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Zusammenfassung:

Das Diskussionspapier liefert eine kritische Bestandsaufnahme verschiedener theoretischer Ansitze und empi -
rischer Ergebnisse hinsichtlich der Wirkungen der Steuerpolitik auf Beschéftigung und Arbeitslosigkeit. In
Anlehnung an den Mainstream der 6konomischen und finanzwissenschaftlichen Theorie werden die eher kurz-
fristigen Nachfragewirkungen, die eher langfristigen Angebots- und Anreizwirkungen und die Wirkungen der
Steuerpolitik innerhalb neuerer arbeitsmarktzentrierter Modellansétze dargestellt. Die beschéftigungspolitischen
Maoglichkeiten der Steuerpolitik erweisen sich insgesamt als sehr begrenzt: In kurzfristiger nachfrageseitiger
Betrachtung kann zwar ein deutlich expansiver Impuls von Steuersenkungen ausgehen; die Steuerpolitik ist
dabei jedoch auf die Koordination mit der Ausgaben- und Geldpolitik angewiesen. Auch aus langfristiger ange-
botsorientierter Perspektive sind die beschéftigungsfordernden Moglichkeiten sehr begrenzt — die dafiir notwen -
digen starken Reaktionen der Besteuerten auf steuerliche Anreize sind theoretisch ungeklart und empirisch zwei -
felhaft. Die in neueren arbeitsmarktzentrierten Ansétzen erzielten theoretischen und empirischen Ergebnisse
deuten ebenfalls nicht auf einen eindeutigen oder gar besonders starken Zusammenhang zwischen Steuerpolitik
und Arbeitslosigkeit hin. Damit 146t sich aus keinem der ausgewerteten Ansitze ein dringender beschiftigungs-
politischer Handlungsbedarf fiir die Steuerpolitik ableiten. Fiir viele der in den letzten Jahren diskutierten
Steuerreformprojekte gibt es jedoch ganz unabhingig von der beschéftigungspolitischen Zielsetzung andere gute
Griinde wie die Verbesserung von Steuer- und Verteilungsgerechtigkeit, die Verbesserung der ordnungspoli-

tischen Konformitit und den Umweltschutz.



Steuerreformen fiir mehr Beschéiftigung?

Achim Truger

1. Problemstellung

Die Steuerpolitik ist traditionell ein zentrales Thema in der politischen Diskussion. Hinsicht-
lich des existierenden (deutschen) Steuersystems iiberwiegen dabei bei weitem die kritischen
Stellungnahmen. Wéhrend solche Kritik teilweise sicherlich ganz einfach auf die Tatsache
zuriickzufithren ist, da3 niemand gerne Steuern zahlt und jeder lieber ganz ohne steuer-
bedingte Einkommensschmélerungen in den Genuf} staatlicher Leistungen gelangen wiirde,
ist ein wesentlicher Teil der Kritik auch auf objektivere Weise begriindbar. So wird aus
finanzwissenschaftlicher und steuerrechtlicher Sicht schon seit langem auf die iibergrofie
Komplexitit, die fehlende Systematik und die zahlreichen VerstoBe gegen zentrale
Besteuerungsgrundsitze und Neutralitdtspostulate und die daraus resultierenden Probleme der
Intransparenz, Ungerechtigkeit und der schéddlichen Ausweich- und Vermeidungsaktivititen
der Steuerzahler hingewiesen'. In der Finanzwissenschaft wurden zudem mégliche negative
Wirkungen der Besteuerung auf die unterschiedlichsten wirtschaftlichen Entscheidungen der

Steuerzahler thematisiert (statt vieler Atkinson/Stiglitz 1980, 23ff.; Rosen 1995, 399 ff.).

Angesichts des dringenden Problems der Massenarbeitslosigkeit soll die vorstehende
umfassende Problemsicht im vorliegenden Diskussionsbeitrag ganz auf die Frage der
Beschiftigungswirkungen der Besteuerung zugespitzt werden. Dafiir ist herauszuarbeiten,
welche Wirkungen und EinfluBmoglichkeiten die Steuerpolitik auf die Beschaftigung und vor
allem die Arbeitslosigkeit hat. Zusétzlich ist es sinnvoll zu analysieren inwiefern die
Steuerpolitik bei einer eventuellen Verfolgung beschéftigungspolitischer Ziele einer
Koordination mit anderen wichtigen Politikbereichen (z.B. Ausgabenpolitik, Tarifpolitik,

Geldpolitik) bedarf.

Dr. rer.pol. Achim Truger ist wissenschaftlicher Referent fiir Finanz- und Steuerpolitik im WSI in der Hans-
Béckler-Stiftung

Ich danke Christian Kérber vom Seminar fiir Finanzwissenschaft der Universitdt zu Kéln fiir zahlreiche Litera-
turhinweise und Gesprdche. Fiir den Inhalt und eventuelle Fehler bin ich selbstverstindlich allein verantwort-
lich.

' Zu den finanzwissenschaftlichen Grundsitzen der Besteuerung und daraus abgeleiteter Kritik an realen Steu -

ersystemen siehe ausfiihrlich Neumark (1970) und Haller (1981). Entsprechende Ausfithrungen finden sich



In der offentlichen Diskussion — insbesondere in weiten Teilen der Wirtschaftspresse —
scheint sich beziiglich der Steuerpolitik mittlerweile die sogenannte angebotstheoretische
Sichtweise durchgesetzt zu haben. Demnach werden fast allen Steuern, vor allem aber sol-
chen, die dem Faktor Kapital und den Beziehern hoher Einkommen auferlegt werden, starke
negative Anreizwirkungen auf Arbeitsangebot, Ersparnis und Investition mit entsprechend
negativen Folgen fiir Wachstum und Beschiftigung nachgesagt. Als Konsequenz aus dieser
Diagnose werden starke Steuersenkungen und eine Beschrankung der Staatstitigkeit im all-
gemeinen, besonders aber eine Senkung der Steuerbelastung des Faktors Kapital und der
Bezieher hoher Einkommen, etwa durch Senkung oder Abschaffung von Unternehmens-
steuern und Minderung der Einkommensteuerprogression gefordert. Jenseits der generellen
Forderung nach Lohnzuriickhaltung wird die Frage der Koordination mit Ausgaben-, Geld-,
oder Tarifpolitik nicht mehr gestellt. Insgesamt erhofft man sich von einer ,,radikalen,, Steuer-
reform tiiber verstirkte Leistungsanreize — eventuell gar iiber den Laffer-Kurven-Zusammen-
hang - eine starke Belebung der wirtschaftlichen Aktivitit und damit auch einen wesentlichen

Beitrag zur Losung der Beschéftigungskrise (vgl. z.B. Pitzold 1991, 2991Y.).

Es ist auch ein zentrales Anliegen dieses Beitrages, die vorstehende Sichtweise kritisch zu
hinterfragen und die Hoffnungen, iiber eine radikale und stark von Arbeit zu Kapital, von
unten nach oben umverteilende Steuerpolitik zu Beschéftigungsgewinnen oder einem Abbau
der Arbeitslosigkeit zu gelangen, zu zerstreuen. Interessanterweise braucht man dazu tiber-
haupt nicht auf eine ,ketzerische,, AuBlenseiterposition innerhalb der Wirtschaftswissenschaft
zuriickzugreifen, sondern kann sich vollkommen im Rahmen des makrodkonomischen und
finanzwissenschaftlichen mainstreams bewegen. Daher wird ganz in Anlehnung an die Unter-
scheidung aus der neueren makrodkonomischen Lehrbuchliteratur in kurzfristige und lang-
fristige Betrachtungen (vgl. z.B. Mankiw 1998) zunéchst in Abschnitt 2 auf die eher kurzfris-
tigen Nachfragewirkungen der Steuerpolitik eingegangen. Daran anschlieend werden in
Abschnitt 3 die eher langfristigen Angebots- oder Anreizwirkungen der Besteuerung behan-
delt. Eine Darstellung der Implikationen neuerer arbeitsmarktzentrierter Anséitze sowie eini-
ger empirischer Befunde diesbeziiglich (Abschnitt 4) vervollstdndigen die Analyse. Abschnitt
5 fallt zusammen und beschiftigt sich mit SchluSfolgerungen fiir die Steuerpolitik.

auch in jedem deutschsprachigen Lehrbuch der Finanzwissenschaft. Zur steuerrechtlichen Sicht siehe bei-
spielsweise Tipke/Lang (1998).



2. Nachfragewirkungen
2.1 Traditionell keynesianische Ergebnisse

In allen keynesianisch geprigten makrookonomischen Ansdtzen hingen die Auslastung des
Produktionspotentials und damit Beschiftigung und Arbeitslosigkeit zumindest in der kurzen
Frist — wobei diese mitunter recht lang sein kann (Blanchard 1997, 621) — von der effektiven
Nachfrage ab (vgl. hierzu und im folgenden Tichy 1995, insbesondere 76 ft.). Ist diese unzu-
reichend, dann kommt es zu freien Kapazititen und Arbeitslosigkeit, ist sie zu hoch, sind die
Kapazititen iiberausgelastet und es kommt zu Inflation. Die Aufgabe der Stabilisierungspoli-
tik besteht dann darin, durch (diskretiondre oder automatische) antizyklische Nachfragesteue-
rung Schwankungen der Nachfrage um das Produktionspotential zu dimpfen, nach Moglich-
keit sogar ganz zu verhindern. Ein Instrument zur Nachfragesteuerung stellt die Fiskalpolitik,
d.h. die antizyklische Variation von Staatsausgaben und —einnahmen dar. Rolle und Wir-
kungsmechanismus der Steuerpolitik sind dabei grundsitzlich einfach: Durch Steuersenkun-
gen laBt sich das verfiigbare Einkommen der privaten Haushalte und damit nach MalB3gabe der
marginalen Konsumquote auch die private Nachfrage erhohen, durch Steuererhohungen 143t
sie sich senken. Der expansive Effekt 146t sich zudem durch eine Entlastung der Bezieher
niedriger und mittlerer Einkommen erhéhen, da diese eine besonders hohe Konsumquote
aufweisen. Zwar sind Timing und Dosierung von Steuerdnderungen — wie jede Form diskreti-
ondrer Stabilisierungspolitik — nicht unproblematisch, und zudem wéren aller Wahrschein-
lichkeit nach andere fiskalpolitische Mallnahmen auf der Ausgabenseite — insbesondere eine
Erhohung der staatlichen Investitionen — konjunkturpolitisch wirkungsvoller. Tatsache aber
ist, daB3 beispielsweise in der gegenwirtigen konjunkturellen Lage mit nach wie vor
schwacher privater Inlandsnachfrage® eine Senkung der Steuern auf niedrige und mittlere
Einkommen expansiv wirken, also Produktion und Beschéftigung steigern wiirde und damit

zu einem nachhaltigen Aufschwung beitragen konnte.

Voraussetzung fiir eine expansive Wirkung von Steuersenkungen ist natiirlich eine Koordina-
tion mit anderen wichtigen Instrumenten, insbesondere der staatlichen Ausgabenpolitik und
der Geldpolitik. Was letztere angeht, so ist die Abhéngigkeit des Erfolges expansiver Fiskal-
politik von akkomodierender Geldpolitik empirisch hinreichend belegt (vgl. Tichy 1995,
132ft.). Fiir den Fall einer fast ausschlieBlich dem Ziel der Geldwertstabilitidt dienenden und
neoliberal ausgerichteten Zentralbank — wie etwa der Deutschen Bundesbank und wohl auch

der Europédischen Zentralbank — kdnnten Steuersenkungen unter Umstidnden eher eine Chance

2 Siehe hierzu auch jiingst Bartsch u.a. 1999.



auf Duldung seitens der Geldpolitik haben als zusétzliche Staatsausgaben. Was die Koordina-
tion mit der staatlichen Ausgabenpolitik angeht, so kann von Steuersenkungen per saldo
natiirlich nur ein expansiver Effekt ausgehen, wenn gleichzeitig durch voriibergehende
Inkaufnahme einer hohere Staatsverschuldung das Ausgabenniveau konstant gehalten, also
keine Kiirzungen auf der Ausgabenseite mit stidrkerer restriktiver Wirkung vorgenommen
werden. Wenn — wie in Deutschland im Zukunftsprogramm der Bundesregierung vorgesehen
(Bundesregierung 1999) — Ausgabenkiirzungen vorgenommen werden, dann héngt es neben
dem Umfang von Steuersenkungen und Ausgabenkiirzungen auch davon ab, ob staatliche
Investitions-, Konsum- oder Transferausgaben gekiirzt werden. Unterstellt man zur Verein-
fachung den Multiplikator steuerfinanzierter Transformationsausgaben nach dem Haavelmo-
Theorem (vgl. Tichy 1995, 82f.), dann fiihren gleich groB3e Steuer- und Ausgabensenkungen
zu restriktiven Effekten. In traditioneller keynesianischer Betrachtung konterkarieren aus-
gabenseitige Konsolidierungsmallnahmen also auf jeden Fall die expansive Wirkung von

Steuersenkungen’.
2.2 Infragestellung der Ergebnisse durch Integration der Erwartungsbildung?

Aufgrund der auBlerordentlichen politischen Aktualitét, aber auch der jiingeren wissenschaft-
lichen Diskussion sei die Frage der restriktiven Wirkungen von Ausgabenkiirzungen noch-
mals etwas niher betrachtet. Von Seiten neoklassisch-monetaristischer Okonomen aber auch
in der politischen Diskussion wird hdufig behauptet, Konsolidierungsprogramme wirkten
nicht, wie oben aus keynesianischer Sicht erldutert, restriktiv, sondern kdnnten neutrale oder
sogar expansive Wirkungen entfalten (vgl. auch im folgenden Marterbauer/Walterskirchen
1999a, 61f.). Falls dies richtig wére, braduchte man sich iiber konterkarierende Wirkungen des
Sparpakets und mithin eine Koordination mit der Ausgabenpolitik keine Sorgen zu machen:
Zu den expansiven Wirkungen der Steuersenkungen kdmen dann neutrale oder sogar expan-

sive Wirkungen der Ausgabenkiirzungen hinzu.

Zentral fiir das Neutralititspostulat ist die Integration der Erwartungen der Wirtschafts-
subjekte in das theoretische Kalkiil. In Anwendung von Barros beriihmtem Ricardianischen
Aquivalenztheorem (Barro 1974; 1989) wird davon ausgegangen, die Steuerzahler erwarteten
aufgrund der Ausgabenkiirzungen in der Zukunft geringere Steuerzahlungen, weshalb sie
bereits heute weniger sparten und folglich mehr konsumierten; die Gesamtnachfrage bliebe

konstant. Falls das Aquivalenztheorem nicht gilt, wird ein zweiter, alternativer expansiver

> Dieser Effekt stellt sich auch in der makroSkonometrischen Simulationsrechnung zum Sparpaket der

Bundesregierung, Bartsch u.a. 1999.



Mechanismus restriktiver Budgetpolitik in Zinseffekten gesehen: Der zurlickgehende Finanz-
bedarf des Staates fithre zu einem Riickgang der Nachfrage auf dem Kapitalmarkt, was in
Verbindung mit ,,glaubwiirdigkeitsbedingt,, verringerten Risikoprdmien zu sinkenden Zinsen

fithre (Blanchard 1985).

Diese — im Falle des Ricardianischen Aquivalenztheorems hochst umstrittene (vgl. Seater
1993; Bernheim 1987; Barro 1989) — theoretische Argumentation wird scheinbar durch einige
empirische Ergebnisse gestiitzt, wonach erfolgreiche Konsolidierungspolitik ganz allgemein
oder speziell in einzelnen Léndern wie Irland und Dinemark auf die genannten Effekte
zuriickzufiihren sei (Giavazzi/Pagano 1990; Alesina/Perotti 1997; Alesina/Perotti/Tavares
1998). In ihrer ausfiihrlichen Untersuchung zur Konsolidierungspolitik in Europa in den letz-
ten Jahren kommen Marterbauer und Walterskirchen (1999b) jedoch zu dem Ergebnis, daf3
die behaupteten expansiven Effekte der Konsolidierung auf privaten Konsum und Investitio-
nen ausgeblieben seien. Die dennoch nur geringen Wachstumsverluste fithren sie auf die
giinstige internationale Konjunktur und die dadurch bestimmte starke Exportnachfrage — teil-
weise auch aktiv durch Abwertungen herbeigefiihrt -, und auf eine Lockerung der Geldpolitik

sowie den Wegfall der Abwertungsrisikoprdmien im Euro-Raum zuriick.

Fiir die USA und das dort seit 1993 durchgefiihrte ,,deficit reduction program,, weist Blan-
chard (1997), S. 194ff. zwar auf die wichtige Rolle der Erwartungen bei der Vermeidung
restriktiver Effekte eines Konsolidierungsprogramms hin. Bei ihm sind es jedoch interessan-
terweise die Erwartungen der Wirtschaftssubjekte hinsichtlich einer expansiven Geldpolitik,
die die restriktiven Effekte der Fiskalpolitik konterkarieren. Zudem weist er auf die theore-
tische Unbestimmtheit des Ergebnisses und die folglich immer bestehenden konjunkturellen
Risiken restriktiver Fiskalpolitik hin. Fiir Deutschland haben sich jiingst auch die groB3en
Wirtschaftsforschungsinstitute beziliglich moglicher expansiver Wirkungen der Konsolidie-
rungspolitik liber Zinseffekte oder Steuersenkungserwartungen skeptisch geduBlert (Herbst-
gutachten 1999, 65 ff.). Insgesamt deuten diese Resultate nur umso mehr darauf hin, daf} es
einer sorgfiltigen Abstimmung von Steuer-, Ausgaben- und Geldpolitik bedarf, um die
gewiinschten makrookonomischen Wirkungen zu erzielen. Die Steuerpolitik kann iiber die
Erhohung der verfiigbaren Einkommen der Privaten einen Beitrag zur Stabilisierung des Auf-
schwungs und damit fiir mehr Wachstum und Beschiftigung leisten. Sie kann dies jedoch

nicht gegen die Ausgaben- und Geldpolitik.



3. Angebotswirkungen

Stabilisierungspolitische Analysen der Finanz- und Steuerpolitik gehorten vor allem in den 50
er, 60er und 70er Jahren zum Standardrepertoire und zu den zentralen Forschungsfeldern der
Finanzwissenschaft (siehe hierzu etwa Musgrave 1969, 351ff.). Seit den 70er Jahren hat es
jedoch zundchst im anglo-amerikanischen, spdter auch im deutschsprachigen Raum einen
grundlegenden Wandel gegeben. Das Interesse verlagerte sich fast ginzlich weg von makro-
okonomischen, stabilisierungspolitischen Fragestellungen hin zu wohlfahrtsékonomisch-allo-
kationstheoretischen und damit mikrookonomischen Ansitzen, die grundsitzlich vom neo-
klassischen Paradigma ausgehen, in denen also jederzeit Vollbeschiftigung aller Ressourcen
unterstellt wird. Laut Richter und Wiegard (1993), S. 126f., wurde die stabilisierungspoli-
tische Fragestellung von dieser sogenannten neuen Finanzwissenschaft ganz an die Makro-
O0konomik zuriickgegeben; beibehalten wurden lediglich die allokations- und verteilungspoli-

tischen Fragestellungen — allerdings bei einer gewissen Dominanz allokativer Ansétze.

So bedauernswert diese Beschrankung auch ist, fiir den vorliegenden Beitrag konnen die
Analysen der neuen Finanzwissenschaft zur Steuerpolitik potentiell relevant sein, wenn man
sie als Analysen der Angebotswirkungen der Besteuerung auf die Beschiftigung in einem
langfristigen Vollbeschiftigungsgleichgewicht auffalit (vgl. Atkinson 1993a, 15ff.). Tatséch-
lich scheinen die Aussichten, etwas iiber solche Auswirkungen lernen zu kénnen, gut zu sein,
da gerade die Besteuerung in Gestalt der sogenannten Theorie der optimalen Besteuerung in
den 70er und 80er Jahren das ,,Kern- und Glanzstiick,, (Richter/Wiegard 1993, 174) der neuen
Forschungsrichtung darstellte und man auf eine fast uniiberschaubare Fiille an Literatur

zuriickgreifen kann (siehe z.B. Richter/Wiegard 1993, 338ff.; Heady 1993; Wiegard 1987).
3.1 Wohlfahrtstheoretische Anséitze der neuen Finanzwissenschaft

Die Optimalsteuertheorie und ihre Erweiterungen und Verfeinerungen in Form sogenannter
berechenbarer allgemeiner Gleichgewichtsmodelle (siehe z.B. Fehr/Wiegard 1996; Klepper et
al. 1994; Scharmer 1991) sind jedoch von ihrer Zielsetzung her nur sehr bedingt fiir Schluf3-
folgerungen iiber Beschéftigungswirkungen der Besteuerung geeignet. Zwar werden in vielen
Ansiétzen potentiell beschiftigungsrelevante Entscheidungen von Wirtschaftssubjekten - etwa
Arbeitsangebots-, Konsum-, Spar-, Produktions- und Investitionsentscheidungen — analysiert
und hdufig auch Beschiftigungs- und Wachstumsergebnisse ausgewiesen. Das Hauptaugen-
merk dieser Ansdtze liegt jedoch, wie von ihren Vertretern deutlich betont, auf den soge-
nannten Wohlfahrtswirkungen der Besteuerung (Wiegard 1984; 1987, 108ff.; Homburg 1997,

1591t.). Auf Basis der obligatorisch zugrundegelegten entscheidungstheoretischen Fundierung



(vgl. Richter/Wiegard 1993, 173ff.; Vogt 1993) durch individuelle Nutzenfunktionen in den
verwendeten Modellen, werden hochabstrakt die Wirkungen der Besteuerung auf die Nutzen-
niveaus der Wirtschaftssubjekte bestimmt und in monetdren Nutzenmallen, etwa durch das
Mal der ,4quivalenten Variation,,, ausgewiesen (siche z.B. Ahlheim/Rose 1989; Auerbach
1985). Ein eventuell berechneter Wohlfahrtsgewinn durch eine Steuerreform in Hohe eines
bestimmten DM-Betrages oder in Relation zu Steueraufkommen oder BIP gibt dann norma-
lerweise nicht einen Gewinn an Sozialprodukt, Wachstum und Beschiftigung an, sondern
einen in Geld bewerteten theoretischen Nutzengewinn fiir eines oder mehrere fiktive ,,repré-
sentative,, Individuen. Dabei kann es durchaus vorkommen, daf3 ein ,,Wohlfahrtsgewinn,, mit
einer Abnahme von Beschiftigung und BIP einhergeht. In diesem Fall ,,bewertet,, das repra-
sentative Individuum den durch die Steuerreform freiwillig gewédhlten Freizeitgewinn durch

weniger Beschiftigung hoher als die entstehenden Einkommensverluste.

Gegen solche Analysen wire solange nichts zu sagen, wie sie sich auf tatsdchlich empirisch
ermittelte Priaferenzen der Bevolkerung stiitzten. In den Analysen der neuen Finanzwissen-
schaft werden die Praferenzen jedoch einfach standardmifig in Form der iiblichen neoklassi-
schen Nutzenfunktionen vorgegeben, obwohl bekannt ist, dal diese Funktionen und die damit
implizierten Verhaltensannahmen empirisch hochst zweifelhaft sind (vgl. Kahnemann 1994;
Eichenberger 1992). Es ist hier nicht der Ort fiir genauere methodologische Ausfiihrungen
(siehe hierzu Sollner 1993; Truger 1998; 1999), jedoch bleibt festzuhalten: Die in der Opti-
malsteuertheorie berechneten ,,Wohlfahrtswirkungen,, der Besteuerung sind erstens metho-
disch duBerst zweifelhaft und stehen zweitens nicht in direkter Beziehung zu den hier interes-

sierenden konkreten Beschéftigungs- oder Wachstumswirkungen der Besteuerung.
3.2. Anreizwirkungen der Besteuerung

Neben den vorstehend problematisierten wohlfahrtstheoretischen Ansdtzen finden sich in der
finanzwissenschaftlichen Literatur auch Ansitze, die sich direkt mit der theoretischen und
empirischen Analyse von beschéftigungsrelevanten Wirkungen der Steuerpolitik befassen.
Dabei handelt es sich erstens um partialanalytische Ansitze, die sich mit den Auswirkungen
verschiedener Steuern und Sozialtransfers auf Arbeitsangebot und Ersparnis der Haushalte
einerseits und auf das Investitionsverhalten der Unternehmen andererseits befassen. Zweitens
gibt es totalanalytische Ansitze, welche die angesprochenen Einzelwirkungen und ihre Inter-
dependenzen untersuchen. Drittens schlieBlich gibt es Modelle der Steuerhinterziehung, die
ebenfalls fiir die Wirtschafts- und Beschéftigungsentwicklung relevant sein kénnen. Bevor

kurz auf solche Analysen und ihre Ergebnisse eingegangen wird, sei nochmals betont, daf3



diese Ansitze bei korrekter Interpretation allenfalls Aufschluf3 iiber die langfristigen Beschéf-
tigungs- und Wachstumswirkungen der Steuerpolitik, nicht aber tiber den besonders interes-
santen Zusammenhang zwischen Besteuerung und Arbeitslosigkeit geben konnen (Atkinson
1993a, 15ff.). Jede Arbeitslosigkeit ist in diesen Ansétzen rein freiwillig. Das hat betracht-
liche Konsequenzen: Wéhrend eine steuerinduzierte Erhohung des Arbeitsangebotes zwar
langfristig positiv fiir Beschiftigung und Wachstum sein kann, fiihrt sie in einem einfachen
Modell der Mindestlohnarbeitslosigkeit kurzfristig zu hoherer Arbeitslosigkeit (Fuest/Huber
1997a, 303f.). Aufgrund der neoklassischen Annahmen sind alle Modelle zudem rein real-
wirtschaftlicher Natur, d.h. Geld und damit auch die Geldpolitik spielen in ihnen keine Rolle.
Bevor man einfache SchluBlfolgerungen zieht, sollte man sich solcher Einschrinkungen

bewullt sein.

Dies vorausgeschickt kann man nun die Frage stellen. Wie stark sind die Anreizwirkungen
der Besteuerung, insbesondere auf das Arbeitsangebot, aber auch auf moglicherweise indirekt
beschiftigungsrelevante Groflen wie Ersparnis und Investition? Nach den Vorstellungen der
eingangs erwédhnten Angebotstheoretiker in Politik und Presse miifiten die Wirkungen
betrachtlich sein: Threr Einschédtzung nach sind die von der Besteuerung ausgehenden negati-
ven Anreizwirkungen (disincentives) so stark, dal eine Senkung der Steuersédtze nach dem
beriihmten Laffer-Kurven-Zusammenhang iiber die Entfaltung der Anreizwirkungen sogar zu
einem steigenden Steueraufkommen fiihrt. Auch wenn es sich in Deutschland noch nicht
iiberall herumgesprochen zu haben scheint, so haben sich solche Hoffnungen weder in den
USA noch sonst wo erfiillt und sind von kaum einem ernst zu nehmenden Okonomen jemals

gehegt worden (vgl. Krugman 1994, 82 ff.)*.

Besonders relevant und gut untersucht sind die Wirkungen der Besteuerung auf das Arbeits-
angebot (vgl. Atkinson/Stiglitz 1980, 23ff; Atkinson 1993b; Blundell 1992; Hausman 1985;
fiir Deutschland: Zimmermann 1993). Zunidchst scheint es plausibel, davon auszugehen, dal3
Steuern und Abgaben auf das Arbeitseinkommen, besonders wenn sie progressiv ausgestaltet
sind, aber auch allgemeine und spezielle Verbrauchsteuern, da sie das verfiigbare Einkommen
mindern, sich negativ auf das Arbeitsangebot auswirken; Arbeit ,lohnt sich,, durch die
Besteuerung weniger. Entgegen dieser Vermutung zeigt sich schon im einfachsten Standard-
modell der Arbeitsangebotsentscheidung (siche hierzu z.B. Rosen 1995, 399ff.), dall der
Effekt der Besteuerung theoretisch indeterminiert ist: Der steuerbedingten relativen Verteue-

rung des Arbeitseinsatzes (Substitutionseffekt), der zu einer Verringerung des Arbeitsange-



botes flihrt, steht eine steuerbedingte Einkommensverschlechterung gegentiber (Einkommens-
effekt), von der man iiblicherweise annimmt, daB3 sie zu Steuereinholungsaktivititen, also
einem hoheren Arbeitsangebot fiihrt. Ob der Gesamteffekt der Besteuerung positiv oder
negativ ausfallt, kann nur empirisch bestimmt werden. Zu dieser Frage gibt es mittlerweile
zahlreiche Untersuchungen, die sich teilweise deutlich hinsichtlich des zugrundegelegten
theoretischen und empirischen Ansatzes unterscheiden. Die Ergebnisse werden in Ubersichts-
artikeln und Lehrbiichern (vgl. etwa Rosen 1995, 410) iiblicherweise folgendermalien
zusammengefaflt. Wahrend sich fiir einzelne Gruppen, insbesondere diejenige verheirateter
Frauen, negative Effekte feststellen lieBen, reagierte das Arbeitsangebot fiir andere, insbeson-
dere verheiratete Manner, kaum bis gar nicht. Insgesamt zeigen sich nur geringe bis mifige
Effekte der Besteuerung auf das Arbeitsangebot; die Elastizitdten scheinen also — bei aller

gebotenen Vorsicht gegeniiber empirischen Untersuchungen - eher gering zu sein”.

Ergénzend sei noch kurz angemerkt, dafl dhnliche Resultate entgegen landlaufiger Vorurteile
auch fiir die Wirkungen von Sozialtransfers auf das Arbeitsangebot erzielt wurden. In einer
ausfuhrlichen Studie zu den steuerfinanzierungs- und transferbedingten Arbeitsanreizwirkun-
gen einiger nordeuropdischen Wohlfahrtsstaaten Danemark, Deutschland, GroBbritannien und
Schweden (Atkinson/Mogensen 1993) kommt Atkinson (1993c), S. 289 in seinen Schluf3fol-
gerungen zu dem Ergebnis, da3 die negativen Anreizwirkungen von Besteuerung und Sozial-
transfers, obwohl teilweise vorhanden, quantitativ nicht dramatisch sind. Er warnt: ,,To dis-
mantle the welfare state on the grounds that it causes disincentives would risk losing its very
definite redistributive advantages for the sake of an uncertain pay-off in terms of improved

economic performance.,, (Atkinson 1993c, 297.)

Die vorstehend wiedergegebenen Ergebnisse hinsichtlich der Wirkungen der Besteuerung auf
das Arbeitsangebot hatten als Referenzmalfistab eine Situation ohne Besteuerung. Im Ver-
gleich zu dieser Situation lieBen sich dann theoretisch keine eindeutigen Aussagen {iber die
Besteuerungswirkungen treffen. In der Literatur wird hiufig auch eine andere Referenzsitua-
tion verwendet, beziiglich der sich theoretisch dann doch einige Aussagen treffen lassen.
Wenn man ndmlich verschiedene Steuern mit gleichem Aufkommen und damit auch gleichem

Einkommenseffekt vergleicht, dann isoliert man dadurch den Substitutionseffekt, iiber dessen

4 Paul Krugman geht dort so weit, die ,,Angebotstheoretiker offen als ,,cranks,, also gelinde gesagt

Exzentriker oder Spinner, zu bezeichnen.

Es bestehen ohnehin grundlegende Zweifel, ob das den theoretischen und empirischen Ansétzen zugrunde-
gelegte 6konomische Verhaltensmodell des Arbeitsangebotes iiberhaupt die wesentlichen Effekte zu erfassen
vermag. Hierzu und zu den Ergebnissen eines alternativen verhaltenswissenschaftlichen Ansatzes siche Koch
(1984).



10

Richtung und relatives Ausmal} sich klarere Aussagen treffen lassen. So 148t sich beispiels-
weise im einfachsten Modell des individuellen Arbeitsangebotes zeigen, dall eine Pausch-
oder Kopfsteuer, da sie gar keinen Substitutionseffekt verursacht, immer zu einem hdheren
individuellen Arbeitsangebot fithren wird als eine aufkommensgleiche proportionale oder
progressive Steuer auf das Arbeitseinkommen (vgl. etwa Musgrave/Musgrave/Kullmer 1993,
106ff.; James/Nobes 1996, 54 f.; Wiegard 1984). Ebenso wird in diesem Modell haufig
gezeigt, daB} eine progressive Steuer aufgrund des mit ihr verbundenen hoéheren Grenzsteuer-
satzes bei gleichem Aufkommen zu einem geringeren individuellen Arbeitsangebot fiihrt als
eine proportionale Steuer auf das Arbeitseinkommen (vgl. Musgrave 1969, 1921f.). Eine pro-
gressivere Steuer wire dann ,,leistungsfeindlicher,, als eine weniger progressive Steuer glei-
chen Aufkommens; man gelangte hier zu einem Zielkonflikt zwischen Umverteilung und
Anreizwirkungen. Allerdings ist das vorstehende Ergebnis bei ndherer Betrachtung eher frag-
wiirdig. Zunichst ist es theoretisch nicht eindeutig und umstritten (Buchholz/Haslbeck 1996).
Dartiiber hinaus lieBen sich, selbst wenn das theoretische Ergebnis eindeutig wére, aus der
Analyse des individuellen Arbeitsangebotes keine allgemeingiiltigen Aussagen iiber das
aggregierte gesamtwirtschaftliche Arbeitsangebot treffen: Eine progressionsverschirfende,
nicht individuell, sondern im Durchschnitt iiber alle Haushalte aufkommensneutrale Steuer-
reform fiihrt zwangsldufig bei unterschiedlichen Haushalten in Abhingigkeit vom Einkom-
men zu — aus verteilungspolitischer Sicht ja gerade angestrebten - Be- und Entlastungen und
damit bei unterschiedlichen Individuen zu verschiedenen und in der Summe potentiell gegen-
laufigen Substitutions- und Einkommenseffekten (vgl. Musgrave 1969, 195ff.; Atkin-
son/Stiglitz 1980, 36ft.). Daher 1a6t sich ohne genauere Analyse der Effekte im einzelnen
keine allgemeingiiltige Aussage mehr treffen. Ahnliches gilt auch fiir aufkommensneutrale
Reformen, bei denen Steuersatzsenkungen mit einer Verbreiterung der Bemessungsgrundlage
einhergehen. Auch hier hingt es von der genauen Ausgestaltung und den gestrichenen Aus-
nahmetatbestdnden und Steuervergiinstigungen und damit den genauen Verteilungswirkungen

ab, ob sich das Arbeitsangebot gesamtwirtschaftlich erh6ht oder nicht’.

Ausflihrlich untersucht und kontrovers diskutiert wurden auch die Auswirkungen der
Besteuerung auf die Ersparnis und damit das Kapitalangebot einer Volkswirtschaft (vgl.
Atkinson/Stiglitz 1980, 62ff.; Sandmo 1985). Hier geht es um die Frage, ob die Besteuerung
von Kapitaleinkommen negative Wirkungen auf die Ersparnis hat. Eine Antwort darauf ist

insofern von Bedeutung, als die von vielen Advokaten einer Konsumbesteuerung (siche

6 Zu Ergebnissen und Schwierigkeiten einer solchen konkreten Analyse am Beispiel der groBen Steuerreform

von 1986 in den USA siche Auerbach/Slemrod (1997).
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hierzu etwa Rose 1991) befiirchtete negative Wirkung auf die Ersparnis mdéglicherweise
Wachstumsverluste und damit eine geringere Beschéftigung in der Zukunft zur Folge haben
konnte. Kurzfristig (sofern es eine neoklassische kurze Frist gibt) stehen die Wirkungen der
Kapitalbesteuerung allerdings eher in einem Konkurrenzverhdltnis zur Besteuerung von
Arbeitseinkommen (IMF 1996, 8f): Wenn man dasselbe Steueraufkommen ohne
Kapitaleinkommensbesteuerung erzielen mochte, mag dies zwar langfristig ein hoheres
Wachstum und hohere Beschiftigung zur Folge haben. Kurzfristig wird die dann notwendige
Anhebung der Steuern auf Arbeitseinkommen jedoch (zumindest theoretisch) zu negativen
Arbeitsanreizen fithren. Das Ergebnis des theoretischen Grundmodells ist — genau wie beim
Arbeitsangebot — aufgrund von entgegengerichteten Substitutions- und Einkommenseffekten
nicht eindeutig; sowohl eine Reduktion als auch eine Zunahme der Ersparnis sind moglich.
Zwar sind auch hier die empirischen Ergebnisse unterschiedlich und kontrovers diskutiert
worden. In seiner Lehrbuchdarstellung kommt Rosen (1995), S. 418 unter Berufung auf eine
Auswertung zahlreicher Studien (Hausman/Poterba 1987) jedoch zu dem Ergebnis, dal3 sich
insgesamt, d.h. im Durchschnitt iiber alle Haushalte, vermutlich Einkommens- und
Substitutionseffekt in etwa ausgleichen. Damit hétte die Besteuerung von Kapitaleinkiinften

so gut wie keinen Einflu3 auf die Ersparnis.

Sehr umstritten und letztlich empirisch unklar sind die Wirkungen der Besteuerung auf das
fiir Wachstum und Beschéftigung ebenfalls wichtige Investitionsverhalten der Unternehmen.
Anders als bei der Analyse von Arbeitsangebot und Ersparnis kann man hier jedoch nicht
einmal auf ein allgemein anerkanntes Grundmodell des Investitionsverhaltens zuriickgreifen
(hierzu und im folgenden Rosen 1995, 438 ff.). Nach dem Akzeleratormodell ist das Kapi-
tal/Output-Verhiltnis eines Unternehmens im wesentlichen fix. Damit wird allein der output,
d.h. die Auftragseingénge fiir das Investitionsvolumen erheblich; Steuern spielen keine Rolle.
Im neoklassischen Modell ist dies anders. Hier spielen die Kapitalkosten eine wesentliche
Rolle bei der Investitionsentscheidung. Zwar ist theoretisch klar, da und wie Korper-
schaftsteuern, Abschreibungsmodalititen und Investitionszulagen die Kapitalkosten beein-
flussen. Jedoch ist nicht klar, wie elastisch die Unternehmensinvestitionen auf die Kapital-
kosten reagieren. In cash-flow-Modellen zeigen sich teilweise wieder diametral entgegen-
gesetzte Ergebnisse. Insgesamt ist das Investitionsverhalten wohl zu komplex und noch zu

wenig verstanden, um zu klaren Aussagen kommen zu konnen.

Nach den vorstehenden - hinsichtlich des Kenntnisstandes der 6konomischen Wissenschaft

recht erniichternden - Ergebnissen beziiglich der Partialanalyse der Anreizwirkungen der
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Besteuerung auf Beschéftigung, Ersparnis und Investitionen, ist bereits klar, dal man von der
Totalanalyse, d.h. der Zusammenfiigung einzelner theoretische Partialbausteine zu einem
interdependenten Modell nicht allzu viel erwarten kann. Zwar gibt es im Rahmen der allge-
meinen Gleichgewichtstheorie oder den bereits erwidhnten empirischen allgemeinen Gleich-
gewichtsmodellen zahlreiche Versuche, die oben kurz skizzierten Mechanismen in ihren
Gesamtwirkungen zu bestimmen, an konkreten, belastbaren Ergebnissen liefern sie aber kaum
Brauchbares (vgl. Fehr/Wiegard 1996). In theoretischen Modellen, die zudem schnell an die
Grenzen der analytischen Handhabbarkeit geraten, multipliziert sich die theoretische Indeter-
miniertheit zumeist noch. Geht man stattdessen zu den numerischen Simulationen im Rahmen
der berechenbaren allgemeinen Gleichgewichtsanalyse {iber, hat man zwar illustrative nume-
rische Beispielrechnungen; die jedoch nur schwach empirisch gestiitzt sind und zudem ex
post in ihren Prognosen so gut wie nie empirisch iberpriift werden (Ausnahme:
Kehoe/Polo/Sancho 1995). Auch wenn solche Modelle haufig fiir die Analyse von detaillier-
ten Steuerreformvorschligen verwendet werden’, sollte man sich auf sie daher besser nicht
verlassen. Selbst die Verfechter solcher Ansédtze geben dies zu, indem sie erkldren: ,,[...]
selbst wenn die Modelle dem aktuellen wissenschaftlichen Erkenntnisstand entsprechen,
wenn alle exogen spezifizierten Parameter gut abgesichert und alle Gleichgewichtswerte
korrekt berechnet wurden [...] sind wir aus einer ganzen Reihe von Griinden der Meinung,
daBl man den konkreten Zahlen kein allzu groBBes Gewicht beimessen sollte.,, (Fehr/Wiegard
1996, 331). Sie verweisen dabei auf die auBerordentliche Sensitivitit der Ergebnisse, die
hiufig bei kleinen Anderungen der Annahmen zu kompletten Anderungen der Einschitzung

verschiedener Steuern und Steuerreformen fiihre.

SchlieBlich sei noch kurz auf den Zusammenhang zwischen Besteuerung, Steuerhinterzichung
und Schattenwirtschaft eingegangen. Der potentielle Bezug zur Beschéftigung ist auch hier
klar: Sofern die Besteuerung zu einer Abwanderung in die Schattenwirtschaft fiihrt, mindert
sie offizielles Arbeitsangebot, Beschéftigung, Produktion und Wachstum. Sofern sie zur Steu-
erhinterziehung bei gegebenen Einkommen fiihrt, mindert sie das Steueraufkommen und fiihrt
zu hoheren Steuersdtzen auf die nicht hinterzogenen Einkommen mit wiederum potentiell
negativen Anreizwirkungen fiir Beschéftigung, Ersparnis und Investitionen. Es sei erwihnt,
daf} eine sehr ausgepréigte und weitverbreitete Steuerhinterziechung noch andere und weitaus

gravierendere Konsequenzen als nur wirtschaftliche hat: Eine solche Weigerung vieler Biir-

7 So wurden etwa die Auswirkungen einer konsumorientierten Reform der Einkommensteuer von Richter

(1994), unterschiedlicher Mehrwertsteuerregime in der EU von Fehr/Rosenberg/Wiegard (1995) und der
okologischen Steuerreform von Bohringer/Pahlke/Rutherford (1996) simuliert.



13

ger, sich an der Finanzierung des demokratischen Gemeinwesens zu beteiligen, stellte eine

Gefahr fiir die gesellschaftliche Stabilitidt und die Demokratie insgesamt dar.

Die vorhandenen neoklassischen theoretischen Ansédtze zu Steuerhinterziehung und steuer-
bedingter Abwanderung in die Schattenwirtschaft kommen bei teilweise deutlichen Unter-
schieden tendenziell zu dem Ergebnis, da3 verschiedene Faktoren einen Einflu} auf die ille-
galen Vermeidungsaktivititen haben (vgl. Myles 1995, 383ff.; ausfiihrlich Wrede 1993;
Hagedorn 1991). Der Einflul der Hohe der Steuerlast ist dabei theoretisch unklar, d.h. von
Steuersatzsenkungen kann man sich nicht unbedingt geringere Steuerhinterzichung erhoffen.
Dagegen fithren hohere Strafen und hohere Aufdeckungswahrscheinlichkeiten, d.h. verstéarkte
Steuerkontrolle, zu geringerer Steuerhinterziehung. Sofern man aus diesen hochabstrakten
Ansitzen tiberhaupt eine Lehre ziehen kann, dann also vielleicht die, daB3 die Aktivitidten und
Moglichkeiten der Steuerfahndung verstdrkt werden sollten. Fiir Deutschland wire dabei
wohl vor allem an die Ausweitung der Kontrollmoglichkeiten im Rahmen der
Kapitaleinkommensbesteuerung zu denken, die bei weitem nicht so ausgeprigt sind, wie bei
der Besteuerung der Arbeitseinkommen (vgl. Schéfer 1998). Von solchen unter
Gerechtigkeitsaspekten ohnehin gebotenen MaBnahmen abgesehen, sind die neoklassischen
Steuerhinterziehungsmodelle sowohl theoretisch als auch empirisch hdochst problematisch
(vgl. Bayer/Reichl 1997, 53ff.). Im Rahmen der Steuerpsychologie durchgefiihrte theoretische
und empirische Analysen deuten darauf hin, daB3 das Steuerhinterziehungsverhalten sehr
komplex ist und von vielen Faktoren, insbesondere aber der Wahrnehmung der Gerechtigkeit
des Steuersystems durch die Biirger und ihrem gesamten Staatsverstdndnis abhidngt (vgl.
Schmélders 1970; Hansmeyer/Mackscheidt 1977; Smekal/Theurl 1994; Bayer/Reichl 1997,
62ff.). Auch wenn es also keine einfachen Antworten gibt, deutet dieses Resultat insgesamt
darauf hin, dafl es bei der Besteuerung nicht nur auf die — wie gesehen ohnehin nicht
dramatischen - Anreizwirkungen, sondern auch auf umfassendere gesellschaftspolitische

Kriterien, insbesondere die Gerechtigkeit ankommt.
4. Neuere arbeitsmarktzentrierte Ansatze
4.1 Theoretische Aspekte

Die vorstehenden angebotsseitigen Wirkungen der Besteuerung gingen - wie erldutert - immer
von Vollbeschéftigung aus, so da} eine eventuelle anreizbedingte Beschiftigungsminderung
immer nur zu freiwilliger Arbeitslosigkeit flihrt. Es diirfte jedoch - auer bei den Anhingern
der Neuen Klassischen Makrodokonomik und der Real Business Cycle Theory, bei der

Arbeitslosigkeit als freiwillige intertemporale Substitution von Arbeitszeit gegen Freizeit zur
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optimalen Reaktion auf unvorhergesehene Schocks gesehen wird (vgl. hierzu MaufB3ner 1994,
41ff.) - Einigkeit dariiber bestehen, daB3 das eigentliche Problem in unfreiwilliger Arbeits-
losigkeit besteht. Es bedarf also des Einsatzes von makrodkonomischen Modellen, in denen
es zu unfreiwilliger Arbeitslosigkeit kommen kann. Im makrodkonomischen Mainstream wird
zur Analyse der mittel- bis langfristigen nicht-konjunkturellen — im Gegensatz zu der in
Abschnitt 2 vorausgesetzten kurzfristigen konjunkturellen - Arbeitslosigkeit iiblicherweise
das Konzept der sogenannten Natiirlichen Arbeitslosenquote (natural rate of unemployment,
NRU) bzw. der inflationsstabilen Arbeitslosenquote (non accelerating inflation rate of
unemployment, NAIRU) verwendet (vgl. z.B. Blanchard 1997, 307ff.; Mankiw 1998, 139ft.
Dornbusch/Fischer 1995 611ff.; ausfiihrlich Carlin/Soskice 1990, 76ff u. 137ff.)*. Aus Sicht
des vorliegenden Beitrags mufl daher untersucht werden, welche Faktoren die Natiirliche
Arbeitslosenquote bestimmen und welchen EinfluB3 die Besteuerung auf diese Faktoren aus-

uibt.

Als Faktoren, welche die Natiirliche Arbeitslosenquote bestimmen, werden iiblicherweise
neben demographischen Entwicklungen, die das Erwerbspersonenpotential bestimmen, die
Organisation des Arbeitsmarktes und die Fahigkeit und das Bestreben der Arbeitslosen, einen
neuen Arbeitsplatz zu suchen, genannt. (vgl. z.B. Dornbusch/Fischer 1995, 620 ff.) Welchen
Zusammenhang gibt es nun zwischen den beiden letztgenannten Faktoren und der Besteue-
rung? Es sei zunédchst angemerkt, da3 der Zusammenhang weder theoretisch besonders zwin-
gend noch empirisch iiberragend sein kann, denn in zahlreichen anerkannten Standardlehr-
blichern der Makrodkonomik (etwa Blanchard 1997; Dornbusch/Fischer 1995; Mankiw 1998)
wird die Besteuerung weder als eigener zentraler Faktor noch als wichtige Determinante der

anderen Faktoren genannt.

Was das Bestreben der Arbeitslosen, einen neuen Arbeitsplatz zu suchen, angeht, so hingt
dieses sicherlich von vielen — auch auBerdkonomischen — Determinanten ab’. Als ein wichti-

ger Okonomischer EinfluBfaktor werden allerdings immer wieder Dauer und Hohe der

Es sei darauf hingewiesen, dafl dieses Konzept und die verwendeten makrodkonomischen Ansétze des
Mainstreams alles andere als unumstritten sind. Siehe als Ubersicht und zur Kritik an diesen Ansitzen bei -
spielsweise Heise (1996), S. 57 ff. und die dort zitierte Literatur. Da aber im Rahmen dieses Beitrags weder
eine alternative Makrodkonomik entworfen, noch eine Analyse der Besteuerung aus Sicht bestehender alter -
nativer Konzeptionen, wie z.B. des Postkeynesianismus, vorgenommen werden konnte, und sich die meisten
theoretischen und empirischen Untersuchungen zur Besteuerung nun einmal im Mainstream bewegen, ist es
trotz aller Zweifel legitim, sich zunéchst auf den Mainstream zu konzentrieren.

Es wurde schon auf die Zweifel am 6konomischen Verhaltensmodell und seine Anwendbarkeit auf Arbeits-
und Leistungsanreize hingewiesen (vgl. wieder Koch 1984). Bei den Anreizwirkungen von Sozialtransfers
muf} man zudem beriicksichtigen, dafl das mit der Inanspruchnahme von Sozialleistungen verbundene

Stigma einer einseitig 6konomisch/strategischen Ausnutzung der Transfers von Seiten der Empfanger
entgegensteht (vgl. Moffitt 1983).
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Arbeitslosenunterstiitzung genannt. Hinter dieser teilweise auch empirisch gestiitzten Auffas-
sung steckt die sogenannte Suchtheorie der Arbeitslosigkeit, die insbesondere nach neoklas-
sisch-monetaristischer Ansicht zur Erklarung der natiirlichen Arbeitslosenquote herangezogen
wird und nach der eine hohe und lange gewéhrte Arbeitslosenunterstiitzung, eventuell auch
sonstige Sozialtransfers, den Anreiz fiir die Arbeitslosen vermindert, sich um einen neuen
Arbeitsplatz zu bemiihen (vgl. Carlin/Soskice 1990, 83ff.). In dieser Logik konnten Steuern
und Sozialversicherungsbeitrdge, indem sie den Einstiegslohn gegeniiber der Arbeitslosen-
unterstiitzung erhdhten, oder die sogenannte Transferentzugsrate bei anderen Sozialtransfers
erhohten, die Bemithungen um einen neuen Arbeitsplatz zusétzlich verringern (IMF 1996,
23f.; OECD 1994, 265ft.). Diese kombinierten Anreizwirkungen von Steuer- bzw. Abgaben-
und Transfersystem wurden allerdings bereits in Abschnitt 3 kurz angeschnitten und mit
Atkinson (1993c¢) fiir empirisch vermutlich nicht gravierend gehalten und sind insofern zu

relativieren.

Damit bleibt als wesentlicher noch zu untersuchender Faktor die Organisation des Arbeits-
marktes. In den sogenannten neo-keynesianischen Ansdtzen der Makrodokonomik wird die
unfreiwillige Arbeitslosigkeit im wesentlichen auf Abweichungen vom Ideal des vollkommen
flexiblen, immer gerdumten neoklassischen Arbeitsmarktes zuriickgefiihrt. Die hierfiir zent-
ralen Preis- und Lohnrigiditidten werden dabei nicht — wie in fritheren Ansétzen - einfach vor-
ausgesetzt, sondern nach Mdglichkeit entscheidungstheoretisch fundiert, d.h. als Ausflu} des
nutzen- und gewinnmaximierenden individuellen Verhaltens der Marktteilnehmer abgeleitet
(vgl. MauBlner 1994, 341f.). Arbeitslosigkeit entsteht dann dadurch, daf3 der sich am Arbeits-
markt aufgrund dieses Verhaltens bildende Lohnsatz iiber dem marktraumenden Lohnsatz
liegt. Auch wenn in manchen der Ansdtze zusitzlich das Preissetzungsverhalten der Produ-
zenten auf den Giitermérkten einbezogen wird (vgl. Carlin/Soskice 1990, 135ff), seien diese
Ansiétze hier insgesamt als arbeitsmarktzentriert bezeichnet. Zwei zentrale Ansétze sind der
Effizienzlohnansatz und der Insider-/ Outsider-Ansatz (vgl. hierzu und im folgenden Franz

1996a, 278ft.).

Im Effizienzlohnansatz geht man davon aus, dal3 die Unternehmen bereit sind, den Mitarbei-
tern liber der Grenzproduktivitit liegende Lohne zu zahlen, um zu einer hoheren innerbetrieb-
lichen Effizienz zu gelangen. Je nach Ansatz sollen die Mitarbeiter zu mehr Leistung ange-
spornt, von Kiindigungen abgehalten oder die Auslese von besonders qualifizierten Mitarbei-
tern ermdglicht werden. Durch den Anreiz des hoheren Lohnes einerseits und die ,,disziplinie-

rende,, Wirkung der - aufgrund des liber dem Gleichgewichtslohn liegenden Lohnes - drohen-
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den Arbeitslosigkeit andererseits, wird das jeweils aus Sicht des Unternehmens wiinschens-

werte Verhalten der Mitarbeiter herbeigefiihrt.

Im Insider-/Outsider Ansatz geht man von der in der Realitdt beobachtbaren Tatsache aus,
daBl die Lohne von den Tarifparteien in Tarifverhandlungen festgesetzt werden.
Kontrafaktisch wird dann unterstellt, die Gewerkschaften wiirden dabei nur die Interessen
ihrer beschiftigten Mitglieder (Insider), nicht jedoch diejenigen der Arbeitslosen (outsider)
beriicksichtigen. Die Gewerkschaften verhindern in solchen Modellen also, indem sie mit
threr Verhandlungsmacht hohere Lohne fiir die insider durchsetzen, dal die arbeitslosen
outsider liber niedrigere Lohne eine neue Beschiftigung finden. In weniger einseitigen
Verhandlungsmodellen werden auch andere Motive des Gewerkschaftsverhaltens, etwa das
eines hohen Beschéftigungsstandes, einbezogen; auch damit jedoch gelangen viele Ansétze zu
einem iiber dem marktrdumenden Lohnsatz liegenden ausgehandelten Lohnsatz und damit zu
einer gegeniiber dem ,Ideal,, des vollstindig flexiblen Arbeitsmarktes zu einer gewissen

natiirlichen Arbeitslosigkeit.

Es sei zunédchst angemerkt, dal die beiden skizzierten Ansitze keineswegs die einzigen in der
Literatur zur Erkldrung der Arbeitslosigkeit diskutierten sind und dal} sie schon in sich sehr
heterogen sind (vgl. Franz 1996b; 1992). Dariiber hinaus sind sie, wie man sich ohne weiteres
vorstellen kann, sowohl theoretisch als auch empirisch heftigst umstritten (vgl. wieder Heise
1996, 571t. und die dort zitierte Literatur). Letztlich gelangt man hier schnell an den Kern der
bisher unaufgeldsten arbeitsmarkttheoretischen und makrookonomischen Kontroverse. Den-
noch bilden sie den Rahmen innerhalb dessen sich neuere Modelle zur Analyse der Wirkun-

gen der Besteuerung auf die Arbeitslosigkeit bewegen.

Natiirlich gibt es bei der Heterogenitdt der Modelle keinen einheitlichen Mechanismus iiber
den die Besteuerung die Arbeitslosigkeit beeinflu3t und vermutlich 148t sich bei entsprechend
geschickter Modellierung — wie so hdufig in der modernen Wirtschaftstheorie (vgl. Sollner
1993, 239)— so ziemlich jedes beliebige Resultat herleiten'’. Grundsitzlich geht es jedoch
immer darum, wie eine Steuer als gewissermallen exogene Storung auf dem durch die ange-
sprochenen Rigidititen gepragten Arbeitsmarkt ,,verarbeitet,, wird (vgl. hierzu und im folgen-
den OECD 1994, 239ft.; OECD 1995). Auf einem vdéllig ,,flexiblen,, neoklassischen Arbeits-
markt wiirden Steuern und Abgaben zu einer Verschiebung der Arbeitsangebots- oder —

nachfragekurve und einem entsprechenden neuen Gleichgewicht mit — in Abhdngigkeit von

' Ein Uberblick iiber die Wirkungen der Steuerpolitik in den unterschiedlichen Modelltypen findet sich in
Pissarides (1998).
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den entsprechenden Elastizititen - zwar mdglicherweise verdnderter Beschiftigung, aber
immer nur freiwilliger Arbeitslosigkeit kommen. Unfreiwillige Arbeitslosigkeit konnte

héchstens sehr kurzfristig im Ubergang zum neuen Gleichgewicht auftreten.

In den angesprochenen Ansdtzen mit Lohnrigidititen, also teilweise ,,unflexiblen,, Arbeits-
markten, kann dies anders sein; das Verhalten der Marktteilnehmer kann hier moglicherweise
zu einem neuen Gleichgewicht fiihren, in dem der Arbeitsmarkt nicht gerdaumt ist und in dem
die urspriingliche ,,natiirliche,, Unterbeschiftigung noch vergrofert wird. Zentral fiir einen
solchen Effekt ist, ob eine Steuer oder Steuererhohung dauerhaft oder voriibergehend die
Arbeitskosten der Unternehmen erhoht und so die Arbeitsnachfrage einschrénkt. Das Ausmaf
der durch eine Steuererhohung verursachten Arbeitslosigkeit hdngt dann erstens davon ab, um
welche Steuer es sich handelt, da unterschiedliche Steuern unter Umstidnden in unterschied-
licher Art und Weise ins Kalkiil der Marktteilnehmer eingehen. Geht man beispielsweise von
einem Verhandlungsansatz aus, dann konnten die Gewerkschaften unterschiedlich auf eine
Erhohung direkter Steuern und Sozialabgaben und indirekter Steuern reagieren. Es héngt
zweitens davon ab, inwieweit es den Arbeitnehmern gelingt, arbeitnehmerbezogene Steuern
und Abgaben auf die Unternehmen zu iiberwilzen bzw. die Uberwilzung arbeitgeberbezoge-
ner Steuern und Abgaben zu verhindern. Drittens schlie8lich hiangt es von der Reaktion der
Arbeitsnachfrage auf die gestiegenen Arbeitskosten, also der Lohnelastizitdt der Arbeitsnach-
frage ab. Wesentlich ist auch, ob der Anstieg der Lohnkosten und damit modellbedingt auch

der Arbeitslosigkeit nur kurzfristig auftritt, oder ob er auch mittel- bis langfristig Bestand hat.

Falls die vorstehend zusammengefalite Argumentation richtig ist, die Besteuerung also tat-
sachlich den behaupteten Effekt auf die Arbeitslosigkeit hitte und der Effekt zudem bedeu-
tend und dauerhaft wére, dann hétte das fiir die Steuerpolitik zur Konsequenz, da3 sie sich aus
beschiftigungspolitischer Sicht um eine steuerliche Entlastung des Faktors Arbeit bemiihen
miifite. Denn alle Abgaben und Steuern, die in irgendeiner Form den Einsatz des Faktors
Arbeit betreffen, und damit einen sogenannten Steuer-Keil (tax wedge) zwischen die von den
Unternehmen aufzuwendenden realen Bruttolohne und den von den Arbeitnehmern
erhaltenen realen Nettolohnen treiben, fithrten dann zu Arbeitslosigkeit. Im wesentlichen
ginge es also um eine Senkung oder Umfinanzierung von Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerbeitrdgen zur Sozialversicherung, lohnbezogenen Einkommensteuern und
indirekten Steuern, die die Realentlohnung der Arbeitnehmer mindern. Hélt man zusitzlich
noch aus Sicht der Sucharbeitslosigkeitstheorie die Anreizprobleme vor allem fiir sogenannte

niedrig qualifizierte Arbeitslose, eine neue Stelle zu suchen, flir relevant, dann wére
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insbesondere eine Senkung der Steuer- und Abgabenlast fiir Niedriglohnbezieher angezeigt,
um ihnen den Einstieg in den Arbeitsmarkt relativ attraktiver zu machen. Dies sind exakt die
steuerpolitischen Vorschliage, die von der OECD und dem IMF in den bereits zitierten
Ubersichtsbeitrigen diskutiert und vorgeschlagen werden (OECD 1994, 251ff.; IMF 1996,
35£1.).

Ein weiteres interessantes beschéftigungspolitisches Ergebnis, das in den meisten arbeits-
marktzentrierten Ansitzen auftaucht, ist die aus (oberflachlicher) ,,angebots,,- oder anreizthe-
oretischer Sicht eigentlich erstaunliche Beschiftigungswirkung der Steuerprogression: Eine
hohere Progression der Steuer auf Arbeitseinkommen (bei gleichbleibendem Steuerautkom-
men bzw. Durchschnittssteuersatz) fithrt zu hoherer Beschéftigung und geringerer Arbeits-
losigkeit''. In den Verhandlungsmodellen, in denen das Gewerkschaftsverhalten thematisiert
wird, kommt dies zustande, wenn man davon ausgeht, die Gewerkschaften verfolgten gleich-
zeitig ein Lohnerh6hungs- und ein Beschéftigungsziel (vgl. auch im folgenden
Koskela/Vilmunen 1996). Im Gleichgewicht gleichen sich der Grenznutzen aus einer weiteren
marginalen Lohnerhdhung und aus der Einstellung eines weiteren Beschéftigten gerade aus.
Wird nun die Progression verschirft, mindert dies den Nettogrenznutzen einer zusitzlichen
Lohnerhohung, wihrend der aus der Einstellung eines zusidtzlichen Beschiftigten gleich
bleibt. Daher wird es im neuen Gleichgewicht zu hdherer Beschéftigung bei geringerem
Bruttolohn kommen. Inwieweit dieses theoretisch zweifellos interessante Ergebnis praktisch
relevant ist, ist jedoch sehr fraglich, zumal sich in plausibel erweiterten Ansdtzen auch das
Gegenteil zeigen 1dBt (vgl. Fuest/Huber 1997b, 577ff.; Hansen 1998). Der Charme des
Resultats scheint zudem im wesentlichen auf dem scheinbar diametralen Gegensatz zum
Ergebnis der negativen Arbeitsangebotswirkungen progressiver Steuern zu beruhen. Wie
bereits in Abschnitt 3.2 erldutert ist jedoch schon dieses Ergebnis im Standardmodell gesamt-
wirtschaftlich alles andere als eindeutig. Diese Argumentation sei hier daher nicht weiterver-

folgt.

Die aus Sicht der zuvor angesprochenen Ansétze angezeigte Senkung der Steuerbelastung des
Faktors Arbeit konnte entweder durch eine entsprechende Senkung der Staatsausgaben oder
durch auftkommensneutrale Umschichtung zu Lasten anderer Faktoren erreicht werden (vgl.
hierzu und im folgenden OECD 1994, 251ff ; IMF 1996, 35ff.). Was die erste Moglichkeit
der Absenkung der Staatsquote angeht, so sei hier - abgesehen davon, dal3 es sich dabei um

ein gesellschaftspolitisch insgesamt fragwiirdiges Unterfangen handelt - vor allem auf die in
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Abschnitt 2.1 angesprochenen negativen konjunkturellen Wirkungen einer solch restriktiven
Politik hingewiesen. Was die zweite Moglichkeit der Umschichtung des Steueraufkommens
weg vom Faktor Arbeit hin zu anderen Faktoren angeht, so werden im wesentlichen drei ver-
schiedene Moglichkeiten diskutiert: Eine Umschichtung durch Senkung arbeitsbezogener
Steuern und Abgaben, insbesondere der Sozialversicherungsbeitrige bei gleichzeitiger Erho-
hung der Konsumbesteuerung, vor allem der Mehrwertsteuer, der Oko- und Energiebesteue-
rung und der Besteuerung des Faktors Kapital. Eine Umschichtung zu Lasten des Konsums
konnte in dem Mafle, in dem Bezieher von Nicht-Arbeitseinkommen (im wesentlichen Kapi-
tal- und Transfereinkommen) die Steuerlast iiber hohere Giiterpreise mittragen, tatsdchlich zu
einer Entlastung des Faktors Arbeit filhren. Allerdings ist eine weitgehende Umschichtung
aufgrund der damit einhergehenden stirkeren Belastung der Bezieher von Transfereinkom-
men unter Gerechtigkeitsaspekten und allgemein aus Sicht des Leistungsfahigkeitsprinzips
problematisch. Eine Umschichtung zu Lasten des Faktors Umwelt oder Energie, die in den
letzten Jahren in zahlreichen Konzepten fiir eine 6kologische Steuerreform (siehe hierzu etwa
Linscheidt/Truger 1995; Bach et al. 1999) vorgeschlagen worden ist, konnte in Form einer
Verschiebung der Belastung auf heimische Konsumenten von Energie, auf den Faktor Kapital
sowie auf die auslidndischen Eigentiimer von Ressourcen gelingen, hdangt aber von einer Reihe
von Ausgestaltungs- und Verhaltensfaktoren ab. Eine Umschichtung zu Lasten des Faktors
Kapital, in Deutschland etwa durch konsequentere Besteuerung von Zinsen und Kapitalertra-
gen oder durch Streichen von Steuervergiinstigungen fiir Unternehmen ist mdglich, miifite
aber vermutlich aufgrund des internationalen Steuerwettbewerbes zumindest teilweise inter-
national koordiniert erfolgen. Sofern dadurch die Unternehmensinvestitionen steuerlich stir-
ker belastet wiirden, konnte es jedoch — je nach der zugrundegelegten Investitionstheorie — zu
einem Riickgang der Investitionen und damit langfristig auch zu einer Verminderung der

Beschiftigung kommen.
4.2 Empirische Befunde

Die vorstehenden Ausfithrungen waren bewulit rein theoretisch gehalten, um die grund-
legende Argumentation zu verdeutlichen. Ob aus dieser Argumentation und den abgeleiteten
Reformvorschlégen tatsdchlich etwas fiir die reale Steuerpolitik folgt, hingt selbstverstindlich
davon ab, ob sich die dargelegten theoretischen Zusammenhédnge auch empirisch belegen las-
sen. Hierflir wére es erstens notwendig, dafl die zugrundegelegte Sichtweise des Arbeits-

marktes und die daraus abgeleitete Erkldarung der Arbeitslosigkeit empirisch abgesichert sind.

""" Innerhalb des Effizienzlohnansatzes wird dieses Ergebnis z.B. von Hoel (1990) abgeleitet. Zum gewerk-
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Zweitens miifite sich empirisch tatsdchlich der postulierte Zusammenhang zwischen der steu-

erlichen Belastung des Faktors Arbeit und der Arbeitslosigkeit nachweisen lassen.

Was die Frage der empirischen Bestdtigung der verwendeten Theorien der Arbeitslosigkeit,
d.h. die Effizienzlohnhypothese und die Insider-/Ousider-Theorie angeht, so sind diese wie
erwahnt sehr umstritten und empirisch teilweise zweifelhaft. Auch die Zuriickfiihrung der
zunehmenden Arbeitslosigkeit auf bestehende oder zunehmende Arbeitsmarktrigidititen und
—inflexibilitdten ist insgesamt alles andere als belegt (vgl. hierzu und im folgenden Franz
1989; 1996a, 379). Zunichst erweist sich die typische Zuordnung der Attribute ,,flexibel,,
bzw. ,,inflexibel,, auf verschiedene reale Arbeitsmarktstrukturen als sehr problematisch. Bei
genauerer Betrachtung sind viele angeblich inflexible Strukturen - gerade auch in
Deutschland — eigentlich erstaunlich flexibel. Dariiber hinaus lassen sich mit einer solchen
Hypothese weder die erheblichen regionalen Unterschiede in den Arbeitslosenquoten
innerhalb ein und derselben Arbeitsmarktstruktur noch die niedrigere Arbeitslosenquote der
Liander mit angeblich inflexibleren Arbeitsmarktstrukturen gegeniiber Léndern mit
»flexibleren,, Arbeitsmérkten insbesondere in den 60 und 70er Jahren erkldren. Insgesamt
scheint das Problem der Arbeitslosigkeit erheblich vielschichtiger und komplexer zu sein, als

es in den abstrakten neo-keynesianischen Ansdtzen zum Ausdruck kommt.

Auch der empirische Zusammenhang zwischen Besteuerung und Arbeitslosigkeit ist alles
andere als klar. Die beiden angefiihrten Ubersichtsstudien von OECD und IMF (vgl. hierzu
und im folgenden OECD 1994, 240ff.; IMF 1996, 24{f.) kommen nach Auswertung zahlrei-
cher Beitrdge kaum zu eindeutigen Ergebnissen: In einer Querschnittsbetrachtung iiber zahl-
reiche OECD-Léander liel sich weder ein Zusammenhang zwischen der Arbeitslosenquote
und der steuerlichen Belastung des Faktors Arbeit noch der Verdnderungsrate der
Steuerbelastung des Faktors Arbeit feststellen. In Léngsschnittsbetrachtungen wurden zwar
fiir einzelne Lénder vor allem kurz- bis mittelfristig positive Zusammenhédnge zwischen
Steuer- und Abgabenerhohungen, besonders bei den Arbeitgeberbeitrigen zur
Sozialversicherung und den realen Lohnkosten ausgemacht, die teilweise auch einen Anteil
der beobachteten Zunahme der Arbeitslosigkeit erkldren konnten. Andererseits existieren fiir
einige Liander Studien, die genau zum gegenteiligen Ergebnis gelangen. Fiir Deutschland
wurde nur eine neuere Studie aufgefiihrt, in der eine hohe Reallohnresistenz, d.h. eine starke
Erhohung der Lohnkosten infolge von Steuererh6hungen festgestellt wurde (Tyrvdinen 1995).

Der EinfluB auf die Arbeitslosigkeit wurde dabei jedoch nicht untersucht. Andere neuere

schaftlichen Verhandlungsansatz vgl. Koskela/Vilmunen (1996).
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Untersuchungen lagen fiir Deutschland nicht vor. Insgesamt erscheint die empirische Evidenz
fiir den Zusammenhang zwischen Besteuerung und Arbeitslosigkeit damit nicht besonders
iiberzeugend. Bevor beschiftigungspolitische Schlufolgerungen fiir die Steuerpolitik
gezogen werden, wéren daher zundchst weitere ausfithrliche und detailliertere

Untersuchungen wiinschenswert.

Fiir Deutschland gibt es unabhidngig davon immerhin einige Simulationsstudien, die sich mit
den Beschéftigungswirkungen einiger der oben angefiihrten Steuerreformen auseinander-
gesetzt haben. Was die dkologische Steuerreform, in der Ausgestaltung einer Erhéhung der
Energiebesteuerung bei gleichzeitiger aufkommensneutraler Senkung der Sozialversiche-
rungsbeitrige angeht, so kommen DIW (1994) und DIW/FiFo (1999) je nach Annahmen zu
teilweise deutlich positiven Beschéftigungseffekten zwischen 140.000 und 600.000 Arbeits-
plitzen, wobei etwa die Hilfte davon auch in einen Riickgang der Arbeitslosigkeit umgesetzt
wiirde. Allerdings relativiert sich dieses Ergebnis erheblich, wenn man bedenkt, daB3 sich der
Effekt erst nach 10 Jahren und dem dann erreichten Umschichtungsvolumen von 120 bis 150
Mrd. DM (etwa ein Sechstel des gesamten Steueraufkommens bzw. ein Fiinftel des Sozial-
versicherungsaufkommens) einstellen wiirde. Selbst im optimistischsten Szenario kdnnte man
durch diese erhebliche Umschichtung also die Arbeitslosenquote nur um etwa 0,8 Pro-
zentpunkte senken. Angesichts der Tatsache, daB3 andere Studien und Autoren die Beschéfti-
gungseffekte teilweise deutlich kritischer sehen (siche z.B. Arndt 1998, 219ff.; BMF 1997,
35ff.; RWI 1996), konnte es zudem angebracht sein, eher von einer weitgehenden Makro- und
Beschiftigungsneutralitdt der 0kologischen Steuerreform auszugehen, und sich beschifti-

gungspolitisch nicht allzu viel von ihr zu versprechen.

Das gilt auch fiir den Versuch, den Faktor Arbeit iiber eine Umschichtung in Richtung Kon-
sumbesteuerung zu entlasten. Fir die — auch angesichts der Problematik
versicherungsfremder Leistungen in der Sozialversicherung (vgl. Meinhardt/Zwiener 1997,
353ff.) — prominenteste Variante einer Erhohung der Mehrwertsteuer und einer Senkung der
Sozialversicherungsbeitrige, kommen verschiedene empirische Simulationsstudien zu
insgesamt positiven makrookonomischen, insbesondere beschiftigungspolitischen Wirkungen
(vgl. hierzu und im folgenden Meinhardt/Zwiener 1997). Jedoch sind die Effekte auch hier
allesamt eher miBig. Eine Erhohung der Mehrwertsteuer um einen Prozentpunkt und eine
entsprechende aufkommensneutrale Senkung der Sozialversicherungsbeitrige diirfte im
Durchschnitt nach einigen Jahren wohl zu einer Erh6hung der Beschéftigtenzahl um mehrere

zehntausend filihren. In einigen Studien fallen die Effekte mit 70.000 bis 90.000 Beschéftigten
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etwas hoher aus (Bartsch 1996; Meinhardt/Zwiener 1997; Vogler-Ludwig 1996), in anderen
dagegen, zudem teilweise nur kurzfristig und voriibergehend, etwas niedriger (20.000 bis
40.000) oder sogar negativ (Dreger 1996; Zika 1997; Eckerle/Weidig/Wolf 1995; Steiner
1996).

Ahnlich sieht es mit der zeitweise vieldiskutierten Subventionierung der Sozialversicherungs-
beitrdge fiir sogenannte Niedrigqualifizierte aus. Die in jlingster Zeit durchgefiihrten empiri-
schen Simulationsrechnungen deuten alle in dieselbe Richtung (vgl. Buslei/Steiner 1999;
DIW 1999): Demnach konnte die Umsetzung des Subventionsvorschlages tatséchlich zu mehr
Beschiftigung fiihren; allerdings ist der zu erwartende Effekt mit etwa 60.000 bis 150.000
Arbeitspldtzen recht gering. Dies liegt vor allem daran, daf3 die flichendeckende Subventio-
nierung kaum auf die relevante Zielgruppe zugeschnitten ist und daher wahrscheinlich zu
starken Verdrangungs- und Mitnahmeeffekten fiihren wird. Dementsprechend hoch fallen die

geschitzten Nettokosten mit etwa 10 bis 20 Mrd. DM aus.

Was die Umschichtung der Steuerlast vom Faktor Arbeit hin zum Faktor Kapital angeht, so
lagen diesbeziiglich keine empirischen Untersuchungen vor, was auch daran liegen mag, daf3
eine solche Umschichtung genau gegen den beobachtbaren Trend der Steuerlastverteilung
(vgl. Schifer 1998) und den neoliberalen Zeitgeist verstoBt. Allerdings wurde in anderem
Zusammenhang, ndmlich bei der Beurteilung der Wirtschaftsforderung in den neuen Bundes-
landern, von Sinn/Sinn (1992), S. 162ff. auf die auch beschéftigungspolitische Problematik
einseitiger Kapitalsubventionen und die Vernachldssigung des Faktors Arbeit bei dieser For-
derstrategie hingewiesen, so dafl dem theoretischen Substitutionsverhidltnis zwischen Arbeit
und Kapital auch empirisch einige Relevanz beigemessen wird. Die Studien von OECD und
IMF weisen darauf hin, daf} in einigen Lindern (Belgien, GroBbritannien, Irland) ein Zusam-
menhang zwischen den zu diesem Zeitpunkt bestehenden starken steuerlichen Vergiinstigun-
gen flir den Faktor Kapital und der Arbeitslosigkeit behauptet wurde, der durchaus in der
Steuerpolitik Beachtung fand (OECD 1994, 252f; IMF 1996, 24). Inwieweit aus diesen eher
sparlichen Hinweisen steuerpolitische SchluBfolgerungen fiir Deutschland gezogen werden
konnen, ist allerdings vollig offen. Es sei jedoch noch erwihnt, dal auch der umgekehrte
Zusammenhang, ndmlich nennenswerte Beschiftigungsgewinne durch eine grofere Unter-
nehmensteuerreform, insbesondere eine Senkung der Unternehmenssteuern, empirisch zwei-
felhaft ist: Eine neuere empirische Simulationsstudie des RWI (Heilemann/Loeffelholz/
Barabas 1999) kommt zu dem Ergebnis, dal man sich von einer solchen Reform kaum

positive Beschiftigungseffekte erhoffen kann.



23

Insgesamt deutet die empirische Evidenz nicht darauf hin, daB3 von der Steuerpolitik oder
moglichen Steuerreformen gravierende Effekte auf Beschéftigung und/oder Arbeitslosigkeit

ausgehen oder zu erwarten sind.
5. Zusammenfassung und Schluf3folgerungen fiir die Steuerpolitik

Zusammenfassend sind die Ergebnisse dieses knappen Uberblicks iiber verschiedene theore-
tische Ansdtze und empirische Resultate beziiglich der Wirkungen der Steuerpolitik auf
Beschiftigung und Arbeitslosigkeit eher erniichternd. In (kurzfristiger) nachfrageseitiger
Betrachtung kann zwar ein deutlich positiver expansiver Impuls von Steuersenkungen ausge-
hen; die Steuerpolitik ist dabei jedoch auf die Koordination mit der Ausgaben- und Geldpoli-
tik angewiesen — Bedingungen, deren Erfiillung zum gegenwirtigen Zeitpunkt eher zweifel-
haft ist. Auch aus (langfristiger) angebots- und anreizorientierter Perspektive sind die Mog-
lichkeiten, iiber Steuerreformen zu mehr Beschiftigung zu kommen, sehr begrenzt — die dafiir
notwendigen starken Verhaltensdnderungen der Besteuerten aufgrund verdnderter steuerlicher
Anreize sind theoretisch ungeklart und empirisch zweifelhaft. Damit wird gleichzeitig den
Behauptungen der ,,Angebotstheoretiker,,, man konne durch starke Steuersenkungen, Minde-
rung der Steuerprogression und Umverteilung der Steuerlast zu Gunsten der Unternehmen
und zu Lasten der Arbeitnehmer einen Wachstums- und Beschiftigungsschub auslosen, die
Grundlage entzogen. Die im Rahmen der neueren wissenschaftlichen Entwicklungen durch-
geflihrten arbeitsmarktzentrierten theoretischen Analysen und empirischen Untersuchungen
sind zwar interessant und weiter verfolgenswert, da sie im Gegensatz zu den anderen Ansét-
zen immerhin iiber eine — wenn auch umstrittene — Erkldrung der unfreiwilligen Arbeitslosig-
keit verfiigen. Die erzielten theoretischen und empirischen Ergebnisse deuten jedoch nicht auf
einen eindeutigen oder gar besonders starken Zusammenhang zwischen Steuerpolitik und
Arbeitslosigkeit hin. Damit 148t sich aus keinem der ausgewerteten Ansétze ein dringender
beschiftigungspolitischer Handlungsbedarf oder gar Reformdruck fiir die Steuerpolitik ablei-

ten.

Das bedeutet jedoch nicht, da3 in der Steuerpolitik tiberhaupt kein Reformbedarf bestiinde. Es
bedeutet lediglich, dal3 viele der zentralen steuerpolitischen Reformprojekte der letzten Jahre
— wie etwa die Steuervereinfachung, eine konsequentere und international abgestimmte
Besteuerung der Kapitaleinkommen, insgesamt eine stirkere Riickbesinnung auf das Leitbild
der synthetischen Einkommensteuer, eine angemessene Vermogensbesteuerung, die dkologi-
sche Steuerreform sowie die stirkere Steuerfinanzierung versicherungsfremder Leistungen —

ganz unabhingig von der beschéftigungspolitischen Zielsetzung aus jeweils eigenen, wichti-
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gen Griinden (Steuer- und Verteilungsgerechtigkeit, ordnungspolitische Konformitit,
Umweltschutz) heraus gerechtfertigt sind und verfolgt werden sollten. Wenn sich dabei, wie
teilweise in den angefiihrten Simulationsstudien angedeutet, auch noch ein Beschéftigungs-
gewinn in Hohe von einigen zehntausend oder gar hunderttausend Arbeitsplitzen ergeben
sollte, dann wére dies als sehr positiver Nebeneffekt zu verbuchen, der ein zusitzliches

Argument fiir diese Reformprojekte darstellte.

Wer dagegen — wie zahlreiche ,,Angebotstheoretiker,, in Wirtschaftspresse und Politik — auch
aus beschiftigungspolitischer Sicht eine radikale Steuerreform mit massivem Abbau der Steu-
erprogression und (weiterer) Umverteilung zu Gunsten des Kapitals fordert, der setzt sich
dem Verdacht aus, unter dem Deckmantel beschiftigungspolitischer Besorgnis historisch
schwer erkdmpfte und fiir den Fortbestand des demokratischen Gemeinwesens zentrale

Prinzipien der Steuergerechtigkeit aushebeln zu wollen.
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