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Wie Staaten Steuerflucht international bekdmpfen

Die Steuersitze auf Unternehmensgewinne und Kapitaleinkommen sind in
den OECD-Staaten seit den 1980er-Jahren stetig gesunken.! Fast genauso
lang schwelt die Debatte, ob dieser Trend eher auf die zunehmende Verbrei-
tung neoliberaler Ideen oder den internationalen Steuerwettbewerb zuriick-
zufiihren ist. Wihrend der ideenorientierte Ansatz den Einfluss dominanter
Narrative auf die steuerpolitische Praferenzbildung betont,> misst der ma-
terialistische Ansatz der Rolle von Sachzwingen, die sich aus der grenziiber-
schreitenden Kapitalmobilitit ergeben, groflere Bedeutung zu.3 Der einen
Denkschule zufolge werden Politikerinnen also durch eingingige Argu-
mente von der Sinnhaftigkeit niedriger Kapitalbesteuerung iiberzeugt, wih-
rend sie sich aus Sicht der anderen vornehmlich den Anpassungserfordernis-
sen struktureller Gegebenheiten fiigen. Ausgehend von dem Befund einer
jungst erfolgten Trendumkehr bei den Steuersitzen auf Kapitaleinkommen
soll in diesem Beitrag gezeigt werden, dass sich die beiden Erklirungsan-
sitze nicht etwa ausschlieflen, sondern erginzen: Ohne ein eingingiges
Narrativ stolen Politiker keine Steuerreform an, deren Durchsetzbarkeit
hingt jedoch von der Uberwindung struktureller Zwinge ab.

Abbildung 1 zeigt den Mittelwert der Steuersitze, die die Mitgliedstaa-
ten der Organisation fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(OECD) auf Dividenden erheben. In Ubereinstimmung mit den Thesen
der beiden Denkschulen fiel dieser Wert zwischen 2001 und 2009 um unge-
tahr drei Prozentpunkte. Seitdem hat sich diese Entwicklung allerdings um-
gekehrt. Mittlerweile ist der durchschnittliche Steuersatz auf Dividenden
nicht nur auf seinen Ausgangswert von 2001 zuriickgekehrt, sondern hat
diesen in 2017 bereits um einen Prozentpunkt tibertroffen, Tendenz stei-
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gend. Dem ideenorientierten Ansatz zufolge miisste dieser Trendumkehr
ein Paradigmenwechsel in der Steuerpolitik der OECD-Staaten zugrunde
liegen. Das neoliberale Narrativ, nach dem niedrige Steuern Kapitalbesitze-
rinnen einen Investitionsanreiz bieten und somit das Wirtschaftswachstum
fordern, hitte also zugunsten einer Neubewertung dieses Zusammenhangs
an Relevanz verloren. Tatsdchlich haben Thomas Piketty, Anthony Atkinson
und andere kritische Okonomen die ungleiche Verteilung von Einkommen
und Vermégen in den letzten Jahren ins Zentrum der wirtschaftspolitischen
Debatte geriickt und eine hohere Besteuerung von Kapital als Gegenmafi-
nahme empfohlen.# Allerdings kann ein einzelnes Land diese Forderung
nicht umsetzen, ohne eine zunehmende Kapitalflucht zu riskieren.

Die Wohlfahrtsékonomie belegt, dass sowohl Individuen als auch Un-
ternehmen in Zeiten globaler Kapitalmobilitit in erster Linie dort investie-
ren, wo der Steuersatz ceteris paribus am niedrigsten ist. Um gleichzeitig die
Besteuerung an ihrem Wohnort oder Hauptsitz zu umgehen, verstecken In-
dividuen ihre Kapitaleinkiinfte in anonymen Briefkastenfirmen,® wihrend
Unternehmen ihre Gewinne tiber manipulierte konzerninterne Zahlungen
in Niedrigsteuerlindern konzentrieren.” Mit Riicksicht auf diese Steuer-
vermeidungsstrategien begniigten sich selbst sozialdemokratische Politiker
bei Reformen der Kapitalbesteuerung in der Vergangenheit mit »25 Pro-
zent von X statt 42 Prozent von Nix«.® Zur Umsetzung progressiver Steuer-
reformmodelle miissen Amts- und Mandatstrigerinnen also ihre Angst
vor moglicher Kapitalflucht iberwinden. Dafiir ist ein hohes Maf3 an inter-
nationaler Kooperation gegen Steuerflucht entscheidend, denn solange na-
tionale Steuerverwaltungen nicht zusammenarbeiten, solange wird die in-
ternationale Kapitalmobilitit weiterhin einen Zusammenhang zwischen
Steuererh6hungen und Kapitalflucht herstellen.

Um das Zusammenspiel des ideenorientierten und des materialistischen
Ansatzes zu verdeutlichen, fasst der erste Abschnitt dieses Beitrags zunichst
die Kontroverse tiber die Ursache der stetig sinkenden Steuersitze auf Ka-
pital zusammen. Der zweite Abschnitt zeigt dann, dass es durchaus Hin-
weise auf einen Paradigmenwechsel bei der Kapitalbesteuerung gibt, dieser
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die Trendumkehr bei den Steuersitzen auf Dividenden aber nicht hinrei-
chend erklaren kann. Die Konzepte zur Bekimpfung von Einkommensun-
gleichheit sehen nidmlich nicht nur héhere Steuern auf Kapitaleinkommen,
sondern auch auf Unternehmensgewinne vor. Da Letztere in den OECD-
Staaten aber weiter gefallen sind (siehe unten), muss es einen zusitzlichen
Faktor geben, der die jiingste Diskrepanz zwischen der Besteuerung von
Kapitaleinkommen und Unternehmensgewinnen erkliren kann. Im An-
schluss daran zeigt der dritte Abschnitt, dass es seit 2009 zwar signifikante
Fortschritte bei der Bekimpfung von Steuerhinterziehung durch Indivi-
duen, nicht aber bei der Bekimpfung von Steuervermeidung durch Unter-
nehmen gegeben hat. Der vierte Abschnitt schliefit den Kreis mit einem
Uberblick iiber steuerpolitische Mafinahmen im Bereich Internationaler
Steuerkooperation, der das entscheidende Bindeglied zwischen der Ver-
breitung der Idee, das Steuersystem progressiv zu reformieren, und ihrer
tatsichlichen Umsetzung darstellt.

Reformideen und strukturelle Zwinge in der Steuerpolitik

Warum sind die Steuersitze auf Kapitaleinkommen und Unternehmensge-
winne seit den 1980oer-Jahren stetig gesunken? Fiir die Autoren der ideenori-
entierten Denkschule reflektiert die Senkung der Steuersitze auf Kapital in
erster Linie die zunehmende Verbreitung neoliberaler Reformideen. Neo-
liberale Steuersysteme zeichnen sich demnach durch niedrige Satze und
eine gleichmiflige Struktur aus. Der angestrebte Idealtyp ist also eine »flat
tax«, die alle Steuerzahlerinnen unabhingig von der Héhe ihres Einkom-
mens mit dem gleichen, niedrigen Steuersatz belastet. Kapitaleinkommen
und Unternehmensgewinne werden gleichermaflen niedrig besteuert, um
Spar- und Investitionsanreize zu setzen und so das Wirtschaftswachstum zu
fordern. Um die Effizienz des Steuersystems zu erh6hen und Eingriffe in das
Marktgeschehen zu vermeiden, wird die Steuerbemessungsgrundlage aller-
dings durch die Abschaffung von Ausnahmetatbestinden verbreitert.®

Aus Sicht der Vertreterinnen des ideenorientierten Ansatzes durchliefen
Steuerpolitiker einen Lernprozess, der sie letztendlich von der Uberlegen-
heit entsprechend ausgestalteter Steuersysteme iiberzeugt hat. Hierbei
spielten zunachst Probleme im Management keynesianisch gepragter Steu-
ersysteme eine Rolle. Seit dem Zweiten Weltkrieg hatten die Regierungen
der OECD-Staaten zunehmend auf selektive Steuervergiinstigungen zuriick-
gegriffen, um die Investitionsentscheidungen privater Akteure zu steuern.
Mithilfe dieser Anreize sollte die Kapitalallokation breiteren gesellschaft-
lichen Zielen wie Stabilitit, Vollbeschiftigung oder Umweltschutz unter-

9 Vgl. Cedric Thomas Sandford, Successful Tax Reform, Bath 1993.
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worfen werden. Die steigende Anzahl der Vergiinstigungen fiir Unterneh-
men erhohte allerdings auch die Komplexitit der Steuersysteme und lief3
bei vielen Biirgerinnen und Biirgern den Eindruck entstehen, sie allein trii-
gen die Steuerlast. Vor diesem Hintergrund gewann die Idee einer neolibe-
ralen Steuerreform, die die Sitze fiir alle senkt und gleichzeitig Ausnahme-
tatbestinde abschafft, in allen politischen Lagern an Attraktivitat. Fiir die
Rechte brachte sie eine niedrigere nominelle Belastung von Kapital und das
Ende der steuerlichen Bevormundung. Fiir die Linke schaffte sie die als selek-
tiv und unfair wahrgenommenen Steuervergiinstigungen ab. Das politische
Potenzial dieser Idee wurde zunichst von US-Prasident Ronald Reagan er-
kannt, der seine Steuerreform von 1986 auf neoliberalen Prinzipien auf-
baute. Die Steuerpolitik der USA eroffnete den Befiirworterinnen dieser
Prinzipien in anderen Lindern dann die Gelegenheit, in ihren Lindern
ebenfalls entsprechende Reformen einzufordern.’® Dem ideenorientierten
Ansatz zufolge wire die Trendumkehr bei den Steuersitzen auf Dividenden
seit 2009 also mit der zunehmenden Relevanz einer neuen Reformidee zu
erkliren, die eine hohere Besteuerung von Kapital als Losung aktueller
wirtschafts- und fiskalpolitischer Probleme prisentiert.™*

Demgegeniiber sieht der materialistische Ansatz das Grundproblem der
Steuerpolitik in der Diskrepanz zwischen nationalen Steuersystemen und
internationaler Kapitalmobilitiat. Wahrend Einkommen- und Kérperschaft-
steuern fiir weitgehend geschlossene Volkswirtschaften entworfen wurden,
hat die Abschaffung der Kapitalverkehrskontrollen Investorinnen eine Exit-
Option eroffnet. Statt sich im demokratischen Prozess fiir eine niedrigere
Steuerlast einzusetzen, konnen Kapitalbesitzer spitestens seit den 1980oer-
Jahren ungehindert dort investieren, wo ihr Gewinn nach Abzug der Steu-
ern am hochsten ist. Da Investitionen Wirtschaftswachstum, Arbeitsplitze
und tiber Lohn- und Umsatzsteuer auch wieder zusitzliche Steuereinnah-
men schaffen, sind Regierungen also gezwungen, die Steuersitze auf Kapital
zu senken, wenn ihre Lander als Wirtschaftsstandorte attraktiv bleiben oder
werden sollen. Damit treten sie allerdings in einen ruindsen Wettbewerb mit
anderen Regierungen ein, die den gleichen Zwingen unterworfen sind, und
verschieben die Steuerlast zunehmend auf immobile Faktoren wie Arbeit
und Konsum.**

Die einzigen Regierungen, die dieser Dynamik entkommen, stehen Staa-
ten vor, deren heimischer Kapitalstock so klein ist, dass sie durch eine Steu-

10 Vgl. hierzu die Beitrige von Gisela Hiirlimann und Marc Buggeln in diesem Themenheft.

11 Vgl. Steinmo, »The Evolution of Policy Ideas«; Swank, »Tax Policy in an Era of
Internationalization«.

12 Siehe dazu Lucas Bretschger / Frank Hettich, »Globalisation, Capital Mobility and Tax
Competition. Theory and Evidence for OECD Countries<, in: European Journal of Political
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ersenkung entstehende Einnahmeausfille mit dem Zufluss auslindischen
Kapitals ausgleichen konnen.'* Daher sind kleine Staaten mit grof3ziigigen
Wohlfahrtssystemen wie die Schweiz oder Luxemburg oft auch als Steuer-
oasen bekannt. Sie sind allerdings nur die Nutznief3er eines internationalen
Steuersystems, das von den michtigeren Regierungen grofler Volkswirt-
schaften gestaltet wurde, um heimischen Investorinnen neue Markte zu er-
offnen.'# Statt ihre im Ausland erzielten Ertrage im Heimatland zu versteu-
ern, nutzen Unternehmen den freien Kapitalverkehr allerdings aus, um ihre
Gewinne auf dem Papier in Niedrigsteuerlinder zu verschieben, wahrend
Individuen sich ein auslindisches Bankgeheimnis oder eine anonyme Brief-
kastenfirma zunutze machen, um die Steuerpflicht an ihrem Wohnsitz zu
umgehen.’ Dem materialistischen Ansatz zufolge wire die Trendumkehr
bei den Steuersitzen auf Dividenden also nicht unbedingt mit einer Ein-
schrinkung der Kapitalmobilitit, sondern mit der Beseitigung von Schlupf-
l6chern zu erkliren, die es Investorinnen ermoglichen, dem heimischen Fis-
kus im Ausland erzielte Ertrige vorzuenthalten.

Auch wenn die beiden besprochenen Ansitze unterschiedliche erkla-
rende Faktoren in den Mittelpunkt riicken, schlieflen sie sich doch nicht ge-
genseitig aus. So ist es durchaus moglich, dass Politiker, die eine Priferenz
fiir ein bestimmtes Steuersystem entwickeln, im Zuge ihrer Uberlegungen
sowohl plausibel erscheinende Reformideen als auch strukturelle Zwinge
in Betracht ziehen. Zudem ist auch eine erhebliche Varianz zwischen den
einzelnen Akteuren vorstellbar. Eine liberale Partei konnte die Senkung der
Steuersdtze auf Kapital bei gleichzeitiger Abschaffung von Ausnahmetat-
bestinden zum Beispiel aus ideologischen Griinden befiirworten, wiirden
doch auf diese Weise staatliche Eingriffe in das Marktgeschehen minimiert.
Demgegeniiber wiirde eine linke Partei es vielleicht vorziehen, Steuerver-
glinstigungen fiir Unternehmen abzuschaffen, ohne gleichzeitig den Kor-
perschaftsteuersatz zu senken, muss sich aber dem Steuerwettbewerb beu-
gen, um Arbeitsplitze zu erhalten. Der Hauptunterschied zwischen den
beiden Ansitzen liegt also in den politischen Implikationen. Wahrend der
Politikwandel aus ideenorientierter Perspektive durch die Verbreitung plau-
sibler, alternativer Narrative erzeugt werden muss, resultiert er aus materia-
listischer Perspektive vor allem aus der Beseitigung struktureller Zwinge, in
diesem Fall also aus dem Aufbau internationaler Institutionen zur Steuer-

13 Vgl. John Douglas Wilson, »Theories of Tax Competition<, in: National Tax
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kooperation.’ Vor diesem Hintergrund zeigen die nichsten Abschnitte, dass
ein grundlegender Politikwandel der Verkniipfung dieser beiden Faktoren
bedarf. Nur wenn eine Reformidee institutionell eingebettet wird, dndert
sich auch das Verhalten der betroffenen Akteure.
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