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Steuern durch Steuern? Wie man mit Steuern Nachhaltigkeit und Gemeinwohl
fordern kann

Einleitung

Wie man mit Steuern Nachhaltigkeit und Gemeinwohl fordern kann, war Thema des Fach-
gespriachs im Schader-Forum am 1. November 2019. Vertreterinnen und Vertreter der Wissen-
schaft, Politik und Praxis mit unterschiedlichsten Hintergriinden gingen dieser Frage anhand von
Impulsvortragen und Diskussion nach.

Gemeinwohlorientiertes Handeln, dabei auch andere von der eigenen Gewinnmaximierung profi-
tieren lassen, ist das Ziel der Gemeinwohlékonomie!. Wie die Gemeinwohl-Okonomie-Vertreterin
Ulrike HauBler beschreibt, definiert die Gemeinwohl-Okonomie unternehmerischen Erfolg nicht
rein durch finanziellen Gewinn, sondern misst auch den Beitrag eines Unternehmens zum Ge-
meinwohl. In Zeiten von zunehmendem Artensterben, wachsender sozialer Ungleichheit und Ver-
miillung sowie Fortschreiten der Klimakrise bedeutet Gemeinwohl vermehrt Nachhaltigkeit. Das
gegenwirtige wirtschaftliche Handeln darf nicht die Lebensgrundlagen von zukiinftigen Generati-
onen vernichten. Das nachhaltige Wirtschaften, die von Monika Stohr, Gemeinwohl-Okonomie-
Vertreterin und DNK-Schulungspartnerin, genannte Enkeltauglichkeit, spielt daher eine grofe
Rolle. Jede Moglichkeit, die eine Entwicklung zu einem gemeinwohlorientierten Handeln férdern
konnte, sollte ausgelotet werden. Es muss daher auch iiberpriift werden, inwiefern Steuern ein
geeignetes Instrument sein konnen, um ein gemeinwohlorientiertes Handeln zu férdern.

Warum braucht man Steuern zum Steuern?

Prof. Dr. Gisela Kubon-Gilke legt mit ihrem Impuls die wissenschaftliche Basis fiir die weitere
Diskussion. Gisela Kubon-Gilke ist Professorin fiir Okonomie und Sozialpolitik an der Evangeli-
schen Hochschule Darmstadt. Sie stellt grundlegend dar, wieso Steuern in einem Marktsystem
iiberhaupt benétigt werden und welche Wirkung unterschiedliche steuerliche Manahmen haben.
Die Okonomin stellt zunichst fest, dass mit Steuern gesteuert werden kann. Es muss jedoch spezi-
fiziert werden, welche Steuern auf welche Dinge erhoben werden sollen, was die Steuerbasis und
die genaue Steuerhohe sei. Um die Frage zu beantworten, warum man Steuern zum Steuern beno-
tigt, startet Gisela Kubon-Gilke mit der Beschreibung des idealtypischen Marktsystems. Hier
herrscht ein allgemeines Gleichgewicht, sodass Eigennutz dem Gemeinwohl nicht schadet. Jedes
allgemeine Gleichgewicht ist effizient, bei perfekten Markten ist die Giiterversorgung, die materi-
elle Versorgung der Menschen, nicht besser zu erfiillen. Es konnen zwar Ungleichheiten entstehen,
diese konnen aber durch Pauschalsteuern oder eine Umverteilung der Anfangsressourcen leicht
beseitigt werden. Steuern sind in diesem idealtypischen Modell also nicht unbedingt notwendig.
Akteur in diesem Modell ist der homo oeconomicus. Trotz Eigennutzorientierung hélt sich diese
analytische Konstruktion an alle gesellschaftlichen Regeln, besitzt also in gewisser Hinsicht ein
moralisches Fundament, das sein Handeln bestimmt und damit beispielswiese Diebstidhle und
Betrug unmoglich macht. So agiert der homo oeconomicus stets nur innerhalb seines Budgets,
iiberschreitet dieses etwa bei Konsumentscheidungen nicht. Im idealtypischen Marktsystem wird
implizit davon ausgegangen, dass eine additive Separierbarkeit von Anreizen und Moral herrscht
und Bediirfnisse konstant sind. Das moralische Handeln bleibt immer gegeben und wenn eine
Verhaltensdnderung gewiinscht ist, konnen iiber Steuern, Subventionen oder Verbote Anreize
dafiir gesetzt werden.

Dieses Modell ist jedoch kein Abbild der Realitdt. Der Mensch agiert haufig nicht rational, er be-
sitzt kurz- und langfristige Priaferenzen, die in Konkurrenz miteinander stehen konnen. Auch bei
sogenanntem Marktversagen, zum Beispiel der Bildung von Monopolen und Kartellen, wird staat-

1 https://www.ecogood.org/de/idee-vision/



liches Eingreifen notwendig. In diesen Fillen sind Steuern jedoch nicht das richtige Instrument.
Anders ist dies bei sogenannten ,externen Effekten“. Dabei profitieren Dritte, die eigentlich unbe-
teiligt sind, oder sie erleiden einen Nachteil — zum Beispiel durch die Produktion eines bestimmten
Gutes oder durch die Entstehung von Larm und Verschmutzung. Dieser Nachteil eines Dritten
findet sich nicht im privaten Kalkiil der Menschen wieder, daher bené6tigt man sozialtechnokrati-
sche Losungen. Das bedeutet, dass private Kosten und Ertrage mit sozialen Kosten und Ertrigen in
Einklang gebracht werden miissen. Wenn die sozialen Kosten zu hoch sind, sind Steuern der rich-
tige Weg, um die Produktion und den Konsum zu senken.

Auch lassen sich 6ffentliche Giiter wie zum Beispiel Infrastruktur oder innere und dufere Sicher-
heit nicht durch rein eigennutzorientiertes Handeln herstellen. Diese benétigen eine kollektive
Finanzierung, da sie durch Markte nicht regulierbar sind. Die Finanzierung wird durch die Erhe-
bung von Steuern sichergestellt.

Abseits dieser neoklassisch-6konomischen Analyse ist es so, dass der Mensch haufig nicht rational
handelt. Oft ignoriert der Mensch etwa langfristige Praferenzen wie die Altersvorsorge zu Gunsten
kurzfristiger Praferenzen oder Geliiste. Bei Priferenzen unterscheidet man zudem zwischen meri-
torischen Giitern, also Giitern, die fiir den Menschen niitzlich sind, aber nicht von ihnen gewéhlt
werden, und demeritorischen Giitern. Demeritorische Giiter sind schéadlich fiir den Menschen, dies
wird aber entweder bewusst ignoriert oder ist nicht bekannt und daher werden diese Giiter weiter-
hin gewdhlt. Um dieses Verhalten zu beeinflussen, kann der Staat mit Steuern und Subventionen
arbeiten. Die Zuckersteuer ist ein Beispiel dafiir, wie man demeritorische Giiter fiir den Menschen
weniger attraktiv machen mochte. Dieses Konzept wurde von manchen Okonomen noch weiterge-
dacht und auf auBerwirtschaftliche Ziele des ,,gelingenden Lebens® erweitert. An diesem Punkt
sieht Gisela Kubon-Gilke auch die Verbindung zur Gemeinwohl-Okonomie. Als Beispiel dient hier
das Konzept von Alexander Riistow (1885 bis 1963), das auBerwirtschaftliche Ziele durch eine er-
hohte Erbschaftssteuer erreichen wollte. Bei grofen Vermdogen sollte eine Steuer von bis zu 100
Prozent gelten und damit zum Beispiel staatlicher Wohnungsbau finanziert werden.

Problematisch ist hierbei, dass unterschiedliche Instrumente wie Standards, Steuern oder neue
Mirkte unterschiedliche Wirkungen auf das moralische Fundament der Menschen haben, es im
schlechtesten Fall sogar zerstoren konnen. Beispielweise erhob ein Kindergarten, in dem die Kin-
der immer wieder einmal zu spat von ihren Eltern abgeholt wurden, ein BuBgeld fiir das Abholen
nach den offiziellen Offnungszeiten. Der Kindergarten hoffte, so einen Anreiz fiir die Eltern zu
setzen, piinktlich zu kommen. Die Eltern sahen dieses BuBgeld jedoch nicht wie intendiert als
Strafe, sondern schlichtweg als Preis fiir das spitere Abholen. Es kamen also nicht wie erhofft im-
mer weniger Eltern zu spit, sondern eine gegenteilige Entwicklung setzte ein. Die moralische Ver-
pflichtung der Eltern, den Erzieherinnen einen piinktlichen Feierabend zu erméglichen, wurde
durch diese Art der ,Besteuerung” zerstort. Mit Art und Instruments der Besteuerung kann also
Einfluss auf die Gemeinwohlorientierung der Menschen genommen werden.

Neben dem Einfluss auf die Gemeinwohlorientierung sind Instrumente, die auf das Verhalten ein-
wirken, in unterschiedlichem MaS8 als paternalistisch einzustufen. Ge- und Verbote gelten laut
Gisela Kubon-Gilke als ,harter Paternalismus”. Preissignale durch Steuern oder den Markt sind
auch noch relativ harte Instrumente. Ein sanfterer Paternalismus zeigt sich im Nudging, bei dem
man sozusagen in die gewiinschte Verhaltensrichtung ,gestupst” wird. Als Beispiel hierfiir kann
man die Widerspruchslosung bei Organspenden anfiithren.

Abschliefend stellt Gisela Kubon-Gilke die grundlegende Frage: Was ist das Gemeinwohl? Geht es
dabei um den Willen der Gesellschaft? Wenn ja, wie kann man individuelle Wiinsche und Werte



aggregieren? Wie soll dabei mit dem Problem von endlichen Ressourcen umgegangen werden?
Und welche Gerechtigkeitsvorstellung liegt der Definition von Gemeinwohl zugrunde?

Funktioniert ein Staat ohne Steuern?

Ein weiterer Impulsvortrag beleuchtet das Verhiltnis von Staatstitigkeit und Steuern. Gehalten
wird er von Dr. Martin J. Worms, Staatssekretar im Hessischen Ministerium der Finanzen. Laut
Martin J. Worms ist das Hauptziel von Steuern das Generieren staatlicher Einnahmen. Das ist
jedoch kein Selbstzweck, denn der Staat benoétigt regelméfige Einnahmen, um seine Aufgaben
wahrnehmen zu konnen. Diese Aufgaben sind vielfiltig und dienen alle dem Ziel, das Gemeinwohl
zu starken. Um diese Aufgaben wahrnehmen zu konnen, ist man auf regelméBige und planbare
Einnahmen angewiesen.

Das Konzept mit Steuern zu steuern, also Lenkungssteuern zu erheben, sieht Martin J. Worms
kritisch. Diese beruhen im Gegensatz zum aktuellen Steuersystem, bei dem sich die Steuerhdhe an
der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit orientiert, auf einem anderen Konzept: Steuern bezahlen
muss derjenige, der sich nicht wie gewlinscht verhilt, beispielsweise Unternehmen mit einem un-
notig hohen Kohlendioxid-Ausstof. Martin J. Worms stellt die Frage, was passieren wiirde, wenn
sich jeder regelkonform verhielte und somit keine Steuern zahlen miisste. Obwohl dieses Verhalten
wiinschenswert wire, wiirde es gleichzeitig dem Staat die Grundlage seiner Leistungsfahigkeit in
vielen Bereichen entziehen. Zudem gibt es im deutschen Steuersystem bereits einige Normen, die
mit Lenkungszielen eingefiihrt wurden. Den Erfolg dieser Normen beschreibt Martin J. Worms als
durchwachsen. Meist fithren solche Normen zu einer erhhten Komplexitit und schwierigen Ab-
grenzungsfragen. Beispielhaft erldutert er dies an der Umsatzsteuer. Damit Giiter der Grundver-
sorgung von allen Teilen der Bevilkerung giinstig erworben werden kénnen, gilt hier nicht der
reguldre Prozentsatz von 19 Prozent, sondern von sieben Prozent. Es stellt sich jedoch die Frage,
was sind Giiter der Grundversorgung? Der entsprechende Katalog ist stetig Anlass fiir Diskussion
und Auseinandersetzung. So werden zum Beispiel Frithkartoffeln mit sieben, SiiBkartoffeln jedoch
mit 19 Prozent besteuert und der Milchgehalt im Kaffee hat Auswirkungen auf die entsprechende
Steuerhohe.

Schon ein scheinbar so einfaches Forderziel wie die Beglinstigung des Grundversorgungsbedarfes
schafft also viele Probleme. Martin J. Worms mdochte damit deutlich machen, vor welch komplexen
Herausforderungen man steht, wenn man die Verrechtlichung von Nachhaltigkeit anstrebt — etwa
durch eine Staffelung der Korperschafts- und Gewerbesteuer danach, in welchem AusmaB Unter-
nehmen die Umwelt belasten und sich sozial engagieren.

Martin J. Worms schitzt eine gesellschaftliche Lenkung als sinnvoller und effektiver ein als den
steuerlichen Anreiz zur Verhaltensédnderung. Als Beispiel nennt er die schon seit Jahren hohe Be-
steuerung von Tabak, die jedoch zu keinem veranderten Konsumverhalten gefiihrt hat. Effektiver
waren das Rauchverbot in Gaststétten, die Aufklarungsarbeit iiber die gesundheitlichen Folgen des
Rauchens und die einhergehende raumliche und gesellschaftliche Ausgrenzung von Rauchern.

Bei der gesamten Diskussion darf laut Martin J. Worms nicht vergessen werden, dass Steuern Ein-
griffsrecht darstellen. Dies setzt belastbare und nachvollziehbare Rechtsgrundlagen voraus und
bedeutet zugleich Komplexitit, denn die heutige Lebenswelt ist nun mal komplex. Deshalb sieht er
es kritisch, das Steuerrecht als Allheilmittel fiir gewiinschte gesellschaftliche Veranderungen zu
sehen.

KoOnnen Steuern steuern?
Die anschlieBende Diskussion beschéftigte sich zunédchst mit der allgemeinen Frage nach dem Sinn
von Lenkungssteuern, also ihren Vor- und Nachteilen.



Den von Martin J. Worms beschriebenen Zielkonflikt zwischen Lenkungs- und Einnahmeziel bei
Lenkungssteuern erkennen die Diskussionsteilnehmenden zwar als herausfordernd an. Doch wol-
len einige Teilnehmende nicht alleine auf eine gesellschaftliche Steuerung vertrauen. Zudem wird
aktuell umweltschédliches Verhalten in Detailregelungen des deutschen Steuersystems subventio-
niert, somit letztlich in eine eigentlich unerwiinschte Richtung gelenkt. Wenn man dies verhindern
will, kommt man um eine Verianderung des Steuersystems nicht herum. Jedoch muss davor zu-
néchst definiert werden, was das genaue Ziel dieser Veranderung ist, um einen ,,gewollten Sys-
temwandel” anzustoBen.

Ein weiterer Beitrag stellt in Frage, ob Steuern tatsichlich Verhalten dndern konnen. Er sieht an-
dere staatliche Instrumente dafiir besser geeignet, betont jedoch, dass jedes Steuersystem eine
lenkende Wirkung hat. Daran anschlieBend wird hervorgehoben, dass Steuern nicht nur eine len-
kende Wirkung, sondern auch einen Lenkungsspielraum haben. Dieser ist nicht unendlich groB,
aber vorhanden. Falls neue Lenkungssteuern eingefiihrt werden sollten, sollten diese an einen
Zweck gebunden sein und nicht in den Haushalt eingeplant werden, um den beschriebenen Kon-
flikt zwischen Lenkungsziel und Einnahmeziel zu vermeiden. Gegen die schnelle Umsetzbarkeit
solcher Lenkungssteuern, so ein Einwand, spricht jedoch das Mehrebenensystem Deutschlands,
das auch im Steuersystem abgebildet wird. Dadurch werden Verteilungsfragen der Einnahmen von
zweckgebundenen Lenkungssteuern sehr kompliziert. Auch wird in Frage gestellt, ob es rechtlich
iiberhaupt erlaubt ist, zweckgebundene Steuern zu erheben. Ein Teilnehmer bringt als Beispiel
dafiir, dass dies erlaubt sein muss, den Rundfunkbeitrag an. Festgehalten wird, dass auch aktuell
schon mit Steuern gesteuert wird. Die Wirkung dieser Steuerung bleibt jedoch einerseits umstrit-
ten, andererseits erscheint sie in manchen Fallen kontraproduktiv.

Die Wirkung von Steuern und anderen Instrumenten

Nachdem Gisela Kubon-Gilke in ihrem Impuls davor warnte, dass Steuern auch nicht-intendierte
oder gar gegenldufige Wirkungen haben konnen, wird dieses Thema auch in der Diskussion haufig
angesprochen. Aufgrund der nicht immer voraussagbaren Wirkung von Steuern, befiirworten ei-
nige Teilnehmende gesetzliche Verbote von nicht-gewolltem Verhalten. Denn die Wirkung von
Verboten ist deutlich besser einzuschétzen. Verbote sind jedoch aufgrund rechtlicher Hiirden und
der benoétigten Nachweispflicht, wenn man verbotenes Verhalten ahnden will, ebenfalls nicht ge-
eignet, um einen gesellschaftlichen Wandel zu erreichen, so eine Gegenmeinung. Dazu braucht
man die gesamte Palette an Instrumenten, die dem Staat zu Verfiigung stehen. Steuern oder Ver-
bote sind dabei nur eine von vielen Moglichkeiten. Nur eine Mischung aus allen vorhandenen In-
strumenten kann letztendlich zu einem gesellschaftlichen Wandel und damit zu den gewiinschten
Verhaltensédnderungen fiithren. Zu beachten ist dabei, dass unterschiedliche Instrumente zu unter-
schiedlichen Ergebnissen fiihren. Einen Vorteil von Steuern gegeniiber rechtlichen Verboten be-
nennt der Hinweis auf die Filterwirkung von Steuern. Durch die starke Spezialisierung des Steuer-
systems ist es moglich, genau herauszufiltern, wer von einer Steuer betroffen ist. Zusétzlich sind
die Anreize, die durch Lenkungssteuern gesetzt werden, im Vergleich zu Verboten harmloser, was
zu einer hoheren gesellschaftlichen Akzeptanz fithren kann.

Stimmen das Ziel und der aktuelle Zustand des Steuersystems iiberein?

Als weiteres Argument gegen die Einfiihrung von Lenkungssteuern wird die Komplexitit des Steu-
ersystems genannt. Lenkungssteuern konnen diese zusatzlich verstirken. Generell wiinschen sich
viele Teilnehmende des Fachgespriachs eine Umgestaltung des Steuersystems: hin zu deutlich we-
niger Komplexitit. Dagegen gehalten wird, dass Komplexitdt und zum Teil auch die Widerspriich-
lichkeit des Steuersystems durch den Wunsch, individuelle Leistungsfahigkeit und gegenlaufige
Interessen in der Demokratie abzubilden, bedingt sind. Ein einfaches oder pauschales Steuersys-



tem ist nicht mit dem Ziel, nach individueller Leistungsfahigkeit zu besteuern, vereinbar. Ob dieses
Ziel tatsiachlich mit dem aktuellen Steuersystem erreicht wird, wird in der Runde jedoch diskutiert.
So gibt es Zielkonflikte zwischen einzelnen Steuern, und besonders die Besteuerung von Konzer-
nen erzeugt ein Gefiihl der Ungerechtigkeit. Zum einen aufgrund der steuerlichen Vorteile gegen-
iiber mittelstindigen Unternehmen und zum anderen wegen der schwierigen Besteuerung von
international agierenden Konzernen. Auch der Wettbewerb, den Gemeinden bei der Gewerbe-
steuer fiihren, wird kritisiert. AuBerdem, wird das Argument von zuvor aufgegriffen, ist die Len-
kungswirkung des Steuersystems gegenlaufig zu den aktuellen gesellschaftlichen Entwicklungen.
Umweltschédliches Verhalten wird zum Teil subventioniert.

Einige Teilnehmende fordern ein anderes Herangehen an Steuern. So sollte das Zahlen von Steu-
ern positiv besetzt werden, zum Beispiel durch einfache sprachliche Anderungen. Statt Steuerzah-
ler soll lieber von Steuerbeitragenden gesprochen werden. Das kann das Verstdndnis unterstiitzen,
dass man durch Steuern zum Gemeinwohl beitrdgt und Steuerhinterziehung nicht als Kavaliers-
delikt, sondern als Diebstahl zu verstehen ist.

Sollen Steuern steuern?

Die Steuerungsfihigkeit von Steuern wurde von allen Gesprachsteilnehmenden bestitigt. Neben
dem Kann wird jedoch auch der Aspekt des Soll diskutiert. Steuern werden nicht als Allheilmittel
gesehen. Einige Teilnehmer setzen eher auf die Wirkung von Verboten oder Gesetze, um gesell-
schaftliche Standards herzustellen. Anderen geht dies zu weit. Sie befiirworten einen intensiven
gesellschaftlichen Diskurs und das Vorleben eines Kulturwandels, um diesen letztendlich herbei-
zufiihren. Beispielhaftes individuelles Verhalten in der Gesellschaft konnte so das Gemeinwohl
fordern. Zwar ist jeder kulturelle Wandel mit Konflikten verbunden, im Gegensatz zu einer Ande-
rung des Steuersystems sei ein kultureller Wandel jedoch schneller umzusetzen, so eine Annahme.
Es bleibt also die Frage, wie kann man das Verhalten einer Gesellschaft beeinflussen?

Selbst wenn man hierzu die geeigneten Instrumente zur Verfiigung hat, ist vor deren Anwendung
zu kliren, in welche Richtung das Verhalten beeinflusst werden soll. Die Schaffung einer Vision,
wie man zukiinftig leben mochte, und die Definition von Gemeinwohl und Nachhaltigkeit stehen
vor der Entscheidung, wie man diese Vision erreichen kann. Steuern sagen dabei nichts iiber diese
Vision aus, sie sind nur Instrumente, um das gesetzte Ziel zu erreichen. Damit schlieft die Diskus-
sion zum Abschluss an die Frage von Gisela Kubon-Gilke an: Was ist Gemeinwohl? Bevor diese
Frage nicht geklart ist, kann nicht abschlieBend beantwortet werden, ob Steuern das richtige In-
strument sind, um zu steuern.



