Zur optimalen Besteuerung

Von

Johannes Hackmann, Manfred Rose,
Christian Seidl, Wolfgang Wiegard

Herausgegeben von Dieter Pohmer

DUNCKER &« HUMBLOT /| BERLIN



Schriften des Vereins fiir Socialpolitik

Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften

Neue Folge Band 128



SCHRIFTEN DES VEREINS FUR SOCIALPOLITIK

Gesellschaft fur Wirtschafts- und Sozialwissenschaften

Neue Folge Band 128

Zur optimalen Besteuerung

DUNCKER & HUMBLOT |/ BERLIN



Zur optimalen Besteuerung

Von

Johannes Hackmann, Manfred Rose,
Christian Seidl, Wolfgang Wiegard

Herausgegeben von Dieter Pohmer

DUNCKER &« HUMBLOT /| BERLIN



Alle Rechte, auch die des auszugsweisen Nachdrucks, der photomechanischen
Wiedergabe und der Ubersetzung, flir simtliche Beitrige vorbehalten
© 1983 Duncker & Humblot, Berlin 41
Gedruckt 1983 bei Berliner Buchdruckerei Union GmbH., Berlin 61
Printed in Germany

ISBN 3 428 05256 0



Vorwort

Der Finanzwissenschaftliche Ausschufl beendete auf seiner Tagung
1981 in Karlsruhe den im Vorjahr in GieBen begonnenen Themenkreis
iiber die optimale Budgetstruktur. Dieses Mal standen Probleme der
Verteilungsgerechtigkeit sowie des Konflikts zwischen Effizienz und
Verteilung im Vordergrund.

In der ersten der vorliegenden Abhandlungen geben Manfred Rose
und Wolfgang Wiegard einen Uberblick iiber die Theorie der optimalen
Besteuerung, der insbesondere deshalb notwendig erschien, weil die
optimal-taxation-Literatur in der deutschen Finanzwissenschaft lange
Zeit nahezu keinen Niederschlag gefunden hatte. Das erklédrte Ziel der
beiden Autoren ist es, die Ergebnisse und Kriterien herauszustellen,
die in der Literatur zur optimalen Besteuerung fiir ein rationales
Steuersystem abgeleitet worden sind, um auf deren Grundlage die tra-
ditionellen Besteuerungsgrundsitze (insbesondere von Haller und Neu-
mark) sowie weithin anerkannte Wirkungszusammenhinge kritisch be-
trachten zu koénnen. Im ersten Teil der Arbeit werden keine Investi-
tionen und Ersparnisse beriicksichtigt, so da Einkommen und Konsum-
ausgaben in jeder Periode iibereinstimmen. Die staatlichen Einnahmen
sollen lediglich in Steuern bestehen. Diese Abstraktionen werden im
zweiten Teil dadurch abgebaut, dafl ein Offentlicher und ein privater
Kapitalstock existieren, durch die Bildung von Ersparnissen Kaufkraft
auf kiinftige Perioden iibertragen werden kann und die staatliche Ver-
schuldung als einnahmepolitisches staatliches Instrument eingefiithrt
wird. Auf der Grundlage dieser restriktiven Modellbetrachtungen wer-
den insbesondere die Diskussionen um den Platz der direkten und der
indirekten Besteuerung im Steuersystem, um die Besteuerung der Zins-
einkiinfte und um die Staatsverschuldung hinsichtlich ihrer finanz-
politischen Rationalitdt aufgegriffen.

Christian Seidl befafit sich im folgenden Beitrag mit der grundsatz-
lichen Frage, welche Moglichkeiten der wohlfahrtstheoretische Ansatz
bietet, um Gerechtigkeitsprobleme und Optimalitédtszielsetzungen be-
handeln zu kénnen. Besondere Aufmerksamkeit widmet der Autor da-
bei zunichst der Annahme der Vergleichbarkeit individueller Nutzen
im Rahmen des Leistungsfdhigkeitsprinzips und betont, daf auch die
Arbeit mit sozialen Wohlfahrtsfunktionen diese Annahme erfordere.
Sodann legt er dar, daB sich die Gerechtigkeitszielsetzung nicht in einer
Einschridnkung des Definitionsbereichs der Optimierung, sondern in
einer Einschridnkung der Zuldssigkeit von Wohlfahrtsfunktionen als
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Optimalitatskriterium niederschlagen miisse. Es wird gezeigt, dal be-
stimmte Zuordnungen von Optimalitdtskriterien und Opfergleichheits-
prinzipien gegeben sind. Der entscheidende Einwand, dafl diese Mo-
delle die incentive-Problematik vernachléssigten, sei von der Optimal-
steuertheorie aufgegriffen worden. Die Optimalsteuertheorie stelle sich
dann als ein spezielles Problem des second best dar. Sie wird unter
diesem Blickwinkel im folgenden Teil der Arbeit behandelt. SchlieB3-
lich geht der Autor auf optimale lineare und nichtlineare Steuern un-
ter besonderer Beriicksichtigung der Einkommensteuer ein. Auflerdem
folgt aus den Darlegungen, daB die Kontroverse um die Bedeutung der
direkten im Vergleich zur indirekten Besteuerung lediglich ein theore-
tisches Scheinproblem sei, das nur durch die Empirie entschieden wer-
den konne.

Prinzipielle Uberlegungen zur Verteilungsgerechtigkeit leiten den
Aufsatz von Johannes Hackmann ein. Die Verteilungsgerechtigkeit um-
fasse eine horizontal- und vertikal-distributive Verteilungszielsetzung.
Die erstere finde ihren Ausdruck im Gleichbehandlungsgebot. Als
Gleichheitsmafistab wird jedem Individuum eine Leistungsfdhigkeits-
grofle konzeptionell zugeordnet. Fiir eine Besteuerung nach der Lei-
stungsfdhigkeit miiten das Gleichbehandlungsziel und das vertikale
Verteilungsziel auf der Grundlage einer (wegen bestehender Rechts-
und Eigentumstitel zu respektierenden) gegebenen Primérverteilung de-
finiert werden. Weil eine horizontal vollstindig befriedigende Steuer-
lastverteilung nicht realisiert werden konne, wird ein volkswirtschaft-
liches MaB steuerlicher Ungleichbehandlung abgeleitet, das zur Be-
urteilung unterschiedlicher Mdéglichkeiten der Steuerlastverteilung die-
nen soll. AnschlieBend werden zur Analyse der indirekten Besteuerung
vier Besteuerungsarten vorgestellt, die auf vier unterschiedlich gearte-
ten indirekten Beziehungen zwischen den Bemessungsgrundlagen der
Besteuerung und der Leistungsfdhigkeit beruhen. Sie werden insbeson-
dere in bezug auf das horizontal-distributive Ziel, aber auch in bezug
auf das vertikal-distributive Ziel und das Allokationsziel behandelt.

Die in Karlsruhe vorgelegten Referate wurden auf der Grundlage
der ausfiithrlichen Diskussion im Ausschufl fiir die Drucklegung iiber-
arbeitet.

Bei der Vorbereitung und der Durchfithrung der AusschuBsitzung
hat mich meine Assistentin, Frau Dr. Gisela Jurke, tatkréftig unter-
stiitzt. Sie hat auch das Tagungsprotokoll angefertigt. AuBerdem lag die
redaktionelle Betreuung der hier vorgelegten Verdffentlichung in ihren
Hénden. Fiir ihre grofle Hilfe mochte ich ihr auch an dieser Stelle herz-
lich danken.

Tiibingen, den 10. 3. 1982 Dieter Pohmer
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Vorbemerkungen

Der Versuch, ein ,rationales“, ,ideales“ oder ,optimales“ System
staatlicher Einnahmen, insbesondere Offentlicher Steuereinnahmen, zu
entwerfen, hat in der Finanzwissenschaft durchaus Tradition. Neben
den dlteren Arbeiten z. B. von Heidrich (1929) und Mann (1937) sind hier
in erster Linie die fundamentalen Studien von Haller (1971) und Neu-
mark (1970) zu nennen. In neuerer Zeit schlieflich — beginnend mit
den Aufsitzen von Dixit (1970), Baumol/Bradford (1970) und Diamond/
Mirrlees (1971) — sind im angelséchsischen Schrifttum zahlreiche Ver-
6ffentlichungen zum Thema: ,Optimale Besteuerung“ (,optimal taxa-
tion*) erschienen. Dabei scheint eine eigenartige Entwicklung eingetre-
ten zu sein. Konnte Neumark noch 1970 (zu Recht) beklagen, da3 ,eng-
lische und amerikanische Nationalokonomen von deutschen ... (finanz-
wissenschaftlichen; d.V.) ... Publikationen seit lingerem kaum Notiz“
genommen haben (1970, 1), so gilt seit 1970 umgekehrt, da die eng-
lischsprachige ,,Optimal-taxation“-Literatur von der deutschen Finanz-
wissenschaft weitgehend ignoriert wurde — in den deutschsprachigen
finanzwissenschaftlichen Vertffentlichungen jedenfalls lange nahezu
keinen Niederschlag gefunden hat. Dies ist um so bedauerlicher, als in
den Monographien von Haller und Neumark einerseits, den Theorien
zur optimalen Besteuerung andererseits in bestimmten Teilbereichen
eine Identitdt von Problemstellung und theoretischem Bezugsrahmen
vorzuliegen scheint. Haller hat die grundlegende Vorgehensweise in
seinem Beitrag in der Neuauflage des Handbuchs der Finanzwissen-
schaft klar und zutreffend formuliert (1980, 176): Bei der Konzeption
eines rationalen Steuersystems ist von bestimmten hypothetischen
Zielsystemen auszugehen. Im Rahmen genau spezifizierter und der je-
weiligen Realitdt entsprechenden Annahmen kdénnen dann Aussagen
tiber die ,richtige“ Gesamtbesteuerung abgeleitet werden!.

1 Haller fihrt fort: ,Besser wire es, fiir die abzuleitende Gesamtgestalt der
Besteuerung die Bezeichnung ,optimales Steuersystem‘... zu verwenden ... *“.
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Mit unserem Beitrag verfolgen wir u.a. die Intention, eine Bezie-
hung zwischen der ,Optimal-taxation“-Literatur und den Werken von
Haller und Neumark herzustellen. Dariiber hinaus wollen wir doku-
mentieren, welche Fiille von Problemstellungen mit der Theorie opti-
maler Besteuerung diskutiert werden kann. Unser Hauptaugenmerk
liegt daher mehr auf der Verdeutlichung und Interpretation der in der
Literatur zur optimalen Besteuerung abgeleiteten Ergebnisse und Kri-
terien fiir ein rationales Steuersystem als auf der Herleitung diesbeziig-
lich ,neuer“ Siatze. Mit unseren Ausfiihrungen sollte ein Referenz-
rahmen geschaffen werden, der es einerseits erlaubt, einige der tradi-
tionellen Besteuerungsgrundsidtze und zahlreiche weithin akzeptierte
Wirkungszusammenhénge auf ihre finanzpolitische Rationalitdt und
Richtigkeit hin zu iiberpriifen, der andererseits aber gleichzeitig die
wesentlichen Bestimmungsgriinde fiir ein optimales Steuersystem auf-
zeigt und den fiir eine Reform des aktuellen Steuersystems erforder-
lichen empirischen Informationsbedarf konkretisiert.

Grundlage aller Beitrdge zur optimalen Besteuerung ist ein die als
relevant erachteten 6konomischen Grundzusammenhénge beschreiben-
des Gleichgewichtsmodell. Dieses besteht z. B. aus Definitions- und Ver-
haltensgleichungen (etwa Nachfrage- und Angebotsfunktionen), Gleich-
gewichtsbedingungen (z.B. Marktraumungsbedingungen), technischen
Beziehungen (Produktionsfunktionen) und ggf. institutionell bzw. po-
litisch fixierten Beschridnkungen (z.B. der Vorschrift der Kostendek-
kung bei 6ffentlichen Unternehmen). Die Gleichgewichtswerte der zu
erkldrenden oder endogenen Variablen héngen u. a. ab von den aufler-
halb des Modells bestimmten Parametern (oder auch: exogenen Va-
riablen) und den Annahmen iiber die Struktur von Nachfrage- oder
Produktionsfunktionen u. d. Finanzpolitische Ziele lassen sich ganz all-
gemein dadurch charakterisieren, daB fiir eine oder mehrere endogene
Variablen bestimmte Restriktionen formuliert werden, die den Werte-
bereich dieser Zielvariablen einschranken. So konnen fiir einzelne en-
dogene Variablen ganz konkrete numerische Werte (z. B. Anzahl von
Lehrkréften pro Studenten oder Schiilerzahl) oder aber Mindest- bzw.
Hochstwerte (Emissionsstandards im Rahmen des Umweltschutzes) als
gesamtwirtschaftlich wiinschenswert erachtet werden. Denkbar ist auch,
daB die Zielvorgabe iiber eine gesellschaftliche Prdferenzfunktion er-
folgt, die als funktionale Beziechung zwischen den Zielvariablen deren
relative Bewertung durch den Finanzpolitiker angibt. In eine solche
Préferenzfunktion kénnen z. B. die Vorstellungen des finanzpolitischen
Entscheidungstrégers iiber eine ,gerechte“ Einkommens-, Giiter- oder
Vermogensverteilung eingehen. Man spricht? in diesem Zusammenhang

2 Vgl. z.B. Tinbergen (1968, 47, 101 f) sowie Rose/Wenzel/Wiegard (1981,
Kapitel 1).
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auch von flexiblen Zielen, die zusammen mit den zuvor erwihnten
fixierten Zielen das finanzpolitische Zielsystem bilden.

Finanzpolitische Instrumente sind dann diejenigen Modellparameter,
die vom Finanzpolitiker so variiert werden konnen, dal eine zur Reali-
sierung der finanzpolitischen Ziele (genauer: Zielwerte) geeignete Wert-
zuweisung vorgenommen werden kann.

Das in der Theorie optimaler Besteuerung unterstellte hypothetische
Zielsystem beschrinkt sich im wesentlichen auf zwei der von Haller
(1971), Neumark (1970) oder Albers (1977) aufgezeigten und analysier-
ten finanzpolitischen Zielkategorien. Ziel und Aufgabe staatlicher Ent-
scheidungsinstanzen ist es einmal, mittels geeigneter Instrumente eine
wiinschenswerte Verteilung der verfiigbaren Einkommen oder Giiter
sicherzustellen, ist es zum anderen, mit Hilfe einer staatlichen Bereit-
stellung von Giitern und Dienstleistungen eine Verbesserung der Be-
diirfnisbefriedigung zu erreichen (vgl. Albers 1977, 129).

Betrachten wir das zuletzt genannte Ziel zuerst.

In einer vollbeschiftigten Wirtschaft ist eine (zusdtzliche) Bereit-
stellung 6ffentlicher Giiter nur méglich, wenn dafiir private Giiter auf-
gegeben werden. Die Zuriickdriangung privater Nachfrage durch Einsatz
steuerlicher Instrumente ermdglicht und bewirkt den Transfer von
Ressourcen aus dem privaten in den offentlichen Sektor der Volks-
wirtschaft3.

Nun kann ein gegebenes staatliches Giiterziel allerdings mit einer
ganzen Reihe von unterschiedlichen Besteuerungsformen erreicht wer-
den, die sich im allgemeinen in ihren 6konomischen Wirkungen unter-
scheiden. Es erscheint naheliegend, das steuerliche Instrumentarium so
auszuwihlen und einzusetzen, dafl der Ressourcentransfer in den o6f-
fentlichen Sektor effizient, d.h. mit einem moglichst geringen Verlust
an privaten Giitern erfolgt. Im Mehr-Personen-Fall ist dieser Effi-
zienzverlust allerdings keineswegs eindeutig bestimmt und héngt in der
Regel von der Verteilung der Erstausstattungen an und den individuel-
len Fahigkeiten zur Beschaffung von Kaufkraft ab. Um diese Inter-
dependenz von Effizienz- und Verteilungsaspekten vorerst auszuschal-
ten, um also alternative steuerliche Mafinahmen ausschlieBlich unter
Effizienzaspekten beurteilen zu konnen, geht man von der Fiktion aus,
daB alle Konsumenten in den dkonomisch relevanten Merkmalen iden-
tisch sind und von den staatlichen Entscheidungstrigern auch identisch

3 Albers (1977, 130) bemerkt in diesem Zusammenhang richtig: ,Der durch
die Besteuerung bewirkte Kaufkraftentzug ist eine Vorbedingung fiir die
Erfiillung der Allokationsaufgabe durch die 6ffentliche Hand und hat inso-
fern ... nicht den Charakter eines eigenstidndigen Ziels.”



