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Ungleichheit, das richtige Maf3

Prof. Dr. Christian Keuschnigg, Universitat St. Gallen, christian.keuschnigg@unisg.ch

In Kiirze: Ungleichheit hat viele Ursachen. Besondere Talente, grofse Erbschaften,
reines Gliick im Leben, Motivation und Geduld fordern den Reichtum, und der Mangel
davon endet meist in Armut. Ja sogar ein schdnes Aussehen kann zu Reichtum fiihren,
wie uns die beeindruckenden Gagen mancher Supermodels zeigen. Ungleichheit ist
auch eine hdéchst dynamische Angelegenheit. Zwar mag die Verteilung in der
Gesamtheit der Bevélkerung stabil sein, aber im persénlichen Leben verdndert sich die
Position in der Gesellschaft stdndig. Mit 20 hat man noch wenig Einkommen, mit 60
haben die meisten aber ein ansehnliches Vermdgen erwirtschaftet. Andere haben alles
verloren, sei es aus Pech oder mangelndem Geschick. Die Kinder haben es oft besser als
die Eltern. Manchmal kénnen sie aber nicht mehr denselben Erfolg erzielen.
Ungleichheit kann sich im Laufe des Lebens und iiber die Generationen zementieren
oder laufend verdndern.

Eine erfolgreiche Karriere verhilft zu sozialem Aufstieg. Insolvenzen, lang andauernde
Arbeitslosigkeit wegen mangelnder Qualifikation, und andere Ungliicksfille konnen den Abstieg
einleiten und in Armut enden. Die Aussicht auf Erfolg und sozialen Aufstieg weckt Hoffnungen,
macht auch schwierige Ausgangsbedingungen ertraglicher und lasst Ungleichheit weniger
abschreckend erscheinen. Der Mangel an Perspektiven und die Fesselung mit einem unglinstigen
Schicksal fiihrt dagegen zu Unzufriedenheit, Verzweiflung und Aggressivitiat. Eine gute soziale
Sicherung mindert die Angst vor dem Abstieg und fordert die Risikobereitschaft, ohne die es
keinen groflen Fortschritt gibt. Es ist zu vermuten, dass eine hohe Mobilitit nach oben
verbunden mit ausreichender sozialer Sicherung den Zusammenbhalt in der Gesellschaft fordert.

Die Uneinigkeit in Verteilungsfragen beginnt schon bei der Frage, worin sich Ungleichheit
ausdriickt. So wurde die liberaus hohe Konzentration der Finanzvermoégen als Ausdruck
hochster Ungleichheit beklagt. Es ist aber unvollstindig und sogar irrefithrend, bei
Verteilungsfragen nur auf die Konzentration des Finanzvermdégens zu schauen. Es kommt auf die
Verteilung des Wohlstands in der Gesellschaft an, also auf die Verteilung des verfiigbaren
Einkommens, das fiir laufenden Konsum zur Verfiigung steht, und nicht auf die Verteilung des
Finanz- und Sachvermogens alleine. Wenn das Finanzvermégen eine nachhaltige
Einkommensquelle auch fiir die nachfolgenden Generationen bleiben soll, dann steht fiir den
laufenden Konsum ja nur der erzielbare Ertrag zur Verfiigung, und nicht der Bestand selbst. Und
viele brauchen Teile des Finanzvermdégens langsam auf, um bis zum erwarteten Lebensende den
gewohnten Konsum im Alter zu erhalten. Die Ungleichheit wird nicht deshalb grosser, und die
unteren Gruppen sind nicht deshalb weniger reich, weil sie wenig Finanzvermogen haben. Thr
Wohlstand ist vorwiegend mit den Anspriichen an den Sozialstaat gesichert. Die mit den hohen
Sozialbeitragen erworbenen Leistungsanspriiche sind ebenfalls Vermdgen im weiteren Sinn,
wenn auch fiir spezifische Zwecke reserviert und nicht weitervererbbar. Rechnet man die
erworbenen Pensionsanspriiche in Vermogen um und zahlt es zum Finanz- und Sachvermdégen
dazu, dann ist das resultierende Gesamtvermogen wesentlich gleichmafiiger verteilt. Die
Konzentration der Finanz- und Sachvermoégen, die nur einen Teil des Gesamtvermdgens
ausmachen, darf nicht isoliert betrachtet werden. Auch die Bedeutung der Erbschaften als Quelle
von Ungleichheit darf nicht {iberschatzt werden. Fiir Deutschland wurde jlingst ermittelt, dass
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die Vermogen zu etwa zwei Drittel auf Eigenleistung und einem Drittel auf Erbschaften
zuriickgehen, wobei dieses Verhaltnis iiber alle Einkommensgruppen in dhnlicher Form zutrifft.!
Gerade der soziale Aufstieg, der einer Zementierung der Ungleichheit verhindern soll, ist mit
Vermogensaufbau zu Lebzeiten verbunden, und eine Behinderung der Vermégensbildung mag
auch die soziale Mobilitiat nach oben beeintrachtigen.

Ungleichheit ist unvermeidlich. Aber wie Reichtum und Armut zu bewerten sind, hangt auch
davon ab, wie sie zustande kommen. Wahrscheinlich haben die Wenigsten ein Problem mit
Milliardaren als Ausdruck hochster Ungleichheit, die mit einer phdnomenalen Geschéftsidee
einem kleinen Unternehmen zu ungeahntem Wachstum verholfen haben, dabei unséaglich reich
geworden sind, ordentlich Steuern bezahlt haben und mit tausenden von neuen Jobs viele
andere auf dem Weg nach oben mitgenommen haben. Wenn Innovation das Entscheidende ist,
um hoheren Wohlstand in der Gesellschaft zu erwirtschaften, dann diirfen wir uns nicht
beklagen, wenn ein neues ,Runtastic“ entsteht, die Griinder reich werden und damit die
Vermogenskonzentration zunimmt.2 Problematisch ist es aber mit jenen, die ihren Reichtum
unlauterem Wettbewerb, Ubervorteilung anderer und dem Ausnutzen exklusiver Beziehungen
verdanken und die mit Abschottung und Behinderung ihren Reichtum erfolgreich zu verteidigen
wissen. Ahnlich ist es am unteren Einkommensende. Die wenigsten werden ein Problem mit der
Unterstiitzung von unverschuldet in Not geratenen Personen haben, die sich auch mit noch so
grofier Anstrengung kaum selbstandig aus der Armut befreien konnen. Viel schwieriger fallt es,
die Unterstiitzung jener gut zu heiflen, die mangels Eigeninitiative, Motivation und aus
Bequemlichkeit gebotene Chancen nicht ergreifen und wahlerisch sind, ihre Méglichkeiten nicht
ausschopfen und der Gesellschaft damit hohe, aber durchaus vermeidbare Kosten aufbiirden.

Es wird wohl kaum jemanden geben, der eine mafdvolle Umverteilung und soziale Sicherung
nicht unterstiitzen wollte. Allein, was mafdvoll ist, dariiber diirfte es so viele Meinungen wie
Biirgerinnen und Biirger im Land geben und ist eine konfliktreiche weltanschauliche Frage. Aber
bevor man mit viel Umverteilung und dem Ausbau der Sozialwerke Ungleichheit verringern will,
sollte man die Ursachen bekdmpfen und dafiir sorgen, dass von vornherein moglichst wenig
Ungleichheit entsteht. Was man vorher versdumt hat, muss man nachher mit kostspieligen
Mafdnahmen reparieren. Es gibt zwei zentrale Stofirichtungen fiir eine vorausschauende,
vorbeugende Politik, ndmlich Bildung und Wettbewerb.

Mangelnde Bildung und wunzureichende Qualifikation schlieffen den Zugang zu
anspruchsvolleren und gut bezahlten Jobs aus, erzeugen ein hohes Arbeitslosenrisiko,
verldngern die Dauer der Arbeitslosigkeit, flihren zu eher ungesunderer Lebensweise und
mangelnder Vorsorge aus Unwissen, und verkiirzen tendenziell die Lebenserwartung. Defizite
auf diesem Gebiet legen den Grundstein fiir eine Uberbeanspruchung des Sozialstaats. Zwar
setzen bei weitem nicht jedes Unternehmertum und jede erfolgreiche Karriere einen
akademischen Abschluss voraus, aber neben Motivation und Geduld sind besondere berufliche
Fertigkeiten und praktisches Erfahrungswissen immer notwendig. Die zentrale
Herausforderung des Bildungssystems ist es dabei, Kinder aus bildungsfernen Elternhdusern zu
erreichen. Die Reichen und Gebildeten sorgen von selbst dafiir, dass ihre Kinder die
bestmogliche Ausbildung erhalten und bessere Startchancen im Wettbewerb erhalten.

Es kann nur eine andauernde Zementierung der Ungleichheit bedeuten, wenn in Osterreich
nahezu zwei Drittel der 17-]Jahrigen, deren Eltern iiber einen Hochschulabschluss verfiigen, die
AHS besuchen, und in urbanen Gebieten noch mehr, wahrend nur 8% der Kinder Aussicht auf
eine AHS-Matura haben, wenn ihre Eltern nur iiber Pflichtschulabschluss verfiigen. Ein dhnliches

1 Bonke, T., G. Corneo und C. Westermeier (2015), Erbschaft und Eigenleistung im Vermégen der Deutschen: Eine
Verteilungsanalyse, Freie Universitat Berlin.

2 Die Firma Runtastic startete 2009 und hat den Griindern und Eigentiimern in wenigen Jahren durch Verkauf im
Sommer 2015 etwa 220 Mio. Euro eingebracht.
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Bild prasentiert sich flir andere hoéhere Schultypen und in der sozialen Schichtung der
Studienanfanger.3 Nicht nur zementiert dies die Ungleichheit und hemmt die soziale Mobilitit
nach oben, es ist auch eine Vergeudung von gesamtwirtschaftlichem Talent in grofRem Stil. Der
ndchste ,Einstein“ und die nachste ,Marie Curie“ kénnen sich nicht aussuchen, in welches
Elternhaus sie hineingeboren werden. Landen sie in der zweiten Gruppe, dann werden ihre
Talente nicht gehoben. Wenn man sich in Osterreich iiber Wachstumsschwiche, Ungleichheit
und die Zukunft Sorgen macht, dann muss die Politik hier ansetzen und die Leistungsfahigkeit
des Bildungssystems steigern. Die grofiten Ertrage fiir die Gesellschaft werden dabei im
frihkindlichen Alter realisiert. Deshalb sind die allgemeine Pflicht zum Besuch von Kindergarten
und Primar- und Sekundarstufe und eine hohe Qualitit der Ausbildungsleistung so wichtig.
Versdumnisse wirken sich fiir die Kinder aus bildungsfernen Elternhdusern besonders schadlich
aus und zementieren Ungleichheit. Die Forschung zeigt, dass gerade die Investitionen in
frithkindlichem Alter die hochsten Bildungsertriage fiir das eigene Fortkommen und fir die
Gesellschaft abwerfen. Dort werden eine Bildungshaltung fiir den Rest des Lebens geschaffen,
der Grundstein fiir den Erfolg in den nachfolgenden Stufen gelegt und die Chancen fiir sozialen
Aufstieg geschaffen. Die Wirkungen sind lang anhaltend, denn Bildung ist ein aufbauender
Prozess, wo der spatere Wissenserwerb auf den in der vorausgehenden Bildungsstufe
erworbenen Kenntnissen baut.

Ungleichheit entsteht auch durch mangelnden Wettbewerb. Fairen Wettbewerb sicherzustellen
muss daher die zweite Stofdrichtung fiir ein inklusives Wachstum sein, an dem alle teilhaben
konnen. Freier Wettbewerb ist der Inbegriff der Chancengleichheit und Voraussetzung fiir den
Aufstieg. Wie kann jemand mit Unternehmertum und Selbstandigkeit reich werden, wenn er
schon beim Start an blirokratischen Auflagen, unlauteren Geschaftspraktiken der Etablierten
und Ubertrieben restriktiven Zugangsbedingungen fiir lukrative Berufe scheitert? Mangelnder
Wettbewerb flihrt zu Umverteilung nach oben und begiinstigt Ungleichheit. Unlauterer
Wettbewerb, Ubervorteilung und Marktabschottung gegeniiber neuen Konkurrenten erzeugen
Monopolrenten und anstofdige Gewinne, die von den Reichen lukriert und von allen in Form
hoherer Preise und geringerer Realeinkommen bezahlt werden. Spitzengehalter von Managern,
Arzten und Stars in Sport und Kultur und die Supergagen von weltbekannten Models sind kein
Problem, solange sie im fairen Wettbewerb ohne Benachteiligung anderer zustande kommen
und die vorgesehenen Steuern gezahlt werden. Diese Leistungstriger tragen ja auch den
Lowenanteil des Steueraufkommens bei, von dem alle profitieren.# Je mehr es davon gibt, umso
besser fiir die Staatskasse. Die Spitzengehalter und hohen Gewinne sind nur dann ein Problem,
wenn sie im unlauteren Wettbewerb, durch Ubervorteilung, iiber exklusive Beziehungen und
durch Intransparenz in der Gehaltsbestimmung zustande kommen. Aber dann gibt es zur
Verwirklichung der ,richtigen“ Spitzeneinkommen nur einen Weg: eine konsequente
Wettbewerbspolitik, eine griffige Unternehmenskontrolle (Corporate Governance) durch
Starkung der Eigentiimerrechte, investigative und unabhingige Medien, die Missstidnde
aufdecken, und ein leistungsfihiges Justizsystem, welches Gesetzesverstofie im unlauteren
Wettbewerb sofort abstraft. Was dann noch an Spitzengehéltern tibrig bleibt, schafft in einer
leistungsfahigen Marktwirtschaft Wohlstand fiir alle. Mit einer konfiskatorischen Besteuerung
trifft man aber alle, die ,,guten” wie die ,schlechten” Spitzengehalter.

Der Kampf gegen die Ursachen der Ungleichheit zeichnet eine vorbeugende, vorausschauende
Politik aus, die eine iibertriebene Ungleichheit erst gar nicht entstehen ldsst und eine
Uberlastung des Wohlfahrtsstaates verhindert. Eine solche Politik verwirklicht gleichzeitig das
Prinzip, dass der Kuchen mdglichst grofs werden soll, bevor man ihn verteilt. Ein Mangel an
Bildung und die Aushebelung des Wettbewerbs bremsen das Wachstum und tragen gleichzeitig

3 Vgl. Bruneforth, M. und L. Lassnigg (2012), Nationaler Bildungsbericht Osterreich 2012. Das Schulsystem im Spiegel
von Daten und Indikatoren, Graz: Leykam, S. 124 ff.

4 Nach einer Zusammenstellung des BMF tragen die obersten 1% der Lohnsteuerzahler, auf die sich naturgemaf auch
die Finanzvermogen konzentrieren, ca. 15% des Lohnsteueraufkommens, die obersten 10% steuern 50% bei,
wahrend auf die untersten 50% nur 3% des Aufkommens entfallen.
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zu mehr Ungleichheit bei. Bildung und freier Wettbewerb sind Grundvoraussetzung fiir
Chancengleichheit und Fairness.> Dabei gibt es aber keine schnellen Erfolge. Die Wirkungen
treten langsam und schleichend ein. Versdumnisse von heute wird das Land in zwei bis drei
Jahrzehnten bitter bereuen. Es dauert dann ebenso lange, die Fehlentwicklungen wieder zu
korrigieren. Bildung, Innovation und Wettbewerb sind die zentralen Politikfelder, mit denen der
Wohlstand und eine ausgewogene Verteilung fiir nachfolgende Generationen erhalten werden.
Diese Investitionen mindern soziale Risiken und sichern damit einen leistbaren Sozialstaat auch
in den kommenden Jahrzehnten. Ungleichheit und Verteilung diirfen nicht nur statisch zu einem
Zeitpunkt, sondern miissen tber die Generationen hinweg betrachtet werden. Es gibt eben eine
Verteilung innerhalb und zwischen den Generationen.

Was im Vorhinein an Ungleichheit nicht verhindert werden kann, muss im Nachhinein durch
Umverteilung auf ein ertragliches Ausmafd zurechtgestutzt werden. Wieweit das geschehen soll,
dariiber wird es nie Einigkeit geben. Der demokratische Prozess muss eben zu einem
Kompromiss finden, der von allen grofden Lagern noch akzeptiert und mitgetragen werden kann.
Dabei sind zwei Grundiiberlegungen wichtig: Umverteilung hat einen Preis und wird mit
zunehmender Umverteilung immer kostspieliger; und Umverteilung sollte transparent und nur
in eine Richtung erfolgen, ndmlich von oben nach unten.

Umverteilung hat einen Preis und fiihrt zu einem schwierigen Zielkonflikt in der Politik. Mehr
Umverteilung macht zwar alle gleicher, mindert aber auch den Kuchen, der verteilt werden
kann, so dass alle weniger haben. Eine hohe Steuerbelastung 1ahmt das Wachstum und mindert
die Einkommen, die erwirtschaftet werden. Die leistungshemmenden Wirkungen einer
progressiven Besteuerung sind viele: die Erwerbsbeteiligung sinkt; das Karrierestreben lasst
nach; Ersparnisbildung, Investitionen und Innovation schwécheln, wenn erhebliche Teile des
Ertrags wegbesteuert wird; Unternehmen kaufen Vorleistungen aus dem billigen Ausland zu
anstatt mit inlandischer Arbeit selbst zu produzieren oder wandern ganz ab; und Pfusch und
Schattenwirtschaft werden immer mehr. Wir zahlen fiir die Steuern zweimal, einmal indem wir
sie dem Finanzamt abliefern, und ein zweites Mal, weil wir eben weniger verdienen, wenn die
Steuern das Wachstum hemmen. Diese sprichwortliche Mehrbelastung treibt die Kosten der
Staatsfinanzierung nicht linear, sondern progressiv in die Hohe. Weil die Steuer- und
Abgabenbelastung in Osterreich schon iiberdurchschnittlich hoch ist, ist eine weitere
Ausdehnung der staatlichen Ausgaben fiir Umverteilung und andere Zwecke unverhaltnismaf3ig
teuer, teurer als anderswo. In der Diskussion liber das ,richtige Ausmaf$ an Umverteilung sollte
man den Preis, der dafiir gezahlt werden muss, nicht vernachladssigen. Ein nachhaltiger
Sozialstaat muss eben auch leistbar sein.

Ahnliche Uberlegungen treffen auch bei den Empfingern der Umverteilung zu. Es gibt sie eben
beide, jene, welche unverschuldet in Not geraten sind und die Unterstiitzungsleistungen
verdienen und brauchen, und jene, die das System ausnutzen und allzu lange in Anspruch
nehmen, obwohl ein Wechsel in die Beschiftigung mit zumutbaren Bedingungen schneller
moglich ware.¢ Da eine scharfe Unterscheidung zwischen diesen Gruppen schwer moglich ist,
hat die Politik ein schwieriges Abwagungsproblem. Je grofdziigiger die Leistungen sind, desto
mehr Arbeits- und Erwerbslose muss sie unterstiitzen, weil ein Teil der Leistungsempfanger in
den Anstrengungen nachlisst oder zu friih aufgibt, intensiv nach Beschéftigung zu suchen, sich
die notigen Qualifikationen anzueignen oder auch Abstriche zu machen, was Bezahlung und
Attraktivitit der Jobangebote betrifft. Die aktive Arbeitsmarktpolitik kann das Problem mit

5 Auch im Sport bedeutet Fairness nicht, dass alle den ersten Platz erhalten, sondern dass alle moglichst gleiche
Chancen auf den ersten Platz haben. Doping und Fouls dagegen sind unlauterer Wettbewerb, die zu Ungleichheit
unter den Sportlern fiihren.

6 Solidaritat soll auch von den Empfiangern geleistet werden, indem sie grof3e Anstrengungen unternehmen, sich
moglichst rasch von der Abhdngigkeit zu befreien und die Kosten fiir die Geber méglichst gering zu halten. Eine
Solidaritat, die einseitig bleibt, diirfte nur wenig nachhaltig sein.
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Information, Angeboten zur Umschulung und Qualifizierung fiir Tatigkeiten mit hoheren
Beschéftigungschancen, und auch mit Kontrollen und Sanktionen reduzieren und so zu einer
Einddmmung der Erwerbslosigkeit beitragen. Diese Ausgaben rechnen sich teilweise von selbst
und gehoren zu einem ausgebauten Sozialstaat dazu. Mit jedem Erwerbslosen, der in eine
Beschiftigung gebracht wird, gibt es einen Leistungsempfanger weniger und einen Steuer- und
Beitragszahler mehr, so dass die Staatsfinanzen zweimal profitieren.”

Der doppelte Vorteil des Staates ist aber ein doppelter Nachteil fiir die Erwerbslosen. Ein
ausgebauter Sozialstaat erhilt den Wohlstand in den Notlagen des Arbeitslebens, er besteuert
aber auch iiberméafiig stark die Teilnahme am Arbeitsmarkt und fithrt zu sehr hohen
»Teilnahmesteuersatzen®. Geht man der Einfachheit halber von einer Ersatzquote von 50% und
einer Beitrags- und Steuerbelastung von 30% aus, dann machen die entgangenen
Unterstiitzungszahlungen zusammen mit den zu zahlenden Steuern und Abgaben 80% des
neuen Bruttogehalts aus.8 Je grofdziigiger die Leistungen gewahlt werden, desto mehr muss die
Steuer- und Beitragslast erhoht werden, um die Sozialausgaben zu finanzieren, und desto héher
sind die Teilnahmesteuersatze. Wenn dann der Abstand zwischen den verfiigbaren Einkommen
in der Erwerbslosigkeit und der Beschiftigung geringer wird, dann konnen die Anreize und
Anstrengungen, sich aus der Erwerbslosigkeit zu befreien, nur Schaden nehmen. Zwar mag man
einwenden, dass starke Anreize nichts nilitzen, wenn auf der anderen Seite die Jobs nicht da sind.
Aber die Jobs sind eben auch deshalb nicht da, weil die Wirtschaft angesichts steigender
Beitrags- und Steuerbelastung nur wenig rentable Beschaftigung fiir diese Gruppen zustande
bringen kann. In Osterreich steigt die Arbeitslosigkeit. Sie ist vor allem ein Problem der
Geringqualifizierten. Angesichts des technologischen Wandels in der Wirtschaft und der
Spezialisierung auf hoherwertige Jobs im internationalen Wettbewerb geht der Bedarf immer
mehr in Richtung hoherer Qualifikationen. Deshalb ist eine Kostensteigerung am unteren Ende
fiir die Beschaftigungschancen sehr verhdangnisvoll.

Die Bekdmpfung von Erwerbslosigkeit und Armut hat eine statische und eine dynamische
Komponente. In einer statischen Betrachtung geht man von gleichbleibenden Zahlen aus. Man
kann die Zuriickgebliebenen grofdziigiger unterstiitzen und das Geld von oben holen. Aber die
Zahlen bleiben nicht gleich. Die Arbeitslosigkeit steigt und konzentriert sich dabei auf das untere
Qualifikationsende. Dies passiert aus vielen Griinden, aber auch, weil die hohen
Teilnahmesteuersatze mit negativen Anreizen verbunden sind und jede Politik zur Bekdmpfung
der Arbeitslosigkeit erschweren. Wenn die Arbeitslosenquote steigt, sinken die
Beschéftigungsquote und die Zahl der Steuer- und Beitragszahler. Diese Entwicklung steht dem
Gedanken der sozialen Mobilitit nach oben diametral entgegen, wonach die Zahl der
Erwerbslosen abnehmen und mehr Menschen in hohere Einkommensstufen vorstofden sollen.
Damit hdtte man weniger Erwerbslose und mehr Beschiftigte, die zudem auf der
Einkommensleiter schneller aufsteigen. Die Aufsteiger lassen den Einkommenskuchen wachsen,
der verteilt werden kann. Soziale Mobilitdt nach oben kann mit vielen Mafinahmen unterstiitzt
werden, allen voran Bildung und Qualifikation. Aber man sollte die Wirksamkeit dieser Politik
nicht wieder damit aushebeln, indem man die Teilnahmesteuersiatze am unteren Ende und die
Steuer- und Beitragsbelastung fiir die aktiv Beschaftigten abschreckend hoch werden lasst. Man
kann es drehen und wenden, wie man will. Die Politik muss einen schwierigen Zielkonflikt
zwischen weniger Ungleichheit und einem besseren Gesamtergebnis auflosen. Beides
gleichzeitig ist in den seltensten Fillen moglich.® Es kommt eben auf das richtige Mafd an
Umverteilung und verbleibender Ungleichheit an.

7 Genau aus demselben Grund ist ein Anstieg der Arbeitslosigkeit fiir die 6ffentlichen Finanzen so kostspielig. Die
Sozialausgaben steigen und gleichzeitig nehmen die Steuer- und Beitragseinnahmen ab.

8 Diese hohen Teilnahmesteuersatze sind typisch fiir die ausgebauten Wohlfahrtsstaaten Europas, vgl. Immervoll, H.,
H.J. Kleven, C.T. Kreiner, E. Saez (2007), Welfare Reform in European Countries: A Microsimulation Analysis, Economic
Journal 117, 1-44.

9 Dieser Zielkonflikt bezieht sich auf den Steuer- und Transfermechanismus. Ist die Ungleichheit auf eine
Marktstorung zuriickzufiihren, dann sind tatsachlich weniger Ungleichheit und ein besseres Gesamtergebnis
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Trotz vorbeugender Politik und hoher Kosten braucht es eine Umverteilung ,im richtigen Maf3“.
So umstritten das richtige Maf$ und so verschieden die Bereitschaft sind, fiir weitergehende
Umverteilung Steuern und Abgaben zu zahlen, sollten wenigstens zwei Grundsitze allgemeine
Akzeptanz finden: Umverteilung soll nur in eine Richtung, ndmlich von oben nach unten
erfolgen; und sie sollte treffsicher und damit transparent sein, damit jeder erkennen kann, was
seine oder ihre Nettoposition gegeniiber dem Staat tatsichlich ist. In Osterreich sind jedoch
diese beiden Grundsitze schwer verletzt. Die Behauptung ist, dass heute kaum jemand sicher
sagen kann, ob er mehr oder weniger Steuern zahlt als andere in vergleichbarer Situation, und
was ihre oder seine individuelle Nettoposition gegeniiber dem Staat genau ist. Drei Beispiele
sollen das verdeutlichen.

Das Steuersystem ist mit einer Vielzahl von Abziigen und Vergiinstigungen durchldchert. In der
Einkommensteuer gehen etwa 35% des moglichen Aufkommens wegen der Beglinstigungen
wieder verloren.1® Umso hoher und leistungsfeindlicher miissen die Steuersitze sein, um die
notwendigen Einnahmen noch zu erzielen. Zwar lasst sich fiir jede Beglinstigung eine schdne
Begriindung formulieren. Allein fiir den aufenstehenden Beobachter ist der Sinn oft schwer
nachvollziehbar. Viele Beglinstigungen sind auch nicht evaluiert, sodass unklar bleibt, ob die
damit verbundenen Ziele tatsichlich erreicht werden. Die Folgen sind schwerwiegend. Die
Komplexitit und Intransparenz der Steuer sind hoch, und ebenso hoch sind die
Verwaltungskosten beim Staat und die Erfiillungskosten bei Privatpersonen und Unternehmen.
Nicht nur wird die Ergiebigkeit der Steuer ausgehohlt, es werden grundsatzliche Prinzipien der
horizontalen und vertikalen Gerechtigkeit verletzt. Die im Tarif beabsichtigte Umverteilung von
oben nach unten wird wieder teilweise durch die Begiinstigungen ausgehebelt. Die begiinstigte
Besteuerung des 13. und 14. Gehalts, fiir die keine nachvollziehbare 6konomische Begriindung
erkennbar ist, wirkt oben stirker entlastend als unten. Auch die anderen Begiinstigungen
entlasten oben tendenziell stirker als unten, weil die Steuerzahler besser informiert und
beraten sind, und weil sich der Aufwand aufgrund der héheren Steuersitze starker lohnt. Die
unteren Gruppen wissen oft nicht, was ihnen zusteht, und nehmen Beglinstigungen teilweise
nicht in Anspruch. Die horizontale Gerechtigkeit nimmt ebenfalls Schaden. Der eine kann eine
Beglinstigung wie z.B. Pendlerpauschale in Anspruch nehmen, der andere nicht, und schon
zahlen Personen mit gleichem Einkommen unterschiedlich viel Steuer. Am Ende fiihlt sich jeder
ungerecht behandelt (fiir 2011 hat der Rechnungshof 558 Begiinstigungen gezahlt). Auch die
Politik kann nicht prazise sagen, in welche Richtung sie genau umverteilt.1!

Eine erhebliche Umverteilung erfolgt auch iiber das Pensionssystem. Eine der grofden neueren
Errungenschaften ist die Einfiihrung des Pensionskontos, welches mehr Transparenz schafft und
den individuellen Pensionsanspruch in Abhangigkeit von den eigenen Beitragsleistungen klar
nachvollziehbar macht. Das zentrale, weiterbestehende Problem ist jedoch, dass die Konten
nicht mit eigenen Beitrdgen ausfinanziert sind, und dass iiber das Pensionssystem viele
versicherungsfremde Leistungen finanziert werden. Das Pensionssystem ist schwer im Defizit
und muss aus allgemeinen Steuermitteln bezuschusst werden. Die gesamten Bundesmittel
inklusive Ausgleichszulagen decken etwa 27% der Gesamtaufwendungen ab. Damit bleibt

gleichzeitig moglich. Die Bekdmpfung von unlauterem Wettbewerb, Preisabsprachen, Monopolen und damit der
iberméf3igen Gewinne von reichen Eigentiimern schrumpft nicht nur die Top-Einkommen, sondern begiinstigt auch
das Wachstum fiir alle. Ahnliches gilt fiir {iberschieflende Managergehilter, wenn sie auf mangelhafte
Unternehmerkontrolle zuriickzufiihren sind. Um diese Marktstérungen zu beseitigen, braucht es eine Starkung der
Unternehmenskontrolle und eine griffige Wettbewerbspolitik, und nicht den Steuer- und Transfermechanismus.

10 Siehe Bericht des Rechnungshofes (2013), Transparenz von Begiinstigungen im Einkommensteuerrecht, Bund
2013/3,S.111-191.

11 Mit den Begiinstigungen in der Mehrwertsteuer ist es dhnlich. Manche der niedrigeren Satze sind einfach
Wettbewerbsverzerrungen zwischen Branchen. Als Verteilungsinstrument ist die Mehrwertsteuer wenig geeignet,
weil dies mit hohen und teuren Streuverlusten verbunden ist. Vgl. dazu Keuschnigg, C.(2015), Standpunkte zur
osterreichischen Wirtschaftspolitik, Passagen Verlag, Wien, S. 39 ff.
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zunichst versteckt, dass schon heute die Kosten fiir die Alterssicherung viel h6her sind als es die
ohnehin hohen Pensionsbeitrige anzeigen. Der Grofsteil der Steuereinnahmen kommt aus Lohn-
und Mehrwertsteuern, die letzten Endes wieder die Arbeitnehmer zahlen. Aber niemand weif3
genau, wie viele Prozentpunkte der eigenen Steuern auf den Pensionszuschuss entfallen, und
wieviel der eigenen Pension man mit eigenen Beitrdgen selbst finanziert hat und wieviel von
anderen Steuer- und Beitragszahlern stammt. Eine klarere Information wiirde den Biirgern in
ihrer Meinungsbildung helfen.

Noch problematischer ist, dass der Pensionszuschuss unweigerlich zu unkoordinierter
Umverteilung (oder Quersubventionierung in der Versicherungssprache) in verschiedenste
Richtungen fiihrt, weil eine individuell zurechenbare Leistung nicht mit eigenen Beitrdgen,
sondern von anderen Beitragszahlern oder aus dem allgemeinen Steuertopf von anderen
Steuerzahlern bezahlt wird. Wenn beispielsweise wie in der jiingsten Vergangenheit
beschlossen wird, dass die hohen Pensionen um 0% und niedrigen Pensionen um bis zu 2%
steigen, dann werden damit nicht nur wohlerworbene Versprechen der reicheren Pensionisten
gebrochen, sondern es wird im Pensionssystem zwischen reich und arm zusatzlich umverteilt.
Das Problem dabei ist nicht das Anliegen, mehr umzuverteilen, sondern dass diese Umverteilung
unkoordiniert mit dem progressiven Steuer- und Transfersystem erfolgt und - anstatt strikter
Gleichbehandlung - plétzlich zwischen den jlingeren erwerbstitigen Generationen und den
Pensionisten unterschiedliche Mafistdbe in der Umverteilung angelegt werden. Hohe
Lohneinkommen und Pensionen sollen progressive Steuern zahlen, niedrige Einkommen sollen
Ersatzleistungen und Zuschiisse erhalten, und das nach vergleichbaren Kriterien fiir jung, alt
und alle anderen Bevolkerungsgruppen. Eine weitere schwer begriindbare Umverteilung ist
diejenige zwischen Mannern und Frauen. Frauen gehen frither in Pension und leben langer. Das
frithere Pensionsantrittsalter ist nicht nur teuer fiir das System, sondern behindert die
Gleichbehandlung der Frauen auf dem Arbeitsmarkt, weil jede Anstrengung und Investition in
die Qualifikation der Frauen von der Wirtschaft weniger lange geniitzt werden kann. Probleme
in der Vereinbarkeit von Beruf und Familie sollen an der Wurzel, in der Haupterwerbsphase,
gelost werden, anstatt im Nachhinein mit fritherem Pensionsantrittsalter fiir etwas zu
kompensieren, was vorher versaumt worden ist.

Eine ganz erhebliche Umverteilung geht zulasten zukiinftiger Generationen. Zwar reichen heute
die Beitrdge der Aktiven ergianzt um die allgemeinen Steuermittel fiir den Pensionszuschuss aus,
um die Pensionen der heutigen Ruhestdndler zu finanzieren. Wie schon in der Vergangenheit
gibt aber das System den heutigen Aktiven im Verhaltnis zu ihren Beitragszahlungen zu hohe
Pensionsversprechen. Wiirde die nachste Generation der Aktiven genau dieselben Beitrage und
Pensionszuschiisse leisten, dann reichen diese angesichts der steigenden Lebenserwartung nicht
mehr aus, um diese Pensionsversprechen zu erfiillen. Wenn die nachsten Generationen das
Problem dann endgiiltig nicht mehr weiterwalzen kénnen, dann miissen sie sehr viel hohere
Belastungen in Form von hoheren Beitragszahlungen, geringeren Pensionen oder langerer
Lebensarbeitszeit akzeptieren, oder es werden die Pensionsversprechen an die heutigen
Beitragszahler gebrochen. Die jiingsten Generationen ahnen es heute schon, dass sie die
Rechnung werden bezahlen miissen.

Die offentliche Bereitstellung von individuell zurechenbaren Leistungen, die iliber Steuern
anstatt Nutzungsgebiihren finanziert werden, und die administrierten Preise wie z.B. auf dem
Wohnungsmarkt, fiihren ebenfalls zu mangelnder Treffsicherheit und Koordination der
gesamten Umverteilung. Ein Beispiel ist der freie Zugang zur Universititsausbildung.
Akademiker zdhlen zu den besser verdienenden Teilen der Bevolkerung, sind weniger oft
arbeitslos und beziehen viele andere Vorteile aus dem Studium. Nachdem die Universitdaten und
damit die Kosten eines Studiums aus dem allgemeinen Steuertopf finanziert werden, findet eine
Umverteilung von unten nach oben, und innerhalb einer Einkommensklasse zwischen
Akademikern und Nicht-Akademikern statt. Nachdem die Kinder aus reichen Elternhdusern und
Akademikerfamilien wesentlich o6fter ein Universitiatsstudium in Anspruch nehmen wie z.B. die
Kinder aus Arbeiter- und Bauernfamilien, tragt das kostenlose Universititsstudium eher zur
Zementierung der Ungleichheit anstatt zu mehr Mobilitdt von unten nach oben bei. Die fehlende
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Information iber den Wert der bezogenen Leistung beeintrachtigt das Kostenbewusstsein in der
Inanspruchnahme o6ffentlicher Leistungen. Weder wissen die Studierenden genau, wieviel sie an
Umverteilung eigentlich von der Gemeinschaft der Steuerzahler erhalten, noch weif die Politik
genau, in welche Richtung und wieviel sie damit umverteilt. Diese versteckte Umverteilung nach
unklaren Kriterien koénnte mit Studiengebiihren beseitigt werden, verbunden mit einem
Programm fiir Studienkredite, damit ein Studium nicht an Finanzierungsfragen scheitert. Mit
einem grof3zligig ausgebauten Stipendienwesen konnte der Staat gezielt die soziale Mobilitat
von unten nach oben fordern und die Unterstiitzung auf jene beschrianken, die sie wirklich
brauchen. Ahnliches gilt fiir Mietpreisregelungen und andere administrierte Preise. Die
geschiitzten Preise konnen einen erheblichen Subventionsanteil enthalten. Wenn die Preise
nicht kostendeckend sind, bewirken sie iiber kurz oder lang eine Verknappung des Angebots
und verscharfen die Wohnungsknappheit. Zudem findet eine versteckte Umverteilung nicht nur
von Produzenten zu Nachfragern, sondern auch unter den Nachfragern statt. Der eine kommt in
den Genuss einer subventionierten Wohnung und der andere nicht, so dass es sehr schnell zu
einer Ungleichbehandlung von Personen mit gleichem Einkommen kommen kann. Meist ist auch
der Wert der versteckten Subvention nicht transparent, so dass weder die Begiinstigten noch die
Politik genau wissen, wie viel an Unterstiitzung bezogen und wie viel genau umverteilt wird.

Das Problem ist nicht so sehr der Umfang der geleisteten Umverteilung, sondern wie umverteilt
wird. Der Wohlfahrtsstaat in Osterreich ist in seiner Treffsicherheit schwer beeintrichtigt von
einer Vielzahl selektiver Begiinstigungen fiir individuell zurechenbare Leistungen, die von allen
bezahlt werden. Damit findet versteckte Umverteilung in nicht beabsichtigte Richtungen statt. Es
werden individuell verursachte Kosten fiir die Inanspruchnahme von Staatsleistungen
verschleiert. Weder die Bilirger noch die Politik wissen genau, wer tatsdchlich wie stark
beglinstigt oder benachteiligt wird. Die Vielzahl von Steuerbegiinstigungen fiihrt zu neuen
Ungleichbehandlungen von vergleichbaren Personen und hebelt wenigstens teilweise die
beabsichtigte Umverteilung von oben nach unten aus. Die mangelnde Trennung von
Versicherung und Umverteilung und die mangelnde Gebiihrenfinanzierung von individuell
zurechenbaren Leistungen verwischt die Trennlinie zwischen einem korrekten Preis fiir eine
Gegenleistung und einer Steuerzahlung bzw. Unterstiitzungsleistung. Die Biirger kénnen nicht
mehr genau unterscheiden, wann sie einen selbsterworbenen Anspruch einlésen, und wann die
Steuerzahlung bzw. der Bezug einer Begiinstigung beginnt. Das ist kein korrektes Verhaltnis der
Biirgerinnen und Biirger zu ihrem Staat.

Eine Umverteilung in nicht beabsichtigte oder nicht notwendige Richtungen bldht die
Umverteilungsausgaben auf, ohne dass fiir die Gesellschaft ein Mehrwert im Hinblick auf eine
Minderung der Ungleichheit nach klaren Kriterien der Gerechtigkeit erzielt wiirde.
Dementsprechend ist inzwischen die Steuer- und Beitragsbelastung auf ein unzumutbar
empfundenes Niveau angewachsen und zu einem schweren Nachteil im internationalen
Wettbewerb geworden. Die mangelnde Transparenz und Treffsicherheit erzeugt weitere
Folgeprobleme. Es gibt immer jemanden in dhnlichen Verhaltnissen, der gleich viel verdient,
aber wesentlich mehr an Steuervorteilen und offentlichen Leistungen herausholt. Jeder meint, er
zahle zu viel und bekomme zu wenig. Die Biirgerinnen und Biirger entwickeln zunehmend das
Gefiihl, dass sie nicht mehr genug Gegenleistung fiir ihre Steuer- und Beitragszahlungen
bekommen, und versuchen, angesichts mangelnder Qualitdt den Preis zu driicken. Ein Weg dazu
ist der Kampf um selektive Beglinstigungen, die von allen bezahlt werden. Angesichts der hohen
Steuersatze zahlt sich der Aufwand aus, weil jeder Abzug eine besonders hohe Entlastung fiir die
Beglinstigten bringt, wihrend die Kosten auf die breite Masse abgewalzt werden. Dort werden
sie im Einzelfall kaum gesplirt, aber in Summe wachsen sie sich zu einer geradezu
konfiskatorischen Belastung aus. Wenn eine Gruppe erfolgreich ist, dann ist das umso mehr
Legitimitat fiir andere Gruppen, ebenfalls eine Beglinstigung durchzusetzen. Inzwischen haben
wir laut Rechnungshof iiber 500 davon. Pfusch und Steuerhinterziehung sind ein anderer Weg,
durch Steuerwiderstand den Preis fiir unklare und mangelhaft empfundene Staatsleistungen zu
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driicken, und werden teilweise schon als Kavaliersdelikt aufgefasst. Steuerhinterziehung ist zu
bekdmpfen. Aber das Wachstum der Schattenwirtschaft und die schwindende Steuermoral sind
nicht so sehr Ausdruck einer zunehmend kriminellen Neigung der Osterreicher, welche mit noch
repressiveren Mafnahmen ausgemerzt werden miisste, sondern sollten vielmehr als akutes
Warnsignal verstanden werden, dass die staatliche Tatigkeit nicht mehr ausreichend iiberzeugt
und die mangelnde Transparenz das Vertrauen in den Staat aushohlt. Die empirische Forschung
zeigt denn auch, dass manche Lander wie z.B. die nordischen Hochsteuerldnder oder die Schweiz
kein besonderes Problem mit der Steuermoral haben. Dafiir sind Information und Vertrauen in
das staatliche Handeln notwendig.

Es herrscht eine breite Ubereinstimmung iiber die Notwendigkeit, Ungleichheit zu reduzieren.
Wieweit das geschehen soll, ist umstritten. Darauf hinzuwirken, dass Ungleichheit erst gar nicht
entsteht, sollte Prioritdit haben. Bildung und fairer Wettbewerb ermoglichen mehr
Chancengleichheit und sozialen Aufstieg. Bildung und Qualifikation werden den Aufstieg nur
dann wirksam fordern kénnen, wenn nachher der Zugang zu ertragreichen Tatigkeiten nicht
versperrt ist. Fairer Wettbewerb soll den Marktzutritt fiir Unternehmensgriinder und
Selbstindige sicherstellen und abschreckende Zulassungsbeschrankungen fiir gut bezahlte
Berufe vermeiden. Die Durchsetzung des Wettbewerbs und eine griffige Unternehmenskontrolle
(corporate governance) verhindern Auswiichse am oberen Einkommensende, indem sie
unverhaltnismafiige Gewinne verhindern und nicht legitimierte Spitzenl6hne beschranken, die
durch Missbrauch von Marktmacht und Ubervorteilung und Behinderung neuer Konkurrenten
zustande kommen. Eine krisenrobuste, innovative Wirtschaft sorgt dafiir, dass der verteilbare
Kuchen mdglichst grofd wird und vor allem am unteren Einkommensende soziale Risiken wie
Erwerbslosigkeit moglichst gering bleiben. Auch ein grofdziigiger Sozialstaat kann nachhaltig
finanziert werden, wenn ihn nur sehr wenige in Anspruch nehmen miissen.

Trotz vorbeugender Politik ist eine Umverteilung im Nachhinein immer notwendig. Dabei wird
es unter den unterschiedlichen weltanschaulichen Positionen nie eine Ubereinstimmung iiber
das richtige Mafd an Umverteilung geben. Mindestens ebenso wichtig ist aber, wie umverteilt
wird. Obwohl diese Grundsitze in der Realitdt vielfach verletzt sind, sollte es einen breiten
Konsens geben, dass Umverteilung nur in eine Richtung, ndmlich von oben nach unten, erfolgen
soll, und dass sie transparent und klar nachvollziehbar sein soll. Ein korrektes Verhaltnis der
Biirgerinnen und Biirger zu ihrem Staat verlangt, dass sie klar unterscheiden kénnen, ob sie
einen Preis fiir eine individuell zurechenbare Gegenleistung zahlen und die empfangenen
Leistungen auf selbst erworbenen Anspriichen beruhen, oder ob sie Solidaritdt in Anspruch
nehmen oder andere unterstiitzen. Erst wenn die Bemessung und Finanzierung staatlicher
Leistungen diese Unterscheidung konsequent einhalten, wird es méglich zu erkennen, wann ein
Geschéaft aufhort und Solidaritdt beginnt. Erst dann kann der Geber Anerkennung fiir seine
geleistete Solidaritat erfahren und der Empfanger Dankbarkeit fiir die empfangene Solidaritat
ausdriicken. Das scheint mir eine Grundvoraussetzung fiir den gesellschaftlichen Zusammenhalt
zu sein.
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Wirtschaftspolitisches Zentrum WPZ

Forschung und Kommunikation auf Spitzenniveau fiir Politik, Wirtschaft und Gesellschaft

Das Wirtschaftspolitische Zentrum (WPZ) ist eine Initiative der Forschungsgemeinschaft fiir
Nationalokonomie (FGN-HSG) an der Universitit St. Gallen und ist folgenden Aufgaben
gewidmet:

e Spitzenforschung mit Anwendungsbezug

e Wissenstransfer in die wirtschaftspolitische Praxis

e Forderung der wissenschaftlichen Nachwuchstalente
e Information der Offentlichkeit

Unsere Aktivitdten in der Forschung reichen von wegweisenden Studien in Kooperation mit
international fiihrenden Wissenschaftlern bis hin zu fortlaufenden wirtschaftspolitischen
Kommentaren. Damit wollen wir die wirtschaftspolitische Diskussion mit grundlegenden
DenkanstofRen beleben und eine konsequente Reformagenda fiir Osterreich entwickeln, um die
grofen Herausforderungen besser zu losen. Die Erkenntnisse und Ergebnisse der modernen
Theorie und empirischen Forschung sollen zugénglich aufbereitet und kommuniziert werden,
damit sie von Entscheidungstrigern und der Offentlichkeit wahrgenommen und genutzt werden
konnen und fir die politische Entscheidungsfindung Relevanz entwickeln.

Wir freuen uns, wenn Sie unsere Initiativen unterstiitzen und das WPZ weiterempfehlen.
Informieren Sie sich auf www.wpz-fegn.com tber unsere Aktivititen und kontaktieren Sie uns
unter office@wnpz-fgn.com.

Wirtschaftspolitisches Zentrum | www.wpz-fgn.com | office@wpz-fgn.com

Ungleichheit, das richtige Maf3, WPZ Kommentar Nr. 7, 14.09.2015 Seite | 10


http://www.wpz-fgn.com/
mailto:office@wpz-fgn.com

