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I. Zur Fragestellung

VITO TANZI (1988), Direktor der finanzpolitischen Abteilung des IWF, untersucht den
EinfluB der U.S. Steuerreform 1986 auf die wichtigsten OECD Staaten und kommt zu
dem SchluB, daB es an der Zeit sei, den unkoordinierten Wettbewerb der Steuersy-
steme ! aufzugeben. Steuerreformen sollten wegen ihrer externen Effekte auf dic Wohl-
fahrt anderer Staaten international koordiniert werden. Geeigneter Ort fiir eine derar-
tige Abstimmung konnte der IWF sein. VITO TANZI befindet sich mit dieser Ansicht
in guter Gesellschaft. Nicht anders haben sich z. B. kiirzlich die beiden MUSGRAVES
(P. und R. MUSGRAVE 1989) geiduBert. Und CHARLES McLURE (1989), wissen-
schaftlicher Architekt der U.S. Steuerreform ’86, meinte jiingst, fiir Steuerreformen be-
diirfe es, dhnlich wie es das GATT fiir die internationale Zoll- und Handelspolitik leiste,
eines internationalen Codex’. FaBt man diese Meinungen in einem Schlagwort zu-
sammen, so kénnte es lauten: Harmonisierung statt Wettbewerb.

HERBERT GIERSCH (1988), bis vor kurzem Prisident des Kieler Instituts fiir Welt-
wirtschaft, hat sich recht kritisch zu den gegenwirtigen Bemiihungen der Europdischen
Kommission um eine Harmonisierung der indirekten Steuern vernehmen lassen. Er be-
fiirchtet Steuerldsungen von Biirokraten, entwickelt am Griinen Tisch und abgehoben
von den nationalen Bediirfnissen der Steuerpolitik. Er fordert "SchluB3 mit der Harmoni-
sierungswut" und statt dessen den offenen Wettbewerb der Steuersysteme. Der Markt
solle entscheiden, was guttut. Auch HERBERT GIERSCH befindet sich mit dieser
Meinung in guter Gesellschaft. Zu ihr zédhlt nicht nur sein Kieler Nachfolger HORST
SIEBERT (1989). Auch den einzigen Finanzwissenschaftler, der bisher des Nobelpreises
fiir Okonomie fiir wiirdig befunden wurde, JAMES BUCHANAN, darf man wohl, wenn
nicht als den geistigen Vater, so doch als engen Verwandten jener 6konomischen Schule
betrachten, die das Prinzip des Wettbewerbs auch fiir die Steuerung o6ffentlicher Aktivi-
titen nutzbar machen méchte (BRENNAN und BUCHANAN 1980, Kap.8). Fat man
diese Meinungen ebenfalls in einem Schlagwort zusammen, so konnte es lauten: Wett-
bewerb statt Harmonisierung.

Harmonisierung oder Wettbewerb - oder wie der Gegensatz gelegentlich auch gedeutet
wird: Harmonisierung von oben oder Harmonisierung von unten, ndmlich im Auslese-
prozeB des Marktes, - das ist hier die Frage. Bevor ich versuchen will, so gut ich kann
darauf zu antworten, seien ein paar Uberlegungen dariiber angestellt, was eigentlich un-
ter dem einen und unter dem anderen zu verstehen ist.

Harmonisierung von oben ist vertragliche Anpassung ohne Gleichmacherei. Mit Bezug
auf die Steuersysteme soll sie bewirken, daB die nationalen Steuern den freien Wettbe-



werb von Giitern und Faktoren materiell nicht behindern. Wie die harmonisierten Steu-
ersysteme aussehen sollen, z. B. ob es gute oder schlechte Steuersysteme sind, ist im
Grunde kein Problem der Harmonisierung. Dies fiihrt nicht selten zu Konflikten zwi-
schen internationaler Anpassung und nationaler Zielorientierung.

Harmonisierung von unten, Wettbewerb der Steuersysteme, ist demgegeniiber Verzicht
auf Koordinierung. Aber nicht jeder Verzicht auf Absprachen fithrt zum Sy-
stemwettbewerb. Vielmehr ist dessen Grundvoraussetzung ein weitestgehend liberali-
sierter Giiter- und Faktorverkehr. Solange man die Grenzen administrativ geschlossen
hilt, kénnen sich die Staaten jedwedes Steuersystem erlauben, ohne deswegen auBen-
wirtschaftliche Sanktionen befiirchten zu miissen.Z Es ist der freie Giiter- und Faktor-
verkehr, der den Wettbewerb der Steuersysteme erzwingt. Insofern ist es auch kein Zu-
fall, daB der Begriff des Steuersystemwettbewerbs erst mit dem hohen Grad
weltwirtschaftlicher Verflechtung in den Sprachgebrauch der Okonomen Eingang ge-
funden hat. |

Worum geht es nun beim Steuersystemwettbewerb? Was ist die Antriebskraft, die die
Staaten zu Konkurrenten macht? Es ist vordergriindig der Kampf um die mobilen Steu-
erquellen. Wer das bessere System hat, so die Vorstellung, dem flieBen auch die ein-
traglichen Steuerquelien zu. Aber natiirlich ist die Maximierung von Steuerquellen per
se kein verniinftiges okonomisches Ziel. Insofern geht es oder sollte es den Staaten ei-
gentlich um mehr gehen, ndmlich um die Entwicklung eines Steuersystems, das unter
Beriicksichtigung der Reaktionen der privaten Akteure und der Steuerpolitik des Aus-
lands die hochste nationale 6konomische Wohlfahrt beschert. DaB dabei die Wande-
rung der Steuerquellen eine hohe Bedeutung hat, versteht sich am Rande.

Der so gesteuerte ProzeB der Steuerreformen mag nun zu einer internationalen An-
passung an das erfolgreichste bestehende System fithren (daher: "Harmonisierung von
unten"), er 14Bt aber auch Raum fiir steuerpolitische Innovationen, gewissermaBen fiir
¢in Betitigungsfeld SCHUMPETERscher Steuerreformer. Zu Recht wiirde dem Staat,
dessen Finanzminister dem Typ eines "dynamischen Unternehmers" entspricht, eine
Wohlfahrtsdifferentialrente zufallen, die ihm dann die "statischen Wirte", sprich: durch-
schnittlichen Finanzminister, wieder abjagen. Wettbewerb der Steuersysteme ist also
nicht notwendigerweise Anpassung; es ist Differenzierung und Harmonisierung im
Wechsel, so wie im SCHUMPETERSschen ProzeB der ékonomischen Entwicklung,

So viel zur groben Vorstellung von Harmonisierung und Wettbewerb der Steuersysteme.
Versucht man den Unterschied beider Konzepte auf einen - zugegebenermalien sehr -
einfachen Nenner zu bringen, so sieht das Konzept der Harmonisierung in der Beseiti-
gung steuerlicher Schranken eine Grundvoraussetzung fiir einen effizienten Wettbewerb



der Privaten. Umgekehrt ist der weitestgehend ungehinderte Wettbewerb der Privaten
gewissermaBen die Grundvoraussetzung fiir den Steuersystemwettbewerb. Verzichtet
man auf eine Steuerharmonisierung von oben, wird der private Wettbewerb mit ziemli-
cher Sicherheit zunichst verzerrt und ist unfihig, die optimale internationale Arbeits-
teilung herbeizufiihren. Es sind aber gerade diese Verzerrung und die durch sie ausgeld-
sten privaten Reaktionen, die die Staaten dazu zwingen, ihre Steuersysteme am Wett-
bewerb zu orientieren. Wettbewerb wollen also beide Konzepte, das eine fiir die Priva-
ten, idealerweise unbehindert von unterschiedlichen Steuersystemen, das andere fiir die
Steuerstaaten, idealerweise erzwungen durch einen ungehinderten internationalen Gii-
ter- und Faktorverkehr.

Welches Konzept ist besser? Lassen Sie mich im folgenden die wichtigsten Punkte fiir
und die wichtigsten Punkte gegen das Konzept vom Wettbewerb der Steuersysteme ge-
geniiberstellen. Zunéchst zum Positiven.

I1. Was fiir den Wettbewerb der Steuersysteme spricht

1. Eines der wichtigsten Argumente zugunsten des Wettbewerbs der Steuersysteme
scheint die Tatsache zu sein, da8 er ohnehin stattfindet, d. h. daB es schier unméglich ist,
alle relevanten steuerlichen Unterschiede "von oben” abzubauen, oder iiber ent-
sprechende Abkommen (etwa einer gegenseitigen Steneranrechnung) international ver-
triglich zu machen. Harmonisierung bleibt also notwendigerweise Stiickwerk. Schlim-
mer noch: Harmonisierung an der einen Stelle des Steuersystems 148t fast zwangslaufig
verbleibende Unterschiede an anderen Stellen des Steuersystems gewichtiger werden.
Wenn z. B. die Briten einen bedeutenden Teil steuerlicher Verteilungspolitik im Rah-
men der Verbrauchsteuern leisten (Nullsétze der Mehrwertsteuer), dann fiihrt eine
Mehrwertsteuerharmbnisierung, die den Briten dieses Verteilungsinstrument aus der
Hand nimmt, nur dazu, daB internationale Unterschiede in der Einkommensbesteue-
rung um so stirkere Bedeutung gewinnen. Man kann den Gedanken noch weiter-
spinnen. Harmonisierung der Steuerpolitik 148t verbleibende Unterschiede im Rahmen
der iibrigen Abgaben - und Abgabenharmonisierung wiederum Ausgabenunterschiede -
um so deutlicher hervortreten. Wenn denn also Koordinierung immer Stiickwerk bleibt,
dann sollte man vielleicht gar nicht erst versuchen, sie an einzelnen Elementen auszu-
probieren.

Doch diese Argumentation geht am Problem vorbei. Verzicht auf Koordinierung kann
ja nicht heiBen, daB die Unterschiede der Steuersysteme festgeschrieben werden. Sie
sollen vielmehr - wenn auch im Wandel mit einer gelegentlichen Differenzierung - un-
koordiniert oder besser: koordiniert allein iiber den Sanktionsmechanismus des Marktes
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auf ein wiinschenswertes Maf reduziert werden. Ob dies gelingen kann, ist spiter zu
priifen.

2. Bin zweites Argument zugunsten des Systemwettbewerbs lautet wie folgt: Harmo-
nisierung wiirde entgegen allen Beteuerungen zumeist auf Vereinheitlichung hinaus-
laufen. Dies lige schon an der iiblicherweise geforderten Reziprozitit auBensteuerlicher
MaBnahmen und der eifersiichtigen gegenseitigen Kontrolle, dafl denn keiner einen Ab-
kommensvorteil davontriige. Auf der Strecke blieben eine Vielfalt an Politikangeboten
und die Wahlmdéglichkeit des Biirgers, das seine Priferenzen am besten treffende Ange-

bot auszuwﬁhlen.3

Das Argument hat einen wahren Kern. Es ist aber gegen die Kosten abzuwigen, die mit
dem Aufrechterhalten einer unkoordinierten Verschiedenartigkeit verbunden sind.
Dazu spiter mehr.

3. Das dritte Argument ist die These vom Leviathan4, jenem alles verschlingenden Un-
geheuer Staat, der, getrieben von der Gier der Biirokraten und Politiker, immer gréf8ere
Teile des Sozialprodukts an sich reit und ineffizient verwendet. Diesem Treiben ist der
Biirger ausgeliefert, es sei denn, er kann sich ihm dadurch entziehen, da er sich einen
anderen Staat sucht oder damit droht, sich einen anderen Staat zu suchen. Das ist aber
nur wirksam, wenn die Staaten nicht in einem groen Kartell - sprich: durch entspre-
chende Harmonisierungsvereinbarungen - miteinander verbunden sind. So ist, auf einen
knappen Nenner gebracht, Wettbewerb der Steuersysteme die wirksamste Chance des
Biirgers, sich dem Leviathan zu entziehen. (Dies ist die Essenz der BUCHANANSschen
Position.) Es ist klar, daB dieses Argument mit der Hypothese steht und féllt, da3 der
moderne Staat mit dem Bild vom Leviathan zutreffend gezeichnet ist. Dies darf woh!
bezweifelt werden. Und wenn das Bild wirklich stimmen wiirde, bliebe zu fragen, ob es
nicht Wege zur Bekdmpfung des Leviathan gibe, die im Vergleich zum Systemwettbe-
werb weniger kostenreich sind. Auch dazu spiter mehr.

4. Ein weiteres Argument zugunsten des Systemwettbewerbs ist speziell auf die Ver-
hiltnisse in der Europidischen Gemeinschaft bezogen: Steuersystemwettbewerb er-
scheint hier im Sinne der "neuen europiischen Strategie zur Vollendung des Binnen-
markts" (SCHMITT VON SYDOW 1988) als die folgerichtige Losung. Was versteht
man unter der neuen Strategie? Die Kommission hat jahrzehntelang die Harmonisie-
rung von Normen, Standards, Rechtsvorschriften aller Art, als Vorbedingung fiir die
vollstindige Liberalisierung des Giiter- und Faktorverkehrs betrachtet.b In Uberein-
stimmung mit der Konzeption des EuGH (vgl. das beriihmte Urteil "Cassis de Dijon")
hat die Kommission mit der Einheitlichen Europdischen Akte gewissermaBlen
Bedingung und Folge verkehrt. Die Harmonisierung ist nicht mehr Bedingung fiir die



Abschaffung der Grenzen, sondern die Abschaffung der Grenzen fiithrt zur ge-
genseitigen Anerkennung von Normen, Standards und Rechtsvorschriften, begriindet
gewissermaBen deren sogenannte Aquivalenz. Ein wenig iiberspitzt formuliert: alles,
was bis zur Er6ffnung des Binnenmarkts nicht harmonisiert wird, bedarf auch keiner
Harmom's.ien.mg.7 Wenn dies aber fiir Vorschriften des Umwelt- und Verbraucher-
schutzes, fiir Regeln des Arbeits-, Sozial- und Gesundheitsrechts gilt, warum dann nicht
auch fiir Steuergesetze?8 Mag man dies als rein pragmatische Strategie bezeichnen,
vielleicht ist es auch ein Kopf-in-den Sand-stecken. Man kann sich aber der Logik nicht
verschlieen, daB steuerliche Harmonisierung anachronistisch erscheint, wenn auch aus
6konomischer Sicht gewaltige Unterschiede auf vielen anderen Rechtsgebieten ge-
wissermaBen iiber die f\quivalenztheorie9 hinausdefiniert werden.

Fassen wir zusammen: Es gibt eine Reihe von Argumenten zugunsten einer Konkurrenz
der Steuersysteme. Es wére auch merkwiirdig, wenn es nicht so wire; denn der Wettbe-
werb ist das wichtigste, wenn nicht sogar das einzig effiziente Prinzip fiir die Organisa-
tion des Wirtschaftsprozesses. Warum also sollte seine heilsame Kraft nicht auch der
wirtschaftlichen Aktivitéit von Staaten dienen? Ich glaube allerdings, es ist jetzt an der
Zeit, ein wenig Wasser in den Wein zu gieBen. Gegenargumente haben ihren Ursprung
darin, daB sich sowohl die Privaten als auch die Steuerstaaten nicht so verhalten, daB
der Wettbewerb zu positiven Ergebnissen fithren kann. Dies ist im folgenden zu erér-
tern.

II1. Private Ursachen fiir Fehlentwicklungen

1. Der erste und offensichtliche Fehler im Modell der Steuersystemkonkurrenz liegt
darin, dafl es mit steuerlicher Umverteilung nur schwer zu vereinbaren ist, Nehmen wir
einmal an, es stiinden dem Biirger nebeneinander zwei Steuersysteme zur Auswahl, das
eine mit einer relativ hohen, das andere mit einer relativ niedrigen Umverteilung zu La-
sten der Reichen und zugunsten der Armen. Ceteris paribus wiirden die Reichen das
zweite, die Armen das erste bevorzugen. Kommt es zu entsprechenden Wanderungen,
wiirde am Ende in keinem der beiden Systeme umverteilt. Dort, wo die Reichen woh-
nen, weil keiner etwas braucht; dort, wo die Armen wohnen, weil keiner etwas hat.

Der Fehler des Konkurrenzmechanismus liegt - wenn man das so nennen darf - darin,
daB die Préferenzen der Biirger fiir das eine oder das andere System bereits von ihrer
eigenen dkonomischen Lage geprigt sind. WiiBten sie nicht, ob sie zu den Reichen oder
zu den Armen zdhlen, dann koénnten sie gewissermaBen unverzerrt durch ihre eigene
Lage nach ihren 'reinen" Priferenzen entscheiden. (Der amerikanische Philosoph
RAWLS meinte einmal, daB soziale Wohlfahrtsfunktionen auf der Basis dieser unver-
zerrten Priferenzen entwickelt werden miiten.) Aber sie wissen es nun einmal oder




haben doch dariiber ihre bestimmten Vorstellungen; entsprechend handeln sie auch.
Die Folge ist, dal die Steuerstaaten mit einer Umverteilung via Steuern nur so weit ge-
hen konnen, wie andere Griinde die Biirger daran hindern, ihre Wohnsitzstaaten zu

verlassen. 10

2. Aber selbst wenn man einmal von steuerlicher Umverteilung absieht, ergeben sich
Fehlsteuerungen durch das private Verhalten, die fiir eine Konkurrenz der Steuersy-
steme kaum ertriigliche Ergebnisse erwarten lassen. Da ist vor allem das Phinomen des
"Rosinenpickens”: die privaten Biirger stehen zumeist gar nicht vor der Wabhl, sich fiir
dieses oder jenes Finanzsystem in toto zu entscheiden, sondern kénnen ihre Aktivititen
international so aufteilen, daB sie stets die steuerlich giinstigste Behandlung erfahren.
Oft geniigt es bereits, 0konomische GréBen anders zu deklarieren, ohne sie real zu én-
dern. Z. B. verlagern Steuerpflichtige den Ort der Einkommensentstehung, gelegentlich

aber nur den Ort, in dem das Einkommen der Besteuerung unterworfen wird. 11

Um mit dem letzten zu beginnen: es gibt geniigend Moglichkeiten einer internationalen
Verlagerung steuerlicher Tatbestinde ohne nennenswerte reale Implikationen. Am
wichtigsten ist die internationale Gewinnverlagerung multinational tétiger Un-
ternehmen. So lassen sich Lizenzgebiihren oder Versicherungsprimien vereinbaren, die
ein Vielfaches oder einen Bruchteil dessen ausmachen, was angemessen wire. Durchaus
legal ist es, iiber entsprechende Fremdfinanzierungen Gewinne in Zinsen zu verwan-
deln, mit der Folge, daB die Steueranspriiche von einem Staat in den anderen wan-

dern12

- vorausgesetzt, sie gehen nicht ohnehin unterwegs verloren. Da werden
Verrechnungspreise intraunternehmerischer Leistungen vereinbart, die allein an dem

ihre Grenze finden, was Finanzbeamte gerade akzeptieren miissen. 13

Aber nicht nur Gewinne konnen in steuerlich giinstige Héfen geschleust werden. Auch
andere steuerliche Tatbestéinde lassen sich durch bloBes Umdeklarieren international
verlagern. Es gehort nicht viel Phantasie dazu, sich vorzustellen, wie im Binnenmarkt
1993 Umsatzsteuern gespart werden konnen, sollten die bisherigen Kommissionsplidne
in etwa realisiert werden. Wir werden dann aus der Sicht der Steuerzahler ein
Nebeneinander von Ursprungslandprinzip und Bestimmungslandprinzip haben, nimlich
das Bestimmungslandprinzip bei Importen von Umsatzsteuerpflichtigen, das Ur-
sprungslandprinzip bei Importen von Nichtumsatzsteuerpflichtigen. Je nachdem, ob Gii-
ter von einem Hoch- in ein Niedrigsteuerland oder von einem Niedrig- in ein Hochsteu-
erland exportiert werden, wird das Bestimmungslandprinzip oder das Ursprungsland-
prinzip giinstiger sein, und die Unternehmen werden dafiir sorgen, daB das jeweils giin-
stigere Prinzip soweit wie méglich zum Zuge kommt. Die Wahl des Bestimmungsland-
prinzips macht dabei keine Schwierigkeiten; es ist dadurch zu erreichen, daB die Giiter
stets liber einen umsatzsteuerpflichtigen Unternehmer geschleust werden. Die Wahl des

6
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Ursprungslandprinzips ist sicher generell nicht ganz so einfach. Man muB dafiir sorgen,
daBl der Importeur nicht umsatzsteuerpflichtig ist; im Zweifel muB man also alle Mdg-
lichkeiten des Direktimports ausschopfen, was jedoch zumindest bei konsumnahen Gii-
tern nicht allzu schwierig sein diirfte.

Gleichgiiltig nun, um welche steuerlichen Tatbestinde es sich im einzelnen handelt:
man wird aus Gkonomischer Sicht ein bloBes steuersparendes Umdeklarieren zwie-
spiltig betrachten miissen. Einerseits handelt es sich dabei um ein steuerpolitisches Ar-
gernis, und zwar nicht nur wegen der zweifelhaften steuerlichen Anreize, sondern auch,
weil Staaten um die ihnen zustehenden Steuereinnahmen gebracht werden. Steuersy-
stemkonkurrenz wird hier vollends funktionslos, da sie sich ja annahmegemé&8 nicht an
Verinderungen realer GroBen, sondern an bloBen Umdeklarierungen orientieren
wiirde. Andererseits 1iBt sich auch vertreten, dal reine Umdeklarierungen ohne real-
wirtschaftliche Folgen eben auch allokativ unschiddlich bleiben. Es werden ja keine
Standorte, sondern nur Besteuerungsrechte verlagert. Folgte man dieser Argumentation,
miite man ein privates "Rosinenpicken" eher noch nachteiliger beurteilen, wenn es mit
realen Verlagerungen verbunden wire.

Es geht hier wohlgemerkt nicht um das Phinomen, daB private Biirger ihr Land ver-
lassen und ihre gesamte Aktivitit unter die Finanzordnung eines Staates ihrer Wahl
stellen. Dies mag so oder so beurteilt werden. Was aber das Konkurrenzmodell dis-
kreditiert, ist die Maoglichkeit, daB Biirger ihre wirtschaftliche Aktivitit so auf ver-
schiedene Staaten aufteilen, daB sie stets die fiir sie giinstigste Konstellation wiihlen.
Auch hierzu einige wenige Beispiele. Angenommen, ein Staat biete ein hohes Niveau 6f-
fentlicher Leistungen an, verlange von seinen Biirgern aber auch entsprechend hohe
Steuern, z. B. auf das Einkommen. Dieses System kann offenbar nicht funktionieren,
wenn viele Biirger zwar die Leistung in Anspruch nehmen, ihr Einkommen aber im
Ausland verdienen und entsprechende Steuern dem eigenen Staat je nach steuerrechtli-
chen Tatbestinden legal oder illegal vorenthalten, Ahnlich problematisch sind auch die
Fille, in denen gut - und im Zweifel auf Kosten der Gesellschaft - Ausgebildete das
Land verlassen. Dies ist ja ein unter dem Stichwort "brain drain" bekanntes Problem, vor
allem der Entwicklungslinder. Steuersystemkonkurrenz kann hier keine Abhilfe schaf-
fen, moglicherweise kénnen es aber internationale Abmachungen, die, wie schon vor
Jahren von BHAGWATI (1982) gefordert, den Verlierern des "brain drain” wenigstens
eine Beteiligung an der Steuerleistung ihrer abgewanderten Elite sichern.

Soweit es jedenfalls den einzelnen Biirgern médglich ist, sich aus den angebotenen
Steuer- und Finanzsystemen die jeweils optimalen Einzelregeln herauszupicken, mufl
das Hohelied der Steuersystemkonkurrenz hohl klingen.



3. SchlieBlich ist - noch einmal mit Blick auf die privaten Reaktionen - ein dritter Punkt
zu nennen, der Steuersystemkonkurrenz als gestaltendes Prinzip der internationalen Fi-
nanzordnung wenig attraktiv erscheinen léBt. Es sind ja nicht alle Biirger und nicht alle
Aktivititen gleichermaBen international mobil. Das fiihrt zwangsldufig dazu, daB die
Staaten ihre Konkurrenzanstrengungen auf jene Biirger bzw. Aktivititen konzentrieren,
die eine hohe internationale Mobilitét besitzen, und umgekehrt jenen Biirgern bzw. Ak-
tivitdten eine iiber Gebiihr hohe Last aufbiirden, die nicht in gleichem Ma8 mit ihrer in-
ternationalen Mobilitdt drohen kénnen.

Unterscheidet man die Biirger wiederum sehr schematisch in Arm und Reich, dann sind
es sicher die letzteren, denen man eine wesentlich héhere internationale Mobilitit zu-
trauen mufl. Dies gilt bekanntlich schon im nationalen Rahmen, wo der Sied-
lungsprozeB, das Entstehen und Vergehen bevorzugter Wohnlagen, zumindest fiir die
Verhiltnisse in den USA treffend als Flucht der Reichen vor den Armen gedeutet wor-
den ist (R. MUSGRAVE 1958). Die Reichen griinden exklusive Siedlungen und vertei-
digen diese geschickt gegen nur schwerfillig nachriickende #rmere Bevilke-
rungsschichten. Ist die Exklusivitit gefihrdet, ziehen die Reichen weiter. Ich habe kei-
nen Zweifel daran, daB erst recht internationale Mobilitit ein Vorrecht begiiterter Be-
volkerungsschichten ist.

Mobilitdtsunterschiede bestehen aber wichtiger noch in bezug auf bestimmte Aktivi-
titen, und hier, wie die jlingste deutsche Erfahrung lehrt, ganz unabhingig von Armut
oder Reichtum dessen, der sie betreibt. Ich denke an die erwiesene extrem hohe
internationale Mobilitdt der Geldkapitalanlage. Die Furcht vor internationalen Aus-
weichreaktionen hat die meisten Staaten inzwischen dazu gebracht, auslindisches, im
Inland angelegtes Geldkapital von jedweder Besteuerung freizustellen. Das Ergebnis ist
ein "Null-Summenspiel” (P. u. R. MUSGRAVE 1989, S. 10), und zwar im doppelten
Sinne: Die Staaten verlieren das entsprechende Steueraufkommen, und doch gewinnen
sie insgesamt kein zusétzliches Kapital (,es sei denn, die Steuersenkung erhdhe weltweit
die Kapitalbildung). Einige Lénder, wie die Bundesrepublik, sehen sich offenkundig so-
gar auBerstande, Steueranspriiche gegen inléndisches, im Inland angelegtes Geldkapital

wirksam zur Geltung zu bringen.14

Dabei ist derart steuerpolitische Zuriickhaltung, nimmt man die nationale Wohlfahrt
zum BeurteilungsmaBstab, nicht einmal unangebracht. Wer dies etwa aus vertei-
lungspolitischen Griinden bestreiten wollte, dem 14Bt sich leicht vorrechnen, daB es un-
ter gar nicht so abwegigen Bedingungen sogar im Interesse der Lohnempfinger liegt,
wenn sie und nicht die Kapitalbesitzer Steuern zahlen. Kluge Gewerkschaften miiten
fiir hohere Lohnsteuern und niedrigere Kapitalsteuern kiimpfen. Warum? Nun, wenn es
zutrifft, daB Kapital international mobil ist, dann wird es de facto von inldndischen




Steuern gar nicht getroffen.15 Wenn z. B. Zinsen im Inland wirksam besteuert wiirden,
entsprechende inléindische Steueranspriiche auf im Ausland verdiente Zinsen aber nicht
durchgesetzt werden konnen, dann wiirde soviel Kapital ins Ausland flieBen, bis der in-
lindische Nettozinssatz wiederum dem gegebenen ausldndischen Zinssatz angepaBt ist.
Die Kapitalbesitzer wiirden also nichts verlieren, wohl aber die Bezieher von Lohnein-
kommen, wenn es nur richtig ist, daB sich die Héhe des Lohnes u. a. danach richtet, wie-
viel Kapital im ProduktionsprozeB eingesetzt wird, d. h. der Lohn mit der Kapitalin-
tensitit steigt. Die Lohnbezieher wiirden sogar mehr verlieren, als wenn sie die von den
Kapitaleinkommen erhobene Steuer selbst zahlen miiflten; denn dies wiirde -
Immobilitdt der Arbeit unterstellt - das Sozialprodukt nicht tangieren, wihrend im an-
deren Fall die Kapitalflucht das Sozialprodukt sinken lieBe. In theoretischen Termini:
die Mehrbelastung der Steuer ginge zu Lasten der Arbeitnehmer. 10

Internationaler Steuerwettbewerb fiihrt also zu recht kuriosen Ergebnissen, die je-
denfalls weit von der idealisierenden Vision der effizienzsteigernden Kraft des Wett-
bewerbs entfernt liegen. Dieser Eindruck wird noch verstirkt, wenn man auch die Reak-
tionen betrachtet, zu denen die Staaten selbst verleitet werden diirften.

IV. Im staatlichen Verhalten begriindete Ursachen fiir Fehlentwicklungen

Zunichst ist zuzugeben, daB allgemeine Aussagen iiber das Konkurrenzverhalten der
Staaten schwierig sind. Staaten konnen sich nach recht verschiedenen Mustern ver-
halten, dhnlich wie dies die Markttheorie auch fiir private Marktteilnehmer unterstelit.
Danach wire also zu unterscheiden zwischen einerseits Staaten, die jeweils die Steuer-
politik des Auslands als gegeben betrachten und im Hinblick darauf gewissermaBen als
Mengenanpasser die aus ihrer nationalen Sicht optimale Steuerpolitik wihlen. (Dieses
Verhalten entsprache der NASH-Losung der Gleichgewichtstheorie.) Staaten kdnnen
aber andererseits auch die Reaktionen des Auslands bereits antizipieren und die unter
Beriicksichtigung dieser Reaktionen optimale Steuerpolitik entwickeln. Nun koénnten
wiederum die Reaktionen des Auslands solche von Mengenanpassern oder auch solche
sein, bei denen Gegenreaktionen auf die Politik des betrachteten Staates schon wieder
antizipiert werden. LBt man also einmal die Annahme allseitiger Mengenanpassung
mit entsprechend eindeutigen Reaktionsfunktionen fallen, gibt es im Grunde eine un-
libersehbare Fiille von mdglichen Gleichgewichtslésungen, zwischen denen kaum eine
rationale Auswahl méglich ist.

Bleiben wir aber im folgenden einmal bei der Annahme der Mengenanpassung und fra-
gen nach den Eigenschaften, die wir von der NASHGleichgewichtslésung erwarten kén-
nen. Unsere Bedenken gegen die Okonomische Vernunft derartiger Gleichgewichts-
ldsungen seien in den folgenden drei Punkten zusammengefaBt. ﬂﬁﬁﬁm
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1. Die erste Gefahr eines ungeziigelten Steuerwettbewerbs muB in einer mdglichen Un-
terversorgung mit offentlichen Giitern gesehen werden. Dies ist zunichst mit hoher
Wahrscheinlichkeit in bezug auf jene Giiter zu erwarten, deren Niitzlichkeit iiber
Staatsgrenzen hinausreicht, die also in ihrem Charakter international sind (P. und R.
MUSGRAVE, 1989). Hier gilt ganz analog zum privaten Verhalten, daB Giiter mit
hohen externen Vorteilen nicht im ausreichenden MaB produziert werden, solange
jedenfalls eine Internalisierung - etwa durch entsprechende Verhandlungen - nicht

gelingt.

Aber auch rein nationale Giiter diirften im Modell der Steuersystemkonkurrenz in zu
geringem Umfang bereitgestellt werden. Dies liegt an einer einfachen nationalen Vor-
teilsrechnung. Ausgehend von einer optimalen Versorgung mit éffentlichen Giitern und
entsprechenden (effektiven) Steuersitzen, haben die meisten Staaten die Moglichkeit,
liber eine Steuersatzsenkung ausldndische Aktivititen anzulocken oder die N achfrage
nach nationalen Produkten zu erhéhen und auf diese Weise das Ausland an der Auf-
bringung des nationalen Steueraufkommens zu beteiligen. Man nennt dies "Steuerex-
port”. Nicht auszuschlieBen ist insbesondere bei kleinen Staaten, daB dadurch das Steu-
eraufkommen sogar noch steigt. Fiir die meisten Staaten diirfte aber das Gegenteil gel-
ten, so daB sie in der beschriebenen Ausgangslage gewissermaBen vor einem Trade-off-
Problem stehen: sie miissen den Nachteil eines niedrigeren Niveaus offentlicher Lei-
stungen gegen den Vorteil abwigen, nicht mehr deren volle Kosten tragen zu miissen.
Die Losung liegt mit hoher Wahrscheinlichkeit bei einem geringeren Angebot offentli-
cher Leistungen, als wenn es diese Mdglichkeit zum Steuerexport nicht gédbe. Selbst
Staaten, die in der Ausgangslage bereits zum Steuerimport gezwungen werden, diirften
cher ihre offentlichen Leistungen zuriicknehmen, als ihre ungiinstig hohen Steuersiitze
beibehalten. Steunerkonkurrenz fiihrt also nahezu zwangsldufig zu einer verringerten
Versorgung mit 6ffentlichen Giitern (P. und R. MUSGRAVE 1989). Dies kann nur gut-
heiflen, wer das bestehende Leistungsangebot der Staaten als iibertrieben hoch ein-
schétzt.

2. Staaten werden im Wettbewerb der Systeme ihr steuerpolitisches Instrumentarium in
den Dienst der nationalen Politik stellen, auch wenn dies allein auf Kosten anderer
Staaten geht. Dies hat Bedeutung weit iiber den Steuerexport hinaus. Der von JOAN
ROBINSON vor iiber einem halben Jahrhundert geprigte Begriff der "Beggar-my-
neighbour-policy” hat an Aktualitit nichts eingebiiBt.

Als beispielhaft fiir eine derartige Politik gelten in jiingerer Zeit zwei steuerpolitische
MaBnahmen der Vereinigten Staaten, denen man sowoh! die schwere Skonomische
Krise Europas der friihen achtziger Jahre als auch die Schuldenkrise der Dritten Welt
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und in deren Gefolge den Beinahe-Zusammenbruch des internationalen Bankensystems
anlastet (SINN 1988). Obwohl diese Beurteilung von namhaften Okonomen der Verei-
nigten Staaten selbst geteilt wird (McLURE 1989), sollte man von vornherein fairer-
weise anmerken, daB beide steuerpolitischen MaBnahmen keinesfalls U.S-amerikani-
sche Erfindungen sind, sondern durchaus, und z. T. drastischere Vorliufer in anderen
Staaten hatten. Aber wenn zwei das gleiche tun, ist es noch lange nicht das gleiche. Das
gilt natiirlich auch fiir die Steverpolitik.

Die erste der beiden MaBnahmen ist die mit der Steuerreform ‘81 eingefiihrte zweifache
Begiinstigung realer Investitionen durch einerseits eine zehnprozentige Investi-
tionszulage, andererseits eine drastische Verkiirzung der Abschreibungszeiten. Die
zweite MaBnahme ist die 1984 erfolgte Freistellung der an Auslinder flieBenden Zinsen
von jedweder Quellensteuer. Beide MaBnahmen zusammen bedeuteten eine starke
Subventionierung von inlidndischen Realinvestitionen, soweit sie mit auslindischem
Fremdkapital finanziert wurden. Die effektiven Grenzsteuersitze derartiger Investitio-
nen waren in hohem Mafe negativ.

DaB Investitionszulagen Subventionscharakter haben, bedarf keiner Erlduterung,
vielleicht aber vielleicht die ganz dhnliche Wirkung einer Verkiirzung steuerlicher Ab-
schreibungszeiten und einer Freistellung der an Ausliander flieBenden Zinsen.

Was die Verkiirzung der Abschreibungszeiten angeht, so wird dies in der Praxis oft als
bloBe Aufwandsvorverlagerung gedeutet, die nicht mehr als einen bescheidenen Zins-
gewinn einbringt. Die Steuern werden morgen statt heute bezahlt. Diese Sicht verkennt
aber, daB die Steuern auch morgen nicht bezahlt zu werden brauchen, wenn dann nim-
lich erneut hinreichende Investitionen vorgenommen werden. Betrachten wir der Ein-
fachheit halber steuerlich zuldssige Sofortabschreibungen. 17 gie bewirken, da} investiv
verwendetes Einkommen einkommensteuerfrei gestellt wird. Dies ist am einfachsten zu
sehen, wenn der Investor sein eigenes Einkommen investiert. Aber auch wenn er fremd-
finanziert, kann er - soweit er noch iiber zu versteuernden Gewinn verfiigt - Einkom-
mensteuer sparen. Der Staat zahlt ihm gewissermaBen die Einkommensteuer zuriick.

Die Maglichkeit der Fremdfinanzierung zeigt im iibrigen, daB die Steuerersparnis im
allgemeinen unabhiingig davon ist, wie der Investor sein eigenes Einkommen verwendet;
er kann es auch konsumieren. Dagegen ist allerdings bei Korperschaften insofern ein
Riegel vorgeschoben, als nur versteuerter Gewinn ausgeschiittet werden darf. Man kann
aber davon ausgehen, daB steuerlich gut beratene Korperschaften nach Méglichkeit nur
den Gewinn versteuern, den sie ausschiitten wollen. (Das beleuchtet ein wenig die
Scheindebatte um den hohen deutschen Thesaurierungssatz der KSt. Er diirfte aus die-
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sem und auch aus anderen Griinden léngst nicht die ihm vielerorts zugeschriebene Be-
deutung haben.)

Stark verkiirzte Abschreibungszeiten, im Grenzfall die steuerliche Sofortabschreibung,
bewirken, dafl der Staat sich mit dem Steuersatz an der Investition beteiligt. Paradoxer-
weise steigt die Subventionswirkung beschleunigter Abschreibungen mit der Hohe des
Steuersatzes. So war die Subventionierung des ACRS 1981 hoch, weil die Kérper-
schaftsteuersétze der USA noch hoch waren. (SINN 1987)

Nun hitten in den USA trotz aller Begiinstigung die realen Investitionen vielleicht we-
nig zugenommen, wenn die Investitionsfinanzierung mit einem festen Sparkapital, bei in
den USA bekanntlich niedriger privater Sparquote, hiitte auskommen miissen. Die
Steuergeschenke wiren vermutlich iiber entsprechend hohere Bruttozinssitze an die
Sparer weitergegeben worden, und ein Investitionseffekt hiitte sich erst bei ent-
sprechender Zinselastizitit der Sparquote herausgestellt. Aber die USA sind eine offene
Volkswirtschaft, der der Weltkapitalmarkt zur Verfiigung steht. Und hier griff nun die
zweite der oben erwidhnten MaBnahmen. Die Quellensteuerbefreiung machte Anlagen
in den USA fiir Kapitalbesitzer aller Welt auBerordentlich attraktiv. Dies gilt zwar we-
niger de jure; denn die meisten Linder vertreten in bezug auf Zinseinkiinfte das
Wohnsitzlandprinzip und rechnen ausléndische Quellensteuern auf ihre eigenen Steuer-
forderungen an. In praxi werden allerdings die auslindischen Kapitaleinkommen in er-
heblichem Umfang hinterzogen, so daB die Abschaffung der U.S.-Quellensteuer prak-
tisch zur Aufhebung der Besteuerung der von Auslidndern in den USA verdienten Zin-
sen fithrte.

Beide Mafinahmen zusammen begfinstigten einen enormen Kapitalimport in die Verei-
nigten Staaten, die vom groBten Nettokapitalexporteur zum gréBten Nettoschuldner
wurden. Sie waren - nach einer weitgeteilten Auffassung - Grund fiir die schon erwihn-
ten schweren Erschiitterungen der Weltwirtschaft. Es ist diese Politik zum Nachteil an-
derer, die viele Okonomen an der Ratio international unkoordinierter Steuerpolitik
zweifeln 14B8t. Dabei ist, was die Beurteilung der Politik angeht, ein seit JOAN ROBIN-
SON ceingetretener Sinneswandel nicht ohne Ironie. Beggar-my-neighbour-policy, das
war vor fiinfzig Jahren Attrahierung wirksamer Nachfrage, das waren Leistungsbilanz-
liberschiisse, erzielt u.a. mit Hilfe unrealistisch niedriger Bewertungen der inléindischen
Wihrung. Nach dieser Logik wiirde eher die Bundesrepublik auf die Anklagebank gehé-
ren, wihrend die USA geradezu als Opfer gelten miiiten. Gelegentlich wurde und wird
das auch heute so gesehen. Aber mit dem Aufstieg der Angebots- und dem Fall der
Nachfragetheorie hat sich offenbar auch hier die Sichtweise gewendet. Wer knappes
Weltkapital attrahiert und also seine Angebotsbedingungen verbessert, nicht wer
Leistungsbilanziiberschiisse erzielt, lebt auf Kosten anderer. GewissermaBen die Pointe
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der Geschichte ist, daB3 die Verbesserung der Angebotsbedingungen in den USA u.a.
dem Ziel diente, die Stellung der amerikanischen Industrie auf den Weltmiérkten zu
stirken. Der Kapitalsog und die durch ihn bewirkte starke Dollaraufwertung fiihrten
zum Gegenteil. McLURE (1989) wertet dies als schlagendes Beispiel fiir die Fehler
einer partiellen Betrachtungsweise.

3. Mein drittes Argument gegen die Heilsbotschaft internationaler Steuersystemkon-
kurrenz 148t sich wiederum am besten unter Bezugnahme auf ein steuerpolitisches Er-
eignis in den USA entwickeln, diesmal auf die ‘86er Reform. Sie hat bekanntlich zu der-
art niedrigen Steuersitzen in der Einkommen- und Kérperschaftsteuer gefiihrt, wie sie
noch vor wenigen Jahren fiir undenkbar gehalten wurden. Dennoch, das ist wichtig, hat
die ‘86er Reform nach allgemeiner Einschétzung wegen der Abschaffung der Investiti-
onszulage und der Verlidngerung der Abschreibungszeiten die Unternehmen steuerlich
nicht ent-, sondern zusitzlich belastet. Wihrend also nach der ‘81er Reform Europier
und Japaner Grund gehabt hitten, mit ihrer'Steuerpolitik zu reagieren und - wie auch
gelegentlich vorgeschlagen (SINN 1984) - ihrerseits z. B. massive Abschreibungsbegiin-
stigungen einzufiihren, gibt die ‘86er Reform dafiir keinen unmittelbaren AnlaB. Die
Amerikaner haben mit dieser Reform gewissermaBen einen Fehler korrigiert und sind
dabei vielleicht sogar ein wenig iibers Ziel hinausgesn:hoss&n.18 D. h. sie haben nunmehr
die massive Forderung der Realkapitalbildung zuriickgenommen und dafiir iiber die ex-
trem niedrigen Einkommensteuer- und Korperschafisteuersitze die Sparbereitschaft
angeregt - sofern dies steuerlich liberhaupt moglich ist. Sie haben damit eine Ab-
schwichung ihrer Investitionstitigkeit in Kauf genommen, konnten sich aber dank ver-
ringerter Kapitalsogwirkung eine Abwertung des Dollar und Erhéhung ihrer Exporte
versprechen, was beides eingetreten ist. Das letzte scheint aber wegen der fiir die ameri-
kanische Wirtschaft insgesamt geringen Bedeutung der AuBenwirtschaft die kon-
junkturabtréglichen Effekte der Investitionsschwiichung nicht auszugleichen.

Wie gesagt, diese von den USA vorgenommenen ‘86er Korrekturen ihrer verfehlten
‘8ler Reform geben Eurpdern und Japanern keinen unmittelbaren AnlaB, nun ihrerseits
massive Reformen der Unternehmensbesteuerung einzuleiten. Die Amerikaner haben
vielmehr das getan, was ihnen wieder und wieder abgefordert wurde. Sie haben steuer-
politische Schritte zur Entlastung des Weltkapitalmarkts und zur Hebung ihrer eigenen
im internationalen Vergleich extrem niedrigen Sparbildung unternommen.1? Was aber
passiert? Alle groBeren Industrie- und Welthandelsstaaten reagieren wie ein aufge-
scheuchter Hithnerhaufen. Eine Steuersenkungskonkurrenz setzt ein, und jeder glaubt,
den AnschluB zu verpassen, wenn er nicht ebenfalls Kérperschaft- und Ein-
kommensteuersitze deutlich reduziert.
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Ich will hier nun nicht diskutieren, ob es fiir die Senkung von Steuersitzen und die Ver-
breiterung der Bemessungsgrundlage nicht gute Griinde geben kann. Was ich aber mit
Entschiedenheit vertreten will: es gibt volkswirtschaftlich kaum eine Begriindung dafiir,
sich von der amerikanischen Steuerreform bedroht zu fiihlen und diese daher mit Macht
zu kopieren.20 Woran liegt es aber, daB es offenbar von den meisten Staaten anders ge-
sehen wird, warum ein Steuerwettlauf ‘86, warum nicht schon ‘81?

Meine Erkldrung ist zugleich mein drittes Argument gegen die Ratio internationaler
Steuersystemkonkurrenz. Es ist die Faszination der tarifiren Steuersitze und die Un-
terschitzung der Bedeutung steuerlicher Bemessungsgrundlagen. Dabei bin ich mir
nicht sicher, wieweit die Unternehmen selbst der Faszination erliegen. In der letzten
steuerpolitischen Anhérung im Bundestag soll ja auch die psychologische Bedeutung der
Steuersdtze gerade fiir unternehmerische Entscheidungen hervorgehoben worden sein
(G. SCHMOLDERS wird es mit Genugtuung vernommen haben!). Steuersitze sind
aber vor allem ein wirksames Argument in der politischen Auseinandersetzung. Es mu8
ja in der Tat fiir Politiker sehr schwer sein, sich etwa dem Argument zu verschlieBen,
der Produktionsstandort Deutschland wiirde Schaden nehmen, wenn einbehaltene
Gewinne in Deutschland um die Hilfte héher besteuert werden als in den USA. Und
doch muB dies keinesfalls jene schédlichen Folgen haben, die so plausibel scheinen.

Erinnert sei zunéchst an die vielen - oben erwihnten - Maglichkeiten der internatio-
nalen Gewinnverlagerung. Sie schaden dem Produktionsstandort zumindest nicht unmit-
telbar, sondern nur, wenn man die beiden folgenden Punkte hoch gewichtet, namlich
zum einen, daB mdglicherweise Steueraufkommen verlorengeht, das dem Standort wie-
der zugute kéime, und zum anderen, da den Unternehmen durch Anwendung
exzessiver Verlagerungstechniken am Ende doch Kosten - gewissermaBen Zusatzkosten
der Besteuerung - entstehen.

Es gibt aber noch andere Punkte, die den hohen Thesaurierungssatz relativieren.
Zuniéchst: gerade wegen der ausgeprigten deutschen Weltmarktorientierung erzielen
viele deutsche Unternehmen auslidndische Einkiinfte, die bei Einbehalt gar nicht der
deutschen Kérperschaftsteuer unterworfen werden. Gewinne bleiben so also auerhalb
der Bemessungsgrundlage. Da ist ferner der Punkt, daB einbehaltene Gewinne steuer-
lich unschédlich sind, wenn sie gegen Abschreibungen verrechnet werden konnen. Nicht
zuféllig schwankt die Investitionstitigkeit nahezu deckungsgleich mit der Entwicklung
der Unternehmensgewinne (Deutsche Bundesbank 1988). Da ist ferner zu beachten,
daB in Deutschland realisierte Wertsteigerungen im internationalen Vergleich nur
bescheiden - zum groBen Teil gar nicht - besteuert werden. Bei der Ermittlung der
steuerlichen Gesamtbelastung des einbehaltenen Gewinns miissen aber sowohl Steuern,
die bei der Korperschaft erhoben werden, als auch Steuern, die wie die
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Einkommensteuer auf Wertsteigerungen den Kapitaleigner treffen, berticksichtigt
werden.

SchlieBlich ist zu bedenken, da8 es das deutsche Vollanrechnungssystem erlaubt, durch
Ausschiittung die durchschnittliche Gewinnsteuerbelastung erheblich zu reduzieren, und
zwar auf Werte, die auch im internationalen Vergleich niedrig liegen. Nun mag man ein-
wenden, daB eine hohe Ausschiittung die Eigenkapitaldecke schwiiche und insgesamt
investitionsschédlich sei. Das erste mag stimmen. Aber es ist gewissermaBen die Kehr-
seite einer wiinschenswerten Vermogensbildung breiter Schichten, die ihre im interna-
tionalen Vergleich hohen Ersparnisse nicht als Beteiligungskapital anlegen wollen, Das
zweite, die These von der Investitionsfeindlichkeit hoher Ausschiittungen, ist schwer zu
beurteilen. Bekanntlich nimmt die Fremdfinanzierung von Investitionen im mittelfristi-
gen Trend zu. Auch gibt es drastische Beispiele von Firmen, die hohe einbehaltene Ge-
winne, statt real zu investieren, ins Sparschwein stecken. Sicher sind hohe Gewinneinbe-
halte, also Unternehmenssparen, dort angebracht, wo die Haushaltssparquote relativ
niedrig ist, wie z. B. in den USA. Wo aber die Haushalte sparen, verdient das Un-
tenehmenssparen nur eine geringere Beachtung.

Aus all dem folgt ein drittes Argument gegen den freien Wettbewerb der Steuerstaaten:
sie¢ sind ihm, jedenfalls nach dem gegenwirtigen Augenschein, politisch nicht ge-
wachsen. Sie werden auf einzelne Phinomene des Steuerrechts, auf Partialmodelle,
festgenagelt und kénnen offenkundig nur schwer die steuerpolitische Gesamtkonzep-
tion, das volkswirtschaftliche Raisonnement, politisch vermitteln. Wenn diese Diagnose
richtig ist, ist auch aus diesem Grunde von einem internationalen Steuersy-
stemwettbewerb nichts Gutes zu erwarten.

V. Konsequenz

Man darf gerade als Okonom nicht in den Fehler verfallen, Dinge absolut zu beurteilen,
ohne auf Opportunitétskosten zu achten. Wer gegen ungehemmte Steuerkonkurrenz ist,
sollte wenigstens andeuten, welche Alternative ihm vorschwebt. Ich darf mich also zu
der Ansicht bekennen, iiber die ich einleitend referiert habe. Es bedarf internationaler
Standards fiir Steuerreformen. Ganz konkret bedarf es dringend einer internationalen
Abmachung zur wirksamen Besteuerung von Zinseinkommen. Und es bedarf einer Be-
lebung aller Bemithungen um eine europiische Steuerharmonisierung und nicht deren
Diskreditierung unter vagen Hinweisen auf die Heilskraft des Konkurrenzmechanismus.
Besinnen wir uns als Finanzwissenschaftler auf die theoretischen Grundlagen unserer
Disziplin, so wissen wir, daB wirtschaftliche Aktivitit des Staates u. a. deswegen nottut,
weil der Markt und sein Allokationsprinzip unter bestimmten Bedingungen nicht zu ef-
fizienten Losungen fithren kénnen. Es wire ein ZirkelschluB anzunehmen, daf8 der wirt-
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schaftliche Konkurrenzmechanismus, dessen unbestreitbare ordnungspolitische Kraft
eben der staatlichen Kontrolle und Erginzung bedarf, nun seinerseits das staatliche
Handeln zum Guten leiten kénnte.21

Anmerkungen

1. Zwar sind fast alle Staaten in einem engen Netz bilateraler Doppelbestenerungs-
abkommen verbunden. Doch diese Abkommen stellen im allgemeinen nur geringe Hin-
dernisse fiir groe nationale Steuerreformen dar. Notfalls miissen auBenwirtschaftliche
Tatbestéinde abweichend von den allgemeinen Regeln behandelt werden. Vgl z. B. die
durch DBA’s gegeniiber bestimmten Abkommenslindern erzwungene Amnpassung von
deutschen Kapitalertragsteuersitzen als Folge der mit der Deutschen Steuerreform 1990
eingetretenen Reduzierung der Differenz zwischen Thesaurierungs- und Ausschiit-
tungssatz der deutschen Korperschaftsteuer.

2.DaB die Staaten vielleicht auch bei geschlossenen Grenzen einer anderen Art von
Wettbewerb, sagen wir einem politischen Wettbewerb, unterliegen, steht auf einem an-
deren Blatt.

3. "Vielfalt ist zugleich ein Entdeckungsverfahren, das Biirgern und Politikern erlaubt,
aus den Erfolgen anderer Regionen und Linder fiir sich selbst zu lernen" (Europa-
Gruppe, 1989, S. 2),

4. (Kurz-)Titel des vielleicht wichtigsten staatsphilosophischen Werks von THOMAS
HOBBES, 1651.

5."Im Wettbewerb um das mobile Kapital miissen die Regierungen sich anstrengen, ...
die Steuerlast in Grenzen zu halten”, (GIERSCH 1988)

6. Sie befand sich mit dieser Ansicht in Ubereinstimmung mit der oft in den Vereinigten
Staaten geduBerten Meinung, daB ein liberaler Giiter- und Faktorverkehr nur moglich
sei, wenn zuvor einheitliche Spielregeln aufgestellt wiirden ("levelling the playing field").
Diese Meinung hat allerdings BHAGWATI jiingst in einem in Hamburg gehaltenen
Vortrag persifliert, indem er darauf hinwies, daB nach manchem ihrer Anhiinger zu den
gleichen Spielregeln etwa auch die Durchsetzung gleicher Arbeitsléhne, und dies hiefie
letztlich die Durchsetzung gleicher Bevélkerungspolitik, gehore. BHAGWATI meinte,
daB mancher erst dann freien Giiterverkehr zulassen wollte, wenn er wegen voll-
stdndiger Angleichung der Volkswirtschaften praktisch nicht mehr stattfinde.
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7. Es ist nicht ganz klar, ob nach Eroffnung des Binnenmarktes Harmonisierung indi-
rekter Steuern noch zuldssig ist. Nach der neuen Fassung von Artikel 99 EWGV ist nur
eine solche Regelung statthaft, die zur Herstellung des Binnenmarktes notwendig ist. Zu
Recht lieBe sich auch fragen (RESS 1988, S. 23), wie ein notwendiger Har-
monisierungsbedarf festgestellt werden kann, wenn nach einer verbreiteten Ansicht die
Steversitze "aufgrund der 6konomischen Anreize und Auswirkungen von den Mitglied-
staaten selbst im Laufe der Zeit angepaBt und sich alles einpendeln werde, eine Steuer-
harmonisierung also iiberfliissig sei".

8. Die gleiche Frage, nur mit umgekehrter StoBrichtung, stellen ENGELS u. a. (1989, S,
3): "Dem Ursprungslandprinzip entspréche es, wenn jede Mitgliedsregierung auch die
sozialpolitischen Regulierungen der iibrigen Lénder als besondere Standortbedingungen
anerkennen wiirde. Weshalb soll in der Sozialpolitik das Gegenteil dessen gelten, was in
den anderen Politikbereichen Erfolg verspricht?"

9. Gemeint ist nicht die vertraute WICKSELL-LINDAHLsche Aquivalenztheorie der
Besteuerung, sondern die Theorie der Aquivalenz von nationalen Regeln in einer Wirt-
schaftsgemeinschaft.

10. Die Staaten konnen auf diese Griinde auch Einflu nehmen.

11."... it is helpful to distinguish between shifts in investment and shifts in taxable in-
come which are not quite the same thing" (GRUBERT und MUTTI 1987, S. 327).
Genauso unterscheidet BOSSONS (1988, S. 348).

12. Zur okonomischen Ratio der unterschiedlichen Besteunerung internationaler Ge-
winn- und Zinseinkiinfte vgl. KRAUSE-JUNK (1988).

13. "International finance is fungible in the sense that the border line between interests,
dividends, royalties und other payments between components of the same firm is vague
and shiftable ... To attempt, as most tax systems do ... to treat intra-firm transactions as
laons, management fees, and sales of intermediate products as if they took place bet-
ween independent, competitive firms flies in the face of reality ..." (BIRD 1988, S. 294).
".. it is exceedingly difficult to devise effective administrative rules to counter transfer
pricing that redistributes taxable income ..." (BOSSONS 1988, S. 348).

14."If capital income from abroad is not properly taxed ... it invariably becomes in-
creasingly difficult to tax domestic capital income fully or fairly either ... Indeed, the very
rationale of the income tax itself may be called into question" (BIRD 1988, S. 293). Zu
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der unter den gegenwirtigen internationalen Bedingungen "selbstzerstdrerischen” Wir-
kungen einer Kapitalquellensteuer s. auch BREAN (1984).

15. "When the international trade and factor movements are taken into account, taxes
on capital income may fall predominantly on labour, rather than on capital, even in the
short run" (AARON 1987, S. 16).

16. Zu einem éhnlichen Ergebnis kommen MUTTI und GRUBERT (1985, S. 300) in
einem HECKSCHER-OHLIN-Modell, das neben international gehandelten Giitern
auch ein nicht gehandeltes Gut unterstellt. Da auch bei dessen Produktion die Léhne
sinken, {ibertrifft der Riickgang der volkswirtschaftlichen Lohnsumme das Steuerauf-
kommen aus der Besteuerung der Kapitalertrige.

17. Die mit der U.S.-Steuerreform ’81 eingefiihrten Investitionszuschiisse und Ver-
kiirzungen der Abschreibungsdauer kommen insgesamt in etwa einer Sofortab-
schreibung gleich. (Mc LURE 1989, S. 7)

18."The U.S. tax reform can be seen as a policy of correcting this overshooting" (der
‘8ler-Reform, G. K-J.) (SINN 1987 a, S. 231). Eine etwas andere Meinung vertritt BOS-
SONS (1988, S. 347): "The 1986 U.S. tax reform can be characterized as an aggressive
act of international tax competition”.

19. MUTTI und GRUBERT (1986, S. 328) schitzen, daB der reale Kapitalstock in den
USA als Folge der *86er-Reform trotz steigender Sparbildung um 2 - 3 % zurtickgehen
konnte, je nachdem wie ausgepréigt die internationale Kapitalmobilitit ist.

20. Wichtig ist natiirlich die Frage, welche Konsequenzen die U.S.-Steuertarifsenkung in
Verbindung mit der Einschriinkung von Anrechnungsmoglichkeiten auf die Investiti-
onstitigkeit amerikanischer Unternehmen im Ausland hat. In bezug auf Ge-
winniibertragungen, z. B. aus der Bundesrepublik, diirften nimlich Anrechnungs-
tiberhdnge entstehen, weil es kaum noch Staaten gibt, die niedrigere als die U.S.-Steu-
ersitze haben und daher die Maglichkeiten einer steuersparenden Poolung weltweiter
Gewinne eingeschrinkt sind. Dies kénnte dazu fiithren, daB die amerikanischen Unter-
nehmen nicht mehr in Hochsteuerldnder investieren. Es kann aber auch bedeuten, da
die U.S.-Muttergesellschaften alle Méglichkeiten ausschépfen, um in Hochsteuerlin-
dern nur geringe Gewinne anfallen zu lassen. Ein Weg dazu ist der Ubergang zur
Fremdfinanzierung ausléndischer Tochterunternehmen. Ein anderer Weg ist die Verla-
gerung von "overhead cost", wie z. B. von Forschungs- und Entwicklungs-, Verwaltungs-
und Werbeabteilungen in das Hochsteuerland. Dies wiirde die reale Aktivitit z. B. in
der Bundesrepublik eher ausdehnen, anstatt - wie zunichst zu vermuten - einschrinken.
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21.P. und R. MUSGRAVE (1989, S. 11) begriinden ihre Zweifel an der Zweck-
miBigkeit eines internationalen Steuersystemwettbewerbs ein wenig anders: "Most ba-
sically, and in the absence of coordinating measures, there is no initial set of entitle-
ments established within an international legal framework on the basis of which fair
competition can proceed. Any one country can exploit any other ...". M. E. wiirden die
meisten der geschilderten Probleme auch dann auftreten, wenn z. B. in internationalen
Abkommen das ausschlieBliche Besteuerungsrecht von Quellenléndern oder Wohnsitz-
lindern konstituiert wiirde. Versteht man allerdings in einem weiteren Sinne jedwedes
Auftreten externer Effekte als Folge ungeniigend definierter Eigentumsrechte, sind die
von P. und R. MUSGRAVE und hier vertretenen Auffassungen recht dhnlich,
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