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Welche Steuerpolitik geh6rt zum
~Sozialdemokratischen Modell"”?

Giacomo Corneo'

Auf einen Blick

Zum sozialdemokratischen Modell gehort
eine Steuerpolitik, die den Wohlfahrtsstaat
nachhaltig stiitzt. Deswegen sollte sie
aufkommensstark und progressiv sein. Die
Verfechter einer solchen Steuerpolitik
miissen sich mit der Frage ihrer politischen
Akzeptanz und mit derjenigen ihrer 6kono-
mischen Vertraglichkeit auseinandersetzen.
Diese beiden Fragen kdnnen nur beantwortet
werden, wenn es gelingt, Steuerprogression
mit Fairness und Einfachheit zu vereinbaren
und gleichzeitig die Qualitat der Verwendung
der Steuereinnahmen durch den Staat
malgeblich zu erhohen.

Das sozialdemokratische Projekt steht fiir den Versuch,
dem Kapitalismus ein menschliches Antlitz zu verlei-
hen. Als Wirtschaftssystem entspricht das sozialdemo-
kratische Modell einer Marktwirtschaft mit Wohlfahrts-
staat. Durch Mairkte wird erreicht, dass 6konomische
Ressourcen weitgehend effizient eingesetzt werden und
dass Produkte und Produktionsverfahren stindig er-
neuert und verbessert werden. Der Wohlfahrtsstaat
sorgt fiir ein deutliches Mehr an Verteilungsgerechtig-
keit und federt die 6konomische Unsicherheit maf3-
geblich ab.

Das sozialdemokratische Modell der Marktwirtschaft
mit Wohlfahrtsstaat wird deutlicher, wenn man es sei-
nem Erzrivalen, dem marktliberalen Modell, gegen-
uberstellt. Im marktliberalen Modell tibernimmt der
Staat im Wesentlichen nur eine Ordnungsfunktion.
Redistributive Ziele sind dem marktliberalen Modell
fremd. Mittlerweile hat das sozialdemokratische Mo-
dell einen weiteren ernsten Rivalen bekommen, der
sogar innerhalb sozialdemokratischer Parteien viele
Sympathisanten gewonnen hat: das sozialliberale Mo-
dell. Im sozialliberalen Modell verfolgt der Staat tiber
seine Ordnungsfunktion hinaus auch das Ziel der
Chancengleichheit. Im sozialdemokratischen Modell
verfolgt der Staat sowohl das Ziel der Chancengleich-
heit als auch dasjenige der Abfederung 6konomischer
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Unsicherheit. Im Gegensatz zum sozialliberalen
Modell erkennt das sozialdemokratische Modell an,
dass die Gleichheit der Chancen ohne eine gewisse
Angleichung der Ergebnisse nicht gelingen kann, da
Ungleichheit sich tiber die Zeit kumuliert und der
Zufall immer neue ungleiche Startbedingungen er-
zeugt.

Wohlfahrtsstaat spiegelt
fundamentales gesellschaftliches
Bediirfnis wider

Im sozialdemokratischen Modell ist der Wohlfahrts-
staat das Instrument, mit dem das Gemeinwesen
versucht, die Ziele der Abfederung dkonomischer Un-
sicherheit und der Chancengleichheit zu erreichen.
Die Aktualitdt dieser beiden Ziele liegt auf der Hand,
denn sie spiegeln fundamentale gesellschaftliche
Bediirfnisse unserer Zeit wider. Fiir die Mehrheit der
Menschen in den Industrienationen ist die 6kono-
mische Unsicherheit durch die Globalisierung be-
trachtlich gestiegen. In Deutschland hat sich das
Verhiltnis der Exporte zum BIP seit Anfang der 90er
Jahre in etwa verdoppelt und betrdgt mittlerweile
nahezu 50%. Die Einkommen der Menschen hin-
gen somit immer stiarker von den Wechselfdllen des
Weltmarkts ab. Vor nicht allzu langer Zeit wollten
die Verfechter der Markteffizienzhypothese den Biir-
gern weismachen, dass der globale Finanzmarkt,
einmal befreit von seinen Fesseln, den Individuen
das Risiko abnehmen wiirde, das sie nicht tragen
wollen. Tatsdachlich hat der Siegeszug der Finanz-
madrkte Millionen von Erwerbstdtigen und Sparern
zusdtzliche Einkommensrisiken aufgebiirdet. Wie
die globale Finanzkrise gezeigt hat, ist der Bedarf an
Abfederung marktbedingter Unsicherheit und da-
mit an kollektiver Versicherung nicht zuriickgegan-
gen, sondern gestiegen. Dieser Bedarf ist auch des-
wegen gestiegen, weil die zunehmende Orientie-
rung der Konzerne am Shareholder Value die Ein-
kommensunsicherheit der Beschiftigten erhoht
hat. Und Reformen, die zur Flexibilisierung des
gesamten Arbeitsmarkts gefiihrt haben, haben viel-
leicht die Arbeitslosenquote verringert, aber zum
Preis einer Prekarisierung der Arbeitsbedingungen
und der daraus folgenden Verunsicherung der be-
troffenen Menschen.

Ebenfalls gewinnt das Ziel der Chancengleichheit
immer mehr an Bedeutung. Die Ungleichheit der
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Chancen ist wegen der zunehmenden Vermogens-
konzentration grofier geworden. Ferner nimmt der
Anteil der Kinder zu, welche in prekdren familidren
Strukturen aufwachsen. Immer mehr Kinder leben
in Haushalten von Migranten, die oft schlecht in-
tegriert sind und geringe Aufstiegschancen haben.

Gerade heutzutage sind die Vorziige des Modells
eines handlungstihigen Wohlfahrtsstaates in einer
leistungsstarken Marktwirtschaft so klar wie lange
nicht mehr. Nicht nur in seiner Wiege Europa er-
freut es sich breiter Zustimmung. Wie aktuelle Ent-
wicklungen in den USA, Japan, China und Latein-
amerika zeigen, ist der Wohlfahrtsstaat ein nach-
gefragter Exportartikel.

Aufkommensstarke und
progressive Steuerpolitik zur Stiitzung
des Wohlfahrtsstaates

Welche Eigenschaften besitzt die Steuerpolitik im
sozialdemokratischen Modell? Aus den Aufgaben,
die dieses Modell dem Staat auferlegt, sind die kenn-
zeichnenden Merkmale seiner Steuerpolitik ableit-
bar: Sie ist aufkommensstark und progressiv. Vergli-
chen mit seinen liberalen Konkurrenten verlangt
das sozialdemokratische Modell eine ergiebigere
Besteuerung, weil die Férderung von Chancengleich-
heit und der Schutz vor 6konomischen Risiken
finanziert werden miissen. Da Steuern die Vertei-
lung der Kaufkraft beeinflussen, bevorzugt das so-
zialdemokratische Modell progressive Steuern, denn
diese verringern die Ungleichheit.

Verfechter des sozialdemokratischen Modells treten
also fiir eine vergleichsweise autkommensstarke und
progressive Steuerpolitik ein. Konkret ist eine sozial-
demokratische Steuerpolitik durch hohere Steuer-
sdtze, einen grofieren Anteil der direkten Steuern,
einen hoheren Progressionsgrad und eine moglichst
umfassende Definition der Leistungsfahigkeit (z.B.
durch eine synthetische Einkommensteuer) gekenn-
zeichnet.

Bei der Umsetzung einer aufkommensstarken und
progressiven Steuerpolitik gibt es zwei fundamen-
tale Herausforderungen. Die erste ist das Problem
ihrer politischen Akzeptanz: Die meisten Menschen
reagieren auf die Idee hoher Steuern zunichst ab-
lehnend. Die zweite Herausforderung betrifft die
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okonomische Vertriglichkeit hoher Steuern: Diese
konnen Anreizwirkungen auslosen, die die Leis-
tungsbereitschaft hemmen und sich letztlich nega-
tiv auf die gesellschaftliche Wohlfahrt niederschla-
gen. Eine das sozialdemokratische Modell stiitzende
Politik muss darauf bedacht sein, die Akzeptanz der
Besteuerung zu maximieren und die negativen Aus-
wirkungen der Steuern auf das Verhalten zu mini-
mieren. Eine wirksame Kommunikation der Griinde
der Besteuerung ist deshalb genau so unentbehrlich
wie ein akkurates Design der steuerpolitischen Maf3-
nahmen.

Steuerpolitische Herausforderungen

Weder das politische noch das 6konomische Pro-
blem, vor dem eine das sozialdemokratische Modell
stiitzende Steuerpolitik steht, ist neu. Allerdings
nehmen diese Probleme in jeder Zeitepoche eine
andere Gestalt an. Ein Vergleich mit den ersten drei
Dekaden nach dem Zweiten Weltkrieg erweist sich
als lehrreich. Erst heute ist die grenziiberschreitende
Mobilitit der Steuerbasis eine ernste Herausforderung
geworden. Bei nationalen Steuermaflnahmen fiihrt
die internationale Reichweite der Handlungsop-
tionen der Steuerzahler zum zwischenstaatlichen
Steuerwettlauf nach unten. Dies wirft schwierige
Fragen auf: nach welchen Prinzipien der Staat grenz-
uberschreitende Transaktionen besteuern sollte,
welche Form internationaler Koordination steuer-
politischer Mafinahmen angestrebt werden sollte
und auf welcher Ebene sie erfolgen sollte. Die inter-
nationale Mobilitdt hat ferner Implikationen fiir die
politische Akzeptanz hoher Steuern. Einerseits kann
ausldndischer Besitz von Unternehmen die Akzep-
tanz hoher Unternehmenssteuern durch die Wihler
erhohen. Andererseits konnen Einwanderer die Ak-
zeptanz progressiver Steuern verringern, insbeson-
dere wenn sie in der Gruppe der Bezieher niedriger
Einkommen tiberreprdsentiert sind.

Schwieriger wird eine sozialdemokratische Steuer-
politik auch deswegen, weil heute das Wirtschafts-
wachstum langsamer und die Arbeitslosigkeit hiher als
in den drei ,goldenen Jahrzehnten” sind. Wenn
heute mit Steuern experimentiert wird, die zu hoch
sind, verursacht der Fehler hohere soziale Kosten.
Es macht einen Unterschied, ob ein Prozentpunkt
Wachstum verschenkt wird, wenn man von einer
Wachstumsrate von vier Prozent oder von einem
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Prozent ausgeht. Die Einsicht, dass Fehler zur
Steuerpolitik gehoren, deutet auf eine weitere spe-
zielle Herausforderung der Gegenwart hin: die Aus-
stattung des Staates mit der notwendigen Fachkompe-
tenz. Wahrend in den letzten Jahrzehnten Banken
und Groflunternehmen reichlich fiir universitire
Finance und Accounting Departments spendeten
und diese Bereiche expandierten, schrumpfte das
Angebot finanzwissenschaftlicher Kurse an den
Universitditen. Wihrend die personelle und tech-
nische Ausstattung fiir die Steueroptimierung im
Dienst von Unternehmen und vermogenden Indi-
viduen immer besser wurde, blieb sie bei der Steuer-
verwaltung auf einem niedrigen Niveau. Wihrend
die Spitzengehdlter im Privatsektor rasch wuchsen,
stagnierte die Entlohnung vergleichbarer Posi-
tionen im Staatsgeftige. Im Ergebnis ist daher die
Verteilung der intellektuellen Ressourcen fiir die-
jenigen wesentlich ungtlinstiger geworden, die eine
aufkommensstarke und progressive Steuerpolitik
realisieren wollen.

Mehr Fairness und Einfachheit fur
hohere Akzeptanz

Konnen diese Herausforderungen gemeistert wer-
den? Eine realistische Chance auf Erfolg hat ein so-
zialdemokratischer Kurs in der Steuerpolitik nur,
wenn die Mittelschicht gewonnen wird. Die Mittel-
schicht, insbesondere die obere Mittelschicht, die
bis ins oberste Dezil der Einkommensverteilung
hineinreicht, entrichtet den Lowenanteil der Ein-
kommensteuer. Direkt und indirekt bestimmt die
Mittelschicht die Wahlergebnisse entscheidend mit.
In ihren Wertvorstellungen hat sie in vielerlei Hin-
sicht sozialdemokratische Ideale {ibernommen.
Die herrschende politische Einstellung der Mittel-
schicht kann zwar marktliberal oder reaktionir,
aber auch sozialdemokratisch sein.

Um die Mittelschicht fiir sich zu gewinnen, miissen
die Verfechter des sozialdemokratischen Modells
die Akzeptanz hoher Steuern steigern: Fin dauer-
hafter Frieden sollte zwischen der Mittelschicht
und einer hohen, progressiven Besteuerung ge-
schlossen werden. Aus diesem Gebot lassen sich
zwei Anforderungen an das Steuersystem ableiten.
Erstens sollte das Steuersystem fair sein. Hohe Steu-
ern konnen von der Mittelschicht akzeptiert wer-
den, wenn sie fair sind. Fairness verlangt, dass
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Gleiches gleich behandelt wird. Individuen mit
gleicher Leistungsfahigkeit sollten gleiche Steuern
zahlen. Dies bedeutet, dass die Zusammensetzung
des Einkommens als Indikator der Leistungsfahig-
keit steuerlich irrelevant ist; insbesondere werden
Kapital- und Arbeitseinkommen steuerlich gleich
behandelt. Entsprechendes gilt fiir die Behandlung
der verschiedenen Vermogensarten durch die Erb-
schaftsteuer. Ferner bedeutet das Fairnessgebot, dass
Schlupflécher in den Steuergesetzen beseitigt wer-
den; derjenige, der Steuern zahlt, darf nicht das Ge-
ftihl haben, der ,Dumme” zu sein. Und nattirlich
verlangt Fairness, dass die Steuerhinterziehung be-
kdmpft wird. Hier darf es keine bevorzugte Behand-
lung prominenter Hinterzieher geben, da diese Per-
sonen anderen als Vorbilder dienen.

Die zweite Anforderung ist, dass das Steuersystem
einfach sein sollte. Wohlhabende Steuerzahler kon-
nen nur dann akzeptieren, eine betrdchtliche Zahl-
last zu tragen, wenn die Erfiillung der Steuerpflicht
nicht mit erdriickendem Zeitaufwand, Stress und
Beratungsdienstleistungen verbunden ist. Dies setzt
eine Grenze an die Komplexitdt des Steuersystems.
Ein einfaches System besteht aus einer kleinen
Anzahl von iiberschaubaren Steuern. Um die Be-
folgungskosten der Besteuerung zu senken, kom-
men automatische Einkommensmeldeverfahren
verstarkt zum Einsatz, bilden Ausnahmetatbestande
selbst eine Ausnahme und wird von Pauschalbe-
tragen haufig Gebrauch gemacht.
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Mittelverwendung rechtfertigt
hohe Steuern

Die Verwendung der Steuereinnahmen bestimmt
wesentlich mit, ob hohe und progressive Steuern
den Biirgern als gerechtfertigt erscheinen und wie
der Wohlfahrtsstaat ihr Verhalten beeinflusst. In
diesem Sinne braucht das sozialdemokratische Mo-
dell eine Ausgabenpolitik, die seine Steuerpolitik un-
terstiitzt. Ein zentrales Anliegen ist die Ausgaben-
effizienz. Nur wenn die Verwendung der Steuermit-
tel effizient ist, reagieren die Wihler skeptisch,
wenn Parteien mit Versprechen von Steuersenkun-
gen auf Stimmenfang gehen. Weil sie dann befiirch-
ten miissen, dass ihre Lebensqualitédt unter der dar-
auffolgenden Senkung 6ffentlicher Ausgaben leiden
wiirde. Durch Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen,
Transparenz und Politikevaluationen ist also dafiir
zu sorgen, dass hochwertige 6ffentliche Dienstleis-
tungen erbracht werden, wihrend Verschwendung
vermieden wird. Ferner orientiert sich eine das so-
zialdemokratische Modell stiitzende Ausgabenpoli-
tik an der Forderung menschlicher Produktivleis-
tungen. Hierdurch werden mogliche negative An-
reizeffekte hoher Steuern kompensiert. Um die Bil-
dung von Humankapital und das Arbeitsangebot
anzuspornen, werden z.B. Familien mit Kindern
mit Krippenpldtzen und Ganztagsschulen bestens
versorgt, anstatt ihre Leistungsbereitschaft durch
monetdre Transfers zu dampfen. Renten- und Ar-
beitslosenversicherung orientieren sich weitgehend
am Prinzip der Teilhabedquivalenz, so dass zusitz-
liche individuelle Anstrengungen vom Staat hono-
riert und belohnt werden.

1 Giacomo Corneo ist Professor fiir 6ffentliche Finanzen an der Freien Universitdt Berlin. Dieser Artikel geht auf ein Referat im Rahmen des
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