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Gisela Hiirlimann, Ganga Jey Aratnam

Umverteilung durch Steuern?

Ein Beitrag zur «Fiscal Welfare» in der Schweiz

«The Government hasn’t done anything like enough to help those less well off,
particularly in terms of tax redistribution», lautet das Fazit, das der Bischof von
Winchester, Michael Scott-Joynt am Jahresende 2008 zur Sozialpolitik der britischen
Labour-Regierung zog.! Aus der Sicht der christlichen Soziallehre ist das Anliegen
der Wohlstandsumverteilung durch Besteuerung demnach hoch aktuell — erst recht
im Kontext einer neuerlichen Finanz- und Wirtschaftskrise. Hochste Zeit also, dass
auch die Wissenschaft sich (wieder) zur Umverteilung mittels Steuern dussert. 1936,
also mitten im New Deal, hatte der Politikwissenschafter und Soziologe Harold
Lasswell sein Buch mit der programmatischen Formel: «Politics: Who Get’s What,
When, How» iiberschrieben.2 Wenn es um die steuerliche Redistributionspolitik geht,
kommt diese simple, aber grundlegende Frage sowohl in der Sozial- und Wirtschafts-
geschichte wie in der Soziologie zu kurz. Ob es daran liegt, dass Umverteilungs-
fragen unter einen Generalverdacht fallen, wie ihn Gordon Tullock einst formuliert
hat, der den «traurigen» Forschungs(zu)stand im Bereich der Umverteilung auf den
verbreiteten Missglauben zuriickfiihrt, dabei handle es sich um «a moral rather than
a scientific issue»?? Seit den 1970er-Jahren haben ndmlich neoklassische Analysen
Aufwind, die sich vom «Redistributionspostulat» der Besteuerung (Fritz Neumark)*
verabschieden und auf das Kriterium einer effizienten Besteuerung fokussieren.
Solche Positionen verwerfen das von den Advokaten von sozialer Marktwirtschaft
und «Wettbewerbsordnung» (Walter Eucken)® formulierte Junktim zwischen Umver-
teilung und Effizienz und orten stattdessen einen Trade-off. Der vorliegende Aufsatz
einer Historikerin und eines Soziologen hinterfragt dieses Entweder-oder und fragt
stattdessen, welche Rolle die Steuerpolitik als «social policy instrument» (Gerlinde
Verbist)® fiir eine Reduktion der Ungleichheit in der Schweiz effektiv gespielt hat —
und spielt.
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Wachstum, Wohlstand und (Un-)Gleichheit

Die zwischenstaatlichen Wohlstandsunterschiede nehmen seit einigen Jahrzehnten
hauptsédchlich deshalb ab, weil die so genannten Lénder des Siidens (und des Ostens)
wirtschaftlich stark aufholen. Diese beliebte Sicht auf die internationale Einkom-
mensentwicklung beruht allerdings auf der in mancher Hinsicht unzuldnglichen
Mess- und Vergleichsgrosse des Bruttoinlandprodukts (BIP).” Entsprechend macht
die vergleichende politische und Entwicklungsokonomie darauf aufmerksam, dass
das BIP allein noch nichts iiber die Wohlstandsverteilung im Innern einer Gesell-
schaft aussagt.® Diese im Kontext der Globalisierungsdiskussion gewonnene Einsicht
ist auch im nationalen Zusammenhang zu aktualisieren. Das ist vor allem dann zu
beriicksichtigen, wenn angesichts der Wachstumsraten der schweizerischen Volks-
wirtschaft die Forderung nach Steuersenkung laut wird, sei es, weil die Konjunktur
so erfreulich war, dass mehr Geld in die Staatskasse gespiilt wurde, sei es umgekehrt,
weil der Wachstumsmotor stottert und die Unternehmen steuerlich erleichtert werden
sollen. Zweifellos ist die Wachstumsbilanz der letzten 25 Jahre durchzogen: Nach
der Erholung von den zwei Rezessionsschiiben Mitte der 1970er- und in den frithen
1980er-Jahren wuchs die schweizerische Volkswirtschaft zunédchst stetig. Doch nach
einem guten Start in die 1990er-Jahre fiihrten krisenhafte Entwicklungen zu unge-
wohnt hohen Arbeitslosenzahlen und driickten sich in Negativwachstum und einer
anschliessenden Stagnation aus, die erst in der zweiten Hilfte des Jahrzehnts wieder
iiberwunden wurde.” Die neoliberale Devise des Laissez-faire vermochte also das
Wirtschaftswunder aus den Boomjahren nicht zu wiederholen. Zudem hat es diese
Wirtschaftspolitik auch verfehlt, die erwartete Wohlstandsverteilung zu garantieren.
Ein internationaler Vergleich der OECD fiir die Periode von Mitte der 1980er- bis
Mitte der 2000er-Jahre zeigt, dass die binnenstaatliche Einkommensungleichheit in 24
OECD-Mitgliedldndern, gemessen am Gini-Koeffizienten!® in diesen Landern, zuge-
nommen hat. Dabei war der Trend in der ersten Hélfte dieser Periode ausgeprigter,
wihrend die Entwicklung seit Mitte der 1990er-Jahre heterogener verlief und einige
Linder sich auch in Richtung von mehr Einkommensgleichheit entwickelt haben.!!
Die Schweiz, die mangels brauchbarer Daten nicht in die erste OECD-Zeitreihe
aufgenommen werden konnte, figuriert, was die letzten rund zehn Jahre anbelangt,
gemass OECD in einer Landergruppe mit stagnierender Einkommensverteilung.
Dies gilt allerdings nur mit dem Vorbehalt, dass die privaten Schulden nicht in die
Schweizer Einkommensdaten integriert wurden.!?

Empirische Studien in der Schweiz gelangen allerdings zu anderen Schliissen. So
ergab eine schweizweite Untersuchung auf der Grundlage von Lohnstruktur- und
Steuerdaten sowie der Paneldaten der Einkommens- und Verbrauchserhebung (EVE),
dass sowohl die Einkommens- wie die Vermogensungleichheit in den 1990er-Jahren
wuchs.!® Diesen Befund stiitzen regionale Auswertungen von Steuerstatistiken im
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Kanton Ziirich, die eine Zunahme der Einkommensungleichheit vor allem zwischen
1995 und 1999 belegen.!* Was die seitherige Entwicklung anbelangt, so gelangen
verschiedene Studien zu unterschiedlichen Resultaten: Ein von der Eidgendssischen
Steuerverwaltung durchgefiihrter Vergleich der reinen Aquivalenzeinkommen von
1995/96 mit denen von 2003 ergibt schweizweit eine dusserst geringe Abnahme
beziehungsweise eine Stagnation der Einkommensungleichheit um/bei -0,01. Dabei
ist in elf Kantonen eine geringfiigige Abnahme zu verzeichnen, der eine Stagnation in
acht Kantonen und eine Zunahme in sieben Kantonen gegeniibersteht. Auffallig ist,
dass die Einkommensungleichheit unter anderem in solchen Kantonen zugenommen
hat, die in den letzten Jahren offensiv am verschéarften Steuersenkungswettbewerb
teilgenommen haben wie Zug, Nidwalden und Schwyz."> Die kantonalen Steuerdaten
bieten also insgesamt ein uneinheitliches Bild der Entwicklung seit Mitte der 1990er-
Jahre.'® Im Kanton Ziirich hat die Einkommensungleichheit allerdings auch in den
wachstumsfreundlicheren Jahren 1999-2006 leicht zugelegt. Dasselbe gilt fiir die
Verteilung der Vermogen, die in der gesamten Schweiz iiberaus stark konzentriert
sind.1” Eine Ziircher Studie, die sich fiir den Wohlstandsanteil bei den reichsten Ziir-
cherlnnen interessierte, gelangte zu einem optimistischeren Resultat: Zwischen 1967
und 1995 habe der Reichtum der reichsten 2,2% abgenommen.'8 Allerdings wurde
hier nicht die eigentliche Wohlstandsverteilung gemessen. Denn eine Auswertung der
Ziircher Staatssteuerstatistiken mit dem gangigeren Gini-Mass ergibt fiir die Jahre
1975 bis 1983 eine leichte Zunahme der Ungleichheit, auf die bis 1987 eine geringe
Abnahme und ab 1988 ein erneutes geringfiigiges Ungleichheitswachstum folgten.!®
Dieser Befund deckt sich mit internationalen Forschungen, die in verschiedenen
Landern einen Trend zu mehr Verteilungsungleichheit seit den spaten 1970er-Jahren
beobachten.?’ Hat sich damit Simon Kuznets’ Optimismus iiber den positiven Zusam-
menhang zwischen technologischer Entwicklung, Wirtschaftswachstum, sektoralem
Wandel und abnehmender Einkommensungleichheit erschopft?

Von der sektoralen Transition zum neuen Arbeitsmarktdualismus?

Der amerikanisch-russische Okonom Simon Kuznets unterschied 1955 in seiner Epo-
che machenden Analyse der Entwicklung der Lohneinkommen in den USA, in Gross-
britannien und Deutschland drei aufeinander folgende historische Phasen, die sich
am Modell des sektoralen Wandels von Jean Fourastié orientieren.2! In einer ersten,
vorindustriellen Phase ist die Einkommensungleichheit unter den grossmehrheitlich
in der Landwirtschaft und im landlichen Gewerbe titigen Bevolkerung niedrig. Sie
steigt in einer zweiten Phase stark an, weil nun ein Teil der Erwerbstétigen in der
technologisch fortgeschrittenen Industrie tatig ist und dort hohere Lohne verdient.
Sobald in der dritten Phase die Mehrheit der Erwerbspersonen den Ubergang in den
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produktiveren Wirtschaftssektor geschafft hat, gleichen sich die Einkommensver-
héltnisse wieder an. Heute erinnert noch die Einkommensverteilung in manchen
landlichen Regionen mit einer landwirtschaftlichen Branchenstruktur an die erste
Kuznets-Phase. So ist es kaum ein Zufall, dass die Einkommensungleichheit in der
Entlebucher Napf-Gemeinde Romoos (LU), in welcher fast 72% der Erwerbstétigen
in der Landwirtschaft beschéftigt sind, im Jahr 2003 mit einem Gini von 0,24 so
niedrig war wie sonst nirgends in der Schweiz.?? Kuznets stiitzte seine These einer
umgekehrten U-Kurven-formigen Entwicklung der Einkommensverteilung auf den
sdkularen Trend, der die Veranderungen in der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts — vor
allem seit den 1920er-Jahren — widerspiegelte. Die relative Zunahme der Einkom-
mensungleichheit seit den spaten 1970er- beziehungsweise seit den 1980er-Jahren
scheint zu belegen, dass Kuznets’ Analyse iiberholt ist. Einerseits hat sich ein neues,
intersektorales Produktivititsgefille ergeben, dieses Mal zwischen dem industriellen
und dem Dienstleistungssektor, anderseits haben die unterschiedlichen technologi-
schen Entwicklungen und Qualifikationsanforderungen innerhalb der Sektoren zu
einem intrasektoralen Splitting der Einkommensentwicklung gefiihrt. Gerd Nollmann
spricht hier vor allem die «Polarisierung von Wertschopfungschancen» innerhalb des
Dienstleistungssektors an.??

Stefan Hradil versucht Kuznets’ «Great U-Turn» zu «retten», indem er die Theorie
aktualisiert. Der bislang partielle Erwerb hoherer Qualifikationen schaffe Uber-
gangssituationen dhnlich den einst von Kuznets konstatierten. Hradil geht davon aus,
dass diese Ubergangssituationen periodisch auftreten, aber auch stets von Neuem
tiberwunden werden, indem eine immer grossere Gruppe von Erwerbstitigen sich
diese Qualifikationen durch mehr Bildung aneignet. Das fiihrt ihn zur geméssigt
optimistischen Prognose «trendlose[r] Schwankungen vermehrter und verminderter
Einkommensungleichheit».?* Dagegen wiire kritisch einzuwenden, dass die Bildungs-
und Qualifikationschancen ungleich verteilt sind und dass die sehr gut ausgebildete
und einkommensstarke High-Tech-Gesellschaft im Zug einer neuen Arbeitsteilung
eine starke Nachfrage nach gering entlohnten, personenbezogenen Dienstleistungen
produziert. Aussen vor bleiben in dieser Analyse zudem die Machtstrukturen, ent-
lang welchen definiert wird, was als leistungsgerechte Entlohnung gilt. Und wenig
beriicksichtigt wird der Staat, dem bereits Kuznets einen nicht nzher bezifferten
positiven Beitrag zur Reduktion der Einkommensungleichheit zugestand.?> Thomas
Piketty unterzieht die Black Box des technologischen Fortschritts, auf der Kuznets’
Produktivitdts- und Wohlstandsanalyse baut, insgesamt einer kritischen Evaluation
und weist auf die Wichtigkeit von Regeln und Institutionen bei der Wohlstandsver-
teilung hin.?® Zu diesen Institutionen gehort auch das Steuersystem.
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Der Staat und die «distribution pure»?’

Ob in Zeiten guter Konjunktur oder der Krise — staatliche Politik spielt eine wich-
tige Rolle in der Regulierung der Wohlstandsverteilung, der sie in demokratischen
Gesellschaften einen Gutteil ihrer Legitimation verdankt. In der klassischen Analyse
von Richard und Peggy Musgrave stellt das Steuersystem nebst den allokativen und
stabilisierenden Funktionen staatlicher Budgetpolitik iiber die Steuererhebung eine
eigene Ebene staatlicher Umverteilungspolitik dar.?® Gerlinde Verbist hat deshalb
in der Tradition von Richard Titmuss’ Konzept der «fiscal welfare» vorgeschla-
gen, das Steuersystem als eigentliches «social policy instrument» zu behandeln.?
In diesem Sinn ist zu fragen, in welchem Ausmass die Besteuerung die primére
Einkommensverteilung korrigiert, welche Einkommensklassen die Steuerlasten in
welchem Ausmass tragen und welchen soziookonomischen und demografischen
Schichten die Steuereinnahmen via oOffentliche Investitionen, Allokationen und
Sozialtransfers wieder zugutekommen.’® Im vorliegenden Kontext interessieren die
beiden ersten Aspekte und damit die Inzidenz des Steuersystems als sozialpolitisches
Umverteilungsinstrument. Fast ein halbes Jahrhundert nach Kuznets bestitigen die
komparativen Forschungen von Fabian Dell, Emmanuel Saez und Thomas Piketty
zur Entwicklung von Einkommen und Vermogen im Verlauf des 20.Jahrhunderts
Kuznets’ frithe Vermutungen iiber die Rolle der Besteuerung. Das scheinbar simple
Fazit lautet: je progressiver das Steuersystem, desto eindriicklicher die Abnahme
der Wohlstandskonzentration bis in die 1960er-Jahre.’! Das Fallbeispiel Schweiz
dient dabei der Hypothesenpriifung, da die Schweiz weder mit direkten Kriegsfolgen
der beiden Weltkriege konfrontiert war noch ein sehr progressives Steuersystem
implementierte. Wihrend der Vermogensanteil des reichsten Prozents der Steuer-
pflichtigen in den USA, in Grossbritannien, aber auch in Frankreich seit der Zwi-
schenkriegszeit stark abnahm, was die Autoren vor allem mit der umverteilenden
Wirkung der Steuern erklédren, stieg der entsprechende Anteil in der Schweiz von
1920-1930, 1935-1940 und nochmals von 1945 bis in die spiten 1950er-Jahre.3?
1969 waren die Vermogensanteile des obersten Prozents wieder gleich hoch wie im
Jahr 1930. Der Umverteilungseffekt der infolge von Krieg und Krise eingefiihrten
Einkommens- und temporiren Vermogenssteuern des Bundes verpuffte relativ rasch.
Erst von 1970 bis in die frithen 1980er-Jahre ging der Vermogensanteil des reichsten
Prozents zuriick, was die Autoren auf ausserfiskalische Faktoren wie die Alterung
und die breitere Wohlstandsverteilung durch das Pensionssystem zuriickfiihren. Seit
den frithen 1980er-Jahren steigt der Vermogensanteil der Reichsten jedoch wieder
an.’? Moglicherweise fokussieren Fabian Dell und seine Mitautoren jedoch etwas
(zu) stark auf die Steuerprogressivitit als Erkldrungsfaktor. Die Daten der OECD
fiir die Umverteilungsbilanz seit Mitte der 1980er-Jahre weisen ndmlich darauf hin,
dass progressive Steuern allein noch nicht geniigen und es vielmehr auf den Mix
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zwischen der einnahmen- und der ausgabenseitigen staatlichen Umverteilungs-
politik ankommt.>*

Diesen Mix haben David Bradley und seine Mitautorlnnen in ihrer komparativen
Untersuchung iiber Wohlstandsverteilung und -umverteilung in «postindustriellen»
Gesellschaften untersucht. Demnach verzeichnete die Schweiz in den 1980er- und
frithen 1990er-Jahren nach den USA die schwichste «welfare generosity» von
14 untersuchten Liandern. Das liegt an der rekordverdachtig tiefen Umverteilungs-
quote durch das schweizerische Steuer- und Sozialtransfersystem. Bradley et al.
situieren die Schweiz gleichwohl in einer Landergruppe des christdemokratischen
Wohlfahrtstyps, weil die Lohnverhandlungen und die Lohnkoordination (wage coor-
dination) im hiesigen politischen Konkordanzsystem einen relativ hohen Grad an
sozialpolitischer Stabilitit begiinstigen.? Dieses System diirfte eine wichtige Rolle
dafiir gespielt haben, dass hierzulande die Einkommen der Arbeiterschaft zwischen
1950 und 1990 starker wuchsen als jene der Angestellten, was dazu beitrug, die Ein-
kommensunterschiede zwischen den sozialen Schichten zu vermindern.*® Aufgrund
der insgesamt geringen Effektivitdt der staatlichen Umverteilungspolitik und auch
aufgrund der geringen steuerlichen Belastung hat die internationale Wohlfahrts-
regime-Forschung die Schweiz bis in die frithen 1990er-Jahre entweder als liberalen
Typ oder dann, wie Bradley, als konservativen Wohlfahrtstyp mit korporatistischen
Ziigen kategorisiert.’” Solche Analysen sind kongruent mit der wirtschaftshisto-
rischen Darstellung von Peter Katzenstein, der das schweizerische politbkonomische
System der Nachkriegszeit als «liberal-korporatistisch» beschrieben hat.*® Dagegen
gelangte Brigitte Studer in ihrer Uberpriifung der klassischen Wohlfahrtskapitalismus-
Kategorisierung von Ggsta Esping-Andersen zum Befund, dass der schweizerische
Sozialstaat seit 1848 das Projekt verschiedener Akteursgruppen mit unterschiedlichen
Zielen und Interessen sei und gemiss dem System der politischen Konkordanz Spu-
ren aller drei klassischen Wohlfahrtstypen — also liberal, konservativ-korporatistisch
und sozialdemokratisch — aufweise.?® Angesichts des bemerkenswerten Ausbaus der
ausgabenseitigen Sozialpolitik seit den 1980er-Jahren diirfte die Schweiz zumindest
kein residualer Wohlfahrtsstaat mehr sein.*® Doch welche sozialpolitische Inzidenz
weist dieser erweiterte Wohlfahrtsstaat auf?

Umverteilung aus der Sicht des Haushalts

In der Schweiz werden erst seit 1990 systematische und reprisentative Einkommens-
und Verbrauchserhebungen (EVE) durchgefiihrt. Ein mittels neuer Gewichtung
durchgefiihrter Vergleich der durchschnittlichen Haushaltsausgaben zwischen 2000
und 2004 zeigt die anhaltende Zunahme der Transferausgaben an den Gesamt-
ausgaben von 36,8% auf 38,1%. Fiir diese Zunahme ist vor allem der wachsende
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Anteil der nach dem Kopfpramienprinzip erhobenen Versicherungsbeitrage (Kran-
ken- und andere Versicherungen) verantwortlich. Dagegen verlief die Entwicklung
des Anteils der proportionalen Lohnabziige fiir die Sozialversicherungen und der
Steuern schwankend, wobei der Anteil fiir Steuern und Gebiihren schlussendlich
sank (2000: 13,6%; 2004: 13,2%).*' Die Primien fiir die Kranken- und andere
Versicherungen beriicksichtigen bekanntlich die Einkommenssituation und damit
einen bestimmenden Teil der sozialen Lage der Versicherten nicht. Ohne weitere
Kompensation wirken solche Pramien regressiv. Das zeigt eine Auswertung der
Transferausgaben nach fiinf Einkommensklassen. Die Belastung mit der Kranken-
grundversicherung sinkt mit steigendem Einkommen. Die Haushalte im obersten
Quintil wandten im Jahr 2004 einen weniger als halb so grossen Anteil ihrer
Gesamtausgaben fiir Grundversicherungsprimien auf als Haushalte am unteren
Ende der Einkommensskala. Einen regressiven Verlauf nehmen auch die Priamien
fiir weitere Kranken- und Unfallversicherungen, wihrend die vom versicherten
Schadenswert abhiangigen Pramien fiir weitere Versicherungen eine moderate
Zunahme erfahren. Interessant ist nun die Veranderung der Steuerbelastung: Trotz
der Steuerprogression ist der Anteil, den die reichsten Haushalte fiir Steuern und
Gebiihren bezahlen, «nur» 1,7-mal grosser als der Anteil der drmsten Haushalte.
Dagegen nimmt der Anteil, der fiir Sozialversicherungsbeitriage aufgewendet werden
muss, um den Faktor 4,6 zu.*

Wie sind diese Resultate zu interpretieren? Kilian Kiinzi und Markus Schérrer gingen
der Frage «Wer zahlt fiir die soziale Sicherheit und wer profitiert davon?» auf der
Grundlage der EVE 1998 systematisch nach. Dabei gelangten sie zum erniichternden
Fazit, dass das System der sozialen Sicherheit als Ganzes kaum eine Redistribution
der primiren Einkommensverteilung von oben nach unten bewirke.** Als Griinde
dafiir fithrten sie erstens die regressive Inzidenz der beruflichen und privaten Alters-
vorsorge an. So zeigen neueste Untersuchungen, dass die heutigen Angehorigen
der Vorrentner- und Rentnergeneration im Schnitt doppelt so vermogend sind wie
die durchschnittlichen Erwerbstitigen, wobei sowohl die Einkommens- wie die
Vermogensverteilung bei den heute 60- bis 65-Jahrigen weit ungleicher ausfallt als
bei vorab jungen Erwerbstitigen.** Interessant ist dieser letztere Befund vor allem
deshalb, weil der Unterschied des Medianeinkommens von RentnerInnen gegeniiber
demjenigen von Erwerbstitigen in den letzten rund dreissig Jahren um 10% abge-
nommen hat.* Wer allerdings sein Einkommen im Alter praktisch nur aus der ersten
Saule bestreiten muss, hat bedeutend geringere finanzielle Mittel zur Verfiigung als
jenes gute Fiinftel finanziell gut gestellter Rentnerlnnen, die iiber Dreiviertel ihres
Einkommens aus Liegenschaftsertragen, aus den Vorsorgegeldern der zweiten und
dritten Sdule und aus Vermogensertrigen beziehen.*® Eine solche Generationen-
bilanz lasst verschiedene Schliisse zu. Aus der Sicht einer an Umverteilungsfragen
interessierten Geschichte des Steuer- und Sozialstaates ist zu konstatieren, dass die



-212 -

hohe Vermogensungleichheit in der Schweiz sich wortwortlich «vererbt». Denn
Erbschaften sind ein zentraler Faktor der intergenerationellen Vermogensbildung
und tragen massgeblich zur Vermogensungleichheit in der Schweiz bei.*” Allerdings
wurden die im Lauf des 20.Jahrhunderts kontinuierlich ausgebauten kantonalen
Erbschaftssteuern seit den 1980er-Jahren sukzessive zuriickgestuft durch die weit-
gehende Abschaffung der Besteuerung von direkten Nachkommen und tiberlebenden
Ehepartnerlnnen.*® Auch die kantonalen Vermogenssteuern — sie machten im Jahr
2006 je nach Kanton 0,2 bis 4,5 Promille der steuerbaren Vermogen aus* — schmi-
lern die Vermogenskonzentration in der Gruppe der Erwerbstitigen kaum. Zudem
hat der interkantonale Steuerwettbewerb, der in den letzten Jahren vor allem zu
einer Senkung der Unternehmens- und Einkommenssteuertarife gefiihrt hat, auch die
Vermogenssteuern erfasst. Fiir ihre Kapitalgewinne miissen Privatpersonen ohnehin
keine Steuern bezahlen. Die bereits zitierte Ecoplan-Studie verglich fiir das Jahr 2001
die Verteilung der Bruttoeinkommen, der verfiigbaren sowie der frei verfiigbaren
Einkommen. Dabei wurde festgestellt, dass der Gini-Koeffizient der verfiigbaren
Einkommen nach Steuern und Sozialversicherungs- und Krankenversicherungs-
abgaben praktisch gleich hoch wie beziehungsweise noch ganz minim hoher ist als
das Bruttoeinkommen. Die Besteuerung bewirkt also keine Korrektur der priméren
Einkommensverteilung oder sie kann die regressiven Effekte der anderen obligato-
rischen Abgaben lediglich im Zaum halten.*°

Als weiteren regressiv wirkenden Effekt identifizierten Kiinzi und Schérrer die
vermutete Uberwilzung eines Teils der Sozialversicherungsbeitriige und Steuern
von Arbeitgeberseite auf Lohne und Konsumpreise der Angestellten. Solche Uber-
walzungsannahmen werden in den gesetzlich vorgeschriebenen Steuerinzidenz-
Evaluationen des in den US-Bundesstaaten geltenden Steuersystems standardméssig
durchgefiihrt. Die Steuerbelastung eines Haushalts oder einer bestimmten Einkom-
mensklasse wird so zur Summe der direkten Inzidenz von Steuern — hauptséchlich
von Einkommens- und Besitzsteuern sowie der «Sales Tax» (Endverbrauchersteuer) —
sowie der indirekten Inzidenz von Unternehmens- und beispielsweise der Steuern von
Hausbesitzern, die iiberwilzt werden.>! Der dritte regressive Faktor des staatlichen
Umverteilungssystems hangt mit der Wirkung von Steuerabziigen im Kontext der
Steuersatzprogression zusammen.

Wirkung von Steuerabziigen und Steuerreformen

Steuerabziige konnen, wie steuerliche Freigrenzen oder Freibetriige, als eine Art
Einkommenstransfer verstanden werden, der den berechtigten Steuerpflichtigen
zugutekommt. Entscheidend ist nun die Einsicht, dass diese durch eine Reduktion
der steuerlichen Bemessungsgrundlage zustande kommende Steuerersparnis je nach
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Haushaltstyp und je nach Einkommensklasse unterschiedlich umfangreich ausfallt
und unterschiedlich redistributiv wirkt, denn der gleiche abzugsberechtigte Betrag
bewirkt bei einem einkommensstarken Haushalt einen deutlicheren Riickgang der
Steuerbelastung als bei einem Haushalt mit wenig Einkommen. Den empirischen
Beleg fiir diese Lehrbuchiiberlegung lieferten eine Wirkungsanalyse der Genfer
Steuerabziige und eine Untersuchung der Umverteilungswirkung von Abziigen bei
der direkten Bundessteuer.”> So kommen die Abziige fiir Finanzkosten (vor allem
Hypothekenschulden) und die Immobilienverwaltung eindeutig den oberen Einkom-
mensschichten zugute, jene fiir Berufsauslagen begiinstigen vor allem die beruflich
Selbstiandigen und auch die Transferabziige und ein Teil der Sozialabziige reduzieren
das steuerbare Einkommen reicher Haushalte iiberproportional. Von linker Seite
wurde seit den 1980er-Jahren vermehrt auf steuerliche Sozialabziige gesetzt, um die
Effekte von im Rahmen des verscharften Steuerwettbewerbs vorgenommenen Sen-
kungen des Steuertarifs fiir obere Einkommen zu kompensieren. Angesichts solcher
Wirkungsbefunde erscheint das ziselierte Abzugssystem jedoch hauptsdchlich als
Ausdruck der historischen Kompromisse, die eine von rechts wie von links betriebene,
an der Konkordanz orientierte Interessenpolitik hervorbrachte.

Im Rahmen dieser Konkordanz wurde 1993 auch die Mehrwertsteuer in einer
Volksabstimmung durchgesetzt — unter dem sozialdemokratischen Finanzminister
Otto Stich, nach drei vergeblichen Anldufen seit den frithen 1970er-Jahren und
trotz der traditionellen Skepsis der Linken.”® Damit kam es zur Zweitauflage eines
historischen Kompromisses, den Linke und Biirgerliche bereits 1940 eingegangen
waren, als die Linke ihre Forderung nach einer direkten Bundessteuer (Wehrsteuer)
durchsetzte zum Preis der von biirgerlicher Seite gewiinschten Warenumsatzsteuer.
Im Kontext der Rezession der 1990er-Jahre mit ihren krisenhaften Auswirkungen
auf den Arbeitsmarkt und ihren Riickwirkungen auf die Sozialsysteme war die Linke
bereit, der Einfiihrung einer allgemeinen Konsumsteuer zuzustimmen, sofern Teile
dieser Steuer fiir die Finanzierung der Sozialversicherungen verwendet und fiir
Umverteilungsmassnahmen wie die Verbilligung der Krankenversicherungspramien
eingesetzt wiirden. Seither hat sich diese Kopplung insofern als brisant erwiesen,
als damit mehrere Erhohungen der Mehrwertsteuer, die mit ihren Steuersdtzen
allerdings nach wie vor weit unterhalb des von der EU geforderten Mindestsatzes
von 15% liegt, begriindet worden sind. Gemass einer frithen Simulationsstudie wirkt
die Mehrwertsteuer progressiv in Bezug auf den Konsum, proportional in Bezug auf
samtliche Haushaltsausgaben inklusive Steuern und Sozialausgaben und regressiv
in Bezug aufs Einkommen. Dabei sind die von Steuerbefreiungen und die von den
reduzierten Steuersétzen profitierenden Branchen, Giiter- und Dienstleistungsbereiche
noch nicht beriicksichtigt. Die regressiven Effekte der Mehrwertsteuer vermag die
direkte Bundessteuer vor allem fiir die unteren Einkommensklassen nicht ganzlich
zu kompensieren.>* Diesen sozialpolitisch ungiinstigen Umverteilungseffekt besti-
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tigen im Grundsatz eine Zehnjahresbilanz des Bundesrats aus dem Jahr 2005 sowie
Evaluationsstudien fiir eine grundsitzliche Mehrwertsteuerreform.>

Folgerungen fiir die kiinftige Forschung

Anders als noch um die Mitte des 20.Jahrhunderts ist das Alter an sich nicht mehr
das hauptsidchliche Armutsrisiko. In aktuellen Generationenstudien wird vielmehr
eine U-Kurve konstatiert, geméss welcher junge Erwerbstéitige und hochbetagte
Pensionierte am stirksten von Armut betroffen sind. Gleichzeitig haben die sozio-
okonomischen Disparititen innerhalb der Generationen zugenommen. Anders als
ihre Eltern sind die heute zwischen 30 und 40 Jahre alten Erwerbstétigen in einer
Zeit gross geworden, die nach den frentes glorieuses wieder wirtschaftliche Kri-
sen, einen stockenden Wachstumsmotor und in den spiten 1990er-Jahren gar eine
Entkoppelung von Wachstums- und Beschiftigungsraten gesehen hat.’® Gemaiss
Philippe Wanner und Alex Gabadinho lenken solche Entwicklungen den Fokus von
der Umverteilung zwischen den Generationen, welche die sozialpolitische Debatte
wahrend Jahrzehnten beherrschte, auf eine verbesserte Redistribution innerhalb der
gleichen Generation, «etwa zwischen Reichen und Armen aus der gleichen Alters-
klasse».’” Gleichzeitig wird der im Kontext der sozialen und politischen Integration
von Arbeiterschaft und weiteren Anspruchsgruppen seit den spiaten 1930er-Jahren
etablierte Konsens iiber eine — moderate — Umverteilung durch die progressiven
Einkommens- und Vermogenssteuern durch neuere diskursive und okonomische
Entwicklungen im Kontext von Globalisierung und Steuerwettbewerb aufgeweicht.
Ein Beispiel dafiir stellt der Versuch der Kantone Schaffhausen und Obwalden dar,
das progressive Einkommens- und Vermogenssteuersystem durch ein degressives
zu ersetzen.”® Vor allem der Obwaldner Entscheid 16ste 2005 eine hitzige Debatte
iiber steuerliche Gerechtigkeit und Umverteilung aus sowie eine Klage vor Bundes-
gericht, die 2007 zur Ungiiltigkeitserklarung des verfassungswidrigen Steuertarifs
fiihrte, obwohl es der Bundesrat mit Hinweis auf Obwalden ausdriicklich begriisste,
«wenn die Kantone konkurrenzfihige Steuersysteme» entwickelten, weil dies dem
Geist der 2004 vom Volk angenommenen Neugestaltung des Finanzausgleichs»
entspreche.”® Obwalden reagierte auf das abschligige Bundesgerichtsurteil mit der
Einfiihrung einer flat rate tax mit einem linearen Steuersatz und angehobener steuer-
licher Freigrenze.%” An die Stelle der klassischen Auslegung der iustitia distributiva
als ethisch-sozialpolitischer Besteuerungsgrundsatz, der horizontale und vertikale
Steuergerechtigkeit wie auch Umverteilung beinhaltet, tritt der (angebliche) Trade-off
zwischen Wirtschaftswachstum und Effizienz einerseits und sozialer Gerechtigkeit
anderseits.®! Damit wird am bereits 1662 von William Petty formulierten Neutra-
litdtspostulat der Besteuerung angekniipft und die Forderung nach einem gleichen
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Steueropfer wird proportional ausgelegt. Da bislang keine Anzeichen dafiir bestehen,
dass eine regressivere Umverteilungswirkung auf der Seite der Steuererhebung mit
einer signifikanten Ausweitung der sozialstaatlichen Leistungen kompensiert wird,
wiirde eine vertiefte Analyse der Umverteilungswirkungen der jiingsten und der noch
geplanten Steuerreformen wohl zu einem negativen Schluss fiihren. Offensiv eine
Umverteilung durch Steuerpolitik fordernde Diskurse, wie sie die Sozialdemokrati-
sche Partei der Schweiz mit ihrer Steuergerechtigkeitsinitiative fordert, die in einer
traditionsreichen Reihe von — gescheiterten — Umverteilungsinitiativen steht, sind
minoritdr. Durchsetzungsfihig waren bislang lediglich Kompromissvorschlige, die
den verteilungspolitischen Status quo nicht grundsétzlich in Frage stellen, sondern
lediglich Korrekturen fiir einzelne soziale Gruppen fordern wie fiir Alleinerziehende,
fiir von Armut bedrohte Rentnerlnnen oder fiir Familien mit Kindern. Die Tatsache,
dass die soziookonomische Ungleichheit wieder zugenommen hat und dass die Ver-
mogenskonzentration in der Schweiz sehr ausgeprigt ist, fordert allerdings zu einer
intensiveren zeitgeschichtlichen Erforschung der Interdependenzen im schweizeri-
schen Wohlfahrtsregime heraus.

«Die Schweizer Steuern und ihre neuere Geschichte sind nur sehr wenig gekannt.»%?
Dieser Aussage von Georg Schanz aus dem Jahr 1890 konnte man sich in Bezug
auf die Zeit seit den 1960er-Jahren praktisch ohne Einschrinkung anschliessen.%
Wir haben in diesem Aufsatz versucht, das Feld gleichsam von vorne aufzurollen,
den aktuellen Forschungsstand zu diskutieren und eine Auslegeordnung in Bezug
auf Steuern und Umverteilung vorzunehmen. Dabei bleiben vorerst viele Fragen
unbeantwortet — hier muss die eigentliche Forschung ansetzen. Denn die «Finanzen
[sind] einer der besten Angriffspunkte der Untersuchung des sozialen Getriebes»,
wie schon Joseph Schumpeter wusste.®
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