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In Kiirze: Diese Studie untersucht die konkreten Schritte, wie in Osterreich eine
Finanzautonomie der Bundesldnder eingefiihrt werden kénnte, um bestehende
Fehlanreize zu beseitigen und die Finanzpolitik stdrker auf die lokalen Bediirfnisse
zuzuschneiden. In einem ersten Schritt miissen die Ldnder mit Zuschldgen zur
Einkommens-, Lohn- und Kérperschaftssteuer die ihnen zugewiesenen Ausgaben
selber finanzieren. Die versteckte Umverteilung in der derzeitigen
Finanzverfassung wird in einen transparenten Finanzausgleich umgewandelt.
Damit kénnen alle Bundesldnder mit einem einheitlichen Ldndersteuersatz von
etwa 7.3 Prozentpunkten in den fiskalischen Wettbewerb eintreten. In mehreren
Simulationsszenarien quantifizieren wir die wichtigsten Auswirkungen: (i) die
Steuersdtze sinken zwischen 1 bis 1.5 Prozentpunkten; (ii) die fallenden
Steuersdtze verbessern die Standortattraktivitit gegeniiber dem Ausland und
fiihren zu einem Einkommensgewinn von durchschnittlich 1.7%; (iii) der
fiskalische Wettbewerb féordert eher die regionale Konvergenz, als dass er zu einer
Auseinanderentwicklung fiihren wiirde; und (iv) ein solidarischer Finanzausgleich
ergidnzt den Steuerwettbewerb und unterstiitzt die Einheitlichkeit der
Lebensverhdltnisse. Einkommensschwache Ldnder teilen die empfangenen Mittel
auf héhere Ausgaben und gleichzeitig geringere Steuern auf und kommen besser
in die Lage, zum Durchschnitt aufzuholen.
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Wettbewerb foérdert die Innovation in der Wirtschaft und zwingt die Unternehmen, die
Kunden zufriedenzustellen. Wettbewerb fordert Spitzenleistungen in Sport, Wissenschaft
und Kultur. Fiskalischer Wettbewerb und mehr lokale Autonomie konnten auch in der
Politik ein Entdeckungsverfahren fiir neue innovative Losungen sein und dazu beitragen, die
Politik starker und besser auf die Interessen der Biirger und Unternehmen auszurichten.

Die Bediirfnisse in stddtischen und landlichen Gebieten, in Berg- und Flachlandregionen
oder in touristischen und industriellen Gebieten sind verschieden. Die Bevolkerung in den
Regionen unterscheidet sich nach dominanten Berufstitigkeiten, Familiensituation und
Alter, genauso wie Einkommen, Vermédgen und die Haufigkeit von Armut und
Arbeitslosigkeit regional unterschiedlich verteilt sind. Um die Politik besser auf die lokalen
Bediirfnisse zuzuschneiden, braucht es unterschiedliche Lésungen naher am Biirger und
daher mehr lokale Autonomie.

Zur lokalen Autonomie gehort eine Kompetenzentflechtung, eine Trennung und Kklare
Zuweisung von Aufgaben und Ausgaben an eine zustidndige und verantwortliche Ebene.
Unabhéngig davon fehlt im Osterreichischen Foderalismus den Lindern und Gemeinden
eines der wichtigsten Instrumente fiir mehr lokale Autonomie und fiskalischen Wettbewerb,
nadmlich die Steuerautonomie. Die Regionen positionieren sich im Wettbewerb {iiber die
Qualitdt und Hohe der Ausgaben und damit iiber die Hohe der Steuerbelastung. Die
Steuereinnahmen sind jedoch iiber den Verteilschliissel der gemeinschaftlichen
Bundesabgaben zum grofiten Teil fix zugewiesen und nicht verdnderbar. Steuern sind der
Preis fiir die Leistungen des Staates, den die Liander und Gemeinden kaum beeinflussen
konnen. Die fixe Zuteilung von Steuereinnahmen behindert den fiskalischen Wettbewerb in
dhnlicher Weise wie Preisabsprachen bei Unternehmen. Wahrend innovative Unternehmen
mit hoherer Qualitat hohere Preise durchsetzen konnen und dennoch Erfolg haben, bleiben
Preissenkungen eine wesentliche Strategie vieler Anbieter im Wettbewerb um die
Konsumenten, und niedrige Preise stirken die Kaufkraft und Wohlfahrt der Konsumenten.

Schon heute stehen die Linder und Gemeinden mit der Qualitit ihrer Leistungen im
fiskalischen Wettbewerb, aber sie konnen weder mit einer Senkung der Steuerbelastung
ihre Standortattraktivitit fordern, noch konnen sie ihre Steuern erhohen, wenn sie
zusatzliche dringliche Ausgaben im Interesse der Familien und Unternehmen in ihrer
Region tatigen wollen. Wenn die Steuerlast in standorttechnisch unattraktiven Gebieten
gleich hoch ist wie in Ballungsraumen, so kann die Ausschaltung des Steuerwettbewerbs zur
Landflucht beitragen. Erst die Moglichkeit liandlicher Randgebiete, mittels spiirbaren
Steuersenkungen (oder auch durch hoéhere Steuerbelastung fiir besonders attraktive
offentliche Leistungen im Interesse des Standorts) der mangelnden Attraktivitat
entgegenzuwirken, gibt den Entscheidungstragern die notwendigen Werkzeuge in die Hand,
um im fiskalischen Wettbewerb zum Nutzen der Einwohner erfolgreich zu sein.
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Die mangelnde Steuerautonomie diirfte auch dazu fiihren, dass viele Regionen tber
umfangreiche Forderungen und Subventionen die hohe Steuerbelastung kompensieren
wollen und auf diese Weise einen ,Preisnachlass“ gewahren, um ihre Standortattraktivitat
zu steigern. Ein Wachstum der offentlichen Ausgaben und der Steuerbelastung ist
vorprogrammiert. Die fixe Zuteilung der Steuereinnahmen verhindert Sparanreize im
offentlichen Sektor. Der fixe Verteilschliissel im Steuerverbund fiihrt dazu, dass die Landes-
und Gemeindepolitik die Vorteile einer sparsamen Haushaltspolitik nicht an die eigenen
Biirger weitergeben kann, weil sie die Steuern nicht separat nur in ihrer Region absenken
kann. Daher miissen im Interesse der Region alle zugewiesenen Steuereinnahmen
vollstandig ausgegeben werden. Weil die Lander und Gemeinden die Steuern nicht selber
verantworten miissen und auch nicht mit geringeren Steuern bei den Biirgern punkten
konnen, ist ihr strategisches Interesse im Gegenteil darauf ausgerichtet, mehr fir eine
umfangreichere Versorgung auszugeben und um hohere Ertragsanteile bei den
Finanzausgleichsverhandlungen zu kdmpfen.

Wie konnte eine Finanzautonomie der osterreichischen Bundeslander aussehen, damit der
fiskalische Wettbewerb seine positiven Wirkungen entfalten kann? Aufbauend auf den
Erfahrungen aus anderen foderalen Landern und den Erkenntnissen der wissenschaftlichen
Literatur wird die aktuelle Lage in Osterreich zunichst dahingehend untersucht, welche
Schritte fiir eine Starkung der Autonomie der Bundeslinder geeignet sind. Mit einem
Uberblick iiber den derzeitigen Finanzausgleich in Osterreich verdeutlicht die vorliegende
Studie noch einmal die Asymmetrie zwischen der Einnahmen- und
Ausgabenverantwortung, die damit verbundene Intransparenz und die folgenden
Fehlanreize fiir die Politik. Diese Intransparenz fithrt im aktuellen System zu einer
signifikanten, versteckten Umverteilung zwischen den Lindern, wie wir anhand der
regionalen Verteilung der Lohn- und Einkommensteuer bzw. Kérperschaftsteuer zeigen.

Die untersuchten Modelle eines Zuschlags-Systems halten im ersten Schritt die Aufteilung
des Steueraufkommens auf den Bund und die Gesamtheit der Lander konstant. Damit ergibt
sich zunachst keine Verdnderung der Gesamtsteuerbelastung der Biirgerinnen und Biirger,
und die Bundeslander erhalten in Summe die gleichen Steuereinnahmen, wie sie sich nach
der derzeitigen Verteilung der gemeinschaftlichen Abgaben ergeben wiirden. Die auf einer
Simulation der gesamten Einkommensverteilung gestiitzten Berechnungen zeigen, dass im
Vergleich zur derzeitigen Verteilung des gemeinsamen Steueraufkommens nach einem fixen
Verteilschliissel ein einheitlicher Zuschlag bei den einzelnen Landern zu Mehr- oder
Mindereinnahmen fiihren wiirde, weil die Steuerbemessungsgrundlage bei manchen
Landern starker und bei anderen relativ weniger stark konzentriert ist. Diese ungleiche
regionale Verteilung zeigt sich bereits bei den Einkommen der nattirlichen Personen und
umso stiarker bei den Gewinnen der mobileren Unternehmen. Im derzeitigen
Verteilschliissel ist also eine versteckte Umverteilung von den reichen Bundeslandern wie
Wien, Vorarlberg oder Salzburg hin zu den strukturschwicheren Regionen wie das
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Burgenland und die Steiermark angelegt. Damit die Linder gleich hohe Einnahmen wie
bisher erhalten, miissen ihnen also die Mehr- und Mindereinnahmen durch explizite
Zahlungen aus dem Finanzausgleich ersetzt werden. Eine Umverteilung zwischen starken
und schwicheren Regionen sollte nicht versteckt, sondern offen und sichtbar erfolgen, um
zu informierten Entscheidungen zu kommen. Sollte die versteckte regionale Umverteilung
nicht den Vorstellungen {iber einen solidarischen Finanzausgleich nach transparenten und
nachvollziehbaren Kriterien entsprechen, dann ist Reformbedarf gegeben.

Die gegenwartigen Transferbeziehungen zwischen den Gebietskérperschaften laufen
horizontal und vertikal und sind dufderst komplex und untibersichtlich. Es ist eine dringliche
und prioritdre Herausforderung, die Aufgaben weitgehend zu entflechten, die dazugehorige
Verantwortung fiir Ausgaben und Einnahmen in eine Hand zu geben und jeweils einer
verantwortlichen Gebietskorperschaft zuzuweisen. Im Jahr 2008 wurden insgesamt etwa
216.000 Transferbeziehungen in alle moglichen Richtungen gezahlt. Diese im Einzelfall zu
tiberpriifen und dann den geeigneten Gebietskorperschaften zuzuordnen, ist im Rahmen
dieser Studie vollig unrealistisch. Wir ordnen daher die Aufgaben, fiir welche die Lander
Transfers erhalten, ihrer alleinigen Ausgaben- und Einnahmenverantwortung zu. Die Lander
miissen dann die Einnahmen aus den empfangenen Transfers mit eigenen Steuern ersetzen.
Im selben Ausmafi fallen bei den zahlenden Gebietskorperschaften die Steuern weg.! Der
Grundgedanke ist, dass ein fiskalischer Wettbewerb wenig Sinn macht und nicht viel
bewirken kann, wenn die Linder nicht ein entsprechend grofies Ausgaben- und
Steuervolumen selbst verantworten. Insofern mag mit diesem Szenario auch eine gewisse
Dezentralisierung von 6ffentlichen Aufgaben an die Lander mit enthalten sein.

Welche weiteren moglichen Auswirkungen die Einfithrung der Finanzautonomie und die
Entfaltung des fiskalischen Wettbewerbs auf die Bundesldnder haben, ist zwar
grundsatzlich  vorhersehbar, aber schwierig zu quantifizieren. In einfachen
Simulationsszenarien zeigen wir verschiedene Moglichkeiten auf. Dabei handelt es sich
nicht um Prognosen, sondern um illustrative Szenarien, die einige Moglichkeiten ausloten,
denn die strategischen Entscheidungen der Landespolitik sind in der Realitdt wesentlich
komplexer als wir es in einem Simulationsmodell denkméglich erfassen konnen. Die
Moglichkeiten der Biirger und der Unternehmen, auf Steuersitze zu reagieren und zu
wandern, und der entstehende fiskalische Wettbewerb zwischen den Bundesldndern
werden ebenso beriicksichtigt wie die gesamtwirtschaftliche Verbesserung der
Standortattraktivitat fiir ausldndische Personen und Betriebe. Eine begleitende Reform des
Finanzausgleichs hin zu einem transparenten, aber solidarischen horizontalen Ausgleich
kann den Steuerwettbewerb in kontrollierte Bahnen lenken und Leitplanken setzen. Ein
solcher Finanzausgleich ermdéglicht, dass jene Bundeslander, welche derzeit versteckt iiber
den Finanzausgleich subventioniert werden, mit Autonomie ausgestattet werden und selber
in die Lage kommen, ihre 6konomische Situation zu kontrollieren und zu verbessern.

1 Kostenersatze fiir grenziiberschreitende Leistungen sind weiterhin sinnvoll und angebracht.
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In der Folge gehen wir wie folgt vor. Abschnitt 2 schildert den Stand der wissenschaftlichen
Forschung und die praktischen Erfahrungen in anderen foderalen Staaten. Abschnitt 3 gibt
eine Ubersicht iiber den primiren und sekundiren Finanzausgleich in Osterreich und
erortert anschliefRend rechtliche und 6konomische Uberlegungen zur Finanzautonomie der
Bundesldander. Abschnitt 4 zeigt, wie durch ein Zuschlagssystem fiir die Einkommens-, Lohn-
und Korperschaftssteuer Steuerautonomie vom Bund an die Lander iibertragen werden
kann, so dass die gesamte Steuerbelastung gleich bleibt und sowohl Bund als auch Lander
die von ihnen verantworteten Ausgaben ohne weitere Anpassungen finanzieren konnen.
Dabei wird eine versteckte Umverteilung zwischen den Landern im Status Quo sichtbar
gemacht und in einen expliziten, transparenten Finanzausgleich umgewandelt. In einem
ndchsten Schritt werden auch die mit den vertikalen Transfers verbundenen Aufgaben an
die Lander tbertragen und missen dort mit eigenen Steuern finanziert werden, mit ebenso
hohen Entlastungen beim Bund.

Abschnitt 5 quantifiziert schliefdlich anhand eines einfachen Simulationsmodells die
Auswirkungen, wenn die Liander in den fiskalischen Wettbewerb treten. Als Ergebnisse
halten wir fest: (i) die Steuersatze sinken eher moderat zwischen 1 bis 1.5 Prozentpunkten;
(ii) die geringeren Steuersatze fiihren zu einem Einkommensgewinn von durchschnittlich
1.7%, vor allem weil sich auch die Standortattraktivitidt ganz Osterreichs gegeniiber dem
Ausland verbessert; (iii) der fiskalische Wettbewerb begiinstigt stirker die kleineren und
drmeren Liander und fordert eher regionale Konvergenz, als dass er zu einer
Auseinanderentwicklung fithren wiirde; und (iv) ein solidarischer Finanzausgleich setzt
dem Steuerwettbewerb giinstige Leitplanken fiir die Forderung der Einheitlichkeit der
Lebensverhaltnisse. Die einkommensschwachen Lander teilen die erhaltenen Mittel auf
hohere Ausgaben und gleichzeitig geringere Steuern auf und kommen besser in die Lage,
zum Durchschnitt aufzuholen. Beides fordert den regionalen Ausgleich. Abschnitt 6 zieht
grundsatzliche Schlussfolgerungen.
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Bevor die Situation Osterreich genauer betrachtet wird, ist es lohnenswert, die Erkenntnisse
aus der wissenschaftlichen Literatur zusammenzufassen. Die theoretische und empirische
finanzwissenschaftliche Forschung beschaftigt sich schon seit langem mit Vor- und
Nachteilen von fiskalischer Dezentralisierung und bietet wichtige Erkenntnisse fiir mogliche
Reformen des Osterreichischen Foderalismus. Zusatzlich werden die Erfahrungen einzelner
Lander mit weitergehender fiskalischer Dezentralisierung beleuchtet, um die Méglichkeiten
und Grenzen eines verstirkten Foderalismus in Osterreich abzuschitzen.

In seinem einflussreichen Beitrag hat Tiebout (1956) festgestellt, dass Biirger mit
unterschiedlichen Praferenzen hinsichtlich der Hohe von Steuern und o6ffentlichen
Leistungen durch ihre Mobilitat (,voting by their feet“) zu einer effizienten Bereitstellung
von lokalen offentlichen Gilitern und Leistungen beitragen konnen. Wahrend nach Tiebout
(1956) der Wettbewerb zwischen den lokalen Gebietskorperschaften jedenfalls positive
Auswirkungen hat, so kann lokale fiskalische Autonomie unter realistischen Annahmen und
Verhaltnissen auch nachteilige Auswirkungen haben. Dennoch bleibt die Grundaussage,
dass lokale Entscheidungstriager besser auf unterschiedliche Praferenzen eingehen konnen,
unbestritten. Oates (1972) greift den unterschiedlichen Bedarf an 6ffentlichen Giitern, sei es
aufgrund von unterschiedlichen Praferenzen der Biirger, aufgrund von geographischen,
O6konomischen, demographischen oder anderen Begebenheiten, wieder auf und entwickelt
daraus das klassische Argument fiir fiskalische Dezentralisierung.

Im Gegensatz zu Tiebout (1956) sieht Oates (1972) bereits auch mogliche Schwachstellen in
foderalen Systemen, die eine spezielle Aufmerksamkeit der Wirtschaftspolitik verdienen.
Ausgehend von mobilen Steuerzahlern, welche auf Steuerunterschiede reagieren, duflert
Oates (1972) die oft zitierte Befiirchtung, dass Steuerwettbewerb zu einer Unterversorgung
an lokalen éffentlichen Giitern fiihren konnte.2 Im Gegensatz dazu gehen Brennan und
Buchanan (1980) aufgrund des politischen Prozesses von einem zu stark wachsenden
offentlichen Sektor aus, so dass die einschriankende und disziplinierende Wirkung des
Steuerwettbewerbs die Wohlfahrt steigert. Dieser theoretische Ansatz ist unter dem Begriff
J2tame the leviathan“ bekannt geworden, soll einer Uberversorgung und iiberméaRigen
Ausdehnung des Staates entgegenwirken, und wird von wirtschaftsnahen und
staatskritischen Kreisen gerne als Argument fiir mehr Steuerwettbewerb verwendet. Die
empirische Vorhersage ist - dhnlich der Befiirchtung von Oates (1972) - ein Riickgang der
Besteuerung und der 6ffentlichen Leistungen.

2 Basierend auf einer Diskussion der Reform des Finanzausgleichs in den USA verwenden bereits
Bradford und Oates (1971) zum ersten Mal den Begriff ,tax competition®.

Seite 9



Die frithen theoretischen Ansatze von Zodrow und Mieszkowski (1986) und Wilson (1986)
finden ebenfalls einen Steuerwettbewerb nach unten (,race to the bottom"), was zu einer
breiten akademischen Diskussion tliber Steuerwettbewerb gefithrt hat. Die folgenden
Beitrage verfeinern die simplen Modelle und entwickeln verschiedene Erweiterungen.
Exemplarisch sind hier zu nennen Bucovetsky (1991), der die Hypothese entwickelt, dass
kleine Gebietskorperschaften mit einem niedrigeren Steuersatz den Steuerwettbewerb
»gewinnen". Bucovetsky und Wilson (1991) zeigen zudem, dass die Steuerbelastung auf die
weniger mobilen Steuerquellen verlagert wird, wenn die lokalen Gebietskdrperschaften
mehrere Steuerinstrumente zur Verfiigung haben. Eine weitere empirisch relevante
Erweiterung der Steuerwettbewerbsmodelle entwickeln Baldwin und Krugman (2004). Sie
zeigen, dass Agglomerationen zu regional spezifischen Renten fiihren, welche die Mobilitat
der Steuerbemessungsgrundlage und damit den Steuerwettbewerb reduzieren.3
Agglomerationsgebiete konnen daher leichter hohere Steuersitze durchsetzen, ohne dass
sie eine Aushohlung ihrer Steuerbasis durch Abwanderung befiirchten miissten.

Die akademische und o6ffentliche Debatte hat zunehmend auch den Wettbewerb zwischen
Nationalstaaten in den Mittelpunkt geriickt, wo der Wettbewerb nach unten tendenziell als
noch schidlicher betrachtet wird. Die akademische Literatur zum Wettbewerb zwischen
Nationalstaaten konzentriert sich vermehrt auf Steuern mit mobiler Bemessungsgrundlage,
allen voran die Koérperschaftsteuer.* In einem rezenten Uberblicksartikel untersuchen
Keuschnigg et al. (2014), inwieweit Steuerwettbewerb zwischen Nationalstaaten in der
Europdischen Union prasent ist, und ob er ruindése Ziige annimmt. Entgegen der
Beflirchtungen auf der Basis von simplen Ansatzen liegt bislang wenig Evidenz fiir ein
Wettrennen nach unten vor. Es gibt jedoch einige empirische Belege fiir eine Veranderung
der Steuerstruktur weg von direkten Steuern auf Kapital hin zu indirekten Steuern, allen
voran zur Mehrwertsteuer.

Zusatzlich wird in der theoretischen Steuerwettbewerbsliteratur die strategische
Interaktion zwischen den Regierungen als zentrale empirisch liberpriifbare Hypothese
entwickelt. Damit wird die Entscheidung tiber die Hohe der Steuersitze in einer Jurisdiktion
unter anderem auch abhéngig von den in anderen Regionen gewahlten Steuersatzen, und es
konnen Reaktionsfunktionen abgeleitet werden. In den friihen Ansitzen reagieren die
eigenen Steuersatze positiv auf die Steuersatze der Wettbewerber, d. h. sie sind strategische
Komplemente. Allerdings gibt es auch Modelle, in denen der Wettbewerb tiber die Ausgaben
gefithrt wird, und die Steuersitze zu strategischen Substituten werden. Eine Region senkt
dann die eigenen Steuersitze, wenn die Wettbewerber ihre Steuersatze erhéhen (siehe z. B.

3 Es gibt noch eine Vielzahl an weiteren theoretischen Erweiterungen der
Steuerwettbewerbsmodelle, welche hier nicht explizit erwdhnt werden. Der Grund fiir die
Auswahl der genannten liegt weniger in der Vollstindigkeit, sondern mehr in der empirischen
Relevanz.

4 Siehe Devereux und Loretz (2013) fiir einen Uberblick iiber die empirische Literatur zum
Korperschaftsteuerwettbewerb.
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Wildasin, 1988). Die simplen Vorhersagen fiir das Ergebnis des Steuerwettbewerbes sind
ein Wettbewerb nach unten, wenn die Steuersatze strategische Komplemente sind, und eine
Ausdifferenzierung in Hoch- und Niedrigsteuerlander, wenn die Steuersitze strategische
Substitute sind. Wie die Steuerreaktionsfunktionen in Wirklichkeit aussehen, ist empirisch
noch nicht eindeutig belegt, obwohl einige Papiere - speziell fiir die Kérperschaftsteuern -
eine positive Steigung der Reaktionsfunktion finden, was auf strategische Komplementaritat
und einen Wettbewerb nach unten hinweist.5

Die wesentlichen 6konomischen Zusammenhange, welche die Steuerreaktionsfunktionen
ausdriicken, sind die horizontalen Externalitdten in der Steuersetzung. Zum einen gibt es
positive Externalititen, welche durch die Mobilitit der Steuerbasis entstehen. Die
Steuersetzung in einem Land berticksichtigt nur den negativen Effekt von der Abwanderung
der Steuerbasis, jedoch nicht den positiven externen Effekt, der durch die Zuwanderung
beim Wettbewerber dessen Steuerbasis wachsen lasst. Damit ergibt sich eine tendenziell zu
niedrige Steuerbelastung.¢ Eine dhnliche Wirkung kann entstehen, wenn der politische
Prozess der Steuersetzung durch Wettbewerb um Wéhlerstimmen zu einem Benchmarking
tiber die Grenzen fiihrt. Dieser Fall wird durch Besley und Case (1985) in der Literatur als
wyardstick competition* eingefiihrt und fiihrt auch ohne Mobilitat der Steuerbasis zu einer
horizontalen Externalitit aufgrund von Informationsfliissen, und damit zu einem
Wettbewerbsdruck nach unten.” Diesem entgegengesetzt ist die negative horizontale
Externalitit, wenn Lander auch Steuerbasis aus dem Ausland wie z.B. Gewinne aus
zuflieRenden Direktinvestitionen oder Vermoégensertrage ausldndischer Investoren
besteuern (,tax exporting“). Die Belastung der ausldndischen im Unterschied zu den
inldndischen Steuerzahlern wird nicht in der Steuerpolitik beriicksichtigt, was zu einer
tendenziell zu hohen Steuerbelastung fiihrt.

Im Gegensatz zum Wettbewerb zwischen Nationalstaaten gibt es im Wettbewerb zwischen
lokalen Gebietskorperschaften auch den Einfluss des Zentralstaats. Damit entstehen weitere
Einflisse auf den fiskalischen Wettbewerb, namlich die vertikalen Externalitditen, welche im
Wesentlichen iliber zwei Kandle wirken.8 Zum einen entstehen vertikale Externalitidten,
wenn lokale und iibergeordnete Gebietskorperschaften die gleiche Steuerbasis besteuern.

5 Devereux et al. (2008) finden positive Reaktionsfunktionen beziiglich Kdrperschaftsteuersatzen in
18 OECD Landern.

6 Die klassische Literatur geht davon aus, dass die Bereitstellung von offentlichen Giitern und
Leistungen bis zu dem Ausmafi erfolgen soll, bei dem die Grenzkosten (,marginal costs of public
funds, MCPF)* den Grenznutzen der oOffentlichen Gliter entsprechen. Browing (1976)
beriicksichtigt Kosten der Steuervermeidung in den MCPF und Dahlby (1996) die Externalititen
durch Steuerwettbewerb.

7 Eine weitere Ursache fiir die gegenseitige Beeinflussung der Steuersetzung unterschiedlicher
Gebietskorperschaften durch Informationsfliisse kann das sogenannte ,tax mimicking“ sein, siehe
z.B. Ladd (1992). In diesem Fall informieren sich die Entscheidungstriager bei den jeweiligen
Nachbarn und kopieren die erfolgreichen Steuerstrategien.

8 Siehe Keen und Kotsogannis (2002) fiir eine theoretische Fundierung.
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Die Besteuerung fithrt unter normalen Umstdnden zu Vermeidungshandlungen, welche die
Steuerbasis reduzieren. Wenn also eine Region die Steuern erhoht, schrumpft die
gemeinsame Steuerbasis, was nicht nur die eigenen Einnahmen, sondern auch jene des
Zentralstaats beeintrachtigt. Damit ergibt sich eine ungilinstige Nebenwirkung auf den
Zentralstaat. Wenn eine Region nur auf seine eigenen Interessen schaut und diese negativen
Auswirkungen in ihrer strategischen Entscheidung nicht beriicksichtigt, dann kommt es zu
Uberbesteuerung. Eine solche negative Externalitit kann durch die Steuergesetzgebung
noch verstarkt wirken, wenn z.B. die lokale Steuer von der Bemessungsgrundlage der
libergeordneten Steuer abgezogen werden kann.

Eine weitere Ursache fiir eine vertikale Externalitdt liegt im Finanzausgleich. Der Eingriff
des Zentralstaats zur Gewdhrleistung moglichst gleicher Lebensbedingungen kann dazu
fithren, dass die lokalen Gebietskdrperschaften nur einen geringen Teil der zuséatzlichen
lokalen Steuereinnahmen behalten diirfen bzw. Mittel aus dem Finanzausgleich verlieren,
wenn sie die Steuern erhdhen. Damit ergeben sich positive Auswirkungen fiir den
Zentralstaat und die anderen Regionen. Da eine Region von diesen Ertragen nichts hat, fiihrt
diese positive Externalitit tendenziell zu einer Unterbesteuerung, was den Anreiz zur
Uberbesteuerung nach dem ersten Kanal gerade wieder kompensieren kann. Ganz
allgemein kann ein richtig gewahlter Finanzausgleich die Externalititen im horizontalen
und vertikalen Steuerwettbewerb kompensieren und Auswiichse vermeiden.

In Summe gibt es eine Vielzahl an theoretischen und empirischen Beitragen, welche die
unterschiedlichsten Auswirkungen eines Steuerfoderalismus vorhersagen. In einem neuen
Uberblicksartikel von Martinez-Vazquez et al. (2015) werden unter anderem folgende
wichtige Bereiche genannt, welche durch Foderalismus beeinflusst werden. Die
makrookonomische und fiskalische Stabilitat, Hohe und Qualitit der 6ffentlichen Giiter und
Dienstleistungen, regionale Unterschiede, Governance und Verantwortlichkeit der
Regierungen und Steuermoral. Auch wenn Martinez-Vazquez et al. (2015) Probleme bei der
Quantifizierung des richtigen Grads an Fdderalismus orten und in den empirischen
Untersuchungen Endogenitatsprobleme thematisieren, so zeichnen sie dennoch im Grofien
und Ganzen ein positives Bild liber die Auswirkungen des Foderalismus.

Einige detailliertere Uberblicksartikel untersuchen einzelne Aspekte des Fdderalismus
ausfithrlicher. Zum Beispiel geht Golem (2010) der Frage nach, inwieweit mehr
Foderalismus die Hohe der offentlichen Ausgaben reduziert. Direkt abgeleitet aus den
Beflirchtungen von Oates (1972) oder der Leviathan-Hypothese von Brennan und Buchanan
(1980) ware eine Reduktion der Steuerbelastung und damit verbunden der 6ffentlichen
Ausgaben zu erwarten. Umgekehrt kann durch einen héheren Foderalismusgrad die
gesamte Steuerbelastung fiir die Besteuerten nicht mehr so gut einschitzbar sein, und es zu
einer sogenannten fiskalischen Illusion kommen. Dieser Begriff geht zuriick auf Puviani
(1903), der beschreibt, dass die Steuerzahler mehr 6ffentliche Giiter und Leistungen und
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einen ausgedehnteren Staatshaushalt wiinschen, wenn sie sich der tatsdchlichen Steuerlast,
z. B. durch komplizierte und viele kleinere Steuerzahlungen, nicht bewusst sind.

Golem (2010) findet keinen deutlichen Zusammenhang zwischen der Hohe der
Staatsausgaben und der fiskalischen Dezentralisierung, fiihrt dies aber weniger auf die
fiskalische Illusion zurtick, sondern viel mehr auf die Art der fiskalischen Dezentralisierung.
Aufbauend auf ein Argument von Rodden (2003) unterscheidet er zwischen fiskalischer
Dezentralisierung auf der Einnahmen- und der Ausgabenseite. Wahrend die klassische
Literatur Uberwiegend von einer Dezentralisierung sowohl von Ausgaben als auch
Einnahmen ausgeht, so zeigt sich in der Realitit eine deutliche Diskrepanz. Dieses vertikale
fiskalische Ungleichgewicht (“vertical fiscal imbalance”) kann die Anreizstruktur durch
mehr Dezentralisierung deutlich verdndern. So zeigt Fiva (2006), dass lokale
Entscheidungstrager, wenn sie nur mit Ausgabenhoheit ausgestattet sind, dazu neigen, die
zentralen Entscheidungstriger zu hoheren Steuern zu driangen. Ahnlich findet auch Rodden
(2003), dass mehr lokale Ausgabenhoheit ohne lokale Steuerhoheit, also ein grofieres
vertikales Ungleichgewicht, tendenziell ein Wachstum des offentlichen Sektors begiinstigt.
Gemmell et al. (2013) untersuchen konkret die unterschiedliche Wirkung von mehr
Dezentralisierung in Ausgaben und Einnahmen und finden, dass in den untersuchten 23
OECD Landern, ceteris paribus, eine weitere Dezentralisierung der Ausgaben Wachstum
reduziert, wahrend eine Dezentralisierung von Steuerhoheit Wachstum férdert.

Boadway (2001) untersucht die Tatsache, dass in so gut wie allen Lindern der Welt
eindeutige vertikale Ungleichgewichte fiskalischer Art vorliegen, und erdrtert mogliche
Folgen fiir die Gestaltung des Finanzausgleichs. Zusatzlich zur Diskrepanz zwischen lokaler
Ausgaben- und Steuerhoheit sieht er die Gemeinsamkeit, dass in vielen Landern die
Transfers vom Zentralstaat an die lokalen Gebietskorperschaften zweckgebunden sind und
dass sie deutlich umverteilende Wirkungen haben. Aufbauend auf diesen drei
Beobachtungen untersucht Boadway (2001), wie ein gut ausgestalteter Finanzausgleich die
Schwichen von mehr fiskalischer Dezentralisierung ausmerzen kann, ohne die Vorteile
gleichzeitig zunichte zu machen.

Im Wesentlichen liegen die Vorteile der Zentralisierung in der Bewahrung des gemeinsamen
internen Marktes; in der Moglichkeit, Grofienvorteile in der Bereitstellung von offentlichen
Giitern zu realisieren; in der Moglichkeit, makrookonomische Schocks abzufedern; und in
der horizontalen Gleichbehandlung aller Biirgerr Dem stehen die Vorteile der
Dezentralisierung gegeniiber. Der Wettbewerb fiihrt zu mehr Innovation im o6ffentlichen
Sektor. Mehr Foderalismus erzeugt durch die Ndahe am Biirger Informationsvorteile und
erlaubt es der Politik, besser auf lokal unterschiedliche Préaferenzen und Bediirfnisse
hinsichtlich der Héhe und Qualitét der 6ffentlichen Leistungen einzugehen.

Durch Dezentralisierung entstehen unterschiedliche fiskalische Nettobelastungen (,net
fiscal balance)®, definiert als die Differenz zwischen Steuerbelastung und Nutzen aus den
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offentlichen Leistungen fiir Biirger in unterschiedlichen Regionen. Diese haben
verschiedene Ursachen sowohl auf der Einnahmen- als auch Ausgabenseite. Einerseits
konnen Unterschiede in der o6konomischen Starke zu unterschiedlichen Niveaus an
fiskalischer Kapazitiat in den Regionen fithren. Andererseits kdnnen soziodemographische
und geographische Besonderheiten und simple Priferenzunterschiede unterschiedlichen
Bedarf an offentlichen Leistungen in den Regionen schaffen.® Bestehende Unterschiede in
den fiskalischen Nettobelastungen konnen zu Ineffizienzen fithren, wenn sie Migration
auslosen. Sie konnen auch eine Ungleichbehandlung zwischen Biirgern verschiedener
Regionen zur Folge haben und Probleme mit der horizontalen Gleichheit und Einheitlichkeit
der Lebensverhaltnisse (,fiscal equity”) verursachen. Der Finanzausgleich soll diese zum Teil
wiederherstellen, kann aber nicht die vollstindige Gleichbehandlung aller Biirger
herbeifiihren, ohne die fiskalische Dezentralisierung wieder ad absurdum zu fiihren.

Hinsichtlich der Auswirkungen von Foderalismus auf regionale Ungleichheit findet sich in
der jlingeren Literatur vermehrt Evidenz fiir einen Beitrag zur regionalen Konvergenz
aufgrund von mehr fiskalischer Dezentralisierung. So findet Lessmann (2012), dass speziell
in hoher entwickelten Staaten mehr Dezentralisierung zu regionaler Konvergenz fiihrt.
Kyriacou et al. (2015) zeigen, dass mehr Foderalismus zu einem Aufholprozess von drmeren
Regionen fiihrt, wenn die Regelungen in der Finanzverfassung hinreichend gut sind.

Zusammenfassend betrachtet liefert die theoretische wissenschaftliche Literatur einige
wesentliche Kernbotschaften, welche in einer Vielzahl von empirischen Untersuchungen je
nach Gestaltung der fiskalischen Dezentralisierung mehr oder weniger empirische
Bestitigung erfahren. Um noch konkretere Handlungsempfehlungen fiir Osterreich ableiten
zu konnen, ist - wie im nadchsten Abschnitt - ein genauerer Blick in Linder mit einem
ausgepragten Foderalismus hilfreich und niitzlich.

Das Paradebeispiel fiir Foderalismus mit fiskalischer Autonomie ist die Schweiz. Der
Vergleich zur Schweiz bietet sich fiir Osterreich nicht nur aufgrund des Erfolgs des
Schweizer Foéderalismus an, sondern auch wegen der Ahnlichkeit hinsichtlich der
geographischen und o6konomischen Gegebenheiten (Lage, Bevolkerung, o6konomische
Starke, etc.).10 Deswegen nehmen wir zunachst die Schweiz unter die Lupe und beantworten
einige haufig gestellte Fragen zum Wesen des Foderalismus und seinen Auswirkungen.

9 Wahrend Unterschiede in den Nettobelastungen aufgrund variierender fiskalischer Kapazitit
teilweise der Dezentralisierung zugeschrieben werden konnen, sind die anderen Unterschiede
auch ohne Foderalismus vorhanden. Es ist durchaus realistisch, dass mehr Dezentralisierung die
Unterschiede in den fiskalischen Nettobelastungen sogar reduziert.

10 Dieser Unterabschnitt orientiert sich in weiten Teilen an Keuschnigg und Loretz (2015).
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Die erste und zentrale Frage ist: inwieweit flihrt der Steuerwettbewerb in der Schweiz zu
einem Wettrennen nach unten und damit zu einer Unterversorgung mit lokalen 6ffentlichen
Giitern und Leistungen? Dazu zeigt der obere Teil von Abbildung 1 die Steuerausschopfung

der Schweizer Kantone im Jahr 2013.

Steuerausschopfung in den Kantonen
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Abbildung 1: Steuerausschopfung, Einkommen und Sozialhilfe pro Empfidnger nach Kantonen

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Daten der Eidgendssischen Steuerverwaltung.
(Werte fiir das Jahr 2013)

Die Steuerausschopfung misst die Steuerbelastung des Einkommens sowohl der natiirlichen
wie auch der juristischen Personen sowie die Steuerbelastung des Vermdgens und wird als
Anteil an der Steuerbemessungsgrundlage ausgedriickt. Damit ist die Steuerausschopfung
analog zu interpretieren wie die Abgabenquote auf gesamtstaatlicher Ebene. Es zeigt sich,
dass in der Schweiz erhebliche Unterschiede in der Steuerbelastung bestehen, variierend
von 13.6 % im Kanton Zug bis zu 35.4 % in Genf. Die zentralen und kleinen Kantone mit
geringer Bevolkerung haben deutlich geringere Steuerlasten wie die stadtischen Kantone.
Diese Unterschiede schaffen Anreize fur mobile Wahler und Steuerzahler, ihren Wohnsitz
bzw. den betrieblichen Standort zu verlagern, wenn das Gesamtpaket aus Steuern und
offentlichen Leistungen nicht mehr attraktiv genug ist. Die empirische Evidenz zeigt, dass
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Unternehmen und speziell wohlhabende Individuen auf Steuerunterschiede reagieren.!!
Briilhart et al. (2012) zeigen allerdings auch, dass Kantone mit hoher Standortattraktivitat
fir Unternehmen auch hohere Steuersitze einheben konnen, ohne dass sie Gefahr laufen,
die wirtschaftliche Aktivitait durch Abwanderung zu verlieren.

Neuere Studien zeigen, dass es oft schon ausreichend ist, wenn das Abwanderungspotential
besteht, und dass die tatsdchliche steuerinduzierte Migration innerhalb der Schweiz
moderate Ausmafde annimmt. Der Blick {iber die Grenzen ermdoglicht es den Steuerzahlern,
die Qualitdt der eigenen Fiskalpolitik einzuschatzen und Druck auf die Politik auszuiiben.
Briilhart und Parchet (2014) zeigen anhand der Erbschaftssteuer in der Schweiz, dass der
politische Druck ausreichend fiir die Senkung war. Die tatsichlich beobachtete Mobilitiat der
betroffenen Steuerzahler ist hingegen liberraschend gering, ein Resultat, welches schon in
Liebig et al. (2007) gezeigt wird.

Der mittlere Teil von Abbildung 1 stellt die durchschnittliche Héhe der Einkommen in den
jeweiligen Kantonen dar. Es zeigt sich, dass es durchaus betrichtliche
Einkommensunterschiede in der Schweiz gibt, und dass tendenziell die Kantone mit
niedrigerer Steuerbelastung auch die einkommensstarksten Kantone sind. Diese negative
Korrelation zwischen Steuerausschopfung und durchschnittlichem Einkommen entspricht
den Erwartungen, da Kantone mit hoheren Einkommen das bendétigte Steueraufkommen
bereits mit einer geringeren Steuerbelastung erreichen konnen. Selektion und Wanderung
von reichen Haushalten und Betrieben verstarken diesen Zusammenhang noch weiter.

Diese Ausdifferenzierung in einkommensstarke und &drmere Kantone koénnte die
Befiirchtung erwecken, dass dadurch das Sozialsystem und die notwendige Umverteilung
ausgehebelt werden. Um dieses Argument zu iiberpriifen, bildet der untere Teil von
Abbildung 1 die durchschnittliche Hohe der Sozialhilfe in den jeweiligen Kantonen ab. Auch
hier stellt man eine deutliche Variation zwischen den Kantonen fest, die aber eher wenig mit
der Steuerbelastung oder dem durchschnittlichen Einkommen der Kantone korreliert ist.
Die niedrigste Sozialhilfe pro Empfianger gewéhrt der Kanton Freiburg mit durchschnittlich
5025 Schweizer Franken. Graubiinden hingegen hat die hochste durchschnittliche
Sozialhilfe pro Empfanger mit 12096 Franken. Diese Betrachtung legt nahe, dass in der
Schweiz keine systematische Aushéhlung der Sozialleistungen stattgefunden hat.12

Mit verantwortlich flir das Funktionieren des Schweizer Modells ist die breite Unterstiitzung
des foderalen Konzeptes und vor allem die konkrete Umsetzung in Kombination mit dem

11 Siehe die empirischen Arbeiten von Feld und Kirchgiassner (2001a, 2003) zu den
Anpassungsentscheidungen von wohlhabende Individuen und Unternehmen und wie diese durch
den Steuerwettbewerb beeinflusst werden.

12 Die simple Korrelation zwischen der Steuerausschopfung und der Sozialhilfe pro Empfanger ist
bei 0.27. Die Sozialhilfequote ist mit 0.61 starker positiv korreliert. Eine Studie von BASS (2011)
zeigt jedoch, dass ein sehr grofier Teil der kantonalen Variation der Sozialhilfeausgaben mit
demographischen Merkmalen und Verstiddterungsgrad erklart werden kann.

Seite 16



solidarischen Finanzausgleich.13 Nach langen Verhandlungen wurde der Schweizer
Finanzausgleich im Jahr 2008 grundlegend reformiert und stellt seither sicher, dass die
Vorteile des Foderalismus genutzt werden koénnen, ohne dass die 6konomische
Leistungsfiahigkeit der Kantone zu unterschiedlich wird.1* Die drei wesentlichen
Bestandteile der Neugestaltung des Finanzausgleichs waren die Entflechtung der Aufgaben
und der Finanzierung zwischen Bund und Kantonen, ein Ressourcenausgleich und ein
Lastenausgleich. Die explizite Trennung der horizontalen Verteilungswirkungen bringt eine
sehr starke Verbesserung der Transparenz mit sich. Der Ressourcenausgleich bestimmt, wie
die Zahlungen in den oder aus dem Finanzausgleich von einer besseren oder schlechteren
wirtschaftlichen Situation des Kantons abhidngen. Zum anderen werden mit dem
Lastenausgleich spezielle Kostenfaktoren wie z.B. Hochgebirgslage, urbane Zentren mit
einer grofderen Anzahl an Sozialhilfeempfanger etc. bertiicksichtigt.

Abbildung 2 zeigt die Positionen des Finanzausgleichs in der Schweiz fiir das Jahr 2013. Im
oberen Bereich der Graphik wird wiederum die Steuerausschopfung der einzelnen
Kantonen gezeigt, um den Bezug zur Steuerlast zu zeigen. Die Darstellung ist so gewahlt,
dass positive Werte eine Nettozahler-Position des Kantons anzeigt, wihrend negative Werte
zu den Nettoempfingern gehoren. Die Umverteilung in der Schweiz erfolgt von den
Kantonen mit der niedrigsten Steuerbelastung (Zug und Schwyz) und von den stadtischen
Kanton (Basel, Genf und Ziirich) in die ldndlichen (Jura, Freiburg) und bergigen (Wallis,
Glarus und Uri) Kantone. Mit ca. 2500 Schweizer Franken pro Einwohner, welche implizit
von Zug nach Uri flief3en, ist die Umverteilung zwischen den Kantonen betréchtlich.

Die Auswirkungen des Zusammenspiels von Steuerwettbewerb und Finanzausgleich
wurden von Briilhart und Schmidheiny (2013) untersucht. Sie zeigen unter anderem, dass
unter dem neugestalteten Finanzausgleich bis zu 80 Prozent der zusitzlichen
Steuereinnahmen in ressourcenstarken Kantonen umverteilt werden. Damit hat die
Neuregelung des Finanzausgleichs die Anreize fiir aggressiven Steuerwettbewerb deutlich
reduziert. Dennoch zeigt sich eine leichte Abwartstendenz in den Steuersitzen, und zwar
besonders fiir Unternehmen (2.6 Prozentpunkte von 2008 bis 2011) und in den héchsten
Progressionsstufen fiir natiirliche Personen (0.6 Prozentpunkte von 2008 bis 2011). Damit
konsistent stellen die Autoren auch eine leichte Verstirkung des interkantonalen
Steuerwettbewerbs seit 2008 fest.

13 Ein Beispiel hierfiir ist die vor kurzem abgelehnte Initiative ,Schluss mit den Steuerprivilegien fiir
Milliondre (Abschaffung der Pauschalbesteuerung)” Als einer der Hauptgriinde fiir die starke
Ablehnung wird die befiirchtete Einschriankung der kantonalen Selbstbestimmung genannt.
http://www.efd.admin.ch/dokumentation/gesetzgebung/00573/02772 /index.html?lang=de.

14 Siehe http://www.efv.admin.ch/d/dokumentation/finanzpolitik_grundlagen/finanzausgleich fiir
weiter gehende Informationen.

Seite 17



Steuerausschopfung in den Kantonen

(=

<

8]

g

£8

[}

=}

o

0

o N

Q

o

o

EY=p

=%

o
o — x o W I D w = = I L N
£33 2 EFBEZTET2EYR23HLFaAFSITEE LB IR

Finanzausgleich pro Einwohner

o

o

=

N I

n: I

LL

Lo -_7__-...

: III||||IIIIIII|

o

o

Q_

N

.
x O A o @x o w L x DO W F & I o I w un N
£33 2 E 68 ZEIE2L2RL83LFrH5 T 28 808 R

Abbildung 2: Finanzausgleich in der Schweiz

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Daten der Eidgendssischen Steuerverwaltung.
(Werte fiir das Jahr 2013)

Die langfristige Steuerelastizitit auf kantonaler Ebene, die angibt, wie stark die aggregierte
Steuerbasis auf eine Steuerdnderung reagiert, wird von Briilhart und Schmidheiny (2013)
auf -0.1 im Durchschnitt und auf bis zu -0.5 fiir die Spitzenverdiener geschatzt. Dieser Wert
ist im Vergleich zu anderen Schitzungen sehr hoch, was nach den Autoren zum Teil auf
interkantonale Wanderung zurtlickzufiihren sein konnte. Bei der direkten Analyse von
interkantonalem Wanderungsverhalten finden sie jedoch keinen signifikanten Effekt der
Steuerbelastung, obwohl insgesamt eine zunehmende Mobilitat festgestellt werden kann.

Die akademische Literatur hat ebenfalls den Steuerwettbewerb in der Schweiz analysiert
und kommt zu dhnlichen Ergebnissen. Zum Beispiel finden Liebig et al. (2007) im Gegensatz
zu den Studien von Feld und Kirchgiassner (2001a und 2003) ebenfalls nur geringe
Auswirkungen von Steuerunterschieden auf die innerschweizerische Wanderung. Die Studie
von Feld und Reulier (2008) untersucht die Wirkungen des Steuerwettbewerbs auf die
Steuersitze und ermittelt positive Reaktionsfunktionen im Bereich von 0.6. Fiir die
Erbschaftsteuer in der Schweiz finden Briilhart und Parchet (2014), dass trotz beschrankter
Wanderung und damit geringer Mobilitit der Steuerbasis ein Steuerwettbewerb stattfindet,
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der zu einem Wettbewerb nach unten, d. h. zu einer weitest gehenden Abschaffung von
Erbschaftssteuern, gefiihrt hat.

Die wichtigste dezentrale Steuerquelle in Deutschland ist die Gewerbesteuer, welche auf die
Gewinne von Personengesellschaften und Kérperschaften eingehoben wird. Seit 2008 ist die
bundesweit einheitliche Gewerbesteuermesszahl bei 3,5 Prozent. Den Gemeinden steht es
frei, einen Hebesatz (Multiplikator) auf diese Messzahl anzuwenden. Erwahnenswert ist
jedoch, dass seit 2004 eine Mindesthohe des Hebesatzes von 200 (Prozent) gilt. 2013 wurde
dieser Mindestsatz jedoch nur in 21 der insgesamt 10734 deutschen Gemeinden
eingehoben. Das andere Extrem ist die Gemeinde Dierfeld, welche einen Hebesatz von 900
anwendet. Im Gegensatz dazu liegt der deutschlandweite Durchschnitt bei 395, was zu einer
durchschnittlichen  Gewerbesteuerbelastung von  13.825 Prozent fiihrt. Der
durchschnittliche Hebesatz von 363 im Jahr 1991 ist im Zeitablauf moderat angestiegen.15
Aus dieser Sicht gibt es wenig Evidenz fiir Steuerwettbewerb im Bereich der Gewerbesteuer.

Die akademische Literatur, welche sich mit Deutschland befasst, ist wegen der deutlich
sparlicheren Datenlage weniger umfangreich. Fiir die aktuelle Studie relevante Beitrage sind
Biittner (2001), der eine moderat positive Steuerreaktionsfunktion schatzt, Egger et al.
(2007), welche eine reduzierende Wirkung des Finanzausgleichs auf den Steuerwettbewerb
finden, und Janeba und Osterloh (2013), welche iiber eine Befragung der
Entscheidungstrager interessante Einblicke in den Steuerwettbewerb gewinnen. Konkret
finden Janeba und Osterloh (2013), dass Stadte hauptsichlich mit anderen Stadten sowie
mit den direkten Nachbargemeinden im Wettbewerb stehen. Kleinere Gemeinden wiederum
stehen nur mit den unmittelbar benachbarten Gemeinden und der nichst gelegenen Stadt
im Wettbewerb.

Sowohl Kanada als auch die USA zeichnen sich durch eine weitgehende Steuerautonomie
der Bundesstaaten aus. Diese ist sowohl durch die historische Entwicklung wie auch durch
die geographische Grofee der beiden Lander zumindest zum Teil erklarbar. Wahrend beide
Lander betrachtliche Freiheiten beziiglich der Bemessungsgrundlage fiir Einkommens- und
Korperschaftsteuer zulassen, so zeigt sich, dass die Bundesstaaten in den USA viel starker
davon Gebrauch machen. In Kanada hingegen zeigt sich eine Tendenz, zumindest die
Bemessungsgrundlage einheitlich zu gestalten.

Durch die lokalen Unterschiede in den Steuersatzen - speziell bei der Kérperschaftsteuer -
ergibt sich ein potentielles Problem der Doppelbesteuerung bzw. der Nichtbesteuerung,
wenn Unternehmen oder Personen die Steuerbemessungsgrundlage entsprechend

15 Der langfristige Vergleich ist etwas mit Vorsicht zu genieRen, da die Gewerbesteuermesszahl und
die Berechnung in diesem Zeitraum ebenfalls verdndert wurden.
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verlagern. Wahrend Kanada vermehrt an den Wohnsitz ankniipft und fiir Kérperschaften
eine einheitliche Formel fiir die regionale Zuteilung der Steuerbemessungsgrundlage von
Konzernen (regionale Aufteilungsfaktoren) verwendet, so erlauben die USA auch
Wettbewerb in diesem Bereich. Dieser zusatzliche Wettbewerb fiihrt zu einer tendenziell
geringeren Steuerbelastung fiir multiregionale Unternehmen.16

In den foderalen Staaten USA und Kanada gibt es fiir die verschiedensten Steuerarten
akademische Studien zum Steuerwettbewerb. Case (1993) schitzt zum ersten Mal
Steuerreaktionsfunktionen fiir die Einkommensteuer nach der grof3en Steuerreform 1986 in
den USA. Die Steigung der Reaktionsfunktion ist mit 0.6 deutlich positiv. Fiir hohere
Einkommen wird sogar ein Koeffizient nahe 1 gefunden. Entsprechend dem Argument tiber
yardstick competition stellt Case (1993) kaum eine Reaktion auf die Steuern der Nachbarn
fest, wenn die Entscheidungstriager nicht mehr zur Wiederwahl anstehen. Esteller-Moré und
Solé-Ollé (2001) untersuchen sowohl den Wettbewerb zwischen den Bundesstaaten als
auch den vertikalen Wettbewerb. Wahrend fiir den horizontalen Wettbewerb eine Steigung
der Reaktionsfunktion von 0.2 fiir die Einkommensteuer gefunden wird, ist keine
strategische Interaktion in der gesamten Steuerbelastung sichtbar. Die vertikale Externalitat
zwischen den Bundesstaaten und der Bundessteuer beziiglich der gemeinsam besteuerten
Bemessungsgrundlage ist jedoch deutlich starker und empirisch robust. Es zeigt sich, dass
die Abzugsfihigkeit der Steuern von der jeweiligen anderen Steuerbemessungsgrundlage
die vertikale Interaktion deutlich beeinflusst.

Fir Kanada liegen &hnliche Ergebnisse vor. Brett und Pinske (2000) untersuchen
horizontalen und vertikalen Wettbewerb in den lokalen Grundsteuern und finden zunichst
signifikant positive Koeffizienten fiir die Reaktionsfunktion. Eine genauere Betrachtung
deutet auf den politischen Prozess als primare Ursache und weniger auf die Mobilitit der
Unternehmen hin. Zusatzlich zeigt sich eine deutliche vertikale Externalitit mit den
tibergeordneten Gebietskorperschaften. Hayashi und Boadway (2001) untersuchen
ebenfalls vertikalen und horizontalen Wettbewerb in der Steuersetzung der
Korperschaftsteuer in Kanada. Aufgrund von Datenbeschrankungen werden nur Ontario,
Quebec und die restlichen Provinzen unterschieden. Sie finden nur teilweise Evidenz fiir
horizontalen Wettbewerb. Die vertikale Interdependenz mit dem zentralen Steuersatz wird
jedoch ebenfalls bestitigt. Esteller-Moré und Solé-Ollé (2002) schitzen hingegen einen
Koeffizienten von 0.3 fiir die Steuerreaktionsfunktion der Einkommensteuer in den
kanadischen Provinzen. Durch den Finanzausgleich wird diese Reaktionsfunktion jedoch auf
0.15 Prozentpunkten reduziert. Demnach wiirde der Finanzausgleich den
Steuerwettbewerb entscharfen. Auch Karkalakos und Kotsogiannis (2007) stellen sowohl
Evidenz fiir eine positive Steuerreaktionsfunktion zwischen den Provinzen und einer
negativen Interaktion zwischen den Korperschaftssteuersitzen der Provinzen und dem

16 Siehe Klausing (2014) fiir eine detaillierte Diskussion.
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kanadischen Bundesstaat fest. Rizzo (2010) zeigt, dass libergeordnete Steuern den
horizontalen Steuerwettbewerb zwischen den kanadischen Provinzen reduzieren.

Die Situation in Didnemark ist insofern von besonderer Relevanz, als im Jahr 2007 eine
umfassende Verwaltungsreform stattgefunden hat. Konkret wurde die Zahl der Gemeinden
von 270 auf 98 reduziert. Damit ergibt sich fiir die lokale Einkommensteuer ein relevanter
Strukturbruch, welcher als Neustart eines moglichen Steuerwettbewerbs interpretiert
werden kann. Konkret finanzieren sich die Gemeinden in Danemark zu einem grofden Teil
aus einer proportionalen Einkommensteuer auf das Einkommen natiirlicher Personen. Zum
Zeitpunkt der Verwaltungsreform im Jahr 2007 variierte die Einkommensteuer auf
Gemeindeebene von 20.14 Prozent (Holmsland) bis 26.71 Prozent (Lolland), mit einem
durchschnittlichen Satz von 24.7 Prozent. Im Jahr 2014 hingegen lag der durchschnittliche
Einkommensteuersatz bei 25.42 Prozent mit dem niedrigsten Wert in Ruderstal (22.5
Prozent) und dem hochsten Wert in Langeland (27.8 Prozent).

Es zeigt sich hier also keine Tendenz zu einem ruinésen Wettbewerb nach unten, sondern
vielmehr eine leichter Anstieg und eine Anndherung der Steuersitze. Als ein moglicher
Grund fiir das Ausbleiben des Steuerwettbewerbs wird die politische Struktur in Danemark
genannt. Die Vereinigung der ddnischen Gemeinden (Kommunernes Landsforening) einigt
sich jedes Jahr auf ein gemeinsames Ausgaben- und Einnahmenniveau. Damit ergibt sich
eine kollektive Begrenzung des Steuerwettbewerbes. Wenn eine Gemeinde den Steuersatz
senken will, so miissen sich andere Gemeinden gleichzeitig bereit erklaren, ihren Steuersatz
zu erhdéhen. Damit wird ein intensiver Wettbewerb stark eingeschrankt. In Summe ergibt
sich daher ein nur schwacher Nachbarschaftseffekt in den Steuersatzen von 0.28.17 Dieser
Wert kann so interpretiert werden, dass die umliegenden Gemeinden ihren Satz um 0.28
Prozentpunkte erh6hen, wenn eine Gemeinde den Steuersatz um 1 Prozentpunkt erhoht.

Ein weiterer Grund, warum Dinemark ein interessanter Fall fiir die Beschreibung
internationaler Erfahrungen ist, liegt in der Verfiigbarkeit von sehr detaillierten
Steuerdaten, die eine Vielzahl von wissenschaftlichen Studien ermdéglicht hat. So zeigt sich
zum Beispiel, dass Einkommensteuerpflichtige auf progressive Steuern reagieren, dass die
Anpassung jedoch oft in einem Einkommensausgleich iiber die Zeit erfolgt.18 Selbstindige
reagieren stiarker auf die Einkommensteuer wie unselbstindig Beschiftigte.l® Die
Uberlegungen zu den lingerfristigen Wirkungen von Steuerautonomie sollten daher die
unterschiedliche Steuersensibilitdat von verschiedenen Personengruppen beriicksichtigen.

Fiir Schweden ermittelt ein fritheres Papier von Edmark und Agren (2006) eine sehr starke
Steigung von 0.79 fiir die Steuerreaktionsfunktion von lokalen Einkommensteuersitzen. Im

17 Fir eine ausfiihrlichere Beschreibung siehe Christofferson et al. (2014).
18 Siehe zum Beispiel Kreiner et al. (2014) und Le Maire und Schjerning (2013).
19 Siehe Kleven und Schultz (2014).
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Gegensatz dazu finden Ida und Wilhemsson (2014), dass in Schweden die vertikalen
Externalititen zwischen den lokalen Gebietskorperschaften und der schwedischen
Zentralregierung dazu fiihren, dass das Steuerniveau im Vergleich zu einem optimalen
Niveau zu hoch ist. Der horizontale Wettbewerb zwischen den Gebietskorperschaften ist
nach dieser Studie hingegen zu schwach, um das Steuerniveau zu senken. Fiir lokale
Grundsteuern in Finnland findet Lyytikdinen (2012) ebenfalls keine Evidenz fiir
horizontalen Steuerwettbewerb.20

Eine haufige Beflirchtung ist, dass vermehrter Féderalismus die administrativen Kosten der
Steuerverwaltung erhoht. Nach unserem Wissenstand gibt es derzeit keine Studien, welche
diesen Zusammenhang explizit untersuchen, weshalb wir hier nicht auf bestehende Studien
verweisen konnen.2! Um dennoch ein Gefiihl dafiir zu bekommen, ob die Befiirchtung hoher
administrativer Kosten berechtigt ist, verwendet Abbildung 3 die Daten von OECD (2013)
fiir einen internationalen Vergleich der Kosten der Steuerverwaltung. Die Balken stellen auf
der linken Achse die Kosten der Steuerverwaltung in % des Bruttoinlandsproduktes dar. Die
roten Punkte geben zusitzlich die Kosten in Relation zu der eingehobenen Steuer an,
abgetragen auf der rechten Achse.

Zusatzlich zur Giberraschend grofden Streuung zeigen sich vor allem zwei Dinge. Erstens gibt
es - wenn iiberhaupt - eher Evidenz fiir eine effizientere Steuerverwaltung in foéderalen
Staaten im Vergleich zu Einheitsstaaten. Zweitens nimmt die Schweiz wiederum eine
Sonderstellung ein. Mit Kosten der Steuerverwaltung von nur 0.023 % des BIPs bzw. 0.38 %
der Steuereinnahmen ist die Schweiz deutlich effizienter wie alle anderen untersuchten
OECD Linder.22 Im Vergleich dazu liegt Osterreich mit 0.15 % des BIPs bzw. 0.66 % der
Steuereinnahmen im internationalen Mittelfeld.

In der Schweiz ist die Steuerverwaltung Aufgabe der Kantone. Sie heben fiir den Bund und
die Gemeinden die Steuern ein und iiberweisen das Aufkommen. Der Steuerwettbewerb
konnte auch an dieser Stelle die Anreize zu Einsparungen und effizienter Verwaltung
starken. Die lokalen Finanzdmter verstehen sich durchaus als Servicestellen, welche die
Biirger bereitwillig unterstiitzen und beraten. Die Schweiz ist bekannt fiir ein starkes
Vertrauensverhdltnis zwischen Staat und Steuerzahler, was moglicherweise ebenfalls eine
schlanke Steuerverwaltung begiinstigt. Die Behorden gehen grundsatzlich von

20 Ein Argument fiir das Ausbleiben von stirkerem Steuerwettbewerb in lokalen Grundsteuern kann
die Kapitalisierung von Steuern in Grundstiickspreisen sein. Fiir eine empirische Untersuchung
der Kapitalisierung von Steuern siehe zum Beispiel Palmon und Smith (1998).

21 Ein indirekt damit zusammenhingender und sehr interessanter Ansatz findet sich in Alm und
Duncan (2014), welche die Effizienz der Steuerverwaltung zu schatzen versuchen.

22 Ein Wort der Warnung beziiglich der Vergleichbarkeit ist jedoch angebracht. Die OECD (2013)
versucht dies speziell in der Skalierung durch die Steuereinnahmen zu beriicksichtigen, aber
dennoch kénnen direkte Vergleiche zum Teil missverstiandlich sein.
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Steuerehrlichkeit aus. Dieses Vertrauensverhaltnis wird auch durch die direkte Demokratie
gendhrt, denn die Bilirger beschliefien selber in vielen Abstimmungen wichtige Ausgaben
und Steuerdnderungen. Das mag ebenfalls ein Grund sein, dass die Steuerhinterziehung
verpont ist und die Schattenwirtschaft nur ein geringes Ausmaf annimmt.

Kosten der Steueradministration
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Abbildung 3: Vergleich der Kosten der Steuerverwaltung

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Tabellen 5.3 und 5.4 aus OECD(2015)

Bevor wir uns der Situation in Osterreich zuwenden, fassen wir die wesentlichen
Erkenntnisse der wissenschaftlichen Literatur zusammen. Dabei stiitzen wir uns auch auf
den Uberblicksartikel von Bléchliger und Pinero-Campos (2011). Die Hauptergebnisse
lassen sich wie folgt zusammenfassen.

o Steuerwettbewerb zwischen lokalen Gebietskorperschaften ist weitverbreitet. Die
horizontale Beeinflussung in der Steuersetzung beschrdankt sich nicht nur auf
einzelne Steuern oder bestimmte lokale Ebenen, sondern findet in der Mehrheit der
untersuchten Regionen statt. Weniger klar ist, wie weit die Steuerbasis tatsachlich
mobil ist, oder ob es sich mehrheitlich um politischen Wettbewerb handelt.
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Steuerwettbewerb in verschiedenen Steuern ist unterschiedlich intensiv. Horizontaler
Wettbewerb in Kapitalsteuern und Koérperschaftsteuern ist am starksten, wahrend
der Wettbewerb in Grund- und bodenbezogenen Steuern - auch aufgrund von
Kapitalisierung in Immobilienpreisen - am wenigstens stark ausgepragt ist. Die
Intensitat des Wettbewerbs in personlichen Einkommensteuern liegt dazwischen.

Die Intensitdt des Steuerwettbewerbes wird durch lokale Faktoren beeinflusst. Grofe
Gebietskorperschaften oder Regionen mit 6konomischen Agglomerationen sind in
der Lage hohere Steuern einzuheben, ohne Gefahr zu laufen, Steuerbasis zu
verlieren. Ebenso gibt es Evidenz fiir eine Reduktion der Intensitit des
Steuerwettbewerbes durch den Finanzausgleich.

Lokale Steuern konvergieren eher, als ein Rennen nach unten zu beobachten ist. Mit
Ausnahme der Korperschaftsteuern und den Einkommensteuersiatzen fiir
Topverdiener ist kein Trend nach unten beobachtbar. Zudem findet eine allgemeine
Konvergenz der Steuersitze statt.

Wirtschaftliche starke Gebietskorperschaften setzen niedrigere Steuern. Reiche
Regionen konnen mit geringerer Steuerbelastung die notwendigen offentlichen
Ausgaben tatigen.

Ldnder mit mehr fiskalischer Autonomie haben geringere regionale Unterschiede.
Mehr fiskalische Autonomie erlaubt strukturschwachen Regionen, durch niedrigere
Steuerbelastung und gezielte Standortpolitik aufzuholen.

Lénder haben Werkzeuge zur Verfiigung, um Steuerwettbewerb niitzlich zu gestalten.
Fir Lander, in welchen der subnationale Steuerwettbewerb schadliche Ziige
annimmt, gibt es mehrere Stellschrauben und Leitplanken, um die Intensitit des
Wettbewerbes zu steuern. Durch Autonomie in hauptsiachlich grund- und
bodenbezogenen Steuern kann der Steuerwettbewerb generell reduziert werden.
Eine Harmonisierung der Bemessungsgrundlage auf Bundesebene kann den
Steuerwettbewerb ebenso entschirfen wie ein entsprechender Finanzausgleich
dazu beitragt, dass zu schadlicher regionaler Wettbewerb stattfindet.
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Dieser Abschnitt untersucht zunichst die Ausgangslage in Osterreich und unterstreicht
dabei noch einmal den Bedarf einer grundlegenden Reform der Finanzbeziehungen
zwischen den Osterreichischen Gebietskorperschaften. Nach der Bestandsaufnahme der
rechtlichen Situation und dem daraus entstehenden Status Quo der Steuerautonomie der
Bundeslander wird aus rechtlichen, 6konomischen und praktischen Griinden untersucht,
welche Steuern am besten fiir eine verstiarkte Steuerautonomie auf Bundesldnderebene
geeignet sind.

Die Finanzbeziehungen im Osterreichischen Finanzausgleich sind dufderst komplex und
fundieren auf einem historisch gewachsenen Zusammenspiel zwischen Bund, Liandern und
Gemeinden.23 Unter den Finanzausgleich fallen sowohl die Regelung der Zustdndigkeiten fiir
die Ausgaben als auch die Hoheit Uiber Abgaben und deren Ertriage. Die Regelungen
beziiglich der Verteilung der Besteuerungsrechte und die Verteilung der Steuereinnahmen
wird gemeinhin auch als Finanzausgleich im engeren Sinne bezeichnet.

Bezliglich der Aufgabenverteilung sieht § 15 des Bundesverfassungsgesetz (B-VG) vor, dass
samtliche Aufgaben, welche nicht explizit einer Gebietskorperschaft zugeordnet werden, im
selbstandigen Wirkungsbereich der Lander verbleiben. Wahrend diese Regelung fiir einen
stark ausgepragten Foderalismus in Osterreich sprechen wiirde, sind realpolitisch sehr viele
Aufgaben dem Bund zugeordnet, wihrend die Lander oft nur beschrankte Kompetenzen
haben. Bevor wir uns dem Finanzausgleich im engeren Sinn widmen, sind noch zwei
Paragraphen des Finanzverfassungsgesetzes (F-VG) fiir die vorliegende Studie relevant. In §
2 wird geregelt, dass der Bund und die iibrigen Gebietskérperschaften, sofern nichts
anderes bestimmt ist, den Aufwand zur Besorgung der Aufgaben selber tragen sollen
(Kostentragungsprinzip). Zusatzlich sind nach § 4 F-VG die Bestimmungen so auszulegen,
dass die Grenzen der Leistungsfihigkeit der beteiligten Gebietskorperschaften nicht
liberschritten werden (Lastenausgleichsprinzip). Im Folgenden wird nur beleuchtet, wie
diese Regelungen sich im Finanzausgleich im engeren Sinne niederschlagen.

Entsprechend der deutschen Konvention wird der Finanzausgleich in mehrere Teilbereiche
unterteilt. Fiir Osterreich hat sich die Untergliederung in priméiren, sekundiren und
tertidren Finanzausgleich eingebiirgert.2¢ Wahrend der primare Finanzausgleich die
Abgaben- und Ertragshoheit regelt, beinhaltet der sekundire Finanzausgleich andere im

23 Schneider und Brothaler (2012, S. 10f) sehen die Ursachen der Komplexitit in ,liber Jahrzehnte
hin marginalen Anpassungen der Abgabenteilung” und ,komplexen Transferverflechtungen
zwischen den Gebietskdrperschaften und zu weiteren 6ffentlichen Rechtstragern®

24 Siehe z.B. Bauer et al. (2008).
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Finanzausgleichsgesetz (FAG) geregelte Mittelverteilungen, Kostentragungen und sonstige
Transferzahlungen. Der tertidre Finanzausgleich beschreibt weitere, aufierhalb des FAG
geregelte Finanzbeziehungen zwischen den Gebietskorperschaften. Im Hinblick auf die
Fragestellung der Studie liegt der Fokus ganz deutlich auf dem primaren Finanzausgleich,
weshalb dieser in weiterer Folge auch am detailliertesten diskutiert wird. Der sekundare
und tertidre Finanzausgleich werden insofern miteinbezogen, als dass sie durch eine
Neugestaltung des primaren Finanzausgleichs deutlich vereinfacht werden konnten.

Der primidre Finanzausgleich umfasst zum einen die Verteilung der Abgabenrechte
(Abgabenhoheit) und zum anderen die Verteilung der Abgabenertrage (Ertragshoheit) auf
die Gebietskorperschaften. Die Verteilung der Abgabenhoheit unterteilt die Steuern in eigene
Steuern (§ 7 FAG fiir ausschlieflliche Bundesabgaben und § 14 fiir ausschliefdliche Landes-
bzw. Gemeindeabgaben) und in Abgaben, welche unter den Steuerverbund
(Gemeinschaftliche Bundesabgaben gemafd § 8 FAG) fallen. Wie im nichsten Abschnitt
gezeigt wird, nehmen die gemeinschaftlichen Bundesabgaben in Osterreich die ganz
liberwiegende Hauptrolle ein.

Dementsprechend wichtig ist der zweite Aspekt des primdren Finanzausgleichs, die
Aufteilung der Abgabenertrige (Ertragshoheit). Im § 9 FAG wird zunichst der vertikale
Finanzausgleich geregelt, d. h. die Aufteilung der Abgabenertrage auf Bund, Liander und
Gemeinden. Nach geltendem Recht werden die meisten der Steuereinnahmen - nach Abzug
der Vorwegabziige - nach dem Verteilungsschliissel 67.417 % Bund, 20.7 % Lander und
11.833 % Gemeinden aufgeteilt.2> Die Vorwegabziige finanzieren Aufgaben, welche auf
gemeinsame Interessen von Bund, Lindern und Gemeinden abzielen. Dazu zdhlen neben
dem Familienlastenausgleichsfonds und der Siedlungswasserwirtschaft vor allem auch die
Landerbeitrage fir die EU.

Der horizontale Finanzausgleich, ebenfalls im §9 FAG geregelt, verteilt die vertikal
zugeteilten Abgabenertriage auf die subnationalen Gebietskorperschaften. Bei der
horizontalen Verteilung auf die Lander wird fiir die iiberwiegende Mehrheit der Steuern zu
77.017 % aufgrund der Volkszahl (d.h. Einwohner) und zu 22.983 % aufgrund von
historisch bedingten Fixschliisseln verteilt. Bei der zweistufigen horizontalen Verteilung der
Gemeindeertragsanteile wird neben 17.325 % Volkszahl, 24.250 % Fixschliissel auch zu
58.515% nach dem abgestuften Bevolkerungsschliissel zugeteilt.26 Dieser gewichtet

25 Einzelne Steuern werden nach anderen Schlisseln verteilt, z.B. Werbeabgabe,
Grunderwerbsteuer, Bodenwertabgabe, Wohnbauférderungsbeitrag und Spielbankenabgabe.

26 Es gibt auch hier einige Ausnahmen von der einheitlichen Regelung. Z. B. wird noch immer fiir den
Wegfall der Getrdankesteuer kompensiert. Als exemplarisches Beispiel fiir die unnétige
Komplexitit des FAG ist die vorgesehene Umverteilung fiir den Ausbau der Umfahrung Feldkirch-
Siid zu nennen.
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grofiere Gemeinden stirker, um einem erhohten Bedarf aufgrund von zentraldrtlichen
Aufgaben besser gerecht zu werden.

In Summe machen die im primidren Finanzausgleich zugewiesenen Ertragsanteile einen
betrichtlichen Teil der Einnahmen der Lander und Gemeinden aus.

Unter dem Begriff des sekundéren Finanzausgleichs fassen wir die Gesamtheit der im FAG
geregelten ergianzenden Mittelverteilung i(iber Kostentragungen und sonstigen
Transferbeziehungen zwischen den Gebietskorperschaften (Umlagen, Bedarfs- und
Finanzzuweisungen und Zweckzuschiisse) zusammen. Im Gegensatz dazu zdhlen wir die
weiteren, bundes- oder landesgesetzlich geregelten Finanzbeziehungen zwischen den
verschiedenen Gebietskorperschaften zum tertidren Finanzausgleich.2?

Tabelle 1: Transferbeziehungen zwischen den dsterreichischen Gebietskérperschaften, 2008

Einnahmen Bundes- Landes- Gem.- SV-  Trf-Ausg  %-Anteil
Ausgaben ebene ebene ebene trager gesamt Ges. ausg.
Bundesebene 6246 7052 1890 11962 27149 34.2
Landesebene 160 2061 1601 16 3838 14.0
Gemeindeebene 54 1966 1066 37 3124 13.8
Sozialversicherungstrager 309 3019 1046 2263 6638 13.4
Transfereinnahmen 6769 14099 5603 14279 40749  22.8
gesamt
o/ .
%-Anteil an 8.7 51.0 24.6 28.8 23.0
Gesamteinnahmen

In Mio. Euro, gemaf den Sektorkonten ESVG 95

Quelle: Reproduziert von Tabelle 4, Biwald et al. (2010, S. 35).

Der sekundire Finanzausgleich in Osterreich ist von einer Vielzahl an Transferbeziehungen
zwischen den Gebietskdrperschaften gepragt, welche trotz einer beginnenden Umwandlung
von Transfers in Ertragsanteile im Finanzausgleichsgesetz 2008 weiterhin bestehen. Biwald
et al. (2010) finden 216.000 Transferbeziehungen im Jahr 2008 und gehen auch nach der
Umwandlung von vielen Transfers im Finanzausgleichsgesetz 2008 von weiterhin
bestehenden komplexen Transferbeziehungen aus. Konkret hat die Umwandlung der zehn
bundesweit einheitlich geregelten Transfers mit den neun Bundeslandern ungefihr 90
Transferbeziehungen in Ertragsanteile umgewandelt, was aufgrund der betragsmafdigen
Relevanz eine deutliche Starkung der fiskalischen Autonomie der Lander mit sich bringt.

27 Wir folgen Biwald et al. (2010) in dieser Untergliederung und teilen auch die Einschriankung, dass
eine scharfe Trennung zwischen sekunddrem und tertidrem Finanzausgleich aufgrund der
bestehenden Komplexitit nur schwer méglich ist.
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Hinsichtlich der bestehenden Komplexitit ist dies jedoch nur ein kleiner Schritt, weil
weiterhin ca. 50000 Transferbeziehungen bestehen bleiben.28

Aufgrund der Vielzahl an wechselseitigen Transferstromen ist es unrealistisch, auf alle im
Detail einzugehen. Basierend auf der Studie von Biwald et al. (2010) kénnen jedoch die
betragsmafdig wichtigsten Strome ausgemacht werden. Tabelle 1 fasst diese zusammen. Der
absolut grofdte Teil der Transfers zwischen Bund und Landesebene ist die Kostentragung
der Landeslehrer. Weitere wichtige Strome beinhalten Zweckzuschiisse zur
Krankenanstaltenfinanzierung, zur Kinderbetreuung und zur Sprachférderung. Hinsichtlich
der Transferstrome zwischen Gemeinde- und Landesebene sind die Landesumlage gemaf3
§5 FAG, die Gemeindebedarfszuweisungen gemifs §11 (1) FAG im sekundiren
Finanzausgleich sowie Transfers zur Mitfinanzierung der Sozialhilfe und der
Krankenanstalten im tertidren Finanzausgleich zu nennen. Speziell letztere werden von
Biwald et al. (2010) als problematisch eingeschitzt, da sie einerseits die horizontale
Verteilungswirkung des abgestuften Bevdlkerungsschliissels riickgingig machen und
anderseits die Finanzautonomie der Gemeinden betrachtlich einschranken.

In Summe ergeben primirer und sekundérer Finanzausgleich in Osterreich ein komplexes
Bild mit einer Vielzahl an Finanzbeziehungen. Das wirft Fragen nach der tatsdchlichen
fiskalischen Autonomie der Linder auf. Der nachste Abschnitt untersucht daher den
resultierenden Satus Quo der Steuerautonomie der 6sterreichischen Bundeslander.

Die derzeitige Regelung des oOsterreichischen Finanzausgleichs fithrt zu einer
intransparenten Situation hinsichtlich der tatsdchlichen Steuerautonomie der
Osterreichischen Bundeslander. Um etwas mehr Licht in die derzeitige Situation zu bringen,
fasst Tabelle 2 die Hauptkategorien der Abgaben gemaf$ dem FAG zusammen.

Tabelle 2: Ubersicht iiber die verschiedenen Abgaben gemdf FAG in Osterreich, 2013

Lander
andere ohne Gemeinden

Bund  Korperschaften Wien Wien ohne Wien Gesamt
Ausschliefiliche
Bundesabgaben 7461 7461
Vorweganteile 5045 5045
Gemeinschaftliche
Bundesabgaben 46716 11449 5338 6543 70047
Landes(Gemeindeabgaben) 350 1746 4929 7025
Summe 54178 5045 11799 7085 11472 89578

In Mio. Euro
Quelle: Gebarungsiibersichten der Statistik Austria, Tabellen 6.1, 6.2, 6.5 und 6.7.

28 Siehe Biwald et al. (2010) S. 50.
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Im Jahr 2013 wurden insgesamt 89.6 Mrd. Euro an Abgaben eingenommen. Davon fallt der
bei weitem iiberwiegende Anteil unter die gemeinschaftlichen Bundesabgaben gemafs § 8
FAG, welche nach Abzug der Vorweganteile an die verschiedenen Gebietskérperschaften
verteilt werden. Im Vergleich dazu fallen die ausschliefdlichen Landes- und
Gemeindeabgaben mit einer Gesamtsumme von ca. 7 Mrd. Euro sehr gering aus. Dazu
kommt noch, dass die eigenen Steuern hauptsachlich auf Gemeindeebene sind.

Abbildung 4 illustriert zusatzlich noch die Wirkung des sekunddren und tertidren
Finanzausgleichs, indem sie anhand der Gebarungsiibersichten von Statistik Austria die
vielfiltigen = Finanzbeziehungen zwischen den Gebietskorperschaften in  drei
Hauptkategorien zusammenfasst. Es zeigt sich, dass die tatsichlichen eigenen
Landesabgaben nur zwischen ca. einem halben Prozent in Oberdsterreich bis zu knapp vier
Prozent in Tirol ausmachen. Den Hauptanteil an den Landereinnahmen stellen die tber
Ertragsanteile zugewiesenen gemeinschaftlichen Bundesabgaben dar, die zwischen 55
Prozent in Kdrnten und mehr als 64 Prozent in Vorarlberg ausmachen. Die verbleibenden
Einkiinfte setzen sich aus Zweckzuweisungen, Zuschiissen und Umlagen zusammen.

5000
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§ 3000 § % §

S 2500 \

=

< 2000 N
1500 N N
1000 N N
500 :ﬁ ‘
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@ Zuweisungen, Zuschisse, Umlagen und Beitrdge = B Ertragsanteile @ Landesabgaben

Abbildung 4: Einnahmen der Ldnder nach Kategorien, 2013

Quelle: Tabellen 6.6,4.1.5.1 und 4.16.1 der Gebarungsiibersichten 2013, Statistik Austria

Damit gibt es in Osterreich eine deutliche Diskrepanz der Einnahmen- und der
Ausgabenautonomie sowie eine dominierende Bedeutung der Ertragsanteile fiir die
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Landerfinanzen. Wahrend diese Diskrepanz grundsitzlich aufier Frage steht, gibt es
dennoch hinsichtlich der tatsachlichen Hohe einigen Interpretationsspielraum. Dies wird
auch deutlich, wenn man z.B. die alternative Betrachtung von Eco Austria (2015)
betrachtet.

In Abbildung 5 wird der internationale Vergleich der Steuerautonomie der Lander nach dem
Ansatz von Eco Austria (2015) dargestellt. Um eine internationale Vergleichbarkeit zu
ermoglichen, greifen Eco Austria auf zwei OECD Datenquellen zuriick. Der obere Teil der
Abbildung 5 bezieht sich auf die regionale Zuordnung der Revenue Statistics der OECD
(2013b) und wiirde den oOsterreichischen Bundesliandern eine Steuerautonomie in der
Region von 7.2 % der Abgabenertrage zuschreiben.

Der untere Anteil der Abbildung 5 bezieht zusatzlich noch die Information des Indikators
der Steuerautonomie (Tax Autonomy Indicator) der OECD mit ein. Dieser Indikator
unterscheidet genauer beziiglich der tatsidchlichen Autonomie der regionalen
Gebietskorperschaften. Dabei wird unterschieden, ob die Lander die Steuersitze und oder
die Bemessungsgrundlage selber festsetzen konnen. Schrankt man die Steuereinnahmen der
Lander auf nur solche Steuern ein, in denen die regionalen Entscheidungstrager zumindest
die Hohe der Steuersitze mitentscheiden konnen (nur Oberkategorie 1 und 2 nach der
Notation von Eco Austria), so reduziert sich die Steuerautonomie der Osterreichischen
Bundesldnder noch deutlicher. Im internationalen Vergleich der foderalen Staaten liegt
Osterreich damit an letzter Stelle hinsichtlich der tatsichlichen Steuerautonomie der
Bundesldnder.

Eco Austria (2015) untersucht im Weiteren auch noch die tatsachliche Steuerautonomie der
osterreichischen Gemeinden im internationalen Vergleich, wobei Osterreich wiederum
durch relativ geringe Autonomie auffillt. Im Zusammenhang mit den oben besprochenen
Transferbeziehungen zwischen Gemeinde- und Landesebene ist die tatsdachliche Autonomie
der Gemeinden wahrscheinlich noch geringer. Da der Schwerpunkt dieser Studie jedoch auf
einer Starkung der fiskalischen Autonomie der osterreichischen Bundesldander liegt, wird im
Weiteren nicht speziell auf die Gemeinden eingegangen.2?

29 Fiir mehr Informationen {iber die Situation der dsterreichischen Gemeinden im Finanzausgleich,
siehe Bauer et al. (2010) beziiglich verstarkter Aufgabenorientierung, Pitlik et al. (2010) iiber
Gemeindekooperationen, Biwald et al. (2010) iiber die Transferverflechtungen und Eco Austria
(2014) iber die Forderung strukturschwacher Gemeinden.
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Abbildung 5: Alternative Betrachtung der Steuerautonomie der Léinder, Eco Austria (2015)

Quelle: Eco Austria (2015, S. 23f), Abbildung 1 und Abbildung 2

3.3 Maéglichkeiten fiir mehr Abgabenautonomie in Osterreich

Nachdem die Relevanz der Diskussion iiber mehr Abgabenautonomie fiir die
Osterreichischen Bundeslander sich so eindriicklich prasentiert, untersucht dieser Abschnitt
die Moglichkeiten fiir die praktische Umsetzung. Dabei wird vor allem auf Achatz (2012)
zuriickgegriffen, um die rechtlichen Moglichkeiten und die Operationalitdt zu untersuchen.
Zusatzlich wird die Studie von Eco Austria (2015) hinsichtlich der 6konomischen
Argumente durchleuchtet, um konkrete Empfehlungen hinsichtlich der Steuern und der
Operationalisierung der verstirkten Steuerautonomie der Bundeslinder ableiten zu
konnen.

3.3.1 Rechtliche Einschrankungen der Steuerautonomie der Bundeslander

Basierend auf Achatz (2012) werden nun die rechtlichen Grundlagen fiir mehr
Steuerautonomie der Bundesldnder untersucht. Ausgangspunkt sind die Uberlegungen aus
verfassungsrechtlicher Sicht, welche voraussetzen, dass in einem foderalen Bundesstaat
sowohl Paritdt der Finanzausgleichspartner und auch grundsatzliche Unabhdngigkeit der
Haushaltsfiihrung herrschen sollen. Um dieser grundsitzlichen Autonomie Rechnung zu
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tragen, sind sowohl Abgaben- wie auch Ertragshoheit flir subnationale
Gebietskorperschaften notwendig. Gleichzeitig weist Achatz (2012, Seite 8) darauf hin, dass
Einschrankungen der Autonomie gerechtfertigt sein konnen, "wenn Aufgaben nur im
Zusammenwirkungen mehrerer Entscheidungstriagern gelost werden kénnen".

Eine weitere grundsatzliche Einschrankung, welche von Achatz (2012) andiskutiert wird, ist
der Grundsatz der Kontinuitdt, was in Achatz zu einer Pramisse der evolutiondren
Weiterentwicklung fiihrt. Wahrend die Kontinuitdt durchaus eine gewichtige Rolle spielt
und es bei starken Verinderungen sicherlich auch Ubergangslosungen geben muss, so
besteht bei einer zu starken Verankerung des Status Quo jedoch die reale Gefahr, dass
jedwede grofiere Reform per Definition ausgeschlossen wird. Um dieser Gefahr
vorzubeugen, sehen wir daher den Grundsatz der Kontinuitdt als durchaus wichtig an,
jedoch nicht als hinreichenden Grund gegen fundamentale Reformen.30

Die Starkung der Abgabenautonomie der Bundeslander kann iiber unterschiedliche Wege
erfolgen. Die derzeitige Situation in Osterreich kann, wie im vorherigen Abschnitt deutlich
wurde, im Grofden und Ganzen als Steuerverbund beschrieben werden. Der liberwiegende
Teil der Abgaben wird auf Bundesebene verwaltet und eingehoben und die Ertrage werden
liber den Finanzausgleich den Landern und Gemeinden zugeteilt. Das gegenteilige Modell
ware ein ungebundenes Trenn- oder Konkurrenzsystem. Hier werden die Steuern vollig
autonom von den einzelnen subnationalen Gebietskorperschaften eingehoben und
verwaltet. Hinsichtlich des Autonomiegrades dazwischen liegt das gebundene Trennsystem,
bei dem nur die Besteuerungsrechte an einzelnen Steuerobjekten auf die subnationalen
Gebietskorperschaften iibertragen werden. Beide Trennsysteme sind als unrealistisch
einzustufen, da sie sowohl dem bundesstaatlichen Grundprinzip der gegenseitigen
Riicksichtnahme widersprechen, koordinierte Steuerpolitik auf Bundesebene ausschliefien
und auch die Kosten der Steuerverwaltung deutlich erhéht.3!

Die aus unserer Sicht realistischste Form von vermehrter Steuerautonomie fiir subnationale
Gebietskorperschaften, insbesondere der Lander, ist die einer Zuschlagsabgabe. Bei einer
Zuschlagsabgabe  bleibt die  Steuerverwaltung zentral geregelt und die
Bemessungsgrundlage wird zentral und einheitlich fiir die Stammabgabe festgesetzt. Die
subnationalen Gebietskdrperschaften konnen dann in weiterer Folge die Hohe eines
Zuschlages bestimmen. Diese Form der Steuerautonomie folgt dem Postulat der
Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse (sofern die Stammabgabe nicht eine zu stark
untergeordnete Rolle spielt) und erlaubt gleichzeitig mehr Steuerautonomie fiir die

30 Gegebenenfalls sind notwendige Ubergangsregelungen zu treffen, die explizite Analyse dieser
Mafinahmen wiirde jedoch den Rahmen dieser Studie sprengen.

31 Durch die Héhe der subnationalen Ausgaben in Osterreich ist auch das gebundene Trennsystem
als unzulanglich zu betrachten. Durch die Autonomie in kleineren Steuern kann jedoch der
Autonomiegrad von Landern oder Gemeinden gestarkt werden.
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subnationalen Gebietskorperschaften, ohne die Steuerverwaltung erheblich zu
verkomplizieren.

Einschrinkungen durch das Sachlichkeitsgebot: Aus der geltenden Finanzverfassung
folgen einige relevante Einschrankungen fiir eine mogliche Steuerhoheit der subnationalen
Gebietskorperschaften. Speziell ergibt sich aus § 8 Abs. 4 F-VG die Einschrankung, dass
Abgaben nicht erhoben werden diirfen, wenn sie die Einheit des Wahrungs-, Wirtschafts-
und Zollgebiets verletzen oder wie Zolle oder Verkehrsbeschrankungen zwischen den
einzelnen Gebietskorperschaften wirken. Die Einhebung von Abgaben, welche den
Verbrauch aufderhalb des Geltungsgebiets oder nicht grundsatzlich den gesamten Verbrauch
im Geltungsgebiet betreffen, ist demnach ebenfalls unzulissig.32 Doppelbesteuerungen
hingegen sind per se nicht durch das Sachlichkeitsgebot ausgeschlossen.

Einschriankungen durch unionsrechtliche Bestimmungen: Durch die Mitgliedschaft
Osterreichs in der Europiischen Union ergeben sich einige unionsrechtliche
Einschrankungen hinsichtlich der Mdglichkeiten von Steuerautonomie auf subnationaler
Ebene. Allen voran ist die Umsatzsteuer durch die Richtlinie 2006/112/EG insofern
geregelt, dass ein einheitlicher Normalsteuersatz fiir das gesamte Bundesgebiet vorgesehen
ist. Damit ist die Mdglichkeit einer echten Steuerautonomie fiir die Lander oder Gemeinden
bereits ausgeschlossen. Die Richtlinie sieht des Weiteren vor, es keine anderen Steuern
geben darf, welche den Charakter einer Umsatzsteuer haben. Gleichzeitig verhindert die
Mehrwertsteuerrichtlinie jedoch nicht, dass die Mitgliedstaaten Abgaben auf
Versicherungsvertrage, Spiele und Wetten, Verbrauchsteuern und Grunderwerbssteuern
einheben, solange diese nicht die Grundfreiheiten der Europaischen Union einschrinken.
Dies bedeutet, dass Abgaben, welche mit Formalitdten beim Grenziibertritt verbunden sind,
oder Abgaben, welche die Freiziigigkeiten einschranken, unionsrechtlich ausgeschlossen
sind.33

Operationalitit und Praxisrelevanz: Zwei Kernaspekte sind fiir die Umsetzbarkeit von
starkerer Steuerautonomie ausschlaggebend. Einerseits muss es moglich sein, den
Steuertatbestand territorial zuordnen zu konnen, und andererseits sollte Doppelbesteuerung
weitestgehend vermieden werden. In weiterer Folge werden die Ausfiihrungen von Achatz
(2012) hinsichtlich der Operationalitit und Praxisrelevanz der wichtigsten Steuern
aufgearbeitet.

32 Weiter konnen aus § 7 Abs. 4 F-VG Einschriankungen entstehen. Dieser Paragraph rdumt dem
Bundesgesetzgeber Kompetenzen ein, um iiberméfige Belastungen (durch Doppelbesteuerung),
die Erschwerung des Verkehrs oder der wirtschaftlichen Beziehungen, und Schiadigungen der
Bundesfinanzen zu vermeiden.

33 Weitere unionsrechtliche Einschrankungen betreffen die Kapitalverkehrssteuern (Richtlinie
69/335/EWG beziiglich indirekter Steuern auf die Ansammlung von Kapital) und die speziellen
Abgaben auf Alkohol, Tabak und Mineraldl (Systemrichtlinie 2008/118/EG im Allgemeinen, wie
durch die speziellen Richtlinien 92/84/EWG und 92/83/EWG (Alkohol), 2011/64/EG (Tabak)
und Richtlinie 2003/96/EG (Mineraldl)).
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Bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer ergibt sich zunidchst die Frage, ob die
territoriale Ankniipfung an die Einkommensquelle oder an die Ansassigkeit der
Steuerpflichten erfolgen sollte. Bei der territorialen Zuordnung nach der Einkommensquelle
ergeben sich neue administrative Kosten und die Notwendigkeit, ausldndisches Einkommen
auszusondern. Bei einem Mischsystem zwischen Quellen- und Ansassigkeitsprinzip
entstehen zusatzliche Doppelbesteuerungsprobleme, was Achatz (2012, Seite 31f) zum
Schluss kommen lasst, ,dass eine Stirkung der Abgabenautonomie der Liander durch
Zuschlagsrechte zu einer Bundesstammabgabe Einkommensteuer oder Korperschaftsteuer
nur dann operational erscheint, wenn das Recht zur Erhebung der Zuschlagsabgabe
ausschliefilich an der Ansassigkeit des Steuerpflichtigen festgemacht wird.”

Wahrend es unbestritten ist, dass eine Zuschlagsabgabe auf die Einkommensteuer zu
zusatzlichen Verwaltungsaufwand durch Abgrenzungen fiihrt, so sind jedoch viele der
Abgrenzungspraktiken des internationalen Steuerrechts auch auf Landerebene anwendbar.
Es bietet sich auch im Hinblick auf die Rechtsformneutralitiit an, die Einkommen- und die
Korperschaftsteuer gemeinsam zu betrachten. Hier zeigt sich, dass es aufgrund von
Steuerunterschieden durchaus auch zu steuerlich motivierten Wohnsitzwechseln bzw.
Geschiftssitzverlagerungen kommen kann, was die Praxistauglichkeit von Steuerautonomie
im Bereich der Einkommen- und Korperschaftssteuer dann beeintrachtigt, wenn die
Mobilitat der Steuerbasis allzu grofd wird. Zusatzlich ist zu berticksichtigen, dass bei einer
Zuschlagsabgabe auf Einkommen von natilirlichen und juristischen Personen auch die
Abgrenzung zu ausldndischem Einkommen und die Vermeidung von internationaler
Doppelsteuerung berticksichtigt werden miisste.

Die Umsatzsteuer unterliegt starken unionsrechtlichen Einschriankungen. Somit wiirde
subnationale Autonomie komplexe Abgrenzungen zu den unionsrechtlichen Bestimmungen
erfordern, welche schwer operationalisierbar und sicherlich nicht praxisrelevant waren.
Gleiches gilt fiir die Kapitalverkehrs-, Tabak-, Alkohol-, Bier-, Wein- und Mineral6lsteuer. Die
mittlerweile abgeschaffte Getrankesteuer auf Gemeindeebene zeigt exemplarisch die
entstehenden Schwierigkeiten, wenn versucht wird, fiir lokale Steuerautonomie die
unionsrechtlichen Einschrankungen zu umgehen.

Beziiglich der Steuern, welche sich eindeutig an einem Grundstiick ankniipfen lassen,
ergeben sich die geringsten Schwierigkeiten hinsichtlich der Operationalitit und
Praxisrelevanz. Grundsteuer, Grunderwerbsteuer, Bodenwertabgabe und die Abgabe von
land- und forstwirtschaftlichen Betrieben machen alle die Steuerpflicht an Realitiaten fest,
welche von ihrer Natur her unbeweglich sind. Damit ergeben sich eine eindeutige
territoriale Ankntipfung  und keine Doppelbesteuerung  durch mehrere
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Gebietskorperschaften. Da diese Steuern aber wenig aufkommensrelevant sind, wird in
weiterer Folge nicht vertiefend auf sie eingegangen.34

Achatz (2012) untersucht noch eine Reihe weiterer Abgaben in Osterreich, die hier nicht
vertiefend betrachtet werden, da die H6he der einzelnen Abgabenertrage nicht hinreichend
grofd ist, um die Steuerautonomie der Bundeslander ausreichend zu stiarken.3>

Bei den 6konomischen Uberlegungen hinsichtlich der Abgabenautonomie offenbaren sich
einige Zielkonflikte. Es wird daher nicht moglich sein, alle 6konomisch sinnvollen Ziele
gleichzeitig zu erreichen, und eine Kompromisslosung wird notwendig sein. Dennoch wird
in diesem Abschnitt zundchst grundsatzlich diskutiert, welche Steuern nach welchen
6konomischen Zielen am besten fiir Autonomie auf dezentraler Ebene geeignet sind.36

Zusammenhang Einnahmen- und Ausgabenverantwortung: Eine der wichtigsten
Uberlegungen ist die Verkniipfung zwischen Einnahmen- und Ausgabenverantwortung
(Konnexititsprinzip). Bei einer Situation wie derzeit in Osterreich steht der
Ausgabenverantwortung deutlich zu wenig Verantwortung fiir die Einnahmen gegeniiber.
Dies hat einerseits zur Folge, dass die Liander in einem Abhangigkeitsverhaltnis zum Bund
stehen, um die aufgetragenen Aufgaben libernehmen zu koénnen. Gleichzeitig gibt dies
geringe Anreize, die Aufgaben moglichst kosteneffizient zu erledigen, da die Kosten nicht
selber durch eigene Steuerertrage finanziert werden miissen. Unter 6konomischen
Gesichtspunkten soll die Entscheidung iiber Ausgaben untrennbar mit deren Finanzierung
verbunden sein.3” In Osterreich miisste daher eine deutliche Verlagerung der Steuerhoheit
auf die Ebene der Bundesldander erfolgen. Um eine anndhernde Paritdt der Einnahmen- und
Ausgabenverantwortung zu erreichen, bieten sich hinsichtlich der Aufkommenshéhe nur die
Lohn- und Einkommensteuer bzw. die Umsatzsteuer an. Gleichzeitig allerdings kann auch
mit einer erhohten Steuerautonomie in mehreren kleineren Steuern die Distanz zwischen
Einnahmen- und Ausgabenverantwortung reduziert werden.

Willkiirverbot bzw. Gleichbehandlung: Einer der wesentlichsten Steuergrundséatze lasst
sich aus dem allgemeinen Gleichheitsgebot ableiten. Zwei vergleichbare Steuertatbestande

34 Es sei an dieser Stelle jedoch noch erwdhnt, dass die Steuern auf unbewegliche Giiter, welche
bereits den Gemeinden zukommen, auch hinsichtlich der Kontinuitit geeignet sind, die
Steuerautonomie der Gemeinden weiter zu starken.

35 Darunter sind besser fiir lokale Autonomie geeignete Steuern wie die Motorbezogene
Versicherungssteuer und die KfZ-Steuer oder der Wohnbauférderungsbeitrag und ungeeignete
Steuern wie die Werbeabgabe oder die Normverbrauchsabgabe, deren territorialer
Ankniipfungspunkt steuerlich leicht planbar ist.

36 Es gibt mehrere andere Moglichkeiten, Steuern hinsichtlich ihrer Niitzlichkeit fiir eine
Dezentralisierung zu klassifizieren. Siehe auch Boadway und Shah (2009), Fedelino und Ter-
Minassian (2010) und Eco Austria (2015) fiir dhnliche Diskussionen.

37 Um die Verantwortlichkeit der Liander zu stirken, muss zumindest die marginale Entscheidung
der Steuereinhebung und der damit finanzierten Leistung in der Autonomie der Lander liegen.
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sollen die gleiche steuerliche Behandlung erfahren. Wahrend dies oberfldchlich betrachtet
gegen Steuerautonomie und damit verbundener steuerlicher Ungleichbehandlung in
verschiedenen Gebietskorperschaften spricht, muss dies keinesfalls zwingend sein.
Unterschiedliche 6konomische Umstinde in den verschiedenen Regionen kénnen jedoch
durchaus Differenzen in fiskalischen Leistungen und Belastungen erforderlich machen.
Nach Boadway (2001) ist unter diesem Gesichtspunkt - wie im vorherigen Abschnitt
dargestellt - eine Ausdifferenzierung durch regionale Steuerautonomie auch mit dem
Grundsatz der Gleichbehandlung vereinbar.

Gleichzeitig ist das Postulat der horizontalen (Steuerzahler mit gleicher Leistungsfahigkeit
sollen eine gleiche Steuerlast tragen) und vertikalen Steuergerechtigkeit (Steuerzahler mit
hoherer Leistungsfahigkeit sollen hohere Steuerlasten tragen) zu berticksichtigen. Wahrend
moderate Unterschiede in der lokalen Besteuerung durch unterschiedliche lokale
Gegebenheiten gerechtfertigt werden kénnen, so sollten allzu deutliche Unterschiede in den
Steuern (bzw. Zuschlagssatzen) im Hinblick auf Steuergerechtigkeit vermieden werden.

Ein weiterer Grund, der gegen zu starke Ausdifferenzierung der lokalen Steuersitze spricht,
ist der Grundsatz der Einheitlichkeit der Lebensbedingungen bzw. das Solidaritatsprinzip in
einem foderalen Bundesstaat. Damit ergeben sich Einschrankungen hinsichtlich der
moglichen Autonomie von den aufkommensstarksten Abgaben, will man nicht in Kauf
nehmen, dass die Bundeslander sich materiell weiter auseinander entwickeln. Dieser
Aspekt schliefst allerdings keine Steuern per se aus, sondern verlangt vielmehr nach einem
adaquat gestalteten Finanzausgleich.

Rechtsformneutralitit: Eine Anforderung an ein faires und effizientes Steuersystem ist,
dass die gesamte Steuerbelastung nicht von der Rechtsform abhdngen sollte. Die
Steuerbelastung auf das Einkommen eines selbstandigen Unternehmers sollte nicht davon
abhangen, ob er die Rechtsform der Personenunternehmung oder Kapitalgesellschaft wahlt.
Fallen die beiden Steuerbelastungen zu weit auseinander, entstehen Anreize, die Rechtsform
zu wechseln und Einkommen zwischen den Einkunftsarten zu verschieben. Fiir eine
verstarkte Steuerautonomie von Einkommensteuern ist daher zu beachten, dass die lokalen
Unterschiede, welche sich zum Beispiel in der Lohn- und Einkommensteuer ergeben, auch
in entsprechenden Unterschieden bei der Korperschaftsteuer reflektiert sind. Wenn also in
einem relevanten Ausmaf$ Steuerautonomie fiir die Lohn- und Einkommensteuer gewahrt
wird, dann sollte sie auch fiir die Kérperschaftsteuer gelten (und umgekehrt).

Lenkungssteuern: Manche Abgaben sind nicht nur zur Erzielung von Steuereinnahmen
vorgesehen, sondern sollen vielmehr auch das Verhalten beeinflussen. Sogenannte
Lenkungssteuern zielen darauf ab, Verhalten zu reduzieren, welches entweder das
Steuersubjekt oder die iibrige Gesellschaft negativ beeinflussen kann und Kosten bei
anderen verursacht, die nach dem Verursacherprinzip mit der Steuer angelastet werden
sollen. Ein Beispiel fiir Lenkungssteuern sind die Steuern auf Alkohol oder Tabak, welche
den gesundheitsschadlichen Konsum von diesen Produkten reduzieren sollen. Eine
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alternative Betrachtung von Lenkungssteuern ist, dass die sozialen Kosten, die durch den
Konsum solcher Produkte entstehen (z.B. die Kosten im Gesundheitssektor), durch die
Steuereinnahmen finanziert werden sollen. Bei einer allfilligen Steuerautonomie von
Lenkungssteuern ist zu lberlegen, ob die sozialen Kosten nur lokal auftreten und ob die
Aktivititen sehr leicht verlegbar sind. Sind die Kosten nicht nur regional, sondern
liberregional (wie zum Beispiel die Umweltverschmutzung und der Ausstof3 von CO,
welcher durch Mineraldlsteuern reduziert werden soll), dann kann eine dezentrale
Regelung der Steuern das Lenkungsziel beeintrichtigen. Ahnliches gilt, wenn die
Konsumenten leicht ausweichen konnen. In diesem Fall kann es zu regionaler
Ausdifferenzierung der Steuerlast kommen, welche sowohl die iiberregionale
Steuervermeidung erméglicht und die Lenkungsziele verfehlt.38

Horizontale und vertikale Externalititen und Steuerwettbewerb: Steuerautonomie ist
in der Regel untrennbar mit Steuerwettbewerb verbunden. Ankniipfend an die Diskussion
im vorhergehenden Kapitel gibt es eine Reihe von Aspekten, welche berticksichtigt werden
konnen, um den Steuerwettbewerb nicht Uberschieffen zu lassen. Ein zentraler Punkt,
welcher die Intensitit des Steuerwettbewerbs bestimmt, ist die Elastizitdt der
Steuerbemessungsgrundlage. Je elastischer die Bemessungsgrundlage ist, desto schwieriger
ist es, diese zu besteuern. Mit der Elastizitit der Bemessungsgrundlage erh6hen sich die
steuervermeidenden Aktivitdten der Steuerpflichtigen und damit auch die Wohlfahrtskosten
der Besteuerung. Im Steuerwettbewerb steigert die Mobilitdt zusatzlich die Elastizitat der
Steuerbasis.3? Eine hohere Mobilitat der Steuerbasis verscharft jedoch auch gleichzeitig den
Steuerwettbewerb, so dass stirkerer Druck auf die Steuersitze entsteht. Wahrend dies
haufig als eine negative Konsequenz des Steuerwettbewerbs dargestellt wird, kann es
durchaus auch ein wiinschenswertes Ergebnis sein, da damit die Wohlfahrtsverluste durch
zu hohe Besteuerung reduziert werden. Aber die tatsdchliche Wohlfahrtswirkung des
Steuerwettbewerbs hangt davon ab, wie die Elastizitdt der Steuerbasis und die zusatzliche
Verscharfung der Elastizitat wegen hoherer Mobilitdt zusammenwirken, und ist nicht immer
eindeutig.

Wird nun die Mobilitit separat betrachtet, zeigt sich, dass hohere Mobilitit den
Steuerwettbewerb intensiviert und dadurch den Steuersatz starker senkt. Gleichzeitig ist zu
erwarten, dass der intensivere Wettbewerb eine zu starke Ausdifferenzierung der
Steuersatze und damit ein zu viel an steuerverursachter Verlagerung der Steuerbasis
verhindern wird. Im Vergleich dazu bedeutet das Fehlen von regionalem Steuerwettbewerb,
dass die regionalen Steuersdtze ausgeglichen und hoher sind und es zu keiner
Abwanderung der Steuerbasis kommt. Dies ist jedoch nur méglich, wenn die Steuerbasis

38 Siehe auch Kletzan und Schratzenstaller (2007) fiir eine Diskussion zu Foderalismus und
Umweltsteuern.

39 Eco Austria (2015) bezieht sich auf Boadway und Shah (2009) und unterscheidet Mobilitdt und
Elastizitat als separate Faktoren.
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zwar mobil innerhalb des Landes, aber immobil iiber die Landesgrenzen ist, da sonst die
Steuerbasis in andere Lander mit niedrigeren Steuersitzen abwandert. Unter diesen nicht
wirklich realistischen Annahmen muss zwischen Elastizitat und Mobilitdt unterschieden
werden. In diesem Fall wiirde gelten, dass Steuern auf elastische Bemessungsgrundlagen
geeignet sind fiir Steuerautonomie und Steuerwettbewerb (vertikaler Steuerwettbewerb
sollte jedoch vermieden werden), wahrend Steuern auf nur intern mobile Steuerbasis nicht
fiir regionalen Wettbewerb geeignet sind. In Summe ist jedoch darauf hinzuweisen, dass
sowohl Mobilitit als auch Elastizitit der Steuerbemessungsgrundlage - wenn sie nicht
aufserordentlich hoch ausfallen - regionale Steuerhoheit nicht ausschlief3en.

Weitere Aspekte sind die rdumliche Verteilung der Steuerbemessungsgrundlage innerhalb
des Landes. Eine sehr ungleichmafdige Verteilung der Steuerbasis fiihrt aller
Wahrscheinlichkeit nach zu einer stirkeren Ausdifferenzierung in Hoch- und
Niedrigsteuerlinder und ist schwerer mit der Forderung nach einheitlichen
Lebensbedingungen vereinbar. Das weist aber mehr auf die Notwendigkeit eines addquaten
Finanzausgleichs hin, anstatt Steuern von der Moglichkeit der regionalen Autonomie
auszuschliefien.

Weitere von Eco Austria (2015) angefithrte Punkte enthalten die Breite der
Bemessungsgrundlage, die Kosten der Steueradministration und die Umverteilungswirkungen
der Steuer und den Zusammenhang mit Leistungen. Wahrend alle diese Punkte eine gewisse
Relevanz fiir die operationale Umsetzung der Steuerautonomie haben, sind sie weniger
bedeutend fiir die grundlegende Entscheidung, ob vermehrte Steuerautonomie fiir die
Bundesldander 6konomisch sinnvoll ist. Die Breite der Bemessungsgrundlage ist eine
eindeutige Umsetzungsfrage und kann durch eine bundesweit einheitlich geregelte
Bemessungsgrundlage beriicksichtigt werden. Die Kosten der Steueradministration spielen
durchaus eine wesentliche Rolle, aber durch eine einheitliche Bemessungsgrundlage mit
einem Zuschlag auf die Stammabgabe und Steuerverwaltung beim Bund koénnen die
zusatzlichen Verwaltungskosten begrenzt werden.40 Umverteilungswirkungen der Steuern
konnen durch entsprechende Vorkehrungen im Finanzausgleich reduziert werden. Die
Aushohlung der Umverteilung durch Migration hingegen ist wiederum ein Problem der
Mobilitat, und wurde an dieser Stelle schon diskutiert. Zu guter Letzt, der Zusammenhang
mit Leistungen ist jedenfalls relevant fiir die Dezentralisierungsentscheidung. Hier ist
jedoch anzumerken, dass es sich bei Abgaben, welche eine direkte Leistung mit sich bringen,
nicht um Steuern im eigentlichen Sinne handelt, sondern vielmehr um Gebiihren. Diese
wiederum sollten entsprechend der O0konomischen Theorie von der entsprechenden
Behorde bzw. Gebietskorperschaft eingehoben werden. In diesem Sinne sollte sich hier
keine Frage der Steuerautonomie stellen, sondern eine Frage der korrekten Zuordnung.

40 Die Probleme der raumlichen Ankniipfung und der Abgrenzung hingegen sind durchaus relevant

und wurden bereits im Zusammenhang mit den rechtlichen Einschrankungen diskutiert.
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In Summe lasst die Betrachtung in diesem Abschnitt folgende Zwischenergebnisse zu:

Einige Abgaben - allen voran die Umsatzsteuer - sind aufgrund unionsrechtlicher
Vorgaben nicht fiir Dezentralisierung und Steuerautonomie geeignet.

Ein Zuschlagssystem ist der vollstindigen Uberfilhrung von Abgaben in die
Kompetenz der Linder (und der Gemeinden) wegen des geringeren
Verwaltungsaufwands vorzuziehen.

Lohn- und Einkommenssteuer kommt aufgrund der Allgemeinheit und
Aufkommensrelevanz fiir die Steuerhoheit auf Landerebene in Betracht. Die
territoriale Ankniipfung sollte an den Wohnsitz erfolgen, was sowohl den
zusatzlichen administrativen Mehraufwand eindimmen und die Verkniipfung
zwischen Ausgaben- und Einnahmenverantwortung stiarken sollte.

Die Kompetenzen fiir die Korperschaftsteuer sollten in einem vergleichbaren
Ausmafd an die Bundesldnder tbertragen werden, um die Rechtsformneutralitit
zumindest ansatzweise zu gewdhrleisten.

Abgaben, welche auf unbewegliche Gegenstinde abzielen, wie zum Beispiel
Grundsteuer, Grunderwerbsteuer und die Abgabe von land- und forstwirtschaftlichen
Betrieben sind durchaus fiir Steuerhoheit auf subnationaler Ebene geeignet. Im
Hinsichtlich der Kontinuitit der Finanzierung sollte jedoch die Autonomie in diesen
Steuern auf Gemeindeebene verstarkt werden.
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Im Anschluss an die bisherigen Uberlegungen untersucht dieser Abschnitt zunichst die
statischen Auswirkungen einer Uberfiilhrung der Ertragsanteile der Lohn- und
Einkommensteuer und der Kérperschaftssteuer in die Steuerautonomie der Bundeslander.
Nach einem Vergleich mehrerer Moglichkeiten zur Umsetzung dieser Steuerautonomie wird
auch auf die Auswirkungen der beschlossenen Steuerreform eingegangen. Die Ergebnisse
werden verwendet, um die Gewinner und Verlierer zu ermitteln, wenn die Einnahmen aus
den bisher zugewiesenen Ertragsanteilen mit eigenen Steuersitzen bzw. Zuschligen erzielt
werden miissen. Damit kann abgeschiatzt werden, wie die Bundeslinder aus dem
Finanzausgleich kompensiert werden missten, damit sie mit gleichen Steuersitzen und
Ausgangsbedingungen starten konnen, bevor sie im fiskalischen Wettbewerb die neue
Autonomie zur Verbesserung ihrer eigenen Lage nutzen.

Dieser Abschnitt untersucht zundchst in einer statischen Betrachtung, wie die
Ertragsanteile der Lohn- und Einkommensteuer in die Steuerhoheit der Osterreichischen
Bundesldnder iibertragen werden konnen. Dieser erste Schritt abstrahiert absichtlich von
Verhaltensanpassungen sowohl der Bundeslander als auch der Steuerpflichtigen und zielt
nur darauf ab, die implizite Umverteilung des primaren Finanzausgleichs sichtbar zu
machen und in einen expliziten, horizontalen Finanzausgleich umzuwandeln, damit alle
Lander die gleichen Ausgangsbedingungen vorfinden. Zu diesem Zweck wird konkret eine
im vorhergehenden Abschnitt identifizierte, betragsmafdig relevante und fiir
Steuerautonomie geeignete Steuer betrachtet: Die Lohn- und Einkommensteuer. Dabei wird
entsprechend der obigen Uberlegungen kein vollstindiges Wettbewerbssystem, sondern ein
gebundenes Trennsystem mit einer gemeinsamen, vom Bund geregelten
Steuerbemessungsgrundlage betrachtet.

Ausgangspunkt ist die aktuelle Situation der Lohn- und Einkommensteuer und der
entsprechenden Regelungen im derzeit giiltigen Finanzausgleich. Um die Simulationen
nachvollziehbar zu halten, lassen wir im ersten Schritt die weiteren Finanzbeziehungen
zwischen den unterschiedlichen (Gebiets-)Koérperschaften aufden vor und konzentrieren uns
auf die Wirkung des primaren Finanzausgleichs durch die Verteilung der Einnahmen {iber
die zugeteilten Ertragsanteile.

Im Jahr 2014 wurden in Osterreich insgesamt 29.3 Mrd. Euro an Lohn- und
Einkommensteuer eingenommen. Davon entfielen 25.9 Mrd. Euro an Lohnsteuer und
3.4 Mrd. Euro an Einkommensteuer.#! Nach Abziigen fiir Vorweganteile (z. B. 690 Mio. Euro

41 Diese Zahlen beziehen sich auf die Werte des Bundesministeriums fiir Finanzen in den Unterlagen
zum Finanzausgleich. Da die Einkommensteuererklarungen zum Teil noch nachgereicht werden,
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fir den Familienlastenausgleichsfonds) werden die Verteilschliissel des primaren
Finanzausgleichs angewandt. Es ergibt sich eine Verteilung der Ertragsanteile auf die
Osterreichischen Bundeslander wie in Tabelle 3. Im Vergleich zu dem im §9 FAG
vorgesehenen Anteil der Lander von 20.7 % ist der tatsadchliche Anteil, welcher den Landern
an Ertragsanteilen zukommt, durch die Vorwegabziige etwas geringer. So sind es fiir die
Einkommensteuer 18.67 % und fiir die Lohnsteuer 19.41 %, in Summe 19.32 %. In den
statischen Betrachtungen wird jeweils der absolute Betrag der Summe der Ertragsanteile
herangezogen, um das Ausmafd der zu erzielenden Steuerhoheit zu bestimmen. Damit ist

Tabelle 3: Ertragsanteile der Lénder an Lohn- und Einkommensteuer, in 1000 Euro, 2014

Einkommensteuer Lohnsteuer Summe

Burgenland 21218 169117 190335

Kérnten 41987 334660 376647

Niederosterreich 119196 950057 1069253

Oberosterreich 104641 834 049 938690

Salzburg 40761 324891 365653

Steiermark 89692 714892 804584

Tirol 53948 429994 483942

Vorarlberg 28587 227853 256440

Wien 131613 1049028 1180641

Summe Ertragsanteile 631642 5034542 5666184

Steuereinnahmen gesamt 3383927 25942262 29326189
Ertragsanteile in % der

Gesamteinnahmen 18.67% 19.41% 19.32%

Quelle: Bundesministerium fiir Finanzen, Unterlagen zum Finanzausgleich, Eigene Darstellung

gewahrleistet, dass die allgemeine Mittelausstattung der Liander und der entsprechenden
Korperschaften, welche die Vorweganteile bekommen, unverdndert bleibt.

Nachdem mit 5.67 Mrd. Euro (19.32 % der Steuereinnahmen) die gesamte Hohe der
Ertragsanteile festgelegt ist, welche in die Steuerautonomie der Bundesldander iiberfiihrt
werden soll, stellt sich die Frage nach der Umsetzung. Basierend auf den Erfahrungen aus
der Literatur, den rechtlichen Uberlegungen und aus Griinden der Operationalitit gehen wir
in dieser Simulation von einer bundesweit einheitlichen Steuerbemessungsgrundlage und
einem Zuschlagssatz der Bundesldnder aus. Um die Umverteilung des derzeitigen priméaren
Finanzausgleichs deutlich zeigen zu kénnen, wird gleichzeitig von einer unverianderten
Steuerbemessungsgrundlage ausgegangen.+2

kénnen sich sowohl die Aufteilung zwischen Lohn- und Einkommensteuer als auch die
Gesamtbetrage noch dndern.

42 Es wire im Zuge einer derart umfangreichen Steuerstrukturreform natiirlich auch angebracht,
eine Vielzahl an Ausnahmen in der Bemessungsgrundlage (z.B. Besteuerung des 13. und 14.
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Beziiglich der Umsetzung der Besteuerungsrechte der Bundesldnder werden zwei Optionen
simuliert, die in Abbildung 6 veranschaulicht werden. Die Option ,Multiplikator” sieht einen
prozentuellen Zuschlag der Linder auf die Bundessteuer (,tax on tax“) vor, wahrend die
Option ,Sockel“ einen fixen Steuersatz der Liander auf das gesamte steuerpflichtige
Einkommen vorsieht (,tax on income"). In beiden Falle hat der Bund durch die Setzung der
Steuerbemessungsgrundlage einen Einfluss auf die Steuerbasis der Bundesldnder. Im Fall
eines ,Multiplikator“-Ansatzes hat die Steuersetzung des Bundes auch eine direkte Wirkung
auf die Steuerbasis der Bundesldnder. In jedem Fall kann der Bund durch die Wahl seines
Steuertarifs den Progressionsgrad der Einkommensteuer im Wesentlichen definieren. Beim
,Multiplikator“-Ansatz teilen die Lander die Progression, wihrend beim ,Sockel“-Ansatz die
Lander eine flat tax einheben. Durch die Tatsache, dass wir davon ausgehen, dass auch in
der ,Sockel“-Variante die regionale Einkommensteuer erst mit 11000 Euro zu
versteuerndem Einkommen beginnt, wirkt jedoch auch die ,Sockel“-Variante progressiv. In
Summe ergeben sich nicht lineare Effekte der regionalen Steuerzuschlige auf den gesamten
Progressionsgrad. Soll das gleiche regionale Steueraufkommen generiert werden, so
verstarkt die ,Sockel“-Variante den Progressionsgrad fiir geringere Einkommen, wahrend
die ,Multiplikator“-Variante den Progressionsgrad fiir hohere Einkommen erhoht.

Konkret soll die Summe der Ertragsanteile der Lander so in ihre Steuerautonomie
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Abbildung 6: Zwei Optionen fiir Steuerautonomie der Bundesldnder

Quelle: Eigene Darstellung

Gehalts) zu iiberdenken. Da dies aber nicht Inhalt dieser Studie ist, wird die
Steuerbemessungsgrundlage unverandert gelassen.
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libergehen, dass die Gesamtbelastung der Bevolkerung im ersten Schritt unverdndert bleibt.
Das bedeutet, dass der verbleibende Bundesanteil an der Lohn- und Einkommensteuer
entsprechend reduziert wird.

Der Steuersatz bzw. der Multiplikator der Lander ist so zu wahlen, dass das
Steueraufkommen wie bisher auf Bund und die Gesamtheit der Linder aufgeteilt wird.
Ausgehend von den Werten in Tabelle 3 entspricht dies 19.3% der gesamten
Steuereinnahmen, welche in die Landerhoheit iibergeben werden sollen. Dieser Wert kann
fiir die ,Multiplikator“-Option direkt libernommen werden, indem alle Steuersitze des
Bundes um diesen Prozentsatz gekiirzt werden, und die entsprechende Reduktion den
Landern zugeordnet wird.#3 Fir die ,Sockel“-Option ist der Wert, welcher in die
Landerhoheit iibergehen soll, aufgrund des Freibetrages von 11000 Euro und der separaten
Besteuerung des 13. und 14. Gehaltes (Jahressechstel) etwas weniger einfach. Um den
Sockelbetrag bestimmen zu koénnen, ist es daher notwendig, die gesamte
Einkommensverteilung in Osterreich zu simulieren. 4

Die simulierte Einkommensverteilung unterscheidet nicht nur den Wohnsitz der
Steuerpflichtigen, sondern auch, ob diese ausschliefRlich Einkiinfte aus unselbstandiger
Arbeit, ausschliefilich Pensionseinkiinfte oder (auch) Einkiinfte aus selbstiandiger Tatigkeit,
haben. Basierend auf dieser Information wird fiir jene Personen, die ausschliefdlich
Einkiinfte aus unselbstindiger Tatigkeit oder Pensionseinkiinfte haben, die simulierte
Steuerbemessungsgrundlage in 12 laufende Beziige und 2 Sonderzahlungen unterteilt. Dann
werden die jeweiligen Steuersatze angewandt. Fir jene Personen, die entweder
ausschliefilich selbstindige Einkommen oder Einkommen aus mehreren Quellen haben,
wird die Regelbesteuerung auf die gesamte Bemessungsgrundlage angewandt, da davon
auszugehen ist, dass diese Personen steuerlich veranlagt wurden. Daher wird angenommen,
dass die berichtete Steuerbemessungsgrundlage bereits um den Gewinnfreibetrag verkiirzt
und somit die gesonderte Besteuerung des Jahressechstels beriicksichtigt wurde. Von der
ermittelten  Steuerschuld werden noch der Verkehrsabsetzbetrag und der
Arbeitnehmerabsetzbetrag bzw. der Pensionistenabsetzbetrag abgezogen. Fiir die
Steuerautonomie in der ,Sockel“-Option wird davon ausgegangen, dass sowohl die
Besteuerung des Jahressechstels wie auch die Absetzbetrage beim Bund verbleiben. Somit
ergibt sich eine flat tax der Linder auf die laufenden Einkommen iiber dem Freibetrag von
11000 Euro, wie es in Abbildung 6 dargestellt ist.

43 Konkret werden auch der Verkehrsabsetzbetrag, der Arbeitnehmerabsetzbetrag und der
Pensionistenabsetzbetrag aufgeteilt, damit die Simulation genau einem direkten Zuschlag auf die
betragsmaflige Bundessteuer entspricht.

44 Die Herangehensweise der Simulation der Einkommensverteilung basiert auf Loretz (2015) und
ist genauer in einem Appendix beschrieben, welcher auf Anfrage erhaltlich ist. Die Datenbasis ist
die integrierte Lohn- und Einkommensteuerstatistik der Statistik Austria. Da diese jedoch nur bis
2012 vorliegt, schreiben wir die Einkommensverteilung in Einkunftsarten und Einkommenshéhe
bis 2014 fort. Fiir die genauere Herangehensweise verweisen wir ebenfalls auf den Appendix.
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Noch deutlicher lassen sich die Unterschiede zwischen der Zuweisung von Ertragsanteilen
und den beiden Szenarien im Zusammenhang mit der beschlossenen Steuerreform
darstellen. Die Steuertarifreform sieht eine Anderung der Tarifstruktur mit einer
gleichzeitigen Senkung der Steuerbelastung vor. Durch die Senkung des
Eingangssteuersatzes und der Einflihrung zusatzlicher Progressionsstufen reduziert sich
das Steueraufkommen der Lohn- und Einkommensteuer laut unserer Simulation um
4.27 Mrd. Euro auf 25.54 Mrd. Euro.4> Dies entspricht nicht exakt den in den Medien
berichteten Zahlen beziiglich des Entlastungsniveaus, was unter anderem auf die
Nichtberiicksichtigung der Riickerstattung von Sozialversicherungsbeitragen fiir
Geringverdiener zuriickzufiihren ist. Dennoch zeigt sich anhand des betrachtlichen
Riickgangs der Steuereinnahmen ein wichtiger Mechanismus des Finanzausgleichs. Die
Mindereinnahmen schlagen sich in den Budgets der Bundeslander nieder, welche mit einem
Riickgang der Ertragsanteile aus Lohn- und Einkommensteuer von ca. 13.5 % rechnen
miissen. Wahrend im jetzigen System die Lander diesen Riickgang an Budgetausstattung
hochstens durch Neuverhandlungen im Finanzausgleich kompensieren konnen, so hatten
die mit Steuerautonomie ausgestatteten Lander die Moglichkeit, selber zu entscheiden, ob
sie die Steuersenkung mitfinanzieren kénnen und wollen. Tabelle 4 verdeutlicht die
Unterschiede der beiden Optionen durch die Darstellung der entstehenden
Grenzsteuersatze.

Der oberste Teil veranschaulicht die beiden Optionen mit dem bestehenden Steuertarif. Um
dieselbe Aufteilung des Steueraufkommens auf die Gesamtheit der Lander (19 %) und den
Bund (81 %) zu erhalten, miissen bei der ,Multiplikator“-Option die Tarifsatze um 19 %
reduziert werden, so dass dem Bund 81 % der heutigen Sitze bleiben. Die Lander erheben
dann einen Zuschlag von 19 %/(1-19 %)=23.45%, um den Anteil von 19 % des
Steueraufkommens zu erhalten. Beim derzeitigen Spitzensteuersatz von 50 % reduziert also
der Bund seinen Steuersatz auf 40.5 % (ein Anteil von 81 % von 50 %). Darauf schlagen die
Lander 23.45 % auf, das entspricht einem Satz von 9.5 % (=40.5%%0.2345). Beides
zusammen ergibt wieder den derzeitigen Tarifsatz. Dasselbe Vorgehen wird bei allen
anderen Tarifstufen gewdhlt, wie Abbildung 6 veranschaulicht. Bei der ,Sockel“-Option
miissten die Lander einheitlich {iber alle Einkommensklassen 7.33 % einheben, so dass der
Bund in allen Tarifstufen einen um 7.33 Prozentpunkte reduzierten Steuersatz einheben
kann, um die derzeitige Belastung beizubehalten.

45 Unsere Simulation Uberschiatzt das  Gesamtaufkommen unter dem  geltenden
Einkommensteuerrecht geringfiigig mit 29.81 Mrd. Euro, statt den in Tabelle 3 berichteten
29.33 Mrd. Euro. Damit reduziert sich der Anteil der Ertragsanteile auf 19 % der
Steuereinnahmen.
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Tabelle 4: Grenzsteuersdtze der verschiedenen Optionen vor und nach der Steuerreform

Aktueller Steuertarif

Zu versteuerndes Bund Land Bund Land
Einkommen in Euro  ,Multiplikator ,Multiplikator” ,Sockel“ ,Sockel” Gesamtbelastung
0-11000 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
11001 - 25000 29.57% 6.94% 29.17% 7.33% 36.50%
25001 - 60000 34.99% 8.21% 35.87% 7.33% 43.20%
60001 und mehr 40.50% 9.50% 42.67% 7.33% 50.00%
Steuertarif nach Steuerreform (Linder teilen Mindereinnahmen)
Zu versteuerndes Bund Land Bund Land
Einkommen in Euro  ,Multiplikator” ,Multiplikator ,Sockel” ,Sockel“ Gesamtbelastung
0-11000 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
11001 - 18000 20.25% 4.75% 18.71% 6.29% 25.00%
18001 - 31000 28.35% 6.65% 28.71% 6.29% 35.00%
31001 - 60000 34.02% 7.98% 35.71% 6.29% 42.00%
60001 -90000 38.88% 9.12% 41.71% 6.29% 48.00%
90001 - 1000000 40.50% 9.50% 43.71% 6.29% 50.00%
1000001 und mehr 44.55% 10.45% 48.71% 6.29% 55.00%
Steuertarif nach Steuerreform (Lindereinnahmen konstant)
Zu versteuerndes Bund Land Bund Land
Einkommen in Euro  ,Multiplikator” ,Multiplikator® ,Sockel” ,Sockel“ Gesamtbelastung
0-11000 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
11001 - 18000 20.18% 4.83% 17.67% 7.33% 25.00%
18001 - 31000 28.25% 6.76% 27.67% 7.33% 35.00%
31001 - 60000 33.89% 8.11% 34.67% 7.33% 42.00%
60001 -90000 38.74% 9.26% 40.67% 7.33% 48.00%
90001 - 1000000 40.35% 9.65% 42.67% 7.33% 50.00%
1000001 und mehr 44.39% 10.62% 47.67% 7.33% 55.00%

Quelle: Eigene Berechnungen

Die unteren beiden Bldocke in Tabelle 4 zeigen die Auswirkungen der Steuerreform fiir beide
Optionen. Der mittlere Block geht davon aus, dass die Lander den Riickgang der
Steuereinnahmen entsprechend dem aktuellen Finanzausgleich teilen. Im Gegensatz nimmt
der untere Block an, dass die Lander das Einnahmenniveau konstant halten wollen und die
Steuersatze so angepasst werden, dass ihnen die gleichen Summen an Ertragsanteilen wie
vor der Steuerreform zukommen. Die Annahmen sind weiterhin so gesetzt, dass sich die
Gesamtsteuerbelastung durch die Lianderautonomie nicht dndert. Wenn die Lander die
Ertragsanteile konstant halten wollen, dann reduziert der Bund seine Steuerbelastung
entsprechend, damit die Entlastungswirkung der Steuerreform bewahrt wird.

Es zeigt sich, dass die Lander in der ,Sockel“-Option sich aktiv fiir eine Beteiligung an der
Steuerentlastung entscheiden miissen, wahrend sie sich bei der ,Multiplikator”-Option aktiv
gegen eine Beteiligung an der Steuerentlastung entscheiden miissen. Dies liegt
systemimmanent daran, dass die Steuereinnahmen in der ,Multiplikator“-Option durch den
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Steuertarif des Bundes beeinflusst werden, wahrend fiir die ,Sockel“-Option nur die
bundesweit einheitlich geregelte Steuerbemessungsgrundlage relevant ist.

Weil die Bemessungsgrundlage regional sehr unterschiedlich verteilt und in manchen
Regionen stirker als in anderen konzentriert ist, kann ein einheitlicher Zuschlagssatz bzw.
Steuersatz nicht in allen Landern die Einnahmen aus den Ertragsanteilen exakt ersetzen.
Wihrend die Reduktion des Bundesanteils und die Umwandlung in einen einheitlichen
Landerzuschlag so gewahlt sind, dass die Gesamtsteuerbelastung gleichbleibt, so fiihrt dies
dennoch in den einzelnen Liandern zu hoheren oder niedrigeren Steuereinnahmen. Diese
Mehreinnahmen oder Steuerausfille sind iiber alle Linder zusammen gleich Null und
decken somit die versteckten Umverteilungswirkungen des primaren Finanzausgleiches auf.

Tabelle 5: Hauptergebnisse Umverteilung durch Steuerautonomie, in 1000 Euro, 2014

Bevolkerung "Multiplikator" "Sockel” Ertragsanteile

Burgenland 286983 165379 170067 190335
Kirnten 555589 318038 323039 376647
Niederosterreich 1621469 1140568 1142041 1069253
Oberosterreich 1421939 913686 920889 938690
Salzburg 532902 357592 357132 365653
Steiermark 1212502 707010 717448 804584
Tirol 718379 452709 452905 483942
Vorarlberg 373870 279623 276479 256440
Wien 1753597 1286094 1259447 1180641
Ausland 44283 45431

Unbekannt 1203 1307

Summe 8477230 5666184 5666184 5666184

Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf Daten der Statistik Austria und des BMF

Tabelle 5 zeigt zunidchst die Bevolkerung und die Ertragsanteile aus Lohn- und
Einkommensteuer nach dem bestehenden primiren Finanzausgleich. Die derzeitige
Verteilung fiihrt zu einem anndahernden Ausgleich der Ertragsanteile pro Kopf. Salzburg und
Vorarlberg liegen mit 686 Euro pro Einwohner am deutlichsten iiber dem 6sterreichischen
Durchschnitt von 668 Euro, wahrend Niederosterreich (659) und Oberosterreich leicht
darunter liegen.*¢

Die Uberfithrung dieser Ertragsanteile in die Steuerautonomie der Lander fiihrt, wie oben
ausgefiihrt, beim ,Multiplikator” zu einem Zuschlagssatz von 19 %/(1-19 %)=23.45 % und
beim ,Sockel zu einem einheitlichen Liandersteuersatz von 7.33 %. Die dazugehorigen
Spalten von Tabelle 5 zeigen die resultierenden Steuereinnahmen. Diese Ergebnisse der

46 Die Unterschiede sind auf die Verwendung der - in ihrer aktueller Form und Ausgestaltung nicht
mehr nachvollziehbaren - Fixschliissel zur Berechnung der Ertragsanteile zurtickzufiihren.
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statischen Berechnung, die zundchst von einem Anpassungsverhalten der Steuerpflichtigen
abstrahiert, zeigen, dass der bestehende primdre Finanzausgleich eine betrachtliche
Umverteilung mit sich bringt.

Das Burgenland (ca. -20 bis -25 Mio.), Karnten (ca. -53 bis -58 Mio.), Salzburg (ca. -8 Mio.),
Steiermark (ca. -87 bis -97 Mio.), Oberosterreich (ca. -18 bis -25 Mio.) und Tirol (ca. -31
Mio.) wiirden bei einer proportionalen Beteiligung an den Steuerbasis Einnahmen verlieren,
wahrend Wien (ca. +79 bis 108 Mio.), Vorarlberg (ca. +20 bis 23 Mio.) und Niederosterreich
(ca. +71 bis 73 Mio.) mehr an Lohn- und Einkommenssteuer einnehmen wiirden.4” Ein
Vergleich zwischen den Optionen mit einem Zuschlagssatz oder einem fixen
Landersteuersatz zeigt liberraschend geringe Unterschiede. Nur Wien und Vorarlberg
wirden mit der Zuschlagsoption mehr Steuereinnahmen als mit dem fixen Steuersatz
erzielen. Dies deutet darauf hin, dass in diesen beiden Bundeslindern eine
tiberdurchschnittliche Haufung von sehr hohen steuerbaren Einkommen vorkommt.*8

Abbildung 5 zeigt die Ergebnisse der Option ,Multiplikator in alternativer Darstellung. Die
Karte zeigt die notwendigen Zuschlagssitze, damit die Liander das gleiche
Steueraufkommen wie heute aus den Ertragsanteilen der Lohn- und Einkommensteuersitze
erzielen. Die Zuschlagssatze variieren von 21.52 % in Vorarlberg bis zu 27.79 % in Karnten,
wobei, wie aus der Beschreibung der Tabelle 5 hervorgeht, alle Zuschlagssitze unter
23.45% eine Steuersenkung bedeuten, und alle dariiber eine Zunahme der
Gesamtsteuerbelastung. Nachdem die Bundessteuer um 19 % reduziert werden muss,
ergeben diese Zuschlagssatze in Vorarlberg den niedrigsten Spitzensteuersatz, ndamlich
50*%(1-0.19)*(1+0.2152)=49.22 %. Am anderen Ende des Spektrums liegt Kirnten mit
50*(1-0.19)*(1+0.2779)=51.75 %. Angesichts der beobachteten Differenzierung in der
Schweiz sind diese Unterschiede zwar merklich, aber moderat. Sie diirften sich aber im
Laufe der Zeit verstirken, wenn der Steuerwettbewerb einsetzt und die Lander ihre
Steuerpolitik iiberdenken.

47 In der integrierten Lohn- und Einkommensteuerstatistik sind auch ausldndische Einkiinfte
enthalten, welche hier nicht einem Bundesland zugeordnet werden kénnen, und damit implizit
dem Bund zugerechnet werden. Somit sollte es tendenziell mehr Verlierer als Gewinner geben.

48 Dijese Mehr- und Mindereinnahmen addieren sich zu Null auf. Sie miissten den Landern im
Rahmen eines expliziten horizontalen Finanzausgleichs gegeben bzw. genommen werden, damit
alle Bundeslander mit einem gleichen Steuersatz bzw. Zuschlagssatz in den Steuerwettbewerb
starten konnen. Vgl. dazu Abschnitt 5.1.
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Abbildung 7: Zuschlagssdtze, um Ertragsanteile der Lohn- und Einkommensteuer zu erzielen, 2014

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten von Statistik Austria und des BMF.

Die Graphik ist wie folgt zu lesen: In Vorarlberg wiirden 21.52 Prozent auf den
Basissteuersatz des Bundes zugeschlagen, in Wien und Niederdsterreich 21.54 Prozent, in
Karnten 27.79 Prozent. Dabei ist zu berticksichtigen, dass es sich hier um Prozent, nicht um
Prozentpunkte handelt. Fiir Einkommen zwischen 11000 und 25000 Euro betrdgt der
Steuersatz aktuell 36.5 Prozent. Kiinftig wiirde der Bund einen reduzierten Basissteuersatz
von 29.57 Prozent (=36.5*(1-0.19)) erheben. Darauf wiirde Vorarlberg 21,52 Prozent
dazuschlagen, das ergibt zusammen 29.57*(1+0.2152)=35.92 Prozent. Ein Vorarlberger
wiirde in dieser Steuerklasse statt 36.50 Prozent nur mehr 35.92 Prozent Einkommensteuer
zahlen. Die Kirntner miissten in dieser Steuerklasse 37,78 Prozent Einkommensteuer
abfiihren, die Burgenldnder 37,54 Prozent und die Wiener 35,93 Prozent. Tabelle 6 gibt die
komplette Ubersicht fiir die resultierenden Steuersitze unter beiden Optionen.
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Tabelle 6: Uberblick tiber Steuersdtze um Ertragsanteile zu erzielen, 2014

Stufe 1: Stufe 2:
von 11000 bis von 25000 bis Stufe 3:
25000 Euro 60000 Euro Uber 60000 Euro
AKktuelle Steuersatze 36.50% 43.21% 50.00%
Bund ,Multiplikator* 29.57% 35.00% 40.50%
Bund , Sockel” 29.16% 35.87% 42.66%
Multiplikator Sockel Multiplikator Sockel Multiplikator Sockel
Burgenland 37.55%  37.37%  4445%  44.08% 51.44%  50.87%
Kirnten 37.78% 37.72% 44.73% 44.43% 51.75% 51.22%
Niederodsterreich 36.07% 36.03% 42.70% 42.74% 49.41% 49.53%
Oberosterreich 36.69% 36.64% 43.44% 43.35% 50.26% 50.14%
Salzburg 36.66% 36.68% 43.40% 43.39% 50.22% 50.18%
Steiermark 37.46% 37.39% 44.35% 44.10% 51.32% 50.89%
Tirol 36.98% 37.00% 43.78% 43.71% 50.66% 50.50%
Vorarlberg 35.93% 35.97% 42.53% 42.68% 49.22% 49.47%
Wien 35.93% 36.04% 42.54% 42.75% 49.22% 49.54%

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf Daten von Statistik Austria und BMF.

Wird die Lohn- und Einkommensteuer zumindest zum Teil in die Landerhoheit iiberfiihrt,
dann wire es empfehlenswert, auch die Korperschaftsteuer auch in die Landerhoheit zu
tiberfiihren, um den Landern zumindest die Moglichkeit zu geben, die Rechtsformneutralitat
zu bewahren. Auf jeden Fall sollte, allein schon im Hinblick auf die Gréfe Osterreichs und
damit auch der einzelnen Bundesldnder, die Bemessungsgrundlage bundesweit einheitlich
geregelt werden. Entsprechend den Uberlegungen fiir die Lohn- und Einkommensteuer
ziehen wir fiir diese Studie wiederum einen Zuschlag auf eine Bundesabgabe in Betracht.

Im Vergleich zur Lohn- und Einkommensteuer ist die Steuerbasis bei der
Korperschaftsteuer jedenfalls als mobiler zu betrachten. Zusétzlich gibt es die Schwierigkeit,
dass die territoriale Ankniipfung an den Firmensitz nicht mehr ausreichend sein wird, da
der Firmensitz deutlich leichter verlegt werden kann. Bei grofden {iberregionalen Betrieben
(Betriebe mit Zweigstellen in mehreren Bundesldndern) und insbesondere bei miteinander
verbundenen  Unternehmensgruppen (Konzerne mit rechtlich  unabhingigen
Tochterbetrieben in unterschiedlichen Bundesldndern) entspricht daher eine einfache
Zuordnung der Steuerschuld an den Hauptsitz des Unternehmens bzw. des Konzerns nicht
der tatsidchlichen Verteilung der Okonomischen Aktivitit und des Gewinns.
Dementsprechend muss bei einem regionalen Zuschlag auf die Korperschaftsteuer der
steuerbare Gewinn von iiberregionalen Koérperschaften den jeweiligen Bundeslandern
zugeteilt werden. Entsprechende steuerrechtliche Regelungen sollten sich an den Lésungen
in Deutschland oder Kanada orientieren. Die Aufteilungsformel wie in den USA den
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Bundesliandern zu iiberlassen ist fiir Osterreich wohl nicht praktikabel. Dennoch ist bei der
nachfolgenden statischen Analyse der Umverteilungswirkungen der Koérperschaftsteuer zu
beachten, dass es stets kontrovers bleiben wird, wie die steuerbaren Gewinne von
liberregionalen Korperschaften den einzelnen Bundeslander zugeteilt werden. Um der
tatsachlich stattfindenden Umverteilung durch den aktuellen primaren Finanzausgleich
einen Schritt ndher zu kommen, untersuchen wir - entsprechend der offiziellen Statistik -
zunachst die simple Zuordnung an den Firmensitz. Danach werden wir weitere Hilfsgrofden
heranziehen, um eine Bandbreite der Verteilungswirkungen abschiatzen zu konnen.

Wie bereits aus der kurzen Diskussion im letzten Absatz hervorgeht, ist die zu erwartende
versteckte Umverteilung bei den Ertragsanteilen der Kérperschaftsteuer um ein Vielfaches
ausgepragter als bei der Lohn- und Einkommensteuer. Weil die Steuerertrage sehr stark bei
den grofden Unternehmen konzentriert sind und diese gleichzeitig {iberregional aktiv sind,
hat die geographische Zuordnung der steuerbaren Gewinne erhebliche Auswirkungen auf
die Berechnung der versteckten Umverteilung. In der Korperschaftsteuerstatistik werden
liberregionale Unternehmen dem Firmensitz zugeordnet, was die regionale Konzentration
in Ballungsraumen und Industrieclustern zusatzlich erh6ht. Dies wird in Tabelle 7 sehr
deutlich. Sie zeigt, dass im Jahr 2010 nur 1.7 % der Gruppentrager (die Konzernmutter
einer Gruppe von Koérperschaften, welche steuerlich gemeinsam veranlagt werden) dem
Burgenland zugeordnet wurden, wihrend Wien mit 31.8 % den grofdten Anteil hatte. Dies
schligt sich in einer noch stirkeren regionalen Konzentration der Einnahmen aus der
Korperschaftssteuer nieder. Im Burgenland fallen nur 63.3 Mio. Euro (ca. 1% der
Gesamteinnahmen) an Korperschaftssteuer an, wahrend in Wien 2.6 Mrd. Euro (ca. 41.5 %
der Gesamteinnahmen) anfallen.

Die letzte Spalte in Tabelle 7 stellt dem regionalen Aufkommen der Kérperschaftsteuer die
zugeteilten Ertragsanteile gegeniiber. Dabei ist zu beachten, dass diese auf den Unterlagen
zum Finanzausgleich des Finanzministeriums beruhen und daher die Summe der zu
verteilenden Einnahmen aus der Korperschaftsteuer nicht mit den Werten der Statistik
Austria (2014a) Ubereinstimmen.#® Dennoch zeigt sich, dass die regionale Verteilung der
Ertragsanteile wesentlich von der regionalen Aufkommensverteilung abweicht. Die Ursache
liegt zum Teil darin, dass Statistik Austria (2014a) die Korperschaftssteuereinnahmen dem
Firmensitz zuordnet, was die implizite Umverteilung deutlich iiberzeichnen diirfte. Um
dieser Verzerrung zumindest ansatzweise gerecht zu werden, verwendet die statische
Analyse im ndchsten Abschnitt zusdtzlich mehrere Hilfsgrofien, um die tatsachliche
Verteilung der Steuerbasis der Korperschaftsteuer besser eingrenzen zu konnen.

49 Die Korperschaftsteuereinnahmen werden tber mehrere Jahre hinweg revidiert, da die
Unternehmen die Steuererklarungen zum Teil mit erheblicher Verzégerung einreichen. Daher ist
davon auszugehen, dass die Werte des Bundesministeriums fiir Finanzen vorlaufige Werte sind.
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Tabelle 7: Regionale Verteilung Korperschaften, Kérperschaftsteuer und Ertragsanteile, 2010

Gruppen- Gruppen- Einzel- Koérperschaft-
trager mitglieder veranlagungen steuer
Mio.

Anzahl in% Anzahl in%  Anzahl in%  Euro Ertragsanteile
Burgenland 51 1.7 167 2.0 3017 2.5 63.3 30.5
Karnten 183 6.1 452 5.4 7188 6.0 234.4 61.4
Niederosterreich 406 134 928 11.0 17754 148 632.2 171.9
Oberdsterreich 541 179 1355 161 16342 136 1174.2 151.3
Salzburg 200 6.6 545 6.5 9840 8.2 534.1 58.9
Steiermark 314 104 748 8.9 13428 11.2 358.6 129.9
Tirol 224 7.4 536 6.4 9738 8.1 340.8 77.3
Vorarlberg 140 4.6 325 3.9 5393 4.5 3329 41.0
Wien 962 318 3378 40.1 37185 31.0 2601.6 186.3
Summe 3021 100 8434 100 119885 100 6272.1 908.5

Quelle: Korperschaftsteuerstatistik der Statistik Austria, Tabellen 12 und 17, BMF.

Um die implizite Umverteilung durch die Ertragsanteile an den Einnahmen aus der
Korperschaftsteuer explizit zu machen, betrachten wir zuerst wieder die aktuelle Situation
im priméaren Finanzausgleich. Die Kérperschaftsteuer wird mit einem proportionalen Satz
von 25 % eingehoben, was nach den Daten des Bundesministeriums fiir Finanzen im Jahr
2014 zu Einnahmen in Héhe von 5.9 Mrd. Euro gefiihrt hat. Davon fliefSen 1.17 Milliarden
den Landern in Form von Ertragsanteilen zu, was anndhernd 20 % der Gesamteinnahmen
entspricht.5? Daher kann eine Uberfiihrung der Ertragsanteile in die Linderautonomie mit
einer Reduktion des Steuersatzes des Bundes und der Einflihrung eines Multiplikators fiir
die Lander simuliert werden. Aufgrund der proportionalen Steuer entspricht dies auch der
Einfilhrung eines fixen Landersteuersatzes, so dass die Unterscheidung in ,Multiplikator”
oder ,Sockel“ Szenario tiberfliissig wird.5!

50 Die Differenz zu den 20.7 % gemafd dem Verteilschliissel in § 9 FAG ist auf Vorwegabziige
zuriickzufithren. Betragsmafiig am wichtigsten sind die Landerbeitrage fiir die EU. Fiir Griinde der
Ubersichtlichkeit runden wir den Landeranteil auf exakt 20 %.

51 Dieser Zugang ist natiirlich etwas vereinfacht und abstrahiert unter anderem von der
Mindestkorperschaftsteuer.
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Die Uberfithrung von 20 %, also genau einem Fiinftel des Kérperschaftsteuersatzes, bedingt
zunichst eine ebenso grofie Absenkung des Bundesanteiles der Koérperschaftsteuer auf
20 %, wenn die Gesamtbelastung gleichbleiben soll. Der Landeranteil betragt also 5
Prozentpunkte, was einem Zuschlag von 25 % auf den reduzierten Steuersatz des Bundes
(jetzt 20 %) entspricht. Wiirden alle Bundeslander diesen Satz anwenden, so wiirde das
regionale Steueraufkommen jedoch deutlich von der Verteilung der Ertragsanteile
abweichen. Entsprechend dem Ansatz bei der Lohn- und Einkommensteuer berechnen wir
daher die notwendigen Steuersdtze der einzelnen Bundeslinder, um ebenso hohe
Einnahmen wie aus den Ertragsanteilen selbst zu erzielen. Die resultierenden
Gesamtsteuerbelastungen sind in Tabelle 8 zusammengefasst.

Tabelle 8: Gesamtsteuersdtze fiir regionale Aufkommensneutralitit der Kérperschaftsteuer,
Implizite Umverteilung durch Ertragsanteile, verschiedene Ansdtze

KOSt Anzahl

Statistik BIP Betriebe Betriebserlose
Burgenland 36.8 27.2 25.7 31.3
Karnten 29.0 26.1 25.2 28.0
Niederdsterreich 29.3 26.0 25.7 26.1
Oberosterreich 24.4 24.9 25.8 25.1
Salzburg 23.8 24.3 24.0 24.4
Steiermark 32.5 25.5 25.5 27.3
Tirol 27.9 24.8 24.1 26.9
Vorarlberg 24.3 24.9 25.0 26.1
Wien 22.5 24.1 24.4 22.9

Quelle: Eigene Berechnung, basierend auf Kérperschaftsteuerstatistik 2010, Statistik Austria, Tabellen
12, Unterlagen zum Finanzausgleich, BMF (2014), und Branchenstatistik der Statistik Austria (2012).

Die jeweiligen Spalten in Tabelle 8 verwenden unterschiedliche Informationen beziiglich der
tatsachlichen Verteilung der Steuerbemessungsgrundlage fiir die Kérperschaftsteuer. In der
ersten Spalte wird die regionale Zuteilung nach dem Firmensitz entsprechend Statistik
Austria (2014a) verwendet. Aufgrund der Wichtigkeit der grofiten Korperschaften fir die
Gesamteinahmen und die Konzentration von Firmensitzen in Ballungsraumen und
Industrieclustern diirfte diese Verteilung jedoch die Umverteilung iiberzeichnen. Um
zusatzliche Informationen iiber die tatsdchliche Verteilung der wirtschaftlichen Aktivititen
der Korperschaften zu erlangen, betrachten wir daher noch weitere Hilfsgréfien, namlich
das regionale Bruttoinlandsprodukt und die Anzahl der Betriebe bzw. die Summe der
Betriebserlose der Branchendaten der Statistik Austria.

Geht man zundchst von der simplen Zuordnung des regionalen Steueraufkommens nach
dem Firmensitz (d.h. von einer regionale Zuordnung wie in der Kérperschaftsteuerstatistik)
aus, so musste zum Beispiel das Burgenland einen regionalen Steuersatz von 16.8 % bzw.
einen Zuschlagssatz 83.9 % einheben, um die erhaltenen Ertragsanteile durch eigene
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Einnahmen aus der Kdrperschaftssteuer zu ersetzen. Dies wiirde zu einer Gesamtbelastung
von 20*(1+0.839)=36.8 % fiihren.>2 Wien im Gegensatz miisste nur einen Zuschlagssatz von
12.55 % einheben, was einer Gesamtbelastung von 20*(1+0.1253)=22.5 % entspricht.
Diese extreme Streuung entsteht, weil die Verteilung des Steueraufkommens nach
Gruppentragern sehr viel konzentrierter sein diirfte als die tatsdchliche Verteilung nach
Betriebsstatten und Wertschopfung.

Es wire daher notwendig, die Korperschaftsteuer nach der wirtschaftlichen Aktivitat von
Unternehmensgruppen auf die jeweiligen Bundesldnder zuzuteilen. Wegen der fehlenden,
nicht erhobenen Daten zur regionalen Verteilung der Bemessungsgrundlage innerhalb der
Korperschaften kann man sich nur auf die oben erwahnten HilfsgrofRen beziehen, wie in den
letzten drei Spalten von Tabelle 8. Verteilt sich der steuerbare Gewinn nicht wie in der
Korperschaftssteuerstatistik, die sich am Firmensitz orientiert, sondern proportional zum
regionalen Bruttoinlandsprodukt, dann reduziert sich nach dieser breitesten Hilfsgrofie das
Ausmaf der impliziten Umverteilung ganz erheblich. Die Steuersitze (einschliefllich der
20 % Bundessteuer) variieren nur noch zwischen 24.1 % in Wien und 27.2% im
Burgenland. Die wahrscheinlich realistischste Hilfsgrofie, die Summe der Betriebserlose
nach der Branchenstatistik der Statistik Austria, ergibt im Vergleich dazu eine stirkere
Umverteilung durch die Ertragsanteile. Mit einer moglichen Reduktion der Steuerbelastung
auf 22.9 % in Wien und einer notwendigen Erhéhung auf 31.3 % im Burgenland deuten
auch diese Zahlen darauf hin, dass der jetzige primdre Finanzausgleich eine erhebliche
Umverteilung des Steueraufkommens im Vergleich zu einer proportionalen Beteiligung der
Lander am regionalen Steueraufkommen bewirkt.

Die Mehr- und Mindereinnahmen der Lander bei einem einheitlichen Zuschlagssatz
addieren sich zu Null auf. Diese versteckte Umverteilung soll aber nicht einfach abgeschaftt,
sondern in eine explizite Umverteilung umgewandelt werden, wie der nachfolgende
Abschnitt 5.1 ndher ausfithrt.53 Damit erhalten die Bundeslinder gleiche
Ausgangsbedingungen und kénnen mit einem zunichst einheitlichen Zuschlagssatz in den
Steuerwettbewerb eintreten. Eine Steuerautonomie wiirde jedoch den wirtschaftlich
schwicheren Bundesldndern wie Burgenland, Kiarnten oder Steiermark ein neues

52 Ein 25 % Zuschlag zum Basissteuersatz des Bundes von 20%, das entspricht 5 Prozentpunkten, ist
notwendig, um den jetzigen Steuerertrag fiir die Gesamtheit der Bundeslander zu erzielen. Nach
Tabelle 7 werden aber im Burgendland nur 1.009% (=63.3/6272.1) des KOST-Aufkommens
erzielt, das Land erhélt aber 3.375% (=30.5/908.5) der Ertragsanteile. Um die Ertragsanteile
durch eigene KOST-Einnahmen zu ersetzen, miisste das Land den durchschnittlichen
Zuschlagssatz von 25% auf 0.25*%3.375/1.009 bzw. 83.9% erhohen. In Wien erhalt nach Tabelle 7
20.506% der Ertragsanteile, es entstehen dort aber 41.479% des gesamten KOST-Aufkommens. In
Wien reicht daher schon ein geringerer Zuschlagssatz. Der gemeinsame Zuschlagssatz von 25%
muss also wieder im Verhaltnis der Ertragsanteile zum Anteil am tatsichlichen Steuerertrag
skaliert werden, das ergibt dann einen Zuschlagssatz von nur 12.55% (=25*%20.506/41.479).

53 Wenn dieser sich so ergebende horizontale Finanzausgleich von historischen Zufilligkeiten
gepragt ist und nicht klar nachvollziehbaren 6konomischen Kriterien folgt, ware ein weiterer
Reformbedarf gegeben.
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steuerliches Werkzeug in die Hand geben, um die Standortnachteile wenigstens teilweise
kompensieren zu konnen. Inwieweit die Bundeslinder ldngerfristig auf die
Steuerautonomie reagieren konnten, ist Inhalt des nachsten Abschnittes.
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Im Zuge des Ubergangs zu einer Finanzautonomie der Bundeslinder muss eine Strategie
entwickelt werden, wie mit der versteckten Umverteilung im derzeitigen Finanzausgleich
umgegangen wird. Damit ergeben sich in einer statischen Betrachtung, die von jeglichen
Verhaltensanderungen abstrahiert, zwangsldufig Gewinner und Verlierer unter den
Bundesldndern. Die Linder sollten also kompensiert werden, damit sie mit gleichen
Ausgangsbedingungen in den Steuerwettbewerb eintreten kénnen. In einem ersten Schritt
wird daher die implizite Umverteilung in den Ertragsanteilen in einen expliziten
horizontalen Finanzausgleich umgewandelt. Erst diese Umwandlung schafft die notige
Transparenz, damit die Politik bewusst und anhand nachvollziehbarer 6konomischer
Kriterien die regionale Umverteilung im Sinne eines solidarischen Ausgleichs {iberpriifen
und eventuell reformieren kann. Ahnlich wird mit den horizontalen und vertikalen
Transfers und Zuweisungen verfahren. Die damit finanzierten Aufgaben gehen in die
Finanzautonomie der Bundesldnder iiber und miissen dort mit eigenen Steuern selbst
finanziert werden. Mit diesen Umstellungsschritten, die im folgenden Unterabschnitt
dargestellt werden, bleiben sowohl die Belastung aller Steuerpflichtigen als auch die
Steuereinnahmen beim Bund und in allen Ladndern exakt unverdndert. Danach werden
anhand eines Simulationsmodells die wirtschaftlichen Auswirkungen berechnet, wenn der
fiskalische Wettbewerb einsetzt. Zuletzt untersuchen wir eine stilisierte Reform des
horizontalen Finanzausgleichs im Hinblick auf mehr regionale Konvergenz.

Das Simulationsmodell bildet die Budgets der neuen Lander und des Zentralstaats und die
O0konomisch relevanten fiskalischen Beziehungen untereinander ab. Um die Komplexitat zu
reduzieren, und da die Studie sich auf die Finanzautonomie der Bundesliander beschrankt,
werden die Gemeinden mit dem Bund und den Sozialversicherungen zum Zentralstaat
zusammengefasst. Der Gesamtstaat hebt in Summe 45 Prozent des BIPs in Steuern und
Abgaben ein, mit denen zentralstaatliche und lokale 6ffentliche Ausgaben finanziert werden.
In der Ausgangssituation ist der Anteil der eignen Steuern der Bundeslander
verschwindend gering (Statistik Austria 2014b). Wie in Abbildung 4 in Abschnitt 3.1.1
dargestellt, finanzieren sich die Lander in der Ausgangssituation eben ganz iiberwiegend
mit Ertragsanteilen und Zuweisungen. Nun werden zunichst die Ertragsanteile an Lohn-
und Einkommensteuer und Koérperschaftsteuer in eigene Steuern umgewandelt, und dann
auch die empfangenen Zuweisungen und Transfers. Die Linder erhalten weiterhin die
Ertragsanteile an den tlibrigen Steuern wie z.B. die MWST. Die Gesamtsteuerquote bleibt
dabei unverandert bei 45 % des BIPs. Genau in dem Ausmafi, wie die Lander die Steuern
selber erheben, werden sie beim Bund abgesenkt. Um weiterhin nicht nur die Gesamtheit
der Lander, sondern jedes Land einzeln, mit unverdnderten Einnahmen auszustatten,
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werden die resultierenden Mehr- und Mindereinnahmen, die bei Anwendung eines
einheitlichen  Landersteuersatzes entstehen, mit Zahlungen eines expliziten
Finanzausgleiches kompensiert. Mit dieser Umwandlung des impliziten in einen expliziten
Finanzausgleich erhalten alle Lander gleiche Ausgangsbedingungen fiir den fiskalischen
Wettbewerb und kénnen mit dem gleichen Steuersatz starten.

Tabelle 9 fasst diese ersten Resultate zusammen. Die im oberen Teil aufgelisteten
Steuersitze sind aber nicht direkt mit den in Abschnitt 4 genannten Tarifsdtzen

Tabelle 9: Ergebnisse nach Umwandlung in den expliziten Finanzausgleich

Ertragsanteile Ertragsanteile und
LSt, Est und K6St Transfers
S‘Eeuersatz der 3.2% 7.3%
Lander
Resultierender Finanzausgleich
in % der in % der

in Euro pro lokalen in Euro pro  lokalen BIP pro

Einwohner  Ausgaben Einwohner Ausgaben Einwohner
Burgenland 246 8.91 565 20.43 25951
Karnten 143 4.52 585 18.44 31678
Niederosterreich 134 5.01 220 8.21 30853
Oberdosterreich -20 -0.71 106 3.69 38133
Salzburg -124 -4.22 -277 -9.43 44491
Steiermark 73 2.70 47 1.76 34060
Tirol -35 -1.23 -81 -2.79 39462
Vorarlberg -16 -0.60 -189 -6.92 39327
Wien -184 -6.60 -434 -15.53 46087

Quelle: Eigene Berechnungen

vergleichbar, sondern sind als effektive, durchschnittliche Steuersitze {iiber alle
Einkommensgruppen und Unternehmen zu verstehen. Der notwendige, einheitliche
Steuersatz der Lander erhoht sich auf 3.2 % des Einkommens, wenn die Ertragsanteile der
Einkommens-, Lohn- und Kérperschaftssteuern in lokale Steuern umgewandelt werden. Die
Mehr- und Mindereinnahmen werden durch Zahlungen des horizontalen Finanzausgleichs
kompensiert, wie es im unteren Teil von Tabelle 9 dargestellt ist. Die
Finanzausgleichsstrome zeigen, dass von den reichsten Liandern 184 Euro pro Einwohner
aus Wien, 124 aus Salzburg, 35 aus Tirol, 20 aus Oberosterreich und 16 pro Einwohner aus
Vorarlberg abflieflen miissten, um die Unterschiede in den Steuereinnahmen zu
kompensieren. Die grofdten Empfanger waren die Bundeslander mit dem geringsten Pro-
Kopf-Einkommen und der geringsten Steuerkraft. Das Burgenland wiirde aus dem
Finanzausgleich pro Kopf Einnahmen in H6he von 246 Euro erhalten, Karnten 143 Euro und
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Niederosterreich 134 Euro.>* Im Verhdltnis zur Hohe der lokalen Ausgaben machen die
Zufliisse im Burgenland 8.91 Prozent der Ausgaben aus. Dies bedeutet, dass durch die
versteckte Umverteilung im primédren Finanzausgleich das Burgenland 8.91 Prozent mehr
an lokalen Ausgaben titigen kann, als es mit gleich hohen Steuersitzen selbst finanzieren
konnte. Das andere Ende des Spektrums ist Wien mit dem héchsten Pro-Kopf-Einkommen,
wo unter dem aktuellen Finanzausgleich 6.60 Prozent der moglichen Ausgaben implizit
umverteilt werden.

Die Transferbeziehungen zwischen den Gebietskdrperschaften sind duferst komplex und
uniibersichtlich. Sie laufen horizontal und vertikal, wie es in Tabelle 1 im Aggregat
dargestellt ist. Es ist eine dringliche und prioritire Herausforderung, die Aufgaben
weitgehend zu entflechten, die dazugehorige Ausgaben- und Einnahmenverantwortung in
eine Hand zu geben und jeweils einer verantwortlichen Gebietskorperschaft zuzuweisen.
Dabei muss es weiterhin Kostenersatze und Zuschiisse fiir Leistungen geben, die fiir andere
Gebietskorperschaften erbracht werden. Wie Abschnitt 3.1.2 darstellt, gab es 2008
insgesamt etwa 216.000 Transferbeziehungen in alle mdglichen Richtungen. Diese im
Einzelfall zu iiberpriifen und dann den geeigneten Gebietskorperschaften zuzuordnen, ist im
Rahmen dieser Studie vollig unrealistisch und nicht méglich. Wir wahlen daher eine sehr
schematische Vorgehensweise. Wir ordnen die mit den empfangenen Transfers
verbundenen Aufgaben der Ausgaben- und Einnahmenverantwortung der Lander zu. Diese
miissen dann die Einnahmen aus den empfangenen Transfers, wie sie in Abbildung 4
griinschraffiert dargestellt sind, mit eigenen Steuern finanzieren. Im selben Ausmaf3 fallen
bei den zahlenden Gebietskorperschaften die Steuern. Dieses Szenario ist sicherlich sehr
schematisch und in vielen Fillen nicht sachgerecht. Der Grundgedanke ist, abgesehen von
den nicht verfiigharen Informationen fiir eine zutreffendere Vorgehensweise, dass ein
fiskalischer Wettbewerb wenig Sinn macht und nicht viel bewirken kann, wenn die Liander
nicht ein entsprechend grofdes Ausgaben- und Steuervolumen verantworten. Insofern mag
mit diesem Szenario auch eine gewisse (moderate und iiberschaubare) Dezentralisierung
von Offentlichen Aufgaben an die Lander mit enthalten sein.

Die konkrete Vorgehensweise ist wie folgt. In Summe miissen die Lander alle empfangenen
vertikalen Transfers und Zuweisungen mit eigenen Steuern finanzieren. Dazu muss der
einheitliche Steuersatz der Lander von 3.2 Prozent auf 7.3 Prozent ansteigen.
Dementsprechend kann der Bund seine Steuern im gleichen Ausmaf} senken, so dass die
Gesamtsteuerbelastung gleich bleibt. Wie Abbildung 4 zeigt, machen die empfangenen
Transfers in manchen Liandern wie z.B. Karnten einen sehr viel groferen Anteil an den
gesamten Einnahmen aus wie z.B. in Wien oder Salzburg. Dahinter mégen sich horizontale

54 Diese Werte sind angesichts der Verhiltnisse in der Schweiz eher moderat. Dort werden vom
reichsten Kanton Zug etwa 2500 Franken pro Kopf eingezahlt und vom drmsten Kanton Jura ein
gleich hoher Betrag pro Kopf empfangen, vgl. Abschnitt 2.2.1. Die Aufgabe des solidarischen
Finanzausgleichs ist es ja, auf die Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse hinzuwirken.
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Ausgleichszahlungen welcher Art auch immer verbergen. Auch die vertikal empfangenen
Transfers konnen sich auf einzelne Lander mehr als auf andere konzentrieren. Die
Abweichungen vom Durchschnitt stellen daher einen impliziten Finanzausgleich dar, der
nun in einen expliziten horizontalen Ausgleich umgewandelt wird. Zusammen mit diesen
Ausgleichszahlungen konnen alle Lander ihre Budgets mit einem einheitlichen Steuersatz
finanzieren.

Werden also die empfangenen Transfers und Zuweisungen in lokale Steuern umgewandelt,
so erhohen sich damit die Finanzausgleichstrome noch mehr. Dies bedeutet, dass der
sekundire Finanzausgleich in Osterreich die impliziten Finanzfliisse im priméren
Finanzausgleich weiter verstarkt. Wien miisste wesentlich mehr, namlich 434 Euro pro
Einwohner oder 15.5 % der lokalen Ausgaben, in den Finanzausgleich einzahlen. Kdrnten
ware jetzt der grofdte Nettoempfanger mit 585 Euro pro Einwohner, was 18.4 % der lokalen
Ausgaben ausmacht. Burgenland ist anteilsmaf3ig mit 20.4 % der lokalen Ausgaben immer
noch der grofite Empfanger der impliziten Umverteilung. Oberdsterreich hingegen wechselt
seine Position vom Nettozahler zum Nettoempfianger. In Summe zeigen sich dieselben
Muster der versteckten Umverteilung wie oben. Wien, Vorarlberg und Salzburg sind deutlich
wirtschaftskriftiger, wie die letzte Spalte von Tabelle 9 mit dem regionalen BIP pro
Einwohner zeigt. Diese reichen Bundeslinder sind Nettozahler, weil sie mit einem
einheitlichen lokalen Steuersatz mehr Steuereinnahmen erzielen koénnen wie die weniger
reichen Regionen wie z. B. das Burgenland oder Karnten.

Ausgestattet mit Finanzautonomie und neuen Steuerinstrumenten werden die Lander ihre
Finanzpolitik strategisch iiberpriifen. Sie kdnnen nun das Niveau und die Struktur der
Ausgaben und Einnahmen flexibler auf die lokalen Interessen und Bediirfnisse zuschneiden
und besser in die regionale Standortattraktivitat investieren. Die besteuerten Personen und
Unternehmen werden mit Verhaltensanpassungen auf die Steuer- und Ausgabenidnderungen
reagieren, was auf die regionale Wirtschaftsentwicklung zuriickwirkt. Um solche
Anpassungseffekte und mogliche langerfristige Auswirkungen des fiskalischen Wettbewerbs
einzufangen, wird ein einfaches Simulationsmodell entwickelt. Dieses wird so kalibriert,
dass es in der Ausgangssituation die regionalen Bruttoinlandsprodukte der 6sterreichischen
Bundesldander reproduziert.5> Alle Bundesldnder sind sowohl mit einem mobilen als auch
einem immobilen Produktionsfaktor ausgestattet. Der immobile Faktor ist proportional zur

55 An dieser Stelle wird das Modell nur nicht-technisch beschrieben. Fiir die technisch kundigen
Leser gibt es einen separaten Anhang, der auf Anfrage von den Autoren erhéltlich ist. Das Modell
orientiert sich am Stand der wissenschaftlichen Literatur, wie er sich nach Keen und Konrad
(2013) seit den Klassischen Arbeiten von Zodrow und Mieszkowski (1986), Wilson (1986) und
Wildasin (1991) prasentiert. Dariiber hinaus wurden verschiedene Erweiterungen entwickelt,
wie z.B. die Beriicksichtigung der Standortattraktivitit in einer offenen Volkswirtschaft und die
Loésung  fiir  nicht-lineare Reaktionsfunktionen, um die  Auswirkungen  von
Finanzausgleichszahlungen auf die lokale Finanzpolitik einzufangen.
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Bevolkerung zwischen den Bundeslandern verteilt. Die Verteilung des mobilen Faktors
passt sich so an, dass die Ertrdge und Einkommen nach Steuern ausgeglichen werden. Damit
wird abgebildet, dass in der Realitit Beschiftigung und Investition und damit die
wirtschaftliche Aktivitdit in jenen Regionen stirker zunehmen, wo die steuerliche
Standortattraktivitdt und die Qualitat der 6ffentlichen Leistungen besser sind.

Um den fiskalischen Wettbewerb abzubilden, unterstellt das Modell, dass die lokale
Finanzpolitik sich in ihren strategischen Entscheidungen iiber Struktur und Niveau der
Ausgaben und Steuern an der lokalen Wohlfahrt orientiert, die mit dem verfiigharen
Einkommen und dem Nutzen aus den offentlichen Leistungen zunimmt. Ausgestattet mit
Finanzautonomie muss die Landespolitik eben entscheiden, ob sie den Biirgern und der
Wirtschaft mehr entgegenkommt, indem sie auf 6ffentliche Ausgaben verzichtet, die Steuern
senkt und damit die privaten verfiigharen Einkommen in der Region stirkt. Oder ob sie
umgekehrt die regionale Wohlfahrt mehr fordert, indem sie die Steuern anhebt, um
besonders niitzliche Mehrausgaben zu titigen. Wir gehen davon aus, dass in der
Ausgangssituation in jeder Region, bevor der Steuerwettbewerb einsetzt, gerade die richtige
Balance gefunden ist.

Fiskalischer Wettbewerb bedeutet, dass eine Region wirtschaftliche Aktivitit an andere
Regionen verliert, wenn das Paket von Steuerbelastung und lokalen Ausgaben weniger
attraktiv wird. Umgekehrt zieht sie wirtschaftliche Aktivitit an und gewinnt an Steuerkraft
dazu, wenn das ,Preis-Leistungs-Verhaltnis“ steigt. Wenn in der Privatwirtschaft sich der
Wettbewerb um Marktanteile verscharft, miissen die Unternehmen entweder den Preis mit
hoherer Qualitdt ihrer Produkte rechtfertigen oder die Preise senken. Das Modell bildet
analoge Reaktionen ab, wenn der fiskalische Wettbewerb einsetzt. Entweder die Lander
finden eine Ausgabenpolitik, die bei den Bilirgern und der Wirtschaft besser ankommt
(Qualitatssteigerung) oder sie senken die Steuern (Preissenkung). Diese Steuersenkungen
konnen nun auf die eigene Bevdlkerung begrenzt werden, anstatt sie wie im derzeitigen
Steuerverbund mit allen anderen neun Lindern und dem Bund teilen zu miissen. Die
Wirtschaftstheorie sagt voraus und das Modell bildet es so ab, dass die verbesserten Anreize
fiir die dezentrale Finanzpolitik im Steuerwettbewerb fiir eine begrenzte Absenkung der
Steuerbelastung genutzt wird, besonders wenn damit auch das gesamtwirtschaftliche
Wachstum und die Standortattraktivitidt gegeniiber dem Ausland angeregt wird. Zusatzlich
kommt es zu einer Ausdifferenzierung der regionalen Politik, indem manche Regionen die
Steuern mehr und andere weniger absenken oder sogar erhdhen, wenn Bedarf und
Bewertung der 6ffentlichen Ausgaben gentigend hoch sind.>¢

56 Wenn ein Land seine Steuern erhoht, wandert der mobile Faktor und damit ein Teil der
Steuerbasis in andere Regionen ab, was diese begiinstigt. Umgekehrt profitiert ein Land, wenn
andere Wettbewerber ihre Steuern erhohen, weil dann mehr wirtschaftliche Aktivitit in die
eigene Region flief3t. Im Steuerwettbewerb muss daher jedes Land strategisch auf die
Finanzpolitik in den anderen Landern reagieren. Die Intensitdt des Steuerwettbewerbs wird mit
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Es ist wichtig darauf hinzuweisen, dass die folgenden Berechnungen nicht als Prognosen zu
verstehen sind, sondern nur einige wenige illustrative Szenarien unter einer Vielzahl von
moglichen Alternativen einfangen konnen. Auch die moglichen Anpassungen der
Landerpolitik und der Besteuerten ist in der Realitat wesentlich komplexer, als es mit einem
stilisierten Simulationsmodell je abgebildet werden konnte. Es ware aber wenig hilfreich,
tiber die Einfilhrung einer Finanzautonomie der Bundesldnder zu diskutieren, ohne
wenigstens eine grobe Vorstellung iiber mogliche quantitative Auswirkungen zu haben. Die
Ergebnisse konnen im Lichte der Erfahrungen anderer Lander eingeschatzt werden.

Konkret werden drei Szenarien simuliert, um einige der wichtigsten Anpassungen als Folge
eines Steuerwettbewerbs in Osterreich darzustellen: (i) fiskalischer Wettbewerb in einer
geschlossenen Volkswirtschaft, so dass wirtschaftliche Aktivitit weder an das Ausland
abwandert noch von dort zufliefdt; (ii) fiskalischer Wettbewerb in einer offenen
Volkswirtschaft, wo die heimische Finanzpolitik die Standortattraktivitit gegeniiber dem
Ausland beeinflusst; und (iii) fiskalischer Wettbewerb, bei dem zu grofle Unterschiede in
der wirtschaftlichen Situation durch einen solidarischen Finanzausgleich reduziert werden.

Im Modell wie in der Realitit beeinflusst der Finanzausgleich den finanzpolitischen
Spielraum einer Region. Wenn eine arme Region Mittel aus dem Finanzausgleich erhilt,
kann sie diese teilweise in hohere Ausgaben und gleichzeitig in Steuersenkungen flief3en
lassen. Das beschleunigt die lokale Entwicklung, indem die verbesserte Standortattraktivitat
zusatzliche wirtschaftliche Aktivitdt aus den anderen Regionen und dem Ausland anzieht,
und begiinstigt das Aufholen zum landesweiten Durchschnitt. Umgekehrt muss eine
Geberregion Nettozahlungen durch Steuererhohungen und Ausgabeneinsparungen
finanzieren. Das bremst die Entwicklung der reichen Regionen und bindet sie stirker an den
nationalen Durchschnitt. Der Finanzausgleich ist also ein zentrales Instrument, um den
regionalen Ausgleich und die Konvergenz der Regionen zu beférdern. Konkret sieht dieses
dritte Szenario vor, dass zusatzlich zu den in Tabelle 9 dargestellten
Finanzausgleichsstromen Transfers in Hohe von 10 % der Liicke des regionalen BIPs pro
Kopf zum landesweiten Durchschnitt flief3en sollen. Da Burgenland iiber das geringste BIP
pro Kopf verfligt, erhdlt es die meisten zusatzlichen Mittel aus dem Finanzausgleich,
wahrend Wien als reichstes Bundesland am meisten zusatzlich einzahlen muss. Dieses
stilisierte Szenario soll grundsatzlich illustrieren, wie ein solidarischer Finanzausgleich
wirken kann. Die tatsdchliche Umsetzung ist naturgemafd komplexer, weil der horizontale

sogenannten ,Reaktionsfunktionen” abgebildet. Ein Land reagiert mit héheren Steuersitzen,
wenn andere Regionen ihre Steuersdtze anheben, und umgekehrt. Je hoher die Steigung der
Steuerreaktionsfunktion ist, desto intensiver ist der Steuerwettbewerb.
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Finanzausgleich sowohl die Ressourcenstirke wie auch die objektive Lastenverteilung
berticksichtigen sollte.57

Abbildung 8 fasst nun die ersten Ergebnisse flir die Auswirkungen des Steuerwettbewerbs
zwischen den Bundeslindern auf die entsprechenden lokalen Bruttoinlandsprodukte
zusammen. Zusatzlich zu den Auswirkungen auf die einzelnen Bundesldnder stellt die letzte
Gruppe von Balken das gewichtete Mittel der Bundesldnder dar. Wie erwadhnt ist der
Steuerwettbewerb in einer geschlossenen Volkswirtschaft im Wesentlichen ein
Nullsummenspiel, weil die Gesamtmenge an Ressourcen nicht durch Zu- und Abfluss mit
dem Ausland veranderbar ist und es nur zu einer Verlagerung wirtschaftlicher Aktivitat von
einer zur anderen Region im Inland kommen kann. Die blauen Balken in Abbildung 8 zeigen,
dass Steuerwettbewerb in Osterreich die regionale Konvergenz begiinstigt. Das Burgenland
gewinnt ca. 2 Prozent an zusatzlicher 6konomischer Aktivitit. Karnten, Niederdsterreich
und die Steiermark gewinnen ebenfalls, vor allem auf Kosten von Wien, aber auch Salzburg,
Oberdsterreich und Vorarlberg stellen geringfiigige Einbufden fest. Aufgrund der Gréfde von
Wien fallt der Riickgang der 6konomischen Aktivitat mit 0.74 Prozent deutlich geringer aus
als das zusatzliche Wachstum in den anderen Bundesldndern. Dies spiegelt teilweise die
Ergebnisse der Literatur wieder, dass kleine Regionen tendenziell im Steuerwettbewerb
gewinnen.

Das Bild andert sich deutlich, wenn die Volkswirtschaft offen ist, im internationalen
Wettbewerb steht, und wirtschaftliche Aktivitit aus dem Ausland zuflieffen oder auch
dorthin abfliefden kann. Dieses zweite Szenario wird durch die roten Balken dargestellt. Der
Steuerwettbewerb veranlasst die Lander zu Einsparungen und Absenkungen ihrer
Steuersitze, wie Abbildung 9 zeigt. Damit gewinnen die einzelnen Linder und ganz
Osterreich an steuerlicher Standortattraktivitit dazu. Der ausgeloste Zufluss an
wirtschaftlicher Aktivitit aus dem Ausland stirkt das heimische Wachstum. Der
Steuerwettbewerb fiihrt daher in Summe zu einem Zuwachs an 6konomischer Aktivitiat von
1.7 Prozent im gewichteten Mittel. Die Hauptgewinner sind wieder kleinere und drmere
Lander, die in Ermangelung anderer Moglichkeiten ihre Steuern tendenziell stirker
absenken und damit ihre Standortattraktivitdt iiberdurchschnittlich steigern konnen.
Hauptgewinner bleiben also das Burgenland mit 4.25 Prozent Zuwachs und Kéarnten mit
3.04 Prozent. Wegen der verbesserten Wettbewerbsfahigkeit gegeniiber dem Ausland
kénnen auch die urspriinglichen Verlierer wie z.B. Wien mit einem Zuwachs von
0.75 Prozent zu Gewinnern werden.

57 In der Schweiz dominieren einige der reichsten Kantone mit sehr niedrigen Steuersiatzen den
Steuerwettbewerb (vgl. Briithlhart und Schmidheiny, 2015). Der solidarische Finanzausgleich
wirkt daher als Bremse fiir den Steuerwettbewerb, d.h. er macht weitere Steuersenkungen
weniger attraktiv. Dagegen ermoglicht der Finanzausgleich in Osterreich den drmeren Regionen
wie Burgenland oder Karnten, erfolgreich am Steuerwettbewerb teilzunehmen, und verstarkt die
Anreize, den lokalen Steuersatz zumindest temporar zu senken. Wien als reichstes Bundesland
hat dagegen ein hohes Ausgabenniveau, ist Nettozahler und braucht damit hohe Steuersatze.
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Prozentuale Veranderung des GDPs
im Vergleich zum Baseline-Szenario
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Abbildung 8: Auswirkung von Steuerwettbewerb auf die lokalen BIPs
Quelle: Eigene Berechnungen

Eine zuséatzliche Reform des Finanzausgleichs, um Unterschiede im Pro-Kopf Einkommen im
Hinblick auf mehr regionale Konvergenz etwas abzubauen, l6st weitere Anpassungen aus,
dargestellt durch die griinen Balken in Abbildung 8. Die Hauptaussage ist sehr eindeutig,
und zwar, dass dieser Ansatz zu einer stirkeren Konvergenz der regionalen
Bruttoinlandsprodukte fithren wiirde. Die Lander mit unterdurchschnittlichem BIP pro Kopf
wie Burgenland (+8.31 Prozent), Kirnten (+3.04 Prozent), und Niederosterreich
(+5.32 Prozent) wiirden stark aufholen, wahrend Salzburg (-0.55 Prozent) und Wien (-
0.79 Prozent) durch den Finanzausgleich zumindest kurzfristig in einen Bereich geraten, in
dem sie etwas an 0konomischer Aktivitit zugunsten der weniger reichen Bundeslander
verlieren wiirden. Im gewichteten Mittel steigt die 6konomische Aktivitdt um 1.72 Prozent,
was den Anstieg im Szenario der offenen Volkswirtschaft ohne reformierten
Finanzausgleich ganz leicht ubertrifft. Damit zeigt sich, dass ein solidarischer
Finanzausgleich zur regionalen Konvergenz beitragen kann, ohne die Wachstumsvorteile
von fiskalischer Dezentralisierung aufzuheben.

Die Wirkung des Steuerwettbewerbs auf die o6ffentlichen Finanzen der Bundeslander wird
in Abbildung 9 fiir die lokalen Steuersitze und Abbildung 10 fiir die lokalen 6ffentlichen
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Ausgaben dargestellt. Wie aus den theoretischen Voriiberlegungen zu erwarten ist, sinkt das
Steuerniveau in den Bundesldndern, wenn Steuerwettbewerb einsetzt.

Veranderung (in Prozentpunkten) des lok. Steuersatzes
im Vergleich zum Basis-Szenario
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Abbildung 9: Auswirkungen des Steuerwettbewerbs auf die lokalen Steuersdtze
Quelle: Eigene Berechnungen

Die Darstellung in Abbildung 9 =zeigt die Anderung der lokalen Steuersitze in
Prozentpunkten im Vergleich mit dem Basisszenario ohne Steuerwettbewerb, nachdem die
Zuweisungen und Ertragsanteile in lokale Steuern umgewandelt wurden. Das bedeutet, dass
der Ausgangpunkt fiir den Steuerwettbewerb ein einheitlicher lokaler Steuersatz von 7.3 %
auf das Einkommen ist. Steuerwettbewerb in der geschlossenen Volkswirtschaft fiihrt zu
einem deutlichen Riickgang dieses Steuerniveaus. Die Reduktion variiert von -2,09
Prozentpunkten im Burgenland bis zu -0.79 Prozentpunkten in Wien. Die Tatsache, dass
Wien als grofdtes Bundesland den Steuersatz am wenigsten senkt, ist ebenfalls im Einklang
mit den theoretischen Erwartungen. Einerseits kann Wien durch die Agglomeration und die
zentraldrtlichen Funktionen trotz hoherer Steuersatze seine Standortattraktivitit bewahren
und mobile Produktionsfaktoren und wirtschaftliche Aktivitit anziehen. Andererseits ist
durch die Grofie von Wien der mobile Faktor weniger elastisch, so dass Wien mehr
Kontrolle iiber das eigene Steuerniveau hat, ohne einen grofieren Abfluss befiirchten zu
miissen. Das zweite Szenario mit der offenen Volkswirtschaft fiihrt zu einer etwas starkeren
Absenkung des Steuersatzes, im Bereich von -2.31 Prozentpunkten im Burgenland und -0.97
Prozentpunkten in Wien.
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Veranderung (in Prozentpunkten) der lokalen Ausgaben
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Abbildung 10: Auswirkungen des Steuerwettbewerbs auf die lokalen Ausgaben
Quelle: Eigene Berechnungen

Die etwas stirkere Steuerreduktion ist darauf zuriickzufiithren, dass mit niedrigeren
Steuersatzen zusatzlich wirtschaftliche Aktivitdit und mobile Steuerbasis aus dem Ausland
angezogen werden. Damit lohnt sich eine Absenkung der Steuersidtze noch mehr. Ein Blick
auf Abbildung 10 zeigt, dass die leicht stirkere Steuersatzsenkung in den Bundesliandern
mit den niedrigsten resultierenden Steuersitzen, Burgenland und Kéarnten, sich nicht in
einer starkeren Reduktion des lokalen Ausgabenniveaus niederschligt. Generell kann die
Absenkung der Steuersitze im Steuerwettbewerb nur mit einer deutlichen Reduktion der
lokalen offentlichen Ausgaben erkauft werden. Es ist jedoch anzumerken, dass der Riickgang
zwischen -9.68 % (Wien) und -13,03 % (Burgenland) nicht ausschliefdlich eine nunmehrige
Unterversorgung an lokalen offentlichen Leistungen darstellt. Aufgrund der urspriinglichen
Situation mit fix zugewiesenen Steuereinnahmen durch den primiren und sekundiren
Finanzausgleich gab es fiir die Bundeslander keine Autonomie, sich an der tatsachlich
bevorzugten Ausgabenhohe der jeweiligen Biirger zu orientieren. Es gab auch kaum einen
Anreiz zu Einsparungen, weil die dadurch ermdoglichte Verringerung der Steuerbelastung im
Wesentlichen zum Vorteil des Bundes und aller anderen Regionen gewesen ware, und nur
zum geringsten Teil der eigenen Region geniitzt hiatte. Damit ist davon auszugehen, dass ein
betrachtlicher Teil des Riickgangs der offentlichen Ausgaben auch eine Korrektur eines
potentiell zu hohen Ausgabenniveaus ist und eben nicht automatisch als Wohlfahrtseinbufie
betrachtet werden kann. Den geringeren offentlichen Ausgaben stehen eben hohere private
Ausgaben gegeniiber, weil die Biirger weniger Steuern zahlen miissen und somit ihr
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verfliigbares Einkommen steigt. Der obere Teil von Abbildung 10 zeigt die ermdglichte
Steuerentlastung, die von 384 Euro in Kdrnten bis 298 Euro in Wien reicht.

Steuerwettbewerb: Auswirkungen auf Belastung undlokale Ausgaben

W steuerwettbewerb, geschlossene VW Steuerwetthewerb, geschlossene VW

W steuerwettbewerb, offene Vv Steuerwettbewerb, offene v

800 Reform Finanzausgleich

Reform Finanzausgleich

‘AENRREND

Steuerentlasturg {in€ pro Kopf)

%%,
A
i
e
ke
)

N

& o

o & .s‘!\
KU &

Abbildung 11: Steuerwettbewerb: Auswirkungen auf Belastung und lokale Ausgaben

Das dritte Szenario zur Reform des Finanzausgleichs im Hinblick auf mehr regionale
Konvergenz und zur Foérderung der Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse verteilt von
reichen zu drmeren Bundeslandern um und fithrt daher zu deutlich starkeren
Steuersenkungen bei den Empfingern Burgenland, Karnten, Niederosterreich und der
Steiermark. Der Gegenpol dazu ist die deutlich geringere Steuerreduktion in Salzburg und in
Wien, wo der Steuersatz beinahe unverandert auf dem Niveau von 7.3 % verbleibt und
kaum abgesenkt werden kann, weil die hoheren Einzahlungen in den solidarischen
Finanzausgleich zu finanzieren sind. Gemeinsam mit den Auswirkungen auf das
Ausgabenniveau in 11 =zeigt dies noch einmal deutlich die Wirkungsweise des
Finanzausgleichs. Wien und Salzburg miissen die Ausgaben starker kiirzen und gleichzeitig
die Steuersidtze deutlich anheben (bzw. kénnen sie weniger absenken), um die
Finanzausgleichsstrome zu finanzieren. Damit ergibt sich trotz dem hoheren Steuersatz eine
sehr starke Reduktion der lokalen Ausgaben von ca. 15 %. Das bedeutet schlussendlich, dass
die Landespolitik die zusdtzlichen Lasten sowohl auf die privat verfiigharen Einkommen
(iber hohere Steuersitze) als auch auf geringere oOffentliche Ausgaben verteilt. Mit den
empfangenen Mitteln aus dem Finanzausgleich kann dagegen das Burgenland nicht nur die
Steuersitze weiter absenken, sondern auch gleichzeitig mehr Ausgaben (im Vergleich zum
Steuerwettbewerb ohne Reform des Finanzausgleichs, rote Balken) tatigen. Das begiinstigt
eindeutig die lokale Entwicklung wund das Aufholen zum landesweiten
Einkommensdurchschnitt.
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Vergleich der Strome im Finanzausgleich
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Abbildung 12: Vergleich der Stréme im Finanzausgleich

Die Verteilungswirkungen des horizontalen Finanzausgleiches sind in Abbildung 12 noch
einmal graphisch dargestellt. Um die bestehende Unterschiedlichkeit hervorzuheben, sind
die Bundeslander nun ansteigend nach dem BIP pro Einwohner gereiht. Die Umwandlung
der Ertragsanteile von Lohn- und Einkommensteuer und Koérperschaftsteuer fithren zu
horizontalen Finanzausgleichszahlungen, welche im Grofen und Ganzen die
Unterschiedlichkeit im BIP pro Kopf widerspiegeln. In diesem ersten Schritt sind die
Summen im Finanzausgleich noch moderat. Die Umwandlung der Transfers und
Zuweisungen in einen expliziten Finanzausgleich erh6ht zum einen die Umverteilung und
zum andern wird die Struktur der Umverteilung deutlich verdndert. Kdrnten und
Burgenland erhalten im derzeitigen sekundiren Finanzausgleich iiberdurchschnittlich viel
Zuweisungen und Transfers, was sich im starken Anstieg der Zahlungen im Finanzausgleich
im zweiten Szenario zeigt. Wird in einem dritten Schritt noch ein solidarischer horizontaler
Finanzausgleich eingefiihrt, der sich ausschliefdlich an den Unterschieden im Pro-Kopf-
Einkommen orientiert, so steigt das Umverteilungsniveau noch weiter an. Die reicheren
Bundesldander Wien und Salzburg missen nun deutlich mehr in den Finanzausgleich
einzahlen, wahrend das Burgenland, Niederdsterreich und Steiermark mehr
herausbekommen, wiahrend Karnten in diesem Szenario kaum besser dasteht, weil es schon
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jetzt relativ hohe Zahlungen erhilt.58 Allerdings ist zu vermerken, dass die Zahlungen pro
Kopf beispielsweise im Vergleich zur Schweiz nicht aufiergewohnlich hoch, sondern
durchaus eher moderat sind.

Der Ubergang von der derzeitigen Finanzverfassung zu einem System mit fiskalischem
Wettbewerb zwischen den Osterreichischen Bundesldndern sollte mit weiteren Reformen
begleitet werden. Exemplarisch sind hier zwei wichtige Bereiche genannt, welche sich aus
den Erfahrungen anderer Liander mit einem ausgepragten Foderalismus ergeben. Zum einen
muss bei einem echten fiskalischen Wettbewerb die Moglichkeit der Biirger, sich an den
offentlichen Entscheidungsprozessen zu beteiligen, gestirkt werden. Es benétigt eine
Stdrkung der direktdemokratischen Elemente. Zum anderen muss es hinreichend
Transparenz und Kontrolle in den Haushalten der Bundesliander geben. Es wird eine
effektive Schuldenbremse auf dezentraler Ebene notwendig.

Die idealen Modellwelten von Tiebout (1956) und Oates (1972) gehen von perfekter
Mobilitat ohne Verdrangungseffekte und von einem ,wohlwollenden Diktator” aus, der in
der nicht nur die wahren Préferenzen der Biirger genau ermitteln kann, sondern auch die
Politik nur zum Wohl der Biirger und niemals im Eigeninteresse gestaltet.59 Sobald man von
diesen eher unrealistischen Vorstellungen abgeht, gibt es einen Einfluss des politischen
Systems auf die fiskalischen Entscheidungen. Es ist daher davon auszugehen, dass direkte
Demokratie eine disziplinierende Wirkung auf die allzu ausgabenintensiven
Versprechungen der Politik hat, und dass durch mehr basisdemokratische Beteiligung die
tatsiachlichen Praferenzen der Bilirger besser bedient werden.6® Eine frithe empirische
Untersuchung von Pommerehne (1978) zeigt fiir die Schweiz bereits einen negativen
Zusammenhang zwischen der Ausgabenhohe und der Stirke der demokratischen Elemente.
Die Auswirkung, dass mehr direkte Demokratie, speziell verpflichtende Referenda vor
grofden Ausgabenentscheidungen, dampfend auf die Hohe der Besteuerung, die Hohe der
Ausgaben und das Schuldenniveau wirken, wird in unter anderem auch in Feld und
Kirchgassner (2001b, 2001c) bestatigt. Im Gegensatz dazu finden Asatryan et al. (2013)
eine Steigerung der Ausgaben auf lokaler Ebene als Folge der Stirkung der

58 Die Verwendung des BIP pro Einwohner als Umverteilungskriterium greift fiir einen tatséchlichen
solidarischen Finanzausgleich natiirlich zu kurz, und dient hier hauptsdchlich zu
[llustrationszwecken. In der tatsdchlichen Ausgestaltung miisste ein Finanzausgleich sich an einer
hypothetischen Finanzkraft der Bundesldnder sowie an objektiven, nicht manipulierbaren
Bedarfsgrofien orientieren.

59 Der Begriff ,wohlwollender Diktator” steht in der Finanzwissenschaft fiir eine vereinfachende
Modellannahme, wonach die Entscheidungstréiger vollstindige Entscheidungsbefugnis haben und
diese ausschliefdlich zum Wohl der Gemeinschaft einsetzen.

60 Siehe zum Beispiel Matsusaka (1992) fiir eine frithe theoretische Fundierung, wie direkte
Demokratie die Praferenzen besser ermitteln kann. In Jametti (2014) findet sich zusatzlich ein
hilfreicher Uberblick iiber den Zusammenhang zwischen direkter Demokratie, Steuerwettbewerb
und dem Funktionieren des Foderalismus in der Schweiz.
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direktdemokratischen Elemente in Deutschland. Offensichtlich stimmen die Biirger eben
manchmal fiir und manchmal gegen weitere oOffentliche Ausgabe. Die Moglichkeit der
Bevolkerung, sich am politischen Prozess zu beteiligen, kann den fiskalischen Wettbewerb
in wichtiger Weise ergdnzen, um die lokale Politik stiarker auf die Interessen der Biirger
zuzuschneiden. Liegen, so wie in Deutschland und in noch starkerem Ausmaf? in Osterreich,
die Einnahmen und Ausgabenverantwortung auseinander, so kann es zu erheblichen
Fehlanreizen kommen. Eine Zusammenfiithrung der Einnahmen- und
Ausgabenverantwortung und ein fiskalischer Wettbewerb sowohl auf der Einnahmen- wie
auch auf der Ausgabenseite in Kombination mit einer Starkung der direktdemokratischen
Beteiligung kann mithelfen, die lokale Politik starker auf die Bediirfnisse der Wahler und
Unternehmen auszurichten, die mit ihren Steuerzahlungen den Staat finanzieren.

Um einer unverantwortlichen Haushaltspolitik von vornherein vorzubeugen, braucht es
zudem eine effektive Schuldenbremse auf dezentraler Ebene. Die Verschuldung sollte nicht
liber eine gewisse Schwankungsreserve hinausgehen, die die Steuereinnahmen iiber die
Konjunktur glatten hilft und damit einen stetigen Strom von Ausgaben und Leistungen
sichert. Eine zusatzliche Verschuldung sollte nur fiir die Finanzierung grofder Investitionen
moglich sein, die lber lange Zeit Nutzen stiften, und an einen klaren Riickzahlungsplan
gekoppelt werden. Sollte eine Region dariiber hinaus Defizite zulassen, dann sollten diese
mit automatischen Steuererh6hungen durch Anhebung der Zuschlagssitze beseitigt
werden, wenn die Region es versdumt, rechtzeitig andere Mafdinahmen zu beschliefden.
Sollten alle Sicherungen versagen, dann sollte auch eine Insolvenz mdglich sein. Dazu
braucht es ein Insolvenzrecht fiir Bundesldnder und Gemeinden. Eine insolvente Region
miisste unter zentrale Aufsicht gestellt werden und wiirde voriibergehend seine Autonomie
verlieren. Sie miisste dabei lokale Steuererhéhungen und Ausgabeneinsparungen
akzeptieren, um seine Verpflichtungen so weit wie moglich zu erfiillen, anstatt andere
Regionen oder den Zentralstaat zahlen zu lassen.6!

61 Auf europiischer Ebene sind mit dem Fiskalpakt (Schuldenbremse) und der Errichtung des
Rettungsschirms ESM (Insolvenzrecht mit zentraler Aufsicht), der Uberbriickungskredite nur
unter strengen Reformauflagen vergibt, dhnliche Einrichtungen geschaffen worden.
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In einem Vorbericht haben wir argumentiert, wie lokale Finanzautonomie und fiskalischer
Wettbewerb dazu beitragen konnten, die Politik besser auf lokale Bediirfnisse
zuzuschneiden.62 In der vorliegenden grofieren Studie haben wir nun gezeigt, wie eine
Steuerautonomie der Linder mit einem Zuschlagssystem konkret funktionieren konnte.
Eine weiterhin einheitliche Ermittlung der Bemessungsgrundlagen verhindert eine
Verkomplizierung der Steuerverwaltung. Im ersten Schritt senkt der Bund seine Steuersatze
auf ein Niveau, das gerade ausreicht, um seinen Teil des Steueraufkommens zu erzielen.
Dann erheben die Linder einen einheitlichen Zuschlag, um ihren Teil des
Steueraufkommens zu erzielen, anstatt dass ihnen wie bisher die Steuereinnahmen uber
den Verteilschliissel zugewiesen werden. Beides zusammen addiert sich exakt zu den
bisherigen Steuersitzen auf. Der Bund und die Gesamtheit der Lander erhalten gleich hohe
Steuereinnahmen und die Steuerpflichtigen zahlen gleich viel Steuern wie jetzt auch. Es
zeigt sich aber, dass zwar alle Lander gemeinsam mit einem einheitlichen Zuschlag ein
gleich hohes Steueraufkommen erzielen, aber nicht jedes Land fiir sich genommen.
Wirtschaftlich starke Lander, bei denen sich die Steuerbasis tuberdurchschnittlich stark
konzentriert, wiirden gewinnen und mit einem einheitlichen Zuschlag mehr Aufkommen
erzielen, als sie jetzt mit dem Verteilschliissel an gemeinsamen Bundesabgaben erhalten.
Wirtschaftliche schwache Lander wiirden verlieren. Das zeigt, dass der Verteilschliissel eine
versteckte Umverteilung zwischen den Landern enthélt, die jedoch schwer nachvollziehbar
ist. Wenn man die Gewinne und Verluste als explizite Nettozahlungen eines
Finanzausgleichs abbildet, dann konnten die Gewinner die Verlierer exakt kompensieren
und die heutige Situation ware vollstindig wieder hergestellt. Der Vorteil ware jedoch, dass
die Umverteilung zwischen den Regionen Osterreichs nicht versteckt und unbedacht,
sondern offen und transparent erfolgt und somit die Politik anhand nachvollziehbarer
Kriterien einen bewussten Entschluss fiir einen solidarischen Ausgleich fassen kann.

Die Steuerautonomie der Linder kann also mit einem einfachen Zuschlagssystem leicht
eingefiithrt werden. Nun kann der fiskalische Wettbewerb einsetzen, denn jedes Land kann
jetzt unabhangig von den anderen einen hoheren oder kleineren Zuschlag wahlen. Die
Auswirkungen des Steuerwettbewerbs sind wie erwartet eine Steuersenkung, welche
starker fiir kleine Bundesldnder ausfallt. Berlicksichtigt man die Interaktionen mit dem
Ausland, so konnen die resultierenden Steuersenkungen Einkommen und Wachstum
fordern und zu einer Verbesserung fiir alle Bundeslander fiihren, da der Standort Osterreich
als gesamtes attraktiver wird. Auf diesem Weg kénnten Finanzautonomie und fiskalischer
Wettbewerb die Einkommen in Osterreich auf ein dauerhaft um 1.7% hoheres Niveau

62 Vgl. Keuschnigg und Loretz (2015).
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heben, in manchen Bundesldndern mehr und in anderen weniger.¢3 Ebenfalls haben wir
gezeigt, dass ein solidarischer Finanzausgleich moglich ist, ohne die entstehenden Vorteile
der fiskalischen Autonomie zu konterkarieren. In Summe deuten unsere Simulationen auf
eine stirkere regionale Konvergenz durch mehr fiskalische Autonomie und resultierendem
Wettbewerb hin.

Auch der fiskalische Wettbewerb mit lokaler Finanzautonomie wird nicht alle Probleme in
Osterreich losen. Auch in der Schweiz, die seit vielen Jahren lokale Autonomie und
Steuerwettbewerb erfolgreich praktiziert, sind die Folgen des Steuerwettbewerbs und des
Finanzausgleichs nicht liber jeder Kritik erhaben. Angesichts der bestehenden Fehlanreize
im Osterreichischen Foderalismus konnte jedoch eine grundlegende Reform grofde
Wohlfahrtsgewinne ermoglichen. Es ist hochste Zeit, in verschiedenen Szenarien die
moglichen Folgen der lokalen Finanzautonomie und des Steuerwettbewerbs konkret
auszuloten und die Vor- und Nachteile breit zu diskutieren.

63 Es sei betont, dass die quantitativen Ergebnisse auf vielen Annahmen beruhen und mit Vorsicht zu
interpretieren sind. Die Reaktionen der Landerpolitik und die Anpassungen der Besteuerten sind
komplexer, als sie mit einem Modell je erfasst werden konnten. Zwar bildet das Modell mit seinen
Parametern die Stirke der wirtschaftlichen Anpassungsvorginge so ab, dass sie den Ergebnissen
der empirischen Forschung entsprechen. Diese liefert aber auch nur eine Bandbreite von
Schiatzungen und keine eindeutigen Ergebnisse. Daher ist es immer moglich, mit anderer
Parametrisierung grossere oder kleinere Auswirkungen zu ermitteln. Es wire aber wenig
hilfreich, tiber die Einfithrung einer Finanzautonomie zu diskutieren, ohne wenigstens eine grobe
Vorstellung iiber mogliche quantitative Auswirkungen zu haben. Die Ergebnisse konnen auch im
Lichte der Erfahrungen anderer Lander eingeschatzt werden.
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