwert von 0,25, den man aus der empiri-
schen Literatur herleiten kann. Mit einem dhnlichen Ansatz
hat der IWF (2013, S. 34ff.) eine Spannweite von aufkom-
mensmaximierenden Spitzensteuersitzen fiir 16 OECD-
Léander berechnet. In zwdlf Lindern liegt der tatsachliche
Spitzensteuersatz unterhalb oder in der unteren Hilfte die-
ser Spannweite, was einen erheblichen Spielraum fiir hohe-
re Steuersitze anzeigt.

4.2 Negative Wirkungen auf die
Unternehmensentscheidungen?

Weit verbreitet ist die Behauptung, hohe Unternehmens-
steuersitze veranlassten die Unternehmen dazu, ihre
Produktion ins Ausland zu verlagern und damit die Be-
schiftigung im Inland zu verringern, weshalb Unterneh-

menssteuern hiufig als besonders wachstumsschadlich an-
gesehen werden (OECD 2010, S.20). Der theoretische
Mechanismus hinter diesen Effekten liegt in der Wirkung
der Korperschaftssteuer auf die Kapitalkosten: Die neoklas-
sische Idee ist, dass Unternehmen Kapital akkumulieren,
solange die Rentabilitit von Investitionen die zu ihrer Fi-
nanzierung notwendigen Kapitalkosten iibersteigt (de
Mooij/Ederveen 2008, S. 684). Wie sich herausstellt, beruht
dieser Standardansatz jedoch auf sehr engen theoretischen
Annahmen. Die Tatsache, dass die Unternehmen solange
investieren, wie es rentabel ist, also die Renditen hoher als
die Kapitalkosten sind, bietet keine Antwort auf die Frage,
wie viel hoher die Renditen sein miissen. Bei der Betrach-
tung wird impliziert, dass Unternehmen keinen Gewinn bei
ihrem marginalen - d.h. letzten noch rentablen - Investi-
tionsprojekt realisieren. Doch unter den Bedingungen eines
unvollkommenen Marktes erzielen die Unternehmen auch
bei ihrem marginalen Investitionsprojekt mehr als den un-
terstellten Nullgewinn. Dadurch gibt es immer noch einen
Anreiz zu investieren, solange die Unternehmenssteuer den
6konomischen Gewinn nicht vollstindig absorbiert.

Auflerdem weisen Musgrave und Musgrave (1989,
S. 306) darauf hin, dass die Auswirkungen von Unterneh-
menssteuern von der zugrunde liegenden Investitionsthe-
orie abhdngen. Investitionen mogen zwar unter sonst glei-
chen Bedingungen iiber ihre Wirkung auf die Kapitalkosten
negativ von der Besteuerung abhéngen. Es gibt jedoch noch
sehr viele andere Determinanten der Investitionstatigkeit,
wie zum Beispiel vergangene Umsatzerlose, das Geschafts-
klima und die Lohnstiickkosten. Dariiber hinaus sollten die
potenziell positiven langfristigen Effekte der 6ffentlichen
Finanzierung von F&E-Ausgaben und die Bildung von Hu-
mankapital beriicksichtigt werden, ebenso wie auch die
moglicherweise positiven Agglomerationseffekte, welche
die negativen Auswirkungen der Besteuerung kompensieren
konnen (Briihlhart et al. 2012).

Empirische Analysen zeigen, dass das Investitionsver-
halten durch die Unternehmensbesteuerung beeinflusst
wird, aber es ist schwer, verldssliche Schatzungen fiir die
Grofle und damit die Relevanz dieser Effekte zu bekommen.
Es gibt nicht viele empirische Studien zu den Effekten der
Besteuerung auf die aggregierten realen Investitionen. Die
Resultate mikrodkonomischer Studien deuten auf negative
Auswirkungen der Besteuerung auf die Investitionen hin.
Die Spanne reicht von eher unelastischen (-0,25) zu eher
elastischen (-1) Reaktionen der Investitionen. Es ist  »

9 Trotz einzelner Beispiele flir Migration von Millionaren fin-
den Kleven et al. (2010) sowie Young und Varner (2011) nur
eine sehr schwache bis keine statistische Korrelation zwi-
schen der Wahl des Wohnsitzes von Millionaren und dem
Steuerrecht.

10 Das bedeutet, dass eine zehnprozentige Verminderung der
net-of-tax-rate nur zu einer drei- bis vierprozentigen Ver-
minderung des zu versteuernden Einkommens fiihrt.
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aber schwierig, diese Ergebnisse auf die aggregierten Inves-
titionen der gesamtwirtschaftlichen Ebene zu iibertragen
(Hanlon/Heitzman 2010, S. 148). Eine Meta-Studie von de
Mooij und Ederveen (2008) tiber die Auswirkungen der
Besteuerung auf auslandische Direktinvestitionen zeigt sehr
unterschiedlich starke Auswirkungen: Im Durchschnitt re-
duziert eine Steuererhohung um einen Prozentpunkt an
einem bestimmten Ort das auslandische Kapital um 3,3 %
(ebd., S. 689). Allerdings ist die Standardabweichung von
4,4 sehr hoch und die auslindischen Direktinvestitionen
konnen nicht als Proxy fiir die aggregierten realen Investi-
tionen verwendet werden, da sie auch Portfolioinvestitionen
beinhalten. Zwei aktuelle Studien haben die Investitionsef-
fekte der Unternehmenssteuersenkungen in Deutschland
(Reinhard/Li 2011) und Grof$britannien (Maffini 2013)
untersucht und kamen zu dem erniichternden Ergebnis,
dass es keine iiberzeugenden Belege fiir eine investitions-
steigernde Wirkung gibt.

Neben den realen Verhaltensanpassungen sind die Ver-
meidungsstrategien der Unternehmen, die die Steuerbasis
manipulieren, ohne die tatsichliche wirtschaftliche Aktivitit
in einem Land zu reduzieren oder zu steigern, ein viel dis-
kutiertes Thema. Nach einem umfassenden Bericht der
OECD (2013b) iiber die Erosion der Steuerbasis und die
Gewinnverlagerung gibt es mehrere Moglichkeiten fiir Un-
ternehmen, die Einkommen auf dem Papier zwischen ihren
unterschiedlichen Unternehmensteilen und -standorten hin-
und herzuschieben und dabei in Linder mit niedrigeren
Steuersatzen oder speziellen Ausnahmen zu verlagern. Sol-
che Moglichkeiten ergeben sich beispielsweise durch die
Nutzung von Lizenzen fiir Marken, Patente oder bestimmten
Finanzdienstleistungen, die durch eine Tochtergesellschaft
in einem Niedrigsteuerland erbracht werden oder durch die
Manipulation von Verrechnungspreisen. Zwar gibt es keine
verldsslichen Daten dariiber, wie viel Gewinnverlagerung
tatsachlich stattfindet (OECD 2013b, S. 15), die Existenz
solcher Aktivititen ist aber weitgehend unbestritten.

Heckemeyer und Overesch (2013) haben die empirische
Literatur zu den Gewinnverlagerungsaktivititen multina-
tionaler Unternehmen untersucht. Die 25 Studien schitzen
im Durchschnitt eine Semi-Elastizitat der ausgewiesenen
Gewinne bzw. der Gewinne vor Zinsen und Steuern in Be-
zug auf das internationale Steuergefille zwischen einem
Staat und den Standorten von Zweigunternehmen von 1,55,
mit einer relativ hohen Standardabweichung von 2,23 (ebd.,
S. 8). Obwohl die Zahl auf den ersten Blick erheblich scheint,
bedeutet dies im Durchschnitt, dass ein Land mit einem
Gesamtsteuersatz auf Unternehmensgewinne von 20 % die-
sen um fiinf Prozentpunkte bzw. um ein Viertel erh6hen
kann und dafiir lediglich 7,75 % der Steuerbasis verliert.
Daher konnen aufgrund der Steuervermeidungsstrategien
zwar nicht die vollen zusitzlichen Einnahmen aus der Steu-
ererhchung angesetzt werden, aber immerhin mehr als zwei
Drittel davon.

Alles in allem stellt sich heraus, dass die 6konomischen
Argumente gegen progressive Besteuerung wesentlich

schwicher sind als zumeist behauptet. Aus theoretischer
und empirischer Sicht miissen die negativen Auswirkungen
auf Wachstum und Beschiftigung sowie die Erosion der
Steuerbasis nicht grof3 sein, wobei gerade die jiingere Lite-
ratur diese Einschéitzung tendenziell besonders unterstiitzt
(Bach 2014). Auflerdem scheinen andere Einflussfaktoren
(Konjunktur, Infrastrukturinvestitionen, Forschungs- und
Entwicklungsausgaben, das Bildungssystem) viel wichtiger
zu sein. Wenn das Aufkommen aus der hoheren progressi-
ven Besteuerung zur Starkung dieser Faktoren mittels ho-
herer Staatsausgaben verwendet wird, kann die gesamtwirt-
schaftliche Wirkung insgesamt sogar durchaus positiv sein.
Mittlerweile kommen auch IWF-Autoren zu dem Ergebnis,
dass es keine negative Korrelation zwischen Umverteilung
und Wachstum gibt (Ostry et al. 2014).

5. Makrookonomische Argumente zugunsten
progressiver Besteuerung

Die Argumente fiir eine progressivere Besteuerung kénnen
aus einer makrookonomischen Perspektive noch weiter ge-
starkt werden, sofern die Wirtschaft unter unzureichender
aggregierter Nachfrage leidet." Aktuelle Multiplikatorschit-
zungen bestdrken die traditionelle keynesianische These,
dass die Finanzpolitik wirksam ist, vor allem unter den
aktuellen Bedingungen in der Eurozone, in der die Geldpo-
litik an der Nullzinsgrenze angelangt ist (Auerbach/Gorod-
nichenko 2013; Batini et al. 2012). Wie die keynesianischen
Lehrbuchmodelle und das Haavelmo-Theorem nahelegen,
scheinen in der empirischen Literatur die ausgabenseitigen
Multiplikatoren grofier als die einnahmeseitigen zu sein
(Gechert 2013; Gechert/Rannenberg 2014). Dies deutet da-
raufhin, dass eine Finanzierung zusétzlicher Staatsausgaben
tiber progressive Steuern forderlich fiir Wachstum und Be-
schaftigung ist.

Dariiber hinaus gibt es auch eine gesamtwirtschaftliche
Begriindung fiir aufkommensneutrale Steuerreformen, die
eine Umverteilungswirkung als Ziel haben. Wenn die Un-
gleichheit negativ auf den privaten Konsum wirkt, kann
eine Erhohung des Progressionsgrades der Besteuerung
iiber die resultierende Zunahme des privaten Konsums
Wachstum und Beschiftigung stirken. Keynes (1973
[1936], Kap. 2; 1937, S. 2191F.) selbst betonte in seinen Aus-
fithrungen zwar besonders die Bedeutung der Investitions-
nachfrage, weil er deren starke Volatilitit in Kombination
mit dem Multiplikator-Prozess fiir die wichtigste Ursache
von Schwankungen der gesamtwirtschaftlichen Aktivitét
hielt. Die Investitionsnachfrage hange von den schwanken-
den subjektiven Erwartungen der Unternehmen hinsicht-
lich der Profitabilitat von realwirtschaftlichen Investitionen
und dem monetiren Zins ab, der wiederum von der eben-

falls schwankenden Liquiditétspraferenz der Wirtschafts-

11 Vgl. Godar et al. (2015) fiir einen ausfiihrlichen Uberblick.
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subjekte beeinflusst werde. Eine zentrale Rolle spielen in
Keynes’ Argumentation jedoch auch der private Konsum
und vor allem die Tatsache, dass dieser als einkommensab-
héngig betrachtet wird. Keynes geht davon aus, dass der
private Konsum positiv vom gesamtwirtschaftlich verfiig-
baren Einkommen abhingt, wobei die marginale Konsum-
neigung angibt, wie grof3 der Teil einer Einkommenserho-
hung ist, der in zusétzlichen Konsum flief3t und damit
automatisch auch, wie grof} der Teil ist, der in die Ersparnis
flief3t. Komme es aufgrund eines Anstiegs der Investitions-
tatigkeit zu einem Anstieg des gesamtwirtschaftlichen Ein-
kommens, dann fithre dies geméf} der marginalen Kon-
sumneigung zu einem zusitzlichen Anstieg des privaten
Konsums, der wiederum einen zusatzlichen Einkommens-
anstieg verursacht etc. Der ausgeloste Multiplikator-Prozess
werde umso starker ausfallen, je hoher die marginale Kon-
sumneigung und je geringer die marginale Sparneigung
spiegelbildlich hierzu sei.

Unter Zugrundelegung dieser theoretischen Zusam-
menhinge ldsst sich offensichtlich ein negativer Zusam-
menhang zwischen dem Grad der Ungleichheit in der
Einkommensverteilung und dem privaten Konsum her-
stellen: Wenn Haushalte mit geringem Einkommen eine
hohere Konsumneigung als Haushalte mit hoherem Ein-
kommen haben, dann fithrt eine Umverteilung zugunsten
der einkommensschwachen Haushalte zu einer héheren
gesamtwirtschaftlichen Konsumneigung und damit zu ei-
nem Anstieg des privaten Konsums. In diesem Fall wiirde
eine (steuerpolitische) Korrektur der Disparitét in der
Einkommensverteilung zu einer Stirkung des privaten
Konsums und damit ceteris paribus einer Zunahme von
Wachstum und Beschiftigung fithren.Daher kann von ei-
ner Steigerung der Konsumausgaben durch eine steuerlich
induzierte Verringerung der Einkommensungleichheit
ausgegangen werden."

Damit stellt sich die Frage, unter welchen Bedingungen
sich eine solche Nachfrageerh6hung auch tatséichlich in eine
hohere gesamtwirtschaftliche Aktivitat transformiert. Of-
fenkundig hingt die Antwort auf diese Frage sehr stark vom
zugrunde gelegten makrodkonomischen Paradigma ab.
Dem gegenwirtig die Literatur dominierenden Ansatz des
»New Consensus“ (Clarida et al. 1999) zufolge wird die ho-
here gesamtwirtschaftliche Aktivitat wahrscheinlich nur
kurzfristig auftreten. Auflange Sicht wiirden die sogenann-
te NAIRU (non accelerating inflation rate of unemployment)
und das zugehorige Beschaftigungs- und Output-Gleichge-
wicht vorherrschen und die kurzfristigen Auswirkungen auf
die Beschiftigung ausloschen. Das NCM (,,new consensus
in macroeconomics®)-Modell lasst sich jedoch durch einige
Modifikationen schrittweise postkeynesianischen makro-
okonomischen Ansitzen annéhern, die ganz in der skizzier-
ten Tradition von Keynes (1973 [1936]; 1937) kurz- wie
langfristig der aggregierten Nachfrage eine wichtige Rolle
fiir Wachstum und Beschiftigung zuweisen. In diesen An-
satzen, die durch die erhebliche Erschiitterung der Standard-
NCM-Modelle und ihrer restriktiven Annahmen durch die

Grof3e Rezession sicherlich erheblich an Uberzeugungskraft
gewonnen haben, fithrt eine Stirkung der Umverteilung
tiber Steuern also tendenziell auch zu einer Stirkung von
Wachstum und Beschiftigung. Damit kann der Trade-off
zwischen Verteilungsgerechtigkeit und Effizienz aus gesamt-
wirtschaftlicher Sicht auch langfristig aufgel6st werden.

6. Steuerpolitische Schlussfolgerungen

Die Aussichten fiir eine progressive Reform des Steuersys-
tems haben sich in den letzten Jahren recht giinstig ent-
wickelt."” Es gibt einige Anzeichen dafiir, dass der Abwirts-
trend bei der progressiven Besteuerung seit der Krise zum
Stillstand gekommen ist. Seither hat eine Reihe von inter-
nationalen Institutionen sich in mehr oder weniger fort-
schrittlicher Art und Weise fiir sozialvertrégliche Steuer-
reformen zum Zwecke der Haushaltskonsolidierung
ausgesprochen.

Auf internationaler Ebene sollte der breite Konsens
tiber die Notwendigkeit der Bekdmpfung von Steuerhin-
terziehung, die Begrenzung der Steuervermeidung und
die Einfithrung einer Finanztransaktionssteuer zur mog-
lichst ehrgeizigen Umsetzung entsprechender Reformen
genutzt werden. Die Uberarbeitung der EU-Zinsrichtlinie
mit dem Ziel, dass iiber Zinseinkommen hinaus auch Di-
videnden, Gewinne und alle anderen Formen von Kapi-
taleinkommen erfasst werden (Européischer Rat 2014) ist
ein wichtiger Schritt gegen die Steuerhinterziehung von
natiirlichen Personen. Das Gleiche gilt fiir den von der
OECD und den G20 angestrebten globalen Informations-
austausch zwischen den Steuerbehérden. (OECD 2014b,
S. 3).Im Bereich der Unternehmensbesteuerung bildet der
Aktionsplan der OECD (2013c¢) beziiglich der Erosion der
Steuerbasis und der Gewinnverlagerung einen wichtigen
Vorstof3. Ein méglicherweise noch wichtigerer Schritt wére
der ,Unitary Taxation-Ansatz, nach dem multinationale
Unternehmen ihre weltweite Konzernbilanz bei den loka-
len Steuerbehorden einreichen miissen, sodass ihre inter-
nen Transfers nicht mehr von Interesse waren (Picciot-
to 2012). Um schidlichen Steuerwettbewerb auszuschalten,
miisste dieser allerdings um Mindeststeuersitze erganzt
werden. Eine weltweite Vermogensteuer, wie sie von Pi-
ketty (2014, Kapitel 15) vorgeschlagen wurde, konnte das
Ziel fiir die internationale Besteuerung extrem reicher ~ »

12 Allerdings sind die zugrunde liegenden Hypothesen zum
privaten Konsumverhalten sicherlich nicht unumstritten
(siehe vanTreeck und Sturn 2012, S. 13ff.).

13 Fur eine ausfiihrlichere Diskussion der Reformvorschlage
und Alternativen siehe Godar/Truger (2015b), im Allgemei-
nen und fur den Fall Deutschland insbesondere Eicker-
Wolf/Truger (2014).

WSI MITTEILUNGEN 4/2015

269


https://doi.org/10.5771/0342-300X-2015-4-263

AUFSATZE

Haushalte sein. Eine Finanztransaktionssteuer, die sowohl Aktien als auch
Derivative abdeckt, konnte die Volatilitit der Finanzmiérkte reduzieren
und dabei gleichzeitig betrachtliche Einnahmen generieren (Schulmeister
et al. 2008). Leider gibt es bei all diesen Vorschldgen die ernsthafte Gefahr,
dass sie durch politischen Druck verzogert, verwissert oder gar nicht
umgesetzt werden.

Unabhingig vom Erfolg der Mafinahmen auf internationaler Ebene
sollte die nationale Politik daher die Spielraume fiir eine progressivere Be-
steuerung entschlossen nutzen. Es wurde gezeigt, dass es auf nationaler
Ebene erheblichen Spielraum fiir steuerliche Umverteilung gibt. Daher
besteht keine Notwendigkeit, sich auf die von den internationalen Institu-
tionen vorgeschlagenen Reformen, wie die Ausweitung der Bemessungs-
grundlage und die Erhéhung der Besteuerung von Wohneigentum, zu
beschrinken. Stattdessen scheint es fiir viele nationale Regierungen erheb-
lichen Spielraum zur Erhéhung des Spitzensteuersatzes der Einkommen-
steuer, der Unternehmenssteuersitze und der Besteuerung von Kapital und
Vermogen im Allgemeinen zu geben. Die nationalen Regierungen sollten
diese Moglichkeiten ausschopfen, weil es einerseits zusitzliche Einnahmen
bringt, die fiir 6ffentliche Zwecke verwendet werden kénnen, und anderer-
seits zur Verringerung der Ungleichheit beitrigt. ®
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