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Bei steigender Einkommensungleichheit und verringerten Steuervermeidungs-
moglichkeiten ergeben die Standardmodelle der Optimalsteuerlehre héhere op-
timale Steuersdtze auf hohe Einkommen. Ferner diskutiert die Forschung in der
letzten Zeit verstarkt die negativen Wirkungen steigender Ungleichheit auf die
wirtschaftliche Entwicklung und die gesellschaftliche Wohlfahrt. Auch die Besteu-
erung von hohen Kapitaleinkommen oder Vermégen wird in der neueren Literatur
positiver gesehen. Allerdings gibt es grofRe Schatzrisiken hinsichtlich der langerfris-
tigen wirtschaftlichen Wirkungen von Steuerbelastungen auf héhere Einkommen
und Vermogen.

Steigende Einkommensungleichheit, weniger Steuerprogression

Seit einigen Jahren gibt es in vielen Landern eine Diskussion tiber hohere ,Reichen-
steuern®, also Steuern auf hohe Einkommen und Vermégen (IMF, 2014). Diese Steu-
ern sind tber die letzten Jahrzehnte in fast allen OECD-Landern gesenkt worden
(Schratzenstaller, 2013, OECD Tax Database). Vor dem Hintergrund von Internationali-
sierung und Standortwettbewerb sollten die Steuersysteme effizienter und wachs-
tumsfreundlicher gemacht werden. Progression und Umverteilungswirkung der
Steuersysteme wurden dabei zumeist reduziert. Gleichzeitig ist die Verteilung der
Markteinkommen in diesem Zeitraum spirbar ungleicher geworden, vor allem im
obersten Einkommensbereich (OECD, 2008, Atkinson, Piketty & Saez, 2011, Alvaredo,
Atkinson, Piketty & Saez, 2013, zu Studien fiir Deutschland vgl. Grabka & Goebel, 2013,
Bach, Corneo & Steiner, 2009).

Der starke Zuwachs bei der Staatsverschuldung nach der Finanz- und Wirtschafts-
krise hat den Konsolidierungsdruck auf die offentlichen Haushalte erhéht und in
vielen Lindern zu Steuererh6hungen gefiihrt. In einer Reihe von Lindern sind Spit-
zensteuersatze, Kapitalertragsteuern und vermogensbezogene Steuern wieder erhéht
worden, in anderen gibt es eine Diskussion dazu (Bach & Schratzenstaller (Hg.), 2013).
In Deutschland haben die damaligen Oppositionsparteien im Bundestagswahlkampf
2013 das Thema auf die Agenda gesetzt und sich dazu mit einer Reihe von Vorschla-
gen positioniert (Institut der deutschen Wirtschaft Kéln, 2013). Der Einkommensteuer-
Spitzensatz sollte erhoht werden (Bach, Haan & Ochmann, 2013, RWI, 2013), ebenso
die Kapitalertragsbesteuerung und die Erbschaftsteuer. Ferner gab es Konzepte zur
Wiederbelebung der Vermogensteuer (Bach & Beznoska, 2012) oder zur Erhebung
einer einmaligen Vermoégensabgabe (Bundestag Drucksache 17/10770, 2012, Bach,
Steiner & Beznoska, 2011).

Optimale Besteuerung: Gerechtigkeit und Effizienz

»Reichensteuern® sollen das Steuersystem progressiver machen und die Ungleichheit
bei Einkommen und Vermégen reduzieren. In Deutschland befiirworten die meisten
Biirger diese Ziele grundsatzlich (Liebig & Schupp, 2007, Heinemann & Hennighausen,
2010, IfD Allensbach, 2013). Die Idee der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leis-
tungsfahigkeit kann bis in die Antike zuriickverfolgt werden (EKD, 2009) und gilt in
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Deutschland als verfassungsrechtliches Leitbild fiir die Einkommensteuer (Wersig,
2013). Die Vorstellung eines abnehmenden individuellen und gesellschaftlichen
»,Grenznutzens“ hoherer Einkommen ist weit verbreitet. Auch aus der Gliicksfor-
schung gibt es dafiir Anhaltspunkte (Kahneman & Deaton, 2010, Keuschnigg & Wol-
bring, 2012). Mit den ,Opfertheorien” lassen sich daraus progressive Steuerfunktio-
nen konstruieren (Petersen, 2011).

Die gesamtwirtschaftlich optimale progressive Besteuerung wird begrenzt durch
mogliche Ausweichreaktionen der Steuerpflichtigen, die das Steueraufkommen
mindern, die Umverteilungswirkung verringern und die wirtschaftliche Effizienz des
Steuersystems reduzieren. Dieser Zielkonflikt, der in den 8ocer Jahren mit der be-
rihmten Laffer-Kurve popularisiert wurde, pragt die Besteuerung von hohen Ein-
kommen und Vermogen seit jeher.

Diese Zusammenhdnge konnen in Optimalsteuermodellen analysiert und quantifi-
ziert werden. Die neuere optimalsteuerliche Diskussion der progressiven Einkom-
mensteuer wurde durch die einflussreiche Studie von Mirrlees (1971) begriindet und
wird bis heute in viele Richtungen erweitert (Mankiw, Weinzier| & Yagan, 2009). Unter
vereinfachenden Annahmen lassen sich Formeln fiir optimale Spitzensteuersdtze
ableiten, die auf wenigen empirisch zu bestimmenden Parametern beruhen
(Diamond & Saez, 2011, Saez, Slemrod & Giertz, 2012; zu Studien fiir Deutschland vgl.
Bach, Corneo & Steiner, 2012, Bach, 2013, Hermle & Peichl, 2013). Dabei zeigt sich, dass
eine grofiere Einkommensungleichheit zu einem hoheren optimalen Spitzensteuer-
satz fithrt, auch wenn sich die Umverteilungsziele der Politik und die Ausweichmég-
lichkeiten der Steuerpflichtigen nicht gedndert haben.

Hinzu kommt, dass die Ausweichreaktionen der Steuerpflichtigen und die Effi-
zienzwirkungen progressiver Steuersysteme heute geringer eingeschitzt werden als
in der Vergangenheit. Landervergleiche auf Grundlage von makrotkonomischen
Daten finden nur wenige Anhaltspunkte fiir wachstumsschadliche Wirkungen des
Steuer- und Transfersystems (Ostry, Berg & Tsangarides, 2014). Vor allem gelten die
kurzfristigen realwirtschaftlichen Anpassungsmoglichkeiten der Steuerpflichtigen
bei Arbeitsangebot und -nachfrage oder Sachinvestitionen als nicht so hoch, wie
man das in den 8oer und goer Jahren geglaubt hatte (Bach, 2013). Allerdings gibt es
aufgrund von Daten- und Methodenproblemen grof3e Schatzrisiken hinsichtlich der
langerfristigen wirtschaftlichen Wirkungen der Besteuerung, etwa auf Bildungs- und
Karriereentscheidungen, unternehmerisches Engagement und Innovationen (Meghir
& Phillips, 2010, Saez, Slemrod & Giertz, 2012, Keane & Rogerson, 2012).

Kurzfristig messbare Reaktionen sind vor allem auf Steuervermeidung zuriickzufiih-
ren, bei denen Steuervergiinstigungen sowie Gestaltungsmoglichkeiten bei Ein-
kommensermittlung, Finanzierung und Finanzanlagen genutzt werden, hdufig auch
im internationalen Zusammenhang. Diese Steuervermeidungsméglichkeiten konnen
aber langerfristig zuriickgefiihrt werden, politischer Wille und steuertechnische
Moglichkeiten vorausgesetzt.

Hier hat sich in den letzten Jahren einiges gedndert. Steuervergilinstigungen wurden
in vielen Landern abgebaut. Steueroasen und unfairer Steuerwettbewerb werden auf
internationaler Ebene zunehmend bekampft (Wirtschaftsdienst 20136). Steuerflucht
von sehr vermdgenden Haushalten konnte stiarker unterbunden werden durch hohe-
re Quellensteuern auf Inlandseinkiinfte, eine Besteuerung nach der Staatsbiirger-
schaft (wie in den USA praktiziert) oder eine starkere internationale Harmonisie-
rung durch Mindeststeuersitze auf hohe Einkommen.
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Soziale und politische Externalititen der Einkommensverteilung

In der letzten Zeit werden zunehmend negative soziale oder politische Externalita-
ten der steigenden Ungleichverteilung von Einkommen oder Vermégen diskutiert.
Reiche Personen konnen starken Einfluss auf Politik und Verwaltung haben. Bei
erfolgsabhangigen Entlohnungen entstehen ,Agency“-Probleme, wenn Manager die
langfristigen Interessen von Eigentiimern, Kapitalanlegern oder Mitarbeitern ver-
nachlassigen (Bebchuk & Fried, 2003). Auf den Finanzmarkten haben weitgehende
Deregulierungen im Zusammenwirken mit groffen Gewinnmoglichkeiten zur Fi-
nanzkrise gefiihrt, was erhebliche gesamtwirtschaftliche Kosten ausgel6st hat und
auch die langerfristige wirtschaftliche Entwicklung behindern kann (Schulmeister
2013). Dartiber hinaus betonen eine Reihe von Studien negative Wirkungen von
steigender Ungleichheit auf die politische und soziale Stabilitat (Wilkinson & Pickett,
2011, Ostry, Berg & Tsangarides, 2014) oder als Ursache fiir zunehmende gesamtwirt-
schaftliche Ungleichgewichte (van Treeck & Sturn, 2012, Truger, 2013).

Zur Loésung dieser Probleme sind staatliche Regulierungen, verbesserte Anreizme-
chanismen in Unternehmen und Organisationen oder Sozialprogramme die bevor-
zugten Instrumente. Diese sind aber hiufig nur schwer zielgenau zu gestalten, kon-
nen umgangen werden oder 16sen gesamtwirtschaftliche Kosten aus, soweit sie auch
sinnvolle wirtschaftliche Aktivititen behindern. Insoweit hohere Steuern auf hohe
Einkommen die negativen Externalititen der Einkommensverteilung mindern, kon-
nen sie hohere Steuerbelastungen rechtfertigen (vgl. Piketty, Saez & Stantcheva, 2014).

Zugleich sind hohe Einkommen und Vermdégen auch mit positiven sozialen Externa-
litaiten verbunden (vgl. Mankiw, 2013). Unternehmer und Fachkréfte gehen Risiken
ein, indem sie in ihr (Human-) Kapital investieren und Verantwortung fiir wirt-
schaftliche und soziale Prozesse iibernehmen. ,Pionierunternehmer” setzen Innova-
tionen um und bringen so das Wirtschaftswachstum voran. Die besonders Erfolgrei-
chen werden mit sehr hohen Gewinnen belohnt. Die Frage ist allerdings, inwieweit
diese Funktionen von der Steuerbelastung beeinflusst werden. Hierzu gibt es keine
klaren theoretischen Erkenntnisse oder empirische Evidenz (vgl. oben). Schumpeter
(1912) vermutete, dass vor allem Gestaltungsfreude und der Wille zum Erfolg den
Unternehmer antreiben, weniger Bediirfnisbefriedigung, Nutzenkalkiil oder Gier.
Die Eliteforschung zeigt, dass solche Rollen stark durch soziale Herkunft und Grup-
penzugehorigkeit gepragt sind (Eliten in Deutschland, 2004, Hartmann, 2014). Insoweit
ist der Einfluss von moderaten ,Reichensteuern” vermutlich eher gering. Anderes ist
bei deutlichen Steuererhohungen zu erwarten, etwa bei Einkommensteuer-
Spitzensdtzen von 75 Prozent und mehr oder bei einer Vermogensteuer mit Sub-
stanzsteuereffekten auf Investitionen mit niedrigen Renditen.

Der Umfang der Steuerprogression hangt letztlich von einer umfassenden Bewer-
tung hoher Einkommen oder Vermégen ab (vgl. dazu auch Mankiw, 2013). Hierbei
spielen gesellschaftspolitische Werturteile eine wichtige Rolle, die nicht wissen-
schaftlich entschieden werden konnen. Ordnungspolitische Ansdtze betonen die
Bedeutung von Institutionen und Eigentumsrechten fiir die Wirtschaftsordnung.
Starker progressive Steuersysteme mit hohen Spitzensteuersatzen werden hier kri-
tisch gesehen, denn Steuern bedeuten immer eine Enteignung ohne unmittelbare
Gegenleistung (vgl. dazu etwa Kirchhof, 2011).

Wie sollen Kapitaleinkommen und Vermogen besteuert werden?

Die Besteuerung von Kapitaleinkommen oder Vermogen ist eine der dltesten Fragen
der Optimalsteuerlehre. In der Forschung zeichnet sich in der letzten Zeit ein gewis-
ser Konsens ab fiir die Empfehlung, langerfristiges Vorsorgesparen steuerlich freizu-
stellen (,sparbereinigte Einkommensteuer”, ,nachgelagerte Besteuerung®) sowie
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einkommensschwachen und liquiditdtsbeschrankten Personen entsprechende Vor-
sorge zu ermdglichen, zum Beispiel iiber eine Sozialversicherung (Mankiw, Weinzierl
& Yagan, 2009, Diamond & Saez, 2011).

Zur Besteuerung von hohen Kapitaleinkommen oder Vermogen gibt es keine klare
theoretische oder empirische Evidenz. Diamond & Saez (2011) nennen eine Reihe von
Argumenten fiir eine positive Besteuerung. Zum ersten besteht das Problem der
praktischen Unterscheidung zwischen Erwerbseinkommen und Kapitaleinkommen,
das auch bei der Dualisierung der Einkommensteuersysteme eine Rolle spielt. Zwei-
tens muss man beriicksichtigen, dass Kapitalbildung und Einkommensreichtum eng
korreliert sind. Eine steuerliche Entlastung von Kapitaleinkommen reduziert die
Umverteilung, da Kapitaleinkommen wesentlich starker auf die Wohlhabenden kon-
zentriert sind als Erwerbseinkommen. Zum dritten kann mit Kapitaleinkommen-
steuern die Steuerlast von liquiditatsbeschrankten Personen mit niedrigerem Ein-
kommen reduziert werden. Schliefdlich kann es bei Unsicherheit sinnvoll sein, An-
reize fiir moglichst lange Erwerbstatigkeit zu setzen und insoweit die Vorsorge tiber
Ersparnisse zu verteuern.

Fazit

Insgesamt haben sich in den letzten Jahren die Argumente fiir héhere Steuern auf
hohe Einkommen oder Vermogen verstarkt. Ferner haben sich die steuerpolitischen
Moglichkeiten hierzu erhoht. Allerdings gibt es grofde Schatzrisiken hinsichtlich der
langerfristigen wirtschaftlichen Wirkungen von Steuererh6hungen. Zudem gibt es
steuertechnische und politische Unwagbarkeiten bei der Umsetzung. Daher sollte
man bei ,Reichensteuer“-Erh6hungen vorsichtig sein und schrittweise vorgehen.
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