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Ziele der Steuerpolitik

Die Besteuerung kann in dreierlei Form zu Wachstum und Wohlergehen beitragen:
Zuallererst muss ein Steuersystem ausreichende Einnahmen erzielen, um Offentliche
Dienstleistungen und soziale Transferleistungen auf einem qualitativ hohen Niveau zu
finanzieren. Ferner hat die Besteuerung Einfluss auf wirtschaftliche Entscheidungen und
sollte Anreize fiir mehr Beschéftigung sowie eine wirksame und nachhaltige Verwendung der
natiirlichen Ressourcen schaffen. SchlieBlich fiihrt die Besteuerung unvermeidlich zu einer
Umverteilung der Einkommen und sollte dies in einer Weise tun, die die effektive Nachfrage
und das soziale Gleichgewicht durch Verringerung der groen Kluft bei der
Einkommensverteilung starkt.

Die Mitteilungen der Kommission nehmen zwar ausdriicklich Bezug auf die ersten beiden
Ziele, vernachldssigen aber vollig die Verteilungsaspekte der Besteuerung. Gleichzeitig haben
die Steuersysteme der EU-Mitgliedstaaten gerade in dieser Hinsicht die grundlegendsten
Anderungen erfahren.

In der modernen Wirtschaftslehre wird zunehmend anerkannt, dass eine groB3e Ungleichheit
das Wachstum behindern kann. Diese Wirkung ldsst sich leicht in Modellen abbilden, wenn
diesen nur einige wenige realistische Annahmen zu Grunde gelegt werden, wie etwa die
Unvollkommenheit des Wettbewerbs, die Unteilbarkeit der Konsumgiiter oder die nicht
homothetischen Préferenzen. Fiskalische MafBnahmen, welche die Ungleichheit noch
verstirken und die Nachfrage abwiirgen, werden wohl kaum zu der dynamisch wachsenden
Wirtschaftsregion beitragen, wie sie in der Lissabon-Strategie gefordert wird.

Folgen des Steuerwettbewerbs

Es geht hier um die Frage, ob die EU-Mitgliedstaaten den Handlungsspielraum fiir die
Durchfiihrung der Steuerpolitik zuriickgewinnen, wofiir eine EU-weite Koordinierung
erforderlich ist, oder aber Steuersysteme akzeptieren, die in zunehmendem Maf3e von der dem
Steuerwettbewerb innewohnenden Logik verzerrt werden. Die Berichterstatterin teilt die
Besorgnis der Kommission, dass ,,die fehlende Koordinierung im Bereich der direkten
Steuern auch zu unbeabsichtigter Nichtbesteuerung, zu Missbrauch und damit zur
Schmélerung der Steuereinnahmen fiihren kann“ (KOM(2006) 823).

Wo sich das Kapital vollkommen frei bewegen kann und sich die Steuersitze von einem Land
zum anderen unterscheiden, steht den multinationalen Unternehmen eine ganze Bandbreite
von Strategien zur Steueroptimierung zur Verfligung. Zwei geldufige Methoden sind dabei
der Einsatz von Verrechnungspreisen zur Verlagerung von Gewinnen in Niedrigsteuergebiete
sowie die FEinrichtung von Finanzabteilungen in Steueroasen zur Finanzierung von
Investitionen durch konzerninterne Kredite.

Solche Steuervermeidungsstrategien setzen die Regierungen unter Druck, da Lénder mit
hoheren Steuersidtzen Einnahmen verlieren und ihre einheimischen KMU ins Straucheln
geraten, weil sie auf keine derartige Strategien zuriickgreifen konnen, wohl aber auf den
selben Mirkten konkurrieren. Wenn multinationale Konzerne nicht nur Gewinne, sondern
auch produktive Investitionen verlagern, um das Steuergefdlle zwischen den Staaten
auszunutzen, erhoht sich dadurch der Druck, die Steuern noch weiter zu senken. Dieser als
Steuerwettbewerb  bezeichnete = Prozess  betrifft nicht nur den Bereich der
Unternehmensbesteuerung. Da sich die Geldvermogen noch freier bewegen konnen als das
produktiv investierte Kapital, gilt dieselbe Logik auch fiir Steuern auf private
Kapitaleinkiinfte oder Kapitalertréage.

Die Mobilitdt der Arbeit ist generell geringer als die des Kapitals, und geringer qualifizierte
Arbeitskrifte sind weniger mobil als hoher qualifizierte. Eine &uBlerst ,,immobile*
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Bemessungsgrundlage ist hingegen die Besteuerung des Verbrauchs, insbesondere des
Verbrauchs von grundlegenden Giitern. Daraus folgt, dass der Steuerwettbewerb zu einer
grundlegenden Anderung der Struktur der Besteuerung fithrt. Um ihre Steuereinnahmen zu
schiitzen, sehen sich die Regierungen gezwungen, die steuerliche Belastung mobiler Faktoren
zu senken und die Steuerlast bei weniger mobilen Steuerquellen zu erhdhen. In einer Situation
des Steuerwettbewerbs kommt es folglich zu einer Verlagerung der Besteuerung von
Unternehmenseinkiinften zu Privateinkiinften, von Kapitaleinkiinften zu Einkiinften aus
Arbeit und generell von einer Besteuerung des Einkommens und Vermdgens hin zu einer
Besteuerung des Verbrauchs. Die stilisierten Fakten iiber die Entwicklung der Steuern in der
EU in den letzten Jahrzehnten bestétigen, dass genau dies eingetreten ist.

Entwicklung der Steuern in der EU
So sind die Regelsitze bei der Korperschaftsteuer stark gefallen. In den EU-15 sind sie von
durchschnittlich 38,0 % im Jahr 1995 auf 29,5 % im Jahr 2006 zuriickgegangen. (Schaubild 1)

Hochster Regelsatz fiir die Kérperschaftsteuer
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Schaubild 1. Quelle: EU-Kommission (2006)

Diese Entwicklung ist noch lange nicht zu Ende. In Deutschland wird gerade die néchste
Unternehmenssteuerreform vorbereitet, mit der der Regelsatz unter die Marke von 30%
gedriickt wird. In Dénemark ist geplant, den Regelsatz von 28 auf 22% zu senken. Diese
Schritte werden sicherlich den Druck auf die anderen Staaten erhéhen. Da
,Hochsteuerstandort* ein relativer Begriff ist, konnte es durchaus zu einem Wettlauf nach
unten kommen.

Es wird oft argumentiert, dass die Senkungen bei den Korperschaftssteuern durch die
Verbreiterung der Bemessungsgrundlagen gegenfinanziert werden. Es gibt zwei Methoden,
um die  effektive  Steuerbelastung  eines  durchschnittlichen  hypothetischen
Investitionsvorhabens zu berechnen: den effektiven Durchschnittssteuersatz (Effective
Average Tax Rate, EATR) und den effektiven Grenzsteuersatz (Effective Marginal Tax Rate,
EMTR). Die effektiven Steuersitze liegen im Allgemeinen niedriger als die Regelsteuersitze,
aber auch sie gehen seit Mitte der 80er Jahre zuriick.
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Nach Angaben des Institute of Fiscal Studies ist der effektive Durchschnittssteuersatz in den
EU-15 zwischen 1982 und 2005 um 11 Prozentpunkte zuriickgegangen, wihrend der effektive
Grenzsteuersatz um 10 Prozentpunkte zuriickfiel. Die Zahlen des Zentrums fiir Européische
Wirtschaftsforschung lassen einen noch stirkeren Trend nach unten erkennen, nimlich einen
durchschnittlichen Riickgang des effektiven Durchschnittssteuersatzes in den EU-15 um 13,6
Prozentpunkte im Zeitraum 1984 bis 2003.

Zur Widerlegung der These des schidlichen Steuerwettbewerbs wird oft darauf verwiesen,
dass die Einnahmen aus der Unternehmensbesteuerung 1im  Verhidltnis zum
Bruttoinlandsprodukt in der EU seit 1965 weitgehend stabil geblieben sind. Diese Konstanz
widerlegt jedoch nicht den Abwirtstrend bei der Unternehmensbesteuerung, vielmehr
bestitigt sie ihn, da der Anteil der Unternehmensgewinne am BIP stark gestiegen ist.
(Schaubild 2)

Bruttobetriebsiiberschiisse in % des BIP
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Schaubild 2. Quelle: Ameco-Datenbank, EU-Kommission

Der Gesamtsteuersatz auf Kapital ldsst sich nur schwer ermitteln. Nach den Zahlen der
Kommission lag im Jahr 2003 die implizite Steuerrate (implicit tax rate, ITR) in den EU-15
bei 29,9 %. In den neuen Mitgliedstaaten ist die implizite Steuerrate auf Kapital geringer
(14 %), aber auch Deutschland und Griechenland weisen niedrige Steuerraten bei der
Kapitalbesteuerung aus.

Immer mehr Mitgliedstaaten der EU gehen dazu {iber, ein duales System der
Einkommensbesteuerung einzufithren. Wihrend die Einkiinfte aus Arbeit weiterhin progressiv
besteuert werden, kommt bei Kapitaleinkiinften eine Einheitssteuer (flat tax) zur Anwendung,
die weit unterhalb der Spitzensteuersétze auf Arbeitseinkiinfte liegt. Da die Kapitaleinkiinfte
wesentlich konzentrierter sind als die Arbeitseinkiinfte, kommt die Verschiebung hin zu einer
dualen Einkommensbesteuerung einer grofl angelegten Steuerentlastung zu Gunsten der
Wohlhabendsten gleich.

Wie die Kommission bestitigt hat, war bei der Steuerlast auf Arbeitseinkommen bis Mitte der

90er Jahre eine steigende Tendenz zu verzeichnen. Sie erreichte einen Stand von ca. 36 % in
den EU-15 und ist seither recht stabil geblieben. Der hochste Regelsatz fiir die
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Einkommensteuer ist jedoch seit 1998 um 4,7 Prozentpunkte zuriickgegangen. Dies bestitigt
die Verschiebung bei der Besteuerung von hohen Einkommen zu geringeren Einkommen.
Einige neue Mitgliedstaaten haben sogar eine allgemeine Einheitssteuer auf private Einkiinfte
eingefiihrt.

Seit Mitte der 90er Jahre wurden vor allem die indirekten Steuern erhoht, um die 6ffentlichen
Einnahmen stabil zu halten. Insbesondere die Mitgliedstaaten mit geringeren
Mehrwertsteuersdtzen haben von der aktuellen in der Mehrwertsteuerrichtlinie vorgesehenen
Bandbreite von 15 bis 25 % Gebrauch gemacht, um sich deren Obergrenze anzunéhern. Dem
entsprechend erhoht hat sich der Anteil der Mehrwertsteuer am Gesamtsteuerautkommen.
(Schaubild 3)

Anteil der MwSt. am Gesamtsteueraufkommen
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Schaubild 3. Quelle : EU-Kommission (2006)

Ferner hat sich die steuerliche Belastung von Ressourcen wie Energie oder Benzin erhoht.
Die 6kologische Wirksamkeit solcher Steuern hingt davon ab, ob die Biirger tatséchlich die
Moglichkeit haben, Alternativen zu suchen. Die Besteuerung des Energieverbrauchs der
Industrie ldsst sich am ehesten aus Umweltgriinden rechtfertigen, da energiesparende
Technologien hiufig zur Verfiigung stehen und sie auf diese Weise attraktiver werden. In
vielen anderen Fillen beschrinkt sich die Wirkung so genannter ,,griiner Steuern auf eine
Belastung insbesondere von Geringverdienern, da drmere Haushalte einen hoheren Anteil
ihres Einkommens fiir Energie- und Heizkosten ausgeben. Ebenso haben hohe Benzinsteuern
nur dann eine positive Wirkung auf die Umwelt, wenn ein kostengiinstiger und attraktiver
offentlicher Transport zur Verfiigung steht. Andernfalls wird nur der Verbrauch besteuert, mit
der iiblichen regressiven Wirkung.

Die Auffassung der Kommission, ,.eine Verlagerung der Besteuerung der Arbeit auf die
Besteuerung des Konsums und/oder der Umweltverschmutzung [...] konnte helfen, das
Beschéftigungsniveau zu heben* (KOM(2005) 532), iiberzeugt daher nicht.

Wie bereits aufgezeigt, sind die allgemeinen Vorhersagen {iiber die Folgen des
Steuerwettbewerbs empirisch nachgewiesen. Die wesentlichste Folge liegt weniger in einem
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Riickgang der Gesamtsteuereinnahmen, als vielmehr in einer strukturellen Verdnderung des
Steuersystems. Diese Verdnderung betrifft in erster Linie die Verteilungswirkung der
Besteuerung. All diese Verdnderungen fiihren zu einer Entlastung der Bezieher hoher
Einkommen, wédhrend am unteren Ende der Einkommensskala die steuerliche Belastung
zunimmt. Dies gilt vor allem fiir die Verschiebung von direkten zu indirekten Steuern, aber
auch fiir die Senkungen der Spitzensteuersitze bei der Einkommensteuer und den Trend zur
Einflihrung eines Einheitssatzes bei Kapitaleinkiinften. Anstatt soziale Gegensétze abzubauen,
vergrofert das Steuersystem die Kluft zwischen Arm und Reich.

Folglich besteht kein Grund, zwischen ,,schdadlichem* und ,,gesundem* Steuerwettbewerb zu
unterscheiden. Eine Umverteilung der Einkommen von unten nach oben ist auf jeden Fall
schidlich. Sie unterminiert das soziale Gleichgewicht, verringert die effektive Nachfrage und
fiihrt zu ungenutzten Kapazititen, einer Verschlechterung der KMU, geringem Wachstum
sowie zu hoher Arbeitslosigkeit.

Langfristig konnte ein regressiver Umbau des Steuersystems auch die 6ffentlichen Einnahmen
mindern. So ist das Gesamtsteuerautkommen seit Ende der 90er Jahre riicklaufig. (Schaubild
3) Wenn sich dieser Trend fortsetzt, wird die Finanzierung der G&ffentlichen
Grunddienstleistungen und Investitionen in Gefahr sein.

Gesamtabgabenbelastung in % des BIP
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Schaubild 4. Quelle: Ameco-Datenbank, EU-Kommission

Es sind jedoch nicht nur die Krifte des Marktes, die die nationale Souverdnitit in
Steuerfragen untergraben. Der EU-Vertrag erfasst zwar nicht die direkten Steuern, gleichwohl
schrianken seine Bestimmungen die Steuerpolitik der Mitgliedstaaten ein. Infolgedessen haben
im Laufe der letzten Jahre immer mehr Unternehmen ihre Regierungen vor Gericht gebracht,
wobei sie sich darauf beriefen, dass nationale Steuergesetze gegen Europarecht verstofen. Mit
seiner Rechtsprechung hat der EuGH ein gemeinsames europdisches Steuerrecht geschaffen,
das zur Erosion der nationalen Steuereinnahmen beigetragen hat, indem er nationale
Steuerbestimmungen in zunehmendem Maf3e fiir rechtswidrig erklirte.
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Eine alternative Strategie

Die Einfiihrung eines Steuersystems, das zu Wachstum, Beschiftigung und sozialem
Gleichgewicht beitrigt, erfordert eine Koordinierung zwischen den EU-Mitgliedstaaten. Im
Einzelnen sind folgende Mallnahmen wiinschenswert:

1. Die Politik der Kommission, auf eine gemeinsame konsolidierte Korperschaftsteuer-
Bemessungsgrundlage hinzuarbeiten, macht nur Sinn als erster Schritt auf dem Weg zur
Verwirklichung harmonisierter Korperschaftsteuersitze. Sonst konnen Korperschaften, die in
Europa Infrastruktur, 6ffentliche Dienstleistungen und gut ausgebildete Beschéftigte nutzen,
zunehmend vermeiden, zur Bereitstellung all dessen beizutragen. Eine Harmonisierung der
Steuerbemessungsgrundlagen ohne eine Harmonisierung der Steuersidtze wird den
Steuerwettbewerb nicht reduzieren, sondern anfachen.

Die Berichterstatterin unterstiitzt den Standpunkt der Kommission, dass ,,steuerliche Anreize
dazu beitragen konnen, Marktversagen zu beheben und die Forschungsinvestitionen der
Unternehmen zu steigern, indem sie die FuE-Kosten senken®. Wenn allerdings die FuE-
Kosten teilweise durch offentliche Gelder finanziert werden, miissen Vorkehrungen getroffen
werden, damit die entstehenden Gewinne nicht in private Hande flieBen. Dariiber hinaus
sollten steuerliche Anreize nicht als indirekte Subventionen fiir groBe Unternehmen genutzt
werden, sondern insbesondere innovative KMU unterstiitzen.

2. Der Trend, ein duales Einkommensteuersystem oder sogar eine allgemeine Einheitssteuer
einzufiihren, sollte gestoppt werden. Die Besteuerung muss zum sozialen Gleichgewicht
beitragen, indem Einkommen unabhéngig von seiner Quelle progressiv besteuert wird.

Die Vereinbarung von 2003 iiber die gegenseitige Unterstiitzung in Bezug auf Zinsertrige war
ein Schritt in die richtige Richtung. Allerdings wurde versdumt, nicht nur die Zinsertrige
natiirlicher Personen zu erfassen, sondern auch Einnahmen aus Dividenden oder realisierten
Kapitalgewinnen. Diese Versdumnisse bieten Mdglichkeiten fiir Steuerflucht und sabotieren
den gewiinschten Effekt.

3. In der EU-15 verfiigen ca. 9 % der Bevdlkerung iiber 60 % des Privatvermdgens. Da die
Anhidufung finanziellen Reichtums an sich Beschiftigung und Wachstum nicht unterstiitzt,
tragt dessen Drosselung durch Besteuerung dazu bei, die 6ffentlichen Einnahmen zu sanieren
und ausgewogene Haushalte zu erreichen, ohne die effektive Nachfrage zu verringern. Der
Trend, Vermogenssteuern zu senken oder abzuschaffen, sollte daher umgekehrt werden.

Solange Reichtum, Kapitalgewinne oder Verméchtnisse so ungleich besteuert werden, wie es
derzeit in der EU der Fall ist, sollten Wegzugssteuern als legitime MaBBnahme zum Schutz der
nationalen Steuervorschriften akzeptiert werden.

4. Hohe MwSt.-Sitze sowie andere Steuern auf grundlegende Verbrauchsgiiter haben eine
stark regressive Wirkung und wiirgen die Nachfrage ab. Eine hohere Besteuerung teurer
Luxusgiiter konnte eine Alternative sein, da die Nachfrage nach diesen Giitern weitaus
weniger preiselastisch ist und Luxussteuern nicht regressiv sind.

AuBerdem sollte der Umsatz an den Finanzmérkten stirker besteuert werden, z.B. durch die
Einfiihrung/Erh6hung von Steuern auf Wertpapiergeschifte. Da der Umsatz an den
europdischen Borsen sich auf mehrere Billionen Euro pro Jahr belduft, konnte selbst eine
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geringe Steuer umfangreiche Einnahmen erbringen, ohne die Verbraucher- oder
Investitionsnachfrage zu beeintrichtigen. Zusitzliche sollte die EU in Erwdgung ziehen, eine
Steuer auf Wéhrungsgeschifte (CTT) einzufiihren, die nicht nur einen stabilisierenden Effekt
auf die Finanzmirkte hitte, sondern bei einem sehr niedrigen Steuersatz (0,01 %) Einnahmen
zwischen 16 und 18 Milliarden Euro erbringen wiirde.

Eine Steuerpolitik in der Europdischen Union, die sich an diesen Grundsitzen orientieren
wiirde, konnte in der Tat ,,zu mehr Beschiftigung und zur Férderung von Volkswirtschaften
ohne soziale Ausgrenzung beitragen* (KOM(2005)532).
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