Was kann Steuerpolitik?
Zur Entwicklung des EStG 72!

Peter Rosner

Jedes Steuergesetz ist schlecht. Es gibt immer einen Bedarf an
Anderung. Steuerreform ist daher ein kontinuierlicher Proze und
besteht aus vielen kleinen Schritten. Gelegentlich kommt es zu groéf3e-
ren Anderungen. Diese werden nicht als Novellen eines bestehenden
Gesetzes, sondern als neues Gesetz verabschiedet. Im Jahr 1988 war es
wieder soweit. Ziel dieser Reform war, durch eine Verringerung der
Ausnahmen und Reduzierung der Steuersatze das Steuersystem einfa-
cher zu machen. Fur die Steuerzahler sollte, abgesehen von der momen-
tanen Entlastung, das System besser durchschaubar werden. Geklagt
wurde, dafl wegen der Komplexitit des alten Systems sozial bedingte
Informationsunterschiede zu Ungerechtigkeiten fithren. Ein einfache-
res System reduziert das Ausmalf} der notwendigen Informationen und
sei daher gerechter. Ein zweites Ziel war, die geringe fiskalische
Ergiebigkeit — insbesondere die geringe Aufkommenselastizitidt (Leh-
ner, 1978; 1987) — zu veridndern. Es bestand somit ein Interesse der
Regierung und ein Interesse der Zensiten, eine Anderung zu erreichen.

Die Nachteile des alten Steuersystems wurden auf den Prozef3 der
dauernden Reform zuriickgefiihrt. Es war dadurch eine Uberfrachtung
des Gesetzes mit nicht-fiskalischen Zielsetzungen entstanden, und es
wurde dartiber hinaus die Durchsetzung von Sonderinteressen beglin-
stigt. Der politische Prozefi, der zu den laufenden Steuerdnderungen
fahrte, war kurzfristig glnstig, langfristig aber schéadlich. Bei hohem
Einsatz der damit befafliten Instanzen und Personen entstand ein
unsinniges System. Die Behauptung des Zusammenhanges von gerin-
gem Steueraufkommen, Undurchschaubarkeit des Steuerrechtes und
der Verfolgung nicht-fiskalischer Zielsetzungen entspricht der meist
konservativ ausgerichteten Kritik an den — meist sozialdemokratisch —
angestrebten Versuchen, das wirtschaftliche und soziale System detail-
liert zu regulieren.
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Die vorliegende Arbeit ist ein Versuch, diese Behauptung zu evaluie-
ren. Sie untersucht die Verdnderungen im Einkommensteuergesetz
1972. Sie beschriankt sich darauf, die Verdnderungen der gesetzlichen
Bestimmungen zu untersuchen, versucht nicht, die Bedeutung einzel-
ner Veranderungen auf das Steueraufkommen zu bestimmen. Dies
ware nur bei einer Untersuchung der Primérdaten bzw. Stichproben
daraus moglich.

Die zentrale Schlulbfolgerung 148t sich folgendermalBen zusammen-
fassen: Die zunehmende Komplexitit des Steuerrechts fithrte moglich-
erweise wegen der Informationsprobleme zu Ungerechtigkeiten, ist
aber insgesamt flir die Steuerzahler von Vorteil. Ausdruck dieses
Vorteils ist die sicher unter 1 liegende Aufkommenselastizitit®. Aus
eben diesen Grinden ist die zunehmende Komplexitit ein Nachteil flr
den oder die Empfinger der Steuern.

Dieser Nachteil kénnte in Kauf genommen werden, wenn die nichtfis-
kalischen Zielsetzungen wirklich erreicht werden. Es kann gezeigt
werden, dafl dies nur in beschrinktem Ausmal} gelang. Die zuneh-
mende Komplexitidt des Steuerrechtes machte es nidmlich immer
schwieriger, das Steuergesetz zur Verfolgung nicht-fiskalischer Ziele
einzusetzen. Dies hatte im wesentlichen drei Ursachen:

1) Relative Beglnstigungen bestimmter Aktivitiaten erfolgen fast aus-
schlieBlich im Wege absoluter Beglinstigungen dieser Aktivitiat. Der
andere Weg, namlich die relative Beglnstigung einer Aktivitiat durch
eine Verschlechterung anderer Aktivitaten im Steuerrecht zu errei-
chen - z. B. durch Aufhebung einer Begilinstigung — wird nicht
beschritten.

2) Die legistische Technik st6f3t an Grenzen, spezifische Sachverhalte so
zu formulieren, dafl einerseits nur die intendierten Fille beglnstigt
sind, andererseits der Gleichheitsgrundsatz nicht verletzt wird.

3) Die Beglinstigung spezifischer Gruppen und Aktivititen zieht in
einer parlamentarischen Demokratie mit organisierten Lobies unwei-
gerlich die Forderung nach einer Ausweitung der Beglinstigung auf
andere Gruppen und Aktivititen nach sich.

1. Einleitung

Das EStG 1972, das mit 1. 1. 1973 in Kraft trat, erfuhr 35 Novellen. Die
letzte Novelle (BGBI. 405/1988) diente der Uberleitung zum EStG 1988
und fallt daher aus der Untersuchung. Dazu kamen sieben Kundma-
chungen tber Aufhebungen von einzelnen Bestimmungen durch den
Verfassungsgerichtshof. Ferner gab es das Einkommensteuergesetz
betreffende Bestimmungen im Stadterneuerungsgesetz, im Denkmal-
schutzgesetz, in den Mietrechtsgesetzen, im Energieférderungsgesetz,
im Kapitalversicherungsgesetz. Jedes dieser Gesetze wurde novelliert.
Ebenfalls in den Bereich der Einkommensbesteuerung fallen das in
dieser Arbeit nicht behandelte Investitionspramiengesetz und die eben-
falls nicht untersuchte Zinsertragsteuer.
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Die Novellen sind unterschiedlich umfangreich. Manche umfassen
nur wenige Punkte, andere fast achtzig (z. B. BGBI. 469/1974). Folgende
Ursachen fiir Anderungen des Steuergesetzes konnen unterschieden
werden:

1. Allgemein politische Zielsetzungen: z. B. Anderung der §§ 4 Abs. 8
und 16 Abs. 1 Z. 3 im BGBI. 391/1975, wodurch die Abzugsfihigkeit
von Mitgliedsbeitrdgen eingeschrankt wurde.

2. Wirtschaftspolitische ForderungsmaBnahmen: z. B. Anderungen des
§ 122 im BGBL. 493/1972, wodurch erhohte vorzeitige Abschreibungs-
moglichkeiten in bestimmten Regionen erméglicht wurden.

3. Gruppenspezifische Regelungen: z. B. Anderung des §4 Abs. 6,
BGBIL. 664/1976, wodurch Tierarzte eine Beglnstigung erhielten.

4. Anpassung von im Steuergesetz angefliihrten absoluten Zahlen.

5. Tarifanderungen (§ 33).

6. Normen zur Systemverbesserung; a) Klarstellungen: z. B. Anderung
des § 26 Z. 5, wodurch festgelegt wurde, dall auch Fahrten mit dem
firmeneigenen Wagen nicht Bestandteile des Lohnes sind; b)
gesetzestechnische Anderungen: z. B. Einfuhrung der Kinderdefin-
ition im § 119 (BGBI. 645/1977); ¢c) administrative Verdnderungen: z. B.
Erleichterung bei Dauerlohnsteuerkarten im Falle des § 106 (BGBI.
143/1976).

Selbstverstindlich sind die Abgrenzungen zwischen den sechs Grup-
pen keinesfalls eindeutig. So ist etwa zwischen Gruppenbegtinstigun-
gen und Forderungen oft schwer zu unterscheiden. In dieser Arbeit
wurde folgende Trennung vorgenommen: War das Ziel der Mainahme
der Substitutionseffekt, so soll von Foérderung gesprochen werden,;
kann hingegen vermutet werden, dafl ein Einkommenseffekt bewirkt
werden soll, dann soll von einer gruppenspezifischen Beglinstigung
gesprochen werden. Naturlich hat im allgemeinen eine relative Preisan-
derung durch Anderungen eines Steuergesetzes sowohl Substitutions-
als auch Einkommenseffekte zur Folge. Es wird aber durchaus Fille
geben, wo einer der beiden Effekte dominant ist. So wird etwa ein
zusatzlich begilinstigtes Wertpapier im Rahmen eines unveridnderten
Sonderausgabenpauschales bei den Steuerzahlern vor allem einen
Substitutionseffekt ausldsen, eine Erhéhung der Freibetriage fir Kor-
perbehinderte (§ 106) vor allem einen Einkommenseffekt. Ferner kann
vermutet werden, dal3 Steuerbegilinstigungen, die vor allem zugunsten
Besserverdienender wirken, einen Substitutionseffekt haben sollen
(Ausnahme z. B. Einbeziehung der Tierirzte in die Begtinstigung des § 4
Abs. 6 im BGBI. 664/1976), Anderungen, die sich vor allem bei niedrigen
Einkommen auswirken, vor allem einen Einkommenseffekt haben
sollen (Ausnahme: Anderung des § 3 Z. 4, Jahresausgleichsregelung bei
Arbeitslosigkeit im BGBIL. 606/1987). Als hilfreich erweist sich auch
folgende Arbeitshypothese: Begiinstigungen, die den Unternehmens-
bereich betreffen (Investitionsbeginstigung, Eigenkapitalbegilinsti-
gung etc.) haben in erster Linie einen Substitutionseffekt zum Ziel
(erhohte oder veranderte Investitionen, eine spezifische Kapitalstruk-
tur). Veranderung zugunsten oder zu Lasten bestimmter Personengrup-
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pen werden eher dem Ziel ,,Einkommenseffekt” zugeordnet®. Die Unter-
scheidung ist notwendig, um zu Gberprifen, ob ein Ziel erreicht wurde.
Solange man etwa der Sonderausgabenregelung im § 18 kein Ziel
unterstellt, kann nichts Uber die Sinnhaftigkeit dieser Regelung ausge-
sagt werden. Nicht berticksichtigt wurden in dieser Arbeit die Méglich-
keiten der Steuertiberwilzung.

Die Bedeutung der einzelnen Anderungen wurde nicht untersucht.
Bei einigen dirfte die Bedeutung minimal gewesen sein. Sie sind eher
dem Bereich symbolischer Politik zuzuordnen: Die politischen Instan-
zen wollen demonstrieren, daf sie aktiv sind — z. B. in der Energiepolitik
(Windenergie, Geothermik).

2. Politische Zielsetzungen

Die Verfolgung allgemein politischer Ziele durch das Steuerrecht
steht oft im Zentrum der Auseinandersetzungen. Dies ist nicht weiter
verwunderlich, scheint es doch dabei um grundsatzliche, ideologische
Fragen zu gehen. Tatsichlich gab es nur sehr wenige Versuche, ideolo-
gisch bestimmte Wertungen im Wege des Steuerrechtes umzusetzen®.

Der wichtigste Bereich, in dem die Steuergesetzgebung konsequent
fur allgemein politische Ziele eingesetzt wurde, war die Familienpolitik
(vgl. Androsch, 1972; Farny, 1983). Durch mehrfache Reformen wurden,
erstens, die Steuerzahler, die nicht in einer traditionellen Familien-
struktur leben, bessergestellt und, zweitens, die Begunstigung der
Kinder unabhingig von der Hohe des Einkommens gemacht. Beides
entspricht sozialistischen Vorstellungen.

Den Anfang machte die mit dem Einkommensteuergesetz 1972 einge-
fihrte Individualbesteuerung und die Ersetzung der Kinderfreibetriage
durch Kinderabsetzbetrige. Der nichste Schritt war der Wegfall der
Steuergruppe A fiir Ledige ab 1975. Ab 1978 gab es keine Kinderabsetz-
betriage mehr. Dies brachte zwar ein Ansteigen der Steuereinnahmen,
war aber mit einer erheblichen Ausweitung der Familienbeihilfe ver-
bunden. Ab 1982 wurde der Alleinerhalter dem Alleinverdiener gleich-
gestellt. Schrittweise wurde damit die Hohe der steuerlichen Begtinsti-
gung der Kinder unabhingig vom Einkommen und von der Familiensi-
tuation gemacht. Als eine Abschwichung dieser Politik mufl die
Erhéhung des Alleinverdiener- bzw. Alleinerhalterabsetzbetrages von
S 600,— je Kind ab 1987 gesehen werden®.

Der Ubergang von der Haushalts- zur Individualbesteuerung war nur
bei héheren Einkommen von gréferer Bedeutung, da fur die meisten
Unselbstindigen de facto Individualbesteuerung auch bis dahin exi-
stierte. Von groBerer Bedeutung war diese Regelung bei Freiberuflern,
Gewerbeertragen und Kapitaleinkiinften, da die Individualbesteuerung
ein Splitting der Einkommen erlaubte (Lehner, 1987, S. 65).

Eine Anderung der steuerlichen Behandlung spezifischer Lebensfor-
men wurde durch den Verfassungsgerichtshof erzwungen: Er hob die
Bestimmung auf, derzufolge Unterhaltszahlungen an geschiedene Ehe-
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gatten als auflergewohnliche Belastung zu betrachten sind (BGBI. 243/
1982). Mit BGBI. 570/1982 wurde die Bestimmung in modifizierter Form
wieder eingefiihrt: Nur im Falle der Wiederverehelichung sind Unter-
haltszahlungen an den geschiedenen Ehegatten als aullergewodhnliche
Belastung zu behandeln. Insgesamt ergibt sich dadurch eine etwas
erweiterte Steuerbemessungsgrundlage.

Wenig Erfolg war dem Versuch beschieden, Heiratsgut nicht mehr als
auflergewohnliche Belastung im Sinne von § 34 Abs. 2 gelten zu lassen.
Diese ab 1984 geltende Bestimmung wurde 1987 vom Verfassungsge-
richtshof aufgehoben. Dieser Versuch stand unter dem Aspekt ,,mehr
Verteilungsgerechtigkeit“. Heiratsgut wird vor allem von Empfangern
hoher Einkommen geltend gemacht. Die Aufhebung dieser Beglnsti-
gung war aber unsystematisch, schlie8lich kénnen z. B. auch Kosten fir
eine Berufsausbildung der Kinder geltend gemacht werden®. Im tibri-
gen muf3 diese Anderung dem Bereich der symbolischen Politik
zugeordnet werden. Sie hat weder fiskalisch noch fiir Fragen der
Steuergerechtigkeit eine grofle Bedeutung.

Ebenfalls in den Bereich der symbolischen Politik diirften folgende
Anderungen des EStG gehéren: die Abzugsfahigkeit von Mitgliedsbei-
tragen fur Interessenverbidnde wurde 1975 eingeschrankt (88 4 Abs. 8
und 16 Abs.1 Z.3). Dies verursachte grofle politische Aufregung
zwischen den Parteien, da ein Angriff auf die Finanzierung der OVP
und FPO vermutet wurde. Die Anderung des § 20 im BGBI. 620/1981,
wodurch Bestechungsgelder nicht mehr abzugsfihig sind, sofern sie
nicht mit Exportumsétzen in Verbindung stehen, wurde als Folge der
AKH-Affire allgemein akzeptiert. Gro3te Aufmerksamkeit der Offent-
lichkeit erfreute sich der eher zaghafte Versuch, Aufwendungen, von
denen vermutet wurde, daf3 sie auch dem Konsum dienen, als steuerlich
irrelevant zu behandeln. Mit BGBI. 636/1975 wurde der § 20 dahinge-
hend gedndert, dafl Reprasentationsaufwendungen nicht mehr abzugs-
fahig sind, sofern sie nicht mit Ausfuhrumséitzen in Verbindung stehen.
Da diese Bestimmung, wiirde sie ernsthaft angewandt werden, das
System des Einkommensteuerrechtes in Frage stellte, ist es von der
Verwaltung weitgehend aufgehoben worden (Schogl et al., 1986, S. 184).
All diese Anderungen dirften von geringer fiskalischer Bedeutung
gewesen sein.

Von groflerer Bedeutung war der teilweise gescheiterte Versuch, die
Ausgaben fliir Kfz nur in beschranktem Umfang steuerlich wirken zu
lassen. Geblieben ist die 1977 verfiigte wesentlich reduzierte Méglich-
keit zur vorzeitigen Abschreibung bei PKW. Nicht nur gibt es seither
nur wenige Fille, bei denen ein PKW vorzeitig abgeschrieben werden
kann, dartber hinaus wurde der Abschreibungssatz in den verbliebe-
nen Fillen von 50 Prozent auf 25 Prozent herabgesetzt. Geblieben ist
auch die ab dem gleichen Zeitpunkt geltende analoge Einschrankung
des Investitionsfreibetrages bei Kraftfahrzeugen.

Im gleichen Jahr wurden mit § 20a Bestimmungen eingeftihrt,
wonach die Ausgaben fir PKW nur bis zu einem Héchstsatz von
S 105.000,— Anschaffungsaufwand geltend gemacht werden kénnen; ab
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1980 wurde der Betrag auf S 133.000,- und ab 1981 auf S 175.000,—-
erhoht. 1982 wurde diese Begrenzung ab dem Jahr 1983 aufgehoben.
Bereits 1980 wurde festgelegt, daf3 ab 1981 die urspringlich ebenfalls
absolut begrenzten sonstigen Ausgaben fiir PKW nur mehr proportio-
nal gekiirzt werden mussen und eine Abschreibung auf den niedrigeren
Teilwert méglich ist. Ab 1982 konnten Reparaturkosten in beliebiger
Hohe als Aufwendungen geltend gemacht werden. Die 1983 anstelle des
§ 20a tretende Bestimmung des § 7 Abs. 5, wonach Kfz in sieben Jahren
abzuschreiben sind, wurde schliefllich 1985 aufgehoben.

Es war also moglich, die steuerlichen Beglnstigungen des PKW
durch vorzeitige Abschreibungen und Steuerfreibetrag weitgehend
aufzuheben, die dem Steuersystem entsprechende Geltendmachung
der Aufwendungen konnte nicht reduziert werden. Das fiir den grofiten
Teil der Unselbstidndigen wichtige Kfz-Pauschale (§ 16 Abs.1 Z. 6)
wurde nur einmal erhoht (ab 1974 um ca. 15 Prozent).

Ebenfalls allgemein politisch verursacht sind die Anderung der
Forderung der Wohnungswirtschaft und gewisser, mit dem Wohnen im
Zusammenhang stehenden Ausgaben’. In der urspriinglichen Fassung
des Einkommensteuergesetzes 1972 war ausschlief3lich die Schaffung
neuen Wohnraums im Wege der Sonderausgaben steuerlich begilinstigt
(§ 18). Abgesehen vom Ausbau dieser Forderung wurde die Forderung
der Wohnungswirtschaft gemif neuer Zielsetzungen ausgeweitet: Alt-
stadterhaltung, Wohnungsrenovierung, Energiesparen. Neben dem
Energiesparen wurde folgendes Ziel angestrebt: Durch Wirtschafts-
wachstum, der gesetzlichen Beschrinkung der Mietzinse und der
Forderung des Neubaus war der bestehende Althausbestand — in den
zunehmend auch ein Teil der Wohnungen der Nachkriegszeit fiel —
renovierungsbedurftig. Um die Mietzinsbeschriankungen in bestehen-
den Mietvertrigen nicht aufzugeben, wurden Abschreibungsméglich-
keiten fiir Aufwendungen zur Verbesserung von Hiusern (Stadterneue-
rungsgesetz 1974, Wohnungsverbesserungsgesetz 1984), Wohnungen
(Mietrechtsanderungsgesetz 1974) geschaffen. Ferner wurde die Mdg-
lichkeit beglinstigter Rucklagenbildungen aus Mietzinsreserven (Miet-
rechtsinderungsgesetz 1974) eingefiuhrt. Gleichzeitig wurde im EStG
die Moglichkeit geschaffen, (§ 106a) bei aufgrund von Verbesserungsar-
beiten notwendig gewordenen Mieterh6hungen eine Unterstitzung zu
erhalten. Der Widerstand der Mieter gegen aufgezwungene Renovierun-
gen sollte damit reduziert werden.

Die Beglnstigungen der Wohnungswirtschaft wurden mehrfach
novelliert, wobei meistens eine Beglinstigung ausgebaut wurde.

Ab 1980 konnten nicht nur Riuckzahlungen von Wohnbaudarlehen,
sondern auch die Zinsen als Sonderausgaben geltend gemacht werden.
Ebenfalls ab 1980 konnten Ausgaben fir Energiesparen als Sonderaus-
gaben geltend gemacht werden.

Ab 1981 galt eine erweiterte Definition von Eigenheimen und Eigen-
tumswohnungen.

Ab 1982 wurde im Zusammenhang mit dem Mietengesetz 1981 der § 4
Abs. 7 novelliert. Erstens wurde die steuerbegilinstigte Vortragsmog-
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lichkeit von mietrechtlichen Gewinnen von 6 auf 9 Jahre verliangert,
zweitens mussen Investitionsablésen in diese Rechnung einbezogen
werden (eine analoge Bestimmung gibt es im § 28). Eine Erhéhung des
Steueraufkommens hingegen bewirkte die Verldngerung der Behalte-
frist von 5 auf 10 Jahre, ab der der Verkauf eines Gebadudes kein
Spekulationsgeschiaft ist, sofern von der Zehntel-Abschreibung
Gebrauch gemacht wurde.

Die Verlangerung der Bindungsfrist beim Ansparen von Wohnungs-
werbern fir die Schaffung von Wohnraum im § 18 Abs. 1 Z. 3 bewirkte
eine VergroBerung der Steuerbemessungsgrundlage.

Ab 1983 fallen auch Aufwendungen fir ,nitzliche* Verbesserungen
(§ 5 Mietengesetz 1981) unter die begiinstigenden Bestimmungen des
§ 28 Abs. 2, was eine Verringerung der Steuerbemessungsgrundlage
bewirkte.

Ab 1988 konnen auch Aufwendungen nach dem Assanierungsgesetz

-in die beginstigenden Bestimmungen des §28 Abs.2 einbezogen
werden.

Die Beglnstigung des Energiesparens der Haushalte im Wege der
Sonderausgabenbestimmungen war eine Folge der als Energiekrise
wahrgenommenen Verteuerung der Energie in der zweiten Hélfte der
siebziger Jahre. Ob der Energieverbrauch dadurch reduziert werden
konnte, wurde nie untersucht. Sicher ist, daf3 dadurch ein Wirtschafts-
bereich grofl geworden ist.

Zusammenfassend kann folgendes behauptet werden: Anderungen
des Steuerrechts flihren zu absoluten Beglinstigungen von Aktivititen
und Gruppen, die nur wenig durch eine Schlechterstellung anderer,
moglicherweise bisher relativ beglinstigter Aktivititen und Gruppen
ausgeglichen wurden. Dies spielte bei der Steuerreform 1972 und 1974
insofern keine Rolle, als diese Steuerreformen unter dem Eindruck
konjunkturell bedingt wachsender Steuereinnahmen geschahen®.

Nachdem durch das EStG 1972 die Anwendung des Tarifes durch die
Einfihrung der Individualbesteuerung wesentlich verédndert worden
war, wurden die Steuersitze durch den Wegfall der Steuergruppe A
reduziert und die Steuerbemessungsgrundlage mehrfach gesenkt. Die
Erh6éhung der Steuereinnahmen durch den Wegfall der Kinderbegin-
stigung war begleitet von einer Ausweitung der direkten Ausgaben’.
Die erhoffte Erh6hung der Steuereinnahmen durch eine Limitierung
des Aufwands konnte nicht realisiert werden.

Durch den Ubergang zur Individualbesteuerung wurden die oberen
Einkommensgruppen relativ begtinstigt, durch die Umstellung der
Kinderférderung vor allem die unteren Einkommensgruppen. Der
Ausbau der steuerlichen Forderung des Wohnens wirkte, wie alle
Objektféorderungen im Bereich des Wohnens, ebenfalls zugunsten der
oberen Einkommensgruppen, die Einfuhrung des § 106a bevorzugte,
wie jede direkte einkommensabhingige Beglinstigung, hingegen die
unteren Einkommensgruppen.

227




3. Wirtschaftsforderung

Die durch das Einkommensteuergesetz festgelegten Forderungen
konnen in mehrere Gruppen eingeteilt werden:
a) Investitionsforderung
b) Sparférderung
¢) Kapitalstrukturforderung

a) Die Investitionsférderung wurde in der wirtschaftspolitischen Lite-
ratur wegen der damit verbundenen Konflikte ausgiebig diskutiert
(Lacina, 1976; Bauer, 1979; Lehner, 1979; Goldmann/Ederer/Haas, 1979;
Haas, 1980; Tichy, 1980; Ederer/Goldmann, 1981), wihrend andere
Forderungen — z. B. Sparforderung — kaum in der Literatur behandelt
wurden. Einerseits wurde die Effizienz der steuerlichen Investitionsfor-
derung bei Anerkenntnis ihrer prinzipiellen Sinnhaftigkeit angezweifelt
(vgl. die Partei- und Wirtschaftsprogramme der SPO), andererseits
wurde ihre Berechtigung wegen der damit verbundenen Verteilungs-
probleme bestritten. SchlieBlich wurde auch die Frage diskutiert, ob die
Begilinstigungen tatsdchlich echte Forderungen seien, oder ob es sich
nicht blofl um einen Ausgleich flir das bestehende Nominalwertprinzip
handle (Streif3ler, 1982).

Bei der Investitionsférderung koénnen folgende Unterscheidungen
getroffen werden: Erstens Forderung des Investitionsvolumens; zwei-
tens Forderung bestimmter Investitionen.

Von sozialistischer Seite wurde die allgemeine Forderung des Investi-
tionsvolumens lange Zeit abgelehnt und statt dessen spezifische Forde-
rungen — sei es im Steuerrecht, sei es durch direkte Zuschiisse —
gefordert. Begriindet wurde dies damit, daf3 eine allgemeine Investi-
tionsférderung im Steuerrecht Strukturkonservierung zur Folge habe
und dartiber hinaus den Konjunkturzyklus verstirke. Da ndmlich diese
Foérderung an vorhandene Gewinne gebunden sei, werden profitable
Unternehmen beglnstigt. Ferner werden Investitionen genau dann
beginstigt, wenn die konjunkturelle Lage dies nicht erfordert. Unter-
nehmungen in der Anlaufphase, von denen man vermutete, daf3 sie fur
einen Strukturwandel von besonderer Bedeutung seien, kénnten eine
derartige Forderung nicht in Anspruch nehmen. Ferner erschien es
verteilungspolitisch bedenklich, bereits profitable Unternehmungen
steuerlich zu begunstigen. Von der OVP hingegen wurde die Beibehal-
tung steuerlicher Forderung unter Hinweis auf die Kosten der mit einer
direkten Foérderung verbundenen Bilirokratie gefordert.

Jedenfalls wurde bei der Einfiihrung des EStG 1972 die indirekte
Forderung im Wege der vorzeitigen Abschreibungen beibehalten,
ebenso die 1967 eingefiihrte Investitionsriicklage. Zusétzlich wurde das
Instrument des Steuerfreibetrages eingefiihrt, das gewisse Nachteile
der vorzeitigen Abschreibungen nicht hat. Der Wunsch der Sozialisten,
die vorzeitige Abschreibung einzuschrianken, kann aber an der Ent-
wicklung des EStG 1972 deutlich abgelesen werden: Mit BGBI. 469/1974
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wurde der Anwendungsbereich des § 8 bei unbeweglichen Gutern
wesentlich eingeschriankt. In den verbliebenen Fallen aber gleichzeitig
der Abschreibungssatz auf 50 Prozent erhoht. Diese Beschrankung
wurde 1976 fur die Jahre 1976 und 1977 aufgehoben, wobei auch in
diesen Fillen eine 50prozentige Sofortabschreibung zugelassen war.
Diese Bestimmung wurde in den als Ubergangsbestimmung konzipier-
ten § 122 genommen. Im Jahr 1977 wurde die Aktion fir zwei Jahre
verlangert, wobei fir 1978 ein Abschreibungssatz von 30 Prozent und
1979 einer von 25 Prozent zuldssig war; 1979 wurde eine Verldngerung
bis 1981 bewilligt, 1981 eine bis 1983 (die Regierungsvorlage sah dies
nicht vor); im Jahr 1983 wurde die Ubergangsbestimmung bis 1985 und
anschlieflend bis 1987 verlangert. Die urspringliche Regelung aus dem
Jahr 1972 galt daher mit Ausnahme der Jahre 1975 (dem Jahr des
Konjunktureinbruchs!) und dem Jahr 1988, wobei 1976 bis 1978 héhere
Abschreibungssitze zuldssig waren.

Interessant sind in diesem Zusammenhang einige legistische Pro-
bleme. Die Beglinstigung wurde im Fall der Vermietung ab 1978
abgeschafft. Im Jahr 1980 wurde entdeckt, daf3 es auch andere juristi-
sche Méglichkeiten der befristeten Uberlassung von Gebiduden gibt
und daher der Wegfall der vorzeitigen Abschreibung nicht nur fiir den
Fall der Vermietung, sondern fiir den Fall der ,entgeltlichen Uberlas-
sung an Dritte* nicht mehr zur vorzeitigen Abschreibung berechtigt. Ab
1983 wurde diese Beschrankung fiir Leasing-Gesellschaften ausdrick-
lich aufgehoben. Unklar ist, wer dann von der Einschrinkung noch
betroffen war, da jedes Unternehmen, das Gebdude vermietet oder
verpachtet, eine juristisch selbstindige Firma mit dieser Aktivitat
betrauen kann'.

Um spezifische Investitionen zu féordern — eine Idee, die sich in jedem
sozialistischen Wirtschaftsprogramm findet — war es notwendig, zusitz-
liche Investitionsbeglinstigungen im Steuerrecht zu schaffen. Unter-
schiedliche, einander nicht ausschlieBende Zielsetzungen wurden
dabei verfolgt. Relative Beglinstigungen wurden dabei ausschliefllich
im Wege absoluter Begilinstigungen geschaffen. Selbstverstindlich
wurde dadurch das Steueraufkommen reduziert. Jedes der verfolgten
Ziele entsprach realen Problemen, sodaf3 jede der Mafinahmen ,ver-
nunftig® ist.

Eine Regionalférderung gab es im Jahr 1973 durch eine erhohte
vorzeitige Abschreibung von 60 Prozent flir bewegliche Giiter in
bestimmten Regionen (§ 122). Dies war im wesentlichen eine Uber-
nahme aus dem EStG 1967.

Ab 1977 wurden bestimmte Energieerzeugungs- und Energieerhal-
tungs-Investitionen durch erhéhte Satze der vorzeitigen Abschreibung
gefordert. Diese Bestimmung blieb ohne Bedeutung, da sie bisher fast
nicht in Anspruch genommen wurde (Auskunft des Bundesministe-
riums fur wirtschaftliche Angelegenheiten). Ab 1980 wurde diese
Bestimmung auf Warmepumpen, Kleinkraftwerke, Solaranlagen, Ener-
giegewinnung aus Biomasse ausgedehnt. Die Bestimmung tUber Klein-
kraftwerke wird ca. 20mal pro Jahr in Anspruch genommen. Ebenfalls
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ab 1980 koénnen Unternehmen, die Kraftwerke betreiben, unter
bestimmten Umsténden steuerfreie Rucklagen bilden (Energieférde-
rungsgesetz). Da der Adressat dieser Bestimmungen sdmtliche Energie-
gewinnungsunternehmungen sind, dirften sie von Bedeutung gewesen
sein. Ab der zweiten Hilfte 1985 wurde diese Moglichkeit an die
Bedingung gekntipft, dall die Investitionen energiewirtschaftlich sinn-
voll sind; gleichzeitig wurde die Rucklagenbildung nach dem Energie-
forderungsgesetz eingeschrinkt. Durch diese Bindung entstand ein
Regelungsbedarf, dem durch entsprechende Verordnungen Rechnung
getragen wurde. Mit Beginn 1988 wurde das Energieférderungsgesetz
wieder abgeschafft, die Einschrankung bei den vorzeitigen Abschrei-
bungen dafir wieder aufgehoben.

Die Verdnderung der Forderung von Energieinvestitionen entsprach
gednderten Zielsetzungen der Energiepolitik. In der zweiten Hélfte der
siebziger Jahre schien die Energie absolut knapp zu sein, sodaf3 eine
Forderung des heimischen Energieaufkommens und eine Beglnsti-
gung der Reduzierung der Energienachfrage geboten schien. Dazu
kamen die Probleme der Leistungsbilanz, die eine Reduzierung der
Energieimporte nahelegten'. In den achtziger Jahren, als die Energie-
preise wieder zu sinken begannen, geriet die Energiewirtschaft wegen
ihrer Monopolstellung unter politischen Druck. Es wurde verlangt, daf3
deren Investitionen nicht nur flir die Unternehmen profitabel sein
sollen. Sie sollten in eine langfristige Planung eingebunden werden.
Dem wurde Rechnung getragen, indem der Passus lber die energie-
wirtschaftliche Sinnhaftigkeit aufgenommen wurde. Fraglich ist, ob es
eine Investition gegeben hat, flir die die Beglnstigung nicht in
Anspruch genommen werden konnte. Die Aufhebung dieser Bestim-
mungen und die Aufhebung des Energieforderungsgesetzes entspre-
chen dem jetzigen Regierungskurs, demzufolge in Unternehmungsent-
scheidungen nicht eingegriffen werden soll; Forderung solle im Wege
der Schaffung guinstiger Rahmenbedingungen geschehen.

Umweltschutzanlagen kénnen ab 1985 mit 80 Prozent vorzeitig abge-
schrieben werden (bis dahin 60 Prozent). Die Einschrankung im BGBI.
563/1980 auf (Umweltbelastungen durch den eigenen Betrieb) ist wohl
eine Klarstellung und Prézisierung und nicht als inhaltliche Neuerung
gedacht.

Die Forschungsforderung erfolgt auf mehrere Arten. Einerseits sind
die Steuerzahler selbst in den Forschungsaufwendungen begunstigt (§ 4
Abs. 4 7Z.4,§ 8 Abs. 4 Z. 3), andererseits sind die Unterstitzungszahlun-
gen von Steuerzahlern an bestimmte mit Forschung beschéftigte Insti-
tutionen begunstigt (§ 4 Abs. 4 Z. 5, § 18 Abs. 1 Z. 7). In beiden Féllen
kam es zu mehreren Ausweitungen: Ab 1981 kénnen bis zu 105 Prozent
der Forschungsaufwendungen sofort geltend gemacht werden, bei
Aktivierung kénnen bis zu 80 Prozent der Aufwendungen sofort abge-
schrieben werden. Ab 1986 konnen 112 Prozent (bei Eigenverwertung
118 Prozent) der Aufwendungen fur Forschung sofort geltend gemacht
werden'.

Die steuerliche Férderung fur Forschung Dritter wurde ebenfalls in
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mehreren Etappen ausgeweitet. Urspringlich betrug sie nur 4% des
Gewinns des Vorjahres; ab 1975 6 Prozent; ab 1982 gab es keine
prozentuelle Beschrinkung mehr. Auch der Empféngerkreis wurde
mehrfach ausgeweitet: Ab 1975 kamen die Museen der Gebietskoérper-
schaften hinzu, ab 1981 die Nationalbibliothek und Forschungsinstitu-
tionen, an denen Gebietskorperschaften beteiligt sind, Kunstakade-
mien, Universititsinstitute und besondere Universitétseinrichtungen.
Ab 1986 wurden erstens zusitzliche Aktivititen forderungswiirdig
(Dokumentation und Publikation), andererseits zusatzliche Empfinger
genannt (die Diplomatische Akademie und einige gesetzlich eingerich-
tete Institute). Ab 1987 wurde eine Beschrankung bei der Zuwendung
der Museen aufgehoben. Diese Ausweitung der Beglinstigten gibt ein
gutes Beispiel fir die innere Logik der Entwicklung: Fur nicht im
Gesetz genannte Institutionen ist die Beglinstigung der anderen ein
erheblicher Nachteil, die Ausweitung der Beglinstigung ein Ausdruck
von Gerechtigkeit.

b) Die Trennung zwischen der Forderung des Sparens und der Foér-
derung einer; Kapitalstruktur ist oft schwer zu ziehen. Die Férderung
des Bausparens und des Anleihesparens sind sicherlich klassische Spar-
forderungen. Die Beglinstigung der Ausschiittung von Gewinnen bei
Kapitalgesellschaften durch den Halbsteuersatz ist eindeutig eine
Begtinstigung einer Kapitalstruktur. Schwierigkeiten tauchen aber auf,
bei Begiinstigungen nach § 23 a (Verlustzuweisungen bei Kommandit-
gesellschaften) und bei § 23 b (Beteiligungen nach dem Beteiligungs-
fondsgesetz). Es werden daher zunichst die reinen Sparférderungen
und deren Anderungen besprochen und anschlieend die anderen
Bestimmungen und die Forderungen der Kapitalstruktur.

Die Bausparforderung nach § 108 ist im Umfang beschrinkt. Die
urspringliche Schranke von S 7000,~ (ftir Kinder S 3000,-) wurde ab
1982 auf S 8000, (firr Kinder ebenfalls S 8000,~) erhoht. Diese Schranke
ist auch jetzt noch so niedrig, daf ein grofBer Teil der Bausparer in ihren
Veranlagungsplanen dadurch beschriankt wird. Fur diese bewirkt eine
Anderung der Hohe der Forderung keinen Substitutionseffekt, sondern
ausschlieBlich Veridnderungen des Einkommens, so lange der Ertrag
des Bausparens tliber dem anderer mittelfristig gebundener sicherer
Kapitalanlagen ist. Dies war nur Anfang der achtziger Jahre nicht der
Fall. Die Veranderungen der Hohe der Foérderung standen meist unter
dem Aspekt der Budgetkonsolidierung und waren daher nach unten
gerichtet: Ab 1977 von 25 Prozent auf 17 Prozent, ab 1980 von 17 Prozent
auf 10 Prozent und ab Mitte 1977 von 13 Prozent auf 8 Prozent. Die
Erhohung auf 13 Prozent galt ab 1982. Sie wurde notwendig, weil die
Bausparkassen wegen der hohen Zinssatze nicht mehr konkurrenzfihig
waren. Jede der Anderungen zog Anderungen in den Ubergangsbestim-
mungen (§ 114) nach sich. Dieser Paragraph wurde ab 1982 auch dahin
geandert, daB bei der Verlingerung eines Bausparvertrages eine Pramie
fallig wurde. Es sollte dadurch ein Abflufl des Geldes aus den Bauspar-
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kassen verhindert werden. Im Wege des Steuergesetzes wurde also die
Solvabilitdt der Bausparkassen gesichert, da diese wegen der starren
Zinssitze sonst nicht gegeben wire®,

Die Begunstigung des Erwerbs von Anleihen nach § 107 ist ebenfalls
absolut beschrénkt. Allerdings sind die begiinstigten Betrige sehr
hoch, soda Anderungen im Steuergesetz, betreffend die Hohe der
Subvention durchaus Substitutionseffekte hervorrufen kénnen. Die
ursprungliche Férderung von 15 Prozent des Anschaffungspreises
wurde ab 1977 auf 10 Prozent, ab 1978 auf 5 Prozent gesenkt und ab 1980
abgeschafft. Beibehalten wurde allerdings die Beglinstigung der Zins-
ertriage (zuerst § 3 Z. 31, seit 1979 § 27 Abs. 5). Wie groB die Bedeutung
dieser Bestimmung ist, kann angesichts der geringen Besteuerung von
Zinsertragen nicht abgeschitzt werden.

Eine Ausweitung der Férderung konventioneller Sparforderung gab
es hingegen bei der Reform des §9 mit BGBI 571/1978 ~ einem
Paragraphen, dessen Ziel Investitionsforderung ist. Diese gilt nur fir
Gewinne aus freiberuflicher Tatigkeit und ist daher eine Beglinstigung
eher besser verdienender Gruppen: Die Investitionsriicklage kann ohne
Aufwertung aufgel6st werden, wenn festverzinsliche 6sterreichische
Wertpapiere damit erworben werden.

Im Rahmen der Bestimmungen tiber Sonderausgaben (§ 18) wurde
die Sparforderung zunichst eingeschriankt (Verbot der Verpfindung
und Hinaufsetzung der Mindestbindung von 10 auf 15 Jahre, BGBI. 550/
1979). Damit reagierte die Gesetzgebung auf spezifische Geschiftsprak-
tiken der Kreditinstitute. Ein bis dahin ebenfalls geférderter Erwerb
von festverzinslichen Wertpapieren konnte durch die Belehnung von
Lebensversicherungen finanziert werden. Mit einem Betrag konnten
daher zwei Sparbeglinstigungen lukriert werden. Die Gesetzesidnde-
rung, mit der dies verboten wurde, diente also dazu, eine nicht inten-
dierte, aber aufgrund der Gesetze bestehende Méglichkeit einer Erho-
hung des Vermégens durch Steuergesetze einzuschrinken. Eine Aus-
weitung der Beglnstigung gab es hingegen ab 1982, als bei Einmalerlag
einer Versicherungspriamie diese zehn Jahre hindurch mit je einem
Zehntel als Sonderausgaben geltend gemacht werden konnte (bis dahin
20 Jahre lang je ein Zwanzigstel).

Wesentliche Erweiterungen gab es 1982 und 1985. Zuerst wurde die
Foérderung der Genuflscheine eingefiihrt und dann die Férderung neu
emittierter Aktien unter Einschriankung der GenuB3scheinférderung.
Begleitet waren diese Erwerbsbegtinstigungen von Ertragsbegiinsti-
gungen (neu der § 23 b und Novellierung des § 27).

Begriindet wurde die Einfiihrung dieser Begtinstigung mit der Not-
wendigkeit eines industriellen Strukturwandels, der von einer Bereit-
schaft der Sparer zum Halten eines riskanten Portefeuilles begleitet
sein mufl (Haas/Szopo, 1983). Da nun das Sparen in risikoarmen
Anlagen steuerlich geférdert wird, mu3 auch das Sparen in riskanten
Anlageformen gefordert werden. Risikoreiche Anlagen relativ besser zu
stellen, indem risikoarme Anlagen schlechter gestellt werden (z. B.
Aufhebung des § 27 (5), Ausweitung der Kapitalertragsteuer auf Spar-
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guthaben und auf Zinsen festverzinslicher Wertpapiere, Besteuerung
von Lebensversicherungen, Reduzierung der Begilinstigung im § 18)
war politisch nicht durchzusetzen. Das angestrebte Ziel wurde zunichst
nicht erreicht (Haas/Szopo, 1983, S. 227). Die geférderten Beteiligungen
gingen in groBe Unternehmungen, teilweise in den geschutzten Be-
reich.

Die Anderungen der Sparférderungen verfolgten also zwei Ziele:
Erstens sollte die budgetire Belastung reduziert werden. Dies war dort
moglich, wo wegen der geltenden mengenméilligen Beschrinkungen
die Substitutionseffekte nicht grof3 waren. Gleichzeitig tibernahm es
der Staat, im Wege des Steuergesetzes die Entwicklung neuer Mirkte zu
foérdern. Dem Aktienmarkt wurde zunédchst eine geringe Bedeutung
zugemessen, weil dieser nur fiir grofle Unternehmen von Bedeutung sei
(Haas/Szopo, 1983, S. 224). 1985 hat man entdeckt, da3 auch mittlere
Unternehmen an die Bérse gehen konnen, wihrend es erheblicher
Aktivititen seitens des Finanzministers bedurfte, sicherzustellen, daf3
nicht das gesamte Volumen der GenuB3scheine der Finanzierung von
GrofBunternehmen dient.

Vom Standpunkt des Agierens der wirtschaftspolitischen Instanzen
sind die Ausweitung der Férderungen vernunftig: Gegeben das Verhal-
ten der Kreditinstitute und Versicherungen, nidmlich in erster Linie
Vergunstigungen zu verkaufen, und gegeben die Tatsache, daf3 durch
die Steuerbeglinstigungen die Ertragsrate auf festverzinsliche Anlagen
sehr hoch ist, ist die Ausweitung der Begtinstigung sinnvoll. Aber auch
das Verhalten der Finanzintermediire ist sinnvoll: gegeben die steuerli-
chen Beglinstigungen, ist der Verkauf steuerbegunstigter Aktiva attrak-
tiv. Die direkte Verzinsung der Aktiva verliert dagegen an Bedeutung.

Es treten dabei Effekte auf, die vermutlich nicht gewtinscht sind.
Abgesehen von den unmittelbaren budgetidren Auswirkungen gab es
Verteilungswirkungen: wihrend die Bausparférderung als die wichtig-
ste Sparférderung flir die Bezieher kleiner Einkommen gekiurzt wurde,
wurden die Sparbegiinstigungen, die vor allem von Empfingern hoher
Einkommen in Anspruch genommen werden, ausgeweitet'.

Da die Geltendmachung der Sparforderung an Behaltefristen gebun-
den ist, muBte diese im Steuergesetz sichergestellt werden. Die zulés-
sige Durchbrechung der Behaltefrist, ohne da es zur Nachbesteuerung
kommt, wurde mehrfach modifiziert. Es wurde dabei versucht, auf
besondere Lebensumstinde — Tod, Familienauflosung — einzugehen.
Anderungen des Familien- und Scheidungsrechtes fithrten zu Anderun-
gen der entsprechenden Bestimmungen im Einkommensteuergesetz.

c) Die Foérderung der Innenfinanzierung (Eigen- und Sozialkapital)
lauft uber Begunstigungen passiv-seitiger Bilanzpositionen (§§ 11, 12, 14
EStG.). Der § 11 wurde nur einmal mit Gultigkeit ab 1984 inhaltlich
gedndert: Die zuladssige beglnstigte Rucklagenbildung wurde von 15
auf 20 Prozent erhéht. Der § 12 wurde zweimal geéndert: 1974 wurden
die zur Inanspruchnahme notwendigen Fristen von 10 auf 7 Jahre (bzw.
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von 20 auf 15 Jahre) herabgesetzt. Ab 1982 war die Ubertragung stiller
Reserven auf Wertpapiere nur mehr in bestimmten Fallen méglich. Der
§ 14 wurde einmal, namlich 1977, wesentlich geindert: einerseits
erfolgte eine Reduzierung der Beglinstigung durch Herabsetzung des
AusmalBes der steuerlich begiunstigten Riicklagenbildung von 80 Pro-
zent auf 50 Prozent; andererseits wurde der Anwendungsbereich ausge-
weitet, da nicht nur Rucklagen und Abfertigungen, sondern auch fir
Pensionszahlungen steuerlich beglinstigt waren. Ob dies tatsichlich
eine Erweiterung war, ist aber fraglich, da dadurch vor allem 2 Zah-
lungsformen gleichgestellt wurden.

Die Anderung des § 14 war wohl die wichtigste Anderung des EStG 72
zur Erhéhung des Steueraufkommens aus Gewinneinkommen (Ein-
kommen- und Kérperschaftsteuer). Es ist aber nicht gelungen, diese
Anderung in die Rechtsordnung systematisch einzubauen, da die
Handelsbilanz héhere Riicklagen verlangt. Die Bestitigung der Wirt-
schaftspriifer erfolgte in der Folge oft nur unter einer einschrankenden
Klausel. Im EStG 88 wurde diese Einschrankung aufgehoben. Da es
sich um Abfertigungs- und Pensionsrickstellungen handelt, sind die
Wirkungen von Anderungen besonders langfristig und erfordern sehr
lange Ubergangsbestimmungen.

Die AuBenfinanzierung wurde im Wege des § 23a und der Anderung
des § 37 verindert. (Die Begunstigung der Genuf3scheine und junger
Aktien wurde bereits besprochen.) Ahnlich wie im Fall der Verpfan-
dung von Lebensversicherungsvertrigen wollte man die Steuerbegin-
stigung der von den Kreditinstituten stark beworbenen Verlustzuwei-
sungen einschrianken. Das Instrument dazu war der § 23a (BGBL. 620/
1981), der ab dem 1. Jianner 1982 galt. Demzufolge sind Verluste aus
einer Kommanditbeteiligung nicht mit anderen Einkommen auszuglei-
chen und koénnen auch nicht mit vergangenen Gewinnen aus der
gleichen Kommanditbeteiligung aufgerechnet werden. Dabei handelt
es sich um einen Eingriff in das System des EStG, da ein Grundprinzip
der synthetischen Einkommensteuer dabei angegriffen wird. Die pré-
zise Formulierung dieses Sachverhaltes war daher schwierig (Jud/
Ruppe, 1982). Die urspringliche Formulierung ,,Verluste . . . sind nicht
ausgleichsfiahig, soweit ein negatives Kapitalkonto entsteht oder sich
erhéht . . .“ wurde vom Verfassungsgerichtshof aufgehoben. Ein echter
Verlust wire gemafl dieser Fassung nicht ausgleichsfihig, wenn er zu
einer Verpflichtung des Kommanditisten zu einem spéteren Zeitpunkt
fahrt. In der Neufassung (BGBL. 562/1986, ruickwirkend ab 1. Janner
1982) wurde das Wort ,,Kapitalkonto“ durch ,,Betriebsvermdogen* ersetzt
und auBerdem festgehalten, daf3 Verluste auch gegen spétere Einlagen
aufrechenbar sind. Um weitere Umgehungsmoglichkeiten zu verhin-
dern, wurde in der Novelle des §23a auch festgehalten, dal die
entsprechenden Bestimmungen auch auf jene Gesellschaften anzuwen-
den sind, bei denen der Haftungsausschlu nur im Innenverhéltnis
erfolgt®.

Die Begunstigung fiir Verlustzuweisungen wurde nochmals ab 1985
eingeschriankt. Diesmal war es die typische stille Gesellschaftsbeteili-
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gung, die starker der Besteuerung unterzogen werden sollte (§ 27 Abs. 2
Z. 3). Wiederum war eine von den Kreditinstituten und Versicherungen
ausgehende Aktivitdt Anla3 zu einer Gesetzesinderung, um eine auf-
grund der bestehenden Gesetzeslage existierende, aber nicht beabsich-
tigte Beglinstigung abzubauen.

Der Férderung der AuBenfinanzierung diente die Anderung des § 37
ab 1986. Demzufolge sind die von Kapitalgesellschaften ausgeschiitte-
ten Gewinne nur mit dem halben Steuersatz zu versteuern.

4. Gruppenbegiinstigungen

Verianderungen des Einkommensteuergesetzes zugunsten oder zu
Lasten einzelner Gruppen finden jedes Jahr mehrfach statt. Die meisten
der Anderungen haben — jede fiir sich genommen — nur eine geringe
Auswirkung auf das Steueraufkommen. Wie grof3 die Bedeutung dieser
Anderungen insgesamt ist, kann hier nicht abgeschitzt werden.

Ublicherweise werden derartige Anderungen unter dem Gesichts-
punkt der politischen EinfluBnahme, des Stimmenkaufs und &ahnli-
chem gesehen. Unter diesen Aspekten kann von Anderungen des
Steuergesetzes auf reale Machtverhiltnisse geschlossen werden. Es
kann aber anhand der Anderungen des Steuergesetzes gezeigt werden,
dafl dieses Problem um einiges komplexer ist. Gruppenspezifische
Anderungen haben nidmlich nicht nur Auswirkungen auf das Wahlver-
halten der davon Betroffenen, sondern mussen auch gegenuber einer
breiteren Offentlichkeit vertreten werden kénnen. Anderungen des
Steuergesetzes miissen daher legitimierbar sein.

Es kann gezeigt werden, daB3 fiir viele Anderungen des Steuergesetzes
sich durchaus Begrindungen finden lassen, die in einer 6ffentlichen
Diskussion tber das Steuerrecht vorgetragen werden kénnen. Natiir-
lich kann daraus nicht geschlossen werden, daf3 die betreffende Ande-
rung ausschlieBlich durch Uberzeugung des Finanzministers bzw. des
Parlaments, so ganz ohne Macht, ganz ohne Berticksichtigung von
Wahlverhalten bewirkt wurde. Denn es koénnte durchaus der Fall
gewesen sein, daf3 zugunsten anderer Veranderungen des Steuerrechtes
dhnliche Argumente mit gleicher Berechtigung hitten vorgebracht
werden koénnen, es aber wegen mangelnder Macht an Umsetzungsmog-
lichkeiten im politischen System gefehlt hat.

Die wichtigste Begriindung zugunsten spezifischer Gruppen war
wohl das Argument der Gleichheit: Das jeweils bestehende Einkom-
mensteuergesetz behandle dhnliche Fille ungleich. Eine Anderung sei—
moglicherweise in Vorwegnahme eines Verfassungsgerichtshof-Urteils
— daher angebracht. So gibt es etwa immer wieder Bestimmungen, die
nur fir Selbstdndige oder fur Unselbstandige gelten, die dann auf die
jeweils andere Gruppe ausgedehnt wurden. Beispiele dafir:

§3 Z.12: Einmalige Zuwendungen aus betrieblichen Kassen aus
bestimmten Anldssen. Ab 1975 gilt diese Bestimmung auch fur entspre-
chende Zahlungen der Kammern der selbstindig Erwerbstatigen.
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§ 16 Abs. 1 Z. 9: Die Pauschalierungsmoglichkeit der Reisekosten, die
urspringlich nur fiir Selbstiandige galt, wurde fir Unselbstindige ab
1975 eingefiihrt.

§ 67 Abs. 4: Abfertigungen flir Pensionsanspriiche sind mit fixen
Satzen des § 67 zu besteuern. Diese Regelung galt urspringlich nur im
Bereich der Unselbstindigen. Ab 1975 auch fir Pensionen der Kam-
mern der freien Berufe.

Haufig werden Bestimmungen geidndert, die implizit zwischen ver-
schiedenen Gruppen von Arbeithnehmern differenzieren. Dazu gehoren
die Berticksichtigung der Grenzginger im Steuerrecht (§ 65 Abs. 5,
BGBI. 469/1974; § 16 Abs. 1 Z. 4, BGBI. 620/1981; § 16 Abs. 1 Z. 4und § 33
Abs. 5, BGBL. 587/1983; § 67 Abs. 11, BGBI. 557/1985 und nochmals im
BGBI. 312/1987).

Die Forderung einer Gruppe liaf3t die Begtinstigung dhnlich gelagerter
Falle als gerecht erscheinen: Einklinfte aus Tatigkeiten im Zusammen-
hang mit Auslandsmontage wurde durch § 3 Z. 14a ab 1980 steuerfrei.
Ab 1982 wurde diese Bestimmung auf Fachkréafte fur Entwicklungshilfe
ausgeweitet. Nach § 3 Z. 3 sind Bezlige aus einer gesetzlichen Kranken-
und Unfallversicherung steuerfrei. Ab 1981 wurde diese Bestimmung
auf ausldndische gesetzliche Versicherungen ausgedehnt, sofern sie im
Ausland nicht besteuert wurden. Mit BGBI. 620/1981 wurde diese
Einschriankung rickwirkend aufgehoben. Ebenfalls ab 1981 wurde die
Begtinstigung der Ubergangsgelder, die bis dahin nur fiir die Unfallver-
sicherung galt, auf die Pensionsversicherung ausgedehnt etc.

Nach dem Prinzip dhnlich gelagerter Fille dirften auch die Zahlun-
gen aus Konkursmassen an Arbeitnehmer in die Beglinstigungen des
§ 67 aufgenommen worden sein (§ 67 Abs. 8, BGB. 469/1974). Auch die
ab 1981 geltende Bestimmung, dall der nichtkérperbehinderte Ehegatte
(Gattin) einer (eines) Korperbehinderten die Beglinstigung nach § 106 in
Anspruch nehmen kann, wenn sie (er) den Alleinverdienerabsetzbetrag
erhilt, entspricht wohl dem Prinzip dhnlich gelagerter Fille. Diese
MaBlnahme kann sicher auch sozialpolitisch begrindet werden,
genauso wie die Bestimmung, daf3 Zahlungen nach dem Invalidenein-
stellungsgesetz ab 1986 steuerbefreit sind (§ 3 Z. 4).

Ein sozialpolitisches Argument kann nicht gebracht werden fir die
Einbeziehung der Tierarzte in die begiinstigende Bestimmung nach § 4
Abs. 6 (nichtbelegbare Betriebsausgaben) ab 1977; bis dahin waren nur
Arzte und Dentisten begiinstigt. Die OVP trat bereits bei der Einfiih-
rung der betreffenden Bestimmung fir die Ausweitung auf Tierarzte
ein. Es gibt wirklich keinhen Grund, warum Tierarzte anders behandelt
werden sollen als Arzte und Dentisten. Wieso ist aber niemand auf die
Idee gekommen, auch Hebammen und Psychotherapeuten in diese
Bestimmung einzubeziehen? Als beschidmend fir die wirtschaftspoliti-
schen Instanzen mul} die Tatsache gewertet werden, daf3 der § 72 Abs. 2
vom VIGH aufgehoben werden muflte. Nach dieser Bestimmung waren
Arbeitnehmer mit Wohnsitz im Ausland nicht berechtigt, den Jahres-
ausgleich zu beantragen. Diese Bestimmung betraf vor allem Gastarbei-
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ter, die nach Beendigung eines Arbeitsverhiltnisses in ihr Heimatland
zuruckkehrten.

Da Sozialhilfezahlungen und staatliche Entschddigungen im allge-
meinen steuerfrei sind, muf3 mit Einflihrung neuer Zahlungen das
Einkommensteuergesetz entsprechend verdndert werden: Dazu geho-
ren die Steuerbefreiungen fiir Bezlige nach dem Impfschadengesetz (§ 3
Z.37) ab 1975 und die Bezlge nach dem Zivildienstgesetz ab 1975 (§ 3
Z. 38) ebenfalls ab 1975. Mit letzterem sollte wohl die Gleichstellung mit
den Prisenzdienern erreicht werden. Man ging dabei aber etwas zu
weit, sodaB3 mit einer neuerlichen Novellierung dieser Bestimmung die
Entschiadigung fur Verdienstentgang aus der Steuerbefreiung heraus-
genommen wurde. Fur Priasenzdiener gilt sie ndmlich auch nicht.
Analoges gilt bei anderen neuen gesetzlichen Regelungen (eine Sonder-
regelung fir Bauarbeiter im § 67 ab 1974).

Manche der Beglinstigungen dienen der Verwaltungsvereinfachung.
Dazu gehort die Anderung des § 16 Abs.1 Z. 6, nach der das Kfz-
Pauschale auch bei Krankenstand, Karenz und Urlaub gilt (BGBI. 27/
1974), ebenso die Befreiung des Fehlgeldbetrages (§ 3 Z. 16) im Krank-
heitsfall und die Begunstigungen nach § 68 fiir Zuschlige im Krank-
heitsfall ab 1975. Mit dem Hinweis auf Verwaltungsvereinfachung
wurde 1983 den Pensionisten die Méglichkeit genommen, Mitgliedsbei-
trage bei Interessenverbanden steuerlich geltend zu machen (§ 16 Abs. 1
Z.3). Die damit verbundene Uberwilzungsproblematik hat dazu
gefuihrt, dafl diese Moglichkeit ab 1986 wieder eingefiihrt wurde.

Ein Teil der Anderungen des Steuergesetzes versucht, unterschiedli-
che Aktivitaten gleicher Gruppen, die bisher unterschiedlich behandelt
wurden, deren Differenzierung im Steuerrecht aber nicht begrundbar
war, steuerlich gleichzustellen. Ab 1986 konnte auch freiwillige Weiter-
versicherung als Sonderausgaben gemaif § 18 geltend gemacht werden.
Insbesondere muBten die §§ 40, 41 um bestimmte Typen von Finanzak-
tiva gedndert werden, um neue Finanzmarktinstrumente einzubeziehen
(GenuBscheine, Partizipationskapital).

In vielen Fillen 146t sich natiirlich keine Begriindung finden, auller
derjenigen, dafl jemand bessergestellt werden soll. Beispiele dafir sind:
die Erleichterungen bei Jubilaumsgeschenken nach § 3 Z. 11 ab 1977;
die Tatsache, daB stille Reserven auf Gebidude bei Aufgabe der Gewer-
betéatigkeit nicht mehr versteuert werden miissen, sofern Teile davon
als Wohnsitz dienten (§ 24 Abs. 6 ab 1981) usw.

5. Zahlenanpassungen

Da im Einkommensteuergesetz verschiedene Grenzen mit absoluten
Zahlen angegeben sind, miissen diese bei Geldwertdnderungen gean-
dert werden, da andernfalls durch die , kalte Progression“ die Realein-
kommen nach Steuern sinken wiirden. Die im Einkommensteuergesetz
in absoluten Zahlen ausgedrilickten Beglinstigungen und Grenzen
wurden in unterschiedlichem Ausmaf} erhoht. In einem Fall wurde eine
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in Zahlen ausgedriickte Beglinstigung nicht angehoben; der Landarbei-
terfreibetrag nach § 104 betrigt seit der Einfiihrung des EStG 1972
S 2340, im Jahr'.

Von besonderer Bedeutung sind dabei natiirlich jene Begtinstigun-
gen, die fir die unteren Einkommensschichten von groBem Gewicht
sind:

Der allgemeine Absetzbetrag (§ 33 Abs. 3) wurde viermal erhoht,
insgesamt betrug die Erhohung zwischen 61 Prozent und 100 Prozent, je
nach Héhe des Einkommens.

Der Alleinverdienerabsetzbetrag (§ 33 Abs. 4) wurde ebenfalls viermal
erhoéht. Die Steigerung betrug insgesamt 260 Prozent. Dazu kommt ab
1987 ein Betrag von S 600, je Kind.

Der Arbeitnehmerabsetzbetrag (§ 33 Abs. 5) wurde ebenfalls viermal
erhoht. Insgesamt betrug die Erhohung 360 Prozent.

Der Pensionistenabsetzbetrag (§ 33 Abs. 6) wurde insgesamt um 76
Prozent erhéht.

Die Bagatellgrenze (§ 33 Abs. 7) wurde von S 100,- auf S 1800,— erh6ht
und dann auf S 750,— herabgesetzt, wobei eine allgemeine Einschleifre-
gelung eingefiihrt wurde.

Die Bagatellgreze nach § 67 Abs.1 wurde achtmal veridndert, von
urspringlich 0 auf S 350,—.

Die Beguinstigung fiir Inhaber von Amtsbescheinigungen und Opfer-
ausweisen (§ 105) stieg dreimal um insgesamt 66 Prozent.

Die Beglinstigung fir Kérperbehinderte (§ 106) wurde ebenfalls drei-
mal erhéht, um insgesamt 66 Prozent.

Die Einkommensgrenzen fiir die Mietzinsbeihilfe (§ 106a) wurde drei-
mal erh6éht, um insgesamt 81 Prozent.

Das Werbekostenpauschale und das Sonderausgabenpauschale wur-
den nur einmal, 1974, um 50 Prozent erhéht.

Das Preisniveau hat sich in der gleichen Zeit zirka verdoppelt, sodaf
reale Verdnderungen eingetreten sind”. Wahrend die Anhebung der
Begtinstigung fir Inhaber von Operausweisen und Koérperbehinderten
weniger stark angehoben wurde, als es der Inflationsrate entsprochen
hatte, kam es durch die Erhohung des allgemeinen Absetzbetrages der
Kinderabsetzbetriage, des Arbeitnehmerabsetzbetrages zu erheblichen
realen Begilinstigungen. Nur die Entwicklung des Pensionistenabsetz-
betrages blieb unter der Inflationsrate. Die Einschleifregelungen, die
vor allem fiir die Bezieher kleiner Einkommen von groBer Bedeutung
sind, wurden erheblich ausgeweitet.

Die Anhebung der Sparbeglinstigung im Wege der Sonderausgaben
und des Bausparens blieb weit unterhalb der Inflationsrate, sieht man
von der Anhebung der zuldssigen Hoéchstsparsumme fiir Kinder im
Bausparen ab. Die Beglinstigung von Kapitalertrigen im Wege eines
Freibetrages wurde in einer zweimaligen Erhéhung verdoppelt.
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6. Tarifanderungen

Die Steuersitze wurden im Einkommensteuergesetz 1972 zweimal
geandert. Ab 1974 wurden die Steuersétze bis zu einem Einkommen von
S 320.000,— gesenkt (bis § 25.000,— wurden sie etwas angehoben) und die
Steuergruppe A (fur Ledige) fiel weg. Ab 1981 wurden die Steuersitze
bis zu einem Einkommen von S 100.000,— noch einmal gesenkt, bis zu
einem Einkommen von S 150.000,— waren sie gleich denen von 1974 bis
1980. Bis zu einem Einkommen von S 240.000,— waren sie etwas hoher
als die Sitze, die bis dahin galten; fiir die folgenden S 10.000,— lagen sie
etwas darunter; bis S 280.000,— waren sie hoher, bis S 300.000,— um 1
Prozentpunkt niedriger, bis S 320.000,—~ um 3 Prozentpunkte hoher, und
ab S 320.000,— fielen sie mit den Einkommensteuerséitzen, die bis 1980,
und damit auch mit denen, die bis 1973 galten, zusammen (siehe Abb. 1).
Da die Steuersitze flr die obersten Einkommensgruppen (ab
S 320.000,—) unveridndert blieben und die untersten Einkommensteuer-
sitze gesenkt wurden, mul} es zu einer Verschirfung der Progression
gekommen sein.

Interessant in diesem Zusammenhang ist die Summe der Wirkungen,
die durch die Anderung der allgemeinen Begiinstigungen und die
Anderungen des Tarifs entsteht. Es wurde dazu folgende Berechnung
durchgefiihrt: Bei welchem Jahreseinkommen ist die Nettosteuerbela-
stung — d. h. Einkommensteuer minus Familienbeihilfe — gleich Null?
Diese Berechnungsmethode schien aus zwei Griinden geboten: Erstens
sichert sie die Vergleichbarkeit tiber den gesamten betrachteten Zeit-
raum hinweg, und zweitens ist es flir den Steuerzahler nur eine
verwaltungstechnische WillkGir, dal3 die Familienbeihilfe nicht im
System des Einkommensteuerrechts geregelt ist. Es wurden dabei
folgende Fille unterschieden: Selbstindige und Unselbstindige mit
und ohne Kinder, Pensionisten; alle Félle mit und ohne Alleinverdie-
nerabsetzbetrag. Bertlicksichtigt wurden dabei: der allgemeine Absetz-
betrag, Alleinverdiener-(Alleinerhalter-)absetzbetrag, Arbeitnehmerab-
setzbetrag, Pensionistenabsetzbetrag, die Familienbeihilfe fir Kinder
unter 10 Jahren, das Sonderausgabenpauschale und das Werbekosten-
pauschale. Die Bagatellgrenzen wurden nur fir die Fille ohne Kinder
berticksichtigt, da in den anderen Fillen tatsdchlich Steuer gezahlt
werden mull. Bis 1974 wurde Tarif B genommen. Die Tabelle gibt jenes
Jahreseinkommen nach Sozialversicherung an, bei dem die Steuerzah-
lung minus der Familienbeihilfe gleich Null ist. Dabei wurde vorausge-
setzt, dafl die gesamten Zahlungen in den Familienlastenausgleichs-
fonds von den Dienstgebern getragen werden. Andernfalls mtifite man
einen Teil der Zahlungen als Steuerleistung der Lohnsteuerpflichtigen
behandeln®.

Die Tabelle zeigt, dafl sich der Beginn der Nettosteuerzahlung tiber
den gesamten Zeitraum hinweg mit der Inflationsrate entwickelt hat.
Die Bedeutung des Sonderausgaben- und Werbekostenpauschales ist
geringer geworden. Bei den Fillen mit zwei Kindern stieg der Beginn
der Nettosteuerzahlung weniger stark an als in den anderen Fillen. Dies
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entspricht der sozialistischen Politik, derzufolge die urspringlich mit
steigender Kinderzahl progressive Férderung abzubauen war.

Die unteren Einkommensgruppen haben durch die Entwicklung des
Einkommensteuergesetzes als Steuerzahler nicht verloren. Dies wird
verstirkt dadurch, daf3 Elemente einer negativen Einkommensteuer
durch den Ausbau der Familienbeihilfe ausgebaut wurden. Andrerseits
war der Eingangsgrenzsteuersatz fur Nettosteuerzahler, also fur jene
Falle, in denen die Steuerzahlung grofler als die Familienbeihilfe war,
sehr hoch. Dies entspricht der sehr hohen Progression.

Tabelle 1

Héchstes Jahreseinkommen nach Sozialversicherung, bei dem die
Steuerlast Null ist bzw. bei dem die Steuerlast gleich hoch der
Familienbeihilfe ist

Selbstindige (in tausend Schilling)

ohne mit
Alleinverdienerabsetzbetrag Alleinverdienerabsetzbetrag
Jahr ohne Kind 1Kind 2 Kinder ohne Kind 1 Kind 2 Kinder

73 22,7 51,2 80,5 29,6 56,4 85,1
74 22,7 52,0 81,9 29,6 57,1 86,3
75 22,8 59,9 94,9 33,3 68,5 103,4
76 22,8 61,9 98,4 33,3 70,5 106,3
77 22,8 65,4 104,6 33,3 74,0 1119
78 23,7 65,6 105,8 34,0 74,2 112,1
79 25,4 68,7 107,2 39,4 79,8 117,9
80 25,4 68,7 107,2 39,4 79,8 117,9
81 28,1 72,2 113,3 42,0 83,6 123,0
82 30,5 76,6 '117,8 45,7 88,5 127,5
83 31,9 77,7 118,7 50,5 92,2 130,5
84 31,9 77,7 118,7 50,5 92,2 130,5
85 32,8 82,1 126,0 51,4 96,6 137,8
86 36,1 82,1 126,0 54,4 96,6 137,8
87 47,1 99,0 143,5 62,9 113,6 158,0
87/13 2,08 1,93 1,78 2,12 2,01 1,86
89 57,5 117,0 172,9 76,6 143,5 196,6
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Tabelle 2 Unselbstandige (in tausend Schilling)

ohne mit
Alleinverdienerabsetzbetrag Alleinverdienerabsetzbetrag
Jahr ohne Kind 1 Kind 2 Kinder ohne Kind 1 Kind 2 Kinder

73 36,1 68,1 103,5 43,6 74,9 108,7
74 36,1 69,7 105,0 43,6 75,7 110,1
75 42,1 84,7 127,7 54,6 95,0 135,4
76 42,1 87,1 130,4 54,6 97,4 139,2
77 42,1 91,3 137,1 54,6 101,6 145,8
78 43,1 91,7 137,3 55,7 101,9 146,0
79 51,4 99,1 145,0 66,1 111,3 156,6
80 51,4 99,1 145,0 66,1 111,3 156,6
81 53,6 103,8 151,1 69,9 117,5 162,7
82 60,8 1117 158,4 76,7 126,0 170,0
83 65,4 115,2 161,3 83,3 131,8 175,5
84 65,4 115,2 161,3 83,3 131,8 175,5
85 66,5 120,6 170,0 84,2 136,2 184,2
86 70,0 120,6 170,0 87,3 136,2 184,2
87 80,2 138,6 1927 98,6 154,9 207,8
87/73 2,22 2,03 1,86 2,26 2,07 1,91
89 99,8 172,0 229,6 123,4 1973 258,1
Tabelle 3 Pensionisten (in tausend Schilling)

mit ohne
Jahr Alleinverdienerabsetzbetrag
73 40,3 47,5
74 40,3 47,5
75 47,6 60,1
76 47,6 60,1
77 47,6 60,1
78 48,7 61,2
79 56,0 71,0
80 56,0 71,0
81 59,1 73,7
82 62,7 77,1
83 71,8 89,1
84 71,8 89,1
85 72,6 89,9
86 76,8 95,4
87 87,0 104,4
87/73 ) 2,16 2,10
89 108,0 129,8
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7. Zusammenfassung

Auch wenn der Steuerpolitik eine zentrale Bedeutung bei allen
wirtschaftspolitischen Auseinandersetzungen zukommt, so muf3 doch
festgestellt werden, daB3 die Versuche, das Einkommensteuerrecht mit
nichtfiskalischen Zielsetzungen zu befrachten, gering waren. Sie fan-
den iiberwiegend in den siebziger Jahren statt, wobei im Mittelpunkt
familienpolitische und verteilungspolitische Zielsetzungen standen.
Beides fiihrte zu einem Ausfall an Steuerzahlungen bzw. erhéhten
Staatsausgaben. AuBBerdem gerieten dabei die beiden Ziele in Konflikt
miteinander: Die Einfiihrung der Individualbesteuerung senkte die
Steuerbelastung vor allem der hohen Einkommen, die Anderung der
Kinderbegiinstigung wirkte sich zugunsten der niedrigen Einkommen
aus.

Die Begunstigung der unteren Einkommen war daher nicht mit einer
Umverteilung einer konstanten Steuerbelastung der Einkommen insge-
samt verbunden. Verdeckt wurde dies durch die Tatsache, dal3 die
entsprechenden Gesetzesinderungen nicht auf einmal beschlossen
wurden, sondern im Laufe mehrerer Jahre, wobei am Anfang der
Steuerreformtitigkeit der sozialistischen Alleinregierung die Beglinsti-
gung der hohen Einkommen durch die Einfihrung der Individualbe-
steuerung stand. Der Ausbau der Kinderbegiinstigung fur die unteren
Einkommensgruppen war vor allem ein Stiick ausgleichender Gerech-
tigkeit®.

Der wichtigste Versuch, die Einnahmen aus den direkten Steuern zu
erhohen, war wohl die Reduktion der Vorsorge fur Abfertigungen und
Pensionen im 2. Abgabenianderungsgesetz 1977. Diese Anderung fuhrte
zu einigen Schwierigkeiten mit handelsrechtlichen Vorschriften. Im
neuen Einkommensteuerrecht wurde diese Einschrankung aufgeho-
ben. Die anderen politisch motivierten Anderungen zur Erh6hung des
Steueraufkommens waren eher von der Uberlegung getragen: Wie
argere ich die anderen Parteien unter dem Gesichtspunkt der Steuerge-
rechtigkeit (verringerte Absetzbarkeit von Mitgliedsbeitrdgen)? Und:
Wir zeigen, daf3 den Spesenrittern der Kampf angesagt wird (Repriasen-
tationsaufwendungen). Fiskalische Bedeutung hatten sie nur wenig.

Ungeldst blieben die Probleme, die durch die Nichterfassung
bestimmter Einkommen durch die Einkommensteuer entstanden. In
erster Linie sind dabei die Zinsertrage zu nennen. Diese hatten bis in die
Mitte der 70er Jahre nur eine geringe Bedeutung, da die Geldvermégen
bis dahin gering waren. Inzwischen ist deren Bedeutung stark gestie-
gen. Deren Nichtbesteuerung hat nicht nur Wirkungen fur die Staats-
einnahmen, sondern auch auf die Kapitalmirkte. Die Zinsertragsteuer
war offensichtlich ein ungeeignetes Mittel, dieses Problem zu 16sen. Die
Loésung im EStG 88 ist zwar unbefriedigend, drangt aber nach einer
Loésung innerhalb des Einkommensteuergesetzes. Sie ist daher als
Fortschritt zu sehen.

Ungeldst blieb auch das Problem, daf3 das Aufkommen der veranlag-
ten Einkommenssteuer (und der Koérperschaftsteuer) gering war, wih-
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rend das Aufkommen der Lohnsteuer hoch war. Dies fiihrte zu einem

Druck auf Tarifanpassungen und Erhohung des Arbeitnehmerabsetzbe-

trages. Es erschwert dartiber hinaus eine Loésung der Probleme, die

durch die Sechstel-Beglinstigung des § 67 entstehen. Die offensichtlich
existierenden Moglichkeiten fir Einkommensteuerpflichtige, Teile der

Ausgaben flir den Konsum als Werbeaufwand steuermindernd geltend

zu machen, sind kein Problem fiir die Gesetzgebung, eher eines der

Steuereinhebung.

Am wenigsten wurde durch Anderungen im EStG 72 am System der
Investitionsforderung geidndert. Die indirekte Férderung wurde beibe-
halten, teilweise ausgebaut. Der in allen Wirtschaftsprogrammen der
SPO geforderte Abbau der indirekten Férderung begann erst mit dem
endgtiltigen Auslaufen des § 122 EStG 1972 im Jahr 1988 und dem EStG
1988%. Die Hoffnung, durch befristete Gesetze ein Auslaufen zu erleich-
tern, hat sich nicht erfiillt: Eine Bestimmung mit Befristung nicht zu
verlingern ist offensichtlich nicht viel leichter als eine unbefristete
Bestimmung aufzuheben. Spezifische Investitionsbeglinstigungen im
Steuerrecht waren von geringer Bedeutung. Ob dies alles nur mangeln-
der politischer Wille war, oder ob sich hier nicht prinzipielle Schwierig-
keiten zeigen, den Investitionsprozefl zu lenken, ist offen.

Ein groBer Teil der Anderungen des Einkommensteuerrechtes muf3
als Reaktion betrachtet werden. Reagiert wurde auf
-~ die Inflation, die eine Anpassung des Tarifes und der im Gesetz

genannten Absolutbetrige notwendig machte,

— Aufhebungen von Bestimmungen durch den Verfassungsgerichtshof
wegen Verletzungen des Gleichheitsgrundsatzes mit Neuformulie-
rungen. Dazu kann es kommen, wenn versucht wird, spezifische
Aktivititen im Gesetz zu begtlinstigen,

— durch Steuerbeglinstigungen bestimmter wirtschaftlicher Aktivita-
ten bewirkte Marktsegmentierungen, insbesondere im Finanzie-
rungsbereich. Die Reaktion bestand meist darin, durch zuséatzliche
Beglinstigungen die Grenzen der Marktsegmente zu verschieben,

— Schwierigkeiten, manche spezifische Regelungen mit den Grundséat-
zen des Steuerrechtes in Ubereinstimmung zu bringen. Dies gilt
insbesondere fur die Beschrankung der Aufwendungen?.

— spezifische Steuerbeglinstigungen bestimmter Gruppen, die in einer
parlamentarischen Demokratie Forderungen nach Steuerbegilinsti-
gung dhnlich gelagerter Falle nach sich ziehen.

— nicht intendierte aber durch das Gesetz gedeckte Steuervermei-
dungsaktionen,

— Gesetzesinderungen in verschiedenen Bereichen, wodurch Einkom-
men geregelt oder beeinfluflt werden.

Am schwersten ist es, das EStG ohne Riicksicht auf seine Systematik
zu dndern, da es dadurch immer wieder in Konflikt mit Verfassungsbe-
stimmungen -~ zumindest in der gegenwirtigen Interpretation durch
den VfGH - gerit.

Durch die im Wege der Novellen geschaffenen Begilinstigungen
wurde das Steueraufkommen reduziert. Da durch die Progression aber
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die Aufkommenselastizitit ohne Novellen erheblich tiber 1 liegen muf3,
ist zu bezweifeln, da3 die gesunkene Aufkommenselastizitit nur auf
Anderungen im Steuergesetz zuruckzufuhren ist. Schliefllich dienten
viele der Anderungen dazu, die kalte Progression aufzuheben.

Eine Erklarung fir die niedrige Aufkommenselastizitit kann aber in
folgendem Prozefl vermutet werden: Das zu einem Zeitpunkt geltende
Steuersystem besteht erstens aus den Steuergesetzen, zweitens aus der
Verwaltungspraxis, drittens aus der Rechtsprechung und viertens aus
den Versuchen der Steuerzahler, bei gegebenen Steuergesetzen, Steuer-
verwaltung und Rechtsprechung die Steuerzahlung zu minimieren. Die
Steuerzahler lernen im Laufe der Zeit, das bestehende System zu
eigenen Gunsten auszunutzen. Das Steueraufkommen wird daher auch
bei konstantem Einkommen und unverinderter Gesetzgebung, Verwal-
tungspraxis und Rechtsprechung sinken. Je komplexer das Steuersy-
stem, desto ldnger wird dieser Lernprozef3 dauern. Die Verdnderungen
des Einkommensteuergesetzes sind daher auch als ein Spiel gegen
diesen Lernprozef3 zu verstehen®.

Ein derartiger ProzeB kann fiir Osterreich vermutet werden: Die
Professionalitit der Steuerberater ist sicher gestiegen; dhnliches gilt fur
die steuerberatende Titigkeit der Gewerkschaften und der Betriebs-
rate. Die geringe Transparenz der Finanzmairkte macht die Steuerver-
meidung zu einem zentralen Argument des Investitions- und Anlage-
verhaltens. Die Entwicklung neuer Finanzmarktinstrumente war
wesentlich von Steuervermeidungsgesichtspunkten bestimmt. Die
Gesetzgebung muBlte immer wieder darauf reagieren.

Die Méglichkeiten, politische und wirtschaftspolitische Zielsetzun-
gen im Wege der Steuerpolitik zu verfolgen, sind sehr gering. Durch
Anderung wird das Steuersystem meist komplexer. Dadurch werden
nicht nur intendierte Begiinstigungen geschaffen, dariiber hinaus gera-
ten im allgemeinen — will man den Gleichheitsgrundsatz nicht verletzen
—nichtintendierte Steuervermeidungsmoglichkeiten in das System. Fur
die Steuerzahler (und fir die Steuerberater) ist ein komplexes System
eher ein Vorteil. Fur die Steuerpolitik nicht. Ein einfaches Steuersy-
stem ist notwendig, damit im Wege der Steuergesetzgebung Politik
gemacht werden kann. Aber auch dann dtrften nur wenige, sehr
allgemein gehaltene Ziele durch das Einkommensteuerrecht verfolgt
werden kénnen.

Anmerkungen

1 Otto Farny und Bruno Rossman schulde ich Dank flir Durchsicht und Diskussion
einer friheren Fassung.

2 Naturlich fuhrt geringeres Aufkommen aus der Einkommensteuer zu héheren indirek-
ten Steuern und Vermégenssteuern, geringeren Staatsausgaben, hoheren Kreditauf-
nahmen.

3 Dabei gibt es Ausnahmen: z. B.: Nach § 3 Z. 4a sind seit 1980 unselbstindige
Einkommen im Zusammenhang mit Auslandsmontage beglnstigt. Anzunehmen ist,
daB dies eine Begiinstigung der Unternehmen — insbesondere der VOEST - ist.
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Die Anderungen der Politikerbesteuerung sind den allgemein politisch bestimmten
Anderungen zuzuordnen. Sie werden in dieser Arbeit nicht verfolgt, da sie nur im
Zusammenhang mit dem Bezligegesetz untersucht werden kénnen.

Im neuen Steuerrecht wurde das alte Prinzip wieder konsequent angewandt: Im Falle
der Kinderabsetzbetrage kann es eine negative Einkommensteuer geben (§ 33 Abs. 8,
§ 40 EStG 1988).

Im EStG 88 wird extra festgehalten, dafl Kosten der Berufsausbildung auBerhalb des
Wohnortes der Eltern als auBlergewohnliche Belastung geltend gemacht werden
koénnen. Wird diese Einschriankung einer Uberpriifung durch den VfGH standhalten?
Gemél der Systematik der VGR — Haushalte konnen nur konsumieren, aber nicht
investieren —handelt es sich dabei teilweise um eine Forderung von Konsumausgabern.
Ende 1974 war der Konjunktureinbruch 1975 noch nicht vorhersehbar.

Abgesehen wird von Effekten des Finanzausgleichs: Die erhdhte Familienbeihilfe
mufl vom Bund bezahlt werden, die hoheren Steuereinnahmen fallen teilweise
Léandern und Gemeinden zu.

Analoge Einschriankungen und Aufhebungen der Einschrinkungen gab es beim
Investitionsfreibetrag.

Moglicherweise sollte durch das Energieforderungsgesetz die Elektrizitdtswirtschaft
far Zwentendorf schadlos gehalten werden.

Diese Begunstigung ist daran gebunden, dall die Forschung volkswirtschaftlich
wertvoll ist. Da dieser Begriff im Gesetz nicht ndher bestimmt wurde, ist zu vermuten,
dafl die erste Ablehnung, die beim VfGH angefochten wird, zur Aufhebung dieser
Einschrankung fuhrt. Solange sie aber im Gesetz steht, demonstriert sie, daf3 Steuerge-
setze mit Bedacht gemacht werden.

Zwar wurde, um eine gewisse Flexibilitdt zu erreichen, 1981 dem Finanzminister im
§ 108 die Ermachtigung eingeraumt, die Hohe der Férderung innerhalb einer Schranke
zu andern, aber bis heute hat er von dieser nicht Gebrauch gemacht. Auch die
Anderung 1987 ging im Wege des Gesetzes.

Die Forderung des Erwerbs junger Aktien erschwert die Privatisierung. Die vom Bund
angebotenen Aktien der verstaatlichten Unternehmungen miissen mit steuerbegiin-
stigten Aktien konkurrieren. Flur eine entsprechend hohe Ausstattung muf3 daher
gesorgt werden.

Im EStG 88 wurde diese Bestimmung fallengelassen. Da es keine vorzeitigen
Abschreibungen mehr gibt, durften Abschreibungsgesellschaften in Zukunft eine
geringere Bedeutung haben.

Im Einkommensteuergesetz 1988 wurde dieser Betrag ebenfalls nicht erhéht, hat aber
wegen der niedrigeren Steuersatze ein grofleres Gewicht.

In der Betrachtung wurde davon abgesehen, daf3 erhebliche reale Effekte durch die
Wahl des Zeitpunktes der Verdnderung eintreten konnen.

Im Jahr 1988 gab es gegeniiber 1987 keine Anderung, so daB fiir 1988 die gleichen
Zahlen gelten wie fur 1987.

Ware das Gesetz bei der Haushaltsbesteuerung geblieben, so wire ein erheblicher
Regelungsbedarf entstanden, um festzulegen, was ein Haushalt ist: Nur eine Ehe? Eine
Lebensgemeinschaft? Was ist, wenn Ehepartner getrennt leben? Was ist eine Wohnge-
meinschaft?

Die Bedeutung der vorzeitigen Abschreibungen hat in den letzten Jahren abgenom-
men, die des Investitionsfreibetrages ist groBer geworden.

Der Kommentar von Schogl et al. stellt mehrmals fest, daf eine Gesetzesidnderung nur
der Nachvollzug der Verwaltungspraxis war.

Durch eine Untersuchung der Steuererlisse, Berufungsbescheide und Verwaltungsge-
richtshofurteile kénnte die Praxis der Steuervermeidung bei gegebener Gesetzeslage
untersucht werden.
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