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Radikale Steuerreform in Deutschland?

Zusammenfassung:

Trotz der Steuersenkungen zum Jahresbeginn 2004 und zum Jahresbeginn
2005 gibt es zahlreiche Vorschlage zur Reform der Einkommensteuer. Sie
zielen darauf ab, die Steuersétze deutlich zu verringern und die Steuerver-
glnstigungen zu reduzieren oder gar abzuschaffen und letztlich das Steuer-
recht zu vereinfachen. Einige Vorschldage werden dargestellt und unter
Effizienzgesichtspunkten bewertet; die EinfUihrung einer dualen Einkom-
mensteuer z.B. wére ein grofl3er Schritt in Richtung auf mehr Effizienz.
Vermutlich wird es aber in absehbarer Zeit nicht zu einer radikalen Reform
kommen, weil dem Widersténde verschiedener |nteressengruppen entge-
genstehen.

Abstract:

Despite several income tax rate reductions in Germany, tax reform
measures are proposed by several parties and by specific research groups.
The intention is to lower marginal income tax rates substantially and at the
same time to reduce or even to abolish tax expenditures. The major
proposals are discussed and evaluated by means of efficiency criteria.
Realizing e.g. the proposal of the German Council of Economic Advisors
would increase efficiency significantly. However, due to the resistance by
different interest groups radical reform measures are not probable.
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A. Problemstellung

Zu Beginn des Jahres 2004 wurden in Deutschland die Einkommensteuersétze
gesenkt. Eine zusdtzliche Reduktion zum Jahresbeginn 2005 ist beschlossen
(Boss et al. 2004). Die Einkommensteuersétze (ohne Solidaritatszuschlag in
Hohe von 5,5 Prozent) werden dann deutlich niedriger sein as Ende der neunzi-
ger Jahre (Tabelle 1). Gleichwohl werden seit Monaten von verschiedenen Sei-
ten Vorschlége fur eine Steuerreform gemacht. Sie zielen darauf ab, die Steuer-
sétze kraftig zu senken, gleichzeitig aber die zahlreichen Steuerverginstigungen
stark zu reduzieren oder gar abzuschaffen und letztlich das Einkommensteuer-
recht zu vereinfachen. Die Parteien streiten zwar heftig dartiber, welches Kon-
zept das beste sei, es scheint aber einen parteltbergreifenden Konsens dahinge-
hend zu geben, dass eine grundlegende Steuerreform mit einer kraftigen Reduk-
tion der Steuerverginstigungen bei gleichzeitiger Senkung der Einkommensteu-
ersatze winschenswert ist.

Tabelle 1:
Ausgewdhlte Steuersétze in Deutschland 1998-2005 (in Prozent)

Jahr Eingangssteuersatz bei der Maximaler K Orperschaftsteuersatz fir

Einkommensbesteuerung Einkommensteuersatz einbehaltene Gewinne

1998 25,9 53,02 45,0

1999 239 53,02 40,0

2000 22,9 51,02 40,0

2001 19,9 48,5 25,0b

2002 19,9 48,5 25,0b

2003 19,9 48,5 26,5

2004 16,0 45,0 25,0b

2005 15,0 42,0 25,0b

aAbweichende Regelung fur gewerbliche Einkinfte; maximaler Steuersatz: 47, 45 bzw. 43
Prozent. — bAuch fiir ausgeschiittete Gewinne mal3geblich.

Quelle: BMF (Ifd. Jgg.; 2004a); DATEV (Ifd. Jgg.).

Im Folgenden wird zunéchst dargelegt, warum zahlreiche Steuerreformvor-
schldge gemacht worden sind. Dann werden die Vorschlége skizziert, die in der
offentlichen Diskussion eine grof3e Bedeutung haben und — auch deswegen —am



ehesten eine Chance haben, Gesetzeskraft zu erlangen. Zwe radikale Vor-
schlége, die den breit diskutierten Vorschlagen moglicherweise Uberlegen sind,
werden ebenfalls vorgestellt. Bel der Darstellung der Vorschlége wird insbeson-
dere aufgezeigt, inwieweit sie eine Integration der Unternehmensbesteuerung in
die Einkommensbesteuerung vorsehen und inwieweit sie — auch deshalb — eine
Gleichbehandlung der einzelnen Einkommensarten beinhalten und insofern die
Systematik tendenziell wiederherstellen. Auch wird die Grundstruktur der vor-
geschlagenen Steuertarife erlautert. Gemeinsamkeiten — beispielsweise bel der
steuerlichen Berticksichtigung der Beitrage zur Altersvorsorge und der Renten-
besteuerung — werden dagegen sehr knapp dargestellt. Beurteilt werden die Vor-
schlége insbesondere unter Effizienzaspekten. Schliefdlich wird erortert, ob esin
Deutschland in absehbarer Zeit zu einer grundlegenden Einkommensteuerreform
kommen wird.



B. Griundefur die Reformdiskussion

Die Diskussion uber eine Steuerreform ist vermutlich auch deshalb entbrannt,
well die Einkommensteuerbelastung typischer Personengruppen im Jahr 2004
kaum niedriger ist as Ende der neunziger Jahre und im Jahr 2005 nur wenig
geringer as damals sein wird. Die durchschnittliche Belastung eines ledigen
Facharbeiters im friheren Bundesgebiet durch die Lohnsteuer (einschliefdich
Solidaritatszuschlag) wird im Jahr 2005 mit reichlich 16 Prozent zwar 1%
Prozentpunkte niedriger sein as im Jahr 1998 (Tabelle 2), die marginae
Belastung wird sich aber kaum von jener im Jahr 1998 unterscheiden (Tabelle
3). Fir andere Personengruppen — im friheren Bundesgebiet ebenso wie in den
neuen Bundedandern — ist der Befund dhnlich. Die Lohnsteuerbelastung, sei es
die durchschnittliche, sei es die marginale Belastung, wird im Jahr 2005 auch
wenig anders als zu Anfang der neunziger Jahre ausfallen.!

Die Belastung durch die Sozialversicherungsbeitrége wird im Jahr 2005 etwas
niedriger as im Jahr 1998, aber wesentlich hoher als Anfang der neunziger
Jahre sein.2.3 Bei aledem ist nicht berlicksichtigt, dass der Arbeitseinsatz auch
dadurch gehemmt wird, dass die Lohnsumme im Rahmen der M ehrwertbesteue-
rung belastet wird.

1 Mafgeblich firr dieses — auf den ersten Blick paradoxe — Ergebnisist der hohe Progressions-
grad des Systems; ohne Korrektur des Einkommensteuertarifs kommt es Jahr fir Jahr zu
betrachtlichen ,,heimlichen* Steuererhdhungen (Boss und Elendner 2003). Die Bundesbank
hat ebenfalls Grenzabgabensétze fir verschiedene Einkommensbezieher errechnet; die Ergeb-
nisse sind — auch unter methodischen Aspekten — den dargestellten sehr dhnlich.

2 Zur Entwicklung der Beitragssétze in den einzelnen Zweigen der Sozialversicherung seit
1960 vgl. Deutsche Bundesbank (2004).

3 Eine Erhéhung des Beitragssatzes in der Sozialversicherung ist nicht ohne weiteres gleich-
zusetzen mit einer Steuererhdéhung. Ein Anstieg des Lohns und dadurch bedingt des Beitrags
zur gesetzlichen Rentenversicherung fuhrt ndmlich ,,in einer nach dem Prinzip der Teilhabe-
aquivalenz funktionierenden Rentenversicherung zu hoheren Anspriichen in der Leistungs
phase. Dann darf eigentlich nur die implizite zusétzliche Steuerbelastung bei der Ermittlung
der Grenzbelastung des Faktors Arbeit berticksichtigt werden. Fir die Arbeitslosenversiche-
rung gilt das analog. In der gesetzlichen Krankenversicherung sind hingegen hthere Beitrage
von Einkommen unterhalb der Beitragsbemessungsgrenze — marginal betrachtet — einer hohe-
ren Steuerbelastung aquivalent, da sie keine gestiegenen Leistungsanspriiche bewirken*
(Sachverstandigenrat 2001, Ziffer 386). Allerdings sind die Beitrdge im Laufe der Jahre den
Steuern dhnlicher geworden.



Tabelle 2:

Durchschnittliche Steuer- und Sozialabgabenbel astung der Lohne typischer Arbeitnehmer-
gruppen (friheres Bundesgebiet) 1977—2005 (in Prozent des Bruttolohns einschliefdlich
Arbeitgeberbeitrége zur Sozialversicherung)

Jahr Lediger Arbeitnehmer Verheirateter Ledige und
Arbeitnehmer mit verheiratete
hohem LohnP, mit | Arbeitnehmer mit

mit niedrigem  mit hohem Lohnb

Lohn2 . L

zwei Kindernund | niedrigem2 oder

mit nicht erwerbs- | hohemP Lohn

tétigem Ehegatten

Lohnsteuer© Sozialbeitrage

1977 11,4 17,1 10,8 27,9
1982 11,9 16,5 10,3 29,1
1986 12,6 17,9 8,8 30,0
1990 11,4 15,2 7.0 30,2
1995 13,8 17,8 8,2 32,8
1996 13,1 17,9 g8,3d 33,7
1997 13,1 17,9 g8,3d 34,6
1998 12,9 17,7 8,3d 34,8
1999 12,9 17,9 g,2d 34,3
2000 12,6 17,9 g,0d 34,0
2001 11,6 16,9 7,3d 34,0
2002 11,7 17,0 7,54 34,2
2003 11,9 17,2 7,8d 34,8
2004 11,0 16,3 6,8d 34,5
2005 11,1 16,2 7,0d 344

aBruttoarbeitsentgelt ausschlielllich der Arbeitgeberbeitrdge zur Soziaversicherung im Jahr 1993:
2970 DM je Monat; in den Jahren vor und nach 1993 geringer oder hther entsprechend der Veran-
derungsrate des Durchschnittslohns. — 01993: 4 450 DM je Monat; in den Jahren vor und nach 1993
geringer oder hoher entsprechend der Verdnderungsrate des Durchschnittslohns. — CEinschliefdich
Solidaritétszuschlag: 1995-1996: 7,5 Prozent, ab 1998: 5,5 Prozent. — dohne Berlicksi chtigung des
Kindergelds, das ab 1996 als Mindeststeuerminderung infolge des Kinderfreibetrags gewahrt wird.

Quelle: Eigene Berechnungen.

Von grofRerer Bedeutung daftr, dass zahlreiche Reformvorschldge gemacht
worden sind, ist aber wohl die Tatsache, dass im Laufe der Jahre einige Grund-
prinzipien einer Einkommensbesteuerung immer mehr durchbrochen wurden. So
werden bei einzelnen Einkunftsarten spezifische Freibetrage gewahrt (z.B. Frei-
betrag fur Landwirte, Sparerfreibetrag). Auch gibt es zahlreiche Sonderregelun-
gen (z.B. die Zuldssigkeit von Ansparabschreibungen). Die Einkommen- und
K orperschaftsteuerverginstigungen insgesamt belaufen sich im Jahr 2004 auf
34,3 Mrd. Euro (Boss und Elendner 2004). Ferner sind die Moglichkeiten, Ver-
luste bei einer Einkunftsart mit Gewinnen bzw. Uberschiissen bei anderen Ein-
kunftsarten derselben oder einer anderen Periode zu verrechnen, beschrankt.



Schliefdich schafft der so genannte EinklUnftedualismus Probleme; gemeint ist
der Sachverhalt, dass bel den einzelnen Einkunftsarten unterschiedliche Metho-
den zu ihrer Ermittlung angewendet werden (Betriebsvermbgensvergleich z.B.
bei Einkinften aus Gewerbebetrieb; Zufluss-Abfluss-Prinzip z.B. bei Léhnen).4
Der Verstol3 gegen die Grundprinzipien der Besteuerung hat zur Folge, dass das
Einkommensteuerrecht auf3erordentlich kompliziert ist, dass eine Systematik
kaum noch zu erkennen ist und dass unternehmerische Entscheidungen bel-
spielsweise Uber die Rechtsform und Uber die Finanzierung von Investitionen
verzerrt werden.

Tabelle 3:

Marginale Lohnsteuerbel astung der Lohne typischer Arbeitnehmergruppen (friiheres Bundes-
gebiet) 1977-2005 (in Prozent des Bruttolohns einschliefdich Arbeitgeberbeitrége zur Sozial-
versicherung)

Jahr Lediger Arbeitnehmer Verheirateter
Arbeitnehmer mit hohem
LohnP, mit zwei Kindern

mit niedrigem Lohn2 mit hohem Lohnb und mit nicht erwerbs-
tétigem Ehegatten
1977 18,1 327 15,3
1982 18,9 31,6 16,9
1986 23,3 32,9 16,9
1990 22,7 24,8 18,0
1995¢ 23,8 28,9 19,2
1996¢ 26,5 29,5 24,1
1997¢ 26,4 29,3 23,6
1998d 26,1 29,2 23,2
1999d 26,6 30,2 23,5
2000d 26,4 31,2 26,4
20014 24,9 30,2 246
2002d 25,0 30,3 25,3
20034 25,1 30,7 25,7
2004d 24,4 29,7 24,0
20054 24,1 28,8 23,7

aBruttoarbeitsentgelt ausschliefdlich der Arbeitgeberbeitrége zur Sozialversicherung im Jahr 1993:
2970 DM je Monat; in den Jahren vor und nach 1993 geringer oder héher entsprechend der Verén-
derungsrate des Durchschnittslohns. — £1993: 4 450 DM je Monat; in den Jahren vor und nach 1993
geringer oder héher entsprechend der Verdnderungsrate des Durchschnittslohns. — CEinschlief3lich
7,5 Prozent Solidaritdtszuschlag. — dEinschlielich 5,5 Prozent Solidaritatszuschlag.

Quelle: Eigene Berechnungen.

4 Zur Problematik vgl. insbesondere Wagner (1997) und Wenger (1985; 1997; 1999b).



C. Der Reformvorschlag des Sachver standigenrats zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung

Der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung schl&gt eine duale Einkommensteuer vor. Arbeitseinkommen und Kapital-
einkommen werden getrennt besteuert.> Presseberichten zufolge favorisiert die
Bundesregierung die Reformkonzeption des Sachverstandigenrats, jedenfalls
kann eine Zinsabgeltungsteuer, deren Einfihrung offenbar erwogen worden ist,
as ein Element dieser Konzeption betrachtet werden.

Im System der dualen Einkommensteuer werden Gewinne von Einzelunter-
nehmen und Personengesellschaften, Dividenden, Zinsen, Einkinfte aus Ver-
mietung und Verpachtung sowie private Veraul3erungsgewinne mit einem festen
Steuersatz belastet, ohne dass es Freibetrage gibt (,flat rate”). Der Steuersatz
wird mit Blick auf die hohe Mobilitét des Faktors Kapital relativ niedrig festge-
legt (beispielsweise auf 30 Prozent). Gewinne der Kapitalgesellschaften werden
durch die Korperschaftsteuer mit dem Steuersatz fir Kapitaleinkommen
belastet. Dabei wird eine Doppel besteuerung der Dividenden sowie der Gewinne
aus der Verdullerung von Anteilen an Kapitalgesellschaften vermieden. Dies
wird dadurch erreicht, dass ausgeschittete Gewinne der Kapitalgesellschaften
auf der Empfangerebene dem Vollanrechnungsverfahren oder, was einfacher ist,
dem Freistellungsverfahren unterworfen werden; Veraul3erungsgewinne ebenso
wie Verduerungsverluste werden as steuerlich unerheblich eingestuft.6 Auch
Ausschittungen von Gewinnen audlandischer Kapitalgesellschaften sowie

5 Nach ausfuhrlicher Abwégung der Vor- und Nachteile verwirft der Sachverstandigenrat eine
Alternative, die im Kern aus folgenden Regeln besteht: Der Spitzensteuersatz der Einkom-
mensteuer wird in Hohe des Korperschaftsteuersatzes (auf etwa 30 Prozent) festgesetzt. Die
Doppelbelastung der Gewinne der K apitalgesellschaften, die im Rahmen des geltenden Halb-
einkunfteverfahrens fir Ausschittungen und — in bestimmten Falen — fir Veraul3erungs-
gewinne entsteht, wird abgeschafft, und zwar sowohl fir Beteiligungen an inlandischen
Kapital geseall schaften al's auch fur solche an auslandischen Kapital gesellschaften. Die Gewer-
besteuer wird durch Zuschlagsteuern auf die Einkommen- und die Korperschaftsteuer ersetzt.
Mit diesen Mal3nahmen wirden Entscheidungen tber die Rechtsform sowie Investitions- und
Finanzierungsentscheidungen weit weniger als im herrschenden System verzerrt (Sachver-
standigenrat 2003, Ziffer 583).

6 Gegenwartig gilt das so genannte Halbeinkiinfteverfahren. Dividenden und — unter be-
stimmten Umstanden — VerdulRerungsgewinne werden auf der Anteilseignerebene zur Hélfte
besteuert, obwohl die Gewinne der Kapitalgesellschaften der Korperschaftsteuer unterliegen.



Gewinne aus der VeraulRerung von Anteilen an auslandischen Kapitalgesell-
schaften werden im Inland nicht besteuert (Sachverstandigenrat 2003: Ziffer
590). Die Korperschaftsteuer ist demnach vollstéandig in die Steuer auf Kapital-
einkommen integriert. Die Gewerbesteuer wird durch kommunale Zuschlége auf
die Steuer auf Kapitaleinkommen und auf die Steuer auf Arbeitseinkommen er-
setzt.

Arbeitseinkommen werden nach dem Konzept der dualen Einkommensteuer
gemald einem progressiven Tarif — bei einer Grenzbelastung von maximal z.B.
35 Prozent — besteuert. Dies erfordert eine Abgrenzung der Arbeits- und der
Kapitaleinkommen bei Selbstandigen und bel Personengesellschaften; esist ein
kalkulatorischer Unternehmerlohn zu ermitteln. Auch sind Regeln nétig, um den
Anreizen zur Umwandlung von Arbeitseinkommen, dem eine relativ hohe
Besteuerung droht, in proportional und niedriger besteuertes K apitaleinkommen
zu begegnen (Sachverstandigenrat 2003: Ziffer 591). Beitrage fur die Altersvor-
sorge bleiben steuerfrei; Pensionen, gesetzliche Altersrenten und staatliche
Transfers werden als Arbeitseinkommen betrachtet und besteuert (nachgel agerte
Besteuerung).”

Arbeitseinkommen und Kapitaleinkommen werden zweckméaldigerweise, aber
nicht notwendigerweise getrennt besteuert. ,,Ein Grundfreibetrag und sonstige
personliche Entlastungsbetrage werden ausschliefdlich dem Arbeitseinkommen
zugerechnet* (Sachverstandigenrat 2003: Ziffer 595). Eine Steuerprogression,
aso mit zunehmendem Einkommen steigende Durchschnittssteuersétze, gibt es
in der Grundversion des Reformvorschlags des Sachverstandigenrats nur bel der
Arbeitseinkommensteuer.

Eine duale Einkommensteuer, die der skizzierten Steuer nahe kommt, wurde
Anfang der neunziger Jahre in Norwegen, in Schweden, in Finnland und — mit
Einschrankungen — in Danemark eingefihrt (Cnossen 1999). Die Steuersétze fir
Kapitaleinkommen sind dort — gemessen an den herrschenden Sétzen in
Deutschland — niedrig (Tabelle 4).

7 Dies entspricht grundsétzlich einer Vorgabe des Bundesverfassungsgerichts, die nach den
Planen der Bundesregierung schrittweise umgesetzt werden soll (BMF 2004b).



1IE-?rE)ISI()lrErir4:1'ensteuers%a'tzein Finnland, Norwegen und Schweden im Jahr 2003 (Prozent)
Steuer auf Steuer auf K orperschaftsteuer
Arbeitseinkommen Kapitaleinkommen
Finnland 29,8-52,8 29 29
Norwegen 28-55,3 28 28
Schweden 31,257 30 28

Quelle: Sachversténdigenrat (2003: Tabelle 63); BMF (2003: 13-14, 20-23).



D. Der Karlsruher Entwurf (, Kirchhof-Vorschlag*)

Der so genannte Karlsruher Entwurf zur Reform der Einkommensteuer ist ge-
prégt von Paul Kirchhof; sein Vorschlag aus dem Jahr 2001 wurde von der
» Forschungsgruppe Bundessteuergesetzbuch® weiterentwickelt (Institut for
Finanz- und Steuerrecht 2004a; 2004b; 2004c). Nach dem Karlsruher Entwurf
entfallt die Unterscheidung zwischen Einkommen- und Korperschaftsteuer; es
gibt nur noch eine Einkunftsart.

Kapitalgesellschaften und ihre Anteilseigner werden im Ergebnis nach dem
Dividendenfreistellungsverfahren behandelt; die Gewinne von Kapitalgesell-
schaften werden auf Unternehmensebene abschlief3end besteuert. Die Besteue-
rung der Korperschaften ist insoweit in die Einkommensbesteuerung integriert.
Einzelunternehmen und Personengesel |schaften werden wie Kapital gesellschat-
ten (as , steuerjuristische Personen®) behandelt. Gewinne aus der Verauf3erung
von Antellen an Unternehmen werden begrenzt besteuert; ein fiktiver Gewinnin
Hohe von 10 Prozent des VerauRerungspreises wird mit 25 Prozent besteuert.8
Der Korperschaftsteuersatz in Hohe von 25 Prozent entspricht dem Spitzensatz
der Einkommensteuer. Die Gewerbesteuer wird durch einen kommunalen Zu-
schlag auf die Einkommensteuer und die Korperschaftsteuer ersetzt.

Kapitaleinkommen wie z.B. Zinsen werden wie Arbeitseinkommen belastet.
Fast alle Steuervergtinstigungen und Sonderregelungen werden abgeschafft. Das
gesamte Einkommen eines Haushalts wird nach einem progressiven Tarif
(Stufentarif) belastet; die Grenzsteuersétze betragen 15, 20 und 25 Prozent. Die
Altersrenten werden nachgel agert besteuert.9

8 Dies soll das Besteuerungsverfahren vereinfachen, hat aber zur Folge, dass es zu einer
Zusatzbel astung des thesaurierten Gewinns kommt.

9 Zu den wesentlichen Elementen des Karlsruher Entwurfs vgl. auch Deutsche Bundesbank
(2004: 34-35).
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E. Der Vorschlagder CDU (, Merz-Vorschlag®)

Der CDU-Parteitag hat im November 2003 einen Entwurf fir ,,Ein modernes
Einkommensteuerrecht fur Deutschland” beschlossen. Er basiert auf dem Vor-
schlag des Politikers Friedrich Merz und besteht aus zehn Leitséizen (CDU
2003: 4-9).

Die Korperschaftsteuer wird — unabhéngig von der Gewinnverwendung — auf
24 Prozent festgesetzt. Die auf Dividenden entfallende Steuer wird auf der
Ebene der Anteilseigner auf die Einkommensteuerschuld angerechnet. Kapital-
einktnfte aul3er Dividenden werden per Quellenabzug mit 24 Prozent besteuert;
diese ,Kapitaertragsteuer* wird ebenfalls auf die Einkommensteuer angerech-
net, fr die ein maximaler Steuersatz von 36 Prozent vorgeschlagen wird. Ein-
kinfte aus unternehmerischer Tatigkeit (bisherige Einkinfte aus Land- und
Forstwirtschaft, aus Gewerbebetrieb, aus selbstéandiger Arbeit und aus Vermie-
tung und Verpachtung) werden mit maximal 24 Prozent belastet, solange es eine
Gewerbesteuer gibt. Neben den Einkiinften aus unternehmerischer Tatigkeit
werden solche aus nichtselbstandiger Arbeit und solche aus Kapitalvermdgen
sowie sonstige Einkinfte unterschieden (CDU 2003: 5).10 Verauferungs-
gewinne werden in der Regel durch die Einkommensteuer belastet; Gewinne aus
der Verdul3erung von Aktien unterliegen voll der Einkommensteuer (zu dieser
Interpretation der Leitsdtze vgl. Sachverstandigenrat 2003: Ziffer 408). Veraul3e-
rungsgewinne, die Kapitalgesellschaften erzielen, sind steuerpflichtig, soweit sie
auf stillen Reserven beruhen.

Die Steuervergiinstigungen werden — bis auf wenige Ausnahmen — abge-
schafft; die Vorschlége hierzu sind allgemein formuliert. Es gibt nur drei Grenz-
steuersétze: 12, 24 und 36 Prozent. Der Steuertarif wird — in Abstanden von
jeweils zwei Jahren — indexiert!l (CDU 2003: 6). Die Altersrenten werden
grundsétzlich nachgelagert besteuert.

Die CSU hat auch einen Reformvorschlag vorgelegt (Handelsblatt 2004).
Zinseinkinfte sollen definitiv mit 25 Prozent an der Quelle belastet werden
(Abgeltungssteuer). Andere Kapitaleinkommen unterliegen wie gegenwartig der

10 Anders al's gemélk dem Karlsruher Entwurf gibt es nicht nur eine Einkunftsart.

11 Dies bedeutet, dass steigende Einkommen nicht — progressionsbedingt — immer héher be-
lastet werden, ,,heimliche® Steuererhdhungen also vermieden werden.
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Einkommensteuer. Es sollen — gemessen am Merz-Vorschlag — wesentlich
weniger Vergunstigungen abgebaut werden. Der Eingangssteuersatz betragt 13,
der Spitzensteuersatz 39 Prozent. Der Grenzsteuersatz steigt linear von 13 auf 39
Prozent. Renten werden nachgel agert besteuert.

Anfang Mérz 2004 haben sich CDU und CSU auf gemeinsame L eitsétze eines
Steuerreformkonzepts geeinigt (F.A.Z. 2004), das weit weniger durchgreifend
asder Merz-Vorschlag ist (CDU/CSU 2004).
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F. Der Gesetzentwurf der FDP (,, Solms-Vorschlag®)

Die FDP hat im Januar 2004 einen Gesetzentwurf zur Steuerreform vorgelegt
(Deutscher Bundestag 2004). Er beinhaltet Elemente einer Konzeption, die
Hermann Otto Solms vor vielen Jahren vorgeschlagen hat.

K 6rperschaftsgewinne werden mit 35 Prozent besteuert. Ausschittungen der
Korperschaften werden auf der Ebene der Anteilseigner nicht noch einmal be-
lastet. Anteilseigner kénnen durch Option die Steuer auf Ausschittungen (35
Prozent) auf ihren individuellen Steuersatz reduzieren, der maximal 35 Prozent
betrégt. Zinsen und sonstige Kapita ertrége (ohne Ausschuttungen von Korper-
schaften) werden per Abgeltungssteuer definitiv mit 25 Prozent belastet. Verau-
[Rerungsgewinne der Unternehmen werden grundsétzlich besteuert; sie kdnnen
aber auf andere Wirtschaftsgiter Ubertragen oder bis zu ihrer Verwendung einer
steuerfreien Ricklage zugefihrt werden. Die Gewerbesteuer wird abgeschafft
und durch kommunale Zuschldge auf die Einkommensteuer- und auf die Kor-
perschaftsteuerschuld ersetzt. Dartber hinaus erhalten die Gemeinden einen
kraftig erhdhten Teil des Umsatzsteueraufkommens (11,5 stait 2,2 Prozent).

Arbeitseinkommen unterliegen — wie grundsétzlich andere Einkiinfte — auf der
Haushaltsebene der Einkommensteuer. Viele Steuervergiinstigungen werden
abgeschafft. Es gibt dre Grenzsteuersdtze: 15, 25 und 35 Prozent. Renten
werden nachgelagert besteuert; die aufgewendeten Beitrége bleiben steuerfrel,
die ausgezahlten Renten werden besteuert.
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G. Dievorgeschlagenen Einkommensteuertarifeim Vergleich

Die vorgeschlagenen Grenzsteuersétze unterscheiden sich fir einzelne Einkom-
mensbereiche wenig (Abbildung 1). Die Grundfreibetrage sind fast gleich. Der
Karlsruher Entwurf beinhaltet fir Einkommen ab 40 000 bzw. 48 000 Euro
einen deutlich geringeren Steuersatz als der Merz- bzw. der Solms-Vorschlag.
Die vorgeschlagenen Grenzsteuersétze sind durchweg niedriger as digenigen,
die im Jahr 2005 in Kraft treten werden (Abbildung 2).

Bei alledem ist zu berticksichtigen, dass sich das zu versteuernde Einkommen
gemald den einzelnen Vorschlggen — gemessen am Status quo — (im Durch-
schnitt) unterschiedlich stark verandert, weil sich die Vorschldge hinsichtlich der
Kurzung der Steuerverginstigungen und hinsichtlich der Regeln zur Bemessung
der Werbungskosten, zur Bestimmung der Sonderausgaben und zur Forderung
der Familien unterscheiden.
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Abbildung 1.

Marginaler Einkommensteuersatz (Prozent) in Abhangigkeit vom zu versteuernden

Einkommen (Euro) nach verschiedenen Reformvorschl&gen
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Abbildung 2:

Marginaler Einkommensteuersatz (Prozent) in Abhangigkeit vom zu versteuernden
Einkommen (Euro) im Jahr 2005 und nach verschiedenen Reformvorschlégen
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H. Einige Anmerkungen zu den Vorschldgen

Wird eine duale Einkommensteuer gemal3 dem V orschlag des Sachversténdigen-
rats eingefuhrt, so werden Investitions-, Finanzierungs- und Rechtsforment-
scheidungen der Unternehmen grundsatzlich nicht durch steuerliche Regelungen
beeinflusst. Der Standort Deutschland gewinnt Attraktivitét. ,, Eine umfassende,
proportionale Besteuerung der Kapitaleinkommen dient ... der Steuerverein-
fachung, sie verbessert die Systematik des Steuerrechts und sie ftihrt im Bereich
der Kapitaleinkommen zu einer gleichméliigeren Besteuerung” (Sachverstandi-
genrat 2003: Ziffer 588).

Der Steuerrechtler Kirchhof und die Politiker Merz und Solms nehmen fir
ihre V orschldge ebenfalls die traditionelle Einkommensteuer as Leitbild. Es soll
aber grundsétzlich das gesamte Einkommen einem Tarif unterworfen werden;
freilich gibt es teilweise — in Form der Abgeltungssteuer — eine Ausnahme von
diesem Prinzip.

Nach dem Karlsruher Entwurf werden Kapital einkiinfte und Arbeitseinkiinfte
zwar as eine Einkunftsart betrachtet, aber wie im geltenden Recht nach ver-
schiedenen Methoden ermittelt. Eine weitere Methode der Einkunftsermittiung
kommt bel der Ausgestaltung der nachgelagerten Rentenbesteuerung hinzu. Der
» Einkunftedualismus® wird also nicht nur belbehalten, sondern sogar erwei-
tert.12 Der Karlsruher Entwurf beinhaltet grundsétzlich eine rechtsformunabhan-
gige Besteuerung. Bel Gewinnthesaurierung werden aber Kapitalgesellschaften
bel einer Definitivbesteuerung mit 25 Prozent gegentiber anderen Unternehmen
im Regelfall benachteiligt; fir diese ist eine progressionsabhangige Belastung
auf Haushaltsebene vorgesehen, die sich auf maximal 25 Prozent an der Grenze
belauft. Gewinne aus der VeraulRerung von Unternehmensanteilen werden —
anders as nach dem Konzept des Sachversténdigenrats — nicht konsistent
behandelt.

Der CDU-Vorschlag (Merz-Vorschlag) impliziert weder Rechtsformneutralitét
noch Neutraitét bei Finanzierungsentscheidungen noch eine Gleichbehandiung
der Einkunftsarten (Sachverstandigenrat 2003: Ziffern 407—410). Thesaurierte
Gewinne von Kapitalgesdllschaften werden (ohne Gewerbesteuer) mit 24 Pro-

12 Dies gilt auch fiir den Merz-Vorschlag und fiir den Solms-V orschlag.
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zent besteuert, einbehaltene Gewinne sonstiger Unternehmen werden dagegen
(ebenfalls ohne Gewerbesteuer) mit maximal 24 Prozent und damit bei niedri-
gem Gesamteinkommen mit weniger als 24 Prozent belastet. Bei Ausschiittung
der Gewinne aus unternehmerischer Tétigkeit betragt die Belastung maximal 24
Prozent, Dividenden von Kapitalgesellschaften werden aber — je nach personli-
chem marginalen Einkommensteuersatz — mit maximal 36 Prozent besteuert.
Rechtsformneutralitét wird nicht erreicht. Auch werden die einzelnen Finanzie-
rungswege unterschiedlich belastet (Sachverstandigenrat 2003: Ziffer 408). Zu-
dem werden die Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung, weil sie nicht der
Gewerbesteuer unterliegen, niedriger as die Einkiinfte aus unternehmerischer
Tatigkeit besteuert (Sachverstandigenrat 2003: Ziffer 409).

Auch nach dem Gesetzentwurf der FDP werden die einzelnen Einkunftsarten
nicht gleich behandelt. Ausschittungen und Zinsen sowie andere Kapitalertrage
werden in der Regel unterschiedlich belastet.

Die Konzepte der CDU und der FDP sowie der Karlsruher Entwurf enthalten
das Prinzip einer nachgelagerten Besteuerung der Renten. Diese Form der
Rentenbesteuerung ist zusammen mit der Steuerfreiheit der Aufwendungen fir
die Altersvorsorge im Rahmen des gewahlten Leitbilds ein Fremdkorper.13 Eine
nachgelagerte Rentenbesteuerung bedeutet ndmlich, dass in einem Tellbereich
die Einkommensteuersystematik aufgegeben und ein Stlick Konsumbesteuerung
eingefihrt wird.14

Die Konsequenzen der Redlisierung eines Reformvorschlags fur das Steuer-
aufkommen lassen sich nur bedingt abschétzen. Die Vorschldge sind namlich
nicht vollstandig spezifiziert. Die finanziellen Folgen eines Ersatzes des Steuer-
tarifs 2005 durch einen Stufentarif gemal? dem CDU-Vorschlag, dem FDP-Vor-
schlag oder dem Karlsruher Entwurf sind bel unveranderten Regeln zur Be-
stimmung der Bemessungsgrundlage betréchtlich (vgl. hierzu Boss und Elend-
ner 2004). Diese Steuertarife sind freilich in etwa aufkommensneutra realisier-
bar, wenn alle Steuervergiinstigungen abgeschafft werden (Boss und Elendner
2004).

13 Elemente einer Konsumbesteuerung gibt es freilich insbesondere bei den Regeln fir die
Behandlung der V orsorgeaufwendungen.

14 Das heifit freilich keineswegs, dass die Konsumbesteuerung der Einkommensbesteuerung
unterlegenist (vgl. hierzu die Ausfihrungen im folgenden Abschnitt).
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|. AndereVorschlage: Cash-Flow-Steuer und zinsberenigte
Einkommensteuer

Neben den Reformvorschlégen, die sich an der traditionellen Einkommensteuer
orientieren, jedenfalls die Besteuerung des Einkommens grundsétzlich zum Ziel
haben, gibt es Reformvorschléage, die letztlich auf eine konsumorientierte Be-
steuerung hinauslaufen.15> Zu diesen zdhlen verschiedene Varianten einer Cash-
Flow-Steuer sowie der Vorschlag ener zinsbereinigten Einkommens- und
Gewinnbesteuerung.

Eine Spielart einer Cash-Flow-Steuer ist die so genannte Reingewinnsteuer
(Brown 1948). Ein Unternehmen zahlt Steuer auf den Nettozahlungsstrom, der
aus den realwirtschaftlichen Aktivitéten resultiert (R-Base-Tax). Der realwirt-
schaftliche Zahlungsliberschuss ist definiert als Erlése aus Verkdufen von
Gitern und Diensten minus Vorleistungen minus Bruttoinvestitionen minus
Lohne (Kasten 1). Zinsen a's finanzwirtschaftliche Zahlungsein- oder -ausgange
bleitben aul3er Betracht; es gibt also weder eine Zinsbesteuerung bel den Haus-
halten noch einen Schuldzinsenabzug bel den Unternehmen. Die Entscheidung
zwischen Ausschittung und Einbehaltung von Gewinnen ist ebenfalls steuerlich
irrdlevant. Eine Messung des Einkommens im 6konomischen Sinne oder im
bilanzrechtlichen Sinne ist entbehrlich. Damit entfalen viele Probleme, die eine
traditionelle Einkommensteuer notwendigerweise mit sich bringt (vgl. hierzu
z.B. Sinn 1987). So mussen Abschreibungen nicht festgelegt werden. Auch sind
Vorkehrungen zur Verhinderung einer Scheingewinnbesteuerung nicht nétig,
well in die Steuerbasis Zahlungsstrome eingehen, nicht die (teills modifizierten)
Ergebnisse der Gewinn- und Verlustrechnung, die fir andere Zwecke erforder-
lich ist. Die Prinzipien einer Konsumsteuer oder Ausgabensteuer auf der Ebene
der Individuen werden gewissermal3en auf den Unternehmenssektor angewen-
det.

Im Rahmen einer Cash-Flow-Besteuerung auf Unternehmensebene lassen sich
Arbeitseinkommen auf der Haushaltsebene besteuern. Mdglich ist — wie im

15 Bei der Darstellung dieser Vorschl&ge werden Transaktionen zwischen Inléndern und Aus-
landern generell vernachlassigt. Zu den Konsequenzen eines Ubergangs von einer Einkom-
mensteuer zu einer Konsumsteuer, die aus internationalen Geschéften resultieren, vgl. Auer-
bach (1997).
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herrschenden System — eine vorlaufige Besteuerung (ein so genannter Quellen-
abzug) auf Unternehmensebene (zu Varianten und ihrem Verhaltnis zueinander
vgl. Slemrod 1997).

Kasten 1:
Bemessungsgrundlage einer Cash-Flow-Steuer (R Base)

Einnahmen aus dem Verkauf von Gitern und Dienstleistungen
i//'orleistungen

Xusgaben fur Investitionen

éézahlte Lohne (einschliefdlich Sozialversicherungsbeitrage)

Basis der Cash-Flow-Steuer (R-Base-Tax)

Das Wesen einer Cash-Flow-Steuer auf Unternehmensebene lasst sich durch
einen Vergleich mit der Mehrwertsteuer (Nettoumsatzsteuer vom Konsumtyp)
verdeutlichen. Eine Mehrwertsteuer vom Konsumtyp belastet grundsétzlich die
Differenz zwischen Umsétzen und Vorleistungen sowie Investitionsausgaben;
sie entspricht bel einheitlichem Steuersatz einer proportionalen Steuer, die
Arbeitseinkommen, Bodeneinkommen und Reingewinne trifft, und auch einer
proportionalen (unpersonlichen) Ausgabensteuer (Grossekettler 2001: 72; Hom-
burg 2000: 148).16 Bei einer Cash-Flow-Besteuerung auf Unternehmensebene
ist dagegen grundsétzlich die Differenz zwischen bestimmten Einnahmen und
Ausgaben (einschliefdlich Investitionen und einschliefdlich gezahlter Léhne) die
steuerliche Bemessungsgrundlage (vgl. z.B. Sinn 1985; King 1987; Richter und
Wiegard 1991). Eine Cash-Flow-Steuer mit dieser Bemessungsgrundlage ist
offenbar, sieht man von grenziiberschreitenden Transaktionen ab, eine Mehr-
wertsteuer, aus deren Basis die Lohnsumme (einschliefdlich der Beitréage zur
Sozialversicherung), faktisch ein sehr grol3er Tell der Basis, herausgerechnet ist.

Eine Cash-Flow-Steuer auf Unternehmensebene wirkt neutral auf Finanzie-
rungs- und Investitionsentscheidungen. Dies beruht darauf, dass sie —im Sinne

16 Dies gilt uneingeschrénkt nur dann, wenn Erbschaften keine Rolle spielen.
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gewisser Modellvorstellungen — nur funktionslose Produzentenrenten besteuert;
alle mit dem Erwerb von Produktionsfaktoren verbundenen Ausgaben sind ab-
setzbar (Richter und Wiegard 1991.: 454).

Eine Mehrwertsteuer vom Konsumtyp ist — bel einem einheitlichen Satz —
investitionseffizient in dem Sinne, dass die Gleichheit von Marktzins und
interner Ertragsrate der marginaen Investition gewéhrleistet ist (Richter und
Wiegard 1991). Das bedeutet nicht, dass die Mehrwertsteuer das Inves-
titionsvolumen unbeeinflusst 1&sst; der dampfende Effekt auf die Arbeitsnach-
frage beeinflusst ndmlich die Grenzproduktivitét des Kapitals. Die Mehr-
wertsteuer ist aber neutral im Hinblick auf die marginale Entscheidung zwischen
einer Sach- und einer Finanzinvestition. Eine Mehrwertsteuer vom Konsumtyp
diskriminiert freilich den Arbetseinsatz, sie belastet die Produzentenrente und
das Lestungseinkommen des Faktors Arbeit (Richter und Wiegard 1991). Die
existierende Mehrwertsteuer hat infolge spezifischer Regeln (Boss 1998; Gros-
sekettler 2001: 79-82) im Vergleich zu einer reinen Mehrwertsteuer zahlreiche
Mangel .17

Banken und andere Finanzintermedidre waren von einer Steuer auf den
realwirtschaftlichen Zahlungsiiberschuss nicht oder kaum betroffen. Deren
Jahrestiberschuss im Sinne des geltenden Rechts resultiert vor allem aus einem
Zinstiberschuss (Tabelle 5), der den reawirtschaftlichen Zahlungstiberschuss
nicht beeinflusst.

Eine andere Spielart einer Cash-Flow-Steuer ist die Meade-Steuer (vgl. z.B.
King 1987). Die Bemessungsgrundlage dieser Steuer (S-Base-Tax) enthalt
neben den Komponenten der R Base die Kreditaufnahme und die empfangenen
Zinszahlungen; Kreditvergabe bzw. Kredittilgung sowie geleistete Zins
zahlungen werden dagegen bei der Berechnung der Bemessungsgrundlage
subtrahiert. Besteuert werden damit letztlich die Ausschiittungen (bereinigt um
Eigenkapitalein- bzw. -auszahlungen). Dies folgt aus dem Umstand, dass die
Summe der Einnahmen eines Unternehmens der Summe der Ausgaben gleich ist

17 Zu diesen gehdren: Nicht ale Investitionen sind bei der Festsetzung der Basis der Mehr-
wertsteuer absetzbar. Es gibt steuerbefreite Bereiche (mit oder ohne Anspruch auf Vorsteuer-
abzug). Das Vorumsatzabzugsverfahren, das dem V orsteuerabzugsverfahren aus verschiede-
nen Grinden vorzuziehen ist, wird nicht angewendet.
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(Kasten 2). Die Meade-Steuer wirde offenbar auch Banken nennenswert belas-
ten.

Tabelle 5:
Komponenten des Betriebsergebnisses der Kreditinstitute im Jahr 2002 (Mrd. Euro)
Zinsiberschuss 85,6
Zinsertrag 344.4
aus Kredit- und Geldmarktgeschaften 266,0
aus festverzinglichen Wertpapieren und Schuldbuchforderungen 57,9
aus Aktien etc. (u.a. Beteiligungen) 17,4
aus sonstigen Aktivitaten 31
Zinsaufwendungen 258,9
Provisionstiberschuss (u.a. aus Handel mit Dividendenwerten fir 24,3
Kunden)
Verwaltungsaufwand /. 78,3
Teilbetriebsergebnis 31,6
Nettoergebnis aus Finanzgeschaften (Eigenhandel) 3,0

Saldo der sonstigen betrieblichen Ertrage und Aufwendungen (u.a
ertragsunabhéngie Steuern, Ertréage und Abschreibungen im

L easinggeschéft)
Betriebsergebnis vor Berticksi chtigung des Bewertungsergebnisses 38,3
Bewertungsergebnis (Kredite, Forderungen, Wertpapiere) J.315
Betriebsergebnis 6,8
Saldo der anderen und auf3erordentlichen Ertrage und Aufwendungen 3.9
Jahresliberschuss vor Steuern 10,6

Quelle: Deutsche Bundesbank (2003: 18, 36-37).

Zu den absetzbaren Lohnen z&hlt bei beiden Varianten der Cash-Flow-Steuer
ein kalkulatorischer Unternehmerlohn; er ist bei Nichtkapitalgesellschaften fest-
zulegen. Kakulatorische Mieten und Pachten sind hingegen nicht Tell der
Bemessungsgrundlage einer Cash-Flow-Steuer.

Eine Cash-Flow-Steuer im Sinne der Reingewinnsteuer erbringt Steuerauf-
kommen aus Investitionen der Vergangenheit und aus Ertrégen, die ein Nor-
malmal3 (die Verzinsung ener risikolosen Anlage) Ubersteigen. Grenzinvestitio-
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Kasten 2:
Ableitung der Bemessungsgrundlage einer Cash-Flow-Steuer aus den Einnahmen und den
Ausgaben eines Unternehmens

Quellen von finanziellen Mitteln Verwendung von finanziellen Mitteln
Einnahmen aus dem Verkauf von Giitern und Investitionsausgaben abziiglich Einnahmen aus
Diensten abzuglich Vorleistungen und Lohn- dem Verkauf von Investitionsgutern (1)
zahlungen (R)

Zinsaufwendungen abziiglich empfangene
Kreditaufnahme abziiglich Kreditvergabe und Zinszahlungen (P)

Kreditrickzahlung (B) Gezahlte Dividenden abzlglich empfangene
Ausgabe neuer Aktien (abzlglich Ruckkaufe Dividenden (D)

von Aktien) einschliefflich Nettoverkaufe von

Aktien an andere Unternehmen (S) Gezahite Stever (T)

Esgilt, well die Summe der Einnahmen der Summe der Ausgaben entspricht:
R+B+S=1+P+D+T

Die Bemessungsgrundlage der Steuer auf den realwirtschaftlichen Uberschuss ist folgendermalien
definiert:

RBase=R—-1=—B-S+P+D+T=D-S+P-B+T

Demgegentiber gilt fir die Basis der Meade-Steuer:
SBase=R-1+B-P-T=RBase+B-P-T=D-S

Die Meade-Steuer ist eine Steuer auf die Nettoausschiittungen. Die Nettoausschiittungen sind fol-
gendermal3en definiert: Bruttoausschittungen abzlglich Eigenkapitaleinzahlungen (bei Einzel-
unternehmen und Personengesellschaften) bzw. Einnahmen aus der Emission neuer Anteilsrechte
(bel Kapitalgesellschaften) zuzliglich Eigenkapitalauszahlungen bzw. Ruckkauf von Aktien. Sie
trifft — anders as die Reingewinnsteuer — Gewinne aus Transaktionen in Finanzaktiva, die nicht
Eigenkapital sind.

nen werden nicht belastet.18 Die 6konomische Rente inframarginaer Investi-
tionsprojekte wird also besteuert; dies hat aber nur einen Aufkommenseffekt,
nicht einen Substitutionseffekt. Der grofdte Tell des Aufkommens resultiert bel
einem Ubergang zu einer Cash-Flow-Steuer wohl aus der Besteuerung des vor-
handenen Realkapital bestands (R Base) bzw. des Eigenkapitalbestands (S Base).
Die Steuereinnahmen fallen bel den beiden Varianten der Cash-Flow-Steuer zu
verschiedenen Zeiten an. Ein weiterer Unterschied besteht darin, dass die Basis
der Meade-Steuer anders als die der Reingewinnsteuer die Steuerschuld nicht

18 ... the return to capital can be thought of as the sum of the risk-free return (opportunity
cost), inframarginal returns (economic profits), and returns to risk-taking (payment for
bearing risk and luck). In contrast to the base of the consumption tax, the income tax includes
the opportunity cost of capital, which equals the rate of return on a marginal riskless project”
(Hubbard 1997: 140).
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einschliefdt; insofern sind die formalen Steuersétze bei gegebenem Aufkommen
unterschiedlich.19

Bei einer Cash-Flow-Besteuerung ist der Staat an den Aktivitdten der Unter-
nehmen unmittelbar beteiligt. “A tax levied at a constant flat rate on the R base
makes the government a fully participating partner in al corporate real invest-
ment projects, a partner whose interest is independent of how projects are
financed ... Under a cash-flow tax, the government-partner shares both outlays
and receipts’ (King 1987: 121). “Whereas the R base tax has the effect of
making the government share in the real consequences of the project, the R+F-
base tax makes the government into a fully-fledged shareholder, splitting the
consequences of financial as well asreal choices by the firm” (King 1987: 121).

Eine so genannte zinsbereinigte Einkommensteuer hat u.a. Manfred Rose vor-
geschlagen (Rose 1996). Rose sieht den gravierendsten Mangel des deutschen
Systems in der Besteuerung der marktiblichen Rendite des Kapitals, die zu-
sammen mit den Abschreibungen die Kapitalkosten bildet. Durch die Einkom-
mensbesteuerung im traditionellen Sinn werde das Sparen gegeniber dem
Gegenwartskonsum diskriminiert. Dies hemme die Investitionstétigkeit. Sind
namlich Zinsertrége zu versteuern, so missen die Ertrage einer Investition, soll
diese rentabel sein, nicht nur fir das Opfer des Konsumverzichts entschadigen,
sondern auch zur Zahlung der Zinssteuer ausreichen. Eine Einkommensteuer
treibt so die Kapitalkosten in die H6he. Rose plédiert fir eine konsumorientierte
Neugestaltung des gesamten Systems der Einkommens- und Gewinnbesteue-
rung.

Es gibt zwei Methoden, die intertemporale Neutralitét der Besteuerung zu
sichern, also die gleiche Belastung des L ebenseinkommens eines Steuerpflichti-
gen herbei zufthren:

1. Besteuert werden Arbeitseinkommen und die tber die Normalverzinsung
hinausgehenden Gewinne aus der Nutzung der Ubrigen Produktionsfaktoren

19 Eine andere Variante einer Cash-Flow-Steuer hat Hans-Werner Sinn (1985) vorgeschlagen.
Joachim Mitschke propagiert ebenfalls eine Form der Cash-Flow-Besteuerung (Mitschke
2003). Besteuert werden im Kern die Ausschittungen der Unternehmen sowie die Arbeitsein-
kommen; der maximale Grenzsteuersatz betragt 30 Prozent. Mitschke hat einen detaillierten
Gesetzentwurf vorgelegt.



24

neben Arbeitskraft; steuerfrel sind die Zinsertrége (so genannte Zinsbereini-
gung).
2. Besteuert werden das um die Ersparnis reduzierte Einkommen (einschliefdlich

der Ertréage aus der Ersparnis) sowie die Verringerung des Vermogens durch
Konsum (so genannte Sparbereinigung).

Rose zeigt auf, wie einzelne Einkunftsarten in einem reformierten Steuersys-
tem behandelt werden sollten. Der Gewinn aller voll buchftihrungs- und bilan-
zierungspflichtigen Einzel- und Personenunternehmen sowie aller Kapitalgesall-
schaften soll zinsbereinigt ermittelt werden. Dies bedeutet, dass bei der Berech-
nung der Steuerbasis neben den Abschreibungen und den Fremdkapitalzinsen
eine Standardverzinsung des Eigenkapitals als Betriebsausgabe abgesetzt wer-
den darf. Samtliche Kapitalkosten wéaren damit vor einer Steuerbelastung ge-
schitzt. Die Standardverzinsung soll in Anlehnung an den Zins langfristiger
Staatsanleihen festgel egt werden.20 Fiir Personengesellschaften und Einzelunter-
nehmen soll zur Sicherstellung des Rechts auf Abzug personlicher Freibetrége
ein (lohnsteuerpflichtiger) Unternehmerlohn eingefiihrt werden. Einkinfte aus
selbstandiger Arbeit werden, wenn vollstéandige Buchfihrung und Bilanzierung
nicht vorgeschrieben sind, auf der Basis der Differenz zwischen Betriebsein-
nahmen und Betriebsausgaben (einschliefdlich Standardverzinsung) belastet. Der
Gewinnsteuersatz soll in Hohe des Maximalsatzes der Einkommensteuer fest-
gelegt werden und 30 bis 35 Prozent betragen. Die Gemeinden sollen — bei Ab-
schaffung der Gewerbesteuer — einen Zuschlag auf die Gewinnsteuer erheben
durfen.

Bei den so genannten Einkinften aus Privatvermbgen werden jene aus Real-
vermogen (z.B. aus Vermietung und Verpachtung) und jene aus Finanzvermo-
gen unterschieden. Einkiinfte aus Realvermbgen werden grundsétzlich wie Ein-
kinfte aus selbstandiger Arbeit belastet. Fir die einzelnen Formen des Finanz-
vermogens werden unterschiedliche Wege vorgeschlagen. Einzahlungen in die
gesetzliche Rentenversicherung oder in private oder staatliche Pensionsfonds,

20 Bei einem solchen Vorgehen hat die Wahl des Abschreibungsverfahrens keinen maf3gebli-
chen Einfluss auf die Hohe der Steuerbelastung eines Unternehmens. Hohe Abschreibungen
mindern namlich den Buchwert und damit die Standardverzinsung des Eigenkapitals. Die
generelle Verpflichtung zur einfachen linearen Abschreibung ware moglich (Rose 1996).
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Pramien an Lebensversicherungen und Einzahlungen in dhnliche langfristige
Sparfonds sollen (anders a's gegenwértig die so genannten V orsorgeaufwendun-
gen) ohne Obergrenze steuerfrel zuléssig sein; umgekehrt sollen die ausgezahl-
ten Renten oder sonstigen Ertrége voll (und nicht nur etwa in Hohe des so ge-
nannten Ertragsanteils) versteuert werden (Methode der Sparbereinigung). Fur
Ertrage aus kurz- und mittelfristigen Kapitalanlagen (Spareinlagen, festverzins-
liche Papiere) wird dagegen die Methode der Zinsbereinigung vorgeschlagen.
Zinsen auf Spareinlagen und Zinsertrdge aus festverzindichen Wertpapieren
sollen also ganz (und nicht — wie gegenwartig — bis zu einem Hoéchstwert in
Form des Sparerfreibetrags) steuerfrei blelben; die (vorausgehende) Ersparnis-
bildung darf dann nattirlich nicht steuermindernd geltend gemacht werden.

Zu den EinkUnften aus nichtselbsténdiger Erwerbstétigkeit zéhlen Lohne und
lohnaguivalente Leistungen aus gegenwaértigen oder friiheren Arbeitsverhdtnis-
sen. Sie werden (bel eng definierten Abzugsbetragen fir ,,lohnbedingte Ausga-
ben* bzw. , Werbungskosten*) zusammen mit den EinkiUnften aus selbstandiger
Erwerbstétigkeit fir nicht buchfihrungspflichtige Unternehmen und den Ein-
kinften aus Privatvermdgen — nach Abzug von Krankenversicherungsbeitragen
und bei spielsweise familienbezogenen Freibetréagen — durch die personliche Ein-
kommensteuer belastet.

Der Einkommensteuertarif soll nach Rose z.B. drei Stufen beinhaten, der
Spitzensteuersatz soll niedrig (z.B. 30 Prozent) sein. Die Gemeinden sollen
einen begrenzten Zuschlag auf ihren Antell am Aufkommen der Einkommen-
und Gewinnsteuer (z.B. 15 Prozent) erheben dirfen. Alle Verginstigungen im
Einkommen- und Korperschaftsteuerrecht sollen zwar entfallen, einige davon
(z.B. die Wohnungsbaufdrderung) sollen aber durch Subventionen in Form von
Staatsausgaben ersetzt werden; dies fihre zu mehr Transparenz des Forderwe-
sens (Rose 1996).
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J.  Anmerkungen zur Cash-Flow-Steuer und zur zins-
bereinigten Einkommensteuer

Die Cash-Flow-Steuer und die zinsbereinigte Einkommen- und Gewinnsteuer
haben bel vollkommenem Kapitalmarkt identi sche 6konomische Wirkungen. Sie
fuhren aber zu einer unterschiedlichen Vertellung des Barwerts der Steuerzah-
lungen in der Zeit (Wenger 1997: 132). Die Entscheidung zwischen den beiden
Steuern kann anhand erhebungstechnischer Aspekte und mit Blick auf die Kos-
ten des Systemwechsels (weg von der gegebenen , Einkommensbesteuerung®)
erfolgen. Die zinsbereinigte Steuer kdonnte am Erhebungsapparat der traditio-
nellen Einkommens- und Gewinnbesteuerung ansetzen, hat aso insofern einen
Vorteil .21 “Conventional accounting rules for measuring business profits could
be adopted” (Wenger 1999a: 66). Allerdings ist eine Cash-Flow-Steuer viel ein-
facher zu praktizieren. Ubergangsprobleme bringt die aternative Einfihrung
beider Steuersysteme mit sich;22 beispielsweise ist zu klaren, inwieweit
Abschreibungen auf den vorhandenen Kapitalstock zuléssig sein sollen.

Eine zinsbereinigte Einkommensteuer musste anders as eine Cash-Flow-
Steuer, die auch Banken und Finanzintermediare trifft, nicht auf einem Neben-
einander zweler Steuerbemessungsgrundiagen (R Base und S Base) aufbauen.
Ein solches Nebeneinander ist problematisch (Rose 1991: 208), auch deshalb,
weil Produktionsunternehmen Finanzinvestitionen tétigen und bankahnliche
Geschéfte betreiben (z.B. , Kreditgewadhrung im Kontext von Forderungen aus
Warenumsétzen®).

21 7u dem Weg, auf dem die traditionelle Einkommens- und Gewinnbesteuerung mithilfe
einer Zinsbereinigung zu einem 6konomisch konsistenten System umgestaltet werden kann,
vgl. Wenger (1997).

22 Dje Zinsbereinigung wirft weniger Ubergangsprobleme als die aternativ mégliche Spar-
bereinigung auf, da bel der Auflésung von Ersparnissen nicht unterschieden werden muss, ob
diese vor EinfUhrung der Konsumausgabensteuer versteuert worden sind oder steuerfrei
gebildet wurden (Pollak 2001: 58).
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K. DieReformvorschlageim Verhaltnis zueinander

Die Unterschiede zwischen vielen Reformvorschlégen, die auf eine verbesserte
Einkommensteuerbesteuerung oder auf eine Konsumbesteuerung in den
Vereinigten Staaten von Amerika abzielen, hat Slemrod (1997) in einer sche-
matischen Ubersicht dargestellt. Im Einzelnen wird gezeigt, mit welchen Mafz-
nahmen die dort existierende Einkommensteuer in eine flat-rate income tax
uberfuhrt werden kann. Auch wird dargestellt, wie aus dieser Steuer eine flat tax
a la Hall und Rabushka (1985) entwickelt werden kann und wie diese im Ver-
héltnis zu einer Mehrwertsteuer vom Konsumtyp einzuordnen ist. Legt man das
Schema von Slemrod zugrunde, so zeigt sich, dass die im politischen Raum vor
allem diskutierten Reformentwdtirfe fir Deutschland letztlich an der Idee einer
traditionellen Einkommensteuer orientiert sind; konsumorientierte Reformen
spielen dagegen eine untergeordnete Rolle.23

Das deutsche Steuersystem wirde von zahlreichen Ineffizienzen befreit, wenn
der FDP-Vorschlag oder der CDU-Vorschlag verwirklicht wirde; Ersteres wére
ohne weiteres moglich, weil ein Gesetzentwurf vorliegt. Unter Effizienzaspekten
ist freilich der Kirchhof-Vorschlag sowohl dem FDP- as auch dem CDU-Vor-
schlag vorzuziehen; er weist allerdings eine Schwéche bel der Behandlung der
Veréul3erungsgewinne auf. Der Vorschlag des Sachverstandigenrats zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung ist frel von diesem Mangel. Er
nimmt Uberdies Ricksicht auf die hohe Kapitalmobilitdt und verhindert durch
die im Vergleich zum Kirchhof-Vorschlag hohe Belastung der Arbeitseinkom-
men, dass — fir sich genommen — das Steueraufkommen deutlich sinkt.

Im herrschenden System wird Arbeitseinkommen tendenziell weniger as
Kapitaleinkommen belastet. Dies resultiert aus dem Dualismus der Einkunfts-
ermittlung. Was die Lohne betrifft, so werden geméal3 dem Zuflussprinzip Inves-
titionen in Humankapital sofort abgesetzt. Ausgaben fir Sachinvestitionen wer-
den dagegen im Rahmen der Feststellung der Kapitaleinkommen aktiviert und
erst im Verlauf der Nutzung der Anlagen als Abschreibungen geltend gemacht.

23 Hall und Rabushka haben fiir die Vereinigten Staaten von Amerika eine Reingewinnsteuer
vorgeschlagen, die auf Haushaltsebene durch eine Lohnsteuer mit einem einheitlichen Steuer-
satz von 19 Prozent erganzt wird; dabei bleibt ein Mindestarbeitseinkommen (Grundfreibe-
trag, Familienfreibetrag) lohnsteuerfrei. Zu einem dhnlichen Vorschlag fir Deutschland vgl.
Boss (1995).
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Als Ausgleich mag man einen hoheren Steuersatz fir Arbeitseinkommen fir an-
gebracht halten. Als eine konkrete Losung mit dieser Intention kann man die
duale Einkommensteuer gemald dem Vorschlag des Sachversténdigenrats anse-
hen (Sachverstandigenrat 2003, Ziffer 601). Es stellt sich allerdings dann, wenn
so argumentiert wird, die Frage, warum der Dualismus der Einkunftsermittiung
nicht aufgegeben und eine Cash-Flow-Besteuerung oder eine zinsbereinigte
Einkommensteuer vorgeschlagen wird. Dies ist der Ansatz, den insbesondere
Rose, Wenger und Wagner préferieren. Die vom Sachverstandigenrat vorge-
schlagene duale Einkommensteuer durfte im Ubrigen — jedenfalls unter den
Aspekten Effizienz und Einfachheit — der Cash-Flow-Steuer und der zinsberel-
nigten Einkommensteuer unterlegen sein.



29

L. Fazt

Eine radikale Steuerreform muss nicht daran scheitern, dass sie bei unverén-
derten Staatsausgaben das Budgetdefizit erhthen wirde. Selbst die Realisierung
des Kirchhof-Vorschlags, der einen Spitzensteuersatz von nur 25 Prozent bein-
haltet, ist moglich, wenn Steuerverglinstigungen durchgreifend gekirzt werden
(Boss und Elendner 2004). Das gilt umso mehr dann, wenn sich die Verwirkli-
chung des Vorschlags — wie zu erwarten — positiv auf das Wachstum der Wirt-
schaft auswirkt.

Ein aus 6konomischer Sicht optimales System, das sich durch Effizienz aus-
zeichnet, ist aber nicht unbedingt das System, das aus Sicht der Politik rational
ist. Man kann das ,,komplexe Geflige von Bemessungsgrundlagen, Tarifstruktu-
ren und steuerlichen Spezialvorschriften ... als das Ergebnis eines Optimie-
rungskalkdls, das die Kosten der staatlichen Administration ebenso einbezieht
wie die politischen und 6konomischen Reaktionen der Steuerzahler* (Wigger
2004) begreifen. Dann ist es, solange die Regeln fir den politischen Entschel-
dungsprozess in Deutschland — wie z.B. die Verwischung der Verantwortlich-
keiten im System des so genannten kooperativen Foderalismus — unverandert
bleiben, wenig wahrscheinlich, dass es zu einer Steuerreform kommt, die das
System einfach und effizient macht. Das politische System (einschliefdich der
Mehrheitserfordernisse bel Entscheidungen Uber die Steuerpolitik) bedingt
gewissermalien die Komplexitét der Besteuerung (Blankart 2004: 9).

Gewisse Steuersatzreduktionen mag es unter diesen Umstanden dennoch
geben. Es muss sie schon deshalb in kurzen Absténden geben, weil es sonst zu
massiven heimlichen Steuererh6hungen kommt (Boss und Elendner 2003).
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