A Service of

ECOMNZTOR pr

Make Your Publications Visible.

Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft

Leibniz Information Centre
for Economics

Bach, Stefan

Article — Digitized Version

Warum sind alte Steuern gute Steuern? Canard'sche
Steuerregel und neue Theorieansadtze

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Bach, Stefan (1994) : Warum sind alte Steuern gute Steuern? Canard'sche
Steuerregel und neue Theorieansatze, Wirtschaftsdienst, ISSN 0043-6275, Nomos, Baden-Baden,

Vol. 74, Iss. 3, pp. 151-156

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/137107

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/10419/137107
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Stefan Bach

Warum sind alte Steuern gute Steuern?
Canard’sche Steuerregel und neue Theorieansatze

Das Steuerrecht westlicher Demokratien wird als kompliziert, verwirrend und teilweise
ungerecht beklagt. Dennoch erweist es sich als ausgesprochen schwierig, die Steuergesetz-
gebung transparenter und effizienter zu gestalten. Welche Kréfte und Faktoren widersetzen sich
einem solchen Reformproze3, und wie kann die Front gegen Reformen aufgebrochen werden?

D er SteuerreformprozeB westlicher Demokratien ent-
wickelt in weiten Bereichen ein problematisches Ei-
genleben, das durch Immobilismus, Unsystematik und
Strukturkonservatismus gekennzeichnet ist. Vielfach
wird die Tendenz zum unsystematischen, von Partialin-
teressen durchsetzten, ineffizienten, ungerechten und
komplizierten Steuerrecht beklagt®. Vor allem zeigt sich,
daB einmal etablierte Steuern oder Steuernormen, die
konzeptionell nicht mehr in das bestehende Steuersy-
stem passen, nur unter groBen politischen Widerstanden
reformiert oder abgeschafft werden kénnen. In diesem
Zusammenhang wird gerne die sogenannte ,Canard’-
sche Steuerregel” angefiihrt: ,Alte Steuern sind gute
Steuern.“?

Diese Grunderfahrung moderner Steuerpolitik soll im
folgenden anhand neuerer volks- und sozialwissen-
schaftlicher Theorieanséatze und Erklarungsmuster fir in-
dividuelles und soziales Verhalten naher erlautert wer-
den.

Breite Bevolkerungsgruppen haben nur einen ge-
ringen Kenntnisstand Gber die volkswirtschaftlichen Fra-
gen der Besteuerung. Empirische Untersuchungen bele-
gen, daB viele Burger — abgestuft nach Bildung und Be-
rufsgruppe — die Hohe ihrer eigenen Steuerbelastung im
Vergleich zu anderen (iberschatzen und nur ein geringes
institutionelles Wissen tber die Angelegenheiten der Be-
steuerung aufweisen®. Zwar werden sie selbst in unter-
schiedlicher Weise in das Besteuerungsverfahren einbe-
zogen —vor allem bei den direkten Veranlagungssteuern.
Doch geben immer mehr Steuerzahler diese lastige
Pflicht an Steuerberater ab; nicht nur die Selbstandigen-
haushalte, sondern zunehmend auch die Arbeitnehmer-
haushalte. Das Wissen um den systematischen Aufbau
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der Besteuerung und deren Wirkungen auf die volkswirt-
schaftlichen Aggregate der Einkommensentstehung,
-verwendung und -verteilung ist nur gering ausgepragt.

Der Steuerblrger verspurt in der Regel auch keinen
Anreiz, seinen Informationsstand zu verbessern, sieht
man einmal ab von besonderen politischen oder berufti-
chen Interessen. Als einzelner Staatsbirger hat er mit
seiner Stimmabgabe oder durch sein politisches Engage-
ment keinen spurbaren EinfluB auf die politischen Ent-
scheidungen®. Insoweit liegt es nahe, sich in ,rationaler
Ignoranz” zu dben.

' K. Tipke: Uber Steuergerechtigkeit in Steuergesetzgebung,
Steuerverwaltung und Steuergerichtsbarkeit, in: Steuer und Wirtschatt,
1980, S. 287 ff; A. Raupach: Niedergang des deutschen
Einkommensteuerrechts, Mdglichkeiten der Neubesinnung, in:
A. Raupach wu. a. (Hrsg.): Niedergang oder Neuordnung des
deutschen Einkommensteuerrechts, Koin 1985,8.18.; K. Tipke:
Von der Unordnung zur Neuordnung des Einkommensteuerrechts, in:
ebenda, S. 163 f.; ders.: Lehren aus der Steuerreform 1990, in:
Steuer und Wirtschaft, 1989,S5.291ff.; ders.: Die Steuerrechtsord-
nung, Bd. i, Koin 1993, S. 1442 ff.

2 Nach Nicolas-Frangois Canard (1750-1833): Grundsatze der
Staatswirtschaft (Principes d'économie politique, 1801), Stuttgart 1958,
Tz.107; dazuauch G. Schmdlders, K-H. Hansmeyer:Al-
gemeine Steuerlehre, 5. Aufl., Berlin 1980, S. 50. Hintergrund dieser
+Steuerregel” ist jedoch ein anderer Zusammenhang: Canard gilt als
Begriinder der . Diffusionstheorie* der Steuerinzidenz, der zufolge sich
die Steuerlast mitder Zeit liber Preis- und Nachfrageveranderungen wie
eine Flissigkeitin einem System kommunizierender Réhren gleichma-
flig auf alle Ertragsquellen verteile und vom einzelnen kaum noch wahr-
genommen werde. Jede Anderung der Besteuerung verandere das
Gleichgewicht letzten Endes nicht, 16se jedoch schadliche, mit Anpas-
sungsverlusten verbundene Uberwalzungsvorgange aus.,On voitdonc
que ce n'est pas I'impdt par tui-méme qui fait le mal mais seulement le
dérangement d'équilibre qu’il cause. Donc on peut avancer cette
grande vérité, que tout vieil impdt est bon, et tout nouvel impét est mau-
vais”,

* G. Schmélders: Finanz- und Steuerpsychologie, Reinbek bei
Hamburg 1970,S.611f.; S. B. Hansen: The Politics of Taxation,
New York 1983, S. 179 ff; D. Grunow, F Hegner, F X
Kaufmann: Steuerzahler und Finanzamt, Frankfurt a.M., New York
1978, S. 179 ff.; U. Bretschneider, C. Kastrop: Steuer-
reform 86-90: Steuerpolitik zwischen Konzept und KompromiB, in:
Arbeitund Sozialpolitik, 1988,5.150; K. Tipke: Die Steuerrechts-
ordnung, a. a. O, S. 1466 ff.

“ vgl. A. Downs: Okonomische Theorie der Demokratie, Tubin-

gen 1968, S. 260 ff.
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Zugleich wird die Steuerbelastung deutlich erfahren.
Nicht nur die direkten Steuern gehéren zu den ,merkli-
chen” Steuern. Zumindest anlaBlich von Erhohungen
werden auch die ertragreichen indirekten Abgaben, allen
voran die Umsatzsteuer, aber auch die aufkommensstar-
ken Verbrauchsteuern (wie z.B. die Mineral6l- oder die
Tabaksteuer), deutlich wahrgenommen. Bedenkt man
ferner, da3 durch das reprasentative Abstimmungsver-
fahren Gber die 6ffentlichen Giter und aufgrund deren ge-
meinschaftlichen Verbrauchs der Nutzen der Staatslei-
stungen tendenziell unterschéatzt wird, ist ein gewisses
Unbehagen breiter Bevdlkerungskreise gegentiiber dem
Steuerstaat verstandlich: Man iberl&8t einen nicht unwe-
sentlichen Teil seines Einkommens und seiner Ausgaben
dem Fiskus, sieht dabei nicht recht ein wof(r eigentlich
und glaubt sich bei der Verteilung der Steuerlasten be-
nachteiligt. Gerade dieses Unbehagen, dieses ,nicht wis-
sen“, welches auch in unangenehmen physiologischen
Wirkungen erfahren wird, macht viele Menschen emp-
fanglich fur die Ubernahme von ,vorgepragten Formeln®,
bequemen Halbwahrheiten, Stammtischweisheiten, um
diesem als bedrohlich und unangenehm empfundenen
Gemltszustand zu entgehen®.

Eine solche Steuermentalitat bringt es mit sich, daf
Steuerausweichung als legitime Anpassungsreaktion auf
die Steueranspriiche des Staates anerkannt ist und Steu-
erhinterziehung als Kavaliersdelikt gilt. Die mehr oder
weniger absichtlich von Gesetzgeber und Verwaltung
(.maBvoller Gesetzesvollzug") eingerdaumten Licken
werden ohne grofle Skrupel ausgenutzt. So wurden in der
Vergangenheit Zinsen im Rahmen der Einkinfte aus Ka-
pitalvermégen massenhaft hinterzogen, inzwischen or-
ganisieren die Kreditinstitute im gro3en Stil die Umge-
hung des Zinsabschlages Uber auslandische Finanz-
platze; Selbstéandige verbramen private Aufwendungen
als Erwerbsaufwendungen; Dienstleistungen im privaten
Haushalt werden vielfach ,,ohne Rechnung* abgewickelt.

Die steuerpolitische Willensbildung

Ein dergestalt gepréagtes offentliches BewuBtsein, das
sich auch in der veréftentlichten Meinung fortsetzt, bildet
den Resonanzboden fir die steuerpolitische Willensbil-
dung. Dort werden Interessen durch Verbande und Lobby-
isten organisiert. Diese Verbande und Gruppen sind ne-
ben der Exekutive, den politischen Parteien, deren Parla-
mentsfraktionen und den sonstigen gesellschaftlichen
Gruppen die Hauptakteure der Steuerpolitik. Ihr Fachwis-
sen und spezielle Insiderinformationen verschaffen ih-
nen einen Kompetenz- und Informationsvorsprung. Aus-
gestattet mit groBBen finanziellen und personellen Res-
sourcen, einer professionellen Offentlichkeitsarbeit und
unterstutzt von wissenschaftlicher Beratung kénnen sie
die offentliche und veréffentlichte Meinung, vor allem
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aber die Entscheidungstrager des politischen Systems
beeinflussen und in der Rolle von Stimmenfihrern politi-
sche Leitbilder anbieten®. Dies kann auf vielfaltige Weise
geschehen’: indem man Themen und Informationen se-
lektiv in die Offentlichkeit lanciert, indem Politiker oder
politische Gruppierungen finanziell und organisatorisch
unterstitzt werden, durch intensive Kontaktpflege, perso-
nellen Austausch und personliche Verbundenheit mit Par-
teien, Parlamenten, Regierung und Ministerialburokratie,
schlieflich durch Teilnahme an der institutionellenund in-
formellen Politikberatung (z.B. AusschuBanhérungen,
Expertengesprache) oder durch Mitgliedschaft in Beira-
ten und Aufsichtsgremien.

Aus Sicht der politischen Entscheidungstrager ist die
Mitwirkung der Verbande ein wichtiges, wenn nicht sogar
unabdingbares Vehikel bei der Bewaltigung der auBeror-
dentlich komplexen Gegenstande und Prozesse der fi-
nanzpolitischen Willensbildung®. Um erfolgreich zu agie-
ren, missen Politiker versuchen, diejenigen Teilbereiche
zu steuern, die sich letzten Endes in einer hohen Wahler-
beweglichkeit zu ihren Gunsten niederschlagen®. Dabei
werden sie insbesondere auf die erst von den Verbanden
und Gruppen lancierten und organisationsfahig gemach-
ten Problemfelder eingehen. Die Mitwirkung der Ver-
bande vermag die oft komplexen, erratischen und chaoti-
schen Ablaufe der finanzpolitischen Willensbildung ein
Stiick kalkulierbarer zu machen. Die Politiker kdnnen die
durch das Marketing der Verbande aufgeworfenen Pro-
blemfelder aufgreifen und damit in der Offentlichkeit
Pluspunkte sammeln, um die 6ffentliche Meinung und
letztlich die Wahler auf ihrer Seite zu haben. Die einflu3-
reichen Verbdnde haben somit grofen EinfluB auf den
SteuerreformprozeB. Sie koénnen bestimmte Themen
~pushen”, aber auch den offentlichen Diskurs Uber
andere Problemkreise unterbinden.

* G. Schmolders: Finanz- und Steuerpsychologie, a. a. O.,

S.143ff; ders.: Finanzpolitik, 3. Aufl., Berlin u. a. 1970, S. 124 ff.

® Vgl. S. F Franke: Ein Beitrag zur Steuerreformpolitik in der
Demokratie, in: K.-H. Hansmeyer (Hrsg.): Staatsfinanzierung
im Wandel, Berlin 1983, S. 177 ff.

7 Dazu U. v. Aleman: Organisierte Interessen in der Bundes-
republik Deutschland, Opladen 1987, S. 172 ff.; M. Hirner: Der
Deutsche Bundestag im Netzwerk organisierter Interessen, in:
D. Herzog u. a. (Hrsg.): Parlament und Gesellschaft, Opladen
1993,5. 147 #f; W. Rudzio: Das politische System der Bundes-
republik Deutschland, 3. Aufl., Opladen 1991.

® Vgl. D. Herzog: Der moderne Berufspolitiker, Karrierebedin-
gungen und Funktion in westlichen Demokratien, in: Landeszentrale fir
politische Bildung Baden-Wurttemberg (Hrsg.): Eliten in der Bundes-
republik Deutschland, Stuttgart 1990, S. 28 . Unter diesem Aspekt
heute noch lesenswertist die im Jahre 1958 von Gunter Schmolders in-
itiierte Befragung von 67 Mitgliedern des 3. Deutschen Bundestages zu
damals aktuellen finanz- und geldpolitischen Fragen (,Schaffer'scher
Juliusturm*). Dabei lie sich bei zahlreichen Abgeordneten mangelnde
Fachkompetenz, darauf beruhende Unsicherheit in der Beurteilung
sowie ein Flichten in vorgepragte Formeln nachweisen, dazu
G. Schmdlders: Der Politiker und die Wahrung, Frankfurt 1958.

®S. F Franke: Ein Beitrag zur Steuerreformpolitik, a. a. O.,
S. 176 ff.
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Hinzu kommt die grundséatzlich unstrittige Eignung der
modernen Besteuerung als multifunktionales Instrument
der allgemeinen Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik.
Zahlreiche Aushéhlungen der steuerlichen Bemessungs-
grundlagen zeugen hiervon, man denke an die diversen
Sonderabschreibungen, die Abzugsméglichkeit von
Spenden, die Beglnstigung von selbsterstelltem Wohn-
raum, die chaotischen Regelungen der Besteuerung von
Alterseinkinften, das Gemeinnitzigkeitsrecht, um nur ei-
nige herausragende Beispiele zu nennen, wo die Be-
steuerung als Instrument der Struktur- und Regionalpoli-
tik, der Umweltpolitik, der Sozialpolitik, der Umverteilung,
der Kulturpolitik, der Wohnungsbauférderung eingesetzt
wird. Diese Tradition des ,steuerpolitischen Mehrzweck-
interventionismus“'® macht die Steuerpolitik jedoch zu-
gleich anfallig fiir Manipulationen zugunsten von Partiku-
larinteressen unter dem Deckmantel dieser Ziele.

Zum tieferen Verstandnis des Steuerreformprozesses
muf3 ferner bedacht werden, daf3 die materielle Inzidenz
von Steuerreformen aus Sicht der Betroffenen unsicher
ist. Unterstellt man risikoaverses Verhalten, so werden
die vom Abbau der Steuervorteile betroffenen Gruppen
ihre Verteilungsnachteile Gberschétzen, die (brigen
Gruppen ihre Vorteile eher unterschatzen''. Langfristige
Verteilungsspielraume, die durch ein allokativ verbesser-
tes Steuersystem geschaffen werden, nimmt die breite
Offentlichkeit dagegen kaum wahr. Das fiir die moderne
Wohlfahrtsékonomik und die Theorie der Wirtschaftspoli-
tik zentrale Theorem der Trennung von Allokations- und
Distributionsproblemen wird auierhalb nationalékonomi-
scher Seminare kaum nachvollzogen. Politisch ist es oh-
nehin meist nicht einlésbar. Steuerreformen werden in

" G. Schméliders: Der Wohlfahrtsstaat am Ende, Adam Riese
schldgt zurdck, Minchen 1983, S. 59 ff.

" vgl. B. Neck: Zur politischen Okonomie von Steuerreformen,
in: K-H Hansmeyer (Hrsg), a.a.0,S.1631; H. Mann:
Theorie und Politik der Steuerreform in der Demokratie, Frankfurt a.M.
v.a. 1987, 5. 151 ff,, S. 188.

"2 Diesen Humankapitaleffekt beklagt auch Klaus Tipke: Mit der Kurz-
lebigkeit vieler steuerrechtlicher Vorschriften gehe eine Art Wegwerfli-
teratur” einher. Was blind gelernt werden misse, werde bei der nach-
sten Anderung zu ,Wissensmill*, K. Tipke: Die Steuerrechtsord-
nung, a.a. 0., S.1471; vgl. auch K. Tipke, J. Lang: Steuer-
recht, 12. Aufl., KéIn 1989, S. 70.

'3 Zur Theorie des ,rent seeking” G. Tullock: Rentseeking,in:
The New Palgrave, Dictionary of Economics, Vol. 4, London u.a. 1987,
S. 147 1.

" R. Neck: Zurpolitischen Okonomie von Steuerreformen, a.a. .,
S.163t; U. Bretschneider, C. Kastrop: Steuerreform
86-90,a.a.0.,S. 156. Klaus Tipke konstatiert, es bestehe der Eindruck,
daB die Steuerreform 1990 der Bundesregierung politisch eher gescha-
det habe, ebenso wie die Einkommensteuerreformen der siebziger
Jahre der sozialliberalen Koalition geschadet hatten, K. Tipke:
Lehren aus der Steuerreform 1990, a. a. O, S. 300, S. 308 f.

'* U. Bretschneider, C. Kastrop: Steuerreform 86-90,
a.a. 0, S. 154 f. Allenfalls langfristig mogen sich neue Verteilungs-
spielrdume durch ein allokations- und wachstumspolitisch verbesser-
tes Steuersystem ergeben, die spieltheoretisch als Nicht-Nullsummen-
spiel erfaBt werden miBten, dazu und Nachweise bei R. Neck:
Zur politischen Okonomie von Steuerreformen, a. a. O., S. 155 ff.
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der breiten Offentlichkeit vorwiegend in ihren tatsachli-
chen oder vermeintlichen Verteilungswirkungen rezi-
piert, und darauf stellt folglich die Offentlichkeitsarbeit
und das Marketing der Verbande ab.

Aufgrund der tberbordenden Regelungsdichte, Kom-
plexitat und Kompliziertheit des gegenwartigen Steuer-
systems ist zudem eine Abneigung der Steuerpflichtigen
(aber auch des Steuerberatungsgewerbes und der Fi-
nanzverwaltung) gegen jede Anderung nur allzu mensch-
lich: Auf das bestehende Steuerrecht hat man sich einge-
richtet; auf Anderungen des Steuerrechts muB man sich
erst wieder neu einstellen. Steuerreformen entwerten das
als Wissen um die Durchfihrung der Besteuerung akku-
mulierte Humankapital teilweise und verursachen Trans-
aktionskosten, namentlich Informationskosten'?.

Nicht zuletzt ist zu bedenken, daf3 die Verbandsfunk-
tionare ein Interesse am Erhalt der Verbandstatigkeit ha-
ben. Die Einstellung der Verteilungskdmpfe in einem ver-
einfachten und weniger steuerreformanfélligen Steuer-
system kénnte in den Augen der sie finanzierenden Ver-
bandsmitglieder die Notwendigkeit der Verbandstatigkeit
in Frage stellen. Die Verbandsfunktiondre und deren Mit-
arbeiter haben ebenso wie die ,Steuersparbranche” und
Teile des Steuerberatungsgewerbes sowie die ihren Ta-
tigkeitsbereich verteidigende Finanzbdrokratie grund-
satzlich ein Interesse am Erhalt des ,rent seeking“'® der
Steuerpflichtigen, welches das unsystematische, kom-
plexe und komplizierte Steuerrecht mit sich bringt. Auf
der anderen Seite wird die Klage (iber das um sich grei-
fende ,Steuerchaos“ inzwischen allenthalben gefihrt,
gerade auch von den Interessenorganisationen der
Steuerberater und der Finanzbeamten.

Der Immobilismus der Steuerpolitik

Angesichts dieser Verhaltnisse wird die Unsystematik
des gegenwartigen Steuersystems und der Immobilis-
mus der Steuerpolitik verstandlich. Die meisten Steuer-
pflichtigen haben sich auf das bestehende Steuersystem
eingestellt. Die relative Verteilungssituation einschlieB3-
lich der kapitalisierten Steuervorteile wird als Besitz-
stand verteidigt. Gleichzeitig wachst das Unbehagen der
Besteuerten. Sie bemerken und erahnen die zuneh-
mende Ungerechtigkeit der Steuerbelastung und verlan-
gen Uber ihre Politiker, Verbande und sonstigen Stimmen-
fuhrer Erleichterungen. Die Politiker missen jedoch mit
einer asymmetrisch verzerrten Wahrnehmung einer
Steuerreform durch die daran beteiligten Gruppen rech-
nen'. Eine aufkommensneutrale Steuerreform kann
kurzfristig als Nullsummenspiel aufgefaBt werden's. Es
gilt: Was die eine Gruppe erhdlt, muf3 der anderen wegge-
nommen werden.

Die Mitglieder der von Umverteilungswirkungen be-
sonders betroffenen Gruppen nehmen die drohenden
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Verteilungsnachteile deutlich, als unverstandlich und als
ungerecht wahr und uberschatzen sie in ihrer Hohe. lhre
Verbandsvertreter werden mit allen ihnen zur Verfligung
stehenden ,Marketing“-Instrumenten gegen die Absich-
ten der Politiker vorgehen. Die Mitglieder der Ubrigen
Gruppen, die eigentlich langfristig vom Abbau der Steuer-
vorteile einzelner Gruppen entweder durch hohere 6ffent-
liche Leistungen oder niedrigere Steuern profitieren wiir-
den, sind dagegen desinteressiert, da die kiinftigen Vor-
teile unsicher sind, individuell kaum ins Gewicht fallen
oder gar nicht erst wahrgenommen werden. Deren Ver-
bandsvertreter scheuen den Aufwand, sich in die Ausein-
andersetzungen einzumischen und halten sich zuriick'.
Einmal mehr zeigt sich hier der von der ,6konomischen
Theorie der Politik" auch theoretisch untermauerte Tat-
bestand, daB Einzelinteressen relativ kleiner und homo-
gener Gruppen — besonders wenn sie als personlich
dringlich wahrgenommen werden — sich leichter organi-
sieren lassen als breite Allgemeininteressen'’. Aus
Furcht vor unpopuldren Mafinahmen werden daher not-
wendige Steuerreformen auf die lange Bank geschoben
oder nur halbherzig und unsystematisch durchgefihrt,
was das allgemeine Unbehagen weiter fordert'®. Ergeb-
nis dieser Entwicklung ist ein interessengeleitetes , diffe-
renziertes" Steuerrecht'®, dessen hochkomplexe und
-komplizierte Regelungsinhalte sich in einer undurch-
schaubaren Fille an Rechtsnormen niederschlagen. Epi-
sche Breite und bis zur Unverstandlichkeit verkompli-
zierte Satzkonstruktionen zeichnen das &uBlere Erschei-
nungsbild der resultierenden Paragraphenwerke aus.

Zentrale Leitbilder der Steuerpolitik, die die Wissen-
schaft entwickelt, also vor allem eine weitgehend (wettbe-

" vgl. K. Tipke: Uber richtiges Steuerrecht, in: Steuer und Wirt-
schaft, 1988, S. 307.

7 Klassisch M. Olson:
3. Aufl,, Tubingen 1992, S. 4 ff.

" U. Bretschneider, C.
a.a. 0, S.154.

" Vgl. S. F Franke: ZurpolitischenFunktionkonsensmobilisie-
render Formeln in der parlamentarischen Demokratie: Das Beispiel des
Leistungsfahigkeitsprinzips, in: Steuer und Wirtschaft, 1984, S. 38; zur
steuerpolitischen Willensbildung im US-Kongre S. S. Surrey:
Der amerikanische Kongref3 und die Steuerlobby — Wie es zu privilegie-
renden Sondervorschriften in den Steuergesetzen kommt, in: Steuer
und Wirtschaft, 1981, S. 143 ff.

?* Dazu die umfassenden Entwiirfe von F Neumark: Grund-
sdtze gerechter und 6konomisch rationaler Steuerpolitik, Tibingen
1970; H. Haller: Die Steuern, Grundlinien eines rationalen
Systems offentlicher Abgaben, 3. Aufl., Tubingen 1981.

? S, F Franke:

Die Logik des kollektiven Handelns,

Kastrop: Steuerreform 86-90,

Zur politischen Funktion konsensbildender For-

meln, a. a. 0., S. 37 t; ders.: Ein Beitrag zur Steuerreformpolitik,
a.a.0,8 179 1t
? K. Tipke: Die Steuerrechtsordnung, a. a. O., S. 1443,

Tax Reforms without
(Hrsg.): The Economics

? G. Brennan, J. M. Buchanan:
Tears,in: H. J. Aaron, M. Boskin
of Taxation, Washington D.C. 1980, S. 33.

?* Ebenda, S. 35.
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werbs- und wachstums-)neutrale, die wirtschattliche Ent-
faltung mdglichst wenig beeinflussende Besteuerung, die
Idee der Steuergerechtigkeit bzw. der Besteuerung nach
der personlichen Leistungsfahigkeit oder der Grundsatz
der Einfachheit der Besteuerung®®, werden dabei zum
Lippenbekenntnis, zur , konsensmobilisierenden For-
mel*, mit der abweichenden Meinungen in den eigenen
Reihen die Zustimmung zum Kompromif3 erméglicht und
der Offentlichkeit die Akzeptanz erleichtert wird?'. Nicht
zuletzt erleichtert die begriffliche Unbestimmtheit und Of-
fenheit allgemeiner Prinzipien der Besteuerung diese
Entwicklung. Die damit verbundene Prinzipienerosion ir-
ritiert oder zerstért das RechtsbewufBtsein und das
Rechtsgefiihl der Burger und verdirbt die Steuermentali-
tat; die Steuermoral sinkt®?.

Letztlich kann eine solche Situation in einem instabi-
len Teufelskreis enden. Es offenbart sich die Tendenz
zum Gefangenendilemma: Da eine Gruppe, die ihre Privi-
legien aufgibt, nicht damit rechnen kann, dal auch an-
dere Gruppen Privilegien aufgeben missen, wird ein ra-
tionales Steuersystem zu einem 6ffentlichen Gut, das im
kollektiven AbstimmungsprozeB unerreichbar ist.

Steuerpolitische Losungen

Eine Verhandlungsldsung der an der steuerpolitischen
Willensbildung beteiligten Gruppen, die das Gefange-
nendilemma aufbricht, ist angesichts der groen Zahl der
vertretenen Interessen (wodurch das Einnehmen der vor-
teilhaften Auflenseiterposition einzelner Gruppen nicht
wirksam verhindert werden kann) und der Komplexitat
des Regelungsinhalte (die wechselnde Koalitionen und
Stimmentausch erwarten 1aBt) bei zentralen Fragen nur
unter besonderen Umsténden zu erwarten, etwa im Falle
unabwendbarer finanzpolitischer Notwendigkeiten oder
vor dem Hintergrund politischer Umbruchsituationen.

Allenfalls eine Entlastung aller kénnte diese [ahmende
Situation iberwinden. Dies wére eine Art ,Tax Reform
without Tears“?, gleichsam eine Steuerreform nach dem
Motto ,allen woh!l und keinem wehe", die auch den , Ver-
lierern* die Duldung erleichtert. Die Folge sind jedoch zu-
nachst erhdhte Haushaltsdefizite, wie es das Beispiel der
Einkommensteuerreformen in den USA der achtziger
Jahre zeigt. Gelingt es andererseits, durch die Steuersen-
kung und die Beseitigung struktureller Verzerrungen des
Steuersystems die wirtschaftliche Entwicklung der ge-
samten Volkswirtschaft spurbar zu beleben, wird eine sol-
che zunéchst nicht aufkommensneutrale Steuerreform
langfristig neue Verteilungsspielraume eroéffnen, sich
also teilweise selbst finanzieren*. Dieser Zusammen-
hang war eine der zentralen Ideen des Konzepts der an-
gebotsorientierten Steuerpolitik, das Anfang der achtzi-
ger Jahre namentlich in den USA zum fihrenden steuer-
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politischen Leitbild avancierte. In der breiten Offentlich-
keitwurde es anhand der berihmten Laffer Curve auf den
Punkt gebracht und popularisiert®.

Inder Praxis hat sich diese Idee freilich, zumindest was
die Entwicklung des US-Bundeshaushaltes anbelangt,
nicht bestatigt.

Die Wissenschaft hat daruber hinaus weitere Strate-
gien entwickelt, den Immobilismus und die Unsystematik
des Steuerreformprozesses zu Uberwinden. Als deren
vielversprechendste werden seit einiger Zeit konstitutio-
nelle Beschréankungen der Regelungskompetenzen des
politischen Systems diskutiert?. Auf diese Weise sollen
Zwange und Versuchungen von den Politikern genom-
men werden, dem Werben und Drohen der Verbande und
Gruppen zu willfahren. Eine solche bereits bestehende
konstitutionelle Begrenzung gegen eine tibermaBige
Steuerprivilegierung ist der Gleichheitsgrundsatz, der
insbesondere im Rahmen der steuerlichen Belastungs-
konzeption des Leistungsféhigkeitsprinzips entwickelt
und mit inhalten ausgefiilt werden kann?. Auf diese
Weise kdnnen die grébsten MiBsténde beseitigt oder ver-
hindert werden, doch 148t sich das Leistungsfahigkeits-
prinzip nicht auf die zahlreichen ,Sozialzweck"- oder
.Gestaltungsnormen” anwenden, mit denen das gegen-
wartige Steuerrecht durchsetzt ist und die sich besonders
fir die Steuerprivilegierung von Gruppen eignen.

Als konstitutionelle Begrenzungen sind ferner vorge-
schlagen worden®®: Restriktionen fur die Gestaltung der
Steuerbemessungsgrundiagen und die Héhe der Steuer-
sétze, die Integration von Einnahmen- und Ausgabenent-
scheidungen, die Zweckbindung von Einnahmen, die Er-
schwerung der Kreditfinanzierung und eine qualifizierte
Mehrheitsregel von z.B. zwei Dritteln bei der Gewahrung
von Steuervergiinstigungen. So bedenkenswert vor allem
der letzte Vorschlag ist, es bleiben doch zahireiche Ein-
wande gegen die Praktikabilitat derartiger konstitutionel-
ler Begrenzungen der Staatstatigkeit. Entweder lassen
sich die Vorschldge nicht mit den herrschenden Steuer-
lastverteilungskonzeptionen vereinbaren, namentlich
dem Leistungsfahigkeitsprinzip, oder sie schranken die
Flexibilitat der &ffentlichen Haushalte sehr stark ein;
nicht zuletzt sind unter Umstanden schwerwiegende De-

* Die Laffer Curve istbenannt nach dem kalifornischen Wissenschaft-
ler Arthur B. Laffer,dazu J. Wanniski: Taxes, Revenue and the
JLafter Curve”, in: A. B. Laffer, J. P. Seymour (Hrsg.):
The Economics of the Tax Revolt, New York u.a. 1979, S. 7 ff.

® G. Brennan, J. M. Buchanan: Reasons of rules,
Constitutional political economy, Cambridge u. a. 1980; dazu auch
H. Grossekettier: Der Brennan-Buchanan-Plan zur Eindam-
mung von Staatstatigkeit oder: Brauchen wir eine neue Finanzwissen-
schaft?, in: Finanzarchiv, 1981, S. 496 ff.

¥ 8. Bach: Die Perspektiven des Leistungstahigkeitsprinzips im
gegenwartigen Steuerrecht, in: Steuer und Wirtschaft, 1991, S. 116 ft.

® H. Mann, a a0,S 1914

WIRTSCHAFTSDIENST 1994/11!

finitionsprobleme zu I6sen. Auch ist zu fragen, wie derar-
tige Verfassungsanderungen durchgesetzt werden sollen.
Entsprechende Verfassungsentwirfe trafen in gleicher
Weise auf die dargestellten Verhaltnisse der steuerpoliti-
schen Willensbildung, wie die librigen Steuerreformvor-
schlage. Um die fur Verfassungsénderungen meist vorge-
schriebenen qualifizierten Mehrheiten in den Gesetzge-
bungsorganen zu erreichen, wére erst recht ein Konsens
zwischen den gréBten und einfluBreichen Gruppen nétig,
um das beschriebene Gefangenendilemma zu umgehen.

Auswahl des politischen Fiihrungspersonals

Andere Uberlegungen stellen auf die Rekrutierungs-
und Selektionsmechanismen des politischen Flihrungs-
personals ab. SaB3en in der Anfangszeit des Parlamenta-
rismus Uberwiegend noch wirtschaftlich unabhiangige
~Honoratioren" in den Parlamenten®, so sind die heuti-
gen Berufspolitiker persdnlich tief eingebunden in ihre
Rolle und in ihre politische Gruppierung, der sie meist
schon von Jugend an verbunden sind®. Die politische Ar-
beit ist ihre Lebenswelt. Uber wesentliche Erfahrungen
auBerhalbder politischen Apparate verfiigen nur noch die
wenigsten von ihnen. Politische Nachteile lassen sie vor
unpopuldren Steuerreformen zuriickschrecken, da sie
damit rechnen missen, daB der politische Gegner dies
ausschlachtet. Allenfalls Politiker von der Statur eines
~Staatsmanns®, die durch Persénlichkeit und Charisma
Uberzeugen und ihren Anhangern neue Perspektiven auf-
zuzeigen verstehen®, vermogen unpopulédre Steuerre-
tormen durchzusetzen.

Uberlegungen zu Strukturreformen des politischen Sy-
stems, die die Auswah! des politischen Fihrungsperso-
nals verbessern sollen, kommen u.a. zu folgenden Vor-
schlagen: Beschrankung der Legislaturperioden fir Man-
datstréager, Trennung von Partei- und Fraktionséamtern,
Aufstellung von unabhangigen Kandidaten, langere Be-
rufserfahrungen auBBerhalb der politischen Apparate als
Voraussetzung fir ein politisches Amt, offentliche Vor-
stellung des beruflichen Werdegangs der Kandidaten,
Verbot der Blockwahl*. Ob solche Empfehlungen reali-
stisch sind, sei hier dahingestellt.

7 Ahnliches schwebt Friedrich August von Hayek vor, der in die Parla-
mente ausschlieBlich wirtschaftlich und parteilich unabhéangige Perso-
nen reifen Alters (zwischen 45 und 60 Jahren!) entsenden will, F A,
v. Hayek: Recht, Gesetzgebung und Freiheit, Bd. 3: Die Verfas-
sung einer Gesellschaft freier Menschen, Landsberg am Lech 1981,
S. 156 ¢

% Dazu D. Herzog, a.a.0,S.28ff

3" In einer psychoanalytisch orientierten Erganzung der ,6konomi-
schen Theorie der Politik" entwickeln Guy Kirsch und Klaus Mack-
scheidt verschiedene Politikertypen, u.a. den ,Staatsmann”, der — wie
ein Therapeut - der politischen Offentlichkeit kollektive Neurosen und
Tabus verdeutlicht, .aufarbeitet” und dem politischen Diskurs zu einer
groBeren inneren Freiheit verhilft, G. Kirsch, K. Mack-
scheidt: Staatsmann, Demagoge, Amtsinhaber - Eine psychologi-
sche Erganzung der 6konomischen Theorie der Politik, Gottingen 1985.

155



WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Das Grundproblem besteht letztlich darin, die verkru-
steten Strukturen der steuerpolitischen Willensbildung
aufzubrechen und politischen Handlungsspielraum zu-
rickzugewinnen. Der Anspruch einer allseits beliebten
und konsensfahigen Steuerreform muB dazu aufgegeben
werden, ebenso die Idee einer ,permanenten” Steuerre-
form der kleinen Schritte®®. Angesichts der dargesteliten
Verhdltnisse der finanzpolitischen Willensbildung ver-
scharft eine solche Vorgehensweise eher noch die Ten-
denz zum entsystematisierten, von Partialinteressen
durchsetzten Steuerrecht®. Statt dessen erscheint es er-
folgversprechender, zunédchst ohne Ricksicht auf die poli-
tischen Verhaltnisse einen wissenschaftlichen und
systematischen Entwurf zu prasentieren. Dieser muB an-
schlieBend mittels eines geschickten Steuerreform-,Mar-
ketings"in die steuerpolitische Willensbildung lanciert und
langfristig mit den begunstigten Gruppen gegen den
Widerstand der benachteiligten Gruppen durchgesetzt
werden®, Nicht zuletzt bedart dies einer gut organisierten,
intensiven und offensiven Offentlichkeitsarbeit*® bis hin zu
Formen der ,moral suasion“ und ,Seelenmassage"®’.

Die Geschichte des Steuersystems der Bundesrepu-
blik seit der unmittelbaren Nachkriegszeit als auch die
Steuerreformen anderer westlicher Industrielander der
letzten zehn Jahre zeigen, daf3 die Steuerpolitik westlich-
parlamentarischer Demokratien durchaus fahig ist zu
tiefgreifenden ,wissenschaftlichen” Steuerreformen — zu
Steuerreformen also, die nicht durch unmittetbaren politi-

2 Sojungstetwa E. K. Scheuch, U. Scheuch: Cliquen,
Klungel und Karrieren. Uber den Verfall der politischen Parteien — eine
Studie, Reinbek bei Hamburg 1992, S. 122 ff.

® Dazu G. Schmélders: Permanente Steuerreform, in: Steuer
und Wirtschaft, 1971, §. 37 #f; K-H. Hansmeyer: Umbau des
Steuersystems, Berlin 1979, S. 9.

* U. Bretschneider, C.
a.a.0,8.156f; K Tipke:
a.a.0.,5.304,S.308f.

* U. Bretschneider, C. Kastrop: Steuerreform 86-90,
a.a.0,8. 157, K. Tipke: Lehren aus der Steuerreform 1990,
a.a.0,5.30111,5.3081.; ders.: DieSteuerrechtsordnung,a.a.Q.,
S. 1463 ff.

Kastrop: Steuerreform 86-90,
Lehren aus der Steuerreform 1990,

schen Druck veranlafit sind (,politische Steuerreform®),
sondern eine grundlegende und an systematischen Uber-
legungen orientierte ,organische” Reform von Steuern
zum Zie! haben®®. Auch in der Bundesrepublik sind in den
letzten Jahrzehnten solche Steuerreformen durchgefiihrt
worden: Die Umsatzsteuerreform 1968, die den Ubergang
zur Mehrwertsteuer vom Konsumtyp brachte, und die Kér-
perschaftsteuerreform im Jahre 1977, die das ,klassi-
sche" System der Kérperschaftsteuer beseitigte und das
Vollanrechnungsverfahren einfuhrte. Beiden Reformen
war gemeinsam, daB die aus dem wissenschaftlichen
Raum vorgetragenen Konzeptionen zwar eine sehr lange
Vorlaufzeit — zum Teil Gber 20 Jahre - bendtigten, dann
aber ohne nennenswerte Abstriche an ihrer Konzeption
verwirklicht werden konnten.

Es zeigt sich die Notwendigkeit, da3 eine ,wissen-
schattliche* Steuerreform zunachst zum Politikum, also zu
einer ,politischen” Steuerreform, gemacht werden muf.
Deren Vorteilhaftigkeit und Notwendigkeit muf3 den an der
steuerpolitischen Willensbildung beteiligten Gruppen und
der breiten Offentlichkeit solange verdeutlicht werden, bis
der Immobilismus und Strukturkonservatismus, den die
Canard'sche Steuerregel beschreibt, gleichsam von innen
heraus Uberwunden ist: bis die Ubrigen Verbande und Po-
litiker sich der Diskussion nicht mehr entziehen kénnen
und eine Mehrheit zugunsten der Reform méglich wird.

% Fiireine wirksamere Offentlichkeitsarbeit der Finanzverwaltung und
der Finanzpolitik pladierte schon G. Schmolders: Offentlich-
keitsarbeitund Finanzverwaltung,in: A. Mduller-Armack, H. B.
Schmidt (Hrsg.): Wirtschafts-und Finanzpolitik im Zeichen der So-
zialen Marktwirtschaft, Festgabe fir Franz Etze!, Stuttgart-Degerloch
1967,S.335ff.; G. Schmolders: Finanzpolitik,a.a. 0., S. 1441

¥ Dazu G. Schmolders: Die Konjunkturpolitik der ,moral
suasion“,in: E. v. Beckerath wu.a. (Hrsg.): Wirtschaftsfragen
der freien Welt, Frankfurt a.M. 1957, S. 282 ft.

* Zum Begriff der ,wissenschaftlichen" Steuerreform in Abgrenzung
von der . politischen” Steuerreform K.-H. Hansmeyer: Die heu-
tige Steuerreformdiskussion vor dem Hintergrund struktureller Wand-
lungen des Steuersystems, in: H. Zimmermann (Hrsg.): Die
Zukunft der Staatsfinanzierung, Stuttgart 1988, S. 61 {.
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