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STEUERPOLITIK

Steuern als Madchen flr alles?

Ginter Schmoélders, Minchen

Auf einer Veranstaltung des Bundes der Steuerzahler warnte Prof. Dr. Giinter Schmélders, Mitglied des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesfinanzministerium, vor dem MiBbrauch der Besteuerung fiir
finanzfremde Zwecke, der iiberhand zu nehmen drohe. Der folgende Beitrag ist eine gekiirzte Fassung

seiner Ausfiithrungen.

Der Einsatz der Besteuerung als Instrument
einer nichtfiskalischen Gesellschafts- und Wirt-
schaftspolitik hat eine lange Geschichte. Schon
die Merkantilisten wiesen sowoh! den Zoéllen als
auch den eigentlichen Steuern eine Reihe nicht-
fiskalischer, insbesondere staats-, wirtschafts- und
bevolkerungspolitischer Aufgaben zu; Peter der
GroBe fiihrte sogar eine Bartsteuer ein, um seine
Untertanen an westliche Zivilisation zu gewodhnen!

Im ausgehenden 18. Jahrhundert setzte sich die
klassisch-liberale ldee einer neutralen und aus-
schlieBlich fiskalischen Zwecken dienenden Be-
steuerung zwar in der praktischen Finanz- und
Steuerpolitik weitgehend durch. Nachdem jedoch
seit Adolph Wagner die Bedeutung der Steuern als
Instrument einer sozialpolitisch gemeinten Ein-
kommensumverteilung mehr und mehr anerkannt
worden war, begann sich die Steuerpolitik wieder
in stdrkerem MaBe an anderen als bloB deckungs-
politischen Zielen zu orientieren. Als reine
.Zwecksteuern” traten z. B. die Banknotensteuern
(zur indirekten Kontingentierung der Papiergeld-
ausgabe) und die Reichsfluchtsteuer von 1931 her-
vor, die die einsetzende Kapital- und Steuerflucht
wenn nicht verhindern, so doch drastisch bestrafen
sollte; daneben stand eine Ftlle anderer ,Wir-
kungszwecksteuern®, von der einfachen ,Zweck-
zuwendung von Steuerertragen” abgesehen, die
es ebenfalls von jeher gab. In den Vereinigten

Prof. Dr. Giinter Schmoélders, 71, war bis
1971 Direktor des Finanzwissenschaftlichen
Forschungsinstituts an der Universitdt zu
Koin. Nach seiner Emeritierung leitet er wei-
terhin die von ihm gegriindete Forschungs-
stelle tir empirische Sozialbkonomik in
Kélin.
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Staaten setzte z. B. die Farmerlobby in den acht-
ziger Jahren des vorigen Jahrhunderts die Einfiih-
rung einer Margarinesteuer durch, wie sie auch in
vielen anderen Landern eingefiihrt wurde; sie
diente nicht zur Aufbringung von Mitteln fiir den
Staatshaushalt, sondern dazu, dem Butterabsatz
der Landwirte die verhaBte Konkurrenz der Mar-
garine vom Halse zu schaffen.

Das jiingste Beispiel in der Bundesrepublik ist die
Heizolsteuer, die zum Schutz des Kohlenabsatzes
eingefihrt wurde; ihre verbrauchslenkende Wir-
kung ist inzwischen, wie dies das Schicksal der-
artiger ,nichtfiskalischer" Steuern zu sein pflegt,
langst hinter ihrer erfreulichen Leistungsfahigkeit
als Staatseinnahme =zurlickgetreten, so daB von
ihrer Wiederabschaffung, wie sie seinerzeit fest
zugesagt war, kaum noch die Rede ist.

Verfilzung des Steuersystems

Das Bedenkliche an allen diesen sich immer wei-
ter verzweigenden und immer weiter verfeinerten
MaBnahmen auf steuerlichem Gebiete, die in Wirk-
lichkeit gar nicht steuerlichen Zwecken dienen, ist
ihre Irreversibilitat, d. h. die Tatsache, daB es fast
nie gelingt, eine im besten Willen und guten Glau-
ben geschaffene Zwecksteuer wieder abzubauen
und auf das MaB zurickzuschneiden, das ihr in
einem rationalen System wirtschaftspolitischer
Uberlegungen unter den gegenwartigen Verhalt-
nissen noch zukommt. Die Folge ist eine Verhar-
tung und Verfilzung des Steuersystems mit an-
deren wirtschaftspolitischen Maximen, mit Inter-
essenwilinschen, Tageszielen und Sonderauf-
gaben, die, wie sich jetzt bei der Harmonisierung
der Steuern im europaischen Raum zeigt, jeden
verniinftigen Fortschritt blockieren konnen; die
Zoll- und Steuerpolitik wird als ,Madchen fir
alles" eingesetzt, meist ohne daran zu denken,
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daB das Steuersystem und die Besteuerungspoli-
tik genligend eigene Probleme besitzen.

Bei der starken Uberlastung des Instruments der
Besteuerung, die sich dadurch im Zuge der wei-
teren Entwicklung bis zur Gegenwart herausgebil-
det hat, kann es nicht verwundern, daB es dabei
mehr und mehr zu Reibungsverlusten, Zielkolli-
sionen und Effizienzminderungen gekommen ist;
dies um so mehr, als die Finanz- und Steuerpolitik
auch noch in zunehmendem MaBe Aufgaben der
Geldpolitik im Sinne der Stabilisierung des inne-
ren und auBeren Geldwertes zu Gbernehmen hatte.
Sicherlich kann man bereits in der merkantilisti-
schen Lehre von der giinstigen Handelsbilanz
einen wahrungspolitischen Sinn sehen; der ge-
zielte Einsatz der Steuer und die bewuBte Manipu-
lation des Steuersystems zugunsten wahrungs-
politischer Erfordernisse hat jedoch in neuerer
Zeit solche AusmaBe angenommen, daB die dar-
aus resultierenden Zielkonflikte und Mittelkollisio-
nen zu einem aktuellen Problem geworden sind,
das sich an zahlreichen Beispielen veranschau-
lichen 1a6t.

Zielkonflikte und Mittelkollisionen

Den Auftakt dieser zahlungsbilanz- und wahrungs-
politischen Aktivitdit des Steuergesetzgebers bil-
dete im Jahre 1965 die Einfiihrung der Kupon-
steuer, die nach der offiziellen Regierungsbegrin-
dung dem ,unerwiinschten KapitalzufluB* ent-
gegenwirken sollte. Das von der Bundesregierung
daruber hinaus ins Feld gefiuhrte Motiv, durch die
Erweiterung der Kapitalertragsbesteuerung auch
eine empfindliche Liicke im Steuersystem schlie-
Ben zu wollen, diirfte wohl eher der besseren
Optik wegen Eingang in die Begriindung gefunden
haben. Die schon von ihrer ersten Ankiindigung
ausgehende prompte Effizienz dieser ergédnzen-
den Kapitalertragsbesteuerung mit ihren abschrek-
kenden Wirkungen auf die Anlagebereitschaft des
Auslandes war tberraschend hoch; ob und inwie-
weit diese steuerliche Wahrungspolitik auch noch
andere, moglicherweise unerwiinschte Nebenwir-
kungen zur Folge hatte, ist eine andere Frage.

Die Wirksamkeit des drei Jahre spater angesichts
einer ahnlichen gesamtwirtschaftlichen Situation
eingefiuhrten ,Absicherungsgesetzes* war dem-
gegentiber von Anfang an lebhaft umstritten. Im
Gegensatz zur Kuponsteuer knipfte diese MaB-
nahme nicht an den Kapital-, sondern ausschlieB-
lich an den grenziberschreitenden Warenverkehr
an. Mit dem Inkrafttreten des Absicherungs-
gesetzes, durch das die Umsatzsteuer in einem
bisher nicht gekannten AusmaB zu wirtschafts-
politischen LenkungsmaBnahmen eingesetzt
wurde, unterlagen alle ausgefihrten Waren einer
Sondersteuer von 4%, wahrend gleichzeitig die
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Einfuhren im gleichen MaBe entlastet wurden. Die
ganze MaBnahme war schlieBlich ein partieller Er-
satz fur die Aufwertung der Deutschen Mark, zu
der man sich offiziell damals noch nicht ent-
schlieBen konnte.

Mit der Aufwertung der DM um 8,5 % ist das Ab-
sicherungsgesetz wieder hinféllig geworden; das
Kuponsteuergesetz blieb jedoch bis heute in Kraft.
DaB derartige wahrungspolitisch begriindete
SteuermaBnahmen im Grunde keineswegs mehr
als Ausnahmeerscheinungen im deutschen Steuer-
.system" angesehen werden kénnen, sondern dai
diese neuartige Ausrichtung der Besteuerung viel-
mehr in steter Zunahme begriffen ist, kann heute
kaum noch bezweifelt werden. Die Anschauung,
daB die Steuer ein Instrument zur Stabilisierung
des binnenlandischen Preisniveaus ist, hat sich
jedenfalls heute schon endgultig durchgesetzt.

Davon zeugt nicht zuletzt das Stabilitatsgesetz,
das neben anderen finanzpolitischen Mitteln auch
das steuerliche Instrumentarium zunachst fir die
Stabilisierung der Konjunktur und des inneren
Geldwertes, im Ansatz aber auch schon zur Besei-
tigung von Zahlungsbilanzungleichgewichten in-
stitutionalisiert hat. Das Stabilitdtsgesetz benutzt
einerseits die Besteuerung dazu, die Inlandsnach-
frage durch Variation der Bedingungen, unter
denen in der heimischen Wirtschaft Einkommens-
und Investitionseffekte zum Zuge kommen konnen,
zu regulieren. Im engeren wirtschaftspolitischen
Bereich sieht es dazu neben einer schnelleren An-
passung der Steuervorauszahlungen nicht nur die
Maoglichkeit vor, das Recht zu Sonderabschreibun-
gen und erhohten Absetzungen voriibergehend
aufzuheben, sondern ermdglicht dariiber hinaus
auch eine zeitweilige Erhéhung der Einkommen-
und Korperschaftsteuersatze bis zu 10 %, um da-
mit kaufkraftabschépfend zu wirken, wobei das
Volumen dieser Abschopfung durch eine beson-
dere Konjunkturausgleichsricklage monetar still-
gelegt werden soll.

Leistungsfahigkeit versus Verteilungsgerechtigkeit

Wahrend jedoch alle diese MaBnahmen auf dem
Gebiet der Besteuerung wenigstens das Wirt-
schafts- und Gesellschaftssystem, das die Grund-
lage auch des Steuersystems darstellt, unange-
tastet lassen, gewinnt neuerdings die alte Wagner-
sche Idee, mittels der Besteuerung die marktwirt-
schaftlich zustande kommende Einkommens- und
Vermogensverteilung zu korrigieren, mehr und
mehr an Bedeutung. Schon wird dem Prinzip der
Steuerbelastung nach dem MaBstab der wirtschaft-
lichen Leistungsféhigkeit des Zensiten, das den
herrschenden Vorstellungen von einer steuerlichen
.Gerechtigkeit” zugrunde lag, offen Valet gesagt.
An die Stelle der steuerlichen tritt die gesell-
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schaftspolitische  Verteilungsgerechtigkeit, was

immer darunter zu verstehen sein mag.

Dabei ist die finanzwissenschaftliche Inzidenzfor-
schung langst zu dem Ergebnis gekommen, daB
die Hypothese der ,Umverteiler*, eine hohere
Steuerleistung der Mehrverdienenden schmalere
den Gewinn oder das Einkommen dieser Gruppe
effektiv. und nachhaltig so weit, daB sich die
Steuerlast bei gleichem Gesamtaufkommen rela-
tiv in Richtung auf eine erhohte Belastung der
hoheren Einkommen verschiebt, sich in Wirklich-
ke't nur in begrenztem AusmaB und von Fall zu
Fall hochst unterschiedlich bestatigt. Gerade die
héchsten Einkommen sind bekanntlich national
und international beweglich genug, um der hei-
mischen Besteuerung durch entsprechende ,Ge-
staltung“, steuerlich wirksame Verlustzuweisungen
oder Einkommensverlagerung ins Ausland erfolg-
reich auszuweichen.

Revisionsbediirftige Annahmen

Die lllusion, etwa die Millionare mit steuerlichen
Mitteln erfolgreich zur ,Redistribution* heran-
ziehen zu konnen, ist durch die auf diesem Gebiet
zur Genlge vorliegenden Erfahrungen inzwischen
grindlich zerstort worden. So kommt es statt des-
sen in den mittleren Einkommensschichten zur
Versagung oder Beschneidung der steuerlichen
Abzugsfihigkeit von Betragen, die das Ver-
fugungseinkommen des Zensiten effektiv verrin-
gern, wie der nachweislich gezahlten Vermogen-
und Kirchensteuern, zur Abschaffung des Abzuges
von der Steuerbemessungsgrundlage, der bei
einem progressiven Tarif dem hoher Besteuerten
selbstverstandlich auch entsprechend hohere Er-
leichterungen einbrachte, und zu unverblimten
Umverteilungsvorschlagen mittels der Einkom-
men-, Vermoégen- und Erbschaftsteuer, deren
Begriindung nicht mehr in der besonderen steuer-
lichen Leistungsfahigkeit der Belasteten, auch
nicht in dem angestrebten Mehraufkommen an
Mitteln fir die offentlichen Haushalte, sondern
ausschlieBlich in der angeblich ,besseren®, sozial
.gerechteren” oder gesellschaftspolitisch er-
wiinschteren Einkommens- und Vermdogensvertei-
lung gesehen wird — alles finanzfremde, nicht-
fiskalische Zielsetzungen, die die marktwirtschaft-
liche Verteilung nicht nur mildernd korrigieren,
sondern am liebsten ,systemiiberwindend” revi-
dieren mochten.

Schon ist von Vermogensabgaben die Rede, die
nach AbschluB der Gewinnbesteuerung nochmals
auf den bereits versteuerten Gewinn zugreifen
sollen, um ihn einer ,besseren”, lies nivellieren-
den Vermogensverteilung zuzufihren. Von der
Frage der Zumutbarkeit derartiger Teilkonfiskatio-
nen, von ihrer Rickwirkung auf Art und Grad des
Steuerwiderstandes und auf die Kapital- und
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Steuerflucht ist dabei keine Rede. Nicht einmal
tiber die Vereinbarkeit derartiger MaBnahmen mit
der Eigentumsgarantie des Grundgesetzes macht
man sich noch viel Gedanken.

Der Entwurf einer neuen Abgabenordnung
schrankt einfach den bisherigen Begriff der Steuer
durch den Hinweis ein ,Die Erzielung von Einnah-
men kann Nebenzweck sein“. Damit ist das Pro-
blem natlrlich nicht geldst, wenn der heutige MiB-
brauch der Besteuerung zu finanzfremden Zwek-
ken damit verbal ,legalisiert® werden sollte; es
hieBe, das Kind mit dem Bade ausschiitten, wollte
man dariber die Besonderheit der Steuer als
einer staatlichen ZwangsmaBnahme sui generis
verkennen, die den Staatsburger in jedem Fall
einseitig zu einem mehr oder weniger freudig ge-
leisteten Opfer oder doch zu einem Verhalten ver-
pflichtet, dem er sich ohne die Steuerdrohung
nicht unterziehen wirde.

Die Manipulierbarkeit des menschlichen Verhal-
tens durch steuerliche Reize wird ohnehin in der
Regel uberschatzt. Der naive Glaube an den siche-
ren Erfolg zweckorientierter Steuerverdnderungen
beruht auf der modelltheoretischen Unterstellung
eines ganzlich rechenhaft veranlagten Steuer-
pflichtigen, der mit groBtmoglicher Akribie die
Steuergesetze nach Ausweichméglichkeiten durch-
forstet, um sein Nettoeinkommen zu maximieren,
und der z. B. auf den Entzug objektiver Liquiditat
mit einer maBstabsgerechten Einschrankung sei-
ner Nachfrage reagiert. Darauf, daB diese gene-
relle Annahme revisionsbedurftig ist, ja, daB sie
nicht einmal fir den als besonders steuersensibel
eingeschatzten selbstandigen Unternehmer unbe-
sehen Gliltigkeit besitzt, hat inzwischen die sozial-
okonomische Verhaltensforschung an Hand rei-
chen empirischen Materials hingewiesen. Einer-
seits werden steuerliche Signale infolge fehlender
Information keineswegs immer im erwarteten und
fur ihre notwendige Breitenwirkung erforderlichen
Umtang wahrgenommen; andererseits ist es durch-
aus moglich, daB selbst die vom Zensiten tatsach-
lich wahrgenommenen Reize nicht zu den ge-
winschten Verhaltensanderungen flihren, weil sie
entweder von der Eigendynamik und -motivation
konkurrierender Verhaltensweisen uberspielt wer-
den, oder weil Substitutionsmoglichkeiten offen-
stehen, die zu ganzlich unerwarteten und uner-
wiinschten Reaktionen mit bedenklichen Neben-
wirkungen fiihren.

Steuermoral in Gefahr

Grenzen der steuerpolitischen Manipulation des
einzelwirtschaftlichen Verhaltens kommen schlieB-
lich in Sicht, wenn eine den breiten Massen der
Steuerzahler unverstandliche, von wirtschafts- und
gesellschaftspolitischen Tageserwagungen dik-
tierte Besteuerung dazu beitragt, die ohnehin
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labilen psychischen Voraussetzungen der Steuer-
moral in Gefahr zu bringen. Dem durchschnitt-
lichen Staatsbirger die Notwendigkeit von Steuer-
erhéhungen klarzumachen, die nur dazu dienen
sollen, die autkommenden Gelder alsbald ,still-
zulegen®, ist ein heroisches Unterfangen, dessen
Durchfihrung politisch-psychologisch angesichts
der Beeintrachtigung vitaler Lebensinteressen
durch die Steuerlast so gut wie unmdglich er-
scheint. Sinkende Steuermoral und ein weiteres
Anwachsen des Steuerwiderstandes sind zu be-
firchten, wenn das Unbehagen an der staatlichen
Finanzgebarung nicht nur von der Hoéhe der
steuerlichen Gesamtbelastung, sondern auch von
der Optik einer unverstiandlichen Art der Mittel-
verwendung gespeist oder wenn ausdricklich pro-
klamiert wird, man miisse endlich einmal die
steuerpolitischen ,,Grenzen der Belastbarkeit" er-
proben oder mutwillig ,die Reichen schropfen®.
Inzwischen hat die gedankenlose Anwendung der
Progressionsgrenze des Einkommensteuertarifs
auf die Stabilitats- und Ergdnzungsabgabe sowie
auf Subventionszahlungen wie Kindergeld und
Studentenforderung zur Herausbildung einer
regelrechten ,Schropfgrenze* gefiihrt, jenseits

deren nicht nur die Progression der Einkommen-
steuer, sondern auch allerlei andere zusatzliche
Belastungen fallig werden, wahrend entlastende
MaBnahmen an dieser Grenze Halt machen. Die
~Schropfgrenze* teilt damit die Staatsbiirger in
zwei Klassen ein, ohne sich viel an das Gleich-
heitspostulat des Grundgesetzes zu kehren.

Die Steuer hat sich seit Urzeiten als das zuverlis-
sigste Mittel zur Deckung des 6ffentlichen Finanz-
bedarfs erwiesen. Auch heute verfugt die offent-
liche Hand im Hinblick auf ihre fiskalische Auf-
gabe Uber keine gleichwertige Alternative, wie sie
ihr hinsichtlich der konjunktur- und wahrungspoli-
tischen Ziele beispielsweise mit der geld-, kredit-
und wechselkurspolitischen Apparatur zur Verfi-
gung steht. Die Ausgestaltung und Ausrichtung des
Steuersystems muB daher zunachst einmal der
Aufgabe Rechnung tragen, einige hundert Milliar-
den oder mehr als ein Drittel des Volkseinkom-
mens fiir die 6ffentlichen Kassen zu vereinnah-
men; bei einem MiBbrauch der Besteuerung zu
anderen, zum Teil kontrdren Aufgaben gerat nicht
nur dieses Ziel, sondern am Ende die Effizienz des
gesamten Steuersystems in Gefahr.

Herausgegeben von Horst Sanmann
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