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Vorwort

Auf seiner 50. Arbeitstagung an der Johannes-Kepler-Universitdt Linz und auf
seiner 51. Arbeitstagung an der Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften in Speyer befasste sich der Finanzwissenschaftliche Ausschuss des Ver-
eins filir Socialpolitik mit mehreren Aufsdtzen zum Themenbereich o6ffentliche
Finanzen und soziale Sicherung. Sieben dieser Aufsétze werden in diesem Band
verdffentlicht. Alle Beitrdge sind vor allem theoretischer und grundlegender Natur.
In der Arbeit von Reinhard Neck wird dariiber hinaus empirische Evidenz préisen-
tiert. Die vier ersten Aufsédtze befassen sich hauptséchlich mit prinzipiellen Fragen
beziiglich 6ffentlicher Einnahmen aus Besteuerung, Finanzausgleich sowie Staats-
verschuldung im f6deralen Staat und deren Anreizwirkungen auf die Akteure im
offentlichen Sektor. Die letzten drei Beitrdge analysieren dann sozialpolitische
Auswirkungen offentlicher Aktivitidten im Allgemeinen, in Bezug auf Beschifti-
gung sowie auf das Hochschulwesen.

Klaus Beckmann und Dennis Engelmann befassen sich in ihrem Beitrag mit An-
wendungen der Theorie des Steuerwettbewerbs bei der Suche nach einer optimalen
Finanzverfassung. Sie fassen die in der Literatur vorhandenen Modelle des hori-
zontalen Steuerwettbewerbs zusammen und erweitern sie durch eine Diskussion
der Internalisierung von Externalitdten auf der jeweils ndchsthdheren Ebene. An-
schlieend erdrtern sie die Moglichkeit eines sequentiellen an Stelle eines simul-
tanen Steuerwettbewerbs und die daraus erwachsenden Folgen. Mégliche Konse-
quenzen fiir eine (optimale) Finanzverfassung werden aus dem Modell gezogen
und diskutiert.

Die Regelung im Gesetz zum Lénderfinanzausgleich mit Primien fiir Linder
mit liberdurchschnittlichem Steuerwachstum wird im Aufsatz von Thomas Lenk
kritisch betrachtet. Sowohl die Anreizeffekte als auch die Verteilungswirkungen
werden im Detail herausgearbeitet. Er folgert, dass die Wirkungen sehr komplex
sind; in der Regel ergeben sich weder die beabsichtigten Anreize noch die
gewiinschten Verteilungseffekte. Die Regelung sei daher sehr kritikwiirdig.

Matthias Wrede untersucht in seinem Beitrag stringent-theoretisch die Auswir-
kungen von Interdependenzen in foderalen Staatsstrukturen. Er fragt, wie Agglo-
merationsvorteile den fiskalen Wettbewerb zwischen Regionen verschiedener
Grofen beeinflussen und wie der foderale Staat die regionale Industriestruktur im
Vergleich zum Zentralstaat dndert. Seine Schlussfolgerungen deuten darauf hin,
dass im Regelfall der Fiskalwettbewerb zu Ineffizienzen und wegen unzureichen-
der Risikobereitschaft der Regionen zu suboptimal geringer Spezialisierung fiihrt.
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Dabei werden kleinere Regionen benachteiligt. Ein sinnvoller Finanzausgleich kann
die negativen Wirkungen mildern.

Reinhard Neck beschiftigt sich mit dem Begriff der Nachhaltigkeit der Staats-
verschuldung und exemplifiziert ihn anhand der Osterreichischen offentlichen Fi-
nanzen. Ausgehend von Henning Bohns Arbeiten erortert er systematisch und pra-
zise alternative Definitionen des Begriffs der Nachhaltigkeit der Staatsverschul-
dung und diskutiert, wie diese Nachhaltigkeit empirisch iiberpriift und getestet
werden kann. Er schlussfolgert, dass die Osterreichische Staatsverschuldung vor
allem wegen hohen Wirtschaftswachstums als nachhaltig charakterisiert werden
kann.

In einem Modell des endogenen Wachstums untersucht Alfred Greiner, wie ver-
schiedene Arten der Besteuerung sowie dffentliche Transferleistungen das Wachs-
tum der Wirtschaft und die Wohlfahrt ihrer Biirger beeinflussen. Er zeigt unter an-
derem, dass eine Politik, die im langfristigen Gleichgewichtswachstum die Wachs-
tumsraten maximiert, wegen der durch die Besteuerung zustande gekommenen
Verzerrungen nicht unbedingt die Wohlfahrt der Biirger maximiert. Er untersucht
auch, wie die kurzfristigen Auswirkungen einer Politik sich von den langfristigen
im Gleichgewichtswachstum stark unterscheiden konnen, vor allem weil die Kapi-
talbildung nur verzogert stattfindet.

Ronnie Schéb pléadiert in seinem Aufsatz fiir eine Reform der Arbeitsmarktpoli-
tik im Hinblick auf die Unterstiitzung Geringqualifizierter. Er schlégt ein Lohner-
ginzungssystem vor, das Geringqualifizierten klare Anreize setzt, auf dem Ar-
beitsmarkt nach Beschiftigung zu suchen. Er diskutiert verschiedene in der Litera-
tur vorhandene Vorschldge zur Verwirklichung eines solchen Systems, nimmt die
Mindestlohndebatte kritisch unter die Lupe und analysiert ein von ihm mitent-
wickeltes Kombilohnmodell. Er sieht im Kombilohnmodell wichtige Vorteile bei
der politischen Umsetzung im Vergleich zu anderen Vorschldgen.

Effiziente Hochschulorganisation steht im Zentrum von Robert Schwagers Ar-
beit. In einem Modell, worin die Studierenden vor und nach dem Studium ,,mit den
FiiBen” abstimmen und die foderalen Einheiten ihr Hochschulangebot quantitativ
und qualitativ im Wettbewerb bestimmen, zeigt er, dass unter der Voraussetzung,
dass sowohl Studiengebiihren als auch Einkommenssteuer dezentral festgelegt
werden, eine effiziente Allokation des Hochschulwesens grundsitzlich zustande
kommt. Etliche Varianten des Modells werden mit dhnlichen Ergebnissen ana-
lysiert.

Tempora mutantur, etiam academia germana mutetur in illis: Auf der Tagung in
Speyer wurden die Grundsétze der zukiinftigen Arbeit des Finanzwissenschaft-
lichen Ausschusses eingehend beraten, und die Mitgliederversammlung beschloss
unter anderem, die Mitglieder dazu aufzufordern, in Zukunft ihre Arbeiten ver-
stiarkt in wissenschaftlichen Zeitschriften zu publizieren. Das heifit, dass dieser
Band der letzte ist, in dem die auf den Arbeitstagungen des Ausschusses vorge-
tragenen Aufsétze verdffentlicht werden. Mit diesen sieben sehr interessanten Bei-
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trigen wird damit ein wiirdiger Schlussstrich unter eine sehr lange Tradition ge-
zogen. An dieser Stelle sei dem Verlag Duncker & Humblot sowie seinen Mitar-
beiterinnen und Mitarbeitern, insbesondere Heike Frank, fiir die langjdhrige Unter-
stiitzung herzlichst gedankt.

Dass das Buch mit groBer Verspitung erscheint, habe allein ich zu vertreten.
Ich moéchte mich auf diesem Wege bei allen Autoren fiir ihre Geduld und fiir die
konstruktive Zusammenarbeit bedanken. Gedankt sei ebenso Maje Basten, Martin
Bild, Sonja Boden, Velichka Dimitrova und Julia Propp fiir ihre sehr kompetente
administrative und sprachliche Unterstiitzung.

Berlin, Dezember 2010 Bengt-Arne Wickstrom
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Steuerwettbewerb und Finanzverfassung

Von Klaus Beckmann und Dennis Engelmann*, Hamburg

Dass Steuerwettbewerb die Regeln der Besteuerung' veréndert, ist ein Gemein-
platz. Man muss dazu nur an den wachsenden Druck auf das Leistungsfahigkeits-
prinzip (Sinn 2003) oder die niemals endende Diskussion um den deutschen Lén-
derfinanzausgleich (Baretti, Huber and Lichtblau 2002) denken. Umgekehrt wird
vorgeschlagen, Regeln in der Finanzverfassung zu installieren, welche den Steuer-
wettbewerb reduzieren oder regulieren sollen — zu nennen sind hier die Einfiih-
rung eines Mindesthebesatzes bei der Gewerbesteuer in Deutschland (§ 16 Abs. 4
Satz 2 GewStG) oder der Vorschlag, Ausschiittungen aus dem Strukturfonds an
Unterlassen von Steuerkonkurrenz zu kniipfen (Buettner 2006, Wagschal 2006).
Besonderen Schwung erhilt dieses Thema noch durch die Debatte um die Einfiih-
rung einer ,,Steuer fiir Europa“ (Miiller 2006), bei welcher die Ertragshoheit aus
einer Steuer womoglich mit einer Gesetzgebungshoheit auf europdischer Ebene
einherginge.

Ublicherweise richten sich Vorwiirfe des ,,Steuerdumpings® besonders an neue
Mitgliedsstaaten der EU. Und man kdnnte vermuten, dass sich unterschiedliche
Entwicklungspfade sowie steuerliche Institutionen (Finanzverfassungen) auch in
verschiedenen steuerlichen Strategien niederschlagen. Zur Illustration zeigen wir
in der Abbildung 1 auf der Seite 2 die Ergebnisse einer Cluster-Analyse, welche
wir mit Daten aus der Finanzstatistik der OECD fiir die Jahre 2004/5 fiir die
»OECD 30 durchgefiihrt haben.?

* Helmut-Schmidt-Universitit (UniBw) Hamburg, Institut fiir Finanzwissenschaft, Hols-
tenhofweg 85, 22043 Hamburg. klaus.beckmann@hsu-hh.de. Besonderer Dank gebiihrt den
Teilnehmern an der 51. Arbeitstagung des Finanzwissenschaftlichen Ausschusses beim Ver-
ein fiir Socialpolitik fiir die Diskussion dieses Beitrags. Wir danken aber auch den Teilneh-
mern am Brown-Bag-Seminar der Volkswirte an der HSU, insbesondere Michael Berlemann,
Barbara Dluhosch, Daniel Horgos, Franco Reither und Andrea Schneider, fiir hilfreiche Kom-
mentare zu einem fritheren Manuskript. Die Verantwortung fiir den Text verbleibt voll und
ganz bei uns.

I Dies sei zugleich unsere Arbeitsdefinition des Begriffs ,,Finanzverfassung*, welcher sich
einer genauen Abgrenzung entzieht. Fiir eine detaillierte Definition vgl. Beckmann (1998).

2 Fiir die Analyse hinter der Abb. 1 haben wir folgende Variable verwendet: tariflicher
Spitzensatz der Einkommensteuer 2004, Anteil des ESt-Aufkommens am GNP 2004, Anteil
des KSt-Aufkommens am GNP 2004, Regelsatz der USt 2005, Tax mix (Anteil der direkten
Steuern am Steuerautkommen) 2004, geschatzter Anteil der Schattenwirtschaft am GDP fiir
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Abbildung 1: Cluster-Analyse fiir Steuersysteme in der OECD

Lisst man sich auf diese Art der Analyse ein, dann deuten sich in der Abb. 1 vier
Cluster von Staaten an:

1. ,,Amerika“: nordamerikanische Staaten mitsamt Japan und der Schweiz,

2. ,EU15% die Staaten des alten Europa einschlieSlich Tschechiens, wobei sich
Grofbritannien, Italien und Spanien noch von den {ibrigen Mitgliedern dieser
Gruppe abzuheben scheinen,

3. ,,Neue EU*: die EU-Beitrittslander und Irland,
4. ,Nordeuropa“: skandinavische Lander.

Man muss sich hiiten, solche Bilder aus einer explorativen Datenanalyse iiber-
zuinterpretieren, zumal die Ergebnisse von Cluster-Analysen notorisch anfillig
sind fiir Veranderungen der zugrundeliegenden Abstandsmafle. Hier erweist sich
der Eindruck allerdings recht robust, auch wenn man die verwendeten Variablen
oder das explorative Verfahren variiert. Zur Illustration plotten wir in der Abbil-
dung 2 auf der Seite 3 die ersten beiden Hauptkomponenten aus einer Principal
Component-Analyse mit den Steuerquoten und Steuersdtzen aus der OECD-Fi-
nanzstatistik (fiir 2004 /5).> Auch dabei ergibt sich ein dhnliches Bild.

2005, Anteil der Steuern auf Waren und Dienstleistungen am GNP 2005, Anteil der Sozial-
versicherungsabgaben am GNP 2005 sowie die Abgabenquote fiir 2005.

3 Grundlage ist die Korrelationsmatrix fiir die Variablen (und nicht die Kovarianzmatrix).
Im Unterschied zur Abb. 1 wurden die Schattenwirtschaftsquoten bei dieser Berechnung
nicht mit aufgenommen.
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Abbildung 2: Plot der Scores der Hauptkomponenten fiir Variable
aus der OECD-Finanzstatistik 2004 /5

Wird unsere Vermutung bekriftigt, dass sich Staaten mit unterschiedlicher His-
torie und Institutionen auch in quantitativen Kennzahlen ihrer Steuer- und Fiskal-
politik unterscheiden, so legt dies umso mehr nahe, im Zusammenhang mit dem
Steuerwettbewerb auch die Rolle der Finanzverfassungen zu untersuchen. Aber
wie? Man hat hier nicht nur die Wahl zwischen einer empirischen oder einer theo-
retischen Herangehensweise, sondern bei dieser iiberdies eine Entscheidung zwi-
schen teils inkommensurablen Ansdtzen zu treffen — von formaler Finanztheorie
iiber moderne Institutionenékonomik bis hin zu Buchananscher und evolutorischer
Konstitutionenokonomik. Der Konstitutionenékonom als ,,Okonom des offentli-
chen Rechts* (Grossekettler 2001) wird sich einzelne Regeln ansehen, der Okono-
metriker Daten wie unsere aus der OECD-Finanzstatistik (allerdings wohl ergédnzt
und unter voller Nutzung des Panels) heranziehen. Obendrein bewegt man sich
noch im begrifflichen Nebel zwischen Steuerwettbewerb, Standortwettbewerb,
zwischen ,,altem* und ,,neuem® Systemwettbewerb (Sinn 2003) mit ihren mannig-
fachen Erscheinungsformen. Aus diesem Gallimathias miissen wir fiir unser Refe-
rat eine Auswahl treffen. Wir werden uns hier auf folgende Fragen konzentrieren:

1. Zunichst stellen wir die verschiedenen Perspektiven heraus, aus denen man den
Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften (Tragern hoheitlicher Gewalt) be-
trachten kann, und nehmen kurz Stellung zu Versuchen, Systemwettbewerb vor
dem Hintergrund von Vorstellungen sozialer Evolution als einen ,,Prozess der
schopferischen Zerstorung™ mit per Saldo wiinschenswerten Konsequenzen zu
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deuten (Abschnitt A.). Dies dient zugleich der Begriindung, warum wir eine
solche normative Evolutorik — einen der fundamentalen Gegenentwiirfe zur
finanztheoretisch begriindeten Theorie des Steuerwettbewerbs — nicht weiter
verfolgen wollen.

2. Im Schwerpunkt der Untersuchung steht der anschlieBende Versuch, allgemeine
Lehren aus der gingigen Theorie des (horizontalen) Steuerwettbewerbs fiir die
Finanzverfassung zu ziehen. Dazu wird diese Theorie in ihren Grundziigen un-
ter Nutzung eines einheitlichen Modellrahmens dargestellt (Abschnitt B.), kriti-
siert und punktuell erweitert (Abschnitt C.). Im Mittelpunkt von Erweiterungen
und Kritik stehen die Folgerungen aus dem folk wisdom, dass die Steuersitze
im Steuerwettbewerb strategische Komplemente darstellen, doch werden wir
daneben die Internalisierung von Spill-overs im Rahmen eines Finanzausgleichs
betrachten.

Eine ferra incognita wird dabei nicht beschritten. Gleichwohl mag man unsere
einheitliche Kartographie der terra cognita niitzlich und das ergéinzende Detail an
der einen oder anderen Stelle interessant finden. Wie bei Landkarten tiblich wol-
len wir allerdings nicht jeden Reisenden suchen, der die verschiedenen Orte
bereits aufgesucht und dies in einem Reisebericht dokumentiert haben mag, son-
dern uns auf die Angabe der benutzten Quellen beschrinken. Im Abschnitt D.
versuchen wir, mogliche Folgerungen aus unserer Argumentation systematisch
aufzubereiten.

Noch eine einschrinkende Bemerkung vorweg: Klar sollte sein, dass weder der
Effektivsteuersatz das einzige Kriterium der unternehmerischen Standortwahl noch
der nominelle Steuersatz das alleinige Politikinstrument der Gebietskorperschaften
darstellt. Den Steuerwettbewerb muss man vielmehr als eingebettet in einen weiter
gefassten Standortwettbewerb verstehen, fiir den man Theorieelemente aus der
Regional- und Agglomerationsdkonomik heranziehen muss (Beckmann und Fabian
2007, Doring, Blume und Tiirck 2008). Und ein Blick in die bundesdeutschen Rea-
litdten geniigt, um einen Hinweis auf die Vielfalt von Strategien zu geben, welche
Gebietskorperschaften auf verschiedenen Ebenen im Wettbewerb verfolgen® — wie
auch die mannigfachen Restriktionen, denen sie dabei unterliegen.> Wenn wir uns
bei der formalen Analyse auf den — auch in der Literatur dominierenden — Wett-
bewerb in Steuerpreisen konzentrieren, so sollte das auch als eine (exemplarische)
Analyse formaler Mechanismen des Wettbewerbs von Gebietskorperschaften ver-
standen werden, aus der sich verallgemeinerungsfahige Lehren ziehen lassen. Bei-
spiele fiir solche Lehren sind die Mdglichkeiten der Internalisierung von Spill-

4 Instruktiv sind Fallbeispiele benachbarter Gemeinden, etwa von Magdeburg und Bars-
leben oder Delmenhorst und Wildeshausen.

5 Wobei einige Restriktionen dadurch tiberraschen, dass sie nicht greifen. Angesichts der
vielen Verweise auf ein ,,Race to the bottom* mag auf den ersten Blick erstaunen, dass etliche
Gemeinden, welche sich anscheinend in einem intensiven Wettbewerb mit ihren Nachbarn
befinden — etwa die in der vorangegangenen Fuflnote genannten —, nicht den zuldssigen mini-
malen Hebesatz von 200 % realisieren.
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overs durch die Zentrale und die Bedeutung der Zugfolge (siche Abschnitt C. ab
der Seite 36).

A. Wettbewerb, Steuerwettbewerb
und Systemwettbewerb

Der Begriff des ,,Wettbewerbs wird in den Wirtschaftswissenschaften ganz
iiberwiegend in dem Sinne gebraucht, dass fiir ein Gut sowohl mehrere Anbieter
als auch mehrere Nachfrager auftreten, die miteinander konkurrieren. Bekanntlich
entspricht dies nicht dem landldufigen Sinne des Begriffs. Dort wird vielmehr
unter ,,Wettbewerb so etwas wie ein sportlicher Wettstreit um Plétze verstanden.
Wer nicht aufs Treppchen kommt, geht leer aus. Anders gewendet verengt der
Volksmund den Wettbewerbsbegriff auf Konstantsummenspiele — und daher riihrt
auch die Intuition vieler Nicht-Okonomen, Gewinne des Einen miissten zu Lasten
irgendeines Anderen gehen.

Trotz der traditionellen Schwerpunktsetzung der Okonomik auf dezentrale Ent-
scheidungen im Kontext von Konkurrenz hiufen sich in jiingerer Zeit Arbeiten,
welche unter dem Schlagwort ,,Rat races™ (Akerlof 1976) den Wettbewerb in einer
Nullsummensituation untersuchen (etwa in der Happiness-Debatte zum demonstra-
tiven Konsum, Layard (2006)). Der Begriff des Wettbewerbs schliefit also zwei
sehr unterschiedliche Kategorien in sich ein, ndmlich die eines ,,winner takes all*
einerseits und die eines Verfahrens sozialer Kooperation andererseits.

»Wettbewerb zwischen Staaten“ kann damit grundsitzlich nicht nur preistheo-
retische Analoga meinen, wie wir sie in der Theorie des Steuerwettbewerbs behan-
deln, sondern auch die despektierlicheren Aktivititen aus dem Bereich der Econo-
mics of Defence bis hin zum groflen vaterldndischen Krieg. Solche Formen des
Wettbewerbs wollen wir indes nicht betrachten.® Ebenso wenig geht es um die Idee
vom ,,Wettbewerb® ganzer Volkswirtschaften um den Absatz von Produkten — eine
Vorstellung, die Krugman (1999) in seinen populdrwissenschaftlichen Arbeiten zu
Recht mit Spott {iberzogen hat. Aktionsparameter der Staaten in einem grundsétz-
lich preistheoretisch gedachten Wettbewerb sollen die Abgaben (Sitze und Bemes-
sungsgrundlagen) und Subventionen, Intensitit von Regulierungen, biirokratische
Anforderungen sowie die Qualitdt von Institutionen sein.

I. Perspektiven des Systemwettbewerbs

Bei dieser Abgrenzung kdnnen wir dreieinhalb Arten unterscheiden, sich der
Frage nach dem Wettbewerb zwischen Trigern hoheitlicher Gewalt anzunéhern:

6 Die gelegentlich — etwa vom ehemaligen Verfassungsrichter Kirchhoff — geduflerte An-
sicht, Staaten konnten qua ihrer Eigenschaft als Hoheitstrdger nicht im Wettbewerb stehen,
lassen wir wohl ebenfalls besser beiseite. Sieche den Hinweis bei Wagschal (2006).
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1. In der finanztheoretischen Sichtweise stehen Externalitdten im Vordergrund,
welche die die Lebensqualitit ihrer eigenen Biirger (jedoch nicht aller (Welt-)Biir-
ger) maximierenden hoheitlichen Entscheider verursachen. Solche Externalititen
fiihren analog zum geldufigen ,,Marktversagen* zu einem Effizienzverlust bei rein
dezentraler Koordination. Verschéirft werden diese Probleme noch dadurch, dass die
lokal gutwilligen Diktatoren zuvor gemall dem Selektionsprinzip gerade diejenigen
Aufgaben iibernommen haben, bei denen Marktversagen vorldge (Sinn 2003). Wett-
bewerb zwischen Gebietskdrperschaften fithrt damit nur zu einer indirekten Wie-
dereinfithrung des Wettbewerbs zwischen Privaten dort, wo er nichts verloren habe.

2. Eine zweite finanztheoretisch inspirierte Sichtweise riickt die Selbstselektion
der Steuerzahler-Biirger in den Mittelpunkt. Wettbewerb fiihrt danach zu einer
groBleren Vielfalt beim Angebot offentlicher Giiter, und die Biirger konnen durch
Migration zwischen nach Quantitit, Qualitit und Zusammensetzung verschiedenen
Biindeln wihlen. Sofern es sich um lokale offentliche Giiter handelt, die an ver-
schiedenen Orten in unterschiedlichen Mengen und Qualitéiten konsumiert werden
kénnen, wird damit ein Problem tiberwunden, das durch Nichtrivalitit als einer
Haupteigenschaft 6ffentlicher Giiter entsteht: das Problem der Biirger, ein Angebot
gemeinsam konsumieren zu miissen (Oates 2006).

Dieser Ansatz ist der ,,halbe®, denn schlieBlich hindert grundsétzlich nichts den
unitarischen Staat daran, sein Angebot wie die Besteuerung ebenfalls regional zu
differenzieren, die Biirger wandern zu lassen und so das Gleichgewicht bei Steuer-
Angebots-Wettbewerb zu emulieren.” Wenn er dies wegen méglicher Externaliti-
ten, die auswandernde Biirger auf die Einwohner anderer Regionen ausiiben, nicht
in dem Umfang tite wie bei Dezentralisierung, so sind wir wieder bei den Prob-
lemen, die bei der erstgenannten finanztheoretischen Sichtweise im Mittelpunkt
stehen. Begriindet man eine geringere Differenzierung des Angebots mit den gerin-
geren Moglichkeiten der Biirger, ihren Priaferenzen im unitarischen Staat Geltung
zu verschaffen, so gelangt man zu dem nachfolgenden politékonomisch inspirier-
ten Argument.8

Als einziges ens sui generis im Hintergrund des Selbstselektion-Argumentes
verbleiben damit Transaktions- und Informationskosten (Oates 2006, 8 —9). Wenn
die Differenzierung des Angebots bei Dezentralisierung weniger kostet als bei
Zentralisierung — weil letztendlich abnehmende Skalenertrige in der Verwaltung
vorliegen —, erwéchst hier ein eigenstindiges Argument fiir den Wettbewerb zwi-
schen Gebietskorperschaften.

7 Auch eine Lindahlsche Preisdifferenzierung béte eine Losung, lieBe sich in der Praxis
aber kaum realisieren.

8 Janeba und Wilson (2005) erzéhlen eine interessante Geschichte, welche die ersten drei
Perspektiven verbindet: Dezentralisierung fiihrt zu Ineffizienzen aufgrund fiskalischer Spill-
overs (Steuerwettbewerb), doch Zentralisierung ist gleichfalls mit Ineffizienzen verbunden,
weil eine minimale Siegkoalition auf der Zentralebene (politdkonomische Perspektive) ein
aus Sicht der Biirger in den einzelnen Regionen nicht optimales einheitliches Angebot von
offentlichen Giitern beschlief3t.
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3. Bei der politékonomischen Sichtweise stellt man auf die Machtbegrenzungs-
funktion des Wettbewerbs ab. So wie die Konkurrenz zwischen Unternehmen deren
Gewinnstreben diszipliniert, sie zur Produktion zu den geringsten Kosten und zum
Verkauf mit geringem Aufschlag zwingt, so zwingt sie — geht das Argument — auch
der classe politique Zuriickhaltung bei Verfolgung ihres Eigeninteresses auf. Zu-
dem stérkt die Existenz konkurrierender Akteure auf der anderen Marktseite die
individuelle Freiheit.

Dieser Ausgangspunkt diirfte sowohl der Virginia- als auch der Chicago-Schule
im Public Choice gemeinsam sein (Mitchell 2001). Der fiir unsere Zwecke wesent-
liche Unterschied scheint mir vielmehr darin zu bestehen, dass bei dieser ein inter-
ner Wettbewerb zwischen Parteien und Kandidaten ausreicht, ein effizientes
Ergebnis sicherzustellen, wahrend bei jener eine Ratio fiir externen Wettbewerb
— im Extremfall zur ,,Zdhmung des Leviathan“ — verbleibt.

4. In Modellen des Steuerwettbewerbs lassen sich die zuvor genannten Ansitze
oft schon dadurch abbilden, dass man die Zielfunktion des Staates verdndert (wie
wir das im Abschnitt B. ebenfalls tun werden). Realistische Ergebnisse stellen sich
dann irgendwo zwischen den polaren Fillen des ,,gutwilligen Diktators® und des
,Leviathan“ ein — wobei die polaren Félle mathematisch-formal besonders leicht
zu analysieren sind.

Der Systemwettbewerb (im engeren Sinne) beginnt mit der Anerkenntnis des
Wissensproblems sowohl auf der Ebene der Biirger-Steuerzahler als auch der Poli-
tik und des rationalitditsstiftenden Potentials von Regeln. Regeln dienen in diesem
Zusammenhang als Speicher fiir implizites Wissen, vereinfachen als Daumen-
regeln Entscheidungsprobleme (indem sie sie konvexifizieren) und machen das
Verhalten anderer vorhersehbar, was wiederum Entscheidungen vereinfacht. Thre
Entwicklung sollte als Teil eines Prozesses sozialer Evolution zu verstehen sein, in
dessen Rahmen dem Wettbewerb der Ordnungen erstens die Aufgabe zukommt,
Experimente mit neuen Losungen zu fordern, zweitens die, einen MafBstab fiir die
Uberlegenheit von Losungen zu bieten und Anreize fiir die Verwirklichung solcher
Losungen zu setzen, sowie schlieflich drittens die, Lernprozesse in der Politik zu
ermdglichen. Mit anderen Worten: Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften
wird verstanden als ein Prozess schopferischer Zerstorung — in Anlehnung an
Schumpeter (2005).

Damit haben wir die wesentlichen Argumente und Perspektiven arrondiert.
Wihrend wir uns im Hauptteil der Arbeit die {ibliche finanztheoretisch fundierte
Sichtweise zu eigen machen werden, seien an dieser Stelle noch einige kritische
Bemerkungen zu der Vorstellung eines ,,Systemwettbewerbs“ eingeschoben. Im-
merhin scheint uns dieser den wesentlichen ordnungstheoretischen Gegenentwurf
zu der dominanten finanztheoretischen Perspektive darzustellen.
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I1. Ein zweiter Blick auf den ,,Systemwettbewerb*
im engeren Sinne

Die polaren Konzepte ordnungstheoretischer Ansitze sind Evolution und Kon-
sens (bzw. Konstruktivismus), wobei die meisten Konzepte, wie sie Vorstellungen
vom ,,Wettbewerbsfoderalismus* (Oates 1999, Schmidt 2003) oder von einem ,,de-
mokratischen Experimentalismus® (Okruch 2003) befliigeln, Elemente beider in
unterschiedlichen Gewichtungen vereinen — wenn man so will, unterschiedliche
Anteile an Buchanan und Hayek verbinden.” Uber das Spannungsverhiltnis der
beiden Pole ist das letzte Wort sicherlich noch nicht gesprochen. Einen ersten
Zugang kann man sich aber verschaffen, indem man konsensualen Wandel als Ele-
ment eines Mechanismus, der Mutationen herbeifiihrt, von dem Konsens iiber (a)
die normativen Eigenschaften der Evolution an sich und (b) von dem méglichen
Konsens iiber den prozeduralen Ordnungsrahmen fiir die Evolution zu unterschei-
den. Dies illustriert die nachfolgende Abbildung 3.

Evolution -

é'

Abbildung 3: Verhiltnis von Evolution und Konsens

Diese Abbildung zeigt einen moglichen prinzipiellen Zusammenhang zwischen
konsensbasierter Sozialethik bzw. Ordnungstheorie einerseits und evolutorischen
Ansitzen in den Sozialwissenschaften andererseits. Diese werden — bei allen wei-
teren Unterschieden — stets mindestens einen Mechanismus fiir die Generierung
von Mutationen und einen Selektionsmechanismus spezifizieren miissen. Versuche
von ,,politischen Unternehmern®, Wahlerstimmen, Einkommen oder Macht durch
die Vermittlung von Tauschgewinnen bzw. durch das Formen von Koalitionen zu
erreichen, also die sichtbare Hand der Politik bewusst zu nutzen, stellen konstruk-
tivistische Elemente einer Theorie der sozialen Evolution dar. Innerhalb evolutori-
scher Konzepte miissten sie als Formen der Generation von Mutationen verstanden
werden, die sich alsdann im Selektionsmechanismus zu bewéhren haben.

9 Vel. Dietl (1993, 39—70).
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Eine konsensbasierte konstitutionelle Reform miisste man wohl als Unterkatego-
rie dieser sichtbaren Hand begreifen, gebunden an die Voraussetzung einer tatséch-
lichen oder einer potentiellen Besserstellung aller. Nun bleiben solche Versuche
stets eingebettet in die soziale Evolution, so dass positiv-analytisch die Entwick-
lung des Ordnungsrahmens nicht in jedem Falle allein durch den — potentiellen
oder faktischen — Konsens erklart werden kann. Und auch normativ ist mit ver-
tragstheoretischen Ansétzen nicht das letzte Wort gesprochen, reicht doch der
Nachweis einer potentiellen Zustimmung aller dann alleine nicht mehr aus, wenn
man auch der Bewihrung in der Evolution eine gewisse legitimatorische Funktion
zubilligt.

Fiir die normative Theorie gilt es indes noch eine zweite Ebene zu betrachten,
nidmlich die Bewertung der sozialen Evolution insgesamt als eines Prozesses der
Fortentwicklung von Ordnungen. Diese Beurteilung selbst wieder evolutiondr zu
fundieren, kidme einer petitio principii gefahrlich nahe. Nahe liegt dagegen ein
konsensbasiertes Urteil: ,,Die Evolution* des Ordnungsrahmens erscheint uns dann
als akzeptabel, wenn ihre Ergebnisse fiir alle (zumindest potentiell) zustimmungs-
fahig sind.

Samtliche Spielarten der Ordnungstheorie trennt vom neoklassischen Main-
stream der sozialphilosophische Einschlag, wobei unter Anschluss an die schot-
tische Aufklarung drei Eigenschaften der condicio humana als Kern des 6kono-
mischen Problems ausgemacht werden: Knappheit, das Wissensproblem und be-
grenzter Altruismus (Barry 1996). Knappheit meint, dass die begrenzten verfiig-
baren Ressourcen nicht ausreichen, alle Ziele und Wiinsche der Menschen (der
Gesellschaft?) gleichzeitig vollstdndig zu erreichen. Das Wissensproblem bezeich-
net die Unvollstindigkeit, Verstreutheit und Notwendigkeit der Schépfung der not-
wendigen Informationen einerseits sowie die Begrenztheit der kognitiven Fahigkei-
ten des Menschen andererseits. Begrenzter Altruismus bedeutet, dass Menschen
ihre eigenen Ziele und Wiinsche und die von Menschen, mit denen sie sich verbun-
den fiihlen, Familie, Freunde, Angehorige der gleichen sozialen Gruppe, stirker
gewichten als das Wohlergehen irgendwelcher Dritter.

Die drei Elemente der condicio humana fiihren schon je fiir sich zu interessanten
und wesentlichen Forschungsfragen, gehdren indes zusammen. Insbesondere durch
die Prinzipal-Agent-Theorie und deren Integration in die formale Institutionen-
okonomik hat man nennenswerte Fortschritte bei der Beriicksichtigung des Wis-
sensproblems in der orthodoxen Okonomik gemacht. Eine zentrale Schwiiche sol-
cher Modelle liegt indes darin, dass sie die menschliche Kreativitiit — einen wesent-
lichen Bestandteil des Wissensproblems — nicht abzubilden vermdgen. Denn in
einem ,,Maschinenmodell* (Foerster 1985) muss das Mogliche bereits von vorn-
herein angelegt sein. Das gilt namentlich dann, wenn man argumentieren mochte,
dass der Systemwettbewerb (zwischen Staaten) eine bedeutsame Rolle fiir die
Uberwindung des Wissensproblems spielen kann. Und gerade das scheint uns mit
Bezug auf unser gegenwirtiges Thema das Hauptanliegen der Ordnungstheoretiker
zu sein (Vanberg und Kerber 1994).
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Eine wesentliche Rolle miissen dabei Lernprozesse spielen.'® Beim Systemwett-
bewerb wird es grundsitzlich um Lernen in einem horizontalen Wettbewerb zwi-
schen im Wesentlichen gleichen Akteuren gehen. In diesem Sinne kénnte es sich
beim Systemwettbewerb in der Tat um ein Analogon zum ,,Wettbewerb als Ent-
deckungsverfahren® auf Mairkten handeln. Vor diesem Hintergrund konnen wir
nun das bekannteste Argument untersuchen, das einen Systemwettbewerb unter
weitgehendem Verzicht auf internationale Harmonisierung dadurch rechtfertigt,
dass er zu einer Erleichterung des Wissensproblems beitrdgt: ein Hauptargument
der osterreichischen Schule, welches man meist mit dem Namen Hayeks verkniipft.
In der Abbildung 4 werden die wesentlichen Elemente dieses Arguments dar-
gestellt.

/ Ordnungsrahmen
e Systemwettbewerb?
e Wertbasis

‘ Mutation Selektion |

e Konstruktivismus

¢ Politische Unternehmer
e Konsens (e.g. einver-
nehmlicher Wandel, OPO)

e Systemwettbewerb
e Lernen
e Imitation

Abbildung 4: Systemwettbewerb in sozialevolutiondrer Argumentation

Weil es sich um einen evolutiondren Ansatz handelt, miissen zundchst die drei
Kernbestandteile eines jeden evolutionstheoretischen Modells vorhanden sein,
namlich:

1. Das Analogon eines Gens (als des Triagers der Erbinformation). Im Falle des
evolutiondren Modells der ,,schopferischen Zerstorung® nach Schumpeter sind
dies die Produkte und Prozesse, im Falle der evolutiondren Theorie des System-
wettbewerbs die Regeln.'' Nicht verwechseln darf man diesen Triger der Erb-
informationen mit seinem Wirt (dem Unternehmen, der Gesellschaft, dem
jeweiligen Lebewesen) — insbesondere dann nicht, wenn es in einem weiteren

10 Fiir eine ausfiihrlichere Darstellung siehe Beckmann (2007).

11 Fiir den Fall ungeschriebener Regeln, also von Konventionen und Normen, hat auch die
Evolutionsbiologie iiber die Vorstellung von Memen einen interessanten Zugang gefunden.
Vgl. Dawkins (1989).
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Schritt um die Zuordnung von Reproduktionswahrscheinlichkeiten bzw. der
beriihmten ,,Fitness* geht.

2. Ein Mutationsmechanismus zur Schopfung neuer Varianten und zur Erzeugung
genetischer Vielfalt. Im sozialwissenschaftlichen Bereich sind die Entdeckung
neuer Produkte und Verfahren, die Entwicklung besserer institutioneller Losun-
gen angesprochen. Zentraler Akteur bei Schumpeter ist der Unternehmer, der
— in bewusster Abgrenzung vom Manager, welcher als zweiter Typus dispositi-
ver Arbeitskraft besonders in Selektionsprozessen auftritt — neue Moglichkeiten
erkennt und diese durch Vermittlung einer Kombination von Faktoren realisiert.
Was die soziale Evolution anbelangt, sind verschiedene Elemente denkbar. Ei-
nerseits kdme ein politischer Unternehmer als genaues Gegenstiick des Schum-
peterschen Unternehmers in Frage — man mag an Margaret Thatcher als Ver-
korperung dieses Typus von Akteur denken —, andererseits kommt aber auch dem
einvernechmlichen Wandel, wie ihn Buchanan (1975) und seine Epigonen unter-
suchen, bis hin zu Ingo Pies’ (2000) verwandter Vorstellung von der ,,orthogona-
len Positionierung* ein denkbarer Platz zu. Daneben kann der Wandel aber auch
als ein nicht bezwecktes Nebenprodukt menschlichen Handelns entstehen, wie es
moglicherweise bei der Auslosung der ,,Wende* in Mitteleuropa der Fall war.

3. Ein Selektionsmechanismus, aufgrund dessen sich iiberlegene Gene rascher
reproduzieren als ihre Gegenspieler. An dieser Stelle kommen Lernprozesse ins
Spiel: Weniger erfolgreiche Gesellschaften kopieren die Regeln ihrer Wett-
bewerber (Imitation) oder werden durch Beobachtung und Untersuchung der
Losungen anderer in die Lage versetzt, die eigenen Regeln erfolgreich zu refor-
mieren (Lernen i.e.S.). Der Systemwettbewerb stellt ein mogliches Verfahren
dar, solche Lernprozesse zu organisieren.

Dartiiber hinaus deutet die Abbildung 4 die Bedeutung des Ordnungsrahmens fiir
die Analyse an. Dies stellt keine notwendige Ingredienz eines evolutionstheore-
tischen Modells dar, doch ist es in dem evolutionstheoretischen Modell des Wett-
bewerbs als eines Prozesses der ,,schopferischen Zerstdorung* (Schumpeter) enthal-
ten, welches oft als Blaupause fiir ein Modell der sozialen Evolution herangezogen
wird. Im Fall des Wettbewerbs auf Mérkten bewirken die Regeln, dass sozial un-
erwiinschte Formen der Kooperation — etwa Vertrdge zu Lasten Dritter — behindert
werden und sich die Anstrengungen der Teilnehmer auf Preise, Produkte und Pro-
zesse richten, nicht aber (um ein Beispiel zu verwenden) auf unproduktives Rent-
seeking. Will man in einem Analogieschluss vom Markt- zum Systemwettbewerb
gelangen, scheinen mir gute Griinde dafiir zu sprechen, alle Elemente des ur-
spriinglichen Modells zu {ibertragen.

Im Ideal gelangt man so zu einem Modell der Evolution von sozialen Regeln
— sowohl geschriebenen wie ungeschriebenen —, in dessen Rahmen die Institutio-
nen der einzelnen Gebietskorperschaften und Gesellschaften laufend verbessert
werden. Das Bewihrte wird kopiert, das Unterlegene schopferisch zerstort. Der
Systemwettbewerb ermdglicht Experimente mit neuen Ldosungen (aufgrund der
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Dezentralisierung), setzt aber zugleich Anreize fiir ,,politische Unternehmer®, sol-
che Experimente zu wagen. Seine Ergebnisse liefern zugleich die notwendigen
Informationen, welche Losungen auszuwdhlen sind — und iiben Druck auf die ,,po-
litischen Manager* aus, die Erkenntnisse umzusetzen.

Insgesamt liegt damit eine fiir den Liberalen attraktive und auf den ersten Blick
iiberzeugende Vorstellung hilfreichen Wettbewerbs zwischen Staaten und Gebiets-
korperschaften vor. Bei niherem Hinsehen wird die Uberzeugungskraft durch
sechs Einwénde erheblich geschmilert, die ihrerseits in zwei Gruppen zerfallen:
Zum einen sind die Bedingungen nicht gegeben, unter denen ein Analogieschluss
von einem evolutorischen ,,Prozess der schopferischen Zerstorung® auf Markten
auf einen ebensolchen Prozess beim Wettbewerb zwischen Staaten zuldssig wire
(Nummern 1 bis 3). Zum anderen bestehen erhebliche Bedenken gegen die Ver-
wendung eines evolutorischen Modells zur normativen'? Begriindung von Wett-
bewerb (Nummern 4 bis 6), weil Evolutionsprozesse allein nicht hinreichend sind
fiir die Verdrangung ineffizienter Zustinde (Sugden 1989). Im Einzelnen:

1. Durch ,,weiche Budgetrestriktionen* (Kornai 1979) und das hiaufige Fehlen
eines eindeutigen Mafstabes fiir Erfolg werden sowohl die Moglichkeit vermin-
dert, den zu imitierenden Akteur zu erkennen, als auch der Anreiz zur Imita-
tion.

2. Die Governance-Strukturen im 6ffentlichen Sektor unterscheiden sich deutlich
von denen in Unternehmen — in einem solchen Grade, dass man sich die Frage
stellen muss, ob denn der ,,politische Unternehmer“ eine analoge Rolle zum
Schumpeterschen Unternehmer spielen kann.

3. In evolutorischen Analysen des Wettbewerbs auf Mirkten wird die Existenz
eines Ordnungsrahmens vorausgesetzt. Funktioniert dieser, so werden die
Marktteilnehmer zum Leistungswettbewerb ermuntert, und gesellschaftlich
schidliche Formen der Konkurrenz (raising rivals’ cost, exzessives Prozessie-
ren, Vertrdge zu Lasten Dritter usf.)) werden behindert. Im Falle des Wett-
bewerbs zwischen Gebietskorperschaften spricht manches fiir ein Fehlen eines
solchen wirksamen Ordnungsrahmens.

4. Die Evolution ist ein lokaler, kein globaler Maximierer (Elster 2007). Muss fiir
einen groferen Fortschritt eine Zwischenstufe mit geringerer Fitness durchlau-
fen werden, so sind evolutorische Prozesse im Unterschied zu planvollem Han-
deln nicht ohne weiteres in der Lage, diese Verbesserung auch zu realisieren. '

5. Damit sich im evolutorischen Prozess Losungen durchsetzen, die gut fiir die
Tréger der Erbinformationen sind oder gar ein gesellschaftliches Optimum dar-
stellen (statt nur die Reproduktionswahrscheinlichkeit der Gene zu erhéhen),

12 Keinen Dissens hitten wir mit einer rein positiven Beschreibung der Gesellschaft durch
evolutorische Modelle.

13- Zu Evolution und Optimierung siche auch Hodgson (1999, 177—195) und den neuen
Beitrag von Becker und Rayo (2007).
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bedarf es vermutlich einer Gruppenselektion (Vanberg 1994, 85-91), die so-
wohl unter Biologen als auch in der evolutorischen Okonomik umstritten ist
(Sober und Wilson 1998, Hodgson 1999). Obwohl evolutorische Okonomen gro-
e Anstrengungen unternehmen, dieses neuralgische Problem zu {iberwinden
(cf. zum Beispiel Zywicki (2000)), kann diese Klippe unseres Erachtens noch
nicht als umschifft gelten.

6. SchlieBlich bleibt noch die Frage offen, ob gesellschaftliche Prozesse geniigend
Zeit fir die Trial-and-error-Prozesse lassen, welche evolutorische Theorien
nach dem Bild der biologischen Evolution voraussetzen (Elster 2007).

Vor dem Hintergrund dieser Bedenken halten wir die Uberzeugung, der institu-
tionelle Wettbewerb werde es im Labor des Wettbewerbsfoderalismus schon rich-
ten und die Foderation konne sich dabei durch einen Prozess der schopferischen
Zerstorung zu immer besseren Regeln emporschwingen, fiir zu optimistisch. Beno-
tigt werden zumindest Regeln, welche den Rahmen fiir den Wettbewerb im Fodera-
lismus abstecken, womoglich aber auch besondere Institutionen fiir die Unter-
stiitzung von Lernprozessen.'* Ein solcher Ordnungsrahmen fiir den Systemwett-
bewerb scheint uns derzeit bestenfalls in ersten Teilen vorzuliegen. Zudem wird
man der Evolution, will man nicht auf den very long run warten, wohl ein wenig
nachhelfen miissen.

B. Fundamente der Fiskaltheorie
(horizontalen) Steuerwettbewerbs

I. Fiskalischer Wettbewerb und Externalititen —
die Finanztheorie des Steuerwettbewerbs in fiinf Minuten

Formal handelt es sich bei der Steuerwettbewerbstheorie um nichts anderes als
eine Anwendung eines Teils der Preistheorie, nimlich der Theorie von Bertrand-
Oligopolen mit differenzierten Giitern. Das gilt sowohl fiir die Theorie des hori-
zontalen Steuerwettbewerbs zwischen gleichrangigen Gebietskorperschaften als
auch fiir die Theorie des vertikalen Steuerwettbewerbs zwischen verschiedenen
Ebenen innerhalb einer Foderation. Letztlich kann man zentrale Erkenntnisse aus
dieser Literatur ohne weiteres iibertragen: Wenn wir dort lernen, dass horizontale
Integration von Firmen zu steigenden Preisen, vertikale Integration dagegen zu sin-
kenden Preisen fiihrt, so diirften umgekehrt die Steuersitze (Preise) bei horizonta-
lem Wettbewerb unter sonst gleichen Umstinden niedriger, bei vertikalem Wett-

14 Als Beispiel wird hier gerne die Offene Methode der Koordinierung in der EU genannt
(Kerber 2007). Wir bleiben beziiglich dieses Verfahrens skeptisch, zumal hier zwar Imitation
und Yardstick competition institutionalisiert werden, aber zu wenig fiir die Generierung von
Mutationen getan wird. Die Einleitung des Verfahrens liegt zudem bei der Europdischen
Kommission, und man kann befiirchten, dass diese Moglichkeit des Agenda setting fiir ver-
deckte Harmonisierungsbemiihungen genutzt wird.
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bewerb hoher ausfallen als bei einer zentralisierten Losung (wobei in der zentralen
Losung entweder die Gewinne der Unternehmen (Steuereinnahmen minus Aus-
gaben fiir 6ffentliche Giiter) oder die Wohlfahrt (Nutzensumme der Biirger) maxi-
miert werden kann). That’s it.

Noch Kklarer, insbesondere hinsichtlich der wohlfahrtstheoretischen Implikatio-
nen, wird das Argument, wenn man explizit auf pekuniéire externe Effekte'> ab-
stellt: Hinsichtlich der iibrigen Gebietskdrperschaften auf der gleichen foderalen
Ebene handelt es sich bei einer Steuererhéhung auf einen mobilen Faktor um ein
Gut mit positiven externen Effekten. Denn die hohere Steuer wird einen Teil des
heimischen Bestandes ins Ausland vertreiben, wo dann ceteris paribus hohere
Steuereinnahmen anfallen und auch andere Faktoren (bei einer neoklassischen
Technologie) héhere Bruttoeinkommen erhalten. Dies wird weder ein heimischer
Leviathan noch ein lokal gutwilliger Diktator beriicksichtigen, und im Ergebnis
wird wie bei allen anderen Giitern mit positiven Externalitidten im Gleichgewicht
zu wenig getan. Sprich, die Steuern sind aus kollektiver Sicht zu niedrig, und eine
geeignete Kooperationsstrategie wiirde zu einer Pareto-Verbesserung fiihren.

Im Falle des vertikalen Steuerwettbewerbs gestaltet sich die intuitive Analyse
etwas schwieriger, weil nun zwei Externalititen zu beriicksichtigen sind: Besteuern
zwei Gebietskorperschaften dieselbe Bemessungsgrundlage, so hingt das gesamte
Steueraufkommen von der Summe der beiden Steuersétze ab. (Wir vernachlissigen
hier kompliziertere institutionelle Arrangements wie die Abzugsfahigkeit der einen
Steuer von den Bemessungsgrundlagen oder Unterschiede in der Abgrenzung der
Bemessungsgrundlagen.) Der Anteil einer Ebene ergibt sich dagegen als Relation
des eigenen Steuersatzes zu der Summe aller Steuersétze. Die Erhohung des Steu-
ersatzes auf der Ebene i zeitigt dann zwei externe Effekte:

1. Eine Anteilsexternalitdt: Steigt der Steuersatz von i, so erhilt i bei einem gege-
benen Aufkommen mehr, die anderen Gebietskorperschaften entsprechend
weniger. Dieser Effekt ist stets negativ.

2. Eine Aufkommensexternalitdt: Durch die Erhohung des Steuersatzes einer
Ebene steigt der effektive Gesamtsteuersatz. Auf der effizienten Seite der Laf-
fer-Kurve wird sich dadurch der zu verteilende Kuchen erhdhen, auf der ineffi-
zienten Seite verringern.

Ob die Aufkommensexternalitdt positiv oder negativ ist, hingt neben der Posi-
tion der Okonomie auf der Laffer-Kurve noch von den Priferenzen der Gebiets-
korperschaften ab, insbesondere davon, ob diese die Belastung der Biirger und
deren Nutzen aus den 6ffentlichen Giitern per se beriicksichtigen oder nicht. Fiir
zwei Leviathan-Ebenen ldsst sich dagegen recht einfach zeigen, dass vertikaler
Steuerwettbewerb fiir sich genommen zu iiberhdhten Steuersdtzen und einer Lo-
sung auf der ineffizienten Seite der Laffer-Kurve fiihrt (siche Abbildung 5 auf der
Seite 25).

15 Siehe dazu ausfiihrlich Wrede (2002).
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T(ty+t,)

>>

(ty+t,) (t'+t,)  t=ty+t;

Abbildung 5: Einfacher vertikaler Steuerwettbewerb
zwischen Leviathan-Regierungen

Der Beweis erfolgt durch Widerspruch. Nehmen wir an, es gidbe ein Nash-
Gleichgewicht (in simultanen Ziigen) auf dem ansteigenden Ast der Aufkommens-
kurve, sagen wir in Punkt A. Dann kann jede der beiden einnahmemaximierenden
Regierungen ihren Payoff erhdhen, indem sie, gegeben die Strategie der Gegen-
seite, ihren Steuersatz steigert, bis Punkt B erreicht ist. Denn dort ist das Gesamt-
aufkommen der Steuer so grofl wie in A, doch hat sich der Anteil der abweichen-
den Gebietskorperschaft daran erhoht. Dies widerspricht der Annahme, A (oder
irgendein Punkt auf der effizienten Seite auler dem Maximum des Gesamtaufkom-
mens) sei ein Nash-Gleichgewicht.'®

Freilich wird auf der untergeordneten Ebene nicht nur ein Entscheider angesie-
delt sein, so dass der vertikale Steuerwettbewerb von einer horizontalen Kom-
ponente iiberlagert wird (Keen und Kotsogiannis 2002, Keen und Kotsogiannis
2003). Weil Letztere den Steuersatz tendenziell ddmpft, bleibt zu kldren, unter
welchen Bedingungen welche Externalitdt dominiert. Dariiber hinaus konnen die
Gebietskorperschaften nicht nur in Steuersétzen, sondern auch im Angebot 6ffent-
licher Giiter konkurrieren, um Einfluss auf die Bemessungsgrundlage zu nehmen
(Wrede 2000). Der intuitive Zugang hier ist schlicht, dass 6ffentliche Ausgaben,
welche die gemeinsame Bemessungsgrundlage erhdhen, auch den iibrigen fodera-
len Ebenen zugutekommen — eine positive Externalitét, die zu ineffizient niedrigen
Ausgaben fiihrt.

Diese Art, vertikale Steuerkonkurrenz als ein Common pool-Problem zu model-
lieren, vernachlissigt indes typische institutionelle Arrangements einer Finanzver-
fassung: Die oberste foderale Ebene wird typischerweise iiber erweiterte Gesetz-
gebungskompetenzen verfiigen, einschlieBlich der Méglichkeit, im Rahmen des

16 Miiller (2006, 76 —79) zeigt dies im Rahmen eines einfachen Modells.
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Finanzausgleichs die Einnahmen der untergeordneten Gebietskdrperschaften zu
besteuern (Baretti et al. 2002, Bucovetsky und Smart 2006). Das fiihrt zu dem
Gedanken, auf diese Weise die beschriebenen fiskalischen Externalititen zu inter-
nalisieren (Kdthenbiirger 2002). Wir kommen in Kiirze darauf zuriick.

Zunichst wollen wir jedoch — auch zum Zweck der Einfiihrung in die Notation —
einige wesentliche Erkenntnisse aus der Theorie des horizontalen Steuerwett-
bewerbs vor dem Hintergrund eines einheitlichen Modellrahmens Revue passieren
lassen und auf mogliche Lehren fiir die Gestaltung der Finanzverfassung priifen.
Wir verwenden als formalen Rahmen eine reduzierte Version des Standardmodells
nach Zodrow und Mieszkowski (1986).

II. Grundmodell mit kleinen Volkswirtschaften

Betrachtet wird eine symmetrische Interaktion zwischen vielen kleinen offenen
Volkswirtschaften, deren jede den Weltmarktnettozins r als gegeben nimmt. Abwe-
senheit von Arbitragemoglichkeiten setzt dann voraus, dass das Grenzwertprodukt
des Kapitals f”(k), vermindert um den jeweiligen Steuersatz ¢, iiberall identisch
und gleich r ist:

(1) Sfk) =t =r

Es sollte klar sein, dass damit das im jeweiligen Land i eingesetzte Kapital k;
eine Funktion von Steuersatz und Weltmarktzins darstellt. Formal erhalten wir
durch Ableitung der Bedingung (1) nach #;:

ki:k(ti+r) mit k,:%<0

Vom in einem Land eingesetzten Kapital k; ist die Anfangsausstattung seiner
Einwohner mit Kapital k strikt zu unterscheiden. Im Gleichgewicht werden bei
Symmetrie beide zwar iibereinstimmen, doch miissen wir grundsétzlich Kapital-
exporte und -importe zulassen (siche auch den nachfolgenden Unterabschnitt III.).

Nehmen wir an, ein homogenes ,,Sozialprodukt™ werde durch die Kombination
variablen Kapitaleinsatzes mit einem fixen Faktor unter Zuhilfenahme einer neo-
klassischen Technologie erstellt. Wenn der Staat lediglich iiber die Kapitalsteuer
verfiigt und deren Aufkommen unter stindigem Budgetausgleich fiir die Finanzie-
rung Offentlichen Konsums g verwendet, erhalten wir g; = t;k; fiir 6ffentlichen
sowie

(2) c=f(k,)fk,f/(k,)+r§

flir privaten Konsum. Dabei geben die ersten beiden Terme das Arbeitseinkommen
— Sozialprodukt abziiglich Kapitaleinkommen —, der letzte Term das Netto-Zins-
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einkommen des reprisentativen Individuums an. Zudem muss, wenn es nur ein
Mehrzweckgut gibt, das gleichermalien fiir ¢ und g dienen kann, die Grenzrate der
Transformation (GRT) zwischen 6ffentlichem und privatem Konsum Eins sein; in
einem optimum optimorum sollte dem dann tunlichst auch die Grenzrate der Sub-
stitution (GRS) zwischen den beiden entsprechen. Der Nachweis, dass sie dies im
dezentralen Gleichgewicht nicht tut, ist der Kern des ,,race to the bottom“-Argu-
ments in der Steuerwettbewerbsliteratur.

In Anlehnung an Edwards und Keen (1996) wollen wir eine Formulierung fiir
die Zielfunktion der Regierung wihlen, die sowohl die Extreme eines Leviathan-
Staates wie auch eines gutwilligen Diktators abbilden kann. Dabei fillt es leicht,
weiter als diese Autoren zu gehen und auch — freilich durch einen exogenen Para-
meter — die Effizienz der staatlichen Verwaltung abzubilden: In der Zielfunktion
(3) reprisentiert der Parameter 3 das Gewicht der Lebensqualitit der Biirger — des
Nutzens u fiir den politischen Entscheidungstriger, der daneben auch an dem
,»Slack®, also dem Uberschuss des Staatsbudgets iiber die minimalen Kosten des
offentlichen Gutes g, interessiert ist. Den Effizienzgrad der Bereitstellung von g
messen wir durch den Parameter &. Ist £ gleich Eins, so wird das gesamte Staats-
budget tatséchlich fiir 6ffentliche Giiter verwendet, bei £ < 1 endet ein Teil des
Budgets in Ausgaben, die nicht den Biirgern, sondern der classe politique zugute-
kommen. Deren Zielfunktion lautet also:'’

(3) Bu(f — kf" + rk, &tk) + (1 — B)(1 — €)tk — max!

Maximieren wir (3) unter Beachtung von (1), so gewinnen wir aus der Bedin-
gung erster Ordnung (BEO) fiir ein Optimum nach Umformen:

1 1-81-¢ . k

mit a= —k’;

u
“) W f-a) Bu €

fiir ein Optimum. Darin ist « die Steuersatzelastizitit des Kapitalstocks, gibt also
an, um welchen Prozentsatz der inldndische Kapitalstock fallt, wenn der Steuersatz
um ein Prozent steigt. Symbole als Subskripte bezeichnen im folgenden die ersten
Ableitungen mehrwertiger Funktionen, also #,. den Grenznutzen des privaten Kon-
sums und u, den aus dem offentlichen Gut.'® Auf der linken Seite steht die GRS
(der Biirger) zwischen privatem und offentlichem Konsum. Da man annahme-
gemiB technisch eine Einheit des privaten in eine des 6ffentlichen Gutes umwan-

17 Die Landesindices werden im folgenden unterdriickt, wo dies ohne Doppeldeutigkeiten
moglich erscheint.

18 Eine oft libergangene Bedingung fiir die Ableitung von (4), die hier allerdings klar her-
vortritt, ist o # 1. Fiihrt eine einprozentige Steuererhohung also zu einem einprozentigen
Riickgang des im Lande eingesetzten Kapitalstocks, so ist das Steuerauftkommen unabhingig
vom Steuersatz, und wir kommen zu keiner inneren Losung. Daneben muss in unserer Vari-
ante offensichtlich stets 3, & > 0 gelten.
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deln kann, besteht immer dann, wenn die GRS von Eins abweicht, ein Potential firr
die Besserstellung aller.'” Der erste Term auf der rechten Seite verdeutlicht den
hauptséchlichen Grund aus Sicht der Theorie des Steuerwettbewerbs (es sei zu-
ndchst £ = 1): die steuerliche Zusatzlast, die durch die Mobilitéit des Kapitals ent-
steht. Je groBer die Steuersatzelastizitdt des Kapitalstocks « ist, desto groBer ist die
GRS, desto groBer ist u, relativ zu u. und desto geringer fillt das Angebot 6ffent-
licher Giiter aus. Durch eine konzertierte Steuererhohung um ein kleines At
(,,Steuerharmonisierung®) lisst sich dann eine Pareto-Verbesserung erzielen.?’ Im
dezentralen Gleichgewicht sind die Steuersétze also zu gering (,,race to the bot-
tom*).

Die erweiterte Variante des Modells ldsst nun zu, in Erweiterung der Analyse
vier Félle zu unterscheiden:

1. B =& =1 (Zodrow und Mieszkowski 1986): Der oben beschriebene Grundfall.

2. B=1NAE < 1 (Willig, aber unfihig): Hier sucht die Regierung zwar als gut-
williger Diktator das Wohl der Biirger zu maximieren, jedoch werden die Effi-
zienzprobleme des Steuerwettbewerbs durch den Slack verschirft. Die GRS
féllt ceteris paribus noch hoher aus als im Grundfall.

3. B<1AE=1 (Nix zu klauen): Dadurch, dass kein Slack anfillt, wird der
Eigennutz der classe politique irrelevant, und das Ergebnis entspricht genau
dem Grundfall.

4. B<1AE< ] (Edwards und Keen 1996) (Buchanan-Problem): Hier ist die
GRS kleiner als im Grundfall. Der Steuerwettbewerb wirkt sich positiv fiir die
Biirger aus, weil er die Politiker in ihrem Streben nach moglichst hohem Slack
diszipliniert. Dabei schrumpft die GRS unter Konstanz aller iibrigen GroBen
mit 3.2

Dieses Basismodell ldsst sich recht leicht zur Abbildung anderer Dimensionen
des Steuerwettbewerbs anpassen. Beispielsweise betrachtet Beckmann (2001) eine
Variante mit zwei Steuern — einer Steuer nach dem Wohnsitzlandprinzip, welcher
die Zensiten durch Steuerhinterziehung im Ausland unter Inkaufnahme von Kosten
ausweichen konnen, sowie einer Quellensteuer — und zeigt, dass gutwillige Regie-
rungen (0 = £ = 1) im Gleichgewicht ineffizent niedrige Quellensteuersétze wah-
len.

19 Streng genommen aller Biirger. Wie in der politischen Okonomie nicht ganz uniiblich
(Besley 2006), wird das Los der classe politique dabei vernachldssigt. Da man in unserem
Modell die Biirger nicht besserstellen kann, ohne (1 — &)k zu verringern, ist die durch (4)
charakterisierte Losung bei Beriicksichtigung des Nutzens der Politiker effizient, sobald

B#1

20 Dies wird im Allgemeinen durch totale Differentiation von (3) und Beriicksichtigung
des Umstandes gezeigt, dass bei einer koordinierten Steuererhohung At = —Ar sein muss.
Auf diesen Schritt konnen wir getrost verzichten.

21 Formal ist 2588 — 52;15 <0.
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II1. Integration in die Einkommensteuer
und Steuerhinterziechung

Das Gros der Literatur zum horizontalen Steuerwettbewerb beschrankt sich auf
den Wettbewerb in Quellensteuern. Offensichtlich wiirden die untersuchten Prob-
leme gemildert, wenn als Ordnungsprinzip der internationalen Besteuerung statt
des Quellenland- das Wohnsitzlandprinzip zur Anwendung kédme und auch durch-
gesetzt werden konnte.”? Es kime dann nimlich auf die internationale Mobilitit
von Personen an, die doch geringer erscheint als die des Finanzkapitals.>> Das
Modell ohne jede Beriicksichtigung der Integration in die Einkommensteuer (ESt)
diirfte sich daher vor allem fiir die Betrachtung von Steuerwettbewerb zwischen
Gebietskorperschaften einer niedrigen Ebene (e.g. Gemeinden) eignen.

Bei der Analyse des Steuerwettbewerbs auf der internationalen Ebene muss man
wohl implizit von gewissen Schwierigkeiten mit (a) der Akzeptanz der Wohnsitz-
landbesteuerung als Regel einer internationalen Finanzverfassung oder mit (b) de-
ren Durchsetzung ausgehen. Fiir diese Annahme gibt es eine Reihe guter Griinde,
die von dem Verzicht auf Integration bei der klassischen Koérperschaftsteuer, Prob-
lemen der Vermeidung von Doppelbesteuerung und der Nichtbesteuerung von
Wertzuwichsen bis hin zu Fragen der Steuerhinterziechung gehen. Hier wird kurz
illustriert, wie sich das letztgenannte Problem in ein Steuerwettbewerbsmodell
integrieren lief3e.

Unter Belassen aller iibrigen Annahmen des Modells aus Unterabschnitt II. un-
terstellen wir, es existiere eine proportionale ESt mit dem Satz 6, wobei der Steuer-
pflichtige einen Einkommensbetrag 4 unter Inkaufnahme von Kosten w(#) hinter-
ziehen kann.”* Die Reaktion des privaten Sektors wird dann neben der Arbitra-
gefreiheitsbedingung (1) durch

(5) Or=u/ =H="—1>0
w

beschrieben. Wir nehmen an, der Staat sei ein ,lokal gutwilliger Diktator*
(8 = & = 1) und maximiere u(c, g), wobei jetzt

c=1=0{f—kf +(k—hr}—wh)
und

g=0{f—kf +(k—h)r}+tk

22 Dies allerdings ist beileibe nicht unproblematisch, vgl. Eggert und Kolmar (2002) und
siehe unten.

23 Wobei Mobilitit und Einkommen positiv korrelieren diirften, und zwar schon allein des-
halb, weil Mobilitdtskosten zu einem Gutteil Fixkosten darstellen.

24 Zu dieser Form der Modellierung von Steuerhinterziehung vgl. Slemrod (2001).
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ist. Geht man analog zur Ableitung des Ergebnisses in Unterabschnitt II. vor, so
erhilt man aus der BEO die GRS im dezentralen Optimum:

g, e +(1-0)+d

> 1.
Ue cw —1

(6)

Daraus erkennen wir:

e lim —£ = I: Die Verzerrung verschwindet, wenn Steuerhinterziehung unmog-
W'—00 U,
lich ist. Insofern erscheint diese in dem erweiterten Modell kausal auch fiir die
Effizienzverluste durch Steuerwettbewerb; ansonsten konnte der Staat bei t = 0
einfach 6 so setzen, dass die GRS Eins wird.

e Gewarnt sei vor dem ,,Zdhlen von Verzerrungen*: Allgemein bleibt unklar, ob
die Zusatzlast durch Verzerrungen an zwei Grenzen grofer ist als mit nur einer
Verzerrung im Grundmodell.

Freilich kommt die Durchsetzung der Steuergesetze nicht von selbst. Vielmehr
stellt die Nachsicht gegeniiber der Steuerhinterziehung ihrerseits einen Aktions-
parameter dar, in dem die Staaten konkurrieren kdnnen (Beckmann 2001). Weil die
Hinterziehungskosten unter sonst gleichen Umstinden wesentlich von der Wahr-
scheinlichkeit abhéngen, mit der die Steuerhinterziehung auffliegt,”> wird w nicht
nur positiv von /%, sondern auch von den Fahndungsanstrengungen des Staates ab-
hiangen. Uber die Hintertiir kehrt damit der Steuerwettbewerb zuriick. In diesem
Zusammenhang untersuchen Eggert und Kolmar (2002) die internationale Zusam-
menarbeit beim Informationsaustausch iiber steuerlich relevante Sachverhalte. Thre
gute Nachricht besteht darin, dass Kooperation gleichgewichtig sein kann, die
schlechte darin, dass dies auch fiir das Zuriickhalten von Informationen gilt — und
dazu bestehen Probleme mit Staaten, welche sich auf die Dienstleistungen eines
»tax haven‘ spezialisieren (Beckmann 2001).

IV. ,,Grofle“ Linder und mogliche Asymmetrien

Offenkundig ist die Annahme eines gegebenen Weltmarktzinses 7 restriktiv. Be-
trachten wir kurz das andere Extrem eines Faktorimmobilitdtsmodells mit zwei
(,,groBen*) Landern i € {1,2}. Statt der Arbitragefreiheitsbedingung (1) haben wir
dann

Hlk) =t =f(k) — 1,
woraus man durch Differentiation

Ok; 1

7 — = 0
( ) 62‘1 .fl:ll +.f‘/‘.ll <

25 Vgl. Beckmann (2003, 153—173) zu den Komponenten der Hinterzichungskosten und
deren Ableitung aus einem entscheidungstheoretischen Modell.
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gewinnt (abgeleitet unter Nash-Konjekturen, also fiir einen gegebenen Steuersatz
des anderen Landes). Die Zielfunktion (3) vereinfachen wir dadurch, dass wir
fiirderhin im Einklang mit dem Gros der finanztheoretischen Literatur von
B =& =1 ausgehen, also dem Modell des gutwilligen Diktators ohne exogene
»Schankverluste® bei der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter.

Aus der BEO fiir das modifizierte Problem kann man dann

Ug /]\;:_;,_ (1 _]’z_:)fl"f‘Tf,”

(8) bt A WA
Ue l -«
als Ausdruck fiir die GRS des Landes i im Nash-Gleichgewicht mit simultanen
Ziigen ableiten. In einem symmetrischen Nash-Gleichgewicht, bei dem fiir jedes
Land die Kapitalausstattung der Biirger k; mit dem eingesetzten Kapital &; iiberein-
stimmt, fallt (8) offensichtlich mit (4) zusammen. Ohne solche Symmetrie offen-
bart sich jedoch ein mdglicher Interessengegensatz: Fiir ein kapitalexportierendes
Land gilt zunéchst % > 1, und damit wird auch der zweite Term im Zdhler auf der
1

rechten Seite von (8) negativ. Aus Sicht eines Kapitalimporteurs dagegen ist das
Verhiltnis von Kapitalausstattung und Kapitalstock kleiner als Eins, der zweite
Term im Zéhler wird positiv. Alles in allem kénnen wir damit aus theoretischer
Sicht nicht eindeutig sagen, ob die GRS unter sonst gleichen Umsténden bei kapi-
talexportierenden Léindern groBer ausfillt als bei Kapitalimporteuren, was auf
einen mdglichen Interessenkonflikt auch zwischen den Regelinteressen der Staaten
hindeuten konnte.

V. Leistungswettbewerb?

Ein sehr géngiger Einwand gegen einfache Modelle des Steuerwettbewerbs
besteht darin, dass sie die Leistungsseite des Staatsbudgets vernachlédssigen. Solche
Argumente werden besonders gerne von ordnungsdkonomisch orientierten Autoren
vorgebracht. Der wegweisende Artikel dazu ist der bekannte Aufsatz von Tiebout
(1956), in dem drei hauptsichliche Griinde fiir eine effizienzsteigernde Wirkung
des Steuerwettbewerbs herausgearbeitet werden:*’

1. Wettbewerb setze lokale Regierungen unter Druck, 6ffentliche Giiter kostenmi-
nimal bereitzustellen und bei gegebenem Angebot den Steuerpreis so weit wie
moglich zu reduzieren.

26 Beziiglich der Handlungsinteressen wird der Konflikt durch die PD-Struktur des Prob-
lems konstituiert. Grundsitzlich teilen die Staaten jedoch ein Regelinteresse an der Uber-
windung des Problems, also einer Pareto-Verbesserung durch eine koordinierte Steuererho-
hung. Dieses Anliegen erschiene jedoch um so weniger dringlich, je dichter (8) an Eins
heranrtickt.

27 Im Gegensatz zur Tiebout-Welt unterstellt das Dezentralisierungstheorem von Oates
(1972) vollige Immobilitt.



32 Klaus Beckmann und Dennis Engelmann

2. Dariiber hinaus fithre Wettbewerb dazu, dass sich das Angebot offentlicher
Giter in Menge und Qualitét nach den Praferenzen der Biirger richtet.

3. SchlieBlich erlaube es Migration, dass sich Biirger selbst entsprechend ihren
Wiinschen in geeignete Gemeinden selektieren, so dass bei heterogenen Prife-
renzen eine groBere Ubereinstimmung zwischen Biirgerpriferenzen und 6ffent-
lichem Angebot ermdglicht wird.

In der Ursprungsversion des Tiebout-Modells wird bekanntlich angenommen,
dass (a) die Wohnsitzentscheidung unabhingig vom Ort des Arbeitsangebots
gefillt wird und (b) das ,,6ffentliche” Gut nichtrival ist, so dass bei einer Ver-
dopplung der Bevolkerung sich auch die Kosten des offentlichen Angebots bei
gleicher Qualitdt verdoppeln. Die Frage nach den Crowding-Effekten (dem Grad
der Nichtrivalitit) erweist sich als die Gretchenfrage sowohl in der Dezentrali-
sierungsliteratur als auch beim Steuer-Leistungswettbewerb (mehr siche unten).
Fallen der Ort des Konsums und des Arbeitsangebotes zusammen und handelt
es sich bei g um ein reines lokales 6ffentliches Gut, so muss das Effizienzresul-
tat des Tiebout-Modells nicht mehr gelten (Flatters, Henderson und Mieszkowski
1974).

Es kann aber. Als ein Schliissel erweist sich die Annahme, dass die Regierung
das Einkommen des fixen Faktors konfiszieren und daraus das offentliche Gut
bereitstellen kann — eine sehr restriktive Annahme fiirwahr. Das Sozialprodukt
werde stattdessen mit einer neoklassischen Technologie f (/) unter Einsatz variabler
Arbeit / und eines fixen Faktors erstellt. Obwohl die Biirger international (bzw.
zwischen den Gemeinden) perfekt mobil sind, bietet jeder von ihnen unelastisch
eine Einheit an. Es herrsche Vollbeschéftigung, und damit entspricht die Bevolke-
rungszahl der Menge der eingesetzten Arbeitseinheiten /. Die Entlohnung erfolge
nach dem Grenzprodukt.

Der Staat besteuere das Einkommen des fixen Faktors komplett und erhebe
daneben eine proportionale (Lohn-)Einkommensteuer mit dem Satz 6 auf das Ein-
kommen der Biirger. Aus den Einnahmen werde — bei stdndigem Budgetausgleich —
das Angebot des offentlichen Guts g produziert. Wir wollen den Staat wiederum
als gutwilligen Diktator betrachten.

Gehen wir davon aus, dass die konkurrierenden Gebietskdrperschaften als
»Preisnehmer” den anderswo erreichbaren Nutzen der Biirger u als gegeben be-
trachten (miissen), so lautet die Bedingung fiir Arbitragefreiheit

©) u(e,g) = u((1=0)f"(D), f() = (1 =0)f'()) = 7.
Leiten wir dies nach # ab und formen um, so ergibt sich

ol [ (ue — lug)
00 uff' + (1 — 0)f" (e — lug)”

(10)
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Ein Blick auf Gleichung (10) zeigt, dass der Term in Klammern im Zéhler — und

nebenbei auch der zweite Term im Nenner — verschwindet, wenn die Samuelson-

1
Bedingung einer Gleichheit der Summe der GRS und der GRT — hier: Ye _ 7"
U

erfiillt ist. Damit stellt eine Situation allokativer Effizienz ein Nash-Gleichgewicht
dar: Die Biirger haben in diesem Fall keinen Anreiz zu wandern, und so kann die
Regierung durch eine kleine Senkung des Steuersatzes keine zusitzlichen Biirger
attrahieren. Sofern sie ein gutwilliger Diktator ist, hat die Regierung dariiber
hinaus offensichtlich keinen Anlass, den Steuersatz anzuheben.

Sinn (2003, 31-39) wendet sich gegen den optimistischen Tenor dieses Argu-
ments. In einer Variante des Grundmodells aus Unterabschnitt II., bei dem das
offentliche Gut g nicht den Einheimischen nutzt, sondern die Produktivitit des Ka-
pitals erhoht, andererseits jedoch infolge unvollstindiger Nichtrivalitit Crowding-
Effekte auftreten konnen,?® zeigt er:

1. Im Steuerwettbewerb wird die Steuer auf den Kapitaleinsatz einer optimalen
Nutzungsgebiihr — welche die gruppeninternen Crowding-Externalititen inter-
nalisiert — entsprechen.

2. Es wird die optimale Menge des 6ffentlichen Gutes bereitgestellt.

3. Gleichwohl ist nicht ausgemacht, dass die Einnahmen aus der Steuer-als-Nut-
zungsgebithr den Kosten flir den optimalen Umfang des o6ffentlichen Gutes
entsprechen. Werden Letztere unterschritten, so miissen die Inhaber des fixen
Faktors (bei Sinn die beklagenswerten ,,armen” Lohneinkommensbezieher) fiir
das Defizit aufkommen.

Steuerwettbewerb erwiese sich so mehr als distributives denn als allokatives
Problem. Natiirlich ist Sinn (2003) darin zuzustimmen, dass Steuern nach dem
Aquivalenzprinzip den Steuerwettbewerb leichter iiberleben als solche nach dem
Leistungsfahigkeitsprinzip. Dem Tiebout-Gedanken bleibt diese Vorstellung eines
quid pro quo geradezu immanent.

Indessen erweist sich Sinns Kritik noch als zu grof3ziigig, denn man muss nicht
unbedingt auf distributive Werturteile zugunsten der immobilen Bevolkerung
zuriickgreifen. Immerhin erfolgt die Maximierung in Sinns Modell im Interesse
der ,,Armen*, denen als Inhaber des einzigen fixen Faktors sowieso alle Vor- und
Nachteile staatlicher Tatigkeit zuflieBen miissen.

Nichts gesagt ist damit zu der Frage, inwieweit das Eigeninteresse politischer
Entscheidungstrager durch Steuerwettbewerb diszipliniert wird. Um dem nach-
zugehen, lésst sich unser zuvor eingefiihrtes Modell (aus diesem Unterabschnitt)
trefflich einsetzen. Wir erweitern es in folgender Hinsicht:

28 Das offensichtliche Beispiel fiir diese Art von Argument bildet die staatlich bereit-
gestellte Infrastruktur. Ubernutzung (Crowding) solcher Infrastruktur bleibt der Kern mog-
licher Effizienzprobleme, siche Apolte (1999).
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e Die mobilen Arbeiter genieBen Leistungen ~(g,!) aus der Bereitstellung eines
offentlichen Gutes, wobei das erste Argument g die Ausgaben der Gebiets-
korperschaft fiir die bereitgestellte Kapazitit und das zweite (/) deren Nutzung
durch die mobilen Arbeiter verkorpert (7, > 0 und y; < 0).

e Entscheidungen werden durch einen Gemeinderat getroffen, welcher ausschlie3-
lich die Interessen der Inhaber des lokalen fixen Faktors vertritt. Der Rat sei
bestrebt, die Rente der Einheimischen unter Einschluss der Einnahmen aus der
Lohnsteuer, aber nach Bestreiten der &ffentlichen Ausgaben fiir g zu maximieren:

(11) R=f()—If'(l) —g+0If'(])

e Die Arbeiter-Mieter bleiben vollig mobil, und es gilt unveréndert die Arbitra-
gefreiheitsbedingung

(12) u((1=0)f'(1),v(g,1)) =17.

Die Losung dieses Modells kann zweistufig erfolgen — ebenso wie bei Sinn
(op. cit.) — , indem man zunéchst fiir eine gegebene Kapazitit g den optimalen
Steuersatz € bestimmt und dann die optimalen Ausgaben ermittelt. Uns geniigt hier
allerdings eine Analyse der ersten Stufe. Aus der BEO fiir ein Maximum von (11)
erhalten wir

.ol ol
(13) frvofg,=0-01"5.

Die linke Seite von Gleichung (13) verkorpert die marginalen Steuereinnahmen
bei einer Erhdhung von 0, die rechte Seite die entsprechende marginale Anderung
des Einkommens des fixen Faktors. An dieser Stelle gehen die Nutzen der mobilen
Arbeiter-Mieter (noch) nicht ein. Durch Ableiten der Arbitragefreiheitsbedingung
(12) nach 6 hingegen finden wir

ol fu,
14 S
(14) 00 (1 —=0)uf" + ugy

und nach Einsetzen von (14) in (13) und einigen Umformungen den folgenden
Ausdruck fiir die Grenzrate der Substitution der Arbeiter-Mieter zwischen 6ffentli-
chem und privatem Konsum:

s) w  (L=0" (=0 +0f
Ue - lnﬂ

Der Wettbewerb fiihrt in der Tat dazu, dass die Interessen der Arbeiter-Mieter
iiber ihre Migrationsentscheidungen in das Kalkiil der einheimischen Grundbesit-
zer eingehen. Aber ist die Losung effizient? Vergleichen wir sie mit der Entschei-
dung eines sozialen Planers, der unmittelbar {iber / entscheidet und einen Lump-
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Sum-Transfer 7 zwischen den Miet-Arbeitern und den Grundbesitzern kontrolliert.
Wenn dieser die Rente R maximiert und dabei den Durchschnittsnutzen der Mieter
konstant hélt, lautet die Lagrange-Funktion:

(16) L=F(1)—If'(l) —g+IT + p{u(f'(l) - T,7(g.1)) —u}
Maximierung fiir ein gegebenes g fiihrt nach wenigen Umformungen zu:

g T
Ue Z'Yl

(17)

Wihrend Gleichung (17) dieselbe Struktur hat wie (13), besteht der hauptsich-
liche Unterschied darin, dass 7 frei gewéhlt werden kann. Die beiden Gleichungen
werden also nur zufdllig libereinstimmen. Zudem liegt der Entscheidung des Pla-
ners hier die Vorstellung eines ,,lokal gutwilligen Diktators® zugrunde, welcher bei
seiner Entscheidung iiber das optimale / den Nutzen von Mietern, die in andere
Gebietskorperschaften abgedringt werden, nicht beriicksichtigt.

VI. Zwischenresiimee —
Lehren fiir die Finanzverfassung

Die Folgerungen, die sich aus dieser kurzen Retrospektive des Grundmodells fiir
eine Finanzverfassung ziechen lassen, sind ebenso geldufig wie naheliegend:

o In einem Wettbewerbsfoderalismus bringt der horizontale Wettbewerb zwischen
Gebietskorperschaften die Steuersitze unter Druck. Ob die Sitze dadurch ,,zu
niedrig® werden, hdngt vom Ausgangspunkt ab: Maximieren die Regierungen
den Nutzen ihrer jeweiligen Biirger, kommt es zu ineffizient niedrigen Steuer-
sitzen, andererseits profitieren die Steuerzahler-Biirger von der moglichen Dis-
ziplinierung eines ,,Leviathan* (Brennan und Buchanan 1988, 212 —234).

e Ungeniigend ausgearbeitet erscheint im Grundmodell die Integration der Quel-
lensteuer in die ESt bzw. die Existenz anderer steuerlicher Instrumente. Deren
Vorhandensein kann die Ergebnisse erheblich beeinflussen. Dennoch zeichnet
sich hier ein Hoffnungsschimmer ab: Insoweit Kooperation bei der Bekdmpfung
von Steuerhinterziechung politékonomisch leichter zu erreichen ist als eine Har-
monisierung von Steuern, kann man sich durch einen Beginn bei der gemein-
samen Bekdmpfung von Hinterziehung Erleichterung beim Steuerwettbewerb
verschaffen.

e Bei Asymmetrien zwischen den Gebietskorperschaften kann es zu Interessen-
divergenzen kommen. Allerdings ist es uns nicht gelungen, im Grundmodell ein-
deutige Aussagen dariiber abzuleiten, ob Kapitalexporteure oder -importeure
sich unter sonst gleichen Umstdnden einer groBeren Divergenz zwischen GRS
und GRT gegeniibersehen.
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e Die Tatsache, dass Staaten nicht nur in Steuersitzen, sondern auch in 6ffent-
lichen Angeboten konkurrieren, geniigt alleine nicht, um allokativ schédliche
Wirkungen des Steuerwettbewerbs zu vermeiden.

e Hinsichtlich der Steuerstruktur sind im Steuerwettbewerb Abgaben nach dem
Aquivalenzprinzip und solche auf immobile Faktoren begiinstigt. Es ist klar,
dass dies nicht den Strukturen entsprechen muss, die man in Abwesenheit von
Steuerwettbewerb wihlte.

C. Kritik des herkommlichen Arguments

Bei der bisherigen Diskussion in diesem Abschnitt ging es hauptséchlich um eine
kommentierende Wiedergabe der bestehenden Theorie des horizontalen Steuer-
wettbewerbs, wenn wir uns auch aus Platzgriinden auf die Grundlagen beschrinkt
haben. Nun wollen wir zwei weiterfithrende Fragen behandeln, die gerade vor dem
Hintergrund einer Betrachtung der Finanzverfassung bedeutend erscheinen:

1. In einem foderalen System konnen iibergeordnete Ebenen im Rahmen des Fi-
nanzausgleichs die Einnahmen untergeordneter Gebietskorperschaften effektiv
besteuern. Da die allokativen Probleme des horizontalen Steuerwettbewerbs
durch Externalitdten zwischen den Gebietskorperschaften entstehen, liegt der
Gedanke nahe, diese durch die Bundesebene internalisieren zu lassen.

2. Eine zentrale Rolle in der Theorie der Finanzverfassung spielt die Stackel-
berg-Fiihrerschaft, anders gewendet die Rolle der Zugfolge in spieltheoreti-
schen Modellen (Beckmann 1998). Weil bei Bertrand-Wettbewerb, zu dem auch
die iiblichen Steuerwettbewerbsmodelle zihlen, die Preise (Steuersitze) strate-
gische Komplemente darstellen, wird die Selbstbindung eines Staates im hori-
zontalen Steuerwettbewerb im Interesse aller Staaten liegen. Die iibliche An-
nahme simultaner Ziige muss damit suspekt erscheinen.

Wir werden diese beiden Punkte in aller Kiirze diskutieren und beginnen mit
dem ersten.

I. Finanzausgleich und die Internalisierung
fiskalischer Spill-overs

Die Idee, die Bundesebene konne im Rahmen des Finanzausgleichs durch ge-
eignete Mafinahmen den horizontalen Steuerwettbewerb zwischen ihren Gliedstaa-
ten einddmmen, ist beileibe nicht neu (Bradford und Oates 1972, Wildasin 1989).
Analog zu Kéthenbiirger (2002) betrachten wir im folgenden eine proportionale
Abfiihrung aus dem Steueraufkommen der untergeordneten Gebietskdrperschaften
einerseits und eine Abgabe auf die lokale Bemessungsgrundlage andererseits;
indem wir in dem simplen Grundmodell verbleiben, wird unter Hinnahme eines
Verlustes an Allgemeinheit der zentrale Gegensatz deutlicher.
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Variante 1: Internalisierungsubvention. Sei 7 der Satz einer solchen propor-
tionalen Abgabe auf das Steueraufkommen der Gliedstaaten, deren Ertrdge der
Bund pauschal wieder an diese ausschiitte (7'). Legen wir ansonsten das Grund-
modell zugrunde, so dndert sich lediglich der 6ffentliche Konsum g auf

g=(1—-nth+T,

und wir erhalten

Uy k
(18) u. (1 =7k + (1 —7)ik'

als Ausdruck fiir die GRS im dezentralen Optimum. Man erkennt, dass es geniigt,

k
™ =1 = @

Tkt 1-a

zu setzen, um die Gliedstaaten zu veranlassen, das erstbeste Niveau des 6ffentli-
chen Angebots zu realisieren. Das offenkundige Problem dieser Losung besteht
darin, dass dieser Abgabensatz (bei Steuersatzelastizititen des Kapitalstocks klei-
ner als Eins) negativ ist. Uberraschen kann das nicht: SchlieBlich ist eine lokale
Steuererhdhung mit positiven Externalititen verbunden, die nach einer Pigou-Sub-
vention verlangen. Eine erstbeste Losung besteht also darin, den Gliedstaaten einen
Zuschlag zu den Einnahmen zu zahlen, die sie durch eine Steuererhhung erwirt-
schaften. Finanziert wird das Ganze durch eine Pauschalabgabe auf die untergeord-
neten Gebietskorperschaften 77 < 0.

Im Falle heterogener Teilstaaten fiihrte diese Malinahme zwar zu einer Situation
allokativer Effizienz, zeitigte indes distributive Probleme. Weisen die Gliedstaaten
unterschiedliche Steuerkraft pro Kopf auf, fiihrte diese Losung zu Unterschieden
im lokalen Angebot 6ffentlicher Giiter. Das Ziel der Einheitlichkeit der Lebensver-
héltnisse wire damit verfehlt.

Variante 2: Abschopfung der Steuer auf den Kapitalstock. Eine zweite for-
male Moglichkeit bestiinde darin, dass die Bundesebene die Abgabe nicht auf das
Steueraufkommen der Gliedstaaten, sondern deren inlidndischen Kapitalstock er-
hebt. Da es der Zweck von Steuersenkungen ist, mehr Kapital zu attrahieren,
konnten die Anreize der Regierungen zur Steuerkonkurrenz dadurch konterkariert
werden.

Formal hétten wir dann

g=({t—-7)k+T
und als Ausdruck fiir die GRS:

u k
1 ug ko
(19) u. k+(—1)K
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Offensichtlich fiihrte ein Abschopfungssatz von 7 = ¢ bezogen auf den gleichge-
wichtigen Kapitalstock & zu den korrekten Anreizen fiir die Gliedstaaten. Materiell
lduft diese Variante freilich auf die Konfiskation der eigenen Steuereinnahmen der
untergeordneten Ebene hinaus, die sodann aus einer pauschalen Zuweisung T ali-
mentiert werden. Die eigenstindige Steuer- und Ertragshoheit der unteren Ebene
hat dann faktisch aufgehort zu existieren! Sofern man eine Kompetenzzuweisung
aus anderen Griinden wiinscht, erscheint diese Losung ebenfalls problematisch.

I1. Strategische Komplementaritit
und das Timing von Steuerpolitik

In Bertrand-Oligopolen stellen die Preise regelmafBig strategische Komplemente
dar. Bekanntlich nutzt es in solchen Fillen allen Spielern,® wenn sich einer zum
Stackelberg-Fiihrer aufschwingt und der Ubergang zu sequenticllen Ziigen eine
implizite Kollusion ermdglicht (Gal-Or 1985). Wie wir in der nachfolgenden Ab-
bildung 6 verdeutlichen, reicht es sogar hin, wenn es sich in einer Zwei-Spieler-
Welt beim Aktionsparameter des potentiellen Folgers um ein strategisches Kom-
plement handelt. Auf den Verlauf der Reaktionsfunktion des Stackelberg-Fiihrers
kommt es hingegen gar nicht an (Beckmann 1998, Kapitel 4).

t*(t,)

tz/\ S2

IDC,

IDC',,

IDC2, IDCZ,

t

Abbildung 6: Asymmetrische Komplementaritit — fiir den Folger — gentigt

29 Vom Nutzen Dritter — etwa der Nachfrager im Bertrand-Oligopol oder der Zensiten im
Steuerwettbewerb — ist damit freilich noch nichts gesagt. Unschidlich bleibt diese Moglich-
keit negativer Externalitdten impliziter Kollusion, wenn man davon ausgehen kann, dass die
Spieler die Interessen ihrer ,,anderen Marktseite vertreten.
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In dieser Lage mag man sich durchaus wundern, warum die Literatur zum ganz
iiberwiegenden Teil von einer gleichzeitigen Entscheidung iiber die Steuersitze
ausgeht.>® Wir betrachten die mégliche Rechtfertigung dafiir (oder deren Fehlen)
im folgenden anhand eines simplen zweistufigen Spiels, welches auf der Dyopol-
Variante unseres Grundmodells (siche Unterabschnitt IV.) aufbaut. Das Spiel hat
folgende Struktur:

1. Zunichst entscheiden auf der Stufe I beide Lander simultan, ob sie sich ex ante
auf einen Steuersatz festlegen wollen (C) oder nicht (D).

2. Stufe II: Kommt es auf der ersten Stufe zu einer der Strategickombinationen
CC oder DD, so wird das Modell mit gleichzeitigen Ziigen realisiert, ansonsten
ist der Spieler mit Strategiewahl C der Stackelberg-Fiihrer.

3. Land i € {1,2} entstehen bei der Wahl von C Commitment-Kosten «’, welche
sich exogen zwischen den Landern unterscheiden konnen.

Wenn wir mit 7' (S/) den Payoff des Landes i bezeichnen, sofern Land j die Rolle
des Stackelberg-Fiihrers iibernimmt, und mit 7/(N) den Payoff des Landes i im
simultanen Nash-Gleichgewicht auf der Stufe II>' so ldsst sich das Spiel auf der
ersten Stufe (,,Meta-Spiel”) anhand der Agentennormalform in Tabelle 1 beschrei-
ben.

Tabelle 1

Normalform des Meta-Spiels

Land 2
C D
7 (N) = !, P (N) = o? ! (81) = w!, w(S1)-
Land 1 7 (82), 72 (8?) — w? 7 (N), 7*(N)

Debattieren liele sich noch iiber das Feld oben links: Fiir das Strategieprofil CC
unterstellen wir, dass trotz der Commitment-Anstrengungen beider Spieler auf der
Stufe II eine Losung mit simultanen Ziigen zustande kommt. Ebenso konnte man
eine Anleihe bei der Rent-Seeking-Literatur nehmen und das Modell so formulie-
ren, dass in diesem Fall die Selbstbindung gleichsam ,,verlost wird, wobei die
Wahrscheinlichkeiten, mit denen ein Spieler sich erfolgreich binden kann, gemaf3
einer Contest success function (Hirshleifer 2001) von den Anstrengungen aller ab-
héngen. Mit der iiblichen relativen Contest success function aus der Rent-Seeking-

30 Eckhard Janeba (2000, 2002) zdhlt zu den wenigen, die strategische Selbstbindungspro-
bleme in Steuerwettbewerbsmodellen untersuchen. Das in diesem Abschnitt aufgeworfene
allgemeine Problem wird allerdings auch dort nicht voll gelost.

31 Bei Leviathan-Priferenzen wiren dies die Brutto-Steuereinnahmen, bei gutwilligen
Diktatoren die Wohlfahrt der Biirger. An dieser Stelle der Analyse bleibt unerheblich, von
welchem Bild des Staates man ausgeht.
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Literatur gelangten wir so zu folgendem erwarteten Payoff (identisch fiir beide
Spieler) im Strategieprofil CC:

i i

(S + (1 - )ﬁ(sf) —f

Wt W+ W

Fiir unsere Fragestellung bliebe diese Anderung freilich ohne Belang — unser
Hauptargument erweist sich als robust. Daher legen wir zur Vereinfachung weiter
die Normalform 1 zugrunde. Das Grundmodell erlaubt nun etliche Folgerungen
hinsichtlich der relativen GroBle der Payoffs in den verschiedenen Strategiekom-

binationen, deren prominenteste sicherlich die Ungleichung
(20) (§) > 7(N) Vije{1,2}

darstellt, welche gerade das Standardresultat bei allseitiger strategischer Komple-
mentaritdt reflektiert. Bei einseitiger strategischer Komplementaritit hétten wir
dagegen

(21) Ji: 7 (S > 7 (N).

Ohne Beschrinkung der Allgemeinheit konnen wir fiirderhin unterstellen, dass
der Steuersatz von Land 1 (dem Spaltenspieler) immer ein strategisches Komple-
ment zum Steuersatz von Land 2 bildet, wihrend wir fir den Steuersatz von
Land 2 auch Substitutionalitit zulassen. Ob der Payoff des Stackelberg-Folgers
hoher oder geringer ausfillt als der des Stackelberg-Fiihrers, ldsst sich auch ohne
Beriicksichtigung der Commitment-Kosten w nicht allgemein sagen.>? Einfache,
aber miihselige Fallunterscheidungen fithren im Ergebnis zur Tabelle 2 auf der
Seite 41, welche alle neun moglichen Spielformen auf der Meta-Ebene (Auspri-
gungen der Normalform in Tabelle 1) zusammenfasst. Wie man sieht, kommt es
nur in zwei Gleichgewichten zu simultanen Ziigen, und bei diesen handelt es sich
zudem noch um wenig spannende Konstellationen, in denen es trivial ist, dass die
Staaten ihre Steuersdtze simultan bestimmen: In beiden Fillen sind ndmlich die
Commitment-Kosten w prohibitiv. Trifft dies nicht zu, kdnnen eine Vielzahl inte-
ressanter Situationen entstehen — darunter auch solche, bei denen das Meta-Spiel
kein Gleichgewicht in reinen Strategien (aus Platzgriinden etwas missverstindlich
abgekiirzt als ,.kein GG*) aufweist. Alle diese Fille eint jedoch das Streben nach
Selbstbindung.

Nun mag man einwenden, dass es eine Sache sei, sich selbst binden zu wollen,
aber eine ganz andere Sache, sich auch glaubwiirdig selbst binden zu kénnen. Nie-
mand hat die Schwierigkeiten der Selbstbindung deutlicher geschildert als Schel-
ling (Schelling 1960, 26):>

32 Gal-Or (Gal-Or 1985) gibt hierfiir Bedingungen an.
33 Die Aufzdhlungsstruktur des Textes haben wir hinzugefiigt, KB/ DE.
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1. ,,(These examples) clearly depend on not only incurring a commitment but on
communicating pervasively to the other party.

2. It is by no means easy to establish the commitment, nor is it entirely clear to
either of the parties concerned just how strong the commitment is.

3. Similar activity may be available to the parties on both sides.
4. The possibility of commitment (.. .) is by no means equally available.*

Eine mdgliche Replik auf unseren Vorwurf liefe also darauf hinaus, dass es fiir
die Staaten zwar wiinschenswert wire, die Rolle des Stackelberg-Fiihrers zu iiber-
nehmen, ein solcher Schritt aber (a) nicht glaubwiirdig wére und/ oder (b) deshalb
nicht unternommen wird, weil es sich noch mehr lohnt, auf die Initiative des
jeweils Anderen zu warten. Mit Blick auf das Argument (a) gilt es also, plausible
Maoglichkeiten zu finden, wie sich im Kontext des internationalen bzw. nationalen
Steuerwettbewerbs Glaubwiirdigkeit erzielen lieBe. Einige Ideen seien hier auf-
gefiihrt:

Tabelle 2
Gleichgewichtige Ergebnisse auf der Meta-Ebene

Land 1
7l (S —w! < 7'(N) 7l () —w! > 7 (V)

K 72(8?) — w? < m*(N) Nash dom. & effizient S' dom. & effizient
omplement
Land 2 m2(8?) —w? < 72(N) S' dom. & effizient ,,Chicken* bei Symmetrie (*)
Substitut ™ (S?) —w? < 7*(N) Nash dom. & effizient Kein GG S (mgl. ineff.)
72(8?) — «? < 7?(N) Koordinationsspiel — S? S' oder Koordinationsspiel

(*) Bei Asymmetrie auch ein Koordinationsspiel mit S' oder S> moglich.

e Im Zusammenhang mit vertikalem Steuerwettbewerb erscheint die oberste fode-
rale Ebene als ,,geborener* Stackelberg-Fiihrer. Dies wird womdglich noch ver-
stirkt durch gesetzgeberische Kompetenzen (,,Rahmengesetzgebung®), welche
es der obersten Ebene gestatten, die Ausiibung der Steuerhoheit durch die Glied-
staaten zu beeinflussen.

e Umgekehrt verfiigen regionale Politiker unter Umstdnden iiber einen Glaub-
wiirdigkeitsvorteil. Sofern sie Ankiindigungen ceteris paribus stirker mit ihrem
politischen Uberleben verkniipfen kénnen (geringerer Spielraum des ,,Heraus-
redens* mit anderen Zielen, homogenere Constituencies), diirfte es ihnen leich-
ter fallen als den Bundespolitikern, Selbstbindungen an bestimmte Politik-
parameter einzugehen.

e Ein dhnliches Argument lieBe sich mit Bezug auf unterschiedliche politische
Systeme schneidern. Haufig wird argumentiert, Diktatoren fiele aufgrund ihrer
groffen Kompetenzen eine effektive Selbstbindung schwerer als demokratisch
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legitimierten Politikern mit inhaltlich und zeitlich begrenzter Macht.>* Dieses
,Paradox der Stirke* legt die Vermutung nahe, dass sich besonders Regierungen
mit geringem Entscheidungsspielraum als Stackelberg-Fiihrer im Steuerwett-
bewerb herausstellen konnten.

e Analog kénnte man hinsichtlich der Lage der Legislaturperioden (zeitliche Néhe
zur nachsten Wahl) argumentieren.

e Janeba (1997) hat in diesem Zusammenhang auf die Rolle politischer Unter-
nehmer hingewiesen. Soweit damit auf die Politik der USA unter Reagan ab-
gestellt wird, sei freilich der Hinweis erlaubt, dass unser Grundmodell eine
Steuererhohung des Stackelberg-Fiihrers erklért, aber keine dezidierte Steuer-
senkung wie die Reagan-Reformen. Daher kommt es uns zupass, wenn Altshuler
und Goodspeed (2003) zwar ein strategisches Verhalten der europdischen
Staaten und eine Stackelberg-Fiihrerschaft der USA finden, jedoch nicht fiir die
Reagan-Periode.

e Bestehen Asymmetrien zwischen den Léndern, kann dies dazu fiithren, dass nur
der Aktionsparameter eines Landes ein strategisches Komplement darstellt. Fiir
diesen Fall verrit ein Blick auf die obere Hélfte der Tabelle 2 auf der Seite 41,
dass wir unproblematische Spielsituationen erhalten, in denen der ,,geborene®
First mover das Heft in die Hand nimmt.

Das Argument (b) von oben verweist uns auf eine Theorie (ineffizienten) Zuwar-
tens bei der privaten Bereitstellung 6ffentlicher Giiter (Bliss und Nalebuff 1984),
die womdglich eine endogene Bestimmung der Zugfolge in Modellen des Steuer-
wettbewerbs erlaubt. Diese Literatur betrachtet ein formal analoges Problem zu der
Normalform in Tabelle 1: Die Spieler — beispielsweise Interessengruppen bei der
Entscheidung iiber die Einleitung einer fiskalischen Stabilisierung (A4/esina und
Drazen 1991) — konnen unter Inkaufnahme von Kosten (w) ein Gut bereitstellen,
an dem alle interessiert sind. Anders als im Lehrbuchfall geniigt aber die Zahlungs-
bereitschaft aller, um die kompletten Kosten der Bereitstellung zu decken. Die In-
teraktion hat damit nicht das Grundmuster eines Gefangenendilemmas, sondern
eines ,,Chicken“-Spiels (es handelt sich um die Situation in der 2. Zeile und
2. Spalte aus der Matrix 2), und das (potentielle) Freifahrerverhalten nimmt die
Form des Abwartens an, ob das Gegeniiber denn nicht zuerst bereitstellen werde.
Der entsprechende Fall in unserem Modell lasst sich grundsitzlich analog unter-
suchen. Dies bleibt aber kiinftigen Arbeiten iiberlassen.

34 Wer aufler einem Chamberlain glaubt einem Hitler? Bei Diktatoren kann man in Anleh-
nung an Wintrobe (1999) verschiedene Typen mit unterschiedlicher Starke klassifizieren. Wir
wiirden erwarten, dass die schwicheren Typen (,,Tinpots®) unter sonst gleichen Umstdnden
eine grofere Fahigkeit zur Selbstbindung aufweisen.
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D. Folgerungen fiir die (Finanz-)Verfassung

Suchen wir aus alldem Folgerungen fiir die Finanzverfassung zu ziehen, so bie-
ten sich zwei Ansatzpunkte an:

1. Finanzverfassung als Objekt des Systemwettbewerbs: Welche Anpassungen er-
zwingt der Steuerwettbewerb bei den nationalen Finanzverfassungen und wie
sind diese zu beurteilen?

2. Finanzverfassung als ,,Subjekt” des Systemwettbewerbs: Welche Moglichkeiten
bietet die Reform einer — bzw. mit Blick auf die europdische Ebene — die wei-
tere Ausformung einer Finanzverfassung, den Steuerwettbewerb (Systemwett-
bewerb) so zu lenken, dass die Ergebnisse normativ akzeptabel sind? >

Was die erstgenannte Gruppe von Fragen betrifft, erarbeitet die Steuerwett-
bewerbsliteratur eine Vielzahl von Wirkungen, deren einige sich auch aus unse-
rem Uberblick ergeben. Wesentliche Konsequenzen bestehen in der Abschaffung
der synthetischen Einkommensteuer in Lindern wie Schweden oder Osterreich
(Sinn 2003) oder dem Vorschlag, im europdischen Rahmen dem Druck auf eine
Anderung der Steuer-Leistungs-Verhiltnisse im globalen Wettbewerb mit Billig-
lohnlédndern mit geringer Infrastruktur durch eine Regionalisierung der Steuer-
kompetenzen — die Einfiihrung einer Zuschlagbesteuerung — zu begegnen (Grosse-
kettler 2001). Den faktischen Bedeutungsgewinn des Aquivalenzprinzips haben
wir zuvor schon herausgearbeitet.

Im Vordergrund steht die zweite Gruppe von Fragen zur Gestaltung der Finanz-
verfassung als Rahmen fiir den Steuerwettbewerb (in einer Foderation). Hierzu
wollen wir einige Folgerungen aus der vorangegangenen Analyse systematisch zu-
sammenfassen und ausgewéhlte Anwendungen skizzieren. Hinsichtlich der Regeln
der Finanzverfassung wird man bei dieser Betrachtung wiederum verschiedene
Ebenen und Kategorien unterscheiden konnen:

e prozedurale Regeln, welche die Gestalt von Entscheidungsverfahren festlegen,
in Abgrenzung von Ergebnisregeln, welche den Raum der zuldssigen Hand-
lungsalternativen beschreiben,

o Meta-Regeln, welche das Zustandekommen anderer Regeln (Regeln niederer
Ordnung) betreffen, in Abgrenzung von Regeln, die schlichtes Handeln binden,
und

o formale Regeln (Institutionen) in Abgrenzung von ungeschriebenen Regeln
(Konventionen).

35 Wobei unsere Vorstellung von dem, was ,,normativ akzeptabel ist, durchaus variieren
kann. Unter Okonomen wird es indes wohl auf die eine oder andere regelutilitaristische For-
mulierung hinauslaufen — eine mehr als ausfiihrliche Diskussion der normativen Grundlagen
findet sich in Beckmann (1998).
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I. Ein Ordnungsrahmen
fiir den Systemwettbewerb?

Wie konnte man den Systemwettbewerb zwischen Gebietskdrperschaften ord-
nungstheoretisch in die richtigen Bahnen lenken? In der Abbildung 7 unterschei-
den wir dazu zwei Dimensionen von Regeln: eine vertikale der verschiedenen Ord-
nungen von Regeln — von einfachen Regeln, die schlichtes hoheitliches Handeln
binden (wie etwa den Steuergesetzen oder einer Geldmengenregel), bis hin zu
Meta-Regeln hoherer Ordnung, deren Gegenstand die Bildung von Regeln nie-
derer Ordnung ist (wie etwa prozedurale Regeln fiir die Entscheidungsfindung in
Gremien oder die Besetzung 6ffentlicher Amter) — sowie eine horizontale des
Grades, indem durch die Regeln Spill-overs entstehen.

Der einfache Grundgedanke lauft dann darauf hinaus, dass Wettbewerb zwi-
schen Staaten unter sonst gleichen Umstinden um so eher droht, in Sinns (2003)
»heuen™ Systemwettbewerb zu miinden, je niher die Regeln, welche Gegenstand
der Entscheidungen sind, an konkreten Politikparametern liegen und je groBer die
Externalititen sind. Geht es dagegen eher um Meta-Regeln (Regeln, welche die
Bildung von Regeln niedrigerer Ordnung betreffen) und um das Lernen von insti-
tutionellen Losungen anderer, bliebe es bei dem eher benignen ,,alten” Systemwett-
bewerb. Doch bleibt Vorsicht geboten: Wie auf dem Markt wird es auch beim Sys-
temwettbewerb Spill-overs geben, welche notwendig fiir das Funktionieren des
Wettbewerbs sind, indem sie Signale iiber Erfolg (Knappheiten) verkdérpern und
Anreize zur Anpassung schaffen. Der Versuch, pekunidre Externalititen zu inter-
nalisieren, ist halt mit Vorsicht zu genief3en.

Im Ansatz kommt man so zu einer ,,Dezentralisierungsmatrix®, wie sie die Ab-
bildung 7 auf der Seite 45 zeigt. Die Theorie des horizontalen Steuerwettbewerbs
erfasst insbesondere den Sektor (2) in der Abbildung 7. Der Systemwettbewerb
i.e. S. wire dagegen im nordostwirtigen Sektor (1) zu finden. Unsere Uberlegun-
gen in diesem Abschnitt legen die Erwartung nahe, dass die normativen Probleme
des Systemwettbewerbs bei einer Bewegung in die norddstliche Richtung des Dia-
gramms 7 schwinden.

Entlang der Abszisse ist der Kollektivgutcharakter des zu 16senden Problems
abgetragen; je weiter man sich nach rechts bewegt, um so mehr geht es darum,
einen Ausweg aus einer gesellschaftlichen Dilemmasituation zu suchen. In Rich-
tung des Ursprungs dagegen nimmt die zu 16sende Frage immer mehr den Charak-
ter eines Koordinationsproblems an. Auf der Ordinate tragen wir einen gemein-
samen Index fiir die Allgemeinheit der Regel einerseits und die Regelebene ande-
rerseits ein, wobei zur Vermeidung der Einfithrung einer dritten Dimension unter-
stellt wird, dass diese beiden Eigenschaften einer Regel im Allgemeinen
gemeinsam variieren. Beispielsweise markiert der Ursprung damit den Fall eines
reinen Koordinationsproblems auf der Ebene schlichten staatlichen Handelns im
Einzelfall.
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A Meta-Ebene

3~

Kollektivgut-
charakter

Abbildung 7: Eine ,,Dezentralisierungsmatrix‘

Je weiter man nun nach unten rechts — in Richtung des Feldes (2) — gelangt, um
so mehr geht es um staatliches Handeln (die einfache Handlungsebene) und eine
um so groBere Rolle spielen die Externalititen zwischen den Regionen. Unter die-
sen Bedingungen scheint mir das Sinnsche Argument von der moglichen Ineffi-
zienz des Wettbewerbs zwischen Gebietskorperschaften durchaus zu greifen, aus
dem sich dann eine Begriindung fiir eine Zentralisierung oder aber fiir enge Regeln
beziiglich des regionalen Wettbewerbs ableiten ldsst. Im Bereich des Feldes (1)
geht es um die Bildung allgemeiner Regeln auf einer héheren Ebene — teils das
Zustandekommen anderer Regeln wie beispielsweise der Steuergesetze bindend —,
und mit den einschlidgigen Entscheidungen sind vergleichsweise geringere Exter-
nalititen verbunden. Hier scheint ein genuiner Systemwettbewerb im Sinne eines
Wettstreits der (Ordnungs-)Ideen durchaus moglich.

II. Begriindungen fiir Regeln und der Steuerwettbewerb

Bei den wenigen konstitutionendkonomischen Untersuchungen zu Steuerwett-
bewerb und der Finanzverfassung liegt meist eine wohlfahrtsékonomische Basis
zugrunde (Grossekettler 2001). Uns erscheint allerdings eine Systematik klarer,
welche auf die spieltheoretischen Grundmuster abstellt, die jeweils hinter den ein-
zelnen Begriindungen fiir Regeln stehen — vor allem deshalb, weil dies uns gestat-
tet, Analogien zwischen formal dquivalenten Sachverhalten zu nutzen.
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In der nachfolgenden Tabelle 3 findet sich eine distinctio completa der Fille, in
denen ein zumindest begrenzt rationaler Entscheider einer Bindung seines eigenen
kiinftigen Verhaltens zustimmen kann. Wir unterscheiden zunichst danach, ob bei
der betrachteten Regel die Gestaltung von Anreizen oder aber das Wissensproblem
(die Sammlung, Verarbeitung und Ubertragung von Informationen) im Mittelpunkt
steht. Eine zweite Dimension erhélt man, wenn man zwischen Regeln unterschei-
det, welche sich der Entscheider auch auBlerhalb eines gesellschaftlichen Kontextes
auferlegen wiirde, und solchen, die nur im Rahmen einer gesellschaftlichen Inter-
aktion sinnvoll erscheinen.

Tabelle 3

Die Begriindungen fiir Regeln

Individuell | Kollektiv

Anreize Halbdilemmata — Entscheider steht sich selbst im Wege

Uberwindung von PD-Situationen
Schaffung niitzlicher PD-Situationen

Wissen Komplexitétsreduktion ‘ Gebrauch impliziten Wissens
Vorhersehbarkeit und Variabilitét

Bei dieser Uberlegung schilen sich letztlich vier Argumente fiir Regelbindungen
heraus:

1. Regeln konnen als Daumenregeln zur Verbesserung begrenzt rationaler Ent-
scheidungen beitragen, indem sie deren Komplexitit reduzieren. Sie kénnen
dartiber hinaus die Nutzung impliziten Wissens ermoglichen: Sofern eine Regel
als ,,Wissensspeicher gesellschaftliches Wissen verkorpert, setzt dieses Wissen
auch derjenige ein, der sich rein mechanisch und unreflektiert an die Regel hélt.

2. Uberdies erhdhen Regeln die Vorhersehbarkeit des Verhaltens anderer, erleich-
tern also das strategische Kalkiil.

3. Eine weitere Gruppe von Mechanismen verweist uns vollends auf den Bereich
sozialer Interaktion. Geht es hier doch um die Schaffung von Anreizen fiir an-
dere, sich auf eine (individuell oder sozial) wiinschenswerte Weise zu verhalten.
Dabei kann man zwei Untergruppen unterscheiden:

(a) Bei der ersten, den so genannten Halbdilemmata, dient die glaubwiirdige Bin-
dung des eigenen Verhaltens als Mittel, das Verhalten anderer indirekt zu be-
einflussen.

(b) Im Falle sozialer Dilemmata dagegen bezweckt die Unterwerfung unter die Re-
gel die direkte Beeinflussung des Verhaltens anderer, und die Unterwerfung sei-
ner selbst stellt den Preis dar, welcher fiir die Bindung der anderen zu zahlen ist.

Mit Hilfe der Tabelle 3 lassen sich zunichst einmal die gdngigen — und die weni-
ger gingigen — Argumente aus unserer Betrachtung des Steuerwettbewerbs in eine
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Systematik bringen. Es fallt auf, dass keines davon auf das Wissensproblem abstellt
und also die Frage der Verbesserung von Entscheidungen begrenzt rationaler Poli-
tiker oder Biirokraten (bei angenommener Gutwilligkeit) durch Regeln der Finanz-
verfassung gar keine Rolle spielt. Obwohl man Vorschlidge fiir eine reale Finanz-
verfassung durchaus in diesem Lichte untersuchen kann (wie einer von uns es fiir
Musgraves multiples Budget als ernst genommenen Reformvorschlag getan hat,
siche Beckmann (1998, 529 —542)), tut man sich mit den Daumenregeln im Steuer-
wettbewerb doch schwer. Es bleibt eine offene und spannende Frage, wie Regeln
der (foderalen) Finanzverfassung die Kalkulationen der Mitgliedsstaaten verein-
fachen und dadurch Wohlfahrtsgewinne schaffen konnten.*® Diese Frage erscheint
noch weniger belichtet als diejenige nach einer stédndigen Verbesserung der Regeln
durch das wettbewerbsfoderale ,,Entdeckungsverfahren, welche wir zuvor kriti-
siert haben.

Mehr sagen Okonomen zu den Anreizen. Die Analyse des Steuerwettbewerbs als
eines Common pool-Problems fokussiert auf die Uberwindung von PD-Situationen,
mit dem archetypischen Beispiel einer kleinen konzertierten Erhohung A¢ der
Steuer im Zodrow-Mieszkowski-Grundmodell. Wer seine Inspiration aus einem
Public Choice-Ansatz bezieht, wird in der Steuerharmonisierung eine Kartellbil-
dung zu Lasten Dritter (der Steuerzahler) erblicken und insofern fiir die Einfiih-
rung von PD-Situationen durch einen Wettbewerbsfoderalismus pladieren.

Dies ist Standard. Dagegen wird die Frage der Zugfolge als Option fiir die
Finanzverfassung iibersehen (oder als Problem, falls man vom Leviathan-Modell
ausgeht) — zu Unrecht, denn sequentielle Ziige bewirkten in den meisten Modellen
eine indirekte Harmonisierung, also eine Erhéhung der Steuersitze und eine hohere
Zielerreichung fiir die beteiligten Regierungen. Freilich keine Effizienz — solange
die Reaktionsfunktion des Folgers nicht horizontal (bzw. vertikal) verlduft, miissen
sich die Indifferenzkurven der Akteure im Stackelberg-Punkt noch schneiden.®’

I11. Folgerungen fiir ausgewéihlte Regeln

Zum Abschluss greifen wir kurz ausgewéhlte Anwendungen der Analyse in die-
sem Vortrag heraus.

Mindestsdtze. Die Vorschriften von Mindeststeuersiatzen bzw. Mindesthebesat-
zen wie im § 16 (4) Satz 2 GewStG stellen einfache Ergebnisregeln zur Begren-

36 Mit Blick auf das Rechtssystem hat Epstein (1995, insb. 21 —-49) eine Rechtfertigung
einfacher Regeln zur Komplexititsreduktion vorgelegt.

37 Siehe Abb. 6 auf Seite 38. Graphisch wird die Reaktionsfunktion fiir eine gegebene Ent-
scheidung des anderen Spielers abgeleitet, ergibt sich also als Menge aller Tangentialpunkte
zwischen Indifferenzkurven und einer Horizontalen (Vertikalen). Die Indifferenzkurve des
Stackelberg-Fiihrers tangiert die Reaktionsfunktion des Folgers und muss daher dessen Indif-
ferenzkurven an dieser Stelle schneiden — es sei denn, die Reaktion des Folgers ist vollig un-
elastisch. In diesem Falle gibt es allerdings auch keine Begriindung fiir Commitment.
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zung des Steuerwettbewerbs dar. Allerdings bleiben wir hinsichtlich der Wirksam-
keit skeptisch, insbesondere deshalb, weil Gebietskorperschaften im Steuer- und
Standortwettbewerb iiber zahlreiche Aktionsparameter verfiigen. Anekdotische
Evidenz aus Deutschland legt zudem nahe, dass Gemeinden durchaus in einem
harten Wettbewerb mit ihren Nachbarn engagiert sein konnen, ohne sich bei den
Hebesitzen in einer Randlosung zu befinden. Eine detaillierte Regelung aller Para-
meter erscheint kaum praktikabel und verfehlt die Anforderung der Einfachheit.

Andererseits konnen sich bestimmte Rahmenvorgaben innerhalb einer Foderati-
on gerade aus diesem Gesichtspunkt empfehlen. Ein gutes Beispiel gibt die Verein-
heitlichung der Bemessungsgrundlagen bei den Kantonalsteuern in der Schweiz
durch das Steuerharmonisierungsgesetz von 1993, welche andererseits die Gestal-
tung der Steuertarife weiterhin den einzelnen Gebietskorperschaften tiberlédsst. Die
Vereinheitlichung der Unternehmensbesteuerung in der EU, welche wir auf der
Ausschusssitzung des Jahres 2006 diskutierten (Haufler 2006), lasst sich ebenfalls
so begriinden.

Finanzausgleich. Die Analyse zeigt klar das Potential fiir eine Internalisierung
der Effekte des horizontalen Steuerwettbewerbs innerhalb einer Foderation. An-
dererseits legen unsere theoretischen Uberlegungen nahe, dass eine solche insti-
tutionelle Losung bei einer groferen Heterogenitit der Gebietskorperschaften
— wie sie in Deutschland nach der Wiedervereinigung vorliegt und auch in der
Europiischen Union gegeben wire — Probleme aufwirft. Zudem wire fiir einen
kréftigen Einfluss auf die Entscheidungen im Steuerwettbewerb wohl eine ganz
erhebliche Abschopfung erforderlich (Baretti et al. 2002), welche nicht nur an
anderer Stelle Anreizprobleme mit sich brichte (etwa bei der oft beschworenen
»Pflege der Bemessungsgrundlagen®, e.g. durch Verbesserung der Verwaltung),
sondern auch mit einer Reihe von Moral hazard-Problemen verbunden wére
(Oates 2006, 18 —20).

Europa. Ein Dauerbrenner der Europapolitik besteht in der Europdischen
Finanzverfassung — bzw. in deren Abwesenheit (Beckmann 2008). Gelegentlich
wird verlangt, die EU solle eine eigenstindige Steuerquelle erhalten, statt sich wie
bisher aus den wenig treffend als ,,Eigenmitteln“ bezeichneten Beitrdgen der Mit-
gliedsstaaten und den Zéllen zu finanzieren. Solche Reformvorschldge erdffnen
unmittelbar die Diskussion zu den Wirkungen eines vertikalen Steuerwettbewerbs
in Europa (Miiller 2006), wobei unsere Analyse zu der Folgerung verfiihrt, fiskali-
sche Spill-overs durch die Einrichtung eines Trennsystems zu vermeiden. Aller-
dings sollte man diese naheliegenden Folgerungen mit Vorsicht betrachten, beru-
hen sie doch auf einem Modell, welches mit Aufkommensmaximierung als Politik-
ziel arbeitet und die oben angesprochene Rolle der Union zur Biandigung des zwi-
schenstaatlichen Fiskalwettbewerbs zu wenig problematisiert.

Diese Beispiele verdeutlichen nur einen kleinen Teil moglicher Anwendungen
der Theorie des Steuerwettbewerbs im Rahmen einer Okonomik der Finanzverfas-
sung. In diesem Aufsatz haben wir uns vor allem mit zwei wesentlichen Bausteinen
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dieser Theorie beschiftigt: eingangs mit der Systematik von Ansétzen zur Betrach-
tung staatlichen Wettbewerbs, dann und in erster Linie mit der Theorie des hori-
zontalen Steuerwettbewerbs und ihrer Kritik. Dabei wurden

e die Vernachlédssigung der strategischen Komplementaritit von Steuersitzen so-
wie

e die unzureichende Integration mit der Theorie der Steuerhinterziechung

als wesentliche Bereiche fiir eine Weiterentwicklung dieser Theorie identifiziert
und hinsichtlich der Modellierung sequentieller Ziige im Steuerwettbewerb ein ers-
ter Versuch unternommen. Eine Fortsetzung dieser Grundlagenarbeit bleibt nach-
folgenden Beitrdgen iiberlassen.
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Die Primie fiir iiberdurchschnittliches
Steuerwachstum im Linderfinanzausgleich (§ 7 (3) FAG) -
Eine Analyse der Anreizwirkungen aus allokativer
und distributiver Perspektive

Von Thomas Lenk," Leipzig

A. Einleitung

Mit Inkrafttreten des neuen Gesetzes zum Lénderfinanzausgleich vom 1. 1. 2005
sind mehrere Elemente in das Finanzausgleichssystem integriert worden, mit denen
positive Anreize zur Pflege der eigenen Steuerquellen gesetzt werden sollten, um
die Eigenanstrengungen zur Verbesserung der Landeseinnahmen zu verbessern. So
sind die Tarife bei der Umsatzsteuerzuteilung im Rahmen der Ergdnzungsanteile,
im Landerfinanzausgleich und bei den Fehlbedarfsbundesergdnzungszuweisungen
leicht abgesenkt worden. Das eigentliche Anreizelement soll jedoch die hier ndher
zu behandelnde Primie im Rahmen der Finanzkraftbestimmung sein. Diejenigen
Lénder, die im Vergleich zum Vorjahr einen iiberdurchschnittlichen Zuwachs bei
den Steuereinnahmen pro Einwohner im Vergleich zum Bundesdurchschnitt reali-
sieren konnten, sollen durch eine Primie belohnt werden, die in Form eines Eigen-
behaltes ausgestaltet ist. Damit soll die Grenzbelastung im Lénderfinanzausgleich
fiir diese Lander gesenkt werden.

Auf diese Weise kam der Gesetzgeber dem Auftrag des Bundesverfassungs-
gerichtes nach, das in seinem Urteil vom 11. November 1999 forderte, ein MaB3-
stdbegesetz zu schaffen und anschlieBend auf dessen Grundlage das Finanzaus-
gleichsgesetz neu zu regeln.? So wurde in das am 9. September 2001 erlassene
MafBstibegesetz (MalistG) sowie in das novellierte Finanzausgleichsgesetz (FAG)
vom 20. Dezember 2001 ein Eigenbehalt bzw. das Primienmodell eingefiihrt:*

I Dieser Beitrag basiert zu einem wesentlichen Teil auf einem gemeinsamen Diskussions-
papier der Wirtschaftswissenschaftlichen Fakultit der Universitdt Leipzig 42/2003, das ich
zusammen mit Frau Dipl.-Volksw. Karolina Kaiser geschrieben habe (www.uni-leipzig.de).
Dort finden sich auch die ausfiihrlichen formalen Herleitungen, die in diesem Beitrag nur
verkiirzt wiedergegeben werden.

2 BVerfGE 101, 346.

3§ 2a MaBstG, § 7 (3) FAG.
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§ 2a MafistG [Sicherung des Eigenbehalts]

Von Mehr- oder Mindereinnahmen gegeniiber den ldnderdurchschnittlichen Einnahmen
sowie von tiberdurchschnittlichen Mehreinnahmen oder unterdurchschnittlichen Minder-
einnahmen je Einwohner gegeniiber dem Vorjahr muss dem betreffenden Land ein Eigen-
behalt verbleiben.*

Prézisiert wurde diese Vorgabe in § 7 (3) des Finanzausgleichsgesetzes (FAG):

§ 7 (3) FAG
Die Einnahmen nach Absatz 1 und 2 werden in den Léndern gekiirzt, in denen die Verdn-
derungsrate der Steuereinnahmen nach Absatz 1 Satz 1 je Einwohner im Ausgleichsjahr
gegeniiber dem dem Ausgleichsjahr vorausgehenden Kalenderjahr die entsprechende
Verdnderungsrate der Landergesamtheit iibersteigt. . ..

Der Kiirzungsbetrag wird auf 12 vom Hundert des Betrags festgesetzt, der sich ergibt,
wenn die Verdnderungsrate der Steuereinnahmen eines Landes nach Absatz 1 Satz 1 je
Einwohner im Ausgleichsjahr, soweit sie die entsprechende Verdnderungsrate der Lander-
gesamtheit ibersteigt, vervielfacht wird mit den Steuereinnahmen des Landes nach
Absatz 1 Satz 1 je Einwohner des dem Ausgleichsjahr vorausgehenden Kalenderjahres
sowie mit der Einwohnerzahl des Ausgleichsjahres.’

Dabei beinhalten die Steuereinnahmen des Landes nach § 7 (1) Satz 1 FAG:

... die ihm im Ausgleichsjahr zugeflossenen Einnahmen

1. aus seinem Anteil an der Einkommensteuer und der Koérperschaftsteuer;

2. aus seinem Anteil an der Gewerbesteuerumlage nach § 6 des Gemeindefinanzreform-
gesetzes;

3. aus der Vermdgensteuer, der Erbschaftsteuer, der Kraftfahrzeugsteuer, der Biersteuer,
der Rennwett- und Lotteriesteuer mit Ausnahme der Totalisatorsteuer, der Grund-
erwerbsteuer, der Feuerschutzsteuer und der Spielbankabgabe mit Ausnahme der Son-
derabgabe und der Troncabgabe.®

B. Einflussfaktoren auf die Primienberechtigung
und die Hohe der Primie

Die Integration des Primienmodells in das neue FAG fiihrt ab 2005 iiber einen

zweistufigen Prozess zu verdnderten Zahlungsstromen im Landerfinanzausgleich.

In

einem ersten Schritt (Abschnitt B.I.) werden, resultierend aus der Entwicklung

der Steuern nach dem Aufkommen und der Bevolkerung, die Primien der einzel-

nen Lénder bestimmt. Diese mindern in Form eines Eigenbehalts in einem zweiten

Schritt (Abschnitt B.I1.) rechnerisch die Steuereinnahmen, die als Eingangsgrof3e
fiir den Landerfinanzausgleich im engeren Sinne (i. e. S.) genutzt werden. Daraus

4 § 2a MalBstG.

5 §7(3) FAG.
6 Im Folgenden wird vereinfachend von Steuern nach dem Aufkommen oder Landessteu-

ern gesprochen.
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ergeben sich verdnderte Zahlungen bzw. Zuweisungen im Finanzausgleichssystem,
die mit Gewinnen bzw. Verlusten fiir die Lander gleichzusetzen sind.

I. Bedingung der Primiengewéihrung

Den Ausgangspunkt bildet der oben zitierte § 7 (3) 1 FAG, der formal umgesetzt
lautet:

T, TERP
i ‘BRD

1-1 %‘;f ;;W >0,

noEw
mit:
T fiir die Steuereinnahmen nach § 7 (1) Satz 1 FAG,
E fiir die Einwohnerzahl
sowie den Indizes:
0 fiir das dem Ausgleichsjahr vorausgehende Kalenderjahr,
1 fiir das Ausgleichsjahr,
i fiir das jeweils betrachtete Land mit

i€{BB;BE;BW;BY;HB;HE;HH;MV;NI;NW;RP;SL;SH;SN;ST;TH} und

BRD fiir die gesamte Bundesrepublik Deutschland.

Diese Formel wird nun so abgewandelt, dass die Einflussparameter des betrach-
teten Landes (4) formal von denen der tibrigen BRD (B) isoliert werden.

rl‘l TfiRD t/l{ Ti?RD +t? Ti?RD
E‘AEBRD eAEBRD +€BEBRD
1-2 171 e | 171 > 0 ,

BRD BRD | B TBRD
tg TO tg T[) +t0 TO

BRD BRD , B [-BRD
ey Eg ey EFR+ef B

mit den Variablen:

t fiir den Anteil an der Summe der Steuereinnahmen nach § 7 (1) Satz 1 FAG
aller Lander
mit0 <z¢<1,
e fiir den Anteil an der Einwohnerzahl der Bundesrepublik
mit 0 < e < 1 und
g fiir Wachstumsfaktoren
mitg >0
sowie den Indizes:
A fiir das betrachtete Land und
B fiir den tibrigen Teil der Bundesrepublik Deutschland.

Zur Vereinfachung werden einige Variablen ersetzt:

1 T T = T T — A (1)
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1—4 EOBRD + EB eA EBRD T eB EBRD eA EBRD (1 eg) EBRD
TA

1-5 1
A= 8T
Ty
i

1-6 L
B T
Ty
Ef

1-7 ﬁzﬁ,
0
EB
1

1-8 @Zﬁ'

Durch Einsetzen von 1—3 bis 1 —8 in Gleichung 1 -2 ergibt sich:

g gty +&r(1-1)

o i ral(i—e) "

1-9

Um eine Primie zu erhalten, muss g7 den Wert g% um einen bestimmten Betrag
¢ iibersteigen. Dieser ist, wie nachfolgend gezeigt wird, maBgeblich von der Ein-
wohnerentwicklung abhéngig:

1-10 e=gf -

Die Beriicksichtigung von Gleichung 1-10 in 1-9 ergibt:

el d(eel) e g)

1-11 -

g greq +ep(1 - )

>0.

5+g¥<sﬁ+g3)$(_eg)

0ot

Zur Verdeutlichung des Einflusses der Bevdlkerungsentwicklung wird Variable
b eingefiihrt:

gt

1-12 b=——"——"F——+.
gieq +ep(1—ej)

Diese ist immer positiv (b > 0) und bildet, in Abhingigkeit vom angenommenen
Wert, folgenden Sachverhalt ab:
b>1 Bevélkerung in 4 ist stirker gewachsen als in B(gf > g%),
b=1 Bevélkerung in 4 ist genauso stark gewachsen wie in B(gj = g&),
b<1 Bevélkerung in 4 ist schwéicher gewachsen als in B(gi < g5).
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Unter Beriicksichtigung von 1-13 in 1-12 ergibt sich:
1-13 e> gl —

Der Residualwert € darf einen bestimmten Mindestwert nicht unterschreiten
(e > u), falls eine Pramienberechtigung fiir das betrachtete Land eintreten soll.
Diese untere Grenze wird im Folgenden zusammenfassend mit « bezeichnet:

1—b
1-14 u=—gB|—"1.
gTL—tgb}

Die Hohe des Mindestwertes u ist maBgeblich durch den Ausdruck in der ecki-
gen Klammer determiniert. Ist Letzterer bekannt, sind Riickschliisse auf die Hohe
des fiir eine Pramiengewédhrung notwendigen Wachstums der Landessteuern im
betrachteten Land moglich. Um eine Vorstellung iiber die GroBenordnung dieses
Faktors zu erhalten, ist es hilfreich, reale Werte darzustellen. In den letzten Jahren
wurde vom bevolkerungsreichsten deutschen Land Nordrhein-Westfalen, das den
hochsten Anteil am bundesdeutschen Steueraufkommen aufweist, ein Wert fir
t4 = 25% fast nie iiberschritten.” Analog dazu hat Mecklenburg-Vorpommern in
den letzten Jahren den niedrigsten Anteil am gesamtdeutschen Landessteuerauf-
kommen erreicht. Hier lag der Mittelwert bei 0,80%.% Der Korridor, in dem der
Faktor (1 —b)/(1 — #lb) real liegt, ldsst sich damit von 0,75% bis 25% eingren-
zen (vgl. Abbildung 1).

Fiir den Grenzwert ] = 1 ist (1 — b)/(1 — #lb) = 1, und fiir #§ = 0 ergibt sich
(1 — b). Folglich ist, unabhéngig davon, welchen konkreten Wert #j aus dem Inter-
vall [0;1] annimmt, (1 — b)/(1 — #/b) immer positiv, wenn b kleiner eins ist, und
negativ, wenn b grofler eins ist.

Mit der Kenntnis iiber den Faktor (1 —b)/(1 — #b) sind Riickschliisse auf u,
die Hohe der unteren Grenze fiir ¢ (Gleichung 1-14) und damit auch auf die not-
wendige Verdnderungsrate der Steuern nach dem Aufkommen im betrachteten
Land (g7) im Vergleich zum iibrigen Teil der BRD (g2) mdglich. Der Hauptein-
flussfaktor auf die Mindesthohe von ¢ ist die Bevolkerungsentwicklung. Die Resul-
tate sind in Tabelle 1 zusammengestellt.

7 Lediglich 2002 hatte NRW einen Wert von 25,2 % erreicht.
8 Auch hier gab es im Jahr 2002 eine extreme Abweichung auf 0,62 %.
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(1-b)/(1-t"b)

relevanter Bereich

:0:2 WH\_
//‘S‘iLLU

0.4 -

[—25% 0.75%

Quelle: Lenk/Kaiser (2003), S. 10.

Abbildung 1: Verlauf des Faktors (1 — b)/(1 — 1)
fur + = 25% und fur r = 0,75%

Tabelle 1

Bedingungen der Primiengewéihrung

Entwicklung der Einwohnerzahl im betrach- g < gt gt > g8
teten Land 4 im Vergleich zum iibrigen Teil bzw. bzw.
der BRD (B): b<1 b>1

Daraus resultiert fiir «, um das g7 den Wert g5
mindestens iibersteigen muss, damit Pramien- u<0 u>0
berechtigung eintritt:

Schlussfolgerung beziiglich der Entwicklung | Es ist moglich, dass |Fiir den Eintritt einer
der Landessteuereinnahmen des betrachteten g4} < g2 und trotz- | Prémienberechtigung
Landes 4 im Vergleich zum iibrigen Teil der | dem Primienberech- | muss g4 > g2 sein.

BRD (B): tigung eintritt.

Quelle: Lenk/Kaiser (2003), S. 10.

II. Determinanten der Pramienh6he

Nur wenn ein Land den Tatbestand eines iiberdurchschnittlichen Steuerwachs-
tums je Einwohner im Vergleich zum Bundesdurchschnitt erfiillt hat, kommt es zur
Pramiengewahrung nach § 7 (3) Satz 3 FAG. Die Prdmie (P) hdngt von acht Varia-
blen ab: 12 Prozent des realisierten tiberdurchschnittlichen Wachstums (vgl. Glei-
chung 1-9) werden mit zwei weiteren Faktoren multipliziert. Einerseits mit den
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Vorjahres-Pro-Kopf-Steuereinnahmen des betrachteten Landes (vorletzter Term in
1-15) und andererseits mit der Einwohnerzahl des Ausgleichsjahres fiir das be-
trachtete Land (letzter Term in 1-15):

B BRD
-~ _ gt gt +ef—1)\ #73 A -BRD
1-15 P=0,12% L x 00— gheg EGRD .
gt ghey +ep(1-¢))) B

Bevor der Einfluss der einzelnen Bestimmungsfaktoren auf die Héhe der Pramie
analytisch untersucht wird, ist es sinnvoll, diese aus Vergleichbarkeitsgriinden in
eine Pro-Kopf-Grofle zu tiberfiihren. Dafiir wird durch die Einwohnerzahl des be-
trachteten Landes im Ausgleichsjahr geteilt:

gl +gB(1—l)\ TPRP
_ _ 8T _ &8T% T 0 00
1-16 p 0,12*<gg gge‘nggg(lfe’g) *e’(‘)'EOBRD'

Im Folgenden wird formal analysiert, wie sich die Pro-Kopf-Primie entwickelt,
wenn ein Einflussparameter c. p. erhdht wird. Aus Ubersichtlichkeitsgriinden er-
folgt die Darstellung in tabellarischer Form. Dabei werden die Variablen in folgen-
der Reihenfolge betrachtet:

1. Absolute Zahlen:

e Gesamtdeutsches Aufkommen der Landessteuern des dem Ausgleichsjahr
vorausgehenden Kalenderjahres (75%P),

e gesamtdeutsche Einwohnerzahl des dem Ausgleichsjahr vorausgehenden
Kalenderjahres (E5RP).

2. Verdnderungsraten (Ausgleichsjahr gegeniiber Vorjahr)
a) der Steuern nach dem Aufkommen
e im betrachteten Land (g7),
e im iibrigen Teil der BRD (g%) sowie
b) der Einwohnerzahl
e im betrachteten Land (g7) und
e im iibrigen Teil der BRD (g%).
3. Anteil des betrachteten Landes im Vorjahr des Ausgleichsjahres an
e den gesamtdeutschen Steuern nach dem Aufkommen (%) und

e der gesamtdeutschen Einwohnerzahl (e ).

Die Auswirkungen auf die Pro-Kopf-Priamie sind wie folgt:
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Tabelle 2

Auswirkungen von C.-p.-Steigerungen der Einflussfaktoren auf die Primienhohe

'BRD
T 0

T SR <r g?'f8+g?(1f3)>*eAt€

BRD — °° oA BRD *
0T, 0Eo

i giey +gE(1—¢j)
Da sowohl der Ausdruck in der runden Klammer als auch die Variablen auBerhalb
der Klammer positiv sind, wirkt eine Erhohung des gesamtdeutschen Steuerauf-
kommens (7TPP) positiv. Dies ist plausibel, da die Vorjahressteuereinnahmen pro
Kopf die Bemessungsgrundlage fiir den Eigenbehalt bilden.

‘BRD
E 0

1-

8 P o, (f_gi -8 4T
OEFP T\t g vab(-)) @ (o)

Eine Erhéhung der gesamtdeutschen Einwohnerzahl (ESRP) des Vorjahres wirkt
sich negativ aus, da die Bemessungsgrundlage der Pramie schrumpft.

ap 1 A TBRD
1119 20125 — | 1—#— gf * 20

(9g‘% gi g1 +gE(1 —e’g) ey Eg

tAT
Wenn 0 < b < 1/1], erglbt sich fiir das Steuerwachstum des betrachteten Landes
(g4) ein positiver Einfluss. Diese Bedingung war in Deutschland bisher immer erfiillt.
_ BRD
1-20 1 =-0,12 * L= tATBRD .
o agb gied +el(1—e) ) " elED

Ist das Steuerwachstum der anderen Léiinder (g2) c. p. gewachsen, sinkt die Prémie
pro Kopf aufgrund der Verringerung des Abstands zum Durchschnitt.

5

1-21

%=012* < gr +(g(;’"tg+g$(ltg))*e‘g>*th§RD |
Oci , (gg)z (ghed +gB(1 — 861))2 el EBRD

Diese Ableitung ldsst keine unmittelbare Aussage zu. Um trotzdem zeigen zu kén-
nen, wie die Bevlkerungsentwicklung des betrachteten Landes (gj) wirkt, bietet
sich eine Umformung von Gleichung 1—16 an:

1 “ 1—# A TBRD
1-16a  p=0,12 [g_“}* g/;_g‘}0+g?( 0) «0to

B eAEBRD
£ el 18E (1 _ ¢ 00
0 g,Eq ( 0)
Steigt g4 c. p., so sinkt der Ausdruck in der eckigen Klammer. In entgegengesetzter
Richtung wirkt die Erhéhung von g# in der runden Klammer. Daraus folgt ein
negativer Gesamteinfluss. Dies ist auch plausibel, denn bei gestiegener Einwohner-
zahl wird der gegebene Steuerertrag auf mehr Kopfe verteilt.

o (e —) s (=) AT
b g (S

Eine Erhohung der Bevilkerung der anderen Linder (g2) wirkt sich positiv auf
die Pramie pro Kopf aus, da c. p. im iibrigen Teil der BRD eine Absenkung der
Steuereinnahmen je Einwohner bewirkt wird und diese somit im betrachteten Land
starker iiber den Durchschnitt gelangen.
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Beim Anteil des betrachteten Landes an den gesamtdeutschen Steuern nach dem
Aufkommen (im vorausgehenden Kalenderjahr) (#!) bietet es sich an, Gleichung
1-16 vor dem Differenzieren umzuformen:

'BRD
T 0

1
160 p =012 ¢ o (dfef — ] = (6)7ef — ¢718) b

1 TBRD

p
123 L _012+ —(g“‘fbg‘g — 26 [gh — &P b) W M
oty gl [ r T} [ T T] el EBRD
Da eine quadratische Gleichung vorliegt, ist es angebracht, auf Extrema zu unter-
suchen. Ein Extremum liegt bei:
1 4 gf
2gf —gf
Um festzustellen, ob es sich um ein Minimum oder Maximum handelt, ist die zweite
Ableitung notwendig:
*p 2b
1-24 =0,12%x— [gf — B« 20 __ |
(9d)? o (57 &) g

1-23a &

Sk

BRD
TO

Diese ist, je nach Auspridgung ihrer Determinanten, positiv oder negativ. Fiir die kon-
krete Bestimmung des Vorzeichens bietet sich die Fallunterscheidung der Tabelle 1
an. Ist g} < g2, so liegt ein Minimum vor; bei g4 > g% ein Maximum. Fiir den Spe-
zialfall b = 1 liegt der Extrempunkt bei # = 50%. Dieser Wert sinkt mit steigendem
b et vice versa. Da letztere Variable in der Realitdt regelmédfig Werte nahe 1 an-
nimmt, wird auch das tatséchliche Extremum anndhernd bei #] = 50% liegen.

Zusammenfassend ist demnach festzuhalten, dass sich im Regelfall ein steigender
Steuereinnahmenanteil positiv auswirkt und im Fall gf < g2 negativ.

Fiir die Ableitung nach dem Landesanteil an der gesamtdeutschen Einwohnerzahl
(im vorausgehenden Kalenderjahr) (ef) ldsst sich mathematisch nicht eindeutig be-
stimmen, wann diese positiv bzw. negativ ist, da sie durch sieben Parameter determi-
niert wird, zwischen denen keine festen Beziehungen bestehen. Bei Betrachtung der
Ausgangsgleichung

S

i

1
1-16 on’lz*g_g(gf;_ g7t +g?(1_tg)]b)*egEgRD

lasst sich jedoch mit Sicherheit sagen, dass fiir den Fall » > 1 eine Erhéhung von ¢
immer negativ wirkt. Lediglich fiir b < 1 bleibt somit der Gesamteinfluss ungeklart.

Quelle: in Anlehnung an Lenk/Kaiser (2003), S. 12 ff.

Die Wirkungsrichtung der acht Einflussfaktoren auf die Hohe der Prdmie an-
spruchsberechtigter Lander ist in folgender Tabelle 3 zusammengefasst:
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Tabelle 3
Zusammenfassung der Einflussfaktoren auf die Priimienhéhe
Bei einer positiven Anderung der | entwickelt sich die Praimienhohe
Variable . . . des betrachteten Landes (4) ...
TERD g8 od positiv
EBRD ol o8 negativ
el fallbezogen bzw. ungeklirt

Quelle: Lenk/Kaiser (2003), S. 14.

II1. Zwischenfazit 1

Die formale Analyse hat offengelegt, dass eine iiberdurchschnittliche Bevolke-
rungsentwicklung das Erlangen der Praimienberechtigung erschwert. Auf der Basis
der Ergebnisse der 11. koordinierenden Bevolkerungsvorausberechnung nach Lan-
dern des Statistischen Bundesamtes (siche Abbildung 2) ist zu erwarten, dass es
flir die Stadtstaaten und Bayern aufgrund dieses Faktors eher schwieriger ist, eine
Pramie zu erhalten, wihrend es insbesondere fiir die neuen Lander etwas leichter
sein diirfte, einen Eigenbehalt zu realisieren.
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Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 2: Bevolkerung Deutschlands nach Bundeslandern bis 2050
(Ergebnisse der 11. koordinierenden Bevolkerungsvorausberechnung nach Landern,
Variante 1-W1 (,, mittlere* Bevolkerung, Untergrenze) [in 1.000])
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Quelle: Eigene Darstelllung.

Abbildung 3: Bevolkerung Deutschlands nach Bundeslandern bis 2050
(Ergebnisse der 11. koordinierenden Bevolkerungsvorausberechnung nach Landern,
Variante 1-W1 (, mittlere" Bevolkerung, Untergrenze) [Jahr 2007 = 100])

Aufgrund der Berechnungsweise der Pramien ist der Einfluss der steuerbezogenen
GroBe des betrachteten Landes () situationsabhingig: Wurde trotz eines geringe-
ren Wachstums der Steuern nach dem Aufkommen im betrachteten Land als im tibri-
gen Teil der BRD (g7 < g?) eine Primie aufgrund einer unterdurchschnittlichen
Bevolkerungsentwicklung (b < 1) erreicht, so hat eine Erhéhung der steuertechni-
schen GroBe des betrachteten Landes (¢ ) zwei Effekte auf die Hohe der Primie (p):

e Einerseits wird diese negativ beeinflusst, da c.p. die Bemessungsgrundlage
sinkt.

e Andererseits entsteht ein positiver Effekt, da sich der prozentuale Abstand zur
durchschnittlichen Verdnderungsrate der Steuern nach dem Aufkommen ver-
grofert (vgl. Gleichung 1-16).

Die Wirkungsrichtung dieser Effekte kehrt sich um, wenn g > g2 ist. In beiden
Fillen gilt, dass der erste Effekt bis zu einem bestimmten Maximalwert von #] (vgl.
Gleichung 1-23a), der in der Realitiit etwa bei 50% liegt, den zweiten liberwiegt.
Letzterer Effekt ist dadurch verursacht, dass das betrachtete Land den gesamtdeut-
schen Durchschnitt beeinflusst. Dieser Aspekt der Pramienberechnung erscheint
angesichts des demographischen und steuerbezogenen Gewichts bestimmter Lén-
der, insbesondere Nordrhein-Westfalens, problematisch, da dieser Einfluss auf den
Mittelwert eine tiberdurchschnittliche Entwicklung erschwert.
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Hinsichtlich des Erlangens der Primienberechtigung ist aulerdem zu beachten,
dass eine gleiche absolute Verdnderung der Pro-Kopf-Landessteuern bei einem
armen Land zu einer hoheren relativen Verdnderung fiihrt als bei einem reichen
(Niveaueffekt). Im Falle einer positiven Bundesentwicklung der Steuern nach dem
Aufkommen ist es deshalb fiir finanzschwichere Léander einfacher, iiber den
Durchschnitt zu gelangen; bei einer allgemeinen Senkung der Einnahmen hinge-
gen schwerer, eine unterdurchschnittliche Reduktion der Steuereinnahmen zu rea-
lisieren.

Nach dem Erreichen der Pramienberechtigung erhalten finanzschwache Lénder
bei gleicher prozentualer Veranderungsrate der Einnahmen je Einwohner geringere
Pramien als reiche Lénder, denn die Bemessungsgrundlage der Prdmien — die Pro-
Kopf-Landessteuern des Vorjahres — ist bei diesen geringer.

Zusammenfassend sind folgende Aspekte der Pridmienberechnung wegen ihrer
Relevanz fiir die politische Diskussion hervorzuheben:

(1) Die Benachteiligung von Lindern mit vergleichsweise geringen Steuern nach
dem Aufkommen je Einwohner beim Erlangen eines Praimienanspruchs in Jah-
ren eines allgemeinen Riickgangs der Landessteuern.

(2) Die Benachteiligung grofler Lander bei der Ermittlung der Pramienhohe, da
sie einen nicht unwesentlichen Einfluss auf den Bundesdurchschnitt haben.

(3) Die Benachteiligung finanzschwacher pramienberechtigter Lander, da ihre Pra-
mienhdhe von ihrem Vorjahressteueraufkommen je Einw. abhingt, das wahr-
scheinlich auch unter dem Bundesdurchschnitt lag.

(4) Unter Anreizgesichtspunkten ist besonders problematisch, dass sowohl das Er-
langen einer Pramie als auch deren Hohe nicht nur von den eigenen Anstren-
gungen eines Landes abhingen, sondern auch von anderen Liandern beeinflusst
werden.

(5) Die Berechnungsweise ist kompliziert und intransparent.

C. Auswirkungen der Primiengewihrung
auf die Beitrige und Zuweisungen
im Rahmen des horizontalen Finanzausgleichs
und der Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen

Im Folgenden werden auf der Grundlage der realisierten Eigenbehalte der Lén-
der betroffene Bereiche im Lénderfinanzausgleichssystem systematisch erfasst
(Abschnitt C.I1.) und die Verdnderungen in den einzelnen Teilbereichen formal be-
schrieben (Abschnitt C.II.). Um diese festzustellen, werden die Transferstrome des
ab 2005 in Kraft tretenden Finanzausgleichssystems mit und ohne Praimienmodell
verglichen.
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I. Auswirkungen der Primiengewiihrung auf
einzelne Bestandteile des Linderfinanzausgleichs

Zunichst kommt es iiber den Abzug des Eigenbehalts von den Landessteuern
zu einer Minderung der Finanzkraftmesszahlen (FKM) pridmienberechtigter Léan-
der. Dies fiihrt unmittelbar zu einer Reduktion sdmtlicher Ausgleichsmesszahlen
(AMZ), deren Berechnungsgrundlage die Summen der (iiber die Prdmien gemin-
derten) Léndersteuern nach § 7 FAG und der Gemeindesteuern nach § 8 FAG bil-
den. Die Folge ist eine Verdnderung der relativen Positionen (), die durch das Ver-
héltnis aus Finanzkraft- und Ausgleichsmesszahl definiert sind und ihrerseits die
Ausgangsgrofien zur Bestimmung der Transfersitze (F)° konstituieren. Diese wie-
derum bestimmen im Zusammenspiel mit der Ausgleichsmesszahl die Zuwei-
sungen ausgleichsberechtigter Lander sowie die primédren Beitrige ausgleichsver-
pflichteter Lander (zusammenfassend mit Z bezeichnet). Letztgenannte werden zur
Ermittlung ihres endgiiltigen Wertes mit einem Multiplikator vervielfacht, der da-
zu dient, die Summe aller Beitrdge an die Summe aller Zuweisungen anzupassen
und als ,,Vomhundertsatz“ (m) bezeichnet wird. Auch der Vomhundertsatz ist auf-
grund der Beeintriichtigung der einzelnen Zuweisungen und primiren Beitrige An-
derungen unterworfen.

Mit derselben Ursache kommt es abschlieBend zu verdnderten Fehlbetrags-Bun-
desergénzungszuweisungen (B, im Folgenden mit Fehl-BEZ bezeichnet).

Die geschilderten Auswirkungen des Praimienmodells auf den bundesdeutschen
Finanzausgleich sind in Abbildung 4 zusammengefasst.

I1. Formale Darstellung der Gewinne bzw. Verluste,
die sich aus der Integration des Pramienmodells
in den bundesstaatlichen Finanzausgleich ergeben

Gegenstand der nichsten Abschnitte ist die formale Beschreibung sdmtlicher
Anderungen, die durch die Einfiihrung der Eigenbehaltkonstruktion entstehen.
Diese werden iiber einen Vergleich der Zahlungsstrome vor (Index v) und nach
(Index n) Integration des Primienmodells in das FAG identifiziert.

9 Die Bezeichnung mit dem Grof3buchstaben F ist entsprechend der gesetzlichen Defini-
tion des § 10 FAG gewahlt, obwohl sonst im Schrifttum fiir Steuer- oder Transfersétze Klein-
buchstaben {iblich sind.
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Pramie eines Summe der Pramien lber
Bundeslandes (P) alle Bundeslander (X P)

Relative Position

Zuweisungen und primare Zahlungen im LFAi.e.S.

Summe der Zuweisungen Summe der priméaren
aller Nehmerlander Zahlungen aller Geberléander

Vomhundertsatz

Fehl-BEZ | Endgliltige Zahlungen

Quelle: Ahnlich Lenk/Kaiser (2003), S. 20.

Abbildung 4: Ubersicht iiber die Auswirkungen des Pramienmodells

1. Beeintrdchtigung der Zuweisungen
und Beitrdge des horizontalen Finanzausgleichs
durch das Prdmienmodell

Die Zuweisungen der Nehmerldnder und die priméiren Beitrdge der Geberldnder
im Rahmen des horizontalen Finanzausgleichs werden entsprechend § 10 FAG
durch Multiplikation des Transfersatzes (F) mit der Ausgleichsmesszahl (AMZ) be-
stimmt.

2—-1 Z=FxAMZ .

Anschlieend werden die primér ermittelten Beitrdge der Geberldnder durch
Multiplikation mit dem Vomhundertsatz (m) proportional erhoht bzw. gesenkt, so
dass die Summe aller Zuweisungen mit der Summe aller Beitriige in Ubereinstim-
mung gebracht wird. Die daraus resultierenden Zu- oder Abschlige seien mit Z,
bezeichnet.

Die Anderungen von Einzelkomponenten der Transferstrome im Linderfinanz-
ausgleich, d. h. die Anderung der Ausgleichsmesszahl, des Transfersatzes als auch
des Vomhundertsatzs, werden im Folgenden isoliert voneinander betrachtet und an-
schlieBend schrittweise zusammengefasst.
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a) Anderung der Ausgleichsmesszahl

Die Ausgleichsmesszahl eines Landes ist in § 6 (2) FAG definiert:

Die Ausgleichsmesszahl eines Landes ist die Summe der beiden Messzahlen, die zum
Ausgleich der Einnahmen der Lander nach § 7 und zum Ausgleich der Steuereinnahmen
der Gemeinden nach § 8 getrennt festgestellt werden. Die Messzahlen ergeben sich aus
den auszugleichenden Einnahmen je Einwohner der Léndergesamtheit, vervielfacht mit
der Einwohnerzahl des Landes; hierbei sind die nach § 9 gewerteten Einwohnerzahlen zu-
grunde zu legen.

Mit anderen Worten: Die Summe der Lindersteuern (X77) nach § 7 FAG'® und
die Summe der Gemeindesteuern (X7¢) nach § 8 FAG werden zur Feststellung des
Finanzbedarfs nach entsprechend § 9 FAG modifizierten Einwohnerzahlen auf die
einzelnen Lander aufgeteilt. Die Modifikationen bestehen in einer Erhohung der
Einwohnerzahlen ausgewdhlter Lander mit dem Zweck der Anerkennung eines
erhohten Finanzbedarfs. Bei der Aufteilung der Summe der Landersteuern werden
in diesem Sinne die Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen begiinstigt; bei der
Summe der Gemeindesteuern kommen zu den Stadtstaaten die diinn besiedelten
Flachenldnder Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg und Sachsen-Anhalt hin-
zu. Die ilibrigen Einwohnerzahlen bleiben unverdndert. In Tabelle 4 sind die Ver-
edelungsfaktoren (), die bei der Ermittlung der Messzahlen zum Ausgleich der
Einnahmen der Lénder nach § 7 FAG, sowie die Veredelungsfaktoren (6), die bei
der Ermittlung der Messzahlen zum Ausgleich der Einnahmen der Gemeinden
nach § 8 FAG zur Anwendung kommen, dargestellt.

Tabelle 4

Veredelungsfaktoren fiir die Ermittlung der Ausgleichsmesszahl

Land| NW |BW |BY | NI | HE | SN | RP | SH | TH |[MV | ST | BB | SL | BE | HH | HB
6; [1,00{1,00/1,00|1,00|1,00{1,00{1,00{1,00(1,00(1,00|1,00|1,00{1,00{1,35/1,35(1,35
6c |1,00{1,00{1,00{1,00{1,00(1,00/1,00|1,00{1,00{1,05{1,02(1,03|1,00|1,35|1,35|1,35

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von § 9 FAG.

Entsprechend den obigen Ausfiihrungen lautet die Berechnungsformel zur Be-
stimmung der Ausgleichsmesszahl:

Ex0 Ex0
2-2 amz = =L v, 4 2*Y6

S(E + 07) S(Ex0g) 216

10 Sowohl bei 7} als auch bei allen weiteren Variablen dieses Kapitels wird bei der Sum-
menbildung auf einen Laufindex verzichtet, da sich jede Summe iiber alle 16 Lénder versteht.
Dementsprechend ist jede isoliert stehende Variable (d. h. ohne Summenzeichen) fiir das je-
weils betrachtete Land aufzufassen.
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Da es sich bei den Gewichtungsfaktoren der Summe der Lindersteuern sowie
der Summe der Gemeindesteuern um Einwohneranteile handelt, seien diese verein-
fachend bezeichnet mit:

-3 E*@L EL

_ ey —_— "L _ EL
L= SE~6,)  TE.’

2.4 _Exbg _ Eg

CTS(Exbg) SEg

Mit E; und E; sind die Einwohnerzahlen bezeichnet, die nach Gewichtung
mit den entsprechenden Faktoren entstehen. Durch Einsetzen von Gleichung 2-3
sowie 2—4 vereinfacht sich die Formel zur Bestimmung der Ausgleichsmesszahl
(2-2) zu:

2-2a AMZ = e x XT) + eg * XT5 .

Welche Anderungen ergeben sich aufgrund der Integration des Pramienmodells
in den Finanzausgleich? Die Summe aller Prdmien wird von der Summe der Steu-
ern der Liander nach § 7 FAG subtrahiert. Dementsprechend dndert sich auch die
Ausgleichsmesszahl:

2-5 AAMZ = AMZ,, — AMZ,
= (eL*(ETL —ZP) -‘reg*ETG) - (eL*ZTL—i-eg*ETG)
= —ep x LP .
Da sowohl P als auch ¢, positiv sind, kommt es in jedem Fall zu einer Absen-
kung der Ausgleichsmesszahl. Fiir Nehmerldnder entspricht dies c. p. einer Schlech-

terstellung, da die Bemessungsgrundlage der Zuweisungen sinkt. Et vice versa fiir
Geberladnder.

b) Anderung des Transfersatzes

In der gesetzlichen Definition ist der Transfersatz (F) als eine Funktion in Ab-
hingigkeit eines Faktors X definiert. Dabei ist X der betragsmédfige Abstand der
relativen Position (r) von 1.'' Daraus folgt:

2-6 F=f(r) .
Auch die relative Position ist durch die Integration des Primienmodells in den
Finanzausgleich von Anderungen betroffen. Wie im vorhergehenden Abschnitt ge-

zeigt, senkt sich die Ausgleichsmesszahl aller Lander. Zusétzlich kommt es bei pra-

11 Vgl. § 10 FAG.
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mienberechtigten Landern zu einer Absenkung der Finanzkraftmesszahl in Hohe
der Pramie. Formal dndert sich r unter Einbezug von Gleichung 25 wie folgt:
2-7 Ar=rp—ry

_ FKM, —P  FKM,
T AMZ, — P AMZ,

eLSP P

_ . AMZ, " FKM,
v e XP
T amz,

Es sind verschiedene Fallkonstellationen moglich: Hat ein Land keine oder eine
relativ niedrige Priamie erreicht, so ist Ar positiv, und die relative Position steigt.
Bei relativ hohen Pramien hingegen, die eine stidrkere prozentuale Absenkung der
Finanzkraftmesszahl bewirken als die Summe der Pramien bei der Ausgleichs-
messzahl, kommt es zu einer Absenkung der relativen Position. Die Implikationen
dieser Anderungen sind anhand der Transfersatzfunktion zu finden, die in § 10
FAG definiert ist:

(1) Die Ausgleichszuweisungen eines ausgleichsberechtigten Landes werden ermittelt
durch Multiplikation seiner Ausgleichsmesszahl mit einem der folgenden Faktoren F:

3 317
1. F=ZsxX——_
4™ 720000

wenn die Finanzkraftmesszahl des Landes unter 80 vom Hundert seiner Ausgleichsmess-
zahl liegt,

) Fox 5 X+35 2121
. =X*x|[—x% -
26 52 260000 °

wenn die Finanzkraftmesszahl eines Landes mindestens 80 vom Hundert seiner Aus-
gleichsmesszahl betragt, aber unter 93 vom Hundert seiner Ausgleichsmesszahl liegt,

13 11
3. F=Xx|—xX+—
* (7 * +25) 7
wenn die Finanzkraftmesszahl eines Landes mindestens 93 vom Hundert seiner Aus-
gleichsmesszahl betragt; dabei ist fiir X jeweils 1 vermindert, um das Verhiltnis von Fi-
nanzkraftmesszahl zu Ausgleichsmesszahl des Lands anzusetzen.

(2) Die Ausgleichsbeitrige eines ausgleichspflichtigen Landes werden nach Mal3gabe von
Satz 2 ermittelt durch Multiplikation seiner Ausgleichsmesszahl mit einem der folgenden
Faktoren:

e mit dem Faktor nach Absatz 1 Satz 1 Ziffer 3, wenn die Finanzkraftmesszahl des Landes
unter 107 vom Hundert seiner Ausgleichsmesszahl liegt,

e mit dem Faktor nach Absatz 1 Satz 1 Ziffer 2, wenn die Finanzkraftmesszahl des Landes
mindestens 107 vom Hundert seiner Ausgleichsmesszahl betrigt, aber unter 120 vom
Hundert seiner Ausgleichsmesszahl liegt,
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e mit dem Faktor nach Absatz 1 Satz 1 Ziffer 1, wenn die Finanzkraftmesszahl des Landes
mindestens 120 vom Hundert seiner Ausgleichsmesszahl betrégt;

dabei ist fiir X jeweils das Verhiltnis von Finanzkraftmesszahl zu Ausgleichsmesszahl des

Landes, vermindert um 1, anzusetzen.

Wird der Faktor X bei den Geberldndern mit (1 — 7) und bei den Nehmerlédndern
mit (1 — r) ersetzt und wird beriicksichtigt, dass ab » > 1 Beitrdge abzufiihren sind,
so ergibt sich die in Tabelle 5 dargestellte, in sechs Intervalle gegliederte Transfer-
satzfunktion:'?

Tabelle 5
Transfersatzfunktion

e hon | Tamstemsatz £ = ()
0<r<08 mn:%f%r

0,8 <r<093 Fy(r) :izézigz—%w%ﬁ
093<r<1 F3(r):%—%r+gr2
1<r<1,07 F4(r)=f%+%rf$r2
1,07<r<1,2 Fs(r)ziig(l)é(l)—;—;r—%rz
r>12 Fﬁ(r):%—%r

Quelle: Lenk/Kaiser (2003), S. 26.

Aus der graphischen Darstellung des Funktionsverlaufs (Abbildung 5) lésst sich
ablesen, wie sich Anderungen der relativen Position auf F auswirken: Eine Absen-
kung von r ist, da die Funktion monoton fillt, mit einer Erhéhung von F und damit
mit einer Besserstellung verbunden. Bei Nehmerldndern bedeutet eine Transfer-
satzsteigerung c. p. hoéhere Zuweisungen, bei Geberldndern niedrigere (primére)
Beitriige. Formal lautet die Anderung des Transfersatzes dementsprechend:

2-8 AF =F(ry) — F(ry) .

Bei der Ermittlung der Differenz fiir konkrete relative Positionen ist dabei zu
beachten, dass diese durch die Integration des Pramienmodells in benachbarte

12 Definitionsliicke bei r = 1.
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Definitionszonen driften kénnen und somit fiir , und 7, unterschiedliche Transfer-
satzfunktionen zum Ansatz kommen.

Transfersatz (F)
0,25

0,2

0,15

0,1

0,05

0

-0,05

-0,1

-0,15

_02 i
relative Position (r)

Quelle: Lenk/Kaiser (2003), S. 26.
Abbildung 5: Transferfunktion

¢) Gesamtinderung der Zuweisungen
sowie der priméren Beitrdge

Allgemein lisst sich die Anderung der Zuweisungen bzw. der priméren Beitrige
bestimmen durch:

2-9 AZ =7, -2,
= FyAMZ, — FyAMZ, .

Die Beriicksichtigung der Ergebnisse der beiden vorangehenden Abschnitte
(Gleichungen 2—5 und 2-8) ergibt:

2-10 AZ = [F(ry) + AF] % [AMZ, — ey + SP] — F(ry) + AMZ,
= AF % [AMZ, — e[ x ©P] — F(ry) x ey * XP .

Ein Teil der Anderung ist maBgeblich durch die Anderung des Transfersatzes
bestimmt:

2-11 AZp = AF % [AMZ, — ey * XP] .
Der iibrige Teil ist durch die Anderung der Ausgleichsmesszahl verursacht:

2—-12 AZAMZ = —F(FV)*QL*EP .
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Je nach Ausprigung der einzelnen Determinanten von AZ ergibt sich insgesamt
eine Besserstellung (AZ > 0) oder eine Verschlechterung gegeniiber der urspriing-
lichen Situation (AZ < 0).

2. Anderung der Beitriige aufgrund der Anderung
des Vomhundertsatzes

Verdnderungen der Zuweisungen und primiren Beitrdge implizieren, dass auch
der Vomhundertsatz (m), der durch das Verhéltnis aus der Summe der Zuweisungen
und der Summe der Beitridge definiert ist, nicht in seiner urspriinglichen Hohe
erhalten bleibt. Daraus resultierende Anderungen der Zuschlige bzw. Abschlige
auf die priméren Beitrdge (AZ,,) lassen sich formal isolieren. Vorerst ist dafiir die
Gesamtinderung des Beitrags zu bestimmen:

2—13
AZy +ANZ =myxZy —my 7,
mulF (ry) + AF] % [AMZ, — e * P| — my[F(ry) * AMZ,)]
= my[AFAMZ, — F(ry) * 2P x ef, — AF x XP x ep| — F(ry)AMZ,[my, — my] .

Nach Abzug der Anderung des priméren Beitrags (AZ) ergibt sich:

2—14
AZy = [mp — 1] % [AFAMZ, — F(ry) x SP x e, — AF x P x er| + F(ry)AMZ,[my, — my] .

Vorzeichen und Héhe dieser Anderung sind, wie aus Gleichung 2—14 ersichtlich
wird, von zahlreichen Faktoren abhiéingig. Wie auch bei der Anderung der priméren
Beitrige (AZ) gilt hierbei, dass ein negativer Wert fiir AZ,, mit einer Schlechter-
stellung, ein positiver Wert hingegen mit einer Besserstellung fiir das betreffende
Zahlerland einhergeht.

3. Anderung der Fehl-BEZ

Fehl-BEZ (B) werden vom Bund denjenigen Nehmerldndern gewdhrt, deren
Finanzkraft nach horizontalem Lénderfinanzausgleich 99,5% des Finanzbedarfs
noch nicht erreicht. Da sie direkt auf dem Finanzausgleich i. e. S. aufbauen, ist
bereits vor dessen Durchfiihrung bestimmbar, welche Lander zum Erhalt berechtigt
sind: Lander mit einer relativen Position (vor Finanzausgleich) unter 0,99079."
Allgemein bestimmt sich die Anderung der Fehl-BEZ mit:

2-15 AB=B,—B, .

13- Zur Ermittlung dieser Grenze siehe Lenk/Kaiser (2003), Anhang 1.
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Je nachdem, wie hoch die relative Position vor und nach Integration des Pri-
mienmodells liegt, sind vier Fallkonstellationen denkbar:

Tabelle 6
Fallkonstellationen fiir Zuweisungsinderungen bei den Fehl-BEZ
relative Position vor Integration des
Pramienmodells
relative Position nach Integration des
Pramienmodel