The avoidance of taxes isthe only
intellectual pursuit that carries any
reward.

(John Maynard Keynes)

1 Die Dual Income Tax (DIT) —eine EinfiUhrung?

Kaum ein wirtschaftspolitisches Feld ist von so ausdauernder Aktualitat
wie die Diskussion um das richtige System, die richtige HOhe und die
richtige Zusammensetzung der Besteuerung.

Im Zuge der aktuellen Debatte Uber die Reform der
Unternehmensbesteuerung gelangte das vom Sachverstandigenrat 2003
in seinem Gutachten 2 empfohlene Konzept der Dualen Einkommensteuer
(DIT) zu neuer Popularitat und ist mittelfristig far die Einfdhrung in
Deutschland vorgesehen. Auch Japan pruft eine baldige
Implementierung 2.

Dieses in Skandinavien bereits seit Ende der Achtzigerjahre
vorherrschende System sieht vor, dass Einkommen in zwei grobe Blocke
(Arbeits- bzw. Kapitaleinkommen) aufgeteilt werden, von denen das
Arbeitseinkommen einem (direkt) progressiven, das Kapitaleinkommen
einem proportionalen Steuertarif unterworfen wird#, was fur Deutschland
eine Aufgabe des synthetischen Einkommensbegriffs mit (de iure)
einheitlichem Steuersatz auf alle Einkunftsarten bedeuten wirde. Dabei
gehodren zur Arbeitseinkommenskomponente neben den Einkinften aus
unselbstandiger Tatigkeit auch ein Teil der Einkinfte aus selbstandiger
Arbeit, die in einen Kapital- und einen Arbeitsanteil aufgesplittet werden.
Fur die Kapitaleinkommen gilt idealiter derselbe Steuersatz fiur alle Arten
von  Einkilnften und ist in der Ho6he identisch mit  dem
Korperschaftsteuersatz; weiterhin sollten Dividenden nach einmaliger
Belastung mit der Korperschaftsteuer auf Ebene der Anteilseigner
steuerfrei bleiben bzw. dem Vollanrechnungsverfahren unterliegen.

Neu -insbesondere im Verhdltnis zum derzeitigen deutschen Rechtsstand

der 88 22 ff. EStG- ware vor allem auch die konsequente Besteuerung von

Ich danke Udo Ebert und Tobias Menz fir einige hilfreiche Kommentare.
SVR (2003), Tz. 57 ff.

Morinobu (2004)

Ausfihrlicher beschreibt dies bspw. Cnossen (1999).
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VerdulBerungsgewinnen. Weiterhin ware eine Verlustverrechnung

ausschliel3lich innerhalb der jeweiligen Einkommensart zulassig.

Die Ausgestaltung der DIT ist in den einzelnen skandinavischen Staaten
durchaus unterschiedlich, wie aus Abb. 1 ersichtlich ist; wahrend die
Kapitalsteuersatze in Danemark bereits seit 1993 wieder progressiv
gestaltet sind, herrschen in Finnland und Norwegen nach wie vor relativ

reine Varianten der DIT vor.

DK S FIN N BRD 2005 SVR 2003
Arbeits- 38-59 31- 56 30-53 26-45 15-45 15-35
einkommen
Zinsen 28-43 30 29 28 15-45 30
Dividenden 28-43 30 29 28 7,5-22,5 30
Korper-
schaften 30 28 29 28 255 30
VerdulBerung 28-43 15-45
sgewinne 30 29 28 30
Dividenden- DB DB VA VA HE FS

besteuerung ©

Abb. 1: Steuersétze in % in DIT-Landern (Rechtsstand 2004), der BRD sowie dem Vorschlag des
Sachverstandigenrates

Die Steuersadtze nach der Vorstellung des Sachverstandigenrates
bewegen sich somit in der Nahe der skandinavischen und auch sonst
dienen die nordischen Erfahrungen den hiesigen Beflurwortern als
Diskussionsgrundlage. Inwieweit aber sind diese im Einzelnen

gerechtfertigt?

Der vorliegende Artikel versucht, dieser Frage nachzugehen. Dazu
werden im zweiten Teil die am haufigsten zur Bewertung der DIT
herangezogenen Neutralitatskonzepte vorgestellt und einer kurzen

Prifung unterzogen, sowohl was die betriebswirtschaftliche als auch was

5 ohne Gewerbesteuer

6 FS: Freistellung; VA: Vollanrechnung; HE: Halbeinkinfteverfahren; DB: volle Doppelbesteuerung
(,Klassisches System*)
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die volkswirtschaftliche Perspektive betrifft. Der sich anschlie3ende
dritte Teil befasst sich dann mit den Argumenten internationaler
Steuerwettbewerb  sowie den Verteilungsaspekten einer Dualen
Einkommensbesteuerung. Diese werden ebenfalls einer kritischen
Wauardigung unterzogen, woran sich schliel3lich im vierten Teil ein kurzes

Fazit anschliefit.

2 Neutralitatskonzepte aus einzelwirtschaftlicher Sicht

2.1 Betriebswirtschaftliche Neutralitat

Ein wichtiger Priufstein zur Optimalitat der Besteuerung und damit ein
Gesichtspunkt, der in den Augen der Befurworter fir die Einfuhrung der
DIT spricht, ist ihre Neutralitat -zumindest aber die Ann&herung an
ebendiese- hinsichtlich der Investitions-, Finanzierungs- und
Rechtsformentscheidungen 7.

Finanzierungsneutralitat bedeutet, dass alle Finanzierungsarten gleich
hohe Kapitalkosten nach sich ziehen missen. Dies ist dann der Fall, wenn
Folgendes gilt:

A) Der Steuersatz auf Veraufl3erungsgewinne ist genauso hoch wie der
Steuersatz auf  Dividenden.

B) Der Kiurzungsfaktor fur Zinsen entspricht dem Produkt der
Kirzungsfaktoren fir Korperschaften und Dividenden bzw.

VerdulRerungsgewinnen 8.

Dies kann am Beispiel Norwegens verdeutlicht werden (denn nur hier ist
diese Neutralitat theoretisch gegeben):

Eine Investitionsausgabe einer Kapitalgesellschaft kann durch Fremd-,
Eigen- oder Selbstfinanzierung ® aufgebracht werden, wobei jeweils 100
an Zinsen bzw. Dividenden anfallen. Wird Fremdfinanzierung gewahlt,
fallen auf Ebene der Korperschaft keine  Steuern an, der
Fremdkapitalgeber jedoch muss diese mit dem Zinssteuersatz von 28%
besteuern, erhadlt somit netto 72. Bei der Eigenfinanzierung fallen auf
Ebene der Gesellschaft 28% Korperschaftsteuer an, auf Ebene des

Gesellschafters ebenfalls 28% Dividendensteuer (auf 100), allerdings wird

7 So bspw. Spengel/Wiegard (2004), 17
8 DaS hel Gt 17tZinsen:(litK3><17tDividenden):(litKS><171VeraufkrunumaMnne)
9 Andere Finanzierungsmoglichkeiten bleiben der Ubersichtlichkeit halber ausgespart.
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dort die Korperschaftsteuerzahlung angerechnet, so dass er im Endeffekt
ebenfalls 72 erhalt. Wird im Zuge einer Selbstfinanzierung Gewinn in
Hohe von 100 thesauriert und fuhrt dies zu einer Wertsteigerung der
Anteile des Eigners von 100, so fallen auf Ebene der Gesellschaft
wiederum 28% Korperschaftsteuer an. Verkauft der Finanzier die im
Wert gestiegenen Anteile spater, SO muss er auf den
VerdulRerungsgewinn von 100 ebenfalls 28% VerdufRerungsgewinnsteuer
zahlen. Allerdings schreiben die norwegischen Finanzbehdrden den Teil
des Veraulerungsgewinns gut, der durch bereits versteuerten
Unternehmensgewinn entstanden ist, so dass effektiv keine
Steuerzahlung anféllt und sich wiederum eine Nettozahlung von 72
ergibt.

Die Erfahrungen der skandinavischen Staaten weisen tatsachlich
-zumindest oberflachlich- darauf hin, dass sich die
Finanzierungszusammensetzung zugunsten der (vor der Einfuhrung der
DIT verhaltnism&lRig wenig genutzten) Eigenfinanzierung verschoben
hat°. Dies kann allerdings nur bedingt auf deutsche Verhaltnisse
Ubertragen werden.

Zum einen st die steuerliche Diskriminierung von Dividenden in
Deutschland weniger stark ausgepréagt, als sie es unter dem alten
Steuersystem in Skandinavien war. Wahrend dort kaum oder keine
Steuern auf Zinsen erhoben wurden, unterfielen die Dividenden sowohl
auf  Gesellschafts- als auch auf Anteilseignerebene der vollen
Besteuerung, wahrend in Deutschland sowohl Zinsen besteuert als auch
Dividenden auf Anteilseignerebene nur halftig (bis 2001 gar nicht)
besteuert werden.

Zum anderen ist vollkommen unklar, inwieweit die theoretische
Gleichstellung der Finanzierungsalternativen dberhaupt einen Einfluss
auf das Verhalten der Gesellschaften hat, in denen in der Regel Eigentum
und operative Geschéaftsfuhrung getrennt sind, genauer: Es ist unsicher,
ob das Management einer grofRen Kapitalgesellschaft die steuerliche
Behandlung von Zinsen, Dividenden und VeraufRerungsgewinnen auf

Anteilseignerebene in ihr Entscheidungskalkil einbezieht. Und selbst

10 Lofquist (2001)
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wenn dies so ware, bliebe die Frage ungeklart, ob es nicht je nach
Beschaffenheit der Eignerstruktur, Alter, Marktsituation und exogener
Praferenz der Gesellschaft einen latenten Bias zugunsten einer
bestimmten marginalen Finanzierungsart gabe?!!, der von der steuerlichen
Behandlung voéllig unberthrt ware.

Die Einfuhrung der dualen Einkommensbesteuerung wirde somit
sicherlich die Finanzierungsalternativen weniger asymmetrisch
behandeln als das derzeitige Steuersystem, allerdings st eine
vollkommene Neutralitat nicht zu erwarten, gerade wenn -wie der SVR
empfiehlt- VerauRerungsgewinne voll besteuert werden, ganz gleich auf

welche Ursache sie zuriuckzufihren sind.

Ein ebenso gern vorgebrachtes Argument, die Investitionsneutralitat der
Besteuerung wdirde durch die Einfuhrung der DIT gestarkt, ist bestenfalls
darftig; Investitionsneutralitat besagt nichts weiter, als dass die
effektiven Grenzsteuersatze (z.B. nach dem Devereux- Griffith- Ansatz) auf
verschiedene Investitionsalternativen (Maschinen, Finanzanlagen,
immaterielle Wirtschaftsgliter usw.) nicht von den nominalen abweichen
darfen. Das ist wiederum abhangig von steuerrechtlichen
Bilanzierungsvorschriften, vor alem  Uber  Abschreibungs- und

Periodisierungsregeln.

Zutreffend ist, dass sich die Gleichbehandlung von Investitionsgitern mit
EinfiUhrung der DIT in ganz Skandinavien verbessert hat. Dies st
allerdings den starker an der oOkonomischen Lebensdauer orientierten
Abschreibungsregeln und der Abschaffung steuerbegunstigter
Ruckstellungsbildung fur bestimmte Vermoégensgegenstande '? geschuldet
als der Bildung von zZwei unterschiedlich besteuerten

Einkommenskategorien.

Was die Wahl der Rechtsform angeht, so gewéahrleistet die Duale
Einkommensbesteuerung deren Neutralitdt nur bedingt. Theoretisch

besteht fir (Mit-)Eigentimer von Personengesellschaften ein Anreiz, ihr

11 Vgl. dazu die ,OIld view" vs. ,New view"“vs. ,Optimistic view"-Debatte, z.B. in L6fgvist (2001), 103 f.
12 Insbesondere in Schweden und Finnland, siehe Agell et al. (1998), 98 f.
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Unternehmen in der Rechtsform einer Kapitalgesellschaft zu fihren, da
die Belastung mit Korperschaftsteuer in der Regel geringer ist as die mit
Einkommensteuer (und hier meistens mit dem Hdchstsatz). Die
Regelungen der DIT sehen nun aber vor, das Einkommen aus
Unternehmertatigkeit (sowohl in kleinen Kapitalgesellschaften mit
uberschaubarem Anteilseignerkreis als auch in Personengesellschaften
und Einzelunternehmen) aufgeteilt werden in einen Teil, der als fiktiver
Ruckfluss des eingesetzten Kapitals gilt und als Kapitaleinkommen
versteuert wird sowie einen Teil, der eine Art Unternehmerlohn darstellt
und als Arbeitseinkommen gilt.

In Danemark und Schweden geschieht dieses erst dann, wenn der
Gewinn aus dem Unternehmen entnommen wird, bis dahin unterliegt er
lediglich dem Kapitalsteuer- und damit dem Korperschaftsteuersatz (so
genanntes ,Schranken- Modell*). Finnland und Norwegen dagegen
splitten den Gewinn, sobald er entsteht (,Quellen-Modell*), so dass in
diesen beiden Staaten von vornherein nicht von einer Neutralitat
gesprochen werden kann: Die Unternehmereinktunfte werden (je nach
personlichem Steuersatz) in Personengesellschaften und
Einzelunternehmen entweder niedriger, meistens jedoch hdher besteuert

als diejenigen aus grof3en Kapitalgesellschaften.

Aber auch innerhalb des , Schranken- Modells* ist eine vollige Neutralitat
bestenfalls zufallig gegeben: Zwar ist eine vollkommene
Substitutierbarkeit zwischen den Rechtsformen nicht méglich, weil das
Splitting sowohl fir Personen- als auch flur kleine Kapitalgesellschaften
gilt. Allerdings zeigen die Erfahrungen in Norwegen, das versucht, die
kleinen Kapitalgesellschaften mit aktiven Anteilseigner mdoglichst genau
abzugrenzen, dass Umgehungshandlungen Tur und Tor gedffnet werden,
indem Unternehmer versuchen, ihre Beteiligungen so zu gestalten, dass
sie in den Genuss der Behandlung einer grof3en Kapitalgesellschaft
kommen und sich nicht dem Splitting unterwerfen mussen. Andererseits
zeigt das Gegenbeispiel Finnland, das diese Zuordnung einzig nach dem

Kriterium der Boérsennotiertheit vornimmt, dass eine eindeutige, aber
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sehr pauschale Regelung moglicherweise in vielen Einzelfallen ungerecht

ist.

Generell muss, solange Korperschaft- und personlicher
Einkommensteuersatz unterschiedlich hoch sind, immer die
verfahrenstheoretische Frage beantwortet werden, welche

Abgrenzungsmerkmale zwischen reinen Kapitaleinkunften (wie sie
Gewinne grofRRer Aktiengesellschaften darstellen) und aufzuteilenden
Einkunften kleiner Betriebe mit einem oder wenigen Anteilseignern
verwendet werden sollen. Die nordischen Staaten, die diesem Problem in
unterschiedlicher Weise begegnet sind, haben die Rechtsformneutralitét
nur bedingt verwirklicht, wenn auch zumindest befriedigender als im

deutschen System des synthetischen Einkommensbegriffs.

2.2 Allokative Aspekte

Auch in allokationstheoretischer Hinsicht werden der Dualen
Einkommensteuer mehrere positive Eigenschaften zugeschrieben.

Jede nicht-zins- oder -sparbereinigte Einkommensteuer verzerrt die
Entscheidung eines Haushaltes zwischen Konsum und Ersparnis, da sie in
das Zinsgeflige eingreift und Sparen relativ gesehen unattraktiver macht.
Auch wenn die DIT diese Verzerrung nicht vollstdndig beseitigt, so
mildert sie sie doch wenigstens ab. Es war erklartes Ziel in den
skandinavischen Staaten, mit Einfuhrung der DIT auch die fir zu gering
befundene volkswirtschaftliche Ersparnis zu erhéhen 3, was ruckblickend
betrachtet als nicht gelungen bezeichnet werden kann: Die
gesamtwirtschaftliche Sparquote hat sich nach Einfuhrung der DIT zwar
ein wenig erhoht, sinkt jedoch seit der zweiten Halfte der Neunzigerjahre
in allen skandinavischen Staaten wieder ab und bewegt sich nach wie vor
auf vergleichsweise niedrigem Niveau. Dies kann moglicherweise auch
auf das verdnderte Konsum- und Sparverhalten zurickzufihren sein, dass
in allen OECD-Staaten zu beobachten ist. Viel bedeutsamer (fur die
deutsche Debatte allerdings wohl irrelevant) ist die Tatsache, dass sich

die Zusammensetzung der Ersparnisse in Skandinavien verandert hat,

13 Agell et a. (1998), 39
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und zwar von den traditionell vorherrschenden Anlagen in Immobilien

hin zum Altersvorsorgesparen.

Gewichtiger as Argument fur die Einfuhrung der DIT ist wohl der
Einwand, die traditionelle synthetische Einkommensteuer bevorzuge
Humankapitalinvestitionen gegentber Sach- und Finanzinvestitionen, was
sich  aus der Tatsache ergibt, dass letztere nicht von der
Bemessungsgrundlage  abgezogen werden kdénnen, sondern  aus
versteuertem Einkommen geleistet werden missen, wahrend der
Aufwand far Humankapitalinvestitionen (zum Beispiel in Form von
entgangenen Lohnen in der Gegenwart im Tausch gegen zuklnftiges
hoheres Einkommen) sofort die Bemessungsgrundlage mindert und damit
eine Art Cash-Flow-Behandlung erféahrt; wenn man also Nicht-
Diskriminierung irgendeiner dieser privaten Investitionsentscheidungen
anstrebt (und Kkeine proportionale, reine Konsumsteuer beflUrwortet,
bspw. aus verteilungspolitischen Griinden), ist eine proportionale Steuer
auf Kapitaleinkinfte sowie eine progressive Steuer auf Arbeitseinkinfte
wohlfahrtsoptimal - und genau das ist ja das Prinzip der DIT. Allerdings
muss dieses Argument als ein rein theoretisches (nichtsdestoweniger
gewichtiges) betrachtet werden, da sich bspw. die Studierendenzahlen in
samtlichen skandinavischen Staaten innerhalb der vergangenen 15 Jahre
trotz Einfuhrung der DIT konstant erhdht haben. Die EinfiUhrung der
Dualen Einkommensteuer héatte eher das umgekehrte Resultat erwarten
lassen.

In der Debatte um eine Einfahrung in Deutschland taucht dieses
Argument allerdings Uberhaupt nicht auf, was angesichts der
Bestrebungen, Studierende starker zur Finanzierung ihrer Ausbildung

durch die Erhebung von Gebuhren heranzuziehen, Uberrascht.

Eine generell haufig mit Reformentwirfen auf steuerlichem Gebiet
verbundene  Forderung betrifft das Steuerrecht an sich: die
Steuervereinfachung. Diese fand sich sowohl in der Debatte der

nordischen Lander wieder wie auch in der aktuellen deutschen 5.

14 Nielsen/Sdrensen (1997)
15 Spengel/Wiegard (2004), 18
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Die Komplexitat, die gerade bezogen auf das deutsche Steuersystem wohl
kaum bestritten wird, kann auf verschiedene Weise ausgedriickt werden;
zum einen erhoht ein schwer zu durchschauendes System von Gesetzen
und Verordnungen die Kosten der Steuererhebung. Steuerbehdrden und
Steuerpflichtige sind dazu gezwungen, hohen Arbeits- und
Ressourcenaufwand fur die korrekte Abwicklung von Steuererklarung
und -zahlung zu betreiben, was -einzel- wie gesamtwirtschaftlich
gesehen- im Verhédltnis zum Ertrag (dem Steueraufkommen) relativ
ineffizient ist. Ausfluss dieser Sichtweise ist die Forderung nach leicht zu
durchschauenden Gesetzen1¢. Diese bergen allerdings die Gefahr von
verscharften Abgrenzungsproblemen in sich, die im hergebrachten
Steuerrecht durch detailreiche Anwedungsvorschriften und
jahrzehntelange Auslegungspraxis der Finanzgerichte geldst wurden, so
dass man davon ausgehen kann, dass ein einfaches (im Sinne von:
vereinfachendes) Steuerrecht zur Reduzierung der Erhebungskosten
nicht ausreicht.

Aus diesen Uberlegungen heraus sollte allerdings deutlich werden, dass
die DIT an und fiur sich nicht notwendigerweise eine Vereinfachung
bringen muss; diese hinge einzig und allein von der Bereitschaft des
Gesetzgebers ab, weniger Ausnahmen und Sonderregelungen zuzulassen.
Dieses wiederum konnte aber zu einem erheblichen Teil zu Lasten der
horizontalen GleichméafRigkeit des Steuersystems gehen, da die meisten
Steuersubventionen (zumindest im Einkommensteuerrecht) nicht das
Ergebnis ungerechtfertigter Bevorzugungen sind, sondern Ausdruck
eines sozialpolitisch gewollten Nachteilsausgleichs'. Gerade die
Erfahrung von Schweden und Danemark hat gezeigt, dass die Einfahrung
der DIT gerade nicht dazu genutzt wurde, Aushnahmetatbestande in
substanziellem Maf zu reduzieren.

Fasst man unter die Kosten der Komplexitat auch die Arbitragekosten
eines Steuersystems, die dieses durch seine Gestaltungsmaoglichkeiten
(also seine Nicht- Neutralitat) verursacht, so ergibt sich logischerweise,

dass ein gutes Steuersystem die unter Abschnitt 2.1 aufgeflihrten

16 Dies ist eine Nachfrage, die bspw. durch den Vorschlag zum Entwurf eines Steuergesetzbuches von Paul
Kirchhof, der mit 23 Paragraphen (im Vergleich zu 235 im aktuellen EStG und KStG) auskommt, oder den
.Bierdeckel- Ansatz“ des ehemaligen Fraktionsvorsitzenden der CDU, Friedrich Merz, befriedigt wird.

17 Bspw. die Abziehbarkeit von Sonderausgaben von der Bemessungsgrundlage fur die Einkommensteuer
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Neutralitdten erfallen muss, was fur die DIT (immer im Vergleich mit der

synthetischen Einkommensteuer) nicht notwendigerweise gilt.

Es scheint also wenig hilfreich, die Reduzierung von Komplexitat im
Steuerrecht als Argument zur Einfuhrung einer Schedulensteuer
anzufuhren; diese hat sicher viel mit der Einkommensabgrenzung, der
Abgrenzung zwischen privaten und beruflich veranlassten Aufwendungen
und anderen Qualifikationskonflikten zu tun, nicht aber mit der

Aufteilung des Einkommens in Kapital- und Arbeitseinkinfte.

Eine wichtige Rolle in der Beratung der Wirtschaftspolitik kommt den
theoretischen Simulationen zu; diese sagten fir die skandinavischen
Staaten bspw. ein hoheres Investitionsvolumen, starkere
Eigenfinanzierung, marktndhere Immobilienpreise und hohere
Steuereinnahmen voraus, was -bis auf den ersten Gesichtspunkt- auch
eintraf.

Fur Deutschland untersuchen Radulescu/Stimmelmayr (2004) in einem
dynamischen allgemeinen Gleichgewichtsmodell die Auswirkungen einer
Einfuhrung der DIT nach den Vorschlagen des Sachverstdndigenrats und
kommen zu dem Ergebnis, dass die gesamtwirtschaftlichen Investitionen
insgesamt um bis zu 3,6%, die gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt um bis zu
0,2 % des BIP ansteigen konnten. Dabei werden zwar fir die dafir
notigen Elastizitdtswerte ® plausible Ergebnisse aus é&lteren Studien
benutzt, jedoch unterstellt, dass keine Steuer auf Veraulerungsgewinne
erhoben wird. Das ist nicht nur verteilungspolitisch fragwurdig, sondern
auch unsystematisch: Das Ziel der Dualen Einkommensteuer ist ja
gerade, Kapitaleinkommen zwar geringer as Arbeitseinkommen, aber
doch genau einmal zu besteuern, was durch den Verzicht auf die
Versteuerung von VeraufRerungsgewinnen durchbrochen wirde; ein
solches Steuermodell wéare dann nicht viel mehr als ein synthetisches
Steuersystem mit einer niedrigen Abgeltungssteuer auf Zinseinktlnfte.
Interessanterweise berechnen Radulescu und Stimmelmayr in einem

alternativen Szenarium auch den eigentlichen DIT-Fall mit einer Steuer

18 Unter anderem Kapitalnachfrage-, intertemporale Substitutions- und Arbeitsangebotselastizitat, siehe
Radulescu/Stimmelmayr (2004), 20 f.
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auf VerdulBerungsgewinne — mit dem Uberraschenden Ergebnis, dass der
Gesamteffekt auf Investitionen, Kapitalstock, BIP und Wohlfahrt nun
negativ wird. Es ist also zu vermuten, dass -wenn man die Duale
Einkommensteuer nach Lesart des SVR einfuhren wirde- der
Gesamteffekt auf die Kapitalbildung -entgegen der allgemein vertretenen
Auffassung- nicht oder nur insignifikant positiv ist.

Eine weitere Einschrdnkung der Simulation, die auf eine grundsatzliches
Problem der Unternehmensbesteuerung im EU-Raum hinweist, ist, dass
die Autoren ein Vollanrechnungsverfahren (also eine volle Anrechnung
gezahlter Korperschaftsteuer auf die personliche Steuerschuld der
Anteilseigner) fir Dividenden voraussetzen. Der Sachverstandigenrat
verwirft in seinem Vorschlag dieses Verfahren aus gutem Grund
zugunsten einer Freistellung®: Zwar sichert die Vollanrechnung im
Prinzip die Einmalbelastung mit inl&ndischer Steuer, sie ist allerdings
-darauf deuten bevorstehende und ergangene Urteile des EuGH 2 hin-
nicht mit dem EG-Vertrag, insbesondere mit der Kapitalverkehrsfreiheit,
vereinbar, weshalb Finnland sein Vollanrechnungssystem in nachster
Zukunft aufgeben wird. Insofern kadme bei Einfuhrung der vollstandigen
DIT in Deutschland nur eine Dividendenfreistellung auf

Anteilseignerebene in Frage.

3 Internationaler Steuerwettbewerb und Verteilungsfragen

3.1 Wettbewerb als ,race to the bottom*?

Das vermutlich gewichtigste (und sowohl fur die Sachverstandigen als
auch far die Politik) treibendste Argument jedoch verbirgt sich hinter der
etwas plakativen Behauptung, Deutschland misse sein Steuersystem, vor
allem aber seine Steuersatzhdhe, zumindest dem EU-weiten, eher aber

dem internationalen Vergleich stellen.

Dahinter verbirgt sich die 6konomische Erkenntnis, dass jede Form von
Steuern auf Kapitaleinkommen die intertemporale Effizienz (also die
Gleichheit von Grenzrate der Substitution und Grenzrate der

Transformation) verletzt (da sie entweder den Nettozins senkt oder den

19 SVR (2003), Tz. 59
20 Vgl. Urteil vom 7. September 2004 in der Rechtssache C-319/02
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Bruttozins erhdoht) und damit in das optimale Produktions- und
Konsumgefiige eingreift?:. Eine offene Volkswirtschaft, die sich dem
internationalen Kapitalverkehr ausgesetzt sieht, muss ihre Steuersétze
auf Kapitaleinkommen damit konsequenterweise ganz abschaffen
(insofern ware die Einfuhrung der DIT nicht optimal, sondern eher ein
Schritt zu einer Optimalitdtsannaherung). In diesem Zusammenhang wird
auch gern auf die Ramsey- Regel zurickgegriffen: Je mobiler ein Faktor
ist, desto geringer sollte er besteuert werden, und der fllichtigste Faktor
ist in diesem Zusammenhang das Kapital. Ein Blick auf die Entwicklung
der Korperschaftsteuersatze in einigen OECD-Landern macht deutlich,
dass in den westlichen Industristaaten Uber die vergangenen 20 Jahre
tatséachlich eine deutliche Reduzierung der nominalen Steuerlast
stattgefunden hat (Abb. 2).

Finnland hat als einziges Land den Korperschaftsteuersatz in den
Neunzigerjahren erhoht, um zusatzliche Einnahmen zu erzielen. Insofern
scheint die Forderung, Deutschland musse allein  schon aus
industriestandortpolitischen Erwagungen die Steuersdtze absenken, nicht

abwegig.

In der obigen Argumentation sind allerdings mehrere Einschrankungen
zu machen.

Zum einen ist die Ramsey-Regel (auch ,Inverse Elastzitaten“- Regel) ein
Kriterium zur Beurteilung indirekter Steuern, aso Verbrauchssteuern,
und somit auf eine dezidiert auf die Reform direkter Steuern gerichtete

Reform nur begrenzt anwendbar.

21 Homburg (1999), 2 ff.
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KSt-Satze einiger OECD-Staaten
1984, 1995, 2002
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Abb. 2: KSt-Satze mehrerer OECD- Staaten, Quelle: OECD-Revenue Statstics, 1965- 2003

Zudem scheint zwar empirisch gesichert (und auch plausibel), dass
Kapital sehr viel mobiler ist als bspw. Arbeit, aber es ist kaum von einer
-wie oft behauptet- unendlichen, sondern eher moderaten Mobilitéat
auszugehen 22, Eine weithin anerkannte Schéatzung far die
Steuerelastizitdt von Inbound- Investitionen (also die Reagibilitat von
auslandischen Direktinvestitionen auf die die Steuersatzanderungen im
Zielland) ist -0.62, was eine auf eher mittlere Mobilitat von
Direktinvestitionen hindeutet. Einzig reine Finanzinvestitionen sind nach
herrschender Auffassung (auf Grund ihrer Undinglichkeit) international

sehr mobil.

Aulerdem gelten die Uberlegungen zur Produktions- und
Konsumeffizienz, wie oben angesprochen, nur flir die nationale
Betrachtung. Erweitert man diese Betrachtung auf eine internationale
Ebene, nimmt man also an, dass die Weltgemeinschaft (oder realistischer:
die relevanten industrialisierten L&nder) eine gemeinsame Maximierung
des Weltwohlstandes anstrebt, Steuersétze also kooperativ festgesetzt

werden, kann man leicht ableiten, dass zwar die Satze der

22 Gordon/Bovenberg (1996) zeigen, dass ein erhdhtes Sparaufkommen fast in gleichem MalRe zu erhéhten
Investitionen in einem Land fihrt, was der Annahme vollkommener internationaler Kapitalmobilitat
widerspricht.

23 Eijffinger/Wagner (2002), 2
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Quellensteuern (und eben das sind ja Kapitalsteuern in der Regel)
optimalerweise gleich hoch sein sollten, aber keineswegs gleich Null.
Dieses Resultat wirde eher fir eine kooperativ abgestimmte
Steuerharmonisierung sprechen (wie sie in Ansatzen in der EU diskutiert
wird), nicht aber fur einen Wettbewerb. Gleichzeitig koénnten die
Wohnsitzsteuern (also im Falle der DIT die Steuer auf die
Arbeitseinkommen) ohne Wohlfahrtsverluste progressiv gestaltet werden
-und damit auch as variables Element fir den internationalen

Steuerwettbewerb verbleiben.

3.2 Uberlegungen zu Verteilungsimplikationen der DIT

Neben den systemimmanenten Schwierigkeiten in der Ausfuhrung der
DIT (z.B. der Frage, wie und nach welchem Schlissel
Unternehmereinkinfte sachgerecht aufgeteilt werden sollten) koénnten
vor allem distributive Uberlegungen gegen deren Einfuhrung ins Feld
gefuhrt werden.

Formaljuristisch betrachtet koénnte die Duale Einkommensteuer gegen
das steuerrechtliche Prinzip der Besteuerung nach der horizontalen
Gleichmaligkeit 2 verstofen, da gleich hohe Einkommen offensichtlich
ungleich besteuert werden (in diesem Fall Kapital- bzw.
Arbeitseinkommen). Wenn man allerdings eine mehrperiodische
Betrachtungsweise anlegt, zeigt sich, dass man die DIT mdglicherweise
doch auch mit diesem Prinzip versbhnen kann, da sie ja, wie weiter oben
gezeigt, die Dbestehende Ungleichbehandlung der synthetischen
Einkommensteuer (bspw. hinsichtlich Finanz- und Humanvermdgen)
zumindest mildert und damit modglicherweise eher fir eine gleich hohe
Besteuerung gleicher Sachverhalte sorgt.

Weiterhin sind Kapitaleinkommen in der Regel in besonderer Weise der
Entwertung durch Inflation ausgesetzt, so dass es gerechtfertigt sein
kann, auf dieser Grundlage einen niedrigeren Steuersatz vorzusehen 25,
Und letztlich kann auch im bestehenden Steuersystem, das formal dem
Prinzip der globalen Einkommensteuer folgt, nicht von vollstandiger
Gleichbehandlung der Einkinfte gesprochen werden. Schon die Tatsache,

dass deren Ermittlung unterschiedlichen Prinzipien folgt

24 Dies findet sich schon bei v.Justi und A. Smith, siehe Mann (1937), 144 ff.
25 Diese Sichtweise vertritt mittlerweile auch das BVG.
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(Vermdgensvergleich bzw. Kassenrechnung), fihrt zu einer Ilatenten

steuerlichen Ungleichbehandlung 2.

Letztlich bleibt der Einwand, ein Steuersystem, das einseitig die
Kapitaleinkommen entlaste, die vornehmlich Wohlhabenden zufléssen,
wirde die (Netto-)Einkommensverteilung negativ beeinflussen.

Was die Entwicklung in den skandinavischen Staaten angeht, kann dies
nicht vdllig von der Hand gewiesen werden; nimmt man den Gini-
Koeffizienten zum Indikator, so ist die Ungleichheit der Nettoeinkommen
in allen vier Landern (bis auf Schweden, das aber =zeitgleich hohe
Transfers fur Familien mit geringem Einkommen einfihrte) in den letzten
15 Jahren gestiegen. Allerdings folgt sie damit einem allgemeinen Trend
der OECD-Staaten, und es kann dartuber hinaus nicht ausgeschlossen
werden, dass die zunehmende Ungleichheit auf die grofRere Relevanz von
Kapitaleinkommen wahrend der boomenden New Economy- Jahre
zuruckzufihren ist, die objektiv nicht mit der Einfuhrung der DIT

zusammenhéngt.

Was die erwarteten Effekte auf die Einkommensverteilung in Deutschland
angeht, ist man wieder auf Simulationen angewiesen, deren jungste und
umfangreichste wohl die des DIW ist?”. Bach et al. werten darin unter
Verwendung des Soziodkonomischen Panels und von Stichproben aus der
Einkommens- und Steuerstatistik Aufkommens- und
Verteilungswirkungen verschiedener aktueller Steuerreformkonzepte aus
und kommen zu dem Ergebnis, dass die Einfihrung einer DIT nach den
Vorschlagen des SVR insgesamt nahezu aufkommensneutral waére.
Allerdings werden insbesondere Arbeitnehmer und Beamte in den
unteren Einkommensklassen starker (bis zu 0,8% ihrer bisherigen
Steuerzahlung), insbesondere Selbstandige in den oberen
Einkommensklassen  weniger (bis zu -7,6%) zur Steuerzahlung
herangezogen. Analog ist die Entwicklung der Steuerzahlung der

Nichterwerbstatigen. Der Gini-Koeffizient erhoht sich durch die Reform

26 Wagner (2000), 432 f.
27 Bach et a. (2004)
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um ca. 1%-Punkt, so dass durch die Einfihrung der DIT insgesamt

ungleichheitsverstarkende Impulse ausgehen kdnnten.

4 Einige Schlussfolgerungen

Aus den bisherigen Ausfihrungen sollte zumindest deutlich geworden
sein, dass die vom SVR und auch vom Wirtschaftsministerium favorisierte
Duale Einkommensteuer die wirtschaftlichen Probleme Deutschlands
nicht lésen kann, nicht einmal die steuerlichen; die Argumente, die flr
eine Einfihrung dieses neuen Steuersystems -immer gesetzt dem Fall, es
gibt keine verfassungsrechtlichen Bedenken dagegen- sind sorgfaltig auf
ihre Tauglichkeit hin zu Uberprifen, ob sie zur praktischen Bewertung
der Nutzlichkeit eines Systemwechsels ausreichend sind.

Theoretische Konzepte wie Entscheidungsneutralitdt und Transparenz
mogen als Desiderate leidlich gute Benchmarks zur ldentifizierung eines
idealen Steuersystems sein; abgesehen davon, dass die konkrete
Ausgestaltung in den als vorbildhaft dargestellten skandinavischen
Staaten im  Zweifelsfall immer politischen oder distributiven
Uberlegungen folgte, nicht allokativen, ist auch durch die Einfilhrung des
dualen Steuertarifs nicht jede Ungleichbehandlung verschwunden (siehe
Investitions- bzw. Finanzierungsneutralitat), auch wenn dies bei den

Befurwortern gelegentlich so dargestellt wird.

Auch die gern vorgebrachte Begrindung, optimal sei bei international
mobilem  Kapital ein Kapitalsteuersatz von Null, weshalb die
Korperschaft- bzw. Zins- wund Dividendensteuersidtze zwangslaufig
gesenkt werden mdussten, ist, wie gezeigt, mit Vorsicht zu genielRen.
Sicherlich ist eine abgestimmte Harmonisierung der Steuersatze
-hinsichtlich der Kooperationsverweigerung mancher Staaten wie der
Schweiz oder Liechtenstein 28- schwierig, nichtsdestoweniger erdffnet sie
eine viel versprechendere Perspektive als das resignative Einreihen in
den Steuersenkungswettlauf — und sie zeigt, dass die Optimalitat -im
Sinne Wohlfahrtsmaximierung- einer Nicht- Besteuerung von

Kapitaleinkommen nicht ohne weiteres zwingend ist.

28 Zu den hiermit verbundenen Schwierigkeiten im Zuge der einzelstaatlichen Umsetzung der EG-
Zinsrichtlinie siehe bspw. Sailer/Ismer (2005).
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Dabei sprechen durchaus gewichtige Grinde fur die Einfuhrung der DIT
auch in Deutschland; im Gleichschritt mit der Abschaffung inkonsistenter
Abschreibungsmaoglichkeiten und undurchsichtiger Fondsbildungen sowie
der ausufernden Madglichkeit des Schuldzinsenabzugs im Eigenheimbau
haben die Reformen zu Beginn der Neunzigerjahre in allen
skandinavischen Landern zu verstarkter internationaler
Investitionsattraktivitéat, hoherer Durchschaubarkeit, einfacherer
Veranlagung und einem hoheren, verstetigten Aufkommen der
Kapitalsteuern zum Gesamtsteueraufkommen gefuhrt, und es gibt keinen
Grund anzunehmen, dass dies nicht auch in Deutschland moglich waére.

Eine glaubwirdige Politikberatung sollte sich jedoch im Sinne von
Ockhams Rasiermesser an den Argumenten orientieren, die nicht mit

allzu grof3en Zweifeln behaftet und empirisch uberprifbar sind.
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