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Vorwort

Steuerhinterziehung ist ein periodisch im Mittelpunkt der Medienberichter-
stattung stehendes Thema: Die Empdrung ist in der Regel grof3, wenn Steuer-
fahndung oder neuerdings Bundesnachrichtendienst Steuerhinterziehungsfélle
aufdecken. Im Grundmodell der Steuerhinterziehung kommt indes die Komple-
xitét der Steuern nicht vor. Obwohl Steuerkomplexitét den Gesetzgeber als fi-
nanzpolitischer Evergreen beschéftigt, gibt es bislang keine Abhandlung, die
diese beiden Diskussionen verknupft und fragt, auf welche Weise Steuerkom-
plexitét auf Steuerhinterziehung wirkt, welche Folgen durch Vereinfachung zu
erwarten sind und welcher Akteur politékonomisch nachhaltige Vereinfachung
bewirken kann.

Die Arbeit ist als Habilitationsschrift an der Fakultdt Rechts- und Wirt-
schaftswissenschaften der Technischen Universitdt Darmstadt entstanden. Ich
danke meinen beiden Gutachtern Prof. Dr. Dr. h.c. Bert Rirup und Prof. Dr.
Dirk Ipsen fur ihre Diskussionsbereitschaft und konstruktiven Hinweise. Be-
sonders danke ich meinen Kollegen Armin Falk, Werner Sesselmeier, Markus
Spiwoks, Martin Fihr und Zulia Gubaydullina, die verschiedene Teile der Ar-
beit intensiv begleitet haben. Korrektur gelesen haben Sandra Gruescu, Dennis
Ostwald und Georg Cichorowski. Unter all diesen ragt der Dank an Zulia Gu-
baydullina besonders heraus, die den Abschluss der Arbeit kritisch begleitet
und den Stand verwendet hat, um die Verhatensmodellierung auszudifferenzie-
ren und voranzutreiben.

Meine Frau Jaqui Dopfer hat die Arbeit und mich Uber alle Hohen und Tie-
fen souveran und aufmunternd begleitet. Freundlicherweise hat unser Sohn Fe-
lix zuverlassig bis sechs Uhr morgens geschlafen und auf diese Weise produk-
tive Morgenstunden freigehalten, um uns dann mit bester Laune den restlichen
Tag Uber zu erfreuen. Beiden dankeich fir das gemeinsame Leben.

Die Arbeit ist bereits 2003 a's Habilitationsschrift angenommen worden. In
der folgenden Bewerbungsphase sowie dem Aufbau der Professur fur Wirt-
schaftspolitik und Mittelstandsforschung der Universitét Goéttingen schien die
Vertffentlichung nie das vordringlichste Ziel zu sein. Umso mehr freut es
mich, dass die Arbeit jetzt, wenn auch mit dem Stand von 2003, doch noch ei-
nem breiteren Leserkreis zugéanglich ist. An Aktualitét hat sie nicht verloren.

Gottingen, im April 2008 Kilian Bizer
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A. Einleitung

I. Problemstellung

Steuervereinfachung ist ein ebenso beliebtes wie unerflltes Ziel in den
deutschen Reformgesetzen zur Einkommensteuer. Kaum eines der letzten Steu-
ergesetze fuhrt nicht die Vereinfachung im Namen oder im Zielprogramm. Und
dennoch kommt es bislang zu keiner substantiellen VVereinfachung. Dafur gibt
es eine Reihe von maglichen Ursachen: So konnte beispielsweise ein Konflikt
zwischen dem verfassungsrechtlich Uber den Gleichheitsgrundsatz verankerten
Leistungsfahigkeitsprinzip und Vereinfachungen bestehen, der zu einem mate-
riellen Konflikt im Steuerrecht fuhrt. In diesem Sinne wére das Scheitern der
Steuervereinfachung der Erfolg des L eistungsféhigkeitsgrundsatzes. Eine ande-
re Erklarung hebt eher auf den politischen Entscheidungsprozess ab und fokus-
siert auf die Rolle des Einkommensteuerrechts as Umverteilungsinstrument.
Als solches erlaubt es Politikern, mit einzelnen Regelungen ihre Zielgruppen
mit Steuerprivilegien zu versorgen. Um diese treffsicher zu erreichen, sind
Ausnahmen einzuftihren und gegentiber dem Regelfall abzugrenzen. Mit jeder
weiteren Ausnahme profitiert zwar eine Interessengruppe, die Steuervereinfa-
chung bleibt indes auf der Strecke. Gerade wegen dieser Dynamik eignet sich
die Vereinfachung als blof3e Etikettierung von Reformgesetzen. Eine dritte Er-
klarung schliefflich bezieht auch die Interaktion zwischen Gesetzgeber, Recht-
sprechung und Verwaltung mit ein. Verwaltung und Rechtsprechung bewegen
sich danach in einer Spirale von fallweiser Behandlung immer weiter von der
kontinentalen Rechtstradition regelférmiger Programmierung zu einem angel-
séchsischen case law und fordern damit die Ausdifferenzierung der gesetzli-
chen Normen geradezu heraus.

Angesichts dieser Dynamik wére zu Uberlegen, Steuervereinfachung einfach
als politisches Ziel aufzugeben. Dagegen spricht, dass Steuereinfachheit ein 6f-
fentliches Gut fur die Gruppe der Steuerpflichtigen ist. Einmal implementiert,
profitieren alle Steuerpflichtigen davon — kein Steuerzahler ist ausschlief3bar
und die Inanspruchnahme ist nicht-rival. Jeder einzelne Steuerzahler oder eine
Gruppe von diesen kann von diesem Gut jedoch auch noch profitieren, wenn
eine spezifische Regelung ihm gleichzeitig einen VVorteil im Sinne einer Steuer-
erleichterung verschafft. Infolgedessen versucht jede Interessengruppe zu eige-
nen Gunsten zu intervenieren und verhdt sich as Trittbrettfahrer gegentiber
dem offentlichen Gut der Steuereinfachheit. Auf diese Weise kommt es zu ei-



14 A. Einleitung

ner zu geringen Bereitstellung, obwohl gesamtwirtschaftlich eine einfache
Steuer giinstiger ist als eine komplizierte, weil sie mit den geringeren Normbe-
folgungskosten einhergeht.

Aber es gibt noch einen weiteren Grund, der dagegen spricht, Steuerverein-
fachung aufzugeben: Der Besteuerungsgrundsatz der Einfachheit hat seit jeher
eine besondere Bedeutung, weil Steuern als Leistung ohne Gegenleistung in je-
dem politischen System eine Zwangsabgabe darstellen, die klar definiert sein
muss, um Steuerwiderstande zu vermeiden. Dies war schon lange vor Smith der
Fall, der lediglich den Stand der Diskussion zusammenfasste,* a's er formulier-
te:

» The tax which each individual is bound to pay ought to be certain, and not arbitrary.
The time of payment, the manner of payment, the quantity to be paid, ought al to be
clear and plain to the contributor, and to every other person.“?

Firchtete man friher den Steuerwiderstand in Form einer offenen Steuerre-
volte, so gehen die Steuerzahler heute subtiler vor. Verfligen sie nicht Gber ent-
sprechende politische Instrumente der Einflussnahme wie Volksabstimmungen
und Referenden,® wehren sie sich in Form von Steuerhinterziehung und
Schwarzarbeit.* Aktuelle empirische Arbeiten zum Ausmal von Schwarzarbeit
und Steuerhinterziehung weisen jedenfalls darauf hin, dass der Anteil des ,,in-
formellen Sektors* keineswegs mehr einen vernachl&ssigbaren Anteil elnnimmt
und stetig zunimmt.® Steuereinfachheit ist damit nicht nur im Kontext der Poli-
tischen Okonomie ein durch free riding von Interessengruppen zu gering be-
reitgestelltes 6ffentliches Gut, sondern aus der Perspektive der Steuertechnik ist
sie eine V oraussetzung fur Steuereinnahmen ohne grof3en Widerstand.

Angesichts stetig steigender Schwarzarbeit in den OECD-Staaten im Allge-
meinen und Deutschland im Besonderen® ist zu fragen, ob die Mdglichkeiten

1 Mann, 1978, S. 144 ff. verweist darauf, dass die vier Besteuerungsgrundsdtze von
Adam Smith zu dessen Zeit bereits als Allgemeingut gelten.

2 gmith, 1937, S. 477.

% Eine derartige Initiative war , Proposition 13* in Kalifornien, die der Begrenzung
der kommunalen Steuersdtze bei der Property Tax dienen sollte. Siehe dazu Folkers,
1983. Vgl. zum Zusammenhang von direkter Demokratie und Steuerhinterziehung
Pommerehne/Hart/Frey, 1995.

* Die beiden Begriffe sind im Kontext dieser Arbeit weitgehend deckungsgleich. Im
Folgenden schlieft Steuerhinterziehung stets Formen von Schwarzarbeit ein. Nach
Schneider/Enste, 2000a, S. 8 bezeichnen Schwarzarbeit im engeren Sinne as ,, die 6ko-
nomischen Aktivitdten, die grundsétzlich steuerpflichtig wéren, wenn sie dem Finanz-
amt nicht verheimlicht wirden.“ Schneider formuliert treffend, dass Schwarzarbeit die
» Steuerhinterziehung des kleinen Mannes® sai.

5 Siehe dazu ausfiihrlich Schneider/Enste, 2000a, Schneider/Enste, 2000b, Schneider,
2007.

® Siehe dazu Schneider, 1999 und 2000 zur Entwicklung der Schwarzarbeit.
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der Reduzierung von Steuerhinterziehung ausgeschopft sind. Allein die Ursa
chen fir Steuerhinterziehung in der relativen und absoluten Steuerbelastung
sowie in den zu erwartenden Strafen und Entdeckungswahrscheinlichkeiten zu
sehen, aus denen sich das neoklassische 6konomische Kalkil ergibt, greift zu
kurz.” Denn neben diesen Faktoren spielen auch — wie in Kapitel D. zu zeigen
sein wird — Steuermoral und Steuermentalitét sowie eine Reihe weiterer Fakto-
ren, welche die subjektive Wahrnehmung der Entscheidungssituation betreffen,
eine wichtige Rolle. Vor dem Hintergrund der Steuervereinfachung ist zu fra
gen, inwiefern die Komplexitdt von Steuern diese Faktoren beeinflusst und da-
mit auch auf die Steuerhinterziehung wirkt.

Ausdifferenzierungen des Steuersystems konnen auf Seiten des Zensiten
auch eine Ungewissheit darliber bedeuten, ob er eine Mdglichkeit des Steuerab-
zugs nutzen darf oder nicht. Je komplexer die Steuernormen ausgestaltet sind,
desto eher besteht Ungewissheit tber die Anwendungsbedingungen der Norm.
Folgt man der 6konomischen Theorie des rationalen Regelbefolgers, fihrt diese
Form von Komplexitét des Steuersystems oder einer Einzelsteuer dazu, dass die
Steuerzahler eher zu viel an Steuern zahlen als zu wenig. Das liegt daran, dass
sie bei Ungewissheit dazu neigen, eine , einfache Regel“ zu bilden, die sie zur
Ausrichtung ihres Verhaltens heranziehen.® Komplexitat wird in diesem Zu-
sammenhang als Ungewissheit der Zensiten Uber bestimmte Parameter der
Steuerausgestaltung bzw. Steuervollzuges verstanden. Die Komplexitét des
Steuersystems erkléart nach diesem Ansatz zwar, warum aus der Perspektive des
Okonomischen Grundmodells immer noch ,, zu wenig* Steuern hinterzogen wer-
den, und leistet so einen Beitrag zur Ldsung des so genannten ,, Steuerzahlerrét-
sels’. Sieflihrt aber zu der konsequenten Schlussfolgerung, dass eine Erhéhung
der Komplexitét durch den Gesetzgeber oder die Finanzbehdrden zu einer ge-
ringeren Steuerhinterziehung fuhrt. Mit jeder Zunahme an Komplexitét wirde
damit die Steuerehrlichkeit al's komplementares Element zunehmen.®

Tatséachlich héangt die Steuerhinterziehung aber auch davon ab, ob die Indi-
viduen sowohl sich selbst gerecht behandelt sehen als auch die Belastungsver-
teilung insgesamt al's gerecht empfinden. Je stérker der Eindruck der Steuerzah-
ler ist, dass die anderen Umgehungsmaglichkeiten nutzen kénnen, desto eher
durften sie bereit sein, Steuern zu hinterziehen. Ebenso kénnen sie sich durch
die Komplexitét der Steuer darin gehindert fuhlen, ihre Steuerpflicht zu erfil-
len, und darauf verargert oder frustriert reagieren.’® Wenn das der Fall ist, fallt

" Siehe grundlegend dazu Becker, 1968; Allingharm/Sandmo, 1972.

8 Siehe zum Modell des rationalen Regelbefolgers Heiner, 1983 und Schmidtchen,
1994 mit einer Anwendung auf Steuerhinterziehung.

®Vgl. dazu Leschke, 1997.
10v/gl. dazu ausfiihrlich Kapitel C. und D.



