Clemens Fuest

Wiirde mehr Steuerautonomie die finanzschwachen Bundeslinder
benachteiligen?

1. Die Debatte iiber die Steuerautonomie der Liinder

In Deutschland wird seit einigen Jahren eine intensive Debatte iliber die Reform der

bundesstaatlichen Ordnung gefiihrt. In dieser Debatte spielt die Forderung, zu einer

stiarkeren Aufgabentrennung der foderalen Ebenen und mehr Eigenverantwortung der

Bundeslinder zu kommen, eine zentrale Rolle. Besonders brisant und umstritten ist

diese Forderung im Bereich der Finanzautonomie. Sollen die Bundeslidnder das Recht

erhalten, eigenstindig Steuern zu erheben oder zumindest Zuschlagsrechte auf beste-
hende Steuern bekommen? Nicht nur in der Politik, sondern auch von wissenschaftli-
cher Seite findet die Forderung nach mehr Steuerautonomie fiir die Bundeslidnder

Unterstiitzung, und zwar sowohl im juristischen' als auch im wirtschaftswissenschaft-

lichen? Schrifttum. Dabei werden im Wesentlichen folgende Argumente vorgebracht:

1. Steuerautonomie sei erforderlich, um die Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen
den Wiinschen der jeweiligen Bevolkerung anpassen zu konnen, die sich je nach
Priferenzen und Einkommensniveau regional erheblich unterscheiden.

2. Die Verantwortung fiir finanzpolitische Entscheidungen sei fiir die Biirger und
Waibhler leichter erkennbar, wenn Entscheidungen sowohl iiber Ausgaben als auch
Einnahmen auf einer Ebene gefillt werden.

3. Ohne Steuerautonomie seien die Linder gezwungen, bei unvermeidbaren Ausga-
bensteigerungen auf Schuldenfinanzierung zuriickzugreifen. Das bedrohe langfris-
tig die Zahlungsfihigkeit der Léander.

4. Steuerautonomie verbessere die Anreize zu solider Finanzpolitik, da man von den
Lindern verlangen konne, im Fall von Haushaltsnotlagen eigene Steuerquellen aus-
zuschopfen, bevor Hilfen der bundesstaatlichen Gemeinschaft eingefordert wiirden.
Ob diese Argumente hinreichend sind, um eine erweiterte Steuerautonomie der Lén-

der zu rechtfertigen, ist allerdings umstritten. Kritiker fiihren folgende Einwinde an:*

1. Steuerautonomie fiihre zu einem Steuersenkungswettbewerb, in dem eine angemes-
sene Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen nicht mehr zu gewihrleisten sei.

2. Steuerautonomie steigere die Komplexitit des Steuersystems.

3. Es sei widerspriichlich, einerseits auf europdischer Ebene eine verstirkte Steuerko-
ordination und -harmonisierung anzustreben, andererseits aber innerhalb von
Deutschland den Steuerwettbewerb zu verstirken.’

Vgl. Hey (2007) und Waldhoff (2007).

Siehe etwa Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der Gesamtwirtschaftlichen Entwicklung

(2003), Ziffern 513-514.

3 Siehe hierzu auch Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2005),
S. 23.

4 Vgl. Deubel (2007).

5 Diesen Punkt betont etwa Konrad (2007), S. 27.
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4. Der Steuerwettbewerb lasse nur Raum fiir eine Finanzierung von Leistungen, bei
denen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz gewihrleistet sei. Umverteilende
Staatsaktivitit sei hingegen nicht finanzierbar.

5. Steuerautonomie werde zu einer divergierenden Versorgung mit Offentlichen
Giitern fiihren, die mit der grundgesetzlichen Forderung nach »Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse« unvereinbar sei.®

6. Der Steuerwettbewerb werde dazu fiihren, dass die finanzschwachen Linder Steu-
ern erhohen miissen, wihrend die finanzstarken Linder Steuern senken. Das ziehe
eine Abwanderung wirtschaftlicher Aktivitit in finanzstarke Lénder nach sich, so
dass das wirtschaftliche Gefille weiter zunehme. Die finanzschwachen Lander
wiirden deshalb aus dem Steuerwettbewerb als Verlierer hervorgehen.

In diesem Beitrag soll der zuletzt genannte Einwand gegen Steuerwettbewerb im
Mittelpunkt stehen. Ist zu erwarten, dass die finanzschwachen Linder sich im Steuer-
wettbewerb letztlich als Verlierer erweisen? Diese Frage ist angesichts der erheblichen
Unterschiede in der Wirtschaftskraft unter den Bundeslidndern in Deutschland von er-
heblicher Bedeutung.

Welche Folgen hitte die Einfithrung von Steuerautonomie und der damit einherge-
hende Steuerwettbewerb fiir finanzstarke und finanzschwache Linder? In einem gro-
Ben Teil der politischen Diskussion wird argumentiert, Finanzstirke sei gleichbedeu-
tend mit der Fiahigkeit, vom Steuerwettbewerb zu profitieren. Wettbewerb sei daher
nur akzeptabel, wenn vorher die Ursachen allzu groBer Unterschiede in der Finanz-
kraft beseitigt oder ausgeglichen werden. Ein Beispiel fiir diese Position ist der fol-
gende Redebeitrag von Peter Miiller, Ministerprisident des Saarlandes:

»Wettbewerb macht nur Sinn, wenn alle zumindest am Start vergleichbare Moglich-
keiten haben. Wenn aber die Startchancen schon vollig unterschiedlich sind, wenn
manche am Start des Hundertmeterlaufs schon dicke Eisenkugeln an den Beinen ha-
ben und andere nicht, dann macht Wettbewerb keinen Sinn, dann ist ein entsprechen-
der Wettlauf einigermaBen 6de.«’

Der Vergleich zwischen dem Steuer- und Standortwettbewerb unter den Bundeslén-
dern und einem auf krasse Weise ungleichen Sportwettkampf ist sehr plastisch. Uber-
tragen auf die Problematik des Steuerwettbewerbs unter den Bundesldndern beruht die
Skepsis gegeniiber einem Wettbewerb mit ungleichen Startchancen auf der Erwartung,
dass die finanzstarken Ldnder die Moglichkeit haben, durch Steuersenkungen im Steu-
erwettbewerb Vorteile zu erlangen und Einwohner oder mobile Produktionsfaktoren
wie etwa Kapital zu attrahieren. Die Folge wire eine Verschiarfung des wirtschaftli-
chen Gefilles zwischen »armen« und »reichen« Bundeslidndern. Ob diese Befiirchtung
gerechtfertigt ist, soll im Folgenden niher diskutiert werden.

6 Vgl. Lenk (2007), S. 4.

7 Peter Miiller, Ministerprésident des Saarlandes. Quelle: Kommissionsprotokoll, Kommis-
sion des Bundes und der Liander zur Modernisierung der bundesstaatlichen Finanzbezie-
hungen, 7. Sitzung Stenografischer Bericht, S. 184.
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II. Ausgaben- versus einnahmenbedingte Finanzschwdche

Ublicherweise werden Bundeslinder als finanzstark bezeichnet, wenn ihre Steuerein-
nahmen vor Finanzausgleich iiberdurchschnittlich hoch sind. In der Diskussion iiber
die unterschiedlichen Auswirkungen des Steuerwettbewerbs auf finanzstarke und fi-
nanzschwache Linder ist der Begriff der Finanzschwiche aber weiter zu fassen. Ge-
meint sind nicht nur Linder, die eine geringe eigene Steuerkraft haben, in denen also
vor allem das steuerpflichtige Einkommen pro Kopf der Bevolkerung gering ist. Es
geht auch um Liénder, die einen hohen Schuldenstand haben, deren Haushalte hohe
laufende Finanzierungsdefizite aufweisen oder die auf der Ausgabenseite in bestimm-
ten Bereichen hohere, mehr oder weniger fest stehende Ausgabenlasten tragen miis-
sen, so dass nur geringe Spielrdume fiir die Finanzierung sonstiger 6ffentlicher Leis-
tungen verbleiben.

Fiir die weitere Analyse ist es zweckméBig, zwei Formen von Finanzschwiche zu
unterscheiden. Die erste wird im Folgenden als einnahmenbedingte Finanzschwdche
bezeichnet. Sie bedeutet, dass ein Land iiber eine unterdurchschnittliche steuerliche
Bemessungsgrundlage pro Einwohner verfiigt. Die zweite Form von Finanzschwiche
wird als ausgabenbedingte Finanzschwiiche bezeichnet. Sie bedeutet, dass die nicht
disponiblen Ausgaben pro Einwohner tiberdurchschnittlich hoch sind. Das kann bei-
spielsweise daran liegen, dass das Land hoch verschuldet ist oder hohe Versorgungs-
lasten zu tragen hat. Die Unterschiede in den Konsequenzen beider Arten von Finanz-
schwiche werden deutlich, wenn man sie vor dem Hintergrund des Finanzausgleichs
betrachtet.

Ohne einen Finanzausgleich wiirden beide Formen von Finanzschwiche bedeuten,
dass das betreffende Land bei einheitlichen Steuersitzen nur ein unterdurchschnittli-
ches Niveau an Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen bieten kann. Entscheidend ist
nun aber, dass das in Deutschland bestehende System des Finanzausgleichs die ein-
nahmenbedingte Finanzschwiche groftenteils ausgleicht und zu einer Nivellierung
der Einnahmen pro Einwohner fiihrt. Wegen dieser Nivellierung hat einnahmenbe-
dingte Finanzschwiche keine oder nur sehr geringe Auswirkungen auf die Ausgaben-
spielrdume der betreffenden Bundesldnder. Ganz anders sind die Konsequenzen der
ausgabenbedingten Finanzschwiche. Da die Hohe der indisponiblen Ausgaben im der-
zeit bestehenden System des Finanzausgleichs nicht beriicksichtigt wird, schligt ein
hohes Niveau indisponibler Ausgaben, beispielsweise in Form von Zinsausgaben, sich
in vollem Umfang in einer niedrigeren Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen nieder.

Welche Verinderungen ergeben sich nun fiir die Finanzausstattung ausgaben- oder
einnahmenbedingt finanzstarker und finanzschwacher Linder, wenn die Linder das
Recht erhalten, ihre Steuern eigenstindig zu verdndern? Entscheidend ist zunichst,
wie der Finanzausgleich in diesem Zusammenhang angepasst wird.

II1. Steuerautonomie und Finanzausgleich

Gelegentlich wird behauptet, dass die Erweiterung der Steuerautonomie der Bundes-
lander notwendigerweise mit einem Abbau des bestehenden Finanzausgleichs verbun-
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den sei. Das ist jedoch nicht der Fall. Allerdings muss der Finanzausgleich insofern
angepasst werden, als Einnahmen aus Steuern, deren Hohe die Lénder eigenstindig
verdandern konnen, nicht wie Einnahmen behandelt werden konnen, deren Hohe die
Bundeslidnder nicht direkt beeinflussen konnen. Denn ein Land, dessen Einnahmen
nur deshalb niedriger sind als die anderer Lénder, weil es seinen Steuersatz gesenkt
hat, sollte dafiir keinen Anspruch auf Transfers aus dem Finanzausgleich erhalten. Es
ist unstrittig, dass im Rahmen des Finanzausgleichs nur normierte Steuersitze beriick-
sichtigt werden konnen. Welche Konsequenzen sich daraus ergeben, sei im Folgenden
anhand eines Zuschlags zur Einkommensteuer erldutert.

Man nehme beispielsweise an, der allgemeine Einkommensteuertarif wiirde um drei
Prozentpunkte gesenkt, um Raum fiir einen Lénderzuschlag zu schaffen. Betrachtet sei
ein Land, in dem die Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer pro Einwohner
5.000 Euro betrage. Wenn das Land einen Zuschlag in Hohe von drei Prozent erheben
wiirde, hitte es im Vergleich zum Status Quo unverinderte Einnahmen, wenn auch im
Finanzausgleich ein normierter Zuschlagssatz von drei Prozent angesetzt wiirde. Ver-
dndern wiirde das Land seine Einnahmen erst dann, wenn es seinen Zuschlagssatz va-
riiert. Angenommen, das Land setzt den Zuschlag auf Null. Dann sinken seine Steuer-
einnahmen gegeniiber dem Status Quo um 150 Euro pro Einwohner. Fiir diesen, durch
eine Steuersenkung ausgelosten Einnahmenriickgang flieft keinerlei kompensierender
Transfer aus dem Finanzausgleich. Umgekehrt wiirde eine Erhohung des Zuschlags
auf beispielsweise vier Prozent zu Mehreinnahmen in Héhe von 50 Euro pro Einwoh-
ner fiihren, die vollstdndig im Land verbleiben und nicht im Rahmen des Finanzaus-
gleichs abgeschopft werden.

Ein einnahmenseitig finanzstirkeres Land mit einer Bemessungsgrundlage der Ein-
kommensteuer pro Einwohner in Hohe von beispielsweise 10.000 Euro wiirde bei ei-
ner Senkung des Zuschlagssatzes auf Null 300 Euro pro Einwohner verlieren, bei einer
Erhohung auf vier Prozent hingegen 100 Euro gewinnen.

Daraus ergibt sich erstens, dass einnahmenseitig finanzschwache Lénder bei einer
wie oben skizzierten Einfithrung von Steuerautonomie bei gegebener Verteilung der
Bemessungsgrundlage keine Verdnderungen ihrer Einnahmen zu befiirchten haben.
Verianderungen ergeben sich erst dann, wenn Zuschlagsitze angepasst werden oder,
eventuell in Folge unterschiedlicher Entwicklungen bei den Zuschlagsitzen, die Ver-
teilung der Bemessungsgrundlage unter den Léandern sich veridndert.

Zweitens erleiden einnahmenseitig finanzschwache Linder, wenn sie ihre Zuschlag-
sitze senken, geringere Einnahmensverluste als einnahmenseitig finanzstarke Lénder.
Umgekehrt konnen sie aber bei Zuschlagsatzsteigerungen auch nur mit geringeren
Einnahmensteigerungen pro Kopf rechnen. Abbildung 1 illustriert dies fiir die deut-
schen Bundeslinder. Die Abbildung zeigt, wie hoch die Veridnderung des Steuerauf-
kommens pro Einwohner in Prozent des Durchschnitts bei einer Hebesatzinderung in
den einzelnen Bundeslidndern wire.
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Abbildung 1

Veranderung der Einnahmen pro Einwohner bei einer
Steuersatzvariation in Prozent des Durchschnitts
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Quelle: Eigene Berechnungen

Das Ergebnis bestitigt die vorangehenden Uberlegungen. Die (einnahmenseitig) fi-
nanzstarken Bundesldnder konnen ihr Steueraufkommen pro Kopf durch eine Steuer-
satzerhohung deutlich mehr steigern als die (einnahmenseitig) finanzschwachen Bun-
deslidnder. Bei einer Steuersatzsenkung hingegen erleiden sie auch einen hdheren
Steueraufkommensverlust. Schon dies ldsst Zweifel an der These aufkommen, dass
die wirtschaftlich schwécheren Bundesldnder diejenigen sein werden, die Steuerauto-
nomie fiir Steuererh6hungen nutzen werden. Wie der folgende Abschnitt zeigen wird,
kommt es bei den Anreizen fiir Steuererhdhungen und Steuersenkungen allerdings
nicht nur auf die fiskalischen Konsequenzen an.

1V. Welche Faktoren bestimmen, ob ein Land hohe oder niedrige Steuern erhebt?

Im Mittelpunkt unserer Analyse steht die Frage, ob die Einfiihrung eines variablen Zu-
schlags der Léinder zur Einkommensteuer dazu fiihren wiirde, dass die finanzstarken Lander
ihre Steuersitze senken und so mittelfristig auf Kosten der finanzschwachen Lander ver-
mehrt Einwohner attrahieren und damit ihre Wirtschaftskraft steigern konnen, wihrend die
finanzschwachen Linder Einwohner verlieren und damit wirtschaftlich weiter zurtickfallen.

Um einzuschitzen, wie Bundeslidnder mit unterschiedlicher Finanzstirke sich im
Steuerwettbewerb positionieren werden, ist es notwendig, Vorstellungen dariiber zu
entwickeln, welche Faktoren die Entscheidungen fiir Steuererh6hungen oder Steuer-
senkungen bestimmen. Im Folgenden sollen anhand einiger einfacher konomischer
Uberlegungen® Thesen iiber die Determinanten der Steuerpolitik eines Landes im
Steuerwettbewerb entwickelt werden.

8 Die folgenden Uberlegungen beruhen auf der modelltheoretischen Analyse, die in Fuest
(2007) entwickelt wird. Siehe dazu auch die Weiterentwicklung in Seitz (2008).
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Die These, dass Finanzschwiéche Linder eher zu Steuererhdhungen veranlasst, be-
ruht vermutlich auf der Vorstellung, dass die Lander bestimmte Ausgaben titigen
miissen, finanzschwache Lénder derzeit wenig Mittel zur Verfiigung haben und quasi
gezwungen sind, zur Erfiillung dieser Aufgaben ihre Einnahmen zu steigern.

Diese Uberlegung vernachlissigt jedoch einige wichtige Aspekte. Zunichst haben
die Linder durchaus erhebliche Spielrdume bei der Gestaltung der Hohe ihrer Ausga-
ben. Allerdings schmerzen Kiirzungen um so mehr, je geringer das Ausgabenniveau
im Ausgangszustand ist. Wie oben bereits erldutert wurde, bedeutet jedoch nicht jede
Form von Finanzschwiche, dass zu wenig Geld fiir die Versorgung mit 6ffentlichen
Leistungen verfiigbar ist. Einnahmenseitige Finanzschwiéche wird auch bei Steuerau-
tonomie durch den Finanzausgleich kompensiert. Ausgabenseitige Finanzschwiche
hingegen — beispielsweise bedingt durch hohe Zinslasten — bedeutet in der Tat, dass
Mittel zur Versorgung der Biirger mit 6ffentlichen Leistungen knapp sind.

Aber selbst wenn die Mittel zur Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen sehr knapp
sind, wird eine Landesregierung bei Uberlegungen zu eventuellen Steuererhhungen
auch die Hohe der verfiigbaren Einkommen der Biirger im Land beriicksichtigen.
Wenn die verfiigbaren Einkommen bereits niedrig sind, werden Regierungen eher z6-
gern, die Steuern weiter zu erhohen als in einer Situation mit héheren Einkommen.

Aus diesen Uberlegungen, die von Problemen der Steuerzahlermobilitit zunichst
abstrahieren, ergeben sich die folgenden Thesen fiir die Reaktion finanzschwacher und
finanzstarker Bundeslidnder auf die Einfithrung von Steuerautonomie bei der Einkom-
mensteuer:

1. Bundeslinder, die durch eine ausgabenbedingte Finanzschwiche und hohe verfiig-
bare Einkommen charakterisiert sind, werden dazu neigen, Steuerautonomie zu
Steuererhohungen zu nutzen und sich im Steuerwettbewerb als Hochsteuerlédnder
erweisen.

2. Bundeslinder, die keine ausgabenbedingte Finanzschwiche, aber niedrige verfiig-
bare Einkommen der privaten Haushalte aufweisen, werden eher zu Steuersenkun-
gen neigen.

3. Fiir Bundeslinder, in denen eine ausgabenbedingte Finanzschwiche mit niedrigen
verfiigbaren Einkommen zusammenfillt oder keine ausgabenbedingte Finanz-
schwiche vorliegt und die verfiigbaren Einkommen hoch sind, ergibt sich keine
eindeutige Vorhersage. Fiir diese Gruppe ist zu erwarten, dass sie ein Steuerniveau
im Mittelfeld aufweisen.

Tabelle 1 fasst die drei Hypothesen noch einmal zusammen.
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Tabelle 1: Hypothesen bei gegebener Bevolkerungsverteilung

Keine ausgabenbedingte | Ausgabenbedingte
Finanzschwiche Finanzschwiche
Hohes verfiigbares Lénder mit mittlerem Hochsteuerldnder
Einkommen der privaten | Steuerniveau
Haushalte
Niedriges verfiigbares Niedrigsteuerldnder Lénder mit mittlerem
Einkommen der privaten Steuerniveau
Haushalte

Die in Tabelle 1 zusammengefassten Hypothesen beruhen auf der Annahme, dass
die Mobilitdt von Haushalten die Finanzpolitik weniger beeinflusst als die Abwégung
zwischen dem Konsum privater Giiter und 6ffentlichen Leistungen. Welchen Einfluss
hat es nun, wenn man die Mobilitit der Haushalte beriicksichtigt?

Im Allgemeinen ist es unklar, ob eine Steuererhohung zu Zu- oder Abwanderung
fiihrt, denn sie geht ja auch mit einem verbesserten Angebot 6ffentlicher Leistungen
einher. Es erscheint allerdings plausibel anzunehmen, dass Steuererhdhungen im rele-
vanten Bereich eher zur Abwanderung zumindest der Haushalte fiihren, die iiber-
durchschnittlich zum Steueraufkommen beitragen. In diesem Fall fiihrt steuerindu-
zierte Migration zu einem allgemeinen Steuersenkungsdruck, der um so stirker
ausfillt, je elastischer die Migration auf steuerliche Unterschiede reagiert und je hoher
der von der Einwohnerzahl unabhingige Teil der 6ffentlichen Ausgaben ist.

Was die Unterschiede im Verhalten zwischen den Léndern angeht, wiirde Steuer-
zahlermobilitit bedeuten, dass ausgabenseitige Finanzschwéche c.p. nicht eindeutig zu
Steuererhohungsdruck fiihrt. Denn mit jedem Steuerzahler, der das Land verlésst,
miissen die indisponiblen Ausgaben auf eine kleinere Anzahl von Einwohnern verteilt
werden, die Kosten pro Einwohner erhdhen sich also. Deshalb haben Linder mit ho-
hen bevolkerungsunabhingigen Ausgaben besonders starke Anreize, Abwanderung zu
verhindern.” Das schafft Steuersenkungsdruck. Der mobilititsbedingte Steuersen-
kungsdruck bedeutet, dass Linder, deren Einwohneranzahl sehr elastisch auf Steuer-
satzinderungen reagiert, stirkere Steuersenkungsanreize haben als Linder, bei denen
diese Reaktion schwicher ausfillt. An der These, dass ein niedriges verfiigbares Ein-
kommen eher Steuersenkungsanreize setzt, dndert sich durch Steuerzahlermobilitit
nichts. Diese Uberlegungen lassen sich in den folgenden Hypothesen zusammenfas-
sen:

1. Linder, die ein niedriges Pro-Kopf-Einkommen aufweisen und deren Einwohner-
zahl elastisch auf Steuerinderungen reagiert, werden sich eher als Niedrigsteuerldn-
der positionieren.

9 Siehe hierzu auch Fuest (2007).
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2. Linder, die ein hohes Pro-Kopf-Einkommen aufweisen und deren Einwohnerzahl
unelastisch auf Steuerdnderungen reagiert, werden sich eher als Hochsteuerlédnder

positionieren.

3. Alle anderen Linder werden eher ein mittleres Steuerniveau wihlen.
Die Thesen sind in Tabelle 2 zusammengefasst.

Tabelle 2: Hypothesen bei Bevolkerungsmobilitit

Elastische Reaktion der
Einwohnerzahl auf
steuerliche Unterschiede

Unelastische Reaktion
der Einwohnerzahl auf
steuerliche Unterschiede

Einkommen der privaten

Hohes verfiigbares Lénder mit mittlerem Hochsteuerldnder
Einkommen der privaten | Steuerniveau

Haushalte

Niedriges verfiigbares Niedrigsteuerlidnder Lander mit mittlerem

Steuerniveau

Haushalte

Die in diesem Abschnitt entwickelten Hypothesen resultieren aus Uberlegungen, die
sicherlich von vielen relevanten Faktoren abstrahieren. Sie sind deshalb entsprechend
vorsichtig zu interpretieren. Dennoch beschreiben sie 6konomische Anreize, die fiir
die Steuerpolitik zweifellos eine wichtige Rolle spielen. Es ist deshalb nahe liegend zu
fragen, welche Bundeslidnder in Deutschland jeweils welcher der in den Tabellen 1
und 2 definierten Lindergruppen zuzuordnen wiren. Diese Frage ist Gegenstand des
nédchsten Abschnitts.

V. Welche Bundeslinder werden Hoch- und welche Niedrigsteuerlinder?
Szenario 1: Bevilkerungsmobilitdt ist nicht entscheidend fiir Steuerpolitik

Die Analyse des vorangehenden Abschnitts hat zu dem Ergebnis gefiihrt, dass bei ge-
gebener Bevolkerungsverteilung iiber die Bundeslidnder erstens das Niveau der priva-
ten verfiigbaren Einkommen und zweitens die Belastung mit nicht variablen Ausgaben
wie Zinsen, Versorgungsausgaben und Sozialleistungen mafgeblich dafiir sind, ob ein
Land sich nach der Einfiihrung eines Einkommensteuerzuschlagsrechts eher als Hoch-
oder Niedrigsteuerland positionieren wiirde (Tabelle 1). Dieses Szenario ist vor allem
dann relevant, wenn man annimmt, dass Wohnsitzveridnderungen aufgrund steuerli-
cher Unterschiede fiir die steuerpolitischen Entscheidungen keine groBere Rolle spie-
len.

Im Folgenden wird als Indikator fiir das Niveau des privaten Konsums das verfiig-
bare Einkommen herangezogen. Als Indikator fiir die Belastung eines Landes mit
nicht disponiblen Ausgaben werden die Zins- und Versorgungslasten sowie die durch
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Geldleistungsgesetze und Sozialhilfe verursachten Ausgaben der Linder pro Einwoh-
ner betrachtet. Dabei wird die Abgrenzung von Renzsch (2007) verwendet.®
Abbildung 2 gibt einen Uberblick iiber die verfiigbaren privaten Einkommen pro
Kopf und die relative ausgabenbedingte Finanzschwiche bzw. Finanzstéirke der ein-
zelnen Bundesldnder. An der Ordinate ist das verfiigbare Einkommen pro Einwohner
in Prozent des Linderdurchschnitts abgetragen, an der Abszisse die nicht disponiblen
Ausgaben pro Einwohner, also der Indikator der ausgabenbedingten Finanzschwiche.

Abbildung 2
Verfiigbare Einkommen der privaten Haushalte und ausgabenbedingte
relative Finanzschwache bzw. Finanzstirke der de utschen Bundesldnder
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In Abbildung 2 sind drei Gruppen von Liandern erkennbar. Da sind zunéchst die
Linder mit unterdurchschnittlichem verfiigbaren Einkommen und unterdurchschnittli-
chen nicht disponiblen Ausgabenlasten pro Einwohner. Diese Gruppe besteht aus den
Neuen Bundesldndern. Besonders ausgeprigt ist die Kombination beim Land Sachsen.
Fiir diese Lénder ist nach den hier entwickelten Hypothesen zu erwarten, dass sie sich
nach der Einfiihrung von Steuerautonomie als Niedrigsteuerldnder positionieren. Die
relativ niedrigen verfiigbaren Einkommen sprechen dafiir, dass Steuererh6hungen auf
erheblichen Widerstand stoen wiirden, andererseits sind die nicht disponiblen Ausga-
benlasten nicht so hoch, dass Steuererhohungen erforderlich wéren, um eine angemes-
sene Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen zu finanzieren.

In der entgegengesetzten Position sind Bremen und Hamburg sowie, allerdings in
erheblich geringerem Ausmalf}, Nordrhein Westfalen und das Saarland. Bremen und
Hamburg verbinden weit {iberdurchschnittliche verfiigbare Einkommen der privaten
Haushalte mit ebenfalls weit tiberdurchschnittlichen Lasten in Form nicht disponibler
Ausgaben. Nordrhein-Westfalen und das Saarland liegen hier ebenfalls iiber dem Bun-

10 Die Zahlen sind der Tabelle 4 aus Renzsch (2007), S. 19 entnommen.
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desdurchschnitt, aber in geringerem Malle. Diese Lénder erfiillen nach den herangezo-
genen Kriterien die Voraussetzung dafiir, sich eher als Hochsteuerldnder zu positionie-
ren.

Bei allen anderen Léndern sprechen die Kriterien dafiir, dass sie sich im Mittelfeld
ansiedeln. Berlin ist ebenfalls durch hohe nicht disponible Ausgaben charakterisiert,
was fiir Steuererhdhungen spricht, aber das unterdurchschnittliche verfiigbare Pro-
Kopf-Einkommen spricht gegen Steuererhohungen. In den iiblicherweise als Gewin-
ner eines Steuerwettbewerbs angesehenen Bundeslindern Bayern und Baden-
Wiirttemberg sind die nicht disponiblen Ausgaben eher niedrig — das ist vor allem eine
Folge niedriger Verschuldung und unterdurchschnittlicher Soziallasten — was Raum
fiir Steuersenkungen schafft. Die deutlich iiberdurchschnittlichen verfiigbaren Ein-
kommen reduzieren jedoch den Druck, Steuern zu senken.

Szenario 2: Bevilkerungsmobilitdt ist entscheidend fiir Steuerpolitik

Wenn man hingegen annimmt, dass steuerliche Unterschiede zwischen den Bundes-
landern in signifikantem Umfang Wanderungen auslosen, sind die in Tabelle 2 zusam-
mengefassten Hypothesen relevant. Empirisch stellt sich die Frage, welche Bundeslidn-
der mit einer hoheren Elastizitit ihrer Einwohnerzahl bzw. der Anzahl an
Steuerzahlern zu rechnen haben. Hier wird dazu schlicht die Bevolkerungsgrof3e her-
angezogen. Bei einer insgesamt gro3en Bevolkerung fallen steuerinduzierte Zuwande-
rungen aus anderen Bundesldndern fiir das betreffende Land weniger ins Gewicht als
bei kleiner Bevolkerungsgrofe. Kleinere Lénder sind also einem intensiveren Steuer-
wettbewerb ausgesetzt als groBere.'!

11 Diese Annahme ist in der Literatur iiber Kapitalsteuerwettbewerb tiblich, siehe hierzu etwa
Fuest et al. (2005).
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Abbildung 3

Verfiigbare Einkommen der privaten Haushalte und
BevdlkerungsgroBRe der deutschen Bundesldnder
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Abbildung 3 gibt einen Uberblick iiber die relative Position der Bundeslinder bei
den verfiigbaren Einkommen pro Kopf und der BevolkerungsgroBe. In diesem Szena-
rio zeigt sich, dass vor allem Nordrhein-Westfalen, Bayern und Baden Wiirttemberg
als Hochsteuerldnder in Frage kommen. Diese Linder weisen eine groie Bevilkerung
und tiberdurchschnittliche verfiigbare Einkommen auf, so dass sie relativ geringe An-
reize zur Steuersenkung haben. Die ostdeutschen Flichenldnder, aber auch Berlin,
sind hingegen durch eine unterdurchschnittliche Bevolkerungsgrofie und geringe Pro-
Kopf-Einkommen charakterisiert, so dass bei ihnen die gréten Anreize fiir Steuersen-
kungen vorliegen.

Beim Vergleich der beiden Szenarien fillt auf, dass die ostdeutschen Fldchenldnder
in beiden Fillen ausnahmslos als Niedrigsteuerldnder eingeordnet werden. Die Identi-
fikation der Hochsteuerldnder dndert sich jedoch. Im Szenario ohne Bevolkerungsmo-
bilitdt sind das Hamburg und Bremen. Unter Beriicksichtigung von Bevolkerungsmo-
bilitdt sind diese Lander aber nicht mehr eindeutig als Hochsteuerlénder eingeordnet,
weil sie in Folge ihrer unterdurchschnittlichen Grofe einem vergleichsweise intensi-
ven Steuerwettbewerb ausgesetzt sind.

VI. Schlussfolgerungen

Gegenstand dieses Beitrags ist die Frage, ob die Einfiihrung von Steuerautonomie in
Form eines Zuschlags zur Einkommensteuer zu einem Steuerwettbewerb fiihren wird,
an dessen Ende die finanzschwachen Lander sich insofern als die Verlierer erweisen,
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als sie hohere Steuern erheben als die finanzstarken Lidnder und es folglich zu einer
Abwanderung von Einwohnern und wirtschaftlicher Aktivitit in die finanzstarken
Linder kommt. Die Antwort auf diese Frage ist notwendigerweise spekulativ. Die in
den vorangehenden Abschnitten angestellten Uberlegungen haben gezeigt, dass man,
je nachdem, welche Faktoren man als maf3geblich fiir finanzpolitische Entscheidungen
ansieht, zu unterschiedlichen Vorhersagen dariiber kommen kann, welche Bundeslin-
der sich als Hoch- und Niedrigsteuerldnder positionieren werden. Einhelliges Ergebnis
aller betrachteten Szenarien ist allerdings, dass die ostdeutschen Fldchenlidnder die ge-
ringsten Anreize haben, eine Politik hoher Steuersitze zu verfolgen. Zu erwarten ist
eher, dass die Steuersitze in den westdeutschen Bundesldndern im Durchschnitt hoher
sind als in den ostdeutschen.

Diese Resultate beruhen auf Uberlegungen zu den 6konomischen Bestimmungsfak-
toren der Steuerpolitik, die sicherlich viele fiir die Praxis relevante Aspekte ausblen-
den. Deshalb sollte man sie zuriickhaltend interpretieren. Sie zeigen jedoch, dass gin-
gige okonomische Argumente eher dagegen als dafiir sprechen, dass die Einfiihrung
eines variablen Zuschlags der Lander zur Einkommensteuer das wirtschaftliche Ge-
fille zwischen »reichen« und »armen« Bundeslindern verstirkt.'> Daraus folgt
gleichwohl nicht, dass Bedenken der finanzschwachen Linder gegen Steuersatzauto-
nomie im Allgemeinen keine Berechtigung haben. Erstens ist es moglich, dass der
Steuerwettbewerb, wie bereits erwihnt wurde, zu einem generellen Steuersenkungs-
druck fiihrt. Sofern im Finanzausgleich der durchschnittliche Hebesatz mafgeblich ist,
konnte dadurch die Finanzausgleichsmasse abnehmen und die Umverteilung zwischen
»reichen« und »armen« Léndern zuriickgehen. Zweitens wiirde Steuerautonomie si-
cherlich bedeuten, dass im Fall einer Haushaltsnotlage zunichst eigene Steuererhd-
hungsspielrdume genutzt werden, bevor Hilfen der bundesstaatlichen Gemeinschaft in
Frage kommen. Diese Punkte wiren in Verhandlungen tiber die Einfiihrung von Steu-
erautonomie zu beriicksichtigen. Es sollte aber nicht vernachldssigt werden, dass Steu-
erautonomie fiir die finanzschwachen Linder eben auch die Chance bietet, ihre wirt-
schaftliche Lage durch eine attraktive Steuerpolitik zu verbessern.
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