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Wie erhdht man die Steuermoral? — Ein Uberblick

Kilian Bizer und Joachim Lange

I. Das Problem steigender Schwarzarbeit
und Steuerhinterziehung

Trifft ein Bauherr eines privaten Eigenheimes eine Absprache mit einem
Maurermeister, die Halfte des Hauses ,,schwarz* zu mauern und die andere
Hélfte regulér zu erstellen, 16st er damit verschiedene Wirkungen aus. Zuerst
einmal umgeht der Bauherr Umsatzsteuer flir die Leistungen des Maurers und
entzieht damit dem Staat Mittel flir die Bereitstellung 6ffentlicher Giter. Der
Maurer deklariert den vereinbarten Lohn vermutlich nicht in seiner Einkom-
mensteuererklarung und entzieht damit dem Staat weitere Mittel. Soll es beim
Leistungsniveau des Staates bleiben, muss dieser Steuern erhéhen. Das wieder-
um erhdht den Anreiz fiir weitere Steuerhinterziehungen bzw. fur Schwarzar-
beit, um die hohere Steuerbelastung zu umgehen.

Anders als bei preislichen Entgelten und auch bei Geblhren besteht bei
Steuern kein direkter Zusammenhang zwischen der Entrichtung der Steuer und
einer wie auch immer bestimmten Gegenleistung. Flr Steuern weist die Abga-
benordnung sogar ausdricklich darauf hin, dass kein Anspruch auf eine Gegen-
leistung besteht. Jeder Steuerbiirger zahlt praktisch mit allen anderen Steuer-
pflichtigen in einen grofRen Fonds — den Staatshaushalt — ein, aus dem alle un-
geachtet ihrer Einzahlungen Leistungen empfangen. Okonomen sehen in dieser
Konstellation die Charakteristika eines offentlichen Gutes erfullt, weil kein
Burger von den Leistungen aus dem gemeinsamen Fonds ausgeschlossen wer-
den kann.

Aufgrund der Nicht-AusschlieBbarkeit besteht fur alle Steuerbirger ein An-
reiz, wohl von der Bereitstellung des Gutes zu profitieren, aber mdglichst ohne
selbst in Form von Steuern fir die Bereitstellung zu zahlen. Diese Grundprob-
lematik ist in allen L&ndern gleich. Wenn dennoch Unterschiede darin beste-
hen, in welchem AusmaR Schwarzarbeit und Steuerhinterziehung vorkommen,
muss das an einzelnen landesspezifischen Einflussfaktoren liegen. Im Kontext
der offentlichen Giiter lenkt dies den Blick zunéchst auf die traditionelle 6ko-
nomische Perspektive, nach der es dem Individuum um den Erwartungsnutzen
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der hinterzogenen Steuer geht. Fallt dieser positiv aus, so kommt es zur Hinter-
ziehung, bleibt er negativ, zahlt das Individuum die Steuern ehrlich. Den Er-
wartungsnutzen bestimmen hauptsachlich zwei GroRen: die zu erwartende Stra-
fe und die Wahrscheinlichkeit, entdeckt und verurteilt zu werden. Dabei ist ein-
leuchtend, dass bei steigender Entdeckungswahrscheinlichkeit immer weniger
Steuerbirger zu einer Hinterziehung tendieren. Ebenso verhalt es sich mit der
Strafe. Zumindest aus theoretischer Sicht misste eine hohere Strafe mit weni-
ger Steuerhinterziehung einhergehen. Tatséchlich scheinen diese beiden Para-
meter aber nicht ausreichend zu erkléaren, warum Schwarzarbeit und Steuerhin-
terziehung in verschiedenen Léndern so deutlich divergieren.

Wenn der Einfluss dieser Parameter relativ gering ist, verbietet es sich, ent-
sprechende Politikempfehlungen zu formulieren. So kénnte man aus einer nai-
ven okonomischen Sicht die Uberlegung anstellen, dass es auRerordentlich
kostspielig ist, die Entdeckungswahrscheinlichkeit zu erhéhen, denn die Er-
mittlung kostet Personal in den Finanzamtern und der Steuerfahndung. Da es
aber nur wenig kostet, die Strafen heraufzusetzen, kdnnte man das Problem der
Steuerhinterziehung durch drakonische Strafen lésen.

Gerade weil Strafe und Entdeckungswahrscheinlichkeit aber nicht als erkla-
rende Variablen ausreichen, verkirzt diese Perspektive das Problem auf unzu-
lassige Weise. Sie nimmt den Steuerburger ausschlieBlich als ein Individuum
wahr, dass darauf abzielt, den persénlichen Vorteil zu suchen. Wirden tatséch-
lich alle Steuerburger so handeln, so ware beim gegenwértigen Niveau von
Entdeckungs- und Verurteilungswahrscheinlichkeit und ausgesprochen gerin-
gen Strafen ein weitaus hoheres Mafl an Schwarzarbeit und Steuerhinterzie-
hung zu beobachten. Umgekehrt formuliert stehen wir in dieser Hinsicht vor
einem ,,Steuerzahlerratsel”, das sich freilich nur dann ergibt, wenn man das be-
schriebene traditionelle Modell der Okonomik der Betrachtung zugrunde legt.
Taugt dieses Modell aber so wenig bei der Beschreibung des Ist-Zustandes,
warum sollte man dann die Empfehlungen fir Politikoptionen daraus ableiten?

Tatsachlich steht die Okonomik als Verhaltenstheorie an einem Punkt, an
dem als relativ gesichert gelten kann, dass sie als eine universelle Theorie und
damit als Anleitung fiir Politikempfehlungen nur dann noch Giltigkeit bean-
spruchen kann, wenn man sie auf geeignete Weise erganzt.* Dabei sind die em-
pirisch zu beobachtenden Verhaltensweisen der Steuerpflichtigen ebenso ein-
zubeziehen wie die mdglichen Folgen einer politischen MalRnahme auf andere
als rein 6konomische GroRen. Eine dieser nicht-6konomischen GroRen ist die

! Siehe hierzu die experimentellen Nachweise von Henrich et al. (2001). Zum Ver-
haltensmodell des Steuerzahlers siehe Bayer/Reichl (1997) und Bizer (2003).
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Steuermoral, die seit Glinter Schmélders als die individuelle Einstellung zum
Steuerdelikt gilt. Je hoher die Steuermoral, desto geringer ist — ceteris paribus —
die Wahrscheinlichkeit, Steuern zu hinterziehen und umgekehrt.

Die seit langem steigende Tendenz der Schwarzarbeit und auch der Steuer-
hinterziehung verdeutlicht, dass der Frage nach den Einflussfaktoren auch em-
pirisch eine zentrale Bedeutung zukommt. Dabei unterscheiden sich die Ein-
flussfaktoren auf Angebot und Nachfrage nach Schwarzarbeit in gewisser Wei-
se von den Einflussfaktoren, die auf Entscheidungen flir oder gegen Steuerhin-
terziehung einwirken. Im eingangs erwéhnten Beispiel ist gut zu erkennen,
worin die wertschopfende Schwarzarbeit und worin die nur der Umverteilung
dienende Steuerhinterziehung besteht. Die beiden Konzepte sind nicht de-
ckungsgleich, aber mit Schwarzarbeit geht immer eine Steuerhinterziehung
einher, wahrend eine Steuerhinterziehung nicht notwendigerweise mit
Schwarzarbeit verbunden ist. So kann es durchaus zu einer eigenstandigen
Steuerhinterziehungsentscheidung kommen, wahrend es keine Schwarzarbeit
ohne Steuerhinterziehung gibt.

In Deutschland wie auch in den Nachbarléndern ist ein Anstieg der
Schwarzarbeit zu beobachten. Auch wenn man die Erfassungsprobleme eines
naturgeman nicht direkt statistisch erfassbaren Phdnomens berticksichtigt, in-
dem man verschiedene Messmethoden zugrunde legt, zeigt sich, dass die
Schwarzarbeit in den meisten Landern in den letzten zwanzig Jahren deutlich
zugenommen hat. In Deutschland erreicht sie ein Niveau von mittlerweile rund
16% des Bruttoinlandsprodukts: Jeder sechste Euro wird auf dem informellen
Sektor verdient.?

I1. Die Beitréage in diesem Band

Der Aufbau dieses Bandes folgt dem Aufbau der Tagung, die er dokumen-
tiert und die vom Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut Kéln und der
Evangelischen Akademie Loccum im April 2002 veranstaltet wurde: Ausge-
hend von den Ergebnissen der Verhaltensforschung in Bezug auf den Steuer-
zahler im ersten Teil des Bandes, geht es um daraus zu entwickelnde Umset-
zungsmoglichkeiten im Steuerrecht, in der Steuerverwaltung und in der Steuer-
politik. Dieser Aufbau l&sst sich auch tber zwei Fragen abbilden:

e Was beeinflusst die Steuerhinterziehung?
o Welche Malinahmen konnen konkret die Steuerhinterziehung reduzieren?

2 Siehe Schneider/Enste (2000).



