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MEHRWERTSTEUER

Die verteilungspolitische Bedeutung von
UmsatzsteuerermaBigungen und -befreiungen

Wolfgang Kitterer, Tiibingen

Umsatzsteuerbefreiungen und -erméBigungen werden vor allem mit sozialpolitischen Zielen begriindet.
Der Autor weist nach, daB die dadurch erzielte Entlastung der Armen im Vergleich zu den Reichen absolut
gering ist, und pladiert fir eine Abschatfung der Umsatzsteuerdifferenzierungen. Auch unter Beriicksichti-
gung kompensatorischer Transfers wiirde dies zu betrachtlichen Steuermehreinnahmen fithren.

Die deutsche Umsatzsteuer wird haufig als eine all-
gemeine Verbrauchsteuer bezeichnet. Sieistin der
Tat eine (indirekte) Verbrauchsteuer, weil letztlich alle
Unternehmensumsaétze, die nicht den Konsumenten als
Endverbraucher erreichen, durch den Vorsteuerabzug
entlastet werden. Allgemein ist sie insofern, als grund-
satzlich der gesamte private Verbrauch zu einem ein-
heitlichen Steuersatz erfa3t werden soll. Bei der in der
Bundesrepublik praktizierten Netto-Umsatzsteuer ist je-
doch die allgemeine indirekte Besteuerung des Ver-
brauchs durch zahlreiche Steuerbefreiungen, Steuerer-
méBigungen und Tarifdifferenzierungen durchbrochen.
Zu ihrer Rechtfertigung werden verschiedene Griinde
herangezogen, von denen die wichtigsten steuersyste-
matischer, sozialpolitischer und teilweise auch wettbe-
werbspolitischer Natur sind.

Die Frage, ob Differenzierungen des Steuersatzes
bei der Netto-Umsatzsteuer systemkonform sind, kann
letztlich nur vor dem Hintergrund allgemeiner Besteue-
rungsgrundséatze beantwortet werden. Dabei ist in er-
ster Linie an den Grundsatz der GleichméaBigkeit der Be-
steuerung zu denken, wonach die Steuerpflichtigen,
seien es Personen, Familien oder Haushalte, entspre-
chend ihrer individuellen wirtschaftlichen Leistungsfa-
higkeit besteuert werden sollen. Zwar kénnen im Grun-
de genommen nur subjektiv orientierte Steuern wie die
Einkommensteuer dem Prinzip der Gleichmagiigkeit der
Besteuerung und seinen Anforderungen an die Beruck-
sichtigung individueller Verhéltnisse in direkter Form,

Dr. Wolfgang Kitterer, 38, ist Geschéftsfihrer des
Instituts fir Angewandte Wirtschaftsforschung
Tabingen.
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d. h. durch eine entsprechende Gestaltung der Bemes-
sungsgrundlage, Rechnung tragen. Die Umsatzsteuern
sind dagegen Objektsteuern, die sich fir eine Beriick-
sichtigung der personlichen Leistungstahigkeit bzw. be-
stimmter individueller Verhaltnisse, wie z. B. Familien-
stand, Kinderzahl, Alter, Werbungskosten usw., wenig
eignen. Dennoch kénnen mit der Differenzierung der
Steuertarife bei der Umsatzsteuer auf indirektem Wege
sozial- bzw. verteilungspolitische Zielsetzungen ver-
folgt werden.

Verscharfung der Progression?

Dem Grundsatz der Besteuerung nach der wirtschaft-
lichen Leistungstéahigkeit entspricht eine progressive
Besteuerung des Einkommens'. Die Netto-Umsatz-
steuer vom Konsumtyp wirkt dagegen, bei einheitlicher
proportionaler Besteuerung des Verbrauchs, regressiv,
weil in der Regel mit steigendem Einkommen auch die
Sparquote deutlich zunimmt. Eine differenzierte Be-
steuerung schwaécht diese Regressionswirkung der
Umsatzsteuer ab, wenn z. B. Gter des lebensnotwen-
digen Bedarfs, die in besonderem MaBe von Personen
oder Haushalten mit niedrigem Einkommen konsumiert
werden, von der Steuer befreit oder mit einem ermaBig-
ten Steuersatz belastet sind. In diesem Fall kann sich
namlich eine mit steigendem Einkommen zunehmende
Belastung des Konsums ergeben.

Eine progressive Belastung des privaten Verbrauchs
ist zwar mit dem Gedanken des Leistungsfahigkeits-

' Diese Behauptung 4Bt sich nicht wissenschattlich belegen, sondern
muB vielmehr als das Ergebnis eines gesellschaftspolitischen Konsen-
sus verstanden werden. Sein Inhalt, insbesondere aber die Vorstellung
Gber den ,richtigen” Progressionsverlauf, kann sich mit der Zeit durch-
aus andernund wird wahrscheinlich immer Gegenstand politischer Aus-
einandersetzungen bleiben.
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prinzips grundsatzlich vereinbar, andererseits ist dieser
indirekte Weg zur flankierenden Unterstitzung der Pro-
gressionswirkungen der Einkommensteuer aber auch
mit Nachteilen verbunden. Der Staat greift in die Bedirf-
nisse der Steuerpflichtigen in dem MaBe ein, in dem er
durch eine Differenzierung des Steuertarifs eine Veran-
derung der relativen Preise zu Lasten der normal be-
steuerten Waren und Dienstleistungen bewirkt und so-
mit Substitutionsprozesse zugunsten der niedriger be-
steuerten oder steuerfreien Ausgabearten ausldst.
Zwar fihrt auch eine Einkommensteuer zu Substitu-
tionswirkungen zwischen verschiedenen Giitern. Diese
ergeben sich aber aus der selbstgewahlten Anpassung
der Wirtschaftssubjekte an eine vom Staat durch die Be-
steuerung auferlegte direkte Einkommensreduktion,
wahrend bei einer Differenzierung der Verbrauchsbe-
steuerung der verzerrende EinfluB des Staates auf die
relativen Preise unterschiedlicher Produkte oder
Dienstleistungen die Richtung der Substitutionswirkun-
gen bestimmt.

Der Versuch einer Verscharfung des Progressions-
verlaufs bei der Einkommensteuer ber die indirekte
Besteuerung des privaten Verbrauchs ist ohnehin nur
dann sinnvoll, wenn die durch die Einkommensbesteue-
rung hervorgerufene Progression der Steuerbelastung
nicht ausreichend erscheint. Augenblicklich liegen aber
die Verhaltnisse eher umgekehrt, denn der Gesetzge-
ber hat in den letzten Jahren den Versuch unternom-
men, die mit der Veranderung der Steuerstruktur einge-
tretenen Progressionswirkungen abzuschwéachen. Man
wird daher davon ausgehen konnen, daf3 die Netto-Um-
satzsteuer nicht die Progression der Einkommensteuer
unterstiitzen soll, sondern daB ihr vielmehr die Funktion
zukommt, ,.eine Uberspannung der Einkommensteuer”
zu verhindern?. Unter diesem Aspekt ist ihre progressi-
ve Ausgestaltung eher als problematisch zu betrachten.
Der finanzwissenschaftliche Beirat interpretiert daher
die Forderung nach der GleichmaBigkeit der Besteue-
rung im Zusammenhang mit der Umsatzsteuer ,,nur im
Sinne einer proportionalen Belastung aller Verbrauchs-
ausgaben“, wobei er allerdings steuerliche Entlastun-
gen der Guter des elementaren Lebensbedarfs —

2 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Probleme einer Netto-Umsatzbesteuerung, Schriftenreihe des Bundes-
ministeriums der Finanzen, Heft 2, Bonn o. J. (vermutlich 1961), S. 10.

3 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Probleme einer Netto-Umsatzbesteuerung, a. a. 0., S. 11.

¢ vgl. N. Andel: Einkommensteuer, in: Handbuch der Finanzwis-
senschaft, 3. Aufl,, hrsg. von F. N e u m a r k unter Mitwirkung von N.
Andel undH. Haller, Bd. Il, Tibingen 1980, S. 331-401, hier S.
379-381. Gegenliber dem 1958 eingefuhrten Grundfreibetrag von 1680
DM bedeutet der mit dem Steuerentlastungsgesetz 1981 gewahrte
Grundfreibetrag von 4212 DM eine reale Steigerungvon 15 %. In Anbe-
tracht der in diesem Zeitraum entstandenen realen Einkommenszu-
wachse kann man diesen Anstieg nur als minimal bezeichnen.
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~gleichsam im Sinne der Gewahrung eines Existenzmi-
nimums" — fiir zuldssig halt3.

Tatsachlich 1aBt sich mit Hilfe differenzierter Steuer-
satze im Rahmen einer allgemeinen Besteuerung des
privaten Verbrauchs das Ziel verfolgen, durch Steuer-
befreiungen und SteuerermaBigungen Ausgabearten
zu bertcksichtigen, die zur Aufrechterhaltung des (so-
zialen bzw. kulturellen) Existenzminimums notwendig
sind. Eine solche sozialpolitische Zielsetzung ist grund-
sétzlich zu bejahen, weil sie dem Gedanken des Lei-
stungsfahigkeitsprinzips vollstadndig Rechnung tragt
und weil man auBBerdem davon ausgehen muB, daB der
zu dem gleichen Zweck gewahrte Grundfreibetrag bei
der Einkommensteuer dem nur ungenigend Rechnung
trégt, zumindest wenn er nicht standig der Preis- und
Einkommensentwicklung angepaBt wird®. Dennoch ist
der Versuch, im Rahmen einer allgemeinen Ver-
brauchsbesteuerung das Existenzminimum durch diffe-
renzierte Steuersatze zu berlcksichtigen, unter mehre-
ren Gesichtspunkten systemfremd:

Internationale Kooperation

Aachener Studien zur internationalen technisch-wirtschaftlichen Zu-
sammenarbeit - Eine Schriftenrcihe des Forschungsinstituts  fiir
Internationale Technisch-Wirtschaftliche Zusammenarbeit der Rhei-
nisch-Westfilischen Technischen Hochschule Aachen

Hrsg. von Werner Gocht und Hubertus Seifert

Klaus Dieter Wolf Band 21

Die Dritte Seerechtskonferenz der
Vereinten Nationen

Dic auf verschiedenen internationalen Verhandlungsformen ausge-
tragene Auscinandersetzung um cine Reform der internationalen
Ordnung mit dem Zicl groBerer internationaler Vertcilungsgerech-
tigkeit befindet sich auf UNCLOS 111 in jhrem fortgeschrittensten
Stadium. Hier zeigt sich daher besonders deutlich, wie weit sich
cine dem Gemeinwohl verpflichtete Rhetorik und tatsiichliches Ver-
halten im Verhandlungsproze mit zunchmender Konkretisicrung
des Verhandlungsgegenstandes bei den Teilnehmerstaaten unter-
scheiden. Dem Autor, selbst seit mehreren Jahren Teilnchmer die-
ser Konferenz, geht es in sciner Untersuchung insbesondere darum,
cinen Einblick in die Veriinderungsbedingungen des Verhiiltnisses
zwischen Industric- und Entwicklungslindern, aber auch zwischen
den in der Gruppe der 77 zusammengeschlossenen Staaten der Drit-
ten Welt untercinander zu geben.

Das wichtigste dabei gewonnene Ergebnis ist der Nachweis, daB sich
das auf UNCLOS 11T vollzogene Aufbrechen traditioneller Kon-
fliktstrukturen im internationalen System durch ncuartige Biindnis-
konstellationen nicht an der Wahrung glebaler Gemeinschaftsinter-
essen orientiert, sondern an der Durchsetzung  unterschiedlicher
Sonderinteressen,

1981, 410 8., 16 x 24 cm, brosci., 69,- DM
ISBN 3-7890-0733-1

Nomos Verlagsgesellschaft
Postfach 610 - 7570 Baden-Baden
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Zunéchst ist auch in diesem Zusammenhang zu be-
denken, daB die Differenzierung der Steuersatze zu ei-
ner Verzerrung der relativen Preise verschiedener G-
ter des privaten Verbrauchs fuhrt. Eine entsprechende
einkommensteuerliche Regelung wére nicht mit diesem
Nachteil verbunden. AuBerdem bleiben auch (formal)
steuerfreie Waren und Dienstleistungen zumindest teil-
weise mit Umsatzsteuern belastet, weil Vorsteuern ver-
deckt im Preis Uberwalzt werden, wenn den Unterneh-
men, die den privaten Verbrauch auf der Endstufe belie-
fern, nicht die in ihren Vorumsatzen enthaltenen Um-
satzsteuern auf dem Wege des Vorsteuerabzugs ange-
rechnet bzw. erstattet werden.

Ein weiterer entscheidender Nachteil einer Differen-
zierung der allgemeinen Verbrauchsbesteuerung be-
steht darin, daB die steuerbefreiten bzw. steuererma-
Bigten Waren und Dienstleistungen in mehr oder weni-
ger groBem Unfang von fast allen Haushalten konsu-
miert werden. Infolgedessen stellt die Steuerdifferen-
zierung fiir Haushalte mit einem iber dem Existenzmini-
mum liegenden Einkommen keine sozialpolitisch not-
wendige MaBnahme dar, sondern hat vielmehr den
Charakter einer echten Steuerbegiinstigung, fur die es
im Grunde genommen keine Rechtfertigung gibt. Damit

5 Die Ausgaben der Haushalte fiir den privaten Verbrauch sind in der
Einkommens- und Verbrauchsstichprobe brutto, d. h. einschlieBlich
Mehrwertsteuer, angegeben. Der Umsatzsteuersatz von 13 % auf den
Nettopreis entspricht einem Steuersatz von 11,5 % aufden Bruttopreis.

sind zugleich auch fiskalische Folgen verbunden, denn
das Steueraufkommen ist sehr viel niedriger als bei ei-
ner gezielten Berticksichtigung von Haushalten, deren
Einkommen unterhalb des Existenzminimus liegt.

Umfang der Steuererleichterungen

Es ist zu vermuten, daf} die quantitative Dimension
der Steuerbegiinstigungen unterschatzt und der Beitrag
der Umsatzsteuer zur Sicherung des Existenzmini-
mums Gberschatzt wird. Zwar liegt in den untersten Ein-
kommensklassen (bis 1000 DM Haushaltsnettoeinkom-
men je Monat) der Anteil der steuerermaBigten und
steuerfreien Ausgaben bei mehr als 50 % des privaten
Verbrauchs. Aber selbst in der héchsten Einkommens-
klasse, d. h. bei einem Haushaltsnettoeinkommen zwi-
schen 10 000 und 15 000 DM je Monat, geben die priva-
ten Haushalte immer noch mehr als ein Drittel fir
steuerermaBigte und steuerfreie Waren und Dienstlei-
stungen aus (vgl. Tabelle 1). Es ist daher nicht verwun-
derlich, daB die gesamte durchschnittliche Belastung
des privaten Verbrauchs mit 8,7 % fast drei Prozent-
punkte unter dem Normalsteuersatz von 11,5 % liegt®.

Die Untersuchung der Verbrauchsstrukturen ausge-
wahlter Haushaltstypen an Hand der laufenden Wirt-
schaftsrechnungen des Statistischen Bundesamtes fur
die Jahre 1970, 1973, 1974 und 1978 ergab, daB sich
daran im Zeitverlauf nicht viel geandert hat. So haben
z. B. 1978 die Haushalte mit dem héchsten Einkommen,

Tabelle 1

Privater Verbrauch und Umsatzsteuerbelastung
(Haushalte insgesamt)

Privater Verbrauch

Umsatzsteuer

davon Anteil am

Einkommensklassen insgesamt -= - - insgesamt privaten

vollbe- steuer- steuerfrei Sonstige Verbrauch

steuert ermasigt

DM/Mon. %' % des privaten Verbrauchs DM/Mon. %
Insgesamt 1636,91 80.2 55.1 20,7 18,6 5.6 142,71 8,7
unter 600 482,50 100.9 43,2 277 23.8 52 38.56 8.0
600- 800 675,80 96,1 46.3 25,6 22,5 5.7 55,27 8.2
800- 1000 841,76 93,6 48,0 241 218 6.0 69,66 8.3
1000- 1200 1001,49 92.4 49,9 23.9 20,1 6.1 84,50 8,4
1200- 1500 1206,73 90,1 52.2 23.5 18,7 56 103.49 8.6
1500- 1800 1465,15 88.8 54,5 221 18.1 5.4 127.55 8.7
1800- 2500 1799.26 84,6 56,6 20.3 17.9 53 158.61 8.8
2500- 5000 2442,35 75.7 58.1 17,9 18.3 57 216,72 8.9
5000-10000 344286 54,3 59.3 14.6 19.8 6,4 305.80 8,9
10000-15000 3830.04 32,2 62,9 129 189 54 347.29 9.1
5000-15000 3475,67 51,0 14,4 19,7 6.3 309.31 8.9

59,6

'Anteil der Ausgaben fir den privaten Verbrauch am Haushaltsnettoeinkommen (Konsumgquote).
Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1973.
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d. h. Vier-Personen-Arbeitnehmerhaushalte von Beam-
ten und Angestellten mit einem Haushaltsnettoeinkom-
men von 4054 DM je Monat, mehr als 39 % ihrer Ausga-
ben fir den privaten Verbrauch fir Ausgabearten ver-
wendet, die entweder steuerfrei oder steuerermafigt
waren®,

Wiirde man eine gleichmaBige proportionale Be-
steuerung des privaten Verbrauchs einfihren, d. h. alle
Ausgaben dem vollen Steuersatz von 13 % (11,5 %)
unterwerfen, so ergébe sich ein um rund 11,6 Mrd. DM
héheres Steueraufkommen’. Entsprechend hoch ist
demnach die Steuerentlastung bzw. -beglinstigung der
privaten Haushalte. Bis zu einem Haushaltsnettoein-
kommen von 1000 DM je Monat wirden die Steuerent-
lastungen jedoch nur rund 1,1 Mrd. DM ausmachen.
Wenn man daher den Haushalten in den untersten Ein-
kommensklassen diesen Betrag in Form direkter Zah-
lungen zukommen lieBe, verbleiben immer noch Steu-
ermehreinnahmen von Gber 10 Mrd. DM.

Beglinstigung héherer Einkommen

Selbstverstandlich sind nicht alle Steuerbefreiungen
und -ermaBigungen sozialpolitisch motiviert, d. h. auf
die Berlcksichtigung des Existenzminimums gerichtet.
Die Steuerbefreiungen der Post, der Banken und der
Versicherungen, die indirekt progressive Besteuerung
der Kleinunternehmen, die Durchschnittsbesteuerung
der land- und forstwirtschaftlichen Betriebe sowie die
SteuerermaBigungen fir die freien Berufe sind teilweise
aus wettbewerbs- bzw. aus mittelstandspolitischen
Grinden, teilweise aber auch aus Griinden der Verwal-
tungsvereinfachung (z. B. fiir nicht buchfihrungspflich-
tige Kleinbetriebe) eingefiihrt worden.

Aber auch wenn man sich auf die Ausgaben fir Nah-
rungsmittel, fiir Wohnungsmieten und fur Kérper- und
Gesundheitspflege beschrankt, die zweifellos zu den
Gutern des lebensnotwendigen Bedarfs gehéren und
daher beim steuerfreien Existenzminimum zu bertck-
sichtigen wéren, so kann man feststellen, daB sie in der
hochsten Einkommensklasse (von 10 000 bis 15 000

DM Haushaltsnettoeinkommen je Monat) zusammen
immer noch 38,5 % der Konsumausgaben aller priva-
ten Haushalte ausmachen. Die volle Besteuerung die-
ser drei Ausgabearten wirde mit 9,7 Mrd. DM bereits
84 % der oben furden gesamten privaten Verbrauch er-
rechneten Steuermehreinnahmen erbringen. Gegen-
Uber dieser Steuerbegiinstigung betragt die Steuerent-
lastung der privaten Haushalte in den untersten Ein-
kommensbereichen, d. h. bis zu einem Haushaltsnetto-
einkommen von 1 000 DM je Monat, nur 0,9 Mrd. DM
(vgl. Tabelle 2). Wirde man den betroffenen Haushal-
ten diese Steuerentlastung in Form direkter Transfers
zukommen lassen® und gleichzeitig die genannten Aus-
gabearten mit dem normalen Steuersatz belasten, so
verblieben netto noch rund 8,8 Mrd. Steuermehreinnah-
men.

Offensichtlich steht daher die mit der Differenzierung
der Steuersatze verbundene Beginstigung mittlerer
und hoéherer Einkommen in keinem angemessenen
Verhaltnis zu den dadurch erreichten, sozialpolitisch
notwendigen Entlastungen fur die Sicherung des Exi-
stenzminimums bei sehr niedrigen Einkommen. Tabelle

& Eine ausfiihrlichere Analyse der fir die Umsatzsteuerbelastung maf-
geblichen Verbrauchsstrukturen sowie der Berechnungsmethoden und
Ergebnisse enthalt W. Kitterer unter MitarbeitvonJ. Fronia:
Belastungswirkungen der Umsatzsteuer, Forschungsberichte des Insti-
tuts fir Angewandte Wirtschaftsforschung, Serie A, Bd. 33, Tibingen
1981 (im Druck).

7 Diese Zahl soll nur eine GréBenordnung vermitteln. Sie ist auf der
Grundlage der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1973 abgelei-
tet und berlcksichtigt demnach weder private Haushalte mit einem Ein-
kommen von Uber 15 000 DM je Monat noch Haushalte in Anstalten so-
wie den Staatsverbrauch, der ebenfalls mit Umsatzsteuern belastet ist.
AuBerdem beruht sie auf der Annahme, daB die private Nachfrage nach
Konsumgutern mit einer Elastizitat von — 1 reagiert, d. h. eine Preiserhd-
hung fihrt zu einem entsprechenden Mengenriickgang, so daB die H6-
he der Ausgaben gleichbleibt. Insgesamt durften daher die aus einer
Steuererhdhung flieBenden Mehreinnahmen zu niedrig geschitzt sein.
Im einzelnen wurde die Berechnung wie folgt durchgetihrt: Die durch-
schnittliche Belastung eines privaten Haushaltes mit Umsatzsteuern in
Héhe von 8,7 % seines monatlichen Nettoeinkommens entspricht ei-
nem Umsatzsteuerbetrag von 142,71 DM je Monat (vgl. Tabelle 1). Bei
Anwendung des vollen Steuersatzes steigen die Umsatzsteuern um
45,53 DM je Monat. Fir die Gesamtheit der 21,2 Mill. Haushalte in der
Bundesrepublik wirden sich daraus Steuermehreinnahmen von jahr-
lich 11,6 Mrd. DM ergeben.

8 Um die Haushalte gleichzustellen, mifBiten die Transferzahlungen
noch um die beiihrer Verausgabung anfallenden Umsatzsteuern erhéht
werden.

KONJUNKTUR

Der vierzehntdglich erscheinende Kurzbericht des HWWA - Institut fir Wirtschafts-
forschung - Hamburg ber die Binnen- und Weltkonjunktur und die Rohstotfmiirkte

VERLAG WELTARCHIV GMBH -

VON MORGEN

ISSN 0023-3439

HAMBURG

WIRTSCHAFTSDIENST 1982/

137



MEHRWERTSTEUER

2 zeigt, daB die Steuerentlastung selbst bei einem Ein-
kommen von weniger als 600 DM je Monat im Durch-
schnitt nur 3,1 % des Haushaltsnettoeinkommens aus-
macht®. Wenn man von der mittleren der drei Einkom-
mensklassen ausgeht und annimmt, da im Jahre 1973
im Durchschnitt rund 700 DM Haushaltsnettoeinkom-
men je Monat zur Sicherung des (sozialen bzw. kulturel-
len) Existenzminimums notwendig waren'®, so kann
man nicht behaupten, daB eine Steuerentlastung in H6-
he von monatlich 19,39 DM'' einen nennenswerten
Beitrag zur Sicherung des lebensnotwendigen Bedarfs
geleistet hat'?. In der obersten Einkommensklasse
(10000 - 15 000 DM) ist dagegen die Steuerentlastung
mit 76,09 DM je Monat fast viermal so hoch.

Vergleich mit dem Grundfreibetrag

Vor dem Hintergrund der aufgezeigten GroBenord-
nungen muB die These des finanzwissenschattlichen
Beirates, daB die Wirkung der Freilassung des Exi-
stenzminimums durch die Einkommensteuer zu stark
beeintrachtigt wird, wenn der Gedanke der steuerlichen
Schonung des Existenzminimums nicht auch bei der

9 Wir messen die Steuerentlastung am Haushaltsnettoeinkommen,
weil bei der Sicherung des Existenzminimums die Verfugbarkeit des
Einkommens im Vordergrund steht.

'° Die Héhe des Regelhilfesatzes der Sozialhilfe betrug 1974 fiir Haus-’
haltsvorstande und Alleinstehende 235 DM und fir Ehepaare 423 DM.
Dazu kommen die tatsachlichen Aufwendungen fir Unterkunft. Setzt
man die Wohnungsmiete mit 130 DM je Monat an, so ergibt sich ein Be-
trag von 553 DM je Monat fiir Ehepaare. Unter Berlcksichtigung eines
zehnprozentigen Zuschlags fir einmalige Leistungen belauft sich die
monatliche Sozialhilte auf 608 DM. Vgl.D. Sche w e u. a.: Ubersicht
Uber die soziale Sicherung, 9. Auflage, Bonn 1975, 5.303-305.

Ausgestaltung der Netto-Umsatzsteuer beachtet wird'3,
Uberdacht werden. Da eine Ausdehnung von Steuerer-
maBigungen und -befreiungen die dargestelite Begiin-
stigung mittlerer und héherer Einkommen nur noch ver-
starken wirde und auch aus den Gbrigen Griinden, die
bereits gegen eine Steuersatzdifferenzierung angefihrt
wurden, nicht zu empfehlen ist, wére zu Gberlegen, ob
nicht die Steuermehreinnahmen, die sich aus dem
Wegfall der Steuerbefreiungen und -ermaBigungen er-
geben wiirden, sinnvoller in einer entsprechenden Er-
hdhung des Grundfreibetrages bei der Einkommen-
steuer eingesetzt werden kdnnten.

Geht man, in einer wiederum sehr groben Uber-
schlagsrechnung, davon aus, daB im Jahre 1973 eine
Anhebung des Grundfreibetrages um jeweils 100 DM
durchschnittlich 600 Mill. DM Mindereinnahmen fir den
Fiskus verursacht hatte, so wéaren die oben berechne-

"' Die Steuerentlastung ist insofern unterschitzt, als die mit einer
Steuererhthung verbundenen Preissteigerungen zu einem geringeren
Mengenriickgang als hier angenommen fihren wiirden, weil die kurz-
und langfristigen Elastizitaten nach den genannten Gutern sehr gering
sind. Vgl. F. Fotiadis, J W. Hutzel, S. Wied-Nebbe-
ling: Konsum- und Investitionsverhalten in der Bundesrepublik
Deutschland seit den finfziger Jahren, Bd. I: Bestimmungsgrinde des
Konsumverhaltens. Eine theoretische und empirische Analyse konjunk-
tureller und struktureller Aspekte, mit einer Simulationsanalyse von J.
Fronia, Berlin 1980, S.150f. und S. 325 1.

"2 Im Gbrigen zahiten die Haushalte 1973 in dieser Einkommensklasse
durchschnittlich fast genausoviel Einkommensteuern (10 DM) und So-
Zialversicherungsbeitrage (9 DM je Monat), wie ihnen an Steuerentla-
stung durch die Umsatzsteuer gewahrt wurde. Vgl. Statistisches Bun-
desamt: Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1973, Heft 4: Einnah-
men und Ausgaben privater Haushalte, Stuttgartund Mainz 1977, S.17.

'3 Wissenschattlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Probleme der Netto-Umsatzbesteuerung, a. a. O., S. 33.

Tabelle 2
Steuerentlastungen bei der Umsatzsteuer zur Sicherung des Existenzminimums
(Haushalte insgesamt)
Anzahl Haushalts- Steuerentlastungen
der nettoein- -- - : e —
Einkommensklasse Haushalte kommen Nahrungs- u. Wohnungs- Korper-und insgesamt
Genufimittel miete Gesundh.pfl.
Tsd. DM/Monat DM/Monat DM/Monat %' Mill. DM/Jahr

Insgesamt 21155 2040,27 16.58 18,77 2,74 38,09 1.9 9669,53
unter 600 1159 478,13 6.66 8,09 031 15,06 3.1 209,45
600- 800 1342 703,48 8,57 10.28 0,54 19,39 2.8 312,26
800- 1000 1395 898,99 9.87 12,23 0.82 22,90 2,5 383.35
1000- 1200 1370 1084,29 11,60 13.35 0.88 25,83 24 424,65
1200- 1500 2314 1399.42 14,00 14,54 1,30 29,84 21 828,60
1500- 1800 2564 1649,75 16,10 16,69 1,72 34,51 2.1 1061,80
1800- 2500 5276 2128,34 17,78 19,88 2,52 40,18 1.9 2543.88
2500- 5000 5233 3226,90 20,84 26,32 541 52,57 1.6 3301,19
5000-10000 459 6339,62 23,12 38,42 11,63 7317 1,2 403,08
10000-15000 43 11906.61 23,13 38.87 14,09 76.09 0.6 39,24
5000-15000 502 11,93 1,1 442,82

681132

'In % des Haushaltsnettoeinkommens.

73.51

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1973.
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Tabelle 3

Steuerentlastungen bei der Umsatzsteuer zur Sicherung des Existenzminimums
(Nichterwerbstatige)

Anzahl Haushalts- Steuerentlastungen
der nettoein-
Einkommensklasse Haushalte kommen  Nahrungs- u. Wohnungs- Kérper- und insgesamt
GenuBmittel miete Gesundh.pfl.
Tsd. DM/Monat DM/Monat DM/Monat %’ Mill. DM/Jahr
Insgesamt 7549 1314,62 12,27 7.07 2,44 21,78 1.7 1973,01
unter 600 1120 477.80 6,77 3.85 0.29 10,91 2.3 146,63
600- 800 1227 701,43 8,25 4,91 0,51 13,67 1.9 201,28
800- 1000 1084 897,78 10,05 6,02 084 16,91 1.9 219,97
1000- 1200 863 1081,31 11,24 6,72 1,03 19,59 1.8 202.87
1200- 1500 954 1323.32 12,98 7.39 1,74 22,11 1,7 253,12
1500- 1800 703 1639,91 14,47 8,42 3.00 25,89 1,6 218,41
1800- 2500 930 2096.30 16,15 9,76 497 30,88 1.5 344,62
2500- 5000 635 3190,12 20,56 12,54 9,92 43,02 1.3 327.82
5000-15000 33 6012,56 24,46 17,79 20,96 63,21 1.1 25,03

'In % des Haushaltsnettoeinkommens.

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1973.

ten Mehreinnahmen in Hohe von 9,7 Mrd. DM ausrei-
chend gewesen, um den Grundfreibetrag bei der Ein-
kommensteuer um rund 1600 DM jahrlich anzuheben,
was fast einer Verdoppelung des damaligen Grundfrei-
betrages (1680 DM) entsprochen héatte. Bei dem da-
mals gultigen Steuersatz in der Proportionalzone
(19 %) ware dadurch je Steuerpflichtigen jahrlich eine
Entlastung von 304/608 DM (Ledige/Verheiratete) ent-
standen, was einer durchschnittlichen monatlichen Ent-
lastung von etwa 25/50 DM (Ledige/Verheiratete) ent-
spricht.

Zwischen der Wirkung des Grundfreibetrages bei der
Einkommensteuer und den steuerlichen Erleichterun-
gen flr die Berlcksichtigung des Existenzminimums im
Rahmen der allgemeinen Verbrauchsbesteuerung be-
steht allerdings eine gewisse Ahnlichkeit. Auch der
Grundfreibetrag 148t nicht nur das Existenzminimum
steuerfrei, sondern kommt den Beziehern héherer Ein-
kommen zugute, weil er ohne Ricksicht auf die jeweili-
ge Hoéhe des Einkommens von der Bemessungsgrund-
lage abgezogen wird. Dennoch besteht ein wesentli-
cher Unterschied: Wahrend der Grundfreibetrag kon-
stant bleibt, ergibt sich durch die SteuerermaBigungen
und -befreiungen im Rahmen der Umsatzsteuer eine
mit steigendem Einkommen (absolut) zunehmende
Steuerentlastung. Bei Haushalten mit einem Nettoein-
kommen von weniger als 600 DM je Monat betragt die
Steuerentlastung rd. 15 DM je Monat, wahrend Haus-
halte mit einem Nettoeinkommen zwischen 10 000 und
15 000 DM je Monat in den GenuB einer Steuererleich-
terung kommen, die mit rund 76 DM fast genau das
Funffache betragt (vgl. Tabelle 2).
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Rentner und Soziathiifeempfénger

Es ist freilich zu bedenken, daB eine Umschichtung
der Steuerentlastungen von der Verbrauchs- zur Ein-
kommensbesteuerung grundsatzlich nur Steuerpflichti-
gen zugute kommen kann, nicht z. B. Rentnern mit nied-
rigem Einkommen, die Gberhaupt keine Einkommen-
steuer zahlen. Das Problem ist nicht unbedeutend, weil
gerade in den untersten Einkommensklassen der Anteil
der Nichterwerbstatigen an der Gesamtzah! der Haus-
halte besonders hoch ist.

Wie Tabelle 3 zeigt, beziehen 3,4 Mill. Haushalte von
Nichterwerbstatigen ein Einkommen von unter 1000
DM je Monat. Damit sind zugleich 88 % aller Haushalte
in diesem Einkommensbereich erfaBt. Es handelt sich
dabei zwar nicht nur um Rentnerhaushalte, sondern
auch um Pensionére, Sozialhilfeempfanger, Studenten
usw. lhre gemeinsame Situation ist jedoch im wesentli-
chen dadurch gekennzeichnet, daB sie Empfanger von
nicht steuerpflichtigen Transfereinkommen sind'®. Die
Steuerentlastungen fir Haushalte von Nichterwerbsta-
tigen mit einem monatlichen Nettoeinkommen von unter
1000 DM betragen insgesamt 568 Mill. DM. Dies ent-
spricht einem Anteil von rund 6 % der gesamten Steuer-
entlastungen in Héhe von 9,7 Mrd. DM, die durch die in
Tabelle 2 angegebenen sozialpolitisch motivierten
SteuerermaBigungen und Steuerbefreiungen entste-
hen. 94 % der steuerlichen Entlastungen kommen also
Einkommensbeziehern zugute, die nicht zu dem Kreis
der Bedurftigen zahlen.

'* Der Ertragsanteil der Renten, die Pensionen und andere steuer-
pflichtige Einktinfte sind in der Regel so gering, daf die betreffenden
Haushalte keine Einkommensteuern zahlen.
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Demnach zeigt sich auch bei den Haushalten von
Nichterwerbstatigen (Rentner, Sozialhilfeempfanger
usw.), daB die Zielsetzung, uber eine Tarifdifferenzie-
rung bei der Umsatzsteuer der Sicherung des Existenz-
minimums Rechnung zu tragen, mit einem unverhaltnis-
maBig hohen Aufwand und geringer Wirkung verwirk-
licht wird. Die Einflhrung der Normalbesteuerung fur
die Guter des lebensnotwendigen Bedarfs hatte fir ei-
nen Nichterwerbstatigenhaushalt mit einem Nettoein-
kommen zwischen 600 bis 800 DM je Monat im Jahre
1973 eine monatliche Mehrbelastung von 13,67 DM zur
Folge gehabt. Es wére sicherlich mdglich gewesen, die
damit verbundenen Steuermehreinnahmen von 9,7
Mrd. DM z. B. im Rahmen der Sozialhilfe fir eine zielge-
richtetere Beriicksichtigung des lebensnotwendigen
Bedarfs zu verwenden. Ein solches Vorgehen hatte den
doppelten Vorteil, daB Begunstigungen von Haushalten
mit héherem Einkommen ausgeschlossen werden
konnten und daB das eigentliche Ziel, die finanzielle Un-
terstiitzung von Haushalten mit niedrigem Einkommen,
sehr viel wirkungsvoller bzw. mit geringerem finanzi-
ellen Aufwand erreicht werden kdnnte.

Ist eine Reform politisch durchsetzbar?

Obwohl es gewichtige Grinde fur die Abschaffung
von SteuerermaBigungen und -befreiungen im Rahmen
der Umsatzsteuer gibt, muf3 die Frage, welche Durch-
setzungschancen der Einfihrung eines einheitlichen
Umsatzsteuersatzes einzurdumen sind, auch noch un-
ter anderen Aspekten beurteilt werden. Zunachst konn-
te eine solche Reform auf verwaltungstechnische Hin-
dernisse stoBen. Zwar tragt die Anwendung eines einzi-
gen Steuersatzes zur Verwaltungsvereinfachung bei.
Andererseits ist es nicht auszuschlieBen, daf3 neue Pro-
bleme entstehen. Dies gilt z. B. fur die Besteuerung von
Wohnungsmieten, bei der eine groe Zah! nicht ge-
werblicher Vermieter bzw. Wohnungseigentumer zu er-
fassen ware. Die damit verbundenen Schwierigkeiten
sind jedoch nicht unuberwindbar, weil man die umsatz-
steuerpflichtigen Einnahmen aus Vermietung und die
darin enthaltenen Vorumsétze aus den jeweiligen Ein-
kommensteuererklarungen ersehen kann.

Wichtiger als dieses technische Problem erscheint
der Vorwurf, die Umsatzsteuer sei ohnehin ,unsozial,
weil sie die Bezieher niedriger Einkommen starker bela-
ste als die besser Verdienenden. Die Abschaffung von
SteuerermaBigungen und -befreiungen wirde den re-
gressiven Charakter der Umsatzsteuer nur noch ver-
scharfen. Abgesehen davon, daB die quantitative Be-
deutung der Steuerentlastungen gerade in den unteren
Einkommensbereichen recht gering ist, krankt dieses
Argument an der Einseitigkeit, mit der es immer wieder
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in die Diskussion eingefihrt wird. Die Frage, ob die
Steuerlastverteilung gerecht und sozialpolitisch tragbar
ist, kann man nicht alleine an der Umsatzsteuer ent-
scheiden. Dazu bedarf es vielmehr einer Betrachtung
des Gesamtsteuersystems, insbesondere aber der Ein-
kommensteuer, die sich viel eher fir eine sozialpoliti-
sche Ausgestaltung eignet als die Mehrwertsteuer. Ge-
rade die letzten Steuerreformen haben gezeigt, an wie
vielen Stellen bei der Einkommensteuer Eingriffsmog-
lichkeiten bestehen (z. B. Grundfreibetrag, Ausbil-
dungsfreibetrag, Bericksichtigung von Vorsorgeauf-
wendungen, Ausdehnung der Proportionalzone, Veran-
derung des Progressionsverlaufs) und wie sehr sie ge-
nutzt werden. Die Reformen haben aber auch deutlich
gemacht, daB ,unsoziale" Auswirkungen von Umsatz-
steuererhéhungen mehr als kompensiert werden kon-
nen's.

SchiieBlich ist noch zu beriicksichtigen, daB die Bun-
desrepublik auch den Harmonisierungsbestrebungen
innerhalb der Européischen Gemeinschaft Rechnung
tragen muB. In den Landern der Gemeinschatft herrscht
eine Vielfalt von normalen, erhéhten und ermaBigten
Umsatzsteuersatzen, und auch der Umfang der Steuer-
befreiungen (mit und ohne Vorsteuerabzug) ist sehr un-
terschiedlich geregelt'®. Zwar sind Tendenzen vorhan-
den, die Anzahl! der Steuersatze auf zwei — einen Nor-
malsteuersatz und einen verminderten Steuersatz — zu
reduzieren, aber offensichtlich denkt niemand daran,
die erméaBigten Steuersédtze ganz abzuschaffen. Die
Bundesrepublik liegt mit ihrem Normalsatz (13 %) zwar
eher Gber dem européischen Durchschnitt, ihr erméasig-
ter Steuersatz ist aber vergleichsweise hoch. Die Kom-
mission der Européischen Gemeinschalten strebt of-
fensichtlich einen etwas niedrigeren erméaBigten Steu-
ersatz im Bereichvon 3 bis 5 % an'’. Andererseitsist es
bis zur (auch nur annahernden) Steuerharmonisierung
im Bereich der Europaischen Gemeinschaften noch ein
weiter Weg, auf dem es auch anderen Landern moglich
sein sollte, den Sinn von SteuerermaBigungen und
Steuerbefreiungen zu iberdenken's.

'* Nach den Berechnungen des Bundesfinanzministeriums war die
Nettoentlastung durch das Steuerdnderungsgesetz 1979, d. h. die Ent-
lastung bei der Lohn- und Einkommensteuer unter Gegenrechnung der
zusatzlichen Belastungen durch die Mehrwertsteuererhéhung, fir ver-
heiratete Arbeitnehmer ohne Kind bei einem Jahresbruttolohn von
40 000 DM absolut und relativ am niedrigsten. Die Nettoentlastung in
den unteren Einkommensbereichen war dagegen wesentlich héher.
Vgl. Finanzbericht 1980, hrsg. vom Bundesministerium der Finanzen,
Bonn 1979, S. 147.

'® ygl. Bericht iber die Aussichten fiir eine Angleichung der Steuersy-
steme in der Gemeinschaft, Bulletin der Europaischen Gemeinschaft,
Beilage 1/80.

'7 vgl. ebenda, S.58.

'® Immerhinist es bemerkenswert, daB z.B. Danemark die Steuererma-
Bigungen fur bestimmte Nahrungsmittel durch direkte Beihilfen ersetzt
hat. Vgl. ebenda, S. 56.
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