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Schattenwirtschaft und Steuerhinterziehung

Schattenwirtschaft und Steuerhinterziehung: In Zeiten
knapper Finanzmittel riicken diese Sachverhalte ver-
starkt in den Fokus — nicht nur in den der Finanzminis-
ter, sondern auch in den der offentlichen Diskussion
insgesamt. Das zeigten zu Jahresbeginn 2010 auch
hitzige Debatten um ,,Steuer-CDs".

Auf den ersten Blick scheint die Problemlage eindeutig
zu sein — es handelt sich um mehr als Kavaliersdelikte.
Dem Gemeinwesen wird auf unlautere Art und Weise
Geld entzogen, das letztendlich von anderen aufge-
bracht werden muss. Die damit finanzierten staatlichen
Leistungen werden hingegen von allen genutzt, auch
von denen, die sich gesetzeswidrig ihrer finanziellen
Verpflichtungen entziehen. Schwerer noch wiegt viel-
leicht die Tatsache, dass eine Grundlage der markt-
wirtschaftlichen Ordnung - die Einhaltung des fir alle
geltenden Ordnungsrahmens — untergraben wird.

Doch ist damit das Problem schon in toto beschrie-
ben? Und ist die zunachst naheliegende Schluss-
folgerung, der Staat muisse nur ausreichend hart mit
Kontrollen und Sanktionen gegen solches Fehlver-
halten vorgehen, wirklich erfolgversprechend? Oder

gibt es nicht noch weitere, dariiber hinausgehende
Aspekte, die andere Antworten nahelegen? Die bloBe
Existenz eines Ordnungsrahmens sagt noch nichts
Uber dessen Qualitét aus. Daher ist zumindest zu pri-
fen, ob VerstoBe gegen die 6konomische Rahmen-
ordnung nicht auch als Indiz fiir Fehlentwicklungen,
Fehlanreize wie auch ihre mangelnde gesellschaftli-
che Akzeptanz gewertet werden kénnen. Was ist bei-
spielsweise mit der Komplexitdt und Intransparenz
des Steuer- und Sozialabgabenrechts? Und verhalt
sich der Staat im Streben nach méglichst hohen Ein-
nahmen immer fair gegentber seinen Blrgern, ins-
besondere was die Rechtsanwendung und -durch-
setzung betrifft? Entsteht durch staatliche Willkir
sowie fehlende Rechts- und Planungssicherheit bei
vielen Birgern nicht ein Geflhl der Ohnmacht, das
beispielsweise Steuerhinterziehung als subjektiv ge-
rechtfertigte Reaktion erscheinen lasst?

Dieses Spannungsfeld war der Ausgangspunkt unse-
rer Tagung ,,Guter Staat — bése Birger? Schattenwirt-
schaft und Steuerhinterziehung“ am 18. Januar 2010
in Berlin — und diese wiederum ein fast prophetischer
Vorgriff auf die Debatte um gestohlene Steuerdaten.
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EinfGhrung

Prof. Dr. Michael Eilfort
Vorstand der Stiftung Marktwirtschaft

In seiner BegriBung betonte Stiftungsvorstand Prof. Dr. Michael
Eilfort, dass die Themen Schattenwirtschaft und Steuerhinter-
ziehung zwar Dauerbrenner seien, sie jedoch angesichts notlei-
dender offentlicher Haushalte eine neue, bisher nicht gekannte
Aufmerksamkeit erhielten. Ganz bewusst habe sich die Stiftung
Marktwirtschaft daher auch fur einen Veranstaltungstermin zu
Beginn einer Haushaltswoche des Deutschen Bundestages
entschieden. Eilfort diagnostizierte ein zunehmendes Auseinan-
derklaffen zwischen den Erwartungen der Blrger an staatliche
Leistungen und ihrer Bereitschaft, zu deren Finanzierung beizu-
tragen. Offentliche Giliter wie Bildung oder innere Sicherheit, aber
auch Solidaritét als ein zentraler Pfeiler der Marktwirtschaft, lieBen
sich zumindest in Teilen nur durch den Staat sinnvoll realisieren.
Die These von Peter Sloterdijk, ohne Steuerstaat wirden die Blr-
ger effizienter und gerechter spenden, sei zwar nachdenkens-
wert, besaBe aber in der Realitat keine ausreichende empirische
Grundlage. Letztlich hintergingen sich die Burger selbst, wenn
sie Energie und intellektuelle Kreativitat auf fragwirdige Metho-
den zur Minimierung ihres Anteils an den finanziellen Lasten des
Staates verwendeten. Grundlage der marktwirtschaftlichen Ord-
nung sei die Einhaltung des fr alle geltenden Ordnungsrahmens.
Gesetze, die von einem demokratisch legitimierten Parlament
beschlossen worden seien, mussten — auch wenn sie unbequem
sind — von allen eingehalten werden. Bezug nehmend auf den Ti-
tel stellte Eilfort fest: ,Wer Steuern hinterzieht oder Schwarzarbeit
leistet, ist zumindest kein ganz guter Blrger: Steuermoral gehort
zu den biirgerlichen Tugenden®.

Allerdings gebe es mit Blick auf den Staat doch einiges zu kriti-
sieren, erganzte Eilfort, so dass man die Frage nach dem ,guten
Staat” nicht einfach bejahen kénne. Nicht ohne Grund empfan-
den viele Blurger Schwarzarbeit und Steuerhinterziehung héufig
nur als Kavaliersdelikt oder verklarten sie gar als Akt zivilen Un-
gehorsams. Gesetzestreue und ansténdiges Benehmen seien
keine EinbahnstraBe vom Blrger zum Staat. Rechtsstaatliche
Prinzipien und Regeln, MaB und Mitte missten auch von Politik
und Staat ernst genommen werden. Was aber sei, fragte Eilfort,
davon zu halten, dass ein deutscher Finanzminister einem be-
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freundeten Nachbarn zur Wahlkampfprofilierung mit der Kaval-
lerie droht? Was davon, dass ein ,Steuerhinterziehungsbekamp-
fungsgesetz” unschuldige Blrger unter Pauschalverdacht stelle?
Kritik Ubte er auch an den sogenannten Nichtanwendungserlas-
sen bei fiskalisch unliebsamen Gerichtsurteilen, wahrend umge-
kehrt fiskalisch guinstige Urteile eins-zu-eins umgesetzt wiirden.

Besonders besorgt zeigte sich Eilfort aber Uber zwei Fehlentwick-
lungen im deutschen Steuersystem, die Steuerhinterziehung und
Schwarzarbeit beférderten. Zum einen kritisierte er den Trend,
dass die Steuerlast auf einem immer Kkleiner werdenden Teil der
Bevolkerung, der gesellschaftlichen Mitte und insbesondere den
abhangig Beschéftigten, abgeladen werde. Am oberen Ende
werde so mancher von Umgehungsmoglichkeiten aufgrund der
Globalisierung profitieren, und im unteren Bereich werde ein im-
mer groBerer Teil der Bevdlkerung durch Freibetrdge ganz aus
der Steuerpflicht herausgenommen. Wer aber keine Steuern
mehr zahle, der nehme den Staat schnell nur noch als Goldesel
wahr und schraube seine Anspriche in die Hohe. In der Mittel-
schicht steige umgekehrt die Versuchung, sich der Belastung
durch illegale Ausweichreaktionen zu entziehen. Zum anderen
beklagte Eilfort, dass der Staat ohne Unterlass die Komplexitét
und Intransparenz des Steuersystems fordere, anstatt das Ziel
Steuervereinfachung endlich ernst zu nehmen. Immer neue Aus-
nahmeregelungen wie jingst bei der Mehrwertsteuer und eine
wenig hilfreiche Tarif(stufen)diskussion bei der Einkommensteuer
seien das Gegenteil von dem, was eigentlich notwendig sei: eine
Vereinfachung der Steuerstrukturen und der Bemessungsgrund-
lagen. Daher durfe man sich auch nicht Gber die Steuergestal-
tungsenergie und -kreativitat der Blrger wundern.

Die Stiftung Marktwirtschaft setze sich seit langem fir mehr
Steuervereinfachung ein, betonte Eilfort, und zeigte sich Uber-
zeugt, dass Steuervereinfachung eine wirkungsvolle Waffe gegen
Steuerhinterziehung sei und auch die Anreize flr Schwarzarbeit
verringere. Auch ohne die ganz groBen Reformwiirfe kénne man
durch die konsequente Verfolgung kleiner Schritte schon in die-
ser Legislaturperiode wichtige Fortschritte erreichen.
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Das AusmaB von Steuerhinterziehung und Schwarzarbeit entzieht sich in der Regel einer direkten Beobachtung.
Ebenso sind die zugrunde liegenden Ursachen und Motive sowie die moralische Akzeptanz dieser Delikte in der
Bevélkerung nur schwer zu erfassen. Etwas Licht in dieses Dunkel ldsst sich mit Hilfe représentativer, anonymisier-
ter Befragungen der Blrger bringen. Eine solche Befragung von 2.149 Personen zu der Thematik Steuerhinterzie-
hung, Schattenwirtschaft und Steuermoral wurde von den beiden Wissenschaftlern Prof. Dr. Dr. h.c. mult. Friedrich
Schneider, Universitét Linz, und Prof. Dr. Lars P. Feld, Universitédt Heidelberg und Kronberger Kreis, im Sommer
und Herbst 2009 durchgefihrt. Im Rahmen der Tagung wurden erstmals Ergebnisse dieser Untersuchung offent-

lich vorgestellt.

Steuerhinterzie
Kavaliersdelikt

Erste Er
repraser

bnisse el
en Befra

Prof. Dr. Dr. h.c. mult.
Universitat Linz

Prof. Dr. Friedrich Schneider gab in seinem Vortrag einen
Uberblick Uber die deskriptiven Ergebnisse der Befragung und
betonte eingangs, dass das Ausmal der Schattenwirtschaft
im Jahr 2010 — wie bereits in 2009 — aufgrund der Wirtschafts-
krise und der steigenden Arbeitslosigkeit ansteigen werde.

Steuern, Gegenleistung des Staates und Anlageverhalten
Der erste Teil der Befragung zur finanziellen Belastung der
Burger und ihrer Zahlungsbereitschaft fir staatliche Leistun-
gen zeige zum einen eine betrachtliche Belastung der Blrger
durch Steuern und Sozialabgaben. So schétze fast die Half-
te der Bevdlkerung, dass ihnen von 100 zusétzlich verdien-
ten Euro aufgrund von Steuern und Abgaben weniger als 50
Euro netto verblieben. Zum anderen werde deutlich, dass die
Burger in ihrer Zahlungsbereitschaft klar differenzierten nach

dem Verwendungszweck. So berichtete Schneider, dass die
Zahlungsbereitschaft fur offentliche Leistungen wie Schulen,
Polizei oder Feuerwehr sehr hoch sei — weniger als 10 Prozent
der Befragten habe keine oder nur eine geringe Zahlungsbe-
reitschaft angegeben. Auch fUr soziale Leistungen sei die Zah-
lungsbereitschaft nur geringfligig niedriger. Hingegen bestehe
kaum Bereitschaft, unndtige Staatsausgaben durch Steuern
zu finanzieren. Das zeige, so Schneider, dass die Burger ein
ausgepragtes Gefuhl hatten, was sie vom Staat erwarten
kénnten und was nicht.

Ebenfalls klare Ergebnisse habe die Frage nach dem Ort
der Geldanlage ergeben, die ganz Uberwiegend im In-
land erfolge. Lediglich 0,38 Prozent der Befragten habe an-
gegeben, ihr Geld nur im Ausland anzulegen, weitere 2,2



Akzeptanz von Sozialleistungsbetrug

8_) 7 Frage: Finden Sie es vertretbar, dass jemand
ungerechtfertigt Sozialleistungen (Arbeits-
losengeld, Sozialhilfe etc.) bezieht?

Relative Haufigkeiten in %

Unvertretbar ¢ » Vertretbar

.. von Steuerhinterziehung

S Frage: Finden Sie es vertretbar, dass jemand
falsche Angaben bei der Steuererklarung
macht?

Relative Haufigkeiten in %

Unvertretbar ¢ ) Vertretbar

.. von Schwarzarbeit

84 Frage: Finden Sie es vertretbar, dass jemand
schwarz arbeitet?

Relative Haufigkeiten in %

Unvertretbar ¢ » Vertretbar

Quelle: Feld und Schneider (2009); Infratest, Représentativbefragung von
2.149 Bundesblirgern, Sommer/Herbst 2009.
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Prozent sowohl im In- wie im Ausland. Der Uberwiegende
Teil der Befragten lege sein Geld nur im Inland an (59,5 Pro-
zent) oder tétige Uberhaupt keine Geldanlage (37,9 Pro-
zent). Steuerliche Gesichtspunkte spielten bei der An-
lageentscheidung nur fUr ein gutes Drittel eine Rolle; die Mehr-
heit &uBerte, dass steuerliche Fragen nicht relevant seien.

Strafen und Kontrollen

Sehr heterogen seien die Antworten bei der Frage nach dem
Entdeckungsrisiko bei Steuerhinterziehung ausgefallen, er-
l&uterte Schneider. Jeweils die Hélfte der Befragten gehe von
einem groBen respektive kleinen Risiko aus, so dass hier kei-
ne einheitliche Meinung in der Bevolkerung vorherrsche. Das
von den Befragten erwartete Strafmal3 bei Steuerhinterziehung
hange nach den Befragungsergebnissen stark von der Héhe
des hinterzogenen Betrages ab.

Soziale Normen

Schneider verwies darauf, dass es deutliche Unterschiede in
der Akzeptanz der betrachteten Vergehen Steuerhinterzie-
hung, Schwarzarbeit und Sozialleistungsbetrug gebe. So hat-
ten auf einer Skala von 1 (unvertretbar) bis 10 (vertretbar) 72,5
Prozent der Befragten angegeben, dass der ungerechtfertigte
Bezug von Sozialleistungen unvertretbar sei. Falsche Angaben
in der Steuererklarung hielten hingegen nur knapp 50 Prozent
fUr unvertretbar und private Schwarzarbeit sogar nur 32,6 Pro-
zent. Allerdings sei auch im Fall der Schwarzarbeit die Katego-
rie 1 die mit Abstand am haufigsten genannte Stufe unter den
10 zur Auswahl stehenden gewesen. Selbst die Addition der
Anteile fUr die Stufen 7 bis 10 zeige, dass nur rund 15 Prozent
private Schattenwirtschaft als durchaus vertretbar sédhen. Aller-
dings werde privat erbrachte Schwarzarbeit noch am ehesten
als Kavaliersdelikt akzeptiert, konstatierte Schneider.

Schwarzarbeit und Steuerhinterziehung

Die direkte Frage, ob sie in den letzten 12 Monaten schwarz
gearbeitet hatten, sei nur von 6 Prozent mit einem Ja beant-
wortet worden. Wenn sie die Gelegenheit hatten, wirden hin-
gegen fast 21 Prozent der Befragten eigenen Angaben zufolge
schwarz arbeiten, betonte Schneider.

Betrachtliche Zustimmung erhalte die Aussage, dass Steuer-
oasen Steuerhinterziehung begunstigen. Fast 45 Prozent
teilten die Aussage uneingeschrénkt und weitere 21 Prozent
stimmten weitgehend zu. Hingegen bezweifelten nur etwa
10 Prozent diese These. In starkem Kontrast zu dieser Ein-
schatzung in der Bevdlkerung stinden allerdings die direkten
Befragungsergebnisse, erlauterte Schneider. Lediglich 1,056
Prozent der Befragten habe angegeben, Kapitaleinklinfte nicht
versteuert zu haben. Und von diesem 1 Prozent der Befragten
hatten nur 9 Prozent ihre nicht versteuerten Kapitaleinkinfte
auf ausléandischen Konten, so dass nur 0,1 Prozent der Be-
fragten, also ein relativ kleiner Bruchteil, auf auslandischen
Konten Steuern hinterziehe.
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Prof. Dr. Lars P. Feld, Universitat Heidelberg und Mitglied im
Kronberger Kreis, thematisierte in seinem Vortrag die Determi-
nanten von Schwarzarbeit und Steuerhinterziehung und ging
— darauf aufbauend — der Frage nach, welche Strategien im
Kampf gegen diese Delikte erfolgversprechend sind.

Sein erster Blick galt der Theorie der Steuerhinterziehung: Aus
traditioneller theoretischer Sicht verstérkten hohe Grenzsteuer-
satze sowie ein hohes tatsachliches Einkommen die Wahr-
scheinlichkeit von Steuerhinterziehung und Schwarzarbeit, so
Feld. Demgegenuber wirkten intensive Kontrollen und hohe
Strafen als potentielle Kosten der Hinterziehung abschreckend.
Mit Blick auf diese Wirkungszusammenhange sei die deutsche
Politik der letzten Jahre mit ihrer Kombination aus Steuerrefor-
men und Intensivierung der Abschreckung — beispielsweise durch
die beim Zoll angesiedelte Finanzkontrolle Schwarzarbeit — gut
begriindet. Allerdings zeigten jungere Forschungsergebnisse,
dass neben der Signalfunktion von Strafen und Kontrollen vor
allem die Steuermoral eine entscheidende Determinante des
Verhaltens der Blrger sei. Feld betonte, dass die Steuermoral
selbst nicht als feste GréBe gesehen werden dirfe, sondern
insbesondere durch das Verhalten des Staates beeinflusst wer-
de. So kdnne beispielsweise eine von den Burgern als zu hoch
empfundene Kontrollintensitat als UberméBiger Eingriff in die
Privatsphére empfunden werden und Steuermoral verdrangen.

Doch wie beeinflussen die Faktoren Abschreckung und Steuer-
moral das tatsdchliche Verhalten der Burger? Dazu prasen-
tierte Feld eine dkonometrische Analyse der im Rahmen der
reprasentativen Befragung erhaltenen Antworten. Fur die vier
abhangigen Variablen (tatséchliche Teilnahme an Schwarzarbeit,
potentielle Teilnahme an Schwarzarbeit, Hinterziehung von Ar-

Hase und Igel bei der
Steuerhinterziehung —
Wirkt die Abschreckung
durch den Staat?

Prof. Dr. Lars P. Feld
Universitat Heidelberg, Kronberger Kreis

beitseinkommen und Hinterziehung von Kapitaleinkommen) sei
jeweils auf Basis eines LOGIT-Modells geschéatzt worden, wel-
chen Einfluss subjektiv wahrgenommene Strafen und Kontrol-
len, der subjektiv wahrgenommene Grenzsteuersatz, das Ein-
kommen, soziale Normen sowie diverse sozio-demographische
Kontrollvariablen wie Geschlecht oder Bildungsgrad haben.

Feld erlauterte, dass das AusmaB der Hinterziehung von Kapi-
taleinkommensteuern im Wesentlichen von sozialen Normen und
der Kontrollintensitat abhange. Hohere Strafen hatten hingegen
einen paradoxen Effekt und wirden Steuerhinterziehung sogar
fordern. Keinen statistisch signifikanten Einfluss habe das Ein-
kommen und der Grenzsteuersatz. Exemplarisch flr die sozio-
demographischen Faktoren berichtete Feld, dass Hausbesitzer
eher, Verheiratete hingegen weniger Kapitaleinkommensteuer
hinterzdgen.

Ahnliche Effekte zeigten sich auch fiir die Schwarzarbeit. Auch
sie wirde durch vermehrte Kontrollen verringert. Einkommen
und Grenzsteuersatze hétten wiederum keinen statistisch sig-
nifikanten Einfluss. Gleiches gelte auch fir das Niveau der Stra-
fen. Wéahrend bei der tatséchlichen Schwarzarbeit verstérkte
Kontrollen und hohere Strafen zusammengenommen immerhin
zu einer Abnahme flhrten, sei ihr gemeinsamer Einfluss auf
die Bereitschaft, schwarz zu arbeiten, statistisch insignifikant
und damit nicht nachweisbar. Soziale Normen seien hingegen
sowohl fiir die tatséchliche wie die potentielle Schwarzarbeit
von entscheidender Bedeutung: Je hoher die Akzeptanz von
Schwarzarbeit, desto eher arbeiteten die Befragten schwarz.

In seinem Fazit betonte Feld, dass in Ubereinstimmung mit
der Theorie des psychologischen Steuervertrages Strafen und



Kontrollen nicht unwirksam seien, Kontrollen jedoch einen star-
keren Effekt als Strafen h&tten. Was den geringen Einfluss von
Einkommen und Grenzsteuersatzen betrifft, warnte Feld, dass
es bei den Befragten leicht zu Fehleinschatzungen in Bezug
auf ihren individuellen Grenzsteuersatz kommen kénne. Ein-
deutig seien die Ergebnisse im Hinblick auf die Steuermoral. In
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allen untersuchten Féllen flhre eine hdhere Steuermoral auch
zu einem ehrlicheren Verhalten. Allerdings sei es fiir den Staat
schwierig, die Steuermoral zu beeinflussen. Er gehe jedoch
davon aus, dass eine ehrliche und redliche Finanzpolitik hier
die besten Ergebnisse mit sich brachte.

Was wirkt gegen Steuerhinterziehung und Schwarzarbeit?
Ergebnisse auf Basis einer reprasentativen Befragung von 2.149 Bundesbiirgern

Einfluss von ... auf die ... Hinterziehung von
Kapitaleinkommensteuern

Kontrollen -

Strafen +

Kontrollen und Strafen gemeinsam +

Einkommen 0

Grenzsteuersétze 0

Steuermoral (Hinterziehung bzw.
Schwarzarbeit wird als nicht -
akzeptabel eingestuft)

+ Verstérkt Schwarzarbeit bzw. Steuerhinterziehung
— Verringert Schwarzarbeit bzw. Steuerhinterziehung
0 kein signifikanter Einfluss auf Schwarzarbeit bzw. Steuerhinterziehung

Tatsachliche Schwarzarbeit Potentielle Schwarzarbeit

0 0
- 0
0 0
0 0

Quelle: Lars Feld und Friedrich Schneider (2009).
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Eingangs seiner Ausflihrungen erinnerte Prof. Dr. Stefan Hom-
burg von der Universitdt Hannover daran, dass Unzufriedenheit
mit dem Steuersystem nichts Neues sei. Um sie zu verringern
sei schon vor anderthalb Jahrzehnten mit den Petersberger
Beschlissen ein Uberzeugender Versuch in Richtung Steuer-
vereinfachung und bessere Steuerstrukturen unternommen
worden, der dann aber an den Mehrheitsverhaltnissen im Deut-
schen Bundesrat gescheitert sei. Eine negative Steuermoral sei
vor allem deshalb problematisch, weil sie den Steuerwiderstand
begunstige und somit zu verstarkten legalen Steuerumgehun-
gen oder illegalen Steuerhinterziehungen beitrage. Angesichts
der seit Uber einem Jahrzehnt andauernden intensiven steuer-
politischen Diskussion vermutete Homburg, dass die ,neutrale
Steuermentalitat”, die Gulnter Schmdlders Ende der 1950er
Jahre fUr Deutschland empirisch beobachtet hatte, inzwischen
einer deutlich kritischeren Einstellung der Burger gegenuber ih-
ren Steuerzahlungen gewichen sei.

Die Hauptverantwortung fur die zunehmende Unzufriedenheit
der Burger mit der Steuerpolitik sah Homburg in erster Linie
beim Gesetzgeber sowie bei der Steuerverwaltung. So brand-
markte er die durch den Finanzausschuss gepragte steuerpo-
litische Gesetzgebung als ,Wegwerfgesetzgebung”. Fast im
Wochentakt wirden Megabyte an Text ,,durchgewunken®, ohne
dass die Abgeordneten eine Chance hétten, den Inhalt der Ge-
setzesénderungen zu verstehen und darUber sinnvoll zu ent-
scheiden. Eine Folge sei, dass oft schon nach wenigen Monaten
eine Korrekturgesetzgebung notwendig werde. Homburg kriti-
sierte, dass dabei auch die Spitze der Verwaltung eine unheil-
volle Rolle spiele und sie inzwischen als De-facto-Gesetzgeber
fungiere. Beispielsweise habe die Unternehmenssteuerreform
im Jahr 2007 gezeigt, dass Vorlagen im parlamentarischen Pro-
zess weitestgehend ohne Anderungen verabschiedet wiirden.
Daneben schure die Finanzverwaltung Unzufriedenheit mit ihrer
Praxis der Nichtanwendungserlasse. Diese verhindere, dass Ge-
richtsurteile, die zu Gunsten der Blrger ausgefallen seien, in ver-

gleichbaren Fallen zur Anwendung k&men. Homburg wunderte
sich Uber diese Praxis, da eine vergleichbare Handlungsweise
auf der Ausgabenseite — etwa bei ,Hartz IV*, BAf6G oder dem
Wohngeld — vollkommen unvorstellbar sei. Der dritte Akteur, die
Rechtsprechung, bekam von Homburg hingegen gute Noten
ausgestellt. Die neutrale, abgewogene und zumeist gut begrin-
dete Rechtsprechung des Bundesfinanzhofs triige zur Verbes-
serung der Steuermoral bei, da die — haufig auch zu Lasten des
Fiskus gehenden — Entscheidungen von den Blrgern als gerecht
empfunden wlrden. Als aktuelles Beispiel verwies er auf das im
Januar ergangene Urteil zum Aufteilungs- und Abzugsverbot.

Seine Kritik am Gesetzgeber und an der Finanzverwaltung kon-

kretisierte Homburg exemplarisch an drei Beispielen:

e Dem 6konomisch unsinnigen Gebot, dass Verbindlichkei-
ten entsprechend ihrer Laufzeit und nicht — was 6kono-
misch korrekt wére — entsprechend ihrer Restlaufzeit abge-
zinst werden mussen,

e dervonderVerwaltung kaum zu administrierenden Regelung
des § 34a EStG (Beglnstigung einbehaltener Gewinne)
sowie

e der Zinsschranke des § 4h EStG, die — soweit es sich um
normale Bankfinanzierungen handele — nicht nachzuvoll-
ziehen sei und die bei inrer EinfUhrung ein international bei-
spielloser VerstoB gegen das Nettoprinzip gewesen sei.

Um die skizzierten Missstande abzuschaffen, pladierte Hom-
burg dafr, sich von Begriffen wie ,groBe Steuerreform” und
»Starke Entlastung” zu verabschieden, da diese nur unrealisti-
sche Erwartungen weckten, die notwendigen breiten Mehrhei-
ten aber kaum zu erlangen seien. Stattdessen misse als Leit-
linie der Grundsatz ,Klasse statt Masse" gelten. Notwendig sei
eine sehr viel grindlichere, qualitativ bessere und weniger akti-
onistische steuerliche Gesetzgebung. Dafiir bendtige man Zeit.
Eine Steuerreform sollte daher nicht bereits fur Anfang 2011,
sondern frihestens flr 2012 oder 2013 angestrebt werden.
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Anmerkungen zur Steuermoral
von Staat und Burgern

Dr. h.c. Wolfgang Spindler
Prasident des Bundesfinanz

Dr. h.c. Wolfgang Spindler, Prasident des Bundesfinanzhofs,
konstatierte ebenso wie seine Vorredner eine problematische
Entwicklung, was die Steuermoral der Birger angehe. Er ver-
wies auf eine vom Bundesministerium der Finanzen in Auftrag
gegebene Untersuchung, nach der lediglich 57 Prozent der
Deutschen der Auffassung seien, dass Steuerhinterziehung in
keinem Fall in Ordnung ist — ein Wert, der gréBenordnungsma-
Big mit den von Prof. Schneider skizzierten Befragungsergeb-
nissen Ubereinstimmt. Bedenklich sei auch das Ergebnis einer
Umfrage des Bundes der Steuerzahler aus den 1990er Jahren,
nach der 80 Prozent der Befragten der Auffassung gewesen
seien, dass Steuerehrlichkeit von niemandem honoriert werde,
und noch 43 Prozent hatten geduBert, dass, wer bei der Steuer
nicht mogele, nur Mitleid verdiene.

FUr diese geringe Akzeptanz von Steuern bei den Blrgern
machte Spindler zwei Ursachen aus. Einerseits sei eine zuneh-
mende Individualisierung der Gesellschaft zu beobachten. Das
Verantwortungsgefuhl fir das Gemeinwesen trete immer mehr
in den Hintergrund und werde durch ein zunehmendes An-
spruchsdenken an den Staat sowie das Streben nach einsei-
tigen personlichen Vorteilen ersetzt. Geférdert wirden solche
Tendenzen auch durch entsprechendes Fehlverhalten promi-
nenter Personlichkeiten. Und sehe man sich die in der jlingeren
Vergangenheit vor Gericht ,ausgehandelten”, vergleichsweise
harmlosen Strafen bei hohen Steuerhinterziehungsbetragen
an, kénne auch der von Prof. Feld beschriebene geringe Ab-
schreckungseffekt von Strafen auf das Hinterziehungsverhalten
kaum verwundern. Angesichts der gesamtgesellschaftlichen
Dimension dieses Problems zeigte sich Spindler allerdings
skeptisch, dass man mit MaBnahmen des Steuerrechts hier
Abhilfe schaffen konne.

Anders séhe es hingegen bei der zweiten Ursache aus, so
Spindler. Die Steuer- und Abgabenmoral der Blrger leide
auch darunter, dass Steuergesetze in hohem MaBe als un-

verstandlich und ungerecht empfunden wirden. Er konkre-
tisierte den aus seiner Sicht bestehenden steuerrechtlichen
Handlungsbedarf anhand von vier Punkten. Erstens missten
steuerrechtliche Vorschriften dem rechtsstaatlichen Gebot der
Normenklarheit entsprechen. Die jeweils Betroffenen mussten
die Regelungen verstehen und die resultierenden steuerlichen
Belastungen absehen kdnnen. Hier gebe es betréchtliche Miss-
stande. Der Bundesfinanzhof habe daher vor einiger Zeit dem
Bundesverfassungsgericht die alte Mindestbesteuerungsregel
des § 2 Abs. 3 EStG a. F. zur Priifung vorgelegt. Zweitens ge-
hore zu einer gerechten Besteuerung eine gleichméaBige und
zuverlassige Rechtsanwendung durch die Finanzverwaltung.
Wenn aber selbst Vertreter der Verwaltung das geltende Recht
in Teilen fur nicht mehr administrierbar hielten, dann beddrfe es
einer grundlegenden Neuorientierung.

Als dritten Punkt empfahl Spindler, zumindest fUr einige Zeit auf
Lenkungs- und Subventionsnormen, mit denen auBersteuerliche
politische Ziele verfolgt wirden, im Steuerrecht zu verzichten.
Diese wlrden das Steuerrecht nicht nur verkomplizieren und
streitanfalliger machen, sondern auch den Eindruck einer un-
gleichméBigen steuerlichen Behandlung bei den Burgern befor-
dern. Viertens gab Spindler zu bedenken, dass steuerrechtliche
Vorschriften berechenbar sein mussten und nicht rickwirkend
zum Nachteil der Burger verandert werden durften. Aus seiner
Sicht unzulassig und der Steuermoral der Blrger hdchst abtrag-
lich sei beispielsweise die vom Gesetzgeber 1999 beschlos—
sene und rlckwirkend anzuwendende Verlangerung der Spe-
kulations- bzw. VerauBerungsfrist fir Immobilien auf 10 Jahre.

AbschlieBend betonte Spindler, dass der Staat seine steuer-
rechtlichen Regelungen an Wertvorstellungen orientieren mus-
se, die allgemein als gerecht anerkannt seien. Nur durch eine
solche Besteuerungsmoral kénne der Staat die zur Einnah-
menerzielung notwendige Steuermoral der Blrger zurlickge-
winnen.
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Dr. Helmut Linssen, Finanzminister des Landes Nordrhein-
Westfalen, konzentrierte sich in seinem Vortrag auf die Rolle der
Steuervereinfachung. Er bedauerte, dass der Wunsch nach
Steuervereinfachung in der Vergangenheit keine besondere
Konjunktur gehabt habe, und wiunschte sich, dass die gleiche
Energie, mit der immer wieder Uber Steuersenkungen gespro-
chen werde, auch auf das Thema Steuervereinfachung ver-
wendet werde. SchlieBlich sei der erreichte Komplexitatsgrad
des Steuerrechts eine Belastung fur die Blrger wie auch die
Finanzamter. Deutschland habe eines der komplexesten Steu-
ersysteme. Insbesondere das Ertragsteuerrecht sei von einer
Unmenge von Einzelfallregelungen durchzogen und entziehe
sich — wie von seinen Vorrednern bereits angemerkt — selbst flr
Experten einer verlasslichen Beurteilung. Er stimmte mit Wolf-
gang Spindler Uberein, dass dieser Zustand auch das Ergebnis
einer Uberfrachtung des Steuerrechts mit wirtschafts-, sozial-
und umweltpolitisch motivierten Subventions- und Lenkungs-
normen sowie Missbrauchsvermeidungsnormen sei. Diese
Uberlagerten den eigentlichen Sinn des Ertragsteuerrechts: die
Deckung des Finanzbedarfs des modernen Staates.

Obwonhl in Deutschland viel daran gesetzt werde, Einzelfall-
gerechtigkeit in der Besteuerung herzustellen, empfanden die
Burger das vorherrschende System vielfach als ungerecht,
nicht zuletzt weil der Eindruck entstehe, dass das Steuerrecht
diejenigen bevorzuge, die trickreicher agierten oder besser be-
raten seien. Steuerehrlichkeit setze voraus, dass die Birger
die Steuern verstehen und nachvollziehen k&nnen sowie sie
als gerecht oder zumindest akzeptabel ansehen. Zwar werde
Steuervereinfachung bei einem harten Kern krimineller Steu-
erhinterzieher — insbesondere im Bereich der Umsatzsteuer
— wohl keine Verhaltensanderung hervorrufen, sie sei aber flr
die Gruppe der sogenannten ,weichen Steuerhinterzieher*, die
aufgrund subjektivempfundener Ungerechtigkeiten ,mogelten”
und nicht die ,letzten Ehrlichen® sein wollten, von entscheiden-
der Bedeutung. Sein Zwischenfazit war, dass ein einfacheres

und verstandliches Steuersystem dazu beitragen kénne, beim
Burger das Geflhl einer fairen Behandlung durch den Staat
zu verstérken, die Steuermoral zu férdern und so auch einen
Beitrag zur Stabilitét der Steuereinnahmen leiste.

Ahnlich wie Prof. Homburg zeigte sich Linssen skeptisch, dass
Steuervereinfachung durch einen groBen ,Reformwurf* ver-
wirklicht werden koénne. Entsprechende Vorschldge habe es
in den vergangenen 15 Jahren mehrfach gegeben, beispiels-
weise von Paul Kirchhof, Friedrich Merz oder auch von der
Kommission ,Steuergesetzbuch* der Stiftung Marktwirtschaft.
Sie alle hatten bisher keine politischen Mehrheiten gefunden.

Daher pladierte Linssen fUr einen pragmatischeren Ansatz:
Steuervereinfachung als Daueraufgabe, um — zugespitzt for-
muliert — die Beherrschbarkeit des Steuerrechts wiederzuer-
langen. Um dieses Ziel zu erreichen, misse man zum einen
die Verfahren vereinfachen. Linssen betonte, dass der Koaliti-
onsvertrag der schwarz-gelben Bundesregierung dazu einige
erfolgversprechende Schwerpunkte enthalte, beispielsweise
anwendungsfreundlicher ausgestaltete Steuererklarungsvor-
drucke, eine vereinfachte, papierlose Kommunikation zwischen
Birgern und Finanzamt oder mit den bei der Finanzverwaltung
vorhandenen Daten vorausgefllite Steuererklarungen.

Als weitere Punkte flhrte Linssen die Vermeidung rickwirken-
der gesetzgeberischer MaBnahmen an und betonte, dass sich
Rundschreiben des Bundesfinanzministeriums auf die Aus-
legung der Gesetze beschréanken mussten und nicht selbst
neues Recht schaffen durften. Zum anderen mussten die be-
stehenden gesetzlichen Normen auf den Prifstand: ,Was ist
tats&chlich notwendig, was kann gestrichen werden? Und wo
kénnen komplizierte Einzelfallregelungen durch typisierende
Pauschalierungen ersetzt werden?” Diese Karrnerarbeit sei
letztlich alternativios, um zu einem einfacheren und gerechte-
ren Steuersystem zu kommen.
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far menr

Steuerehrlichkeit

Dr. Gerhard Schick MdB
Finanzpolitischer Sprecher der

Bundes'raktion Biindnis 90/Die Griinen

Dr. Gerhard Schick, finanzpolitischer Sprecher der Bundes-
tagsfraktion Blndnis 90/Die Griinen, betonte eingangs seines
Vortrags, dass Steuerhinterziehung oder Schwarzarbeit nicht
nur Betrug an einem abstrakten Konstrukt ,Staat” sei, sondern
immer auch Betrug an den Mitmenschen. Diese Vorstellung
des gegenseitigen Schadigens sei nicht in ausreichender Brei-
te vorhanden — weder bei denen, die die Regeln verletzten und
andere schadigten, noch bei denen, die deshalb hdhere Steu-
ern zahlen mUssten. Schick pladierte daflr, dass Steuern wie-
der stérker als Preise fur Aufgaben des Staates im Auftrag der
Burger wahrgenommen werden missten, und mahnte, dass
alle in der Gesellschaft daflr zustandig seien, die Steuermoral
aufrechtzuerhalten.

Hinsichtlich staatlicher Ausgaben hatten die Blrger an vielen
Stellen zu Recht das Geflhl, dass mit ihrem Geld schlecht um-
gegangen werde. Daher sei es wichtig, die Transparenz der
offentlichen Haushalte zu verbessern und die Blrger starker
als bisher an Entscheidungen direkt zu beteiligen — beispiels-
weise durch direktdemokratische Elemente. Wenn die Blrger
nachvollziehen kénnten, woflr ihre Steuergelder verwendet
wirden, steige auch ihre Zahlungsbereitschaft, so Schick. Da-
neben forderte er eine bessere Ausgabenkontrolle durch die
Parlamente. Als Vorbild kénne das Congressional Budget Of-
fice in den USA dienen, das die Abgeordneten dort in die Lage
versetze, die Administration mit eigenen Zahlen zu kontrol-
lieren. In Deutschland mUsse hingegen ein Abgeordneter beim
Finanzminister fragen, mit welchen Zahlen er ihn denn kon-
trollieren durfe. Schick betonte, dass nur eine wirkungsvolle
und transparente Kontrolle des staatlichen Ausgabeverhaltens
den Blrgern das Gefuhl geben kdnne, dass mit ihrem Geld
sauber gewirtschaftet werde. Hinsichtlich der Einnahmeseite
zeigte sich Schick skeptisch, ob Steuervereinfachung tatsach-
lich der zentrale Schltssel zur Erhéhung der Steuermoral sei.
Steuervereinfachung sei zwar ohne Zweifel aus vielerlei Grin-
den anzustreben und er teile auch vieles von dem, was sein

Schattenwirtschaft und Steuerhinterziehung

Vorredner zu diesem Thema gesagt habe. Der Vergleich mit
dem Sozialversicherungssystem lege jedoch nahe, dass eine
Vereinfachung des Steuertarifs oder die Abschaffung einiger
steuerlicher Normen keine entscheidenden Auswirkungen ha-
ben durfte. Denn obwohl die Sozialabgaben ein vergleichswei-
se einfaches System mit einer ,Flat Tax" seien, gebe es auch
dort in Form von Schwarzarbeit betrachtlichen Betrug.

Aus Sicht der Blrger sei vielmehr die Frage entscheidend,
ob das Steuersystem insgesamt gerecht ausgestaltet sei
und fair angewendet werde. Bei beiden Punkten sah Schick
Defizite. Zum einen muisse man ein betréchtliches Vollzugs-
defizit diagnostizieren, insbesondere was die Bekadmpfung
der Hinterziehung von Kapitalertrdgen angehe. Der Kampf
gegen Steuerflucht werde nur halbherzig gefihrt und die Zahl
der Steuerfahnder in einzelnen Bundeslandern sogar verrin-
gert. Ohnehin sei die dezentral aufgebaute Steuerverwaltung
in Deutschland eine problematische Konstruktion, die einer
gleichméBigen Vollziehung des Steuerrechts entgegenstinde.
Zum anderen seien bereits im Steuerrecht VerstéBe gegen das
Gleichbehandlungsgebot angelegt, so etwa durch die Abgel-
tungsteuer bei Kapitalertragen oder die jungst beschlossenen,
unverstandlichen Ausnahmeregelungen bei der Umsatzsteuer.

AbschlieBend betonte Schick, dass einige Probleme das Er-
gebnis der féderalen Strukturen in Deutschland seien. Auf den
einzelnen féderalen Ebenen sei der Zusammenhang zwischen
staatlicher Aufgabenerflillung und den daftr notwendigen Ein-
nahmen haufig kaum zu erkennen. Daneben trage die fdderale
Steuerverflechtung erheblich zur Intransparenz bei und mache
es fUr die BUrger fast unmaoglich zu erkennen, wohin die eige-
nen Steuerzahlungen gingen. Steuerehrlichkeit werde jedoch
nur dann beférdert, wenn die Menschen nachvollziehen kdnn-
ten, warum und flr was sie Steuern zahlen, und wenn eine
wirkungsvolle Kontrolle eine sinnvolle Verwendung der Mittel
sicherstelle.

11



Guter Staat — bése Burger?

STIFTUNG " L |

Fronkfurter Ind titut

Das Podium der Tagung (v.l.): Prof. Dr. Dr. h.c. mult. Friedrich Schneider, Dr. h.c. Wolfgang Spindler, Dr. Helmut Linssen MdL, Prof. Dr. Stefan Homburg, Prof. Dr.
Lars P. Feld, Prof. Dr. Michael Eilfort, und Moderator Dr. Christian Ramthun. Auf dem Foto fehlt Dr. Gerhard Schick MdB.

Die von Dr. Christian Ramthun (WirtschaftsWoche) moderierte
Diskussion mit dem Publikum kreiste im ersten Teil zum einen
um die Motive und Ursachen der Steuerhinterziehung. Insbe-
sondere Dieter Ondracek, Bundesvorsitzender der Deutschen
Steuer-Gewerkschaft, versuchte, eine Typologie der unter-
schiedlichen Gruppen von Steuerhinterziechern zu erstellen.
Daneben kritisierte er das geringe Entdeckungsrisiko sowie
die aus seiner Sicht unzureichende Ausschopfung des nach
dem Gesetz mdglichen StrafmaBes bei Steuerhinterziehung.
Beides lade geradezu dazu ein, Steuern zu hinterziehen und
dem Gemeinwesen zu schaden.

Zum anderen wurde die Frage thematisiert, ob es einen Stand-
ortwettbewerb der Bundeslander um die am wenigsten stren-
ge Anwendung des Steuerrechts gebe. Wahrend Prof. Fried-
rich Schneider in diesem Zusammenhang Fehlanreize des
Landerfinanzausgleichs und in der Einnahmeverteilung von
Bund und Landern hervorhob, die eine strikte Steuerdurch-
setzung fUr die Bundeslander unattraktiv machten, verneinten
sowohl der nordrhein-westfalische Finanzminister Dr. Helmut
Linssen als auch Dr. h.c. Wolfgang Spindler, dass systema-
tisch landerspezifische Unterschiede zu beobachten seien.
Auch Ondracek betonte, dass es in keinem Bundesland expli-
zite Anweisungen fUr eine besonders schonende Behandlung
von Steuerpflichtigen gebe, wies aber gleichzeitig darauf hin,
dass beispielsweise die unterschiedliche Personalausstattung
einen Einfluss auf die Durchsetzung des Steuerrechts habe.

In der Diskussion wurde auBerdem die Frage aufgegriffen,
weshalb Steuervereinfachungen in der Realitdt so schwer
umzusetzen seien. Finanzminister Linssen und insbesondere
Prof. Stefan Homburg stellten den starken Einfluss von Inte-
ressengruppen und Verbanden heraus, die — teilweise auch
im Zusammenspiel mit den Medien — erheblichen politischen
Druck aufbauen kdnnten. Jingstes Beispiel flr die durch Ver-
bandsinteressen verursachte ,Verhunzung" des Steuerrechts

sei der ermaBigte Mehrwertsteuersatz fir Hotels, so Hom-
burg. Dr. Gerhard Schick bedauerte, dass diese neue Aus-
nahmeregelung eine véllig falsche Signalwirkung habe und
Steuervereinfachungen an anderer Stelle in dieser Legislatur-
periode jetzt noch schwerer zu begrinden seien. Schneider
erganzte, dass Steuervereinfachung ein offentliches Gut mit
asymmetrisch verteilten Kosten und Nutzen darstelle. Wahrend
die Allgemeinheit durch eine einzelne Ausnahmeregelung nur
geringflgig belastet werde und daher nur schwachen Wider-
stand leiste, sei der jeweilige Vorteil fir die einzelne Interes-
sengruppe deutlich spurbar und werde von dieser daher mit
groBem Nachdruck vertreten.

Dartiber hinaus wurde die von Schick angesprochene pro-
blematische Rolle der foderalen Finanzstrukturen themati-
siert. Schneider pléadierte fUr eine radikale féderale Steuerent-
flechtung und sah darin nicht nur einen wichtigen Beitrag zur
Steuervereinfachung, sondern auch einen Schritt, mehr Ver-
antwortung fur die Einnahmeseite auf der Ebene der Bundes-
lander und Kommunen zu verankern. Auf Widerstand stie3
die Kritik von Schick an der dezentralen Steuerverwaltung. So
pladierte beispielsweise Werner Widmann aus dem Finanz-
ministerium Rheinland-Pfalz daflr, den Wettbewerb zwischen
den Landerfinanzverwaltungen zu nutzen, um den besten
Weg fur eine blrgernahe Steuerverwaltung herauszufinden.
Prof. Lars Feld sah einen Widerspruch in der Forderung nach
einer zentralen Bundessteuerverwaltung und der Idee, die
steuerliche Autonomie der Lander zu stérken.

Ebenfalls aufgegriffen wurde die Frage nach der geeigneten
Reformstrategie: GroBer Wurf oder Politik der kleinen Schritte?
Sowohl Spindler als auch Schick teilten die bereits in den Vor-
trdgen von Homburg und Linssen zum Ausdruck gebrachte
Position, dass groBe steuerpolitische Reformentwrfe in der
Realitat kaum auf einen Schlag umzusetzen seien und pladier-
ten fUr eine schrittweise Reformstrategie.



