A Service of

ECOMNZTOR pr

Make Your Publications Visible.

Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft

Leibniz Information Centre
for Economics

Huther, Michael

Article — Digitized Version

Ansatzpunkte fur einen Umbau des Sozialstaats

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Huther, Michael (1994) : Ansatzpunkte fiir einen Umbau des Sozialstaats,
Wirtschaftsdienst, ISSN 0043-6275, Nomos, Baden-Baden, Vol. 74, Iss. 3, pp. 127-135

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/137103

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/137103
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

STEUERPOLITIK

Michael Hither

Ansatzpunkte fur einen Umbau
des Sozialstaats

Sowohl das Urteil des Bundesverfassungsgerichts liber die Verfassungswidrigkeit der
Besteuerung des Existenzminimums im Einkommensteuergesetz als auch fiskalische Zwénge
zum Umbau des Systems der sozialen Sicherung haben die Diskussion um die Einflihrung der
~Negativen Einkommensteuer" erneut aufleben lassen. Kann ein integriertes Steuer-Transfer-

System die immer deutlicher werdenden Méngel des gegenwartigen Systems (berwinden?
Wie solite ein erfolgversprechendes, ldngerfristiges Reformprogramm konzipiert werden?

as System der sozialen Sicherungist in Verruf gera-

ten; viele halten Zweifel fir begriindet, ob es die ab-
sehbaren Zukunftsprobleme verarbeiten und heute noch
Unvorhersehbares zu einem MindestmaB verkraften
kann. Die erneut formulierten Befirchtungen, die Renten-
versicherung sei in ihrer gegenwartigen Konstruktion auf
Dauer nicht haltbar, die finanziellen und strukturellen Pro-
bleme der Arbeitslosenversicherung angesichts der Lage
auf dem deutschen Arbeitsmarkt, die Funktionsdefekte
der gesetzlichen Krankenversicherung sowie die Schwie-
rigkeiten, eine angemessene Losung fir die Absicherung
des Pflegefallrisikos zu finden, haben die Gestaltungs-
grundsatze der Sozialversicherung in Frage gestellt. Das
Bundesverfassungsgericht hat den einkommensteuerli-
chen Grundfreibetrag fir verfassungswidrig erklért und
den Gesetzgeber bis zum 1. 1. 1996 zu einer dauerhaften
Neuregelung verpflichtet, die den systematischen Zu-
sammenhangen mit der sozialhilferechtlichen Regelung
des Existenzminimums gerecht wird.

Der durch die Krise der éffentlichen Finanzen ausgel-
ste Konsolidierungsdruck kann den gesamten Bereich
der Sozialpolitik allein wegen dessen Volumen nicht
mehr ausschlieBen. Immer mehr greift die Einsicht um
sich, daB es dabei nicht um die lineare Kiirzung von
Transferleistungen oder den Einsatz obrigkeitlicher Kon-
trollmechanismen zur Vermeidung von MiBbrauch gehen
kann, sondern daB nur ein Umbau des Sozialstaats —
orientiert an den Kriterien der Effektivitat und der Effi-

Dr. Michael Hiither, 31, ist wissenschaftlicher Mitar-
beiter im Stab des Sachverstandigenrates zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung. Der Autor bringt seine persdnliche Meinung
zum Ausdruck.
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zienz — weiterhilft. So steht die Frage nach einer grund-
legenden Reform des gesamten Systems der sozialen
Sicherung auf der Tagesordnung. Selbst aus dem politi-
schen Raum mehren sich Uberlegungen zu und Forde-
rungen nach einem Systemwechsel. Wie ein solcher aus-
gestaltet und vollzogen werden kdnnte, darum soll es
nachfolgend gehen. Ausgangspunkt der Uberlegungen
ist die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.

Verfassungsgerichtlicher Handlungsauftrag

Das Bundesverfassungsgericht muBte in den vergan-
genen Jahren aufgrund verschiedener Vorlagen anderer
Gerichte die VerfassungsmaBigkeit der einkommensteu-
erlichen Behandlung des Existenzminimums prifen. Das
Gericht war damit gehalten, zu einem Problem Stellung
zu nehmen, das im Zentrum des Zusammenwirkens von
Steuer- und Sozialpolitik steht und von dem aus sich die
Struktur einer integrierenden Reform beider Politikbe-
reiche ergibt.

In seinem BeschluB vom 29. 5. 1990 nahm das Gericht
zur VerfassungsméBigkeit der im Haushaltsbegleitge-
setz 1983 eingeflihrten einkommensabhangigen Kir-
zung des Kindergeldes und der Vorschriften Uber die Be-
rechnung des dafur maBgeblichen Einkommens Stel-
lung. Das Verfassungsgericht kam zu dem Ergebnis, daf3
die fraglichen Regelungen mit dem Grundgesetz unver-
einbar sind. Die Tragweite dieses Urteils resultiert aus
seiner Begrindung: ,Ausgangspunkt der verfassungs-
rechtlichen Beurteilung ist der Grundsatz, daB der Staat
dem Steuerpflichtigen sein Einkommen insoweit steuer-
frei belassen muB, als es zur Schaffung der Mindestvor-
aussetzungen fir ein menschenwiirdiges Dasein bend-
tigt wird. Dieses verfassungsrechtliche Gebot folgt aus
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Art. 1 Abs. 1 GG in Verbindung mit dem Sozialstaats-
grundsatz des Art. 20 Abs. 1 GG ... [Daraus] folgt ferner,
daf bei der Besteuerung einer Familie das Existenzmini-
mum sdmtlicher Familienmitglieder steuerfrei bleiben
mufB ... Die Steuerfreiheit des Familienexistenzmini-
mums wirkt sich auch auf die Besteuerung des Einkom-
mens aus, das dieses Existenzminimum lbersteigt ... Der
Gesetzgeber darf auch nur das dariiber hinausgehende
Einkommen der Besteuerung unterwerfen.” (AZ BvL
20/84, 26/84, 4/86)

Das Existenzminimum fir Kinder errechnete das Ver-
fassungsgericht in Anlehnung an die Sozialhilfebestim-
mungen; dazu wurde ein bundesdurchschnittlicher Re-
gelsatz sowie ein ebenfalls durchschnittlicher Zuschlag
fur Sonderleistungen gebildet. In dem Zeitraum 1983 bis
Ende 1985 erreichten die Kinderfreibetrage und das fiktiv
in Steuerfreibetrage umgerechnete Kindergeld schon bei
einem Grenzsteuersatz von 30% die Hoéhe der Sozialhil-
feleistung bei Berechtigten mit drei Kindern'. Mit zuneh-
mendem Grenzsteuersatz unterschritten sie die Sozial-
hilfebetrage immer deutlicher und lagen schlie3lich beim
damaligen Spitzensteuersatz von 56% weit darunter.

Durchdie Addition von Kindergeld und kinderbedingter
Steuerentlastung hat das Gericht die Auffassung be-
starkt, daB beide Elemente des ,dualen” Systems letzt-
lich einer identischen Zielsetzung dienen®. Das Bundes-
verfassungsgericht hat mit diesem Urteil erstmals die
verfassungsmaBige Bedeutung des Existenzminimums
fur die Besteuerung definiert und zur Konkretisierung auf
die durch die Sozialhilfe gewahrten Sicherungsstandards
verwiesen. Das Gericht hat damit eine Position bestatigt,
wie sie in der staatsrechtlichen Literatur bereits Gberwie-
gend vertreten wurde®, Anders allerdings als dort zum Teil
formuliert, gestand das Bundesverfassungsgericht dem
Gesetzgeber die Mdoglichkeit zu, ,der Minderung der
steuerlichen Leistungsfahigkeit durch Sozialleistungen
Rechnung* zu tragen, wobei allerdings ,diese so bemes-
sen werden [missen], daB eine vergleichbare Entlastung
eintritt” (Leitsatze)".

Am 25. 9. 1992 erging ein Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts, das sich in noch grundsatzlicherer Weise
mit dem steuerlich zu verschonenden Existenzminimum
auseinandersetzte. Das Verfassungsgericht war um Kla-
rung in Fallen gebeten worden, in denen Klager die For-
derung erhoben hatten, daB jener Teil ihres zu versteu-
ernden Einkommens, der dem ihnen theoretisch zuste-
henden sozialhilferechtlichen Existenzminimum ent-
spricht, nicht versteuert wird. Das Gericht erklarte in Fort-
fuhrung seiner Argumentation aus dem Jahre 1990 den
§ 32a Abs. 1 Satz 2 des Einkommensteuergesetzes
(EStG) — und damit den tariflichen Grundfreibetrag — in
seiner Gesamtwirkung fur verfassungswidrig.
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Die Héhe des steuerlich zu verschonenden Existenz-
minimums darf nach Auffassung des Gerichts den durch
die Sozialhilfe definierten Mindestbedarf nicht unter-
schreiten. Dieser Mindestbedarf ergibt sich aus dem Re-
gelsatz der laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt, den
Leistungen fir Unterkunft und Heizung sowie einmaligen
Hilfen, die einen Uber die laufenden Leistungen hinaus-
gehenden Grundbedarf berucksichtigen; ferner gehort
nach Ansicht des Gerichts der Mehrbedarf fir Erwerbsta-
tige dazu®. Im Falle einer Typisierung ist sicherzustellen,
daB in mdglichst allen Fallen der existenznotwendige Be-
darf abgedeckt wird®. Die angemessene steuerliche Ent-
lastung des Existenzminimums ist fortlaufend ,an die Be-
durfnisse der jeweiligen Gegenwart anzupassen®.

Ferner sind die einkommensteuerliche Freistellung
von Einkommensteilen sowie Sozialleistungen, deren
Tatbestand nicht den existenzsichernden Aufwand erfaf3t
und die nicht allgemein gewahrt werden, keine Kompen-
sation flr einen — gemessen am Sozialhilfe-Existenzmi-
nimum — zu geringen Grundfreibetrag. So dirfen die
durch die §§ 3 bis 3b EStG steuerbefreiten Leistungen
nicht als steuerliche Freistellung von Teilen des Existenz-
minimums bewertet werden. Auch die Steuerfreiheit des
Wohngeldes genugt nicht den Anforderungen einer ,all-
gemeinen steuerlichen Entlastung des existenznotwen-
digen Bedarfs", ebensowenig der Freibetrag fir Ein-
kinfte aus Land- und Forstwirtschaft, der Arbeitnehmer-
pauschbetrag, der Sparerfreibetrag und die steuerliche
Entlastung fir Alterseinkinfte.

Ubergangsregelung bis 1995

Das Bundesfinanzministerium hat dem Urteil entspre-
chend zum Jahresende 1992 eine Ubergangsregelung
fur die Veranlagungsjahre 1993 bis 1995 konzipiert. Mit

' Das Bundesverfassungsgericht hat zu diesem Zweck mit verschiede-
nen Grenzsteuersatzen (30%, 40%, 56 %) und Kinderzahlen gerechnet.

? Dies widerspricht der Argumentation, daB das .duale System" ange-
sichts der unterschiedlichen zugrunde liegenden Ziele notwendig und
wohl begrindet sei; vgl. A. Oberhauser: Die Ungereimtheiten
des dualen Systems, in: Sozialer Fortschritt, 34. Jg. (1985).

> vgl.z.B. H. So6hn: Verfassungsrechtliche Aspekte der Besteue-
rung nach der subjektiven Leistungsfahigkeit im Einkommensteuer-
recht, in: Finanzarchiv, 46. Jg. (1988).

‘ H Sohn, a.a0.,S. 170, hingegen betont, daB ,staatliche Trans-
ferleistungen ... weder steuerliche Zugriffsmaglichkeiten (wieder) eroff-
nen noch ... einen verfassungswidrigen Steuereingriff in das ,besteue-
rungsfeste’ Existenzminimum heilen* kdnnen.

® Laut Verfassungsgerichtist dieser Mehrbedarf durch die , Abziehbar-
keit des erwerbsdienlichen Aufwands — den Werbungskosten oder Be-
triebsausgaben - nicht gedeckt".

¢ Dazu erlautert das Gericht einen Sonderfall: Besteht fur existenznot-
wendige Giiter ein erhebliches Preisgefélle (z.B. Wohnungen), dann
kann der Gesetzgeber den Grundfreibetrag an einem unteren Wert
orientieren, wenn er zugleich eine spezifische Transferleistung anbietet
(z.B. Wohngeld).
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dieser Regelung sollte sichergestellt werden, daB bis zur
endgultigen Anpassung des Einkommensteuergesetzes
eine verfassungskonforme Besteuerung (bereits im
Lohnsteuerabzugsverfahren und bei der Festsetzung von
Einkommensteuervorauszahlungen) stattfindet. Die er-
forderliche Entlastung fir Bezieher kleiner Einkommen
wird — bis zur Jahresmitte 1993 nach einer Verwaltungs-
regelung, die durch das Gesetz zur Umsetzung des Fode-
ralen Konsolidierungsprogramms (FKPG) ersetzt wurde’
—auBerhalb des Einkommensteuertarifs erreicht. Zu die-
sem Zweck sind fir das Lohnsteuerabzugsverfahren und
die Festsetzung der Einkommensteuervorauszahlung
Zusatztabellen erstellt worden, die fiir die fraglichen Ein-
kommensbereiche maBgeblich sind. Bei der Ermittlung
des steuerlich freizustellenden Einkommens orientierte
sich das Bundesfinanzministerium in der Vorlage fir das
Verfassungsgericht wie in der Verwaltungsbestimmung
an den existierenden Regelungen der Sozialhilfe.

Durch die bis zum 31. 12. 1995 gliltige Lésung gemaf
FKPG wurde allerdings nicht nur das Einkommensteuer-
gesetz geandert, sondern ebenso das Bundessozialhilfe-
gesetz (BSHG); statt des Erwerbstatigenzuschlags (alter
§ 23 BSHG) wird nun ein Freibetrag fur das Erwerbsein-
kommen gewéhrt, das bei der Sozialhilfe nicht angerech-
net wird (neuer § 76 Abs. 2a BSHG). Dadurch konnte das
Existenzminimum um den Erwerbstatigenzuschlag ver-
mindert werden, es betragt nur noch 10500 DM (ftr einen

" Vg'. Bundestags-Drucksache 12/4801 vom 18. 5. 1993.

® Fur das Lohnsteuerabzugsverfahren hat das Bundesfinanzministe-
rium besondere Zusatztabellen erstellt. Da allerdings alle Arbeitneh-
mer, deren Lohnsteuer auf dieser Grundlage berechnet wird, zur Ein-
kommensteuer veranlagt werden, ist die Darstellung des veranderten
Verfahrens tir die Einkommensteuerveranlagung hinreichend.

® DerAuftrag an die ,Unabhangige Sachverstandigen-Kommission zur
Steuerfreistellung des Existenzminimums ab 1996 bestatigt diese Ver-
mutung; vgl. Finanznachrichten 68/93 vom 12. 11. 1993.

Alleinstehenden) statt 12000 DM wie in der Verwaltungs-
regelung, ohne daB die Einkommenssituation der betrof-
fenen Sozialhilfeempfanger verandert wurde. Fiir die Er-
mittlung der Steuerschuld ist im unteren Einkommensbe-
reich nicht mehr das ,.zu versteuernde Einkommen* mag-
geblich, sondern die vom Verfassungsgericht so bezeich-
neten ,Erwerbsbeziige*, die sich aus dem zu versteuern-
den Einkommen nach Hinzurechnung verschiedener Be-
trage errechnen. Die Ermittlung der Steuerschuld im Ein-
kommensteuergesetz ergibt sich aufgrund des FKPG wie
in Ubersicht 1 dargestellt®,

Weiterhin hohe Grenzbelastung

Mit der Ubergangsregelung sind gravierende Pro-
bleme verbunden — hinsichtlich ihrer direkten Wirkungen
in der Zeit bis Ende 1995 ebenso wie indirekt durch eine
Prajudizierung des endgultigen Reformprogramms®. Zu-
nachst wird die Belastungswirkung der Einkommen-
steuer (ber den gesamten Einkommensbereich unklarer,
da wegen der nur individuell quantifizierbaren Zusam-
menhange von ,.zu versteuerndem Einkommen* und , Er-
werbsbeziigen* eine durchgehende allgemeine Steuer-
betragsfunktion nicht mehr abgebildet werden kann. Der
zusatzlich konzipierte Begriff der ,Erwerbsbezlige” setzt
bei der Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage starker
als das ,zu versteuernde Einkommen* die Reinvermé-
genszugangstheorie um und ist damit dem Universalein-
nahmenkonzept der Sozialhilfe naher. Dies gilt jedoch le-
diglich fir einen unteren Einkommensbereich, wahrend
die dariber liegenden Einkommen indirekt subventioniert
werden.

Bei der Definition der Erwerbsbeziige hat das Bundes-
finanzministerium die Ausfihrungen des Bundesverfas-
sungsgerichts insoweit umgekehrt, als es Freibetrage
und Einkommensfreistellungen, die nicht den Anforde-
rungen einer ,allgemeinen steuerlichen Entlastung des

Hugo J. Hahn (Hrsg.)
Geldwertstabilitit und Staatsschulden

Helmut Geiger, Hilmar Kopper, Hans Peter Linss, Wolfgang Réller, Ekkehard Storck, Hans Tietmeyer

Der sechste Sammelband der Wiirzburger Universititsreden umfaBt Vortrige von Dr. Hans-Peter Linss, Dr. Wolfgang
Réller, Dr. Helmut Geiger, Dr. Ekkehard Storck, Dr. Hans Tietmeyer und Hilmar Kopper aus den Jahren 1989 - 1992,
die unter dem Generalthema ,,Geldwertstabilitit und Staatsschulden® standen. Sie belegen, wie das Anwachsen der
Staatsverschuldung zur VergroBerung der Geldmenge fiihrte und damit die Preisstabilitdt minderte. So war gerade die
deutsche Einigung AnlaB einer sprunghaften Zunahme der Geldverbindlichkeiten der dffentlichen Hénde in der Bun-
desrepublik, die bewirkte, daB Deutschland den Voraussetzungen fiir die Teilnahme an der Endstufe der Europiischen
Wihrungsunion, also den Konvergenzkriterien des Maastrichter Vertrages, gegenwirtig nicht mehr in allen Punkten
entspricht. Die nach Ansicht der Verfasser als zeitlich begrenztes Mittel zur Losung auBerordentlicher politischer Auf-
gaben vertretbare Zunahme entbindet jedoch nicht von der Obliegenheit zum chestméglichen Senken des Umfangs
kiinftiger Neubelastungen und zum Abbau gesetzlicher Ausgabeverpflichtungen der 6ffentlichen Hand.

1993, 100 S., brosch., 39,—- DM, 275,- 0S, 35,50 sFr, ISBN 3-7890-2889-4
(Schriften zur monetiren Okonomie, Bd. 34)

n Nomos Verlagsgesellschaft « Postfach 610 * 76484 Baden-Baden
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Ubersicht 1
Ermittlung der Steuerschuld nach EStG und
FKPG im Jahre 1993 zur Umsetzung des Urteils
des Bundesverfassungsgerichts vom 25. 9. 1992

Zu versteuerndes Einkommen

+ Verlustabzugsbetrdge nach § 10d EStG

+ Abzugsbetrage nach §§ 10e (1) bis {6a), §§ 10f bis h EStG
(u.a. fir selbstgenutzten Wohnraum, schutzwirdige Kulturglter)
sowie nach § 15b BerlinF6rdG und § 7 FérderGebG

+ Abzug fur Land- und Forstwirte (§ 13 (3) EStG)

+ steuerfreier Gewinn aus der Verauflerung/Aufgabe von Betrieben
und Anteilen an Kapitalgesellschaften (§§ 14, 14a (1) bis (3).
§ 16 (4), § 17 (3) und § 18 (3) EStG)

+ Betrag, der durch Abzug des Versorgungsfreibetrags (§ 19(2)),
des Sparer-Freibetrages (§ 20 (4)), des Altersentlastungsbetrags
(§ 24a) und der Regelung fir sonstige Einkinfte (§ 22)
steuerfrei bleibt

+ steuerfrei bleibender Kapitalanteil von Leibrenten (vgl. § 22 Nr. 1
Satz 3a EStG)

+ Einkiinfte und Leistungen, die dem Progressionsvorbehait unter-
liegen (§ 32 b (1) EStG)

+ Einkinfte, die nach § 3 Nr. 1a, 3,3b,5,6,9, 10, 11 und 27 EStG
steuerfrei sind

+ Sonderabschreibungen, erhéhte AfA, steuerfreie Riicklagen

pauschal besteuerte Bezige nach § 40a EStG

+

1]

Erwerbsbeziige

unter 10 530 DM/21 060 DM — Steuerschuld ist Null

unter 12 798 DM/25 596 DM — mafigeblich: Erwerbsbeziige —
Zusatztabellen — Steuerschuld

Uber 12 797 DM/25 595 DM — mafgeblich: zu versteuerndes
Einkommen — Grundtabelle/
Splittingtabelle — Steuerschuld

Quelle: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung: Zeit zum Handeln — Antriebskrafte starken,
Jahresgutachten 1993/94, Stuttgart 1993, S. 222.

existenznotwendigen Bedarfs* geniigen, bei der Steuer-
schuldermittlung nicht bericksichtigt, d.h. in steuerbares
Einkommen umdefiniert®. SchlieBlich hat die Anlehnung
des steuerlichen Existenzminimums an das der Sozial-
hilte eine weitreichende Implikation fir den Transferab-
bau: Sind Grundfreibetrag und Existenzminimum wert-
maBig identisch, dann muB — wie bisher — der Anrech-
nungssatz des eigenen Einkommens {oberhalb des Frei-
betrags) auf die Soziathilfe bei 100% liegen, d.h., die ex-
trem hohe Grenzbelastung in diesem Einkommensbe-
reich bleibt — mit all ihren negativen Anreizeffekten auf
das Leistungsverhalten — wirksam.

Furdie zum 1. 1. 1996 zu entwerfende ,endgultige* Re-
gelung kann es angesichts der Ubergangsbestimmungen
nicht mehr lediglich um die Anpassung des Grundfreibe-
trags und eine angemessene Tarifgestaltung gehen, viel-
mehr ist eine Reform aller Aspekte der Bemessungs-
grundlage unausweichlich. Es ist dabei auch zu entschei-
den, wie die Erfullung des verfassungsgerichtlichen
Handlungsauftrags im Zeitablauf gesichert werden kann.
Ein vordergrindiges Hindernis fir eine sachgerechte Re-
form werden die Kosten der systematischen Einbezie-
hung des Existenzminimums in den Steuertarif darstel-
len'". Wiirde der bisherige Tarif beibehalten und nur der
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Grundfreibetrag erhdht, so ist mit Steuerausféllen von
etwa 44 Mrd. DM zu rechnen; eine alleinige Anhebung
des Spitzensteuersatzes auf 59% verringerte diese Min-
dereinnahmen ebenso wie eine gleichzeitige Erhéhung
des Eingangs- und des Spitzensteuersatzes auf 20% und
57% um die Halfte. Eine aufkommensneutrale Reform er-
forderte hingegen beispielsweise Steuersatze von 22%
bis 58%. Diese Losung ist schon allein aus wachstums-
politischen Erwégungen nicht tragbar®.

Unter Anreizgesichtspunkten erfordert die Aufkom-
mensneutralitdt eine Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage und dariber hinaus eine Erweiterung des Re-
formansatzes auf den Bereich der Sozialleistungen. Letz-
teres ist dann unabdingbar, wenn auch die Anreizeffekte
der Sozialhilte mitbedacht werden und der dortige Grenz-
steuersatz unter 100% gesenkt werden soll. Zudem ist
daran zu denken, die Steuerlast starker von der Einkom-
mensentstehung auf die Einkommensverwendung zu
verlagern. All dies bedacht, durften die Chancen fir eine
grundsatzliche Lésung wiederum steigen.

Moglichkeiten einer umfassenden Reform

Angesichts des verfassungsgerichtlichen Handlungs-
auftrags wie auch infolge der zunehmend deutlicher wer-
denden Mangel des bestehenden Steuer-Transfer-
Systems™ hat die Idee der negativen Einkommensteuer
erneut Popularitat gewonnen". Dieser Reformgedanke
ist keineswegs neu, auch mangelt es nicht an konkreten
Vorschlagen fir die Bundesrepublik'. Aber erst gegen-
wartig ist der Zeitpunkt erreicht, in dem derartige Kon-
zepte eine Realisierungschance erhalten’. Offenkundig
ist der Handlungsdruck heute stark genug, und die Er-

'® Eine entsprechende Anderung ist nach einem Normenkontrollantrag
des Bundesfinanzhofs (AZ VI R 74/91) beim Arbeitnehmerpauschbe-
trag durchaus begrindet, da hier in hohem MaBe Mitnahmeeffekte
wahrscheinlich sind.

" vgl.dazu die Studievon D. Teichmann: Einbau eines erhéh-
ten Existenzminimums in den Steuertarif und seine finanziellen Auswir-
kungen, Gutachten im Auftrag der Hans-Bockler-Stiftung, Berlin 1993;
ferner zu den Moglichkeiten der tarifichen Gestaltung F. Bau-
mann, B. Genser: Zurtariflichen Umsetzung des steuerlichen
Existenzminimums, Konstanz 1993.

' Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung: Zeit zum Handeln ~ Antriebskréfte starken, Jahres-
gutachten 1993/94, Stuttgart 1993, Zitfer 318.

" vgl. M. Hather: Zum aktuellen Integrationsbedarf in der deut-
schen Steuer- und Sozialpolitik, in: Jahrbuch fir Sozialwissenschaft,
42. Jg. (1991).

' Vgl. auch das Zeitgesprach in diesem Heft.

" Vgl. M. Hither: Integrierte Steuer-Transfer-Systeme fir die
Bundesrepublik Deutschland. Normative Konzeption und empirische
Analyse, Berlin 1990.

' Vgl. Ergebnisse der Arbeitsgruppe ,Soziale Sicherungssysteme”
der FD.P,; Ergebnisse der Arbeitsgruppe ,Neue Ansdtze am Arbeits-
markt* der COU; F W. Scharpt: Von der Finanzierung der Ar-
beitslosigkeit zur Subventionierung niedriger Einkommen, in: Gewerk-
schattliche Monatshefte, 44. Jg. (1993).
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fahrungen mit den bisherigen, systemkonservierenden
MaBnahmen sind hinreichend entmutigend.

Die in der Diskussion befindlichen Reformmodelle be-
ruhen allerdings auf durchaus unterschiedlichen Zielset-
zungen —von der Konsolidierung der sozialen Sicherung
bis zur Lésung arbeitsmarktpolitischer Probleme — und
reprasentieren einen weitgefadcherten Gestaltungsspiel-
raum. So kénnen Reformansétze, die im Sinne der nega-
tiven Einkommensteuer auf eine normative und instru-
mentelle Integration von Sozialtransfers und personeller
Einkommensteuer abzielen, erstens dahingehend cha-
rakterisiert werden, ob iberhaupt und in welchem MaBe
die bestehenden Instrumente und Regelungen Bestand
haben sollen (Grad der Reformintensitét). An dem einen
Ende der Skala von Reformkonzeptionen befinden sich
Ansatze, die unter weitgehender Beibehaltung des Be-
stehenden nur begrenzte allgemeine oder partielle Ab-
stimmungen der Einzelinstrumente vorsehen. An dem
anderen Ende dieser Skala stehen die Vorschlage ,,Nega-
tive Einkommensteuer” und , Integriertes Steuer-Trans-
fer-System", die die bestehenden Systeme ganz oder teil-
weise substituieren. Dazwischen existieren Ansétze, die
durch eine funktionale Verschrankung einzelner Instru-
mente bei bestimmten Gestaltungsaspekten — wie der
Bemessungsgrundlage — faktisch deren Wirkungsauto-
nomie beseitigen.

Zweitens lassen sich Reformvorschlage hinsichtlich
der Breite des Integrationsansatzes charakterisieren,
also danach, wieviele und welche Instrumente des beste-
henden Steuer- und Transfersystems einbezogen werden
(Grad der Reformbreite). Einerseits kann eine Reform le-
diglich explizite Transfers in unterschiedlichem Zugriff
berticksichtigen (einzelne Transfers oder alle), anderer-
seits mag die Reform umfassend Sozialtransfers und Ein-
kommensteuer einbeziehen. In Ubersicht 2 sind denk-
bare Reformprogramme hinsichtlich ihrer Primarwirkun-
gen'” nach den beiden Kriterien strukturiert.

Integrative Reformansitze

JIntegrierte Steuer-Transfer-Systeme* erreichen den
héchsten Grad der Reformintensitat wie auch der Re-
formbreite. Kennzeichnend ist das Ziel, monetare Instru-
mente zur Beeinflussung der Einkommensverteilung in-
strumentell in ein System zu iiberfihren; dabei liefert die

" Esist denkbar, daf z.B. eine Reform der Mindestsicherung indirekt
einen Reformbedarfin der Sozialversicherung auslést, weil dortige Min-
desteinkommenselemente abgebaut oder angepaf3t werden missen.
Derartige Sekundarwirkungen werden bei dieser Klassifikation nicht
beriicksichtigt.

" vgl. J. Mitschke: Steuer- und Transferordnung aus einem
GuB. Entwurf einer Neugestaltung der direkten Steuern und Sozial-
transfers in der Bundesrepublik Deutschland, Baden-Baden 1985;
Kronberger Kreis: Biirgersteuer — Entwurtf einer Neuordnung von direk-
ten Steuern und Sozialleistungen, Bad Homburg 1986.
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Ubersicht 2
Integrative Reformansitze
fiir die Steuer- und Sozialpolitik

Grad der Grad der Reformintensitat
Reform-
breite hoch mittel niedrig
hoch Integrierte Explizite und Abstimmung der
Steuer-Transfer- implizite Einkommens-
Systeme Besteuerung von grenzen
Sozialtransfers
niedrig Negative Implizite Abstimmung von
Einkommen- Besteuerung von Sozialhilfe-
steuer Sozialtransfers  Mindestsicherung
(Transfers als und Grundfrei-
Bemessungs- betrag in der
grundlage von Einkommen-
Transfers) steuer

Einkommensteuer aufgrund ihrer eindeutigen rechtlichen
Fixierung (§ 3 Abgabenordnung) das Kriterium fur die Be-
stimmung der integrierbaren Sozialtransfers, néamlich
das der Gegenleistungsfreiheit. Demnach kénnen ledig-
lich solche Transfers einbezogen werden, die nach dem
Fursorgeprinzip — abzielend auf Félle spezieller Bedurf-
tigkeit — oder dem Versorgungsprinzip gestaltet sind; so-
zialpolitische Instrumente, die auf dem Versicherungs-
prinzip beruhen und nur zu einem intertemporalen, le-
benszyklusbezogenen Einkommensausgleich fiihren,
bleiben ausgeschlossen. Der konkrete Integrationsum-
fang im Transtersystem kann allerdings nur normativ ent-
schieden werden. Formal ist ein integriertes Steuer-
Transfer-System gekennzeichnet durch eine einheitliche
Bemessungsgrundlage sowie einen einheitlichen Tarif,
dessen Verlauf maBigeblich durch den ,Startpunkt” —den
durch die Grundsicherung definierten maximalen Trans-
ferbetrag — bestimmt wird.

Ein umfassender Ansatz zu einem integrierten Steuer-
Transfer-System verbindet sich mit dem Burgergeld-Vor-
schlag des Kronberger Kreises'. Das Biirgerge!d sam-
melt die personenbezogenen monetaren Transferleistun-
gen aller Sozialbehdrden und ersetzt Kindergeld, Wohn-
geld, Ausbildungsférderung, Sozialhilfe, wirtschaftliche
Hilfen der Jugend-, Versorgungs- und Gesundheitsamter,
Sparpramien, Sparzulagen sowie die redistributiven
Geldleistungen der gesetzlichen Sozialversicherung und
diverser Objektférderungen. Die Sozialversicherung wird
aufihren Kern, das versicherungstechnische Aquivalenz-
prinzip, ,reduziert”. Das Birgergeld besteht aus einem
Grundbetrag, der sich nach Familienstand und Alter rich-
tet, sowie Zuschlagen fir besondere Bedurfnislagen (z.B.
Ausbildung, Invaliditat, Krankheit, Pflegebedarf, Unter-
kunftsnotlagen), die teils pauschaliert, teils anhand der
tatséchlichen Kosten bemessen werden. Der Anspruch
auf Burgergeld ist nicht an einen Antrag gebunden, son-
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dern an eine Steuer- und Transferveranlagung. Erganzt
wird dieses Burgergeld-Konzept durch einen gebrochen-
linearen Tarif Uber den gesamten Einkommensbereich;
der Grenzsteuersatz soll im Transferbereich konstant
50%, im Steuerbereich konstant 30% betragen. Diese
Staffelung der Steuersatze durfte sich im Grenzbereich
positiv auf den Anreiz auswirken, aus der Transferemp-
fangerposition in die des Steuerzahlers zu wechseln.

Wahrend also integrierte Steuer-Transfer-Systeme alle
oder sehr weitgehend die gegenleistungsfreien Transfers
sowie die Einkommensteuer substituieren, fihren Nega-
tivsteuer-Modelle ausschliellich die Einkommensteuer
und das Instrument der Mindestsicherung — die Sozial-
hilfe — zusammen (geringere Reformbreite). Hinsichtlich
Zielsetzung (Sicherung eines Lebens, das der Men-
schenwiirde entspricht) und konkreter Ausgestaltung
(Regel-, Aufwendungs- und Mehrbedarf) kdnnte sich ein
derartiger Vorschlag an dem Bundessozialhilfegesetz
orientieren. Freilich miBte die Anspruchsregelung geéan-
dert werden: Steuer- und Transferveranlagung statt Be-
durftigkeitsprifung. Ferner wéren die Bemessungs-
grundlagen von Sozialhilfe und Einkommensteuer zu ver-
einheitlichen. Es spricht sehr viel dafiir, auch bei der Be-
steuerung zu dem Universaleinnahmenkonzept uberzu-
gehen, um durch die damit verbundenen Aufkommensef-
fekte einen Spielraum fir eine Senkung der Steuerséatze
zu erhalten. Der Steuer-Transfer-Tarif kdnnte durch eine
Orientierung an den gegenwartigen Tarifen als dreistufi-
ger Stufengrenzsatztarif gestaltet werden (Grenzsteuer-
satz 100% im Transferbereich, 30% und 50% im Steuer-
bereich).

Ansatze mit niedriger Reformintensitat

Den niedrigsten Grad der Reformintensitat erreichen
Reformansatze, die lediglich Abstimmungen zwischen
den verschiedenen Instrumenten der Steuer- und Sozial-
politik vorsehen, diese selbst aber funktionell grundsétz-
lich nicht verandern. Es kann sich bei derartigen Abstim-
mungen deshalb nur um eine Koordination handeln, die
an der Wirkungsebene des Steuer- und Transfersystems
ansetzt. Eine Reform mit maximaler Reformbreite wirde
realisiert, wenn man die Wirkungsbereiche der verschie-
denen Instrumente angleichen oder entzerren wuirde.
Dies erfordert eine Verdnderung der Einkommensgren-
zen, die Gber den Bezug einer Sozialleistung entschei-
den. Gandenberger spricht hierbei von der Eliminie-
rungs- und der Glattungsstrategie®. Im ersten Fall wiir-
den kumulative Effekte durch die Abschaffung eines
Transfers oder die Reduzierung seiner Anspruchshéhe
beseitigt oder vermindert, im zweiten Fall dadurch, daf3
der Einkommensbereich, Gber den ein Transfer abgebaut
wird, verbreitert wird.
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Diese Uberlegungen beruhen auf der Feststellung,
daB Einkommensgrenzen und vor allem die damit ver-
bundenen hohen Grenzbelastungssatze im wesentlichen
fur die problematischen Anreizwirkungen des Gesamtsy-
stems verantwortlich sind. Der Charme dieses Reform-
ansatzes liegt darin, daf3 der Reformbedarf offenkundig
minimiert wiirde und eine Diskussion Gber Ziel und Funk-
tion der verschiedenen Sicherungsinstrumente Gberflis-
sig ware. Ein genaueres Hinsehen macht dagegen deut-
lich, daB ein solches Vorgehen eine Abstimmung aller be-
stehenden einkommensabhangigen Regelungen erfor-
dert, was ohne eine Abklarung der transferpolitischen
Ziele kaum moglich ist.

Eine geringere Reformbreite verbindet sich mit einer
Abstimmung der Mindesteinkommensregelungin der So-
zialhilfe und der Einkommensteuer als Kern des beste-
henden Gesamtsystems. Die vom Bundesfinanzministe-
rium entwickelte Ubergangsregelung entspricht diesem
Reformansatz, indem unter weitgehender Beibehaltung
der instrumentellen Autonomie eine partielle Wirkungs-
verzerrung beseitigt wird.

Die Besteuerung von Sozialtransfers belaBt die betrof-
fenen Systeme formal autonom und weitgehend unveran-
dert, faktisch aber verbindet sich damit eine Aufgabe der
funktionalen Eigenstandigkeit, weil es einer normativen
Harmonisierung der betroffenen Instrumente bedarf.
Deshalb ist dieser Ansatz hinsichtlich seiner Reformin-
tensitat zwischen den zuvor gekennzeichneten Extremen
angesiedelt worden. Konkret geht es um eine Anglei-
chung der Bemessungsgrundlagen, zunachst um die De-
finition eines einheitlichen Einkommensbegriffs, dannum
eine Abstimmung der Abzugsbetragsregelung, der Rech-
nungsperiode sowie eine einheitliche Regelung lber das
Steuer- und Transfersubjekt (Haushalts- oder Individual-
prinzip).

Wird ein Transfer in die Bemessungsgrundlage der
Einkommensteuer oder eines anderen Transfers einbezo-
gen und dadurch explizit oder implizit besteuert, so wird
dieser dem Grenzbelastungsverlauf der Einkommen-
steuer bzw. des aufnehmenden Transfers unterworfen®.
Die Einbeziehung in die Bemessungsgrundlage muf}
deshalb nicht nur die funktionale Rangordnung der Sozi-
altransfers beruicksichtigen, sondern ebenso, ob der da-
mit relevant werdende Tarifverlauf fiir den einbezogenen
Transfer angemessen ist. Gegebenenfalls muB3 der Tarif
oder die Zielsetzung des Transfers angepafBt werden. Auf
jeden Fall aber macht eine Besteuerung von Soziallei-

" vgl. O. Gandenberger: Einkommensabhangige staatliche
Transfers. Bestandsaufnahme, Wirkungen — Handlungsméglichkeiten
und Handlungsgrenzen, Baden-Baden 1989, S. 1184,

2 vgl. a.a.0. S. 120.
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stungen nur Sinn, wenn die dafir relevanten Einkom-
mensgrenzen aufgehoben werden. Ansonsten wiirden
die damit direkt verbundenen Belastungseffekte zu einer
Entlastung bei der Besteuerung fihren. Ferner ist zu be-
denken, ob die Einkommensteuer oder der aufnehmende
Transfer aus ihrer Systematik heraus sinnvollerweise
eine entsprechende Anderung der Bemessungsgrund-
lage erfahren sollten. Derartige Probleme kénnten weit-
gehend ignoriert werden, wiirde grundsatzlich ein identi-
scher und weitgefaBter Einkommensbegriff angewendet.
Fiir einen generellen Ubergang zum Universaleinnah-
menkonzept sprechen auch horizontale und vertikale Ge-
rechtigkeitsiberlegungen sowie fiskalische Zwange. Mit
der Definition des Einkommensbegriffs verbindet sich zu-
gleich eine normative Hierarchisierung der betroffenen
Sozialleistungen.

Eine Reformstrategie

Fur die konkrete Ausgestaltung einer Reform, die sich
ander Idee der negativen Einkommensteuer anlehnt, be-
steht —das ist deutlich geworden — eine Reihe technisch
ganz unterschiedlich zu bewertender Mdglichkeiten.
Deutlich wurde ebenso, daB der zundchst zu vermutende
Unterschied in der Bericksichtigung der normativen
Grundlagen bei naherem Hinsehen verschwindet. Anders
gewendet: Es istin jedem Fall notwendig, die zu integrie-
renden Instrumente auch normativ, d.h. hinsichtlich ihrer
Zielsetzung und Funktion zu harmonisieren.

Die Entwicklung einer konkreten Reformstrategie
sollte sich an zwei Uberlegungen orientieren. Zunachst
ist auf die gegenwartigen fiskalischen Zwange hinzuwei-
sen, die mit dazu beigetragen haben, die Diskussion um
einen Umbau der sozialen Sicherung zu forcieren. Jede
Reform mufB3 dementsprechend nicht nur aufkommens-
neutral sein, sondern — zumindest mittelfristig, d.h. nach
ihrem AbschluB — zu tatsachlichen Einsparungen fihren.
Grundsatzlichkann jedes der erlauterten Reformmodelle
so gestaltet werden, daB es dazu kommt. Mit Hilfe von Si-
mulationsrechnungen kann dies im einzelnen belegt,
aber auch die dafur notwendige Ausgestaltung ermittelt
werden?'. Selbst dann, wenn die Leistungsanspriiche und
Einkommensanrechnungen lediglich so bemessen wer-
den, da3 die Reform direkt aufkommensneutral wirkt,
kann allerdings mittelfristig vor allem bei jenen Reform-
ansatzen, die bestehende Sozialleistungen integrieren,
infolge vereinfachter Administrierung und Uberflissiger
Verwaltungsstellen mit Einsparungen gerechnet werden.

* vgl. M. Huther: Integrierte Steuer-Transfer-Systeme, a.a.O.,
besonders S. 205 ff. Es ist vollig unbegrindet, wenn Negativsteuermo-
delle als grundsétzlich zu teuer qualifiziert werden,soz.B. R. Erbe,
S. Erbe: Sozialhilfe auf dem Prifstand, in: WIRTSCHAFTSDIENST
73.Jg. (1993), H. 11, S. 596.
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Ubersicht 3
Eine stufenweise Reform
des Steuer- und Transfersystems

1. Schritt: Verelnheitlichung des Existenzminimums in der
Sozialhilfe und in der Einkommensteuer

a. Definition des sozialhilferechtlichen Existenz-
minimums

b. Senkung des Anrechnungssatzes fir eigenes Ein-
kommen bei der Sozialhilfe

¢. Ubergang zum Universaleinnahmenbegritf in der
Einkommensteuer (dabei auch konsistente Rege-
lung von Haushaltsersparnissen und Unterhalts-
pflichten)

d. Anpassung des Grundfreibetrages (und des Ein-
kommensteuertarifs)

e. konsistente Regelung des Familienlastenausgleichs
(Abschaffung des Ehegattensplittings, Steuerkredit-
I6sung fir Kinderlasten)

2. Schritt: Ubergang zu einem Negativsteuer-System

a. abgemildertes Subsidiaritatsprinzip in der Sozialhilte
beziglich Vermdgen

b. Ubergang der Verwaltungszustandigkeit fur die
Soziathilfe an die Finanzamter

c. einheitliche Veranlagung fir Sozialhilfe und Ein-
kommensteuer

d. einheitlicher Steuer-Transfer-Tarif

e. ,Finanzverbund“ zwischen Einkommensteuer und
Sozialhilfe

3. Schritt: Besteuerung von anderen gegenleistungsfreien
Sozialtransfers

a. Abbau bestehender Einkommensgrenzen

b. normative Hierarchisierung der betroffenen Trans-
fers

¢. Ubergang zum Universaleinnahmenbegritf mit kon-
sistenter Behandlung der Einkommen aus Sozial-
leistungen

4. Schritt: Anpassungen In der Sozialversicherung

a. Abbau von Mindesteinkommensregelungen u.a.

b. Abbau von Zwangselementen (Reduzierung der
Pflichtgrenzen)

c. einheitliche steuer- und transferrechtliche Férderung
privater Vorsorge

Ferner mu3 der Ansatzpunkt jeder Reformiberlegung
angesichts des vorgegebenen Zeitrahmens der Hand-
lungsauftrag des Bundesverfassungsgerichts sein. Da-
von ausgehend empfiehit es sich wegen der Struktur des
politischen Systems und der Entscheidungsmechanis-
men, weitergehende Reformvorstellungen schrittweise
umzusetzen und den Reformaufwand zeitlich zu strek-
ken. Ein integriertes Steuer-Transfer-System in einem
Anlauf realisieren zu wollen, mufB3 im herrschenden politi-
schen Umfeld scheitern. Versteht man integrierte Sy-
steme auch als Verknlpfung der weniger pratentiésen,
zuvor im Grundsatz beschriebenen Reformansatze, so
1aBt sich aus den dahinter stehenden systematischen Zu-
sammenhangen die Schrittfolge eines langerfristig ange-
legten Reformprogramms ableiten. Die einzelnen
Schritte sollten so konzipiert sein, daB ein Ausbleiben
des jeweils nachfolgenden die realisierten MaBnahmen

133



STEUERPOLITIK

weder fragwurdig noch anpassungsbedurftig macht, mit-
hin kein Reformtorso entsteht (Ubersicht 3).

Schrittweises Vorgehen

Der erste Reformschritt muf3 eine Umsetzung des ver-
fassungsgerichtlichen Auftrags beinhalten. Bei der Aus-
gestaltung kommt es entscheidend darauf an, ob Behelfs-
I6sungen — wie die Ubergangsregelung — auf Dauer insti-
tutionalisiert werden. Dal3 dies geschehen soll, dafir
spricht sehr wenig; allein die Notwendigkeit, im Zeitab-
lauf die Angleichung der Existenzminima zu sichern,
macht dies unsinnig. Wichtig ist es, den Reformbedarf in
seiner vollen Breite und Intensitat zu erkennen und die
Vereinheitlichung des Existenzminimums derart zu kon-
zipieren, daf} alle davon betroffenen Gestaltungsaspekte
zugleich oder in einem folgenden Schritt durchgefuhrt
werden kénnen, um ein effektives und effizientes System
zu verwirklichen. Dazu gehort, daB die bestehenden sozi-
alhilferechtlichen Bestimmungen auf ihre Eignung fir
eine Koordination mit der Einkommensteuer Gberprift
und angepaBt werden. Dies bezieht sich auf das Niveau
und die Einkommensabhangigkeit der Sozialhilfelei-
stung; beide GroBen zusammen bestimmen zwangs!au-
fig die Mindesthgéhe des einkommensteuerlichen Grund-
freibetrags.

Aus Anreizgesichtspunkten sollte der Anrechnungs-
satz fur Erwerbseinkommen deutlich unter 100% gesenkt
und zugleich der maximale Sozialhilfeanspruch eher re-
striktiv festgelegt werden. Ferner miissen die Bemes-
sungsgrundlagen in beiden Systemen vereinheitlicht
werden; Gerechtigkeitsiberlegungen und fiskalische
Zwange sprechen daflr, den Universaleinkommensbe-
griff der Sozialhilfe auf die Einkommensteuer auszudeh-
nen. Dabei ist auch eine konsistente Berucksichtigung
von freiwilligen undrechtlich begriindeten Unterhaltszah-
lungen geman dem Grundsatz sicherzustellen, daB Ein-
kommen einmal und nur einmal besteuert werden soll.
Aufgrund von Effektivitatsgesichtspunkten ist erganzend
bereits im ersten Schritt eine konsistente Regelung des
Familienlastenausgleichs angezeigt (Abschaffung des
Ehegattensplittings und Ubergang zu einem monisti-
schen System); dabei ist an eine systematische Einbe-
ziehung des Kindergeldes in das Existenzminimum zu
denken.

Ein zweiter Reformschritt kénnte dazu dienen, die im
ersten Schritt begonnene und angelegte Vereinheitli-
chung der Systeme Einkommensteuer und Sozialhilfe
formal durch ein Negativsteuer-System —und damit eine
starkere Reformintensitédt — zu vollenden. Dies beinhaltet
verwaltungstechnische Aspekte (Zusténdigkeit fur die
Sozialhilfe, einheitliche Veranlagung)® ebenso wie die
Einfihrung eines durchgéngigen Steuer-Transfer-Tarifs.
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Wegen des nur individuell zu spezifizierenden maxima-
len Transferanspruchs und damit des Startpunktes der
Tariffunktion kommen fir integrierte Systeme — will man
ein MindestmaB an Transparenz und Praktikabilitat ge-
wahrleisten — nur lineare Tarife in Frage, allenfalls ein
Stufengrenzsatztarif®®>. Damit wirden zugleich die Pro-
bleme der ,kalten Progression®, der zeitlichen und perso-
nellen Zuordnung steuerlich relevanter Einklnfte abge-
mildert.

In einem dritten Schritt bestunde die Moglichkeit, die
Reformbreite zu erhéhen, indem weitere gegenleistungs-
freie Sozialleistungen — wie beispielsweise im Vorschlag
des Kronberger Kreises —einbezogen werden; zu denken
ist vor allem an das Erziehungsgeld, das Wohngeld, die
Ausbildungsférderung und die Sparzulagen. Die funktio-
nale Verschrankung wird sich aus Griinden der politi-
schen Durchsetzbarkeit auf die Besteuerung von Trans-
fers durch eine entsprechende Gestaltung der Bemes-
sungsgrundiage beschrénken miissen. Ein integiertes
Steuer-Transfer-System mag darauf beruhend ein Fern-
ziel der Steuer- und Sozialpalitik sein. Zunéchst erscheint
Jediglich” eine Fortsetzung des in der Einkommensteuer
begonnenen Ubergangs zur Reinvermégenszugangs-
theorie realisierbar.

Viertens sind Anpassungen in der Sozialversicherung
geboten und méglich. Durch die Veranderungen in der
Sozialhilte — und damit ihre Entstigmatisierung — sowie
die Reform des Familienlastenausgleichs kénnen die
Zweige der Sozialversicherung von entsprechenden Um-
verteilungsaufgaben entlastet werden. Eine einheitliche
steuer- und transferrechtliche Forderung privater Vor-
sorge wiirde zusammen mit reduzierten Zwangselemen-
ten die Moglichkeit erdffnen, die Sozialversicherung in
Richtung stérkere Risiko&dquivalenz und Eigenverant-
wortung umzubauen.

Grundlegende Einschnitte notwendig

Dem Sachverstéandigenrat ist zuzustimmen, daf3 eine
derartige Reform ,an den Uberkommenen Gestaltungs-
grundsétzen der Steuer- und Sozialpolitik* ruttelt und daf3

?? Anders als bei einer isolierten Einbeziehung des Kindergeldes in die
Besteuerung (vgl. dazu: Gutachten der Arbeitsgemeinschaft fur wirt-
schaftliche Verwaltung: Zur Einbeziehung des Kindergeldes und des
Bundeserziehungsgeldes in das Besteuerungsverfahren —sog. Finanz-
amtsiosung —, Bonn 1991) kann bei einer grundsétzlichen Umstellung
und einer damit verbundenen Vereinfachung des Verfahrens damit ge-
rechnet werden, daB dies nicht zu einem Verwaltungsmehraufwand
fGhrt.

# Zu den spezifischen Problemen der Tarifgestaltung in integrierten
Systemen vgl. M. HuUther: Integrierte Steuer-Transfer-Systeme,
a.a.0., S. 133 ff. Bei linearen Tarifen erGbrigt sich der Streit um Freibe-
trag versus Steuerkredit;vgl. M. Lehner: Abzugdes Grundfreibe-
trags von der Bemessungsgrundiage oder von der Steuerschuld?, in:
Steuer und Wirtschaft, Heft 1/1986.
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.grundlegend die Handlungsbedingungen fur die Priva-
ten" verandert werden®. Die Frage ist nur, ob daraus
schwerwiegende Einwande abzuleiten sind. Ein immer
wieder vorgebrachter Einwand gegen eine Negativ-
steuer-Losung besteht in dem Hinweis auf das Subsidia-
ritatsprinzip, wie es derzeit in der Sozialhilfe wirksam ist.

Die prinzipielle Nachrangigkeit der Sozialhilfe auBert
sich bei der Ermittlung der laufenden Hilfe zum Lebens-
unterhalt — auf die ein Rechtsanspruch besteht —zum ei-
nen in dem umfassenden Einkommensbegriff, nach dem
alle Einkinfte sowie Unterhaltsverpflichtungen Dritter zu
berticksichtigen sind, zum anderen in einem weitgehen-
den Einsatz von Vermdgen, der im wesentlichen lediglich
kleine Hausgrundstiicke, Hausrat, Barvermégen bis 2000
DM und Bausparvertrage ausnimmt. Grundsatzlich kann
auch bei der Birgergeld-Bemessung durch das Finanz-
amtdie Vermégens!age gepruft und vorhandenes Vermé-
gen nach Abzug von Freistellungen herangezogen wer-
den. Um den Verwaltungsaufwand zu verringern, kdnnte
— wie der Kronberger Kreis es vorschlagt — den An-
spruchsberechtigten ein vermindertes Burgergeld bei
gleichzeitigem Verzicht auf eine Priifung der Vermégens-
lage angeboten werden.

Zufragen ist aber, ob die Berlicksichtigung von Vermg-
gen Uberhaupt angemessen ist, denn dessen Bildung ist
ein méglicher Weg, mittelfristig aus der Transferempfan-
gerposition herauszukommen. Deshalb wird die Bildung
von Humankapital durch bestimmte Regelungen (z.B. Ar-
beitsférderungsgesetz) mit eben diesem Ziel geférdert.
Und soweit Vermdgen Ertrage abwirft, wird es ohnehin in
der umfassend gestalteten Bemessungsgrundlage be-
ricksichtigt; Vermégensbestande unterliegen der Ver-
mogensteuer, die eventuell anzupassen ist. Die Auflo-
sung von Vermdgen wiirde schlieBlich nur kurzfristig Ent-
lastung fur den Sozialhilfe-Etat bringen.

Die vermeintliche Schwierigkeit, Unterhaltsverpflich-
tungen zu beriicksichtigen, wird vielfach ebenfalls gegen
ein integriertes System vorgebracht, obgleich dies kein
ernsthaftes Problem darstellt, wenn man analog der vor-
genannten Regelung dem Blrgergeld-Empfanger eine
Option erdffnet. Wichtig bleibt daruber hinaus, daB pri-
vate Geldtransfers einheitlich behandelt werden, indem
sie dem Empfénger als Einkommen, dem Leistenden als
Einkommensminderung angerechnet werden. Die da-
durch gegebene Méglichkeit der Kontrolle vermindert den
Anreiz, empfangene Unterhaltszahlungen zu verschwei-
gen. SchlieBlich ist zu bedenken, daB von der Tarifgestal-
tung im Transferbereich (Grenzsteuersatz deutlich unter
100%) positive Anreizeffekte ausgehen. Dies entwertet

* Sachverstindigenrat, a.a.0., Ziffer 319.
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die Befurchtung, daB3 durch ein Abgehen vom oder eine
Abmilderung des Subsidiaritatsprinzips eine Anspruchs-
inflation auf den Staat zukomme. Sollte es nach der Ein-
fihrung eines solchen Systems dazu kommen, daB die
bislang verdeckt Einkommensarmen, die einen Sozialhil-
feanspruch haben, diesen aber aus Griinden der Stigma-
tisierung nicht wahrnehmen, nun ihren Rechtsanspruch
umsetzen, dann kann dies nicht anders als erwiinscht
bewertet werden.

Ein positiver Nebeneffekt einer Integration von Sozial-
leistungen und Einkommensteuer wird vielfach Gberse-
hen. Dadurch, daB die Sozialversicherung im vierten Re-
formschritt von Umverteilungselementen befreit wird und
ausschlielich nach dem Versicherungsprinzip funktio-
niert, besteht fir die Politik kaum noch die Maglichkeit,
Finanzprobleme im Bundeshaushalt auf den Haushalt
der Sozialversicherung zu verschieben. Die Dauerhaftig-
keit und VerlaBlichkeit des Systems fir die Versicherten
wurden erhdht, und grundséatzlich wirkt die Starkung des
Aquivalenzprinzips in der Sozialversicherung positiv auf
das Leistungsverhalten der Privaten.

Ablosung tradierter Systeme

Ohne Zweife! sind Schwierigkeiten und Widerstande
zu erwarten, wenn man die mit einer Umsetzung des Re-
formprogramms einhergehende Veranderung in der bis-
herigen Zuordnung der Verwaltungs- und Finanzierungs-
zustandigkeit auf die bundesstaatlichen Ebenen be-
denkt. Dies kann nur durch eine gleichzeitige Anpassung
der Finanzausgleichssysteme zwischen allen Gebiets-
korperschaften vermieden werden. Dies begrundet far
viele einen Haupteinwand gegen eine solche Reform.
Das Argument vermag aber schon deshalb nicht zu Giber-
zeugen, weil ansonsten im foderalen Staat kaum noch
grundsétzliche, sachbezogene Reformen moglich wéren.
Auch 1aBt es vergessen, daB der Finanzausgleich kein
Ziel staatlichen Handelns ist, sondern ein Instrument,
das anpassungsfahig sein muB — auch, wenn dies derzeit
so nicht der Fall ist.

So spricht am Ende sehr viel dafir, den Umbau des
Sozialstaats mit dem Ziel ,Integriertes Steuer-Transfer-
System* nach einem Stufenplan zu beginnen. Von den
Politikern ist dazu der Mut gefordert, von tradierten, aber
tiberholten Strukturen abzugehen, auch wenn diese im
Einzelfall durchaus noch als angemessen erscheinen
mdgen. Der Revisionsauftrag bezieht sich auf das ge-
samte System der sozialen Sicherung unter Berticksich-
tigung der inhaltlichen und technischen Verknupfungen
mit der personellen Einkommensbesteuerung. Jede Zeit
fordert eigene Antworten, offensichtlich ist dies fir den
Bereich der Sozialpolitik noch nicht geschehen.
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