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Konsumsteuersystems? Weniger als 1% des BIP

Johannes Becker und Clemens Fuest*

Das bestehende Steuersystem wird hadufig als ein Grund fiir die anhaltende Investitions- und Wachs-

tumsschwaiache in Deutschland angesehen. Daher wird insbesondere von Seiten deutscher Wirt-

schaftswissenschaftler (vgl. jiingst Rose 2003 und Mitschke 2004) eine konsumorientierte Umge-

staltung des Steuersystems gefordert. Hingegen weisen Kritiker dieser Ansicht darauf hin, dass

dies auf Unternehmensebene zu einer Verkleinerung der Bemessungsgrundlage fiihren wiirde, die

entweder hohere Steuersatze erfordern wiirde! oder hohe Steuerausfille zur Folge hatte.

Doch wie hoch waren die Steuerausfille tatsachlich? In diesem Papier untersuchen wir die Fra-

ge, wie hoch die Aufkommensverluste waren, wenn Deutschland bei unveranderten Steuertarifen

ein konsumbasiertes Steuersystem einfiihren wiirde. Nach der Darstellung der theoretischen Grund-

lagen unseres Konzeptes2 wird anhand makro6konomischer Daten die Wirkung einer konsumori-

entierten Steuerreform auf das Steueraufkommen berechnet. Es folgt ein Fazit.

Theoretische Grundlagen unseres
Berechnungskonzeptes

Ein Konsumsteuersystem stellt die Nor-
malverzinsung des Kapitals steuerfrei;
6konomische Reingewinne sowie Arbeits-
einkommen werden weiterhin besteuert.
Dies lasst sich auf unterschiedliche Wei-
se umsetzen. Im Folgenden betrachten
wir die Umsetzung durch die Einfihrung
eines so genannten Shareholder-Base-
Systems (S-Base), in dem sowohl bei
Realinvestitionen als auch bei Finanzin-
vestitionen nicht die jahrlichen Ertrage,
sondern die Nettoausschuttungen be-
steuert werden.s Das hier vereinfacht dar-
gestellte Konzept wird ausfuhrlich in Be-
cker und Fuest (2004) diskutiert.

Um den Unterschied in der Bemessungs-
grundlage zwischen der S-Base und der
herkdmmlichen Einkommen- oder Kor-
perschaftsteuer zu modellieren, sei zu-
nachst die Budgetgleichung einer repra-
sentativen Firma dargestellt. Diese Firma
habe Einkommen aus normaler Ge-
schéftstatigkeit Et und Einnahmen aus der
Ausgabe neuer Firmenanteile At— At-1 und
neuer Schulden St — St-1. Auf der Ausga-
benseite stehen Investitionen in den Ka-
pitalstock It, Zinszahlungen iSt-1, Dividen-
denzahlungen Dt und Steuern Tt:

(1) Et + At — At-1 + St = St-1 =
It +iSt-1 + Dt + Tt

Die Bemessungsgrundlage im aktuell gul-
tigen Steuersystem (BMGaki) sieht vor,
dass die Einkunfte Et versteuert werden

mussen, verringert um Zinszahlungen und
steuerliche Abschreibungen X

(2) BMGeakt = Et — iSt-1 — Xt

Dagegen sieht ein Steuersystem auf
Grundlage der Shareholder-Base vor, Di-
videnden abzuglich der Ausgabe neuer
Anteile zu besteuern: Dt — (At — At-1). Aus
Gleichung (1) folgt daraus:

(8) BMGs-base = Et + St — St-1 — iSt-1 — It

Der Unterschied zwischen den Bemes-
sungsgrundlagen im aktuellen und im S-
Base-Steuersystem lasst sich also wie
folgt formulieren:

(4) Aut = BMGakt — BMGs-base =
[t — Xt — (St = St1)

Die Neutralitét der Shareholder-Base fiir
die Investitionsentscheidung lasst sich de-
monstrieren, wenn man einen gleich blei-

* Prof. Dr. Clemens Fuest leitet das Seminar fir Fi-
nanzwissenschaft an der Universitat zu Koln, Jo-
hannes Becker ist wissenschaftlicher Mitarbeiter
am Lehrstuhl Prof. Fuest.

Die erhdhten Steuersatze wirden zwar die Grenz-
investition nicht verzerren, da sie lediglich die Rein-
gewinne belasten, sie béten jedoch verstérkte An-
reize, Gewinne Uber verbundene Unternehmens-
teile ins Ausland zu verlagern oder andere Formen
der Steuervermeidung bzw. -hinterziehung zu nut-
zen (vgl. dazu u.a. Haufler und Schjelderup 2000).
Unsere Vorgehensweise orientiert sich an Gordon
und Slemrod (1988), die allerdings eine Cashflow-
Steuer vom R-Base-Typ betrachten, wahrend wir
eine Umstellung auf ein Shareholder-Base-System
betrachten.

Vgl. Meade (1978, 228 ff.). Fur Deutschland ist die-
ses System von Mitschke (2004) vorgeschlagen
worden, allerdings in Verbindung mit einer allge-
meinen Reform des Steuersystems, die Uber die
EinfUhrung der S-Base weit hinausgeht.
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benden Schuldenstand annimmt und kontrafaktisch davon
ausgeht, dass das aktuelle System Sofortabschreibung zu-
lasst. In diesem Fall ist Aut = 0.

Auswirkungen auf das Steueraufkommen

Wie hoch waére das Steueraufkommen in den Jahren
1983-98 gewesen, wenn statt des damals gultigen Steu-
ersystems ein Konsumsteuersystem in Kraft gewesen wa-
re? Bei der Beantwortung dieser Frage abstrahieren wir
davon, dass die Marktteilnehmer ihr Verhalten in Reak-
tion auf die Reform andern wirden. Da viel daflr spricht,
dass Investitionen und Wachstum unter einem Konsum-
steuersystem gesteigert wirden, bedeutet diese Annah-
me, dass wir die Aufkommensverluste aus der Konsum-
steuerreform eher Uberschéatzen.

Far die Berechnung der Aufkommenseffekte ist es not-
wendig, zwischen der Unternehmensebene und der Haus-
haltsebene zu unterscheiden. Fir die Unternehmensebe-
ne (Au;t) werden Daten aus dem Bilanzdatenpool der Deut-
schen Bundesbank# herangezogen. Diese enthalten auf die
deutsche Volkswirtschaft hochgerechnete Aggregate aus
der Bilanz und Gewinn- und Erfolgsrechnung. Diese Daten
erlauben es, die Veranderung der Bemessungsgrundlage
gemaB Gleichung (4) zu berechnen. Damit werden die An-
derungen der Bemessungsgrundlagen der Kdrperschaft-
steuer sowie der Einklnfte aus Land- und Forstwirtschaft
und der Einklinfte aus Gewerbebetrieben im Rahmen der
Einkommensteuer erfasst.

Auf Haushaltsebene andert sich auBerdem die Besteuerung
der EinkUnfte aus Kapitalvermdgen und der Einklnfte aus Ver-
mietung und Verpachtung. Da hier die fur die genaue Bestim-
mung der S-Base erforderlichen Daten nicht verflgbar sind,
nehmen wir an, dass diese Einkunftsarten nicht mehr der Be-
steuerung unterliegen.® Diese Vorgehensweise erscheint an-
gesichts der Datenlage insofern akzeptabel, als die S-Base
aquivalent zu einer Steuer ist, welche die »Normalverzinsunge«
des Kapitals von der Besteuerung ausnimmt.®

Tab. 1

Die Daten zur Berechnung der Aufkommenswirkung auf
Haushaltsebene (AH;) stammen aus der Fachserie 14 Rei-
he 7.1 des Statistischen Bundesamtes. Hier finden sich auch
die zurlickerstatteten Korperschaftsteuerbetrage, die im
Rahmen des bis 2000 gtiltigen Anrechnungsverfahrens be-
rlcksichtigt werden mussen. Leider werden diese Daten nur
jedes dritte Jahr verdffentlicht. AuBerdem liegen fUr den Zeit-
raum vor 1998 nur Werte fur Westdeutschland (W) vor.

Tabelle 1 ist wie folgt zu lesen: Wenn im Jahr 1998 statt
des damals gultigen Steuersystems ein konsumorientiertes
Steuersystem rechtskréaftig gewesen wére und die Markt-
teilnehmer ihr Verhalten nicht ge&ndert hatten, ware die Be-
messungsgrundlage um fast 63 Mrd. DM (oder 32 Mrd. €)
kleiner gewesen.

Um die Steuerautkommenswirkungen berechnen zu kén-
nen, missen Annahmen dartiber getroffen werden, mit wel-
chem Steuersatz diese Differenz in den Bemessungsgrund-
lagen besteuert worden wére. Wir wahlen die Spitzensteu-
ersétze auf Haushalts- und Unternehmensebene, um eine
Obergrenze fur die Einnahmeausfalle zu berechnen. Tabel-
le 2 zeigt die Spitzensteuersatze (siehe Fuest und Weichen-
rieder 2000; Devereux und Klemm 2003) und die ange-
rechnete Kdrperschaftsteuer, die dem Aufkommen aus dem
Konsumsteuersystem zugerechnet werden muss.

Ware im Jahr 1998 ein konsumorientiertes Steuersystem
gultig gewesen, so hatte der Staat auf ca. 26 Mrd. DM (ca.
13 Mrd. €) verzichten mussen. Dies entspricht etwa 0,7%
des Bruttoinlandsprodukts. In keinem Jahr, fUr das Berech-
nungen vorliegen, Ubersteigt der Verlust an Steueraufkom-
men die Grenze von 1% BIP.

Dieses Ergebnis mag Uberraschen, vorliegende Unter-
suchungen fur die USA kommen jedoch zu ahnlichen Er-
gebnissen. So berechnen Gordon und Slemrod (1988),
dass die Einflhrung eines konsumbasierten Steuersys-
tems in den USA im Jahr 1983 sogar zu einer Erhéhung
der Steuereinnahmen gefuhrt hatte. 2004 wurden diese
Berechnungen fur das Jahr 1995 repliziert’, in dem eine
solche Steuerreform zu einem Aufkom-
mensverlust in Hdhe von ca. 1,5% des BIP
gefuhrt hatte.

Auswirkungen einer Konsumsteuerreform auf die Bemessungs-

Vgrundlage in Mrd. DM

1983 1986 1989 1992 1995 1998 4 Siehe Statistische Sonderverdffentlichung Nr. 5.
(W) (W) (W) (W) (W) 5 Wir folgen damit der Vorgehensweise von Gordon und
Slemrod (1988).
At 8,37 2,91 -23,69 —42,40 -13,35 -15,10 6 Das zu versteuernde Einkommen aus Vermietung und
Verpachtung in Deutschland ist in der Regel negativ,
Aust -9,99 -22,68 -18,85 28,35 —20,62 47,43 vor allem wegen beschleunigter steuerlicher Abschrei-
bungen. Die Annahme, dass diese Einkinfte in der
S-Base nicht besteuert werden, bedeutet also einen
Summe -1,62 -19,77 -42,54 -70,75 -33,97 -62,53 Abbau der Subventionierung des Immobiliensektors

Quelle: Statistisches Bundesamt, Deutsche Bundesbank, eigene Berech-

nungen.
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durch das Steuersystem.
»Do we now collect any revenue from taxing capital
income?« (mit L. Kalambokidis).
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Tab. 2

Auswirkungen einer Konsumsteuerreform auf die Steuereinnahmen

schrankung von Abschreibungsmaglich-
keiten. Das bedeutet, dass der Verlust

in Mrd. DM an Bemessungsgrundlage bei einem
1983 1986 1989 1992 1995 - Ubergang zu einem Konsumsteuersys-
(W) (W) (W) (W) tem heute c.p. gréBer wére als im Unter-
t (in %) 56.00 56.00 56.00 54.99 56,98 56,98 suchungszeitraum. Andererseits sind
heute die tariflichen Steuersétze gerin-
ty (in %) 62,56 | 62,69 62,73 59,40 56,55 56,01 ger, so dass unklar ist, ob die Aufkom-
KST menseffekte heute groBer oder kleiner
) 3,37 5,38 5,72 8,11 6,08 9,60 ..
(in Mrd. DM) waren.
tH Anit
+tu Aut 1,81 -7,22 -19,37 -32,05 -13,18 -25,57
+ KST .
Literatur
in % des BIP 0,1 -0,4 -0,8 -1,0 -0,4 -0,7

Quelle: Devereux und Klemm (2003); Fuest und Weichenrieder (2000); Becker

und Fuest (2004).

AbschlieBende Bemerkungen

Der Verlust an Steueraufkommen im Fall einer konsumori-
entierten Steuerreform wére in den Jahren 1983 bis 1998
Uberraschend klein gewesen. Offenbar stehen den Ausfal-
len, die durch die notwendige Verkleinerung der Bemes-
sungsgrundlage entstehen, beachtliche Einsparungen ge-
genUlber, die aus der Abschaffung von Steuerschlupfléchern
und steuerbegunstigten Abschreibungsmaglichkeiten resul-
tieren. Als Beispiel mag hier das Einkommen aus Vermie-
tung und Verpachtung dienen, das auf Haushaltsebene in
den meisten Jahren negativ ist und somit die Bemessungs-
grundlage der Haushalte verkleinert.

Unsere Ergebnisse erlauben keine Aussagen Uber die An-
reizwirkungen der Kapitalbesteuerung. Das geringe Aufkom-
men bedeutet nicht, dass nicht bei vielen Projekten die Ka-
pitalbesteuerung zu einer Verringerung oder Verlagerung der
Investitionen oder der Ersparnis fuhrt. Im Gegenteil, das
geringe Aufkommen kann gerade ein Hinweis darauf sein,
dass Investitionen in steuerbegunstigte oder nicht besteu-
erte Projekte getatigt werden bzw. dass es zu Steuervermei-
dungsaktivitaten in groBem Umfang kommt.

Ebenfalls offen bleibt, ob ein konsumbasiertes Steuersys-
tem, das die Grenzinvestition unbesteuert lasst, winschens-
wert ist oder ob ein System mit breiterer Bemessungsgrund-
lage und geringeren Steuersatzen in Zeiten sich verschér-
fenden Steuerwettbewerbs angemessener ist. Unsere Re-
sultate zeigen lediglich, dass ein Ablehnen von Konsumsteu-
erreformen und ein Festhalten an dem im Untersuchungs-
zeitraum bestehenden Steuersystem nicht mit dem erziel-
ten Steueraufkommen zu rechtfertigen ist.

Wie hoch ware der Aufkommensverlust im Jahre 20057
Durch die Steuerreformen der letzten sieben Jahre ist die
Bemessungsgrundlage der Unternehmensbesteuerung ver-
schiedentlich verbreitert worden, vor allem durch eine Ein-
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