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Vorwort
Warum diese Studie?

Osterreichs Landern mehr Macht zu geben, ist hierzulande ungefihr so
popular wie der Vorschlag, einem Bankrauber die Schlussel fur den Haupt-
tresor in die Hand zu drucken. Es ist namlich so, dass der Foderalismus
vielerorts flur das zentrale Problem des Landes gehalten wird; fur eine Art
innerstaatliche Wucherung, der niemand mehr Herr zu werden scheint.
Schon gar nicht die Bundesregierung, deren Bedeutung sich in den Augen
zahlreicher Landesvertreter in einer zentralen Geldsammelstelle erschopft.

Genau da liegt das Problem: Mit dem Bund treibt nur einer jenes Geld
ein, das grof3zugig von unzahligen Handen ubers Land verteilt wird. Die Re-
publik leidet also nicht an zu vielen kleinen Gemeinden, zu vielen Bezirken
oder zu vielen Landern. Sondern an der nahezu volligen Entkoppelung von
Einnahmenverantwortung und Ausgabenverantwortung. Allein der ,Fall
Karnten” liefert den unmissverstandlichen Hinweis, dass diese Form der ge-
trennten Verantwortungen zu schweren finanziellen Verwerfungen flihrt.

Was wiére also zu tun? Klar ist, dass sich Osterreich kein zweites Karn-
ten leisten kann. Die Burger konnten den féderalen Einheiten Verantwortung
nehmen und einen straff organisierten Zentralstaat nach skandinavischem
Vorbild wéhlen. Der Bund wiirde nicht nur Steuern einheben, sondern auch
entscheiden, was damit zu geschehen hat. Die Alternative ware, den Lan-
dern mehr Verantwortung zu ubertragen — und zwar in dem Sinn, dass sie
einen hdheren Anteil ihrer Ausgaben selbst eintreiben mussen.

Beide Varianten waren ein deutlicher Fortschritt gegentiber der aktu-
ellen 6sterreichischen Staatsorganisation, die letzten Endes eine Einladung
zur groRherzigen Geldverschwendung ist. Aus Sicht der Agenda Austria ist
eine De-facto-Entmachtung der Lander politisch nicht durchsetzbar. Keine
Regierungspartei hatte die Kraft, einen derartig radikalen Umbau des Staa-
tes in ihren eigenen Reihen durchzusetzen. Weshalb wir fur einen Schwei-
zer Wettbewerbsféderalismus light pladieren und in dieser Arbeit Antwor-
ten auf folgende Fragen suchen: Wie ware eine partielle Steuerautonomie
fiir Osterreichs Lander zu organisieren? Welche Bundeslander wiirden zu
Beginn profitieren und wie kénnten die anfangs schlechter gestellten den
Steuerwettbewerb zu ihren Gunsten nutzen? Und schliefllich: Wie hatte ein
solidarischer Finanzausgleich auszusehen, um benachteiligten Regionen
auf die Beine zu helfen?

Unsere Gastautoren Christian Keuschnigg (Universitat St. Gallen)
und Simon Loretz (IHS) haben bemerkenswerte Antworten gefunden. Die
durchgefuhrten Simulationsrechnungen zeigen, dass eine fortschreitende
Steuerautonomie in Osterreich nicht nur méglich, sondern auch zum Vor-
teil aller umsetzbar ware. Aber sehen Sie selbst.

Viel Vergnugen bei der Lekture
wunscht Ihnen

Franz Schellhorn
Direktor Agenda Austria
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Ergebnisse der Studie
auf einen Blick

Wettbewerb in der Wirtschaft bringt bessere Produkte und Leistungen.
Genauso kénnte ein Wettbewerb, in dem Osterreichs Bundeslander unter-
schiedliche Steuersatze haben, dazu fuhren, dass die Steuern ortlichen Ge-
gebenheiten besser entsprechen. Ein gutes Beispiel dafur ist die Schweiz:
In einem Ballungsraum wie Zurich hat der Staat andere Aufgaben zu erle-
digen als in einem Bergkanton, was sich auch in einer unterschiedlichen
Steuerpolitik niederschlagt.

In Osterreich kénnen Lander und Gemeinden derzeit allerdings fast
keine Steuern autonom festlegen — sie bekommen flr die Erledigung ihrer
Aufgaben Steuereinnahmen des Bundes gemal} einem fixen Verteilschlus-
sel zugewiesen, dem Finanzausgleich. Das wirkt sich &hnlich aus wie Preis-
absprachen bei Unternehmen: Die Leistungen, die der Burger bzw. Kunde
erhalt, sind teurer als notig.

Wie gut waren die einzelnen Bundeslander aber dafur gerustet, mit-
tels unterschiedlicher Steuersatze um Unternehmen oder Burger zu wer-
ben? Welche Lander werden derzeit Uber den Finanzausgleich — auf recht
intransparente Weise —subventioniert? Wie kénnten z.B. Gebiete in land-
licher Randlage uber attraktive Steuersatze wettbewerbsfahiger werden?
Wie kénnte mehr Steuerautonomie in Osterreich konkret umgesetzt wer-
den? Diese und dhnliche Fragen beantwortet die vorliegende Studie.

Fur einen Steuerwettbewerb eignen sich am besten die Lohn- und
Einkommen- sowie die Kdrperschaftsteuer — Uber sie kdnnten die Lander
nennenswerte Einnahmen erzielen. Ein konkretes Modell fur mehr Steuer-
autonomie sollte also wie folgt aussehen: Zunachst senkt der Bund seine
Satze dieser Steuern und lasst die Lander einen Uberall gleich hohen Zu-
schlag einheben. Mit diesen Einnahmen mussen die Lander die ihnen zu-
gewiesenen Aufgaben dann auch selber finanzieren. Anders als derzeit, da
sie sich das Geld fur ihre Ausgaben jetzt ja vom Bund holen kénnen — was
nicht eben zum Sparen anregt.

Im Fall eines solchen einheitlichen Zuschlags wurden aufgrund der
unterschiedlich groflen Steuerbasis in den Landern (viele Gutverdiener
oder nicht, viele oder wenige Unternehmen) die einzelnen Lander mehr
oder auch weniger einnehmen als Uber den Finanzausgleich. Dies zeigt,
dass der Bund mit dem Finanzausgleich derzeit auf intransparente Weise
und im GieBkannensystem umverteilt, da ja fixe Verteilschlussel gelten.

Sobald die Lander einen einheitlichen Zuschlag einheben, ist die
Ausgangssituation fur einen Wettbewerb geschaffen. Laut den Berechnun-
gen der Studie sollte dieser einheitliche Satz fur die Lohn- und Einkom-
mensteuer bei etwa 7,3 Prozentpunkten liegen. Bei der Kdrperschaftsteuer
ist es etwas komplizierter: Die Satze hangen davon ab, ob sie am Haupt-
standort eines Betriebs oder an den jeweiligen Produktionsstandorten ein-
gehoben wird.
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Gleichzeitig sollte aber die bisher versteckte Umverteilung in einen trans-
parenten Finanzausgleich direkt zwischen den Landern statt uber den
Bund umgewandelt werden, von reicheren zu armeren Bundeslandern.
Konkret wurde dann von Wien, Salzburg, Tirol und Vorarlberg in die ande-
ren Lander umverteilt, vor allem nach Karnten und ins Burgenland.

Betrachtet man nur die Lohn- und Einkommensteuer, wurden Wien,
Niederosterreich und Vorarlberg mehr aus diesen Steuern einnehmen als
sie jetzt Uber den Finanzausgleich bekommen, die anderen Bundeslander
weniger. Will jedes Bundesland die gleichen Einnahmen aus Lohn- und
Einkommensteuer wie bisher erzielen, dann konnten Wien, Niederdster-
reich und Vorarlberg den Satz ihres Zuschlags senken, die anderen Lander
mussten hingegen einen hdheren Steuersatz einheben. Allerdings lagen
die neuen Steuersatze nicht allzu weit von den alten entfernt. Bei der Kor-
perschaftsteuer hangen die neuen Satze wieder von der Frage ab, ob sie
am Haupt- oder Produktionsstandort eines Betriebs eingehoben wird.

Nun kann ein Bundesland seine Aufschlage verringern, um Betriebe
und Arbeitnehmer anzulocken. Die wegfallenden Steuereinnahmen wur-
den entweder durch Zuzug oder Einsparungen kompensiert. Genauso gut
konnten Lander mit einem konkurrenzfahigen Gesamtpaket ihre Zuschla-
ge erhohen, um etwa groRe Projekte zu finanzieren. Fur die Steuerzahler
ist, wie auch das Beispiel Schweiz zeigt, die Steuerbelastung nicht das ein-
zige Kriterium fur die Wahl des Betriebsstand- bzw. Wohnorts: Eine gute
Verkehrsanbindung, eine verlassliche Gesundheitsversorgung, Kindergar-
tenplatze usw. sind ebenfalls Faktoren.

In mehreren Simulationen zeigt die Studie die Ergebnisse, die ein solcher
Steuerwettbewerb hatte:

% Die Steuersatze sinken in den einzelnen Bundeslandern zwischen
1und 1,5 Prozentpunkten.

» Diese niedrigeren Satze verschaffen Osterreich einen Standortvor-
teil gegenuber dem Ausland und bringen unserem Land einen Ein-
kommensgewinn von durchschnittlich 1,7 Prozent.

» Der Wohlstand in den einzelnen Bundeslandern gleicht sich an an-
statt dass sich — wie oft vermutet wird — der Abstand vergroRert. Die
Lebensverhéltnisse werden dhnlicher.

Die Studie zeigt also: Die bestehende Form des 8sterreichischen Foderalis-
mus kommt teuer. Wiirden die bestehenden groRen Fehlanreize beseitigt,
ware ein spurbarer Wohlstandsgewinn maoglich.
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Einleitung

Wettbewerb fordert die Innovation in der Wirtschaft und zwingt die Un-
ternehmen, ihre Kunden zufriedenzustellen. Wettbewerb férdert Spitzen-
leistungen in Sport, Wissenschaft und Kultur. Fiskalischer Wettbewerb
und mehr lokale Autonomie kénnten auch in der Politik ein Entdeckungs-
verfahren fur innovative Lésungen sein und dazu beitragen, die Politik
starker und besser auf die Interessen der Burger und Unternehmen aus-
zurichten.

Die Bedurfnisse in stadtischen und landlichen Gebieten, in Berg- und
Flachlandregionen oder in touristischen und industriellen Gebieten sind
verschieden. Die Bevdélkerung in den Regionen unterscheidet sich hin-
sichtlich dominanter Berufstatigkeiten, Familiensituation und Alter; ge-
nauso wie Einkommen, Vermdgen und die Haufigkeit von Armut und Ar-
beitslosigkeit regional unterschiedlich verteilt sind. Um die Politik besser
auf die lokalen Bedurfnisse zuzuschneiden, braucht es unterschiedliche
Loésungen naher am Burger und daher mehr lokale Autonomie.

Zur lokalen Autonomie gehort eine Kompetenzentflechtung, eine
Trennung und klare Zuweisung von Aufgaben und Ausgaben an eine zu-
standige und verantwortliche Ebene. Unabhéangig davon fehlt im &sterrei-
chischen Foéderalismus den Landern und Gemeinden eines der wichtigs-
ten Instrumente fur mehr lokale Autonomie und fiskalischen Wettbewerb,
namlich die Steuerautonomie. Die Regionen positionieren sich im Wettbe-
werb Uber die Qualitat und Hohe der Ausgaben und damit Uber die Hoéhe
der Steuerbelastung. Die Steuereinnahmen sind jedoch Uber den Verteil-
schlussel der gemeinschaftlichen Bundesabgaben zum groften Teil fix zu-
gewiesen und nicht veranderbar. Steuern sind der Preis fur die Leistungen
des Staates, den die Lander und Gemeinden kaum beeinflussen kénnen.
Die fixe Zuteilung von Steuereinnahmen behindert den fiskalischen Wett-
bewerb in dhnlicher Weise wie Preisabsprachen bei Unternehmen. Wah-
rend innovative Unternehmen mit héherer Qualitat hohere Preise durch-
setzen kénnen und dennoch Erfolg haben, bleiben Preissenkungen eine
wesentliche Strategie vieler Anbieter im Wettbewerb um die Konsumenten;
und niedrige Preise starken die Kaufkraft und Wohlfahrt der Konsumenten.

Schon heute stehen die Lander und Gemeinden mit der Qualitat ihrer
Leistungen im fiskalischen Wettbewerb, aber sie kdbnnen weder mit einer
Senkung der Steuerbelastung ihre Standortattraktivitat fordern, noch kén-
nen sie ihre Steuern erhéhen, 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 Steuerwett-
bewerbs zur Landflucht beitragen. Erst die Moglichkeit landlicher Randge-
biete, mittels splrbaren Steuersenkungen (oder auch durch héhere Steu-
erbelastung fur besonders attraktive offentliche Leistungen im Interesse
des Standorts) der mangelnden Attraktivitat entgegenzuwirken, gibt den
Entscheidungstragern die notwendigen Werkzeuge in die Hand, um im fis-
kalischen Wettbewerb zum Nutzen der Einwohner erfolgreich zu sein.

Die mangelnde Steuerautonomie durfte auch dazu fuhren, dass
viele Regionen uber umfangreiche Forderungen und Subventionen die
hohe Steuerbelastung kompensieren wollen und auf diese Weise einen
.Preisnachlass” gewéhren, um ihre Standortattraktivitat zu steigern. Ein
Wachstum der offentlichen Ausgaben und der Steuerbelastung ist vor-
programmiert. Die festgelegte Zuteilung der Steuereinnahmen verhindert
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Sparanreize im offentlichen Sektor. Der fixe Verteilschlissel im Steuerver-
bund fuhrt dazu, dass die Landes- und Gemeindepolitik die Vorteile ei-
ner sparsamen Haushaltspolitik nicht an die eigenen Burger weitergeben
kann, weil sie die Steuern nicht separat nur in ihrer Region absenken kann.
Daher mussen im Interesse der Region alle zugewiesenen Steuereinnah-
men vollstandig ausgegeben werden. Da die Lander und Gemeinden die
Steuern nicht selber verantworten mussen und auch nicht mit geringeren
Steuern bei den Burgern punkten kénnen, ist ihr strategisches Interesse im
Gegenteil darauf ausgerichtet, mehr fur eine umfangreichere Versorgung
auszugeben und um hohere Ertragsanteile bei den Finanzausgleichsver-
handlungen zu kdmpfen.

Wie kdnnte eine Finanzautonomie der dsterreichischen Bundeslander
aussehen, damit der fiskalische Wettbewerb seine positiven Wirkungen ent-
falten kann? Aufbauend auf den Erfahrungen aus anderen foderalen Staa-
ten und den Erkenntnissen der wissenschaftlichen Literatur wird die aktuel-
le Lage in Osterreich zunachst dahingehend untersucht, welche Schritte fiir
eine Starkung der Autonomie der Bundeslander geeignet sind. Mit einem
Uberblick Uber den derzeitigen Finanzausgleich in Osterreich verdeutlicht
die vorliegende Studie noch einmal die Asymmetrie zwischen der Einnah-
men- und Ausgabenverantwortung, die damit verbundene Intransparenz
und die folgenden Fehlanreize fur die Politik. Diese Intransparenz fuhrt im
aktuellen System zu einer signifikanten, versteckten Umverteilung zwi-
schen den Bundeslandern, wie wir anhand der regionalen Verteilung der
Lohn- und Einkommensteuer bzw. Kérperschaftsteuer zeigen.

Die untersuchten Modelle eines Zuschlagssystems halten im ers-
ten Schritt die Aufteilung des Steueraufkommens auf den Bund und die
Gesamtheit der Lander konstant. Damit ergibt sich zunéchst keine Ver-
anderung der Gesamtsteuerbelastung der Burger, und die Bundeslander
erhalten in Summe die gleichen Steuereinnahmen, wie sie sich nach der
derzeitigen Verteilung der gemeinschaftlichen Abgaben ergeben wurden.
Die auf eine Simulation der gesamten Einkommensverteilung gestutzten
Berechnungen zeigen, dass im Vergleich zur derzeitigen Verteilung des
gemeinsamen Steueraufkommens nach einem fixen Verteilschlussel ein
einheitlicher Zuschlag bei den einzelnen Bundesldandern zu Mehr- oder
Mindereinnahmen fuhren wirde, weil die Steuerbemessungsgrundlage
bei manchen Landern starker und bei anderen relativ wenig stark konzen-
triert ist. Diese ungleiche regionale Verteilung zeigt sich bereits bei den
Einkommen der naturlichen Personen und umso starker bei den Gewin-
nen der mobileren Unternehmen. Im derzeitigen Verteilschlussel ist also
eine versteckte Umverteilung von den reichen Bundeslandern wie Wien,
Vorarlberg oder Salzburg hin zu den strukturschwacheren Regionen wie
das Burgenland und die Steiermark angelegt. Damit die Lander gleich hohe
Einnahmen wie bisher erhalten, mussen ihnen also die Mehr- und Minder-
einnahmen durch explizite Zahlungen aus dem Finanzausgleich ersetzt
werden. Eine Umverteilung zwischen starken und schwéacheren Regionen
sollte nicht versteckt, sondern offen und sichtbar erfolgen, um zu infor-
mierten Entscheidungen zu gelangen. Sollte die versteckte regionale Um-
verteilung nicht den Vorstellungen eines solidarischen Finanzausgleichs
nach transparenten und nachvollziehbaren Kriterien entsprechen, dann ist
Reformbedarf gegeben.

Die gegenwartigen Transferbeziehungen zwischen den Gebietskor-
perschaften laufen horizontal und vertikal und sind auRerst komplex und
unubersichtlich. Es ist eine dringliche und prioritare Herausforderung,
die Aufgaben weitgehend zu entflechten, die jeweilige Verantwortung fur



Ausgaben und Einnahmen in einer Hand zu bundeln und jeweils einer ver-
antwortlichen Gebietskorperschaft zuzuweisen. Im Jahr 2008 wurden ins-
gesamt etwa 216.000 Transferbeziehungen in alle moglichen Richtungen
gezahlt. Diese im Einzelfall zu uberprifen und dann den geeigneten Ge-
bietskoérperschaften zuzuordnen, ist im Rahmen dieser Studie véllig unre-
alistisch. Wir ordnen daher die Aufgaben, flur welche die Lander Transfers
erhalten, ihrer alleinigen Ausgaben- und Einnahmenverantwortung zu.
Die Lander mussen dann die Einnahmen aus den empfangenen Transfers
mit eigenen Steuern ersetzen. Im selben AusmafR 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 Lander nicht ein entsprechend grofles Ausgaben- und Steuervo-
lumen selbst verantworten. Insofern mag dieses Szenario auch eine gewis-
se Dezentralisierung von 6ffentlichen Aufgaben enthalten.

Welche weiteren mdglichen Auswirkungen die Einfuhrung der Fi-
nanzautonomie und die Entfaltung des fiskalischen Wettbewerbs auf die
Bundeslander haben, ist zwar grundsatzlich vorhersehbar, aber schwierig
zu quantifizieren. In vereinfachten Simulationsszenarien zeigen wir ver-
schiedene 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 Realitat
wesentlich komplexer als wir es in einem Simulationsmodell denkmoglich
erfassen kénnen. Die Méglichkeiten der Burger und der Unternehmen, auf
Steuersatze zu reagieren und zu wandern, und der entstehende fiskalische
Wettbewerb zwischen den Bundeslandern werden ebenso berucksichtigt
wie die gesamtwirtschaftliche Verbesserung der Standortattraktivitat fur
auslandische Personen und Betriebe. Eine begleitende Reform des Finanz-
ausgleichs hin zu einem transparenten, aber solidarischen horizontalen
Ausgleich kann den Steuerwettbewerb in kontrollierte Bahnen lenken und
Leitplanken setzen. Ein solcher Finanzausgleich ermdglicht, dass jene Bun-
deslander, welche derzeit versteckt uber den Finanzausgleich subventio-
niert werden, mit Autonomie ausgestattet werden und selber in die Lage
kommen, ihre 6konomische Situation zu kontrollieren und zu verbessern.

Basierend auf dem Uberblicksartikel von Bléchliger und Pinero-Cam-
pos (2011) lassen sich die Hauptergebnisse der wissenschaftlichen Litera-
tur folgendermafRen zusammenfassen.

» Steuerwettbewerb zwischen lokalen Gebietskorperschaften ist
weitverbreitet. Weniger klar ist, wie weit die Steuerbasis tatsachlich
mobil ist, oder ob es sich mehrheitlich um politischen Wettbewerb
handelt.

» Steuerwettbewerb ist in verschiedenen Steuern unterschiedlich
intensiv. Bei Kapital- und Kdrperschaftsteuern ist der Wettbewerb auf
lokaler Ebene am starksten, bei Grund- und bodenbezogenen Steu-
ern — auch aufgrund von Kapitalisierung in Immobilienpreisen — ist
er am wenigstens stark ausgepragt. Die Intensitat des Wettbewerbs
bei Einkommensteuern liegt dazwischen.

» Die Intensitidt des Steuerwettbewerbes wird durch lokale Fak-
toren beeinflusst. GroRe Gebietskorperschaften oder Regionen mit
viel Industrie und Gewerbe und groRer Einwohnerdichte (6konomi-
sche Agglomerationen) sind in der Lage, hdhere Steuern einzuheben,

2 Kostenersatz fur grenziiberschreitende Leistungen sind weiterhin sinnvoll und angebracht.
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ohne Gefahr zu laufen, Einnahmen Uber Abwanderung zu verlieren.
Ebenso gibt es Evidenz fur eine Reduktion der Intensitat des Steuer-
wettbewerbes durch den Finanzausgleich.

» Lokale Steuern konvergieren eher, als ein Rennen nach unten
zu beobachten ist. Mit Ausnahme der Kérperschaftsteuern und den
Einkommensteuersatzen fur Topverdiener ist kein Trend nach unten
beobachtbar. Zudem findet eine allgemeine Konvergenz der Steuer-
satze statt.

¥ Wirtschaftlich starke Gebietskérperschaften aullerhalb der gro-
Ben Ballungsgebiete setzen niedrigere Steuern. Reiche Regionen
kdénnen mit geringerer Steuerbelastung die notwendigen offentli-
chen Ausgaben tatigen.

¥ Staaten mit mehr fiskalischer Autonomie haben geringere regi-
onale Unterschiede. Mehr fiskalische Autonomie erlaubt struktur-
schwachen Regionen, durch niedrigere Steuerbelastung und gezielte
Standortpolitik aufzuholen.

» Staaten haben Werkzeuge zur Verfiigung, um Steuerwettbe-
werb ntitzlich zu gestalten. Fur Lander, in welchen der subnatio-
nale Steuerwettbewerb schadliche Ziuge annimmt, gibt es mehrere
Stellschrauben und Leitplanken, um die Intensitat des Wettbewerbes
zu steuern. Durch Autonomie in hauptsachlich Grund- und boden-
bezogenen Steuern kann der Steuerwettbewerb generell reduziert
werden. Eine Harmonisierung der Bemessungsgrundlage auf Bun-
desebene kann den Steuerwettbewerb ebenso entscharfen wie ein
entsprechender Finanzausgleich dazu beitragt, dass zu schadlicher
regionaler Wettbewerb stattfindet.

Wir gehen wie folgt vor:*

Das Kapitel "Statische Auswirkungen von vermehrter Steuerautonomie”
zeigt, wie durch ein Zuschlagssystem fur die Einkommen-, Lohn- und Kér-
perschaftsteuer Steuerautonomie vom Bund an die Lander Ubertragen
werden kann, so dass die gesamte Steuerbelastung gleich bleibt und so-
wohl Bund als auch Lander die von ihnen verantworteten Ausgaben ohne
weitere Anpassungen finanzieren kénnen. Dabei wird eine versteckte Um-
verteilung zwischen den Landern im Status quo sichtbar gemacht und in
einen expliziten, transparenten Finanzausgleich umgewandelt. In einem
nachsten Schritt werden auch die mit den vertikalen Transfers verbun-
denen Aufgaben an die Lander ubertragen und mussen dort mit eigenen
Steuern finanziert werden; mit ebenso hohen Entlastungen beim Bund.
Das Kapitel "Steuerwettbewerb, solidarischer Finanzausgleich und
langerfristige Auswirkungen quantifiziert anhand eines vereinfachten Si-
mulationsmodells die Auswirkungen, wenn die Lander in den fiskalischen
Wettbewerb treten. Als Ergebnisse halten wir fest: (i) die Steuersatze sin-
ken eher moderat zwischen 1 bis 1,5 Prozentpunkten; (ii) die geringeren
Steuersatze fuhren zu einem Einkommensgewinn von durchschnittlich
1,7 Prozent, vor allem weil sich auch die Standortattraktivitat ganz Oster-
reichs gegenuiber dem Ausland verbessert; (iii) der fiskalische Wettbewerb
begunstigt starker die kleineren und armeren Lander und férdert eher

3 In der ausflihrlicheren Version besprechen wir unter anderem den Stand der Foderalismusliteratur,
gehen auf die Erfahrungen anderer Lander mit fiskalischem Wettbewerb ein und stellen den derzeitigen
priméren, sekundaren und tertiaren Finanzausgleich in Osterreich dar.



regionale Konvergenz, als dass er zu einer Auseinanderentwicklung fuh-
ren wurde; und (iv) ein solidarischer Finanzausgleich setzt dem Steuer-
wettbewerb glinstige Leitplanken fur die Forderung der Einheitlichkeit der
Lebensverhadltnisse. Die einkommensschwachen Bundeslander teilen die
erhaltenen Mittel auf hdhere Ausgaben und gleichzeitig geringere Steuern
auf und kommen besser in die Lage, zum Durchschnitt aufzuholen. Beides
fordert den regionalen Ausgleich.

Zuletzt ziehen wir aus den Ergebnissen der Studie grundsatzliche
Schlussfolgerungen.
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Statische Auswirkungen von
vermehrter Steuerautonomie

Einleitend ist, basierend auf der Literatur, in Bezug auf die Steuerautono-
mie und die Eignung unterschiedlicher Steuerarten, Folgendes zu konsta-
tieren:

» Einige Abgaben — allen voran die Umsatzsteuer — sind aufgrund
unionsrechtlicher Vorgaben nicht fur Dezentralisierung und Steuer-
autonomie geeignet.

» Ein Zuschlagssystem ist der vollstandigen Uberfithrung von Abga-
ben in die Kompetenz der Lander (und der Gemeinden) wegen des
geringeren Verwaltungsaufwands vorzuziehen.

®» Lohn- und Einkommensteuer kommt aufgrund der Allgemeinheit
und Aufkommensrelevanz fur die Steuerhoheit auf Landerebene in
Betracht. Die territoriale Anknupfung sollte an den Wohnsitz erfolgen,
was sowohl den zusatzlichen administrativen Mehraufwand eindam-
men und die Verknupfung zwischen Ausgaben- und Einnahmenver-
antwortung stérken sollte.

» Die Kompetenzen fur die Kérperschaftsteuer sollten in einem ver-
gleichbaren Ausmaf an die Bundeslander ubertragen werden, um die
Rechtsformneutralitat zumindest ansatzweise zu gewahrleisten.

» Abgaben, welche auf unbewegliche Gegenstande abzielen, wie
zum Beispiel Grundsteuer, Grunderwerbsteuer und die Abgabe von
land- und forstwirtschaftlichen Betrieben sind durchaus fur Steuer-
hoheit auf subnationaler Ebene geeignet. Hinsichtlich der Kontinuitat
der Finanzierung sollte jedoch die Autonomie bei diesen Steuern auf
Gemeindeebene verstarkt werden.

Dieser Abschnitt untersucht zunachst die statischen Auswirkungen einer
Uberfithrung der Ertragsanteile der Lohn- und Einkommensteuer und der
Korperschaftsteuer in die Steuerautonomie der Bundeslander. Nach einem
Vergleich mehrerer Méglichkeiten zur Umsetzung dieser Steuerautonomie
wird auch auf die Auswirkungen der 2015 beschlossenen Steuerreform
eingegangen. Die Ergebnisse werden verwendet, um die Gewinner und
Verlierer zu ermitteln, wenn die Einnahmen aus den bisher zugewiesenen
Ertragsanteilen mit eigenen Steuersatzen bzw. Zuschlagen erzielt werden
mussen. Damit kann abgeschéatzt werden, wie die Bundesldnder aus dem
Finanzausgleich kompensiert werden mussten, damit sie mit gleichen
Steuersatzen und Ausgangsbedingungen starten kénnen, bevor sie im fis-
kalischen Wettbewerb die neue Autonomie zur Verbesserung ihrer eige-
nen Lage nutzen.
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Steuerautonomie fur die Lohn- und
Einkommensteuer

Dieser Abschnitt untersucht zunachst in einer statischen Betrachtung, wie
die Ertragsanteile der Lohn- und Einkommensteuer in die Steuerhoheit der
osterreichischen Bundeslander uUbertragen werden kénnen. Dieser erste
Schritt abstrahiert von Verhaltensanpassungen sowohl der Bundeslander
als auch der Steuerpflichtigen und zielt nur darauf ab, die implizite Umver-
teilung des primaren Finanzausgleichs sichtbar zu machen und in einen
expliziten, horizontalen Finanzausgleich umzuwandeln, damit alle Lander
die gleichen Ausgangsbedingungen vorfinden. Zu diesem Zweck wird kon-
kret eine betragsmafRig relevante und flr Steuerautonomie geeignete Steu-
er betrachtet: Die Lohn- und Einkommensteuer. Dabei wird entsprechend
der obigen Uberlegungen kein vollstindiges Wettbewerbssystem, sondern
ein gebundenes Trennsystem mit einer gemeinsamen, vom Bund geregel-
ten Steuerbemessungsgrundlage betrachtet.

Derzeitige Verteilung der Ertragsanteile

Ausgangspunkt ist die aktuelle Situation der Lohn- und Einkommensteuer
und der entsprechenden Regelungen im derzeit gultigen Finanzausgleich.
Um die Simulationen nachvollziehbar zu halten, lassen wir im ersten
Schritt die weiteren Finanzbeziehungen zwischen den unterschiedlichen
(Gebiets-)Korperschaften auen vor und konzentrieren uns auf die Wir-
kung des primaren Finanzausgleichs durch die Verteilung der Einnahmen
Uber die zugeteilten Ertragsanteile.

Im Jahr 2014 wurden in Osterreich insgesamt 29,3 Milliarden Euro an
Lohn- und Einkommensteuern eingenommen. Davon entfielen 25,9 Milli-
arden Euro auf die Lohnsteuer und 3,4 Milliarden Euro auf die Einkommen-
steuer.* Nach Abzlgen fur Vorweganteile (z.B. 690 Millionen Euro flr den
Familienlastenausgleichsfonds) werden die Verteilschlussel des primaren
Finanzausgleichs angewandt. Es ergibt sich eine Verteilung der Ertragsan-
teile auf die dsterreichischen Bundeslander wie in Tabelle 1. Im Vergleich
zu demim § 9 FAG vorgesehenen Anteil der Lander von 20,7 Prozent ist der
tatsdchliche Anteil, welcher den Landern an Ertragsanteilen zukommt, auf-
grund der Vorwegabzuge etwas geringer. So sind es in Summe 19,32 Pro-
zent (18,67 Prozent fur die Einkommensteuer; 19,41 Prozent fur die Lohn-
steuer).

4 Diese Zahlen beziehen sich auf die Werte des Bundesministeriums flir Finanzen in den Unterlagen zum
Finanzausgleich. Da die Einkommensteuererklarungen zum Teil nachgereicht werden, kénnen sich sowohl
die Aufteilung zwischen Lohn- und Einkommensteuer als auch die Gesamtbetrédge noch andern.



Tabelle 1: Ertragsanteile der Lander an Lohn- und Einkommensteuer,
1.000 Euro, 2014

_ Einkommensteuer Lohnsteuer Summe

Quelle: Bundesministerium fur Finanzen (BMF), Unterlagen zum Finanzausgleich (2014),
eigene Darstellung

In den statischen Betrachtungen wird jeweils der absolute Betrag der Sum-
me der Ertragsanteile herangezogen, um das AusmalR der zu erzielenden
Steuerhoheit zu bestimmen. Damit ist gewéahrleistet, dass die allgemeine
Mittelausstattung der Lander und der entsprechenden Koérperschaften,
welche die Vorweganteile bekommen, unverandert bleibt.
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Zwei Optionen fur Landerautonomie und die Wirkung der
Steuerreform 2015

Nachdem mit 5,67 Milliarden Euro (19,32 Prozent der Steuereinnahmen)
die gesamte Hohe der Ertragsanteile festgelegt ist, welche in die Steu-
erautonomie der Bundesléander uberflihrt werden soll, stellt sich die Fra-
ge nach der Umsetzung. Basierend auf den Erfahrungen aus der Literatur,
rechtlichen Uberlegungen und aus Griinden der Operationalitat gehen
wir in dieser Simulation von einer bundesweit einheitlichen Steuerbemes-
sungsgrundlage und einem Zuschlagssatz der Bundeslander aus. Um die
Umverteilung des derzeitigen priméaren Finanzausgleichs deutlich zeigen
zu kdénnen, wird gleichzeitig von einer unveranderten Steuerbemessungs-
grundlage ausgegangen.’

Bezuglich der Umsetzung der Besteuerungsrechte der Bundeslander wer-
den zwei Optionen simuliert, die in Abbildung 1 veranschaulicht werden.
Die Option ,Multiplikator” sieht einen prozentuellen Zuschlag der Lander
auf die Bundessteuer (,tax on tax”) vor, wahrend die Option ,Sockel” einen
fixen Steuersatz der Lander auf das gesamte steuerpflichtige Einkommen
vorsieht (,tax on income”). In beiden Féllen hat der Bund durch die Set-
zung der Steuerbemessungsgrundlage einen Einfluss auf die Steuerbasis
der Bundeslander. Im Fall eines ,Multiplikator”-Ansatzes hat die Steuerset-
zung des Bundes auch eine direkte Wirkung auf die Steuerbasis der Bun-
deslander. 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, wahrend
beim ,Sockel”-Ansatz die Lander eine flat tax einheben. Aufgrund der Tat-
sache, dass wir davon ausgehen, dass auch in der ,Sockel’-Variante die
regionale Einkommensteuer erst bei einem zu versteuernden Jahresein-
kommen von 11.000 Euro beginnt, wirkt jedoch auch die ,Sockel”-Varian-
te progressiv. In Summe ergeben sich nichtlineare Effekte der regionalen
Steuerzuschlage in Bezug auf den gesamten Progressionsgrad. Soll das
gleiche regionale Steueraufkommen generiert werden, so verstarkt die
.Sockel’-Variante den Progressionsgrad fur geringere Einkommen, wéh-
rend die ,Multiplikator“-Variante den Progressionsgrad fur hohere Einkom-
men anhebt.

5 Es ware im Zuge einer derart umfangreichen Steuerstrukturreform naturlich auch angebracht, eine Vielzahl
an Ausnahmen bei der Bemessungsgrundlage (z.B. Besteuerung des 13. und 14. Gehalts) zu Uiberdenken. Da dies
aber nicht Inhalt dieser Studie ist, wird die Steuerbemessungsgrundlage unveréandert gelassen.
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Abbildung 1
Quelle: Eigene Darstellung

Konkret soll die Summe der Ertragsanteile der Lander so in ihre Steuerau-
tonomie Ubergehen, dass die Gesamtbelastung der Bevélkerung im ersten
Schritt unverandert bleibt. Das bedeutet, dass der verbleibende Bundesan-
teil an der Lohn- und Einkommensteuer entsprechend reduziert wird.

Der Steuersatz bzw. der Multiplikator der Lander ist so zu wéahlen, dass
das Steueraufkommen wie bisher auf Bund und die Gesamtheit der Lander
aufgeteilt wird. Ausgehend von den Werten der verschiedenen Abgaben
gemal Finanzausgleichsgesetz (FAG) entspricht dies 19,3 Prozent der ge-
samten Steuereinnahmen, welche in die Landerhoheit Ubergeben werden
sollen. Dieser Wert kann fur die ,Multiplikator”-Option direkt ilbernommen
werden, indem alle Steuersatze des Bundes um diesen Prozentsatz gekurzt
werden, und die entsprechende Reduktion den Landern zugeordnet wird.®
Fur die ,Sockel”-Option ist die Bestimmung des Wertes, der in die Lander-
hoheit Ubergehen soll, aufgrund des Freibetrages von 11.000 Euro und der
separaten Besteuerung des 13. und 14. Gehaltes (Jahressechstel) etwas we-
niger einfach. Um den Sockelbetrag bestimmen zu kénnen, ist es daher not-
wendig, die gesamte Einkommensverteilung in Osterreich zu simulieren.’

Die simulierte Einkommensverteilung differenziert nicht nur hin-
sichtlich des Wohnsitzes der Steuerpflichtigen, sondern berucksichtigt
auch, ob diese ausschliefllich Einkunfte aus unselbstandiger Arbeit, aus-
schliefllich Pensionseinkunfte oder (auch) Einkunfte aus selbstandiger
Tatigkeit haben. Basierend auf dieser Information wird fur jene Personen,
die ausschlieBlich Einkunfte aus unselbstandiger Tatigkeit oder Pensions-
einkunfte haben, die simulierte Steuerbemessungsgrundlage in zwolf lau-
fende Bezuge und zwei Sonderzahlungen unterteilt. Dann kommen die
jeweiligen Steuersatze zur Anwendung. Fur jene Personen, die entweder
ausschliefllich selbstandige Einkommen oder Einkommen aus mehreren
Quellen haben, wird die Regelbesteuerung auf die gesamte Bemessungs-
grundlage angewandt, da davon auszugehen ist, dass diese Personen

6 Konkret werden auch der Verkehrsabsetzbetrag, der Arbeitnehmerabsetzbetrag und der Pensionisten-
absetzbetrag aufgeteilt, damit die Simulation genau einem direkten Zuschlag auf die betragsméagige
Bundessteuer entspricht.

7 Die Herangehensweise der Simulation der Einkommensverteilung basiert auf Loretz (2015). Die Datenbasis
ist die integrierte Lohn- und Einkommensteuerstatistik der Statistik Austria (2015). Da diese jedoch nur bis 2012
vorliegt, schreiben wir die Einkommensverteilung in Einkunftsarten und Einkommenshéhe bis 2014 fort.
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steuerlich veranlagt wurden. Daher wird angenommen, dass die berichte-
te Steuerbemessungsgrundlage bereits um den Gewinnfreibetrag gekurzt
und somit die gesonderte Besteuerung des Jahressechstels berucksichtigt
wurde. Von der ermittelten Steuerschuld werden noch der Verkehrsabsetz-
betrag und der Arbeitnehmerabsetzbetrag bzw. der Pensionistenabsetzbe-
trag abgezogen. Fur die Steuerautonomie bei der Sockeloption wird davon
ausgegangen, dass sowohl die Besteuerung des Jahressechstels wie auch
die Absetzbetrage beim Bund verbleiben. Somit ergibt sich eine flat tax
der Lander auf die laufenden Einkommen Uber dem Freibetrag von 11.000
Euro, wie es in Abbildung 1 dargestellt ist.

Noch deutlicher lassen sich die Unterschiede zwischen der Zuwei-
sung von Ertragsanteilen und den beiden Szenarien im Zusammenhang
mit der beschlossenen Steuerreform darstellen. Die Steuerreform sieht
eine Anderung der Tarifstruktur mit einer gleichzeitigen Senkung der
Steuerbelastung vor. Durch die Senkung des Eingangssteuersatzes und
die Einfuhrung zusatzlicher Progressionsstufen reduziert sich das Steu-
eraufkommen der Lohn- und Einkommensteuer laut unserer Simulation
um 4,27 Milliarden Euro auf 25,54 Milliarden Euro.® Dies entspricht nicht
exakt den in den Medien berichteten Zahlen bezuglich des Entlastungsni-
veaus, was unter anderem auf die Nichtberucksichtigung der Ruckerstat-
tung von Sozialversicherungsbeitragen fur Geringverdiener zurickzu-
fuhren ist. Dennoch zeigt sich anhand des betrachtlichen Ruckgangs der
Steuereinnahmen ein wichtiger Mechanismus des Finanzausgleichs. Die
Mindereinnahmen schlagen sich in den Budgets der Bundeslander nieder,
welche mit einem Ruckgang der Ertragsanteile aus Lohn- und Einkom-
mensteuer von ca. 13,5 Prozent rechnen mussen. Wahrend im jetzigen Sys-
tem die Lander diesen Ruckgang an Budgetausstattung héchstens durch
Neuverhandlungen im Finanzausgleich kompensieren kénnen, hatten die
mit Steuerautonomie ausgestatteten Lander die Mdglichkeit, selber zu ent-
scheiden, ob sie die Steuersenkung mitfinanzieren kénnen und wollen. Ta-
belle 2 verdeutlicht die Unterschiede der beiden Optionen durch die Dar-
stellung der entstehenden Grenzsteuersatze.

Der oberste Teil veranschaulicht die beiden Optionen mit dem be-
stehenden Steuertarif. Um dieselbe Aufteilung des Steueraufkommens
auf die Gesamtheit der Lander (19 Prozent) und den Bund (81 Prozent) zu
erhalten, mussen bei der ,Multiplikator”-Option die Tarifsatze um 19 Pro-
zent reduziert werden, so dass dem Bund 81 Prozent der heutigen Satze
bleiben. Die Lander erheben dann einen Zuschlag von 19 Prozent +(1-19
Prozent) = 23,45 Prozent, um den Anteil von 19 Prozent des Steueraufkom-
mens zu erhalten. Beim derzeitigen Spitzensteuersatz von 50 Prozent re-
duziert also der Bund seinen Steuersatz auf 40,5 Prozent (81 Prozent von
50 Prozent ergibt 40,5 Prozent). Darauf schlagen die Lander 23,45 Pro-
zent auf; das entspricht einem Zuschlagssatz von 9,5 Prozent (=40,5 Pro-
zent*0,2345). Beides zusammen ergibt wieder den derzeitigen Tarifsatz.
Dasselbe Vorgehen wird bei allen anderen Tarifstufen gewahlt, wie Abbil-
dung 1 veranschaulicht. Bei der ,Sockel’-Option mussten die Lander ein-
heitlich Uber alle Einkommensklassen 7,33 Prozent einheben, so dass der
Bund in allen Tarifstufen einen um 7,33 Prozentpunkte reduzierten Steuer-
satz einheben kann, um die derzeitige Belastung beizubehalten.

8 Unsere Simulation Uiberschatzt das Gesamtaufkommen unter dem geltenden Einkommensteuerrecht
geringfligig mit 29,81 Milliarden Euro, statt den in Tabelle 1 berichteten 29,33 Milliarden Euro. Damit reduziert
sich der Anteil der Ertragsanteile auf 19 Prozent der Steuereinnahmen.



Tabelle 2: Grenzsteuersatze der verschiedenen Optionen vor und nach
der Steuerreform, in Prozent

Aktueller Steuertarif

Quelle: Eigene Berechnungen
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Die unteren beiden Blécke in Tabelle 2 zeigen die Auswirkungen der Steu-
erreform fur beide Optionen. Im mittleren Block wird davon ausgegangen,
dass die Lander den Ruckgang der Steuereinnahmen entsprechend dem
aktuellen Finanzausgleich teilen. Im unteren Block wird hingegen ange-
nommen, dass die Lander das Einnahmenniveau konstant halten wollen
und die Steuersatze so angepasst werden, dass ihnen die gleichen Sum-
men an Ertragsanteilen wie vor der Steuerreform zukommen. Die Annah-
men sind weiterhin so gesetzt, dass sich die Gesamtsteuerbelastung durch
die Landerautonomie nicht andert. Wenn die Lander die Ertragsanteile
konstant halten wollen, dann reduziert der Bund seine Steuerbelastung
entsprechend, damit die Entlastungswirkung der Steuerreform gewahrt
wird.

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



Versteckte Umverteilung im priméaren Finanzausgleich

Da die Bemessungsgrundlage sehr unterschiedlich verteilt und in man-
chen Regionen starker als in anderen konzentriert ist, kann ein einheitli-
cher Zuschlagssatz bzw. Steuersatz nicht in allen Landern die Einnahmen
aus den Ertragsanteilen exakt ersetzen. Wahrend die Reduktion des Bun-
desanteils und die Umwandlung in einen einheitlichen Landerzuschlag so
gewahlt sind, dass die Gesamtsteuerbelastung gleichbleibt, so fuhrt dies
dennoch in den einzelnen Landern zu hoheren oder niedrigeren Steuer-
einnahmen. Diese Mehreinnahmen oder Steuerausfélle sind uber alle Lan-
der zusammen gleich Null und decken somit die versteckten Umvertei-
lungswirkungen des primaren Finanzausgleiches auf.

Tabelle 3: Hauptergebnisse Umverteilung durch Steuerautonomie,
in 1.000 Euro, 2014

- Bevolkerung "Multiplikator” Ertragsanteile

Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf Daten der Statistik Austria und des BMF
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Tabelle 3 zeigt zunachst die Bevédlkerung und die Ertragsanteile aus Lohn-
und Einkommensteuer nach dem bestehenden priméaren Finanzausgleich.
Die derzeitige Verteilung fuhrt zu einem annahernden Ausgleich der Er-
tragsanteile pro Kopf. Salzburg und Vorarlberg liegen mit 686 Euro pro
Einwohner am deutlichsten uber dem Ssterreichischen Durchschnitt von
668 Euro, wahrend Niederdsterreich (659) und Oberdsterreich leicht da-
runter liegen.®

Die Uberfithrung dieser Ertragsanteile in die Steuerautonomie der
Lander fuhrt, wie oben ausgefuhrt, beim ,Multiplikator” zu einem Zu-
schlagssatz von 19 Prozent+(1-19 Prozent)=23,45 Prozent und beim
.Sockel” zu einem einheitlichen Landersteuersatz von 7,33 Prozent. Die
entsprechenden Spalten von Tabelle 3 zeigen die resultierenden Steuer-
einnahmen. Diese Ergebnisse der statischen Berechnung, die zunichst von
einem Anpassungsverhalten der Steuerpflichtigen abstrahiert, zeigen, dass
der bestehende primare Finanzausgleich eine betrachtliche Umverteilung
mit sich bringt.

Das Burgenland (ca. -20 bis -25 Millionen), Karnten (ca. -53 bis -58
Millionen), Salzburg (ca. -8 Millionen), Steiermark (ca. -87 bis -97 Millionen),
Oberosterreich (ca. -18 bis -25 Millionen) und Tirol (ca. -31 Millionen) wr-
den bei einer proportionalen Beteiligung an der Steuerbasis Einnahmen
verlieren, wahrend Wien (ca. +79 bis 108 Millionen), Vorarlberg (ca. +20
bis 23 Millionen) und Niederdsterreich (ca. +71 bis 73 Millionen) mehr an
Lohn- und Einkommensteuer einnehmen wuiirden.!° Ein Vergleich der Op-
tionen mit einem Zuschlagssatz oder einem fixen Landersteuersatz zeigt
Uberraschend geringe Unterschiede. Nur Wien und Vorarlberg wurden mit
der Zuschlagsoption mehr Steuereinnahmen als mit dem fixen Steuersatz
(Sockel) erzielen. Dies deutet darauf hin, dass in diesen beiden Bundeslan-
dern eine Uberdurchschnittliche Haufung von sehr hohen steuerbaren Ein-
kommen vorkommt.*

9 Die Unterschiede sind auf die Verwendung der — in ihrer aktuellen Form und Ausgestaltung nicht mehr
nachvollziehbaren — Fixschlussel zur Berechnung der Ertragsanteile zurlickzufiihren.

10 In der integrierten Lohn- und Einkommensteuerstatistik sind auch auslandische 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.

11 Diese Mehr- und Mindereinnahmen addieren sich zu Null auf. Sie mussten den Ldndern im Rahmen eines
expliziten horizontalen Finanzausgleichs gegeben bzw. genommen werden, damit alle Bundeslander mit einem
gleichen Steuersatz bzw. Zuschlagssatz in den Steuerwettbewerb starten kénnen.



Zuschlagssatze, um Ertragsanteile der Lohn- und Einkommensteuer
zu erzielen, in Prozent, 2014
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Abbildung 2
Quelle: Eigene Berechnungen aus Basis der Daten der Statistik Austria und des BMF.

Abbildung 2 zeigt die Ergebnisse der Option ,Multiplikator” in alternativer
Darstellung. Die Karte zeigt die notwendigen Zuschlagssatze, damit die
Lander das gleiche Steueraufkommen wie heute aus den Ertragsanteilen
der Lohn- und Einkommensteuersatze erzielen. Die Zuschlagssatze variie-
ren von 21,52 Prozent in Vorarlberg bis zu 27,79 Prozent in Karnten, wo-
bei, wie aus der Beschreibung von Tablle 3 hervorgeht, alle Zuschlagssatze
unter 23,45 Prozent eine Steuersenkung bedeuten, und alle dartiber eine
Zunahme der Gesamtsteuerbelastung. Da die Bundessteuer um 19 Pro-
zent reduziert werden muss, ergeben diese Zuschlagssatze in Vorarlberg
den niedrigsten Spitzensteuersatz, namlich 50*(1-0,19)*(1+0,2152)=49,22
Prozent. Am anderen Ende des Spektrums liegt Kamten mit 50%*(1-
0,19)*(140,2779)=51,75 Prozent. Angesichts der beobachteten Differenzie-
rung in der Schweiz sind diese Unterschiede zwar merklich, aber moderat.
Sie durften sich aber im Laufe der Zeit verstarken, wenn der Steuerwettbe-
werb einsetzt und die Lander ihre Steuerpolitik Uberdenken.

Die Graphik ist wie folgt zu lesen: In Vorarlberg wurden 21,52 Prozent auf
den Basissteuersatz des Bundes zugeschlagen, in Wien und Niederdster-
reich 21,54 Prozent, in Karmten 27,79 Prozent. Dabei ist zu berucksichtigen,
dass es sich hier um Prozent, nicht um Prozentpunkte handelt. Fur Ein-
kommen zwischen 11.000 und 25.000 Euro betragt der Steuersatz aktuell
36,5 Prozent. Kunftig wurde der Bund einen reduzierten Basissteuersatz
von 29,57 Prozent (=36,5*(1-0,19)) erheben. Darauf wurde Vorarlberg 21,52
Prozent dazuschlagen, das ergibt zusammen 29,57*(1+0,2152)=35,92 Pro-
zent. Ein Vorarlberger wurde in dieser Steuerklasse statt 36,50 Prozent nur
mehr 35,92 Prozent Einkommensteuer zahlen. Die Karntner mussten in
dieser Steuerklasse 37,78 Prozent Einkommensteuer abfuhren, die Burgen-
lander 37,54 Prozent und die Wiener 35,93 Prozent. Tabelle 4 gibt die kom-
plette Ubersicht Uiber die resultierenden Steuersatze filr beide Optionen.
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Tabelle 4: Uberblick liber Steuersatze, um Ertragsanteile zu erzielen,
in Prozent, 2014

Stufe 1: Stufe 2: Stufe 3:
von 11.000 bis von 25.000 bis Uber 60.000 Euro
25.000 Euro 60.000 Euro

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



Steuerautonomie fur die Kérperschaftsteuer

Wird die Lohn- und Einkommensteuer zumindest zum Teil in die Lander-
hoheit uberfuhrt, dann ware es empfehlenswert, auch die Kérperschaft-
steuer in die Landerhoheit zu ubertragen, um den Landern zumindest die
Moéglichkeit zu geben, die Rechtsformneutralitat zu bewahren. Auf jeden
Fall sollte, allein schon im Hinblick auf die GréRe Osterreichs und damit
auch der einzelnen Bundeslander, die Bemessungsgrundlage bundesweit
einheitlich geregelt werden. Entsprechend den Uberlegungen zur Lohn-
und Einkommensteuer ziehen wir fur diese Studie wiederum einen Zu-
schlag auf eine Bundesabgabe in Betracht.

Im Vergleich zur Lohn- und Einkommensteuer ist die Steuerbasis bei
der Korperschaftsteuer jedenfalls als mobiler zu betrachten. Zusatzlich
gibt es die Schwierigkeit, dass die territoriale Anknupfung an den Firmen-
sitz nicht mehr ausreichend sein wird, da der Firmensitz deutlich leichter
verlegt werden kann. Bei groflen Uberregionalen Betrieben (Betriebe mit
Zweigstellen in mehreren Bundesldndern) und insbesondere bei mitein-
ander verbundenen Unternehmensgruppen (Konzerne mit rechtlich un-
abhangigen Tochterbetrieben in unterschiedlichen Bundeslandern) ent-
spricht daher eine einfache Zuordnung der Steuerschuld an den Hauptsitz
des Unternehmens bzw. des Konzerns nicht der tatsachlichen Verteilung
der 6konomischen Aktivitat und des Gewinns. Dementsprechend muss
bei einem regionalen Zuschlag auf die Kdrperschaftsteuer der steuerbare
Gewinn von uberregionalen Korperschaften den jeweiligen Bundeslan-
dern zugeteilt werden. Entsprechende steuerrechtliche Regelungen soll-
ten sich an den Loésungen in Deutschland oder Kanada orientieren. Die
Aufteilungsformel wie in den USA den Bundeslandern zu uUberlassen ist fur
Osterreich wohl nicht praktikabel. Dennoch ist bei der nachfolgenden sta-
tischen Analyse der Umverteilungswirkungen der Kdrperschaftsteuer zu
beachten, dass es stets kontrovers bleiben wird, wie die steuerbaren Ge-
winne von uUberregionalen Korperschaften den einzelnen Bundeslander
zugeteilt werden. Um der tatsachlich stattfindenden Umverteilung durch
den aktuellen priméren Finanzausgleich einen Schritt ndher zu kommen,
untersuchen wir — entsprechend der offiziellen Statistik — zunéchst die
simple Zuordnung zum Firmensitz. Danach werden wir weitere Hilfsgro-
Ren heranziehen, um eine Bandbreite der Verteilungswirkungen abschat-
zen zu kénnen.
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Aktuelle Verteilung der Ertragsanteile und regionales Aufkommen

Wie bereits aus der kurzen Diskussion im letzten Absatz hervorgeht, ist die
zu erwartende versteckte Umverteilung bei den Ertragsanteilen der Kor-
perschaftsteuer um ein Vielfaches ausgepragter als bei der Lohn- und Ein-
kommensteuer. Weil die Steuerertrage sehr stark bei den groRen Unterneh-
men konzentriert sind und diese gleichzeitig Uberregional aktiv sind, hat
die geographische Zuordnung der steuerbaren Gewinne erhebliche Aus-
wirkungen auf die Berechnung der versteckten Umverteilung. In der Koér-
perschaftsteuerstatistik werden Uberregionale Unternehmen dem Firmen-
sitz zugeordnet, was die regionale Konzentration in Ballungsrdumen und
Industrieclustern zusatzlich erhoht. Dies wird in Tabelle 5 sehr deutlich. Sie
zeigt, dass im Jahr 2010 nur 1,7 Prozent der Gruppentrager (die Konzern-
mutter einer Gruppe von Kdrperschaften, welche steuerlich gemeinsam
veranlagt werden) dem Burgenland zugeordnet wurden, wahrend Wien
mit 31,8 Prozent den grofRten Anteil hatte. Dies schléagt sich in einer noch
starkeren regionalen Konzentration der Einnahmen aus der Kérperschaft-
steuer nieder. Im Burgenland fallen nur 63,3 Millionen Euro (ca. 1 Prozent
der Gesamteinnahmen) an Korperschaftsteuer an, wahrend in Wien 2,6
Milliarden Euro (ca. 41,5 Prozent der Gesamteinnahmen) anfallen.

Die letzte Spalte in Tabelle 5 stellt dem regionalen Aufkommen der
Korperschaftsteuer die zugeteilten Ertragsanteile gegenuber. Dabei ist zu
beachten, dass diese auf den Unterlagen zum Finanzausgleich des Finanz-
ministeriums beruhen und daher die Summe der zu verteilenden Einnah-
men aus der Kérperschaftsteuer nicht mit den Werten der Statistik Austria
(2014a) Ubereinstimmen.!? Dennoch zeigt sich, dass die regionale Vertei-
lung der Ertragsanteile wesentlich von der regionalen Aufkommensver-
teilung abweicht. Die Ursache daftr liegt zum Teil darin, dass die Statistik
Austria (2014a) die Korperschaftsteuereinnahmen dem Firmensitz zuord-
net, was die implizite Umverteilung deutlich Uberzeichnen durfte. Um die-
ser Verzerrung zumindest ansatzweise gerecht zu werden, verwendet die
statische Analyse im nachsten Abschnitt zusatzlich mehrere Hilfsgrofien,
um die tatsachliche Verteilung der Steuerbasis der Koérperschaftsteuer bes-
ser eingrenzen zu kénnen.

12 Die Korperschaftsteuereinnahmen werden tiber mehrere Jahre hinweg revidiert, da die Unternehmen
die Steuererklarungen zum Teil mit erheblicher Verzégerung einreichen. Daher ist davon auszugehen, dass
die Werte des Bundesministeriums flr Finanzen vorlaufige Werte sind.



Tabelle 5: Regionale Verteilung Kérperschaften, Kérperschaftsteuer und
Ertragsanteile, 2010

Gruppentrager Gruppen- Einzel- Korperschaft-
mitglieder veranlagungen steuer

Anzahl | Prozent | Anzahl | Prozent | Anzahl | Prozent| Mio. |Ertrags-
Euro | anteile

Quelle: Korperschaftsteuerstatistik der Statistik Austria (2014a), Tabellen 12 und 17, BMF.

33



34

Umverteilung durch Ertragsanteile

Um die implizite Umverteilung durch die Ertragsanteile an den Einnahmen
aus der Korperschaftsteuer explizit zu machen, betrachten wir zuerst wie-
der die aktuelle Situation im primaren Finanzausgleich. Die Kérperschaft-
steuer wird mit einem proportionalen Satz von 25 Prozent eingehoben,
was nach den Daten des Bundesministeriums fur Finanzen im Jahr 2014 zu
Einnahmen in Hohe von 5,9 Milliarden Euro gefuhrt hat. Davon flieBen den
Landern 1,17 Milliarden in Form von Ertragsanteilen zu, was anndhernd 20
Prozent der Gesamteinnahmen entspricht.’®* Daher kann eine Uberflinrung
der Ertragsanteile in die Landerautonomie mit einer Reduktion des Steuer-
satzes des Bundes und der Einfuhrung eines Multiplikators fur die Lander
simuliert werden. Aufgrund der proportionalen Steuer entspricht dies auch
der Einfuhrung eines fixen Landersteuersatzes, so dass die Unterscheidung
in Multiplikator- oder Sockel-Szenario Uberflussig wird.*

Die Uberfithrung von 20 Prozent, also genau einem Fiinftel des Kor-
perschaftsteuersatzes, bedingt zunachst eine ebenso grofle Absenkung
des Bundesanteiles der Korperschaftsteuer auf 20 Prozent, wenn die Ge-
samtbelastung gleichbleiben soll. Der Landeranteil betragt also 5 Prozent-
punkte, was einem Zuschlag von 25 Prozent auf den reduzierten Steuer-
satz des Bundes (jetzt 20 Prozent) entspricht. Wirden alle Bundeslander
diesen Satz anwenden, so wurde das regionale Steueraufkommen jedoch
deutlich von der Verteilung der Ertragsanteile abweichen. Entsprechend
dem Ansatz bei der Lohn- und Einkommensteuer berechnen wir daher die
notwendigen Steuersatze der einzelnen Bundeslander, um ebenso hohe
Einnahmen wie aus den Ertragsanteilen selbst zu erzielen. Die resultieren-
den Gesamtsteuerbelastungen sind in Tabelle 6 zusammengefasst.

13 Die Differenz zu den 20,7 Prozent gemaf dem Verteilschlussel in § 9 FAG ist auf Vorwegabziige
zuruckzufuhren. Betragsmafig am wichtigsten sind die Landerbeitrage flr die EU. Aus Grunden der
Ubersichtlichkeit runden wir den Landeranteil auf exakt 20 Prozent.

14 Dieser Zugang ist naturlich etwas vereinfacht und abstrahiert unter anderem von der Mindest-
korperschaftsteuer.



Tabelle 6: Gesamtsteuersatze fur regionale Aufkommensneutralitat der
Korperschaftsteuer, implizite Umverteilung durch Ertragsanteile,
verschiedene Ansitze, in Prozent

KOSt Statistik Anzahl Betriebserlose
Betriebe

Quelle: Eigene Berechnung, basierend auf Kdrperschaftsteuerstatistik 2010, Statistik

Austria (2014a), Tabelle 12, Unterlagen zum Finanzausgleich, BMF (2014), und Branchen-
statistik der Statistik Austria (2012).
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Den jeweiligen Spalten in Tabelle 6 liegen unterschiedliche Informationen
bezuglich der tatsachlichen Verteilung der Steuerbemessungsgrundlage
fur die Kérperschaftsteuer zugrunde. In der ersten Spalte wird die regio-
nale Zuteilung nach dem Firmensitz entsprechend Statistik Austria (2014a)
verwendet. Aufgrund der Wichtigkeit der grofRten Korperschaften fur die
Gesamteinahmen und die Konzentration von Firmensitzen in Ballungs-
raumen und Industrieclustern durfte diese Verteilung jedoch die Umver-
teilung uberzeichnen. Um zusatzliche Informationen Uber die tatsachliche
Verteilung der wirtschaftlichen Aktivitaten der Korperschaften zu erlan-
gen, betrachten wir daher noch weitere Hilfsgrofen, namlich das regionale
Bruttoinlandsprodukt und die Anzahl der Betriebe bzw. die Summe der Be-
triebserlose der Branchendaten der Statistik Austria.

Geht man zunachst von der simplen Zuordnung des regionalen Steu-
eraufkommens nach dem Firmensitz (d.h. von einer regionale Zuordnung
wie in der Korperschaftsteuerstatistik) aus, so musste zum Beispiel das
Burgenland einen regionalen Steuersatz von 16,8 Prozent bzw. einen Zu-
schlagssatz 83,9 Prozent einheben, um die erhaltenen Ertragsanteile durch
eigene Einnahmen aus der Korperschaftsteuer zu ersetzen. Dies wurde zu
einer Gesamtbelastung von 20*(1+0,839)=36,8 Prozent flihren.!®* Wien hin-
gegen musste nur einen Zuschlagssatz von 12,55 Prozent einheben, was
einer Gesamtbelastung von 20*(1+0,1253)=22,5 Prozent entspricht. Die-
se extreme Streuung entsteht, weil die Verteilung des Steueraufkommens
nach Gruppentragern sehr viel konzentrierter sein durfte als die tatsachli-
che Verteilung nach Betriebsstatten und Wertschépfung.

Es ware daher notwendig, die Kérperschaftsteuer nach der wirt-
schaftlichen Aktivitat von Unternehmensgruppen auf die jeweiligen Bun-
deslander aufzuteilen. Wegen der fehlenden, nicht erhobenen Daten zur
regionalen Verteilung der Bemessungsgrundlage innerhalb der Koérper-
schaften kann man sich nur auf die oben erwahnten HilfsgroRen beziehen,
wie in den letzten drei Spalten von Tabelle 5. Verteilt sich der steuerbare
Gewinn nicht wie in der Korperschaftsteuerstatistik, die sich am Firmen-
sitz orientiert, sondern proportional zum regionalen Bruttoinlandsprodukt,
dann reduziert sich nach dieser breitesten Hilfsgrofe das Ausmaf der im-
pliziten Umverteilung ganz erheblich. Die Steuersatze (einschliefllich der
20-Prozent-Bundessteuer) variieren nur noch zwischen 24,1 Prozent in
Wien und 27,2 Prozent im Burgenland. Die wahrscheinlich realistischste
HilfsgroRe, die Summe der Betriebserldése nach der Branchenstatistik der
Statistik Austria, ergibt im Vergleich dazu eine starkere Umverteilung durch
die Ertragsanteile. Mit einer moglichen Reduktion der Steuerbelastung auf
22,9 Prozent in Wien und einer notwendigen Erhéhung auf 31,3 Prozent im
Burgenland deuten auch diese Zahlen darauf hin, dass der jetzige primare
Finanzausgleich eine erhebliche Umverteilung des Steueraufkommens im
Vergleich zu einer proportionalen Beteiligung der Lander am regionalen
Steueraufkommen bewirkt.

15 Ein 25-Prozent-Zuschlag zum Basissteuersatz des Bundes von 20 Prozent, das entspricht 5 Prozentpunkten,
ist notwendig, um den jetzigen Steuerertrag fiir die Gesamtheit der Bundeslander zu erzielen. Nach Tabelle 5
werden aber im Burgenland nur 1,009 Prozent (=63,3+6272,1) des K&6St-Aufkommens erzielt, das Land erhalt aber
3,375 Prozent (=30,5+908,5) der Ertragsanteile. Um die Ertragsanteile durch eigene KéSt-Einnahmen zu ersetzen,
musste das Land den durchschnittlichen Zuschlagssatz von 25 Prozent auf 0,25*3,375+1,009 bzw. 83,9 Prozent
erhohen. Wien erhalt nach Tabelle 7 20,506 Prozent der Ertragsanteile, es entstehen dort aber 41,479 Prozent

des gesamten KoSt-Aufkommens. In Wien reicht daher schon ein geringerer Zuschlagssatz. Der gemeinsame
Zuschlagssatz von 25 Prozent muss also wieder im Verhaltnis der Ertragsanteile zum Anteil am tatséchlichen
Steuerertrag skaliert werden, das ergibt dann einen Zuschlagssatz von nur 12,55 Prozent (=25*20,506+41,479).



Die Mehr- und Mindereinnahmen der Lander bei einem einheitlichen Zu-
schlagssatz addieren sich zu Null auf. Diese versteckte Umverteilung soll
aber nicht einfach abgeschafft, sondern in eine explizite Umverteilung
umgewandelt werden, wie im nachfolgenden Abschnitt nédher ausge-
funhrt wird.’* Damit erhalten die Bundeslander gleiche Ausgangsbedin-
gungen und kénnen mit einem zunachst einheitlichen Zuschlagssatz in
den Steuerwettbewerb eintreten. Eine Steuerautonomie wirde jedoch
den wirtschaftlich schwacheren Bundeslandern wie Burgenland, Karnten
oder Steiermark ein neues steuerliches Werkzeug in die Hand geben, um
die Standortnachteile wenigstens teilweise kompensieren zu kénnen. In-
wieweit die Bundeslander langerfristig auf die Steuerautonomie reagieren
kdénnten, ist Inhalt des ndchsten Abschnittes.

16 Wenn dieser sich so ergebende horizontale Finanzausgleich von historischen Zufalligkeiten gepragt ist
und nicht klar nachvollziehbaren 6konomischen Kriterien folgt, wére ein weiterer Reformbedarf gegeben.
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Steuerwettbewerb, solidarischer
Finanzausgleich und
langerfristige Auswirkungen

Im Zuge des Ubergangs zu einer Finanzautonomie der Bundesldnder muss
eine Strategie entwickelt werden, wie mit der versteckten Umverteilung im
derzeitigen Finanzausgleich umgegangen wird. Damit ergeben sich in ei-
ner statischen Betrachtung, die von jeglichen Verhaltensanderungen ab-
strahiert, zwangslaufig Gewinner und Verlierer unter den Bundeslandern.
Die Lander sollten also kompensiert werden, damit sie mit den gleichen
Ausgangsbedingungen in den Steuerwettbewerb eintreten kénnen. In ei-
nem ersten Schritt wird daher die implizite Umverteilung in den Ertragsan-
teilen in einen expliziten horizontalen Finanzausgleich umgewandelt. Erst
diese Umwandlung schafft die nétige Transparenz, damit die Politik be-
wusst und anhand nachvollziehbarer 6konomischer Kriterien die regiona-
le Umverteilung im Sinne eines solidarischen Ausgleichs Uberpriufen und
eventuell reformieren kann. Ahnlich wird mit den horizontalen und verti-
kalen Transfers und Zuweisungen verfahren. Die damit finanzierten Auf-
gaben gehen in die Finanzautonomie der Bundeslander uber und mussen
dort mit eigenen Steuern finanziert werden. Mit diesen Umstellungsschrit-
ten, die im folgenden Unterabschnitt dargestellt werden, bleiben sowohl
die Belastung aller Steuerpflichtigen als auch die Steuereinnahmen beim
Bund und in allen Landern exakt unverandert. Danach werden anhand ei-
nes 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.

Umwandlung des primaren und sekundaren
Finanzausgleichs

Das Simulationsmodell bildet die Budgets der neuen Lander und des Zen-
tralstaats und die 6konomisch relevanten fiskalischen Beziehungen unter-
einander ab. Um die Komplexitat zu reduzieren, und da die Studie sich auf
die Finanzautonomie der Bundesldnder beschrankt, werden die Gemein-
den mit dem Bund und den Sozialversicherungen zum Zentralstaat zusam-
mengefasst. Der Gesamtstaat hebt in Summe 45 Prozent des BIPs in Steu-
ern und Abgaben ein, mit denen zentralstaatliche und lokale 6ffentliche
Ausgaben finanziert werden. In der Ausgangssituation ist der Anteil der
eigenen Steuern der Bundeslander verschwindend gering (Statistik Austria
2014b).
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Einnahmen der Lander nach Kategorien, 2013
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Abbildung 3

Quelle: Tabellen 6.6, 4.1.5.1 und 4.16.1 der Gebarungsubersichten 2013,
Statistik Austria (2014b)

Wie in Abbildung 3 dargestellt, finanzieren sich die Lander in der Aus-
gangssituation eben ganz Uberwiegend durch Ertragsanteile und Zuwei-
sungen. Nun werden zunachst die Ertragsanteile an Lohn- und Einkom-
mensteuer sowie Kdrperschaftsteuer in eigene Steuern umgewandelt,
und dann auch die empfangenen Zuweisungen und Transfers. Die Lan-
der erhalten weiterhin die Ertragsanteile an den uUbrigen Steuern wie z.B.
die Mehrwertsteuer. Die Gesamtsteuerquote bleibt dabei unverandert bei
45 Prozent des BIPs. Genau in dem AusmaR, 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 unverander-
ten Einnahmen auszustatten, werden die resultierenden Mehr- und Min-
dereinnahmen, die bei Anwendung eines einheitlichen Landersteuersatzes
entstehen, mit Zahlungen eines expliziten Finanzausgleichs kompensiert.
Mit dieser Umwandlung des impliziten in einen expliziten Finanzausgleich
erhalten alle Lander gleiche Ausgangsbedingungen flr den fiskalischen
Wettbewerb und kénnen mit dem gleichen Steuersatz starten.



Tabelle 7: Ergebnisse nach Umwandlung in den expliziten
Finanzausgleich

Ertragsanteile Ertragsanteile und

LSt, ESt und KoSt Transfers

Steuersatz 730
der Lander
in Prozent

Resultierender Finanzausgleich

in Euro pro in Prozent in Euro pro in Prozent BIP pro
Einwohner | derlokalen | Einwohner | derlokalen | Einwohner
Ausgaben Ausgaben

Quelle: Eigene Berechnungen
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Tabelle 7 fasst diese ersten Resultate zusammen. Die im oberen Teil aufge-
listeten Steuersatze sind aber nicht direkt mit den in Abschnitt 2 genann-
ten Tarifsatzen vergleichbar, sondern sind als effektive, durchschnittliche
Steuersatze Uber alle Einkommensgruppen und Unternehmen zu verste-
hen. Der notwendige, einheitliche Steuersatz der Lander erhoht sich auf
3,2 Prozent des Einkommens, wenn die Ertragsanteile der Einkommen-,
Lohn- und Koérperschaftsteuern in lokale Steuern umgewandelt werden.

Die Mehr- und Mindereinnahmen werden durch Zahlungen des ho-
rizontalen Finanzausgleichs kompensiert, wie es im unteren Teil von Ta-
belle 7 dargestellt ist. Die Finanzausgleichsstrome zeigen, dass von den
reichsten Landern 184 Euro pro Einwohner aus Wien, 124 aus Salzburg,
35 aus Tirol, 20 aus Obero6sterreich und 16 pro Einwohner aus Vorarl-
berg abflieRen mussten, um die Unterschiede bei den Steuereinnahmen
zu kompensieren. Die grofiten Empfanger waren die Bundeslander mit
dem geringsten Pro-Kopf-Einkommen und der geringsten Steuerkraft.
Das Burgenland wurde aus dem Finanzausgleich pro Kopf Einnahmen in
Hoéhe von 246 Euro erhalten, Karnten 143 Euro und Niederdsterreich 134
Euro.” Im Verhaltnis zur Hohe der lokalen Ausgaben machen die Zuflusse
im Burgenland 8,91 Prozent der lokalen Ausgaben aus. Dies bedeutet, dass
durch die versteckte Umverteilung im primaren Finanzausgleich das Bur-
genland 8,91 Prozent mehr an lokalen Ausgaben tatigen kann, als es mit
gleich hohen Steuersatzen selbst finanzieren kénnte. Am anderen Ende
des Spektrums liegt Wien mit dem hochsten Pro-Kopf-Einkommen, wo
unter dem aktuellen Finanzausgleich 6,60 Prozent der moglichen Ausga-
ben implizit umverteilt werden.

Die Transferbeziehungen zwischen den Gebietskorperschaften sind
auBlerst komplex und unubersichtlich; sie verlaufen horizontal und vertikal.
Es ist eine dringliche und prioritare Herausforderung, die Aufgaben weit-
gehend zu entflechten, die dazugehdrige Ausgaben- und Einnahmenver-
antwortung in eine Hand zu geben und jeweils einer verantwortlichen Ge-
bietskorperschaft zuzuweisen. Dabei muss es weiterhin Kostenersatz und
Zuschusse fur Leistungen geben, die fur andere Gebietskdrperschaften
erbracht werden. Im Jahr 2008 gab es insgesamt etwa 216.000 Transferbe-
ziehungen in alle moglichen Richtungen. Diese im Einzelfall zu Uberprufen
und dann den geeigneten Gebietskdrperschaften zuzuordnen, ist im Rah-
men dieser Studie vollig unrealistisch. Wir wahlen daher eine sehr sche-
matische Vorgehensweise. Wir ordnen die mit den empfangenen Transfers
verbundenen Aufgaben der Ausgaben- und Einnahmenverantwortung
der Lander zu. Diese mussen dann die Einnahmen aus den empfangenen
Transfers, wie sie in Abbildung 3 grau dargestellt sind, mit eigenen Steuern
finanzieren. Im selben Ausmaf sinken bei den zahlenden Gebietskorper-
schaften die Steuern. Dieses Szenario ist sicherlich sehr schematisch und
in vielen Fallen nicht sachgerecht. Der Grundgedanke ist, abgesehen von
den nicht verfugbaren Informationen fur eine zutreffendere Vorgehens-
weise, dass ein fiskalischer Wettbewerb nicht viel bewirken kann, wenn die
Lander nicht ein entsprechend grofles Ausgaben- und Steuervolumen ver-
antworten. Insofern mag mit diesem Szenario auch eine gewisse (modera-
te und Uberschaubare) Dezentralisierung von 6ffentlichen Aufgaben an die
Lander mit enthalten sein.

Die konkrete Vorgehensweise ist wie folgt: In Summe mussen die
Lander alle empfangenen vertikalen Transfers und Zuweisungen mit ei-
genen Steuern finanzieren. Dazu muss der einheitliche Steuersatz der
Lander von 3,2 Prozent auf 73 Prozent ansteigen. Dementsprechend
kann der Bund seine Steuern im gleichen Ausmal} senken, so dass die

17 Diese Werte sind angesichts der Verhaltnisse in der Schweiz eher moderat. Dort werden vom reichsten
Kanton Zug etwa 2.500 Franken pro Kopf eingezahlt und vom &rmsten Kanton Jura ein gleich hoher Betrag
pro Kopf empfangen. Die Aufgabe des solidarischen Finanzausgleichs ist es ja, auf die Einheitlichkeit der
Lebensverhaéltnisse hinzuwirken.



Gesamtsteuerbelastung gleich bleibt. Wie Abbildung 3 zeigt, machen die
empfangenen Transfers in manchen Landern wie z.B. Karnten einen sehr
viel grofReren Anteil an den gesamten Einnahmen aus als z.B. in Wien oder
Salzburg. Dahinter mogen sich horizontale Ausgleichszahlungen wel-
cher Art auch immer verbergen. Auch die vertikal empfangenen Transfers
kénnen sich auf einzelne Lander mehr als auf andere konzentrieren. Die
Abweichungen vom Durchschnitt stellen daher einen impliziten Finanz-
ausgleich dar, der nun in einen expliziten horizontalen Ausgleich umge-
wandelt wird. Zusammen mit diesen Ausgleichszahlungen kénnen alle
Lander ihre Budgets mit einem einheitlichen Steuersatz finanzieren.

Werden also die empfangenen Transfers und Zuweisungen in lokale
Steuern umgewandelt, so erhéhen sich damit die Finanzausgleichsstrome
noch mehr. Dies bedeutet, dass der sekundére Finanzausgleich in Oster-
reich die impliziten Finanzflisse im primaren Finanzausgleich weiter ver-
starkt. Wien musste wesentlich mehr, namlich 434 Euro pro Einwohner
oder 15,5 Prozent der lokalen Ausgaben, in den Finanzausgleich einzahlen.
Karnten ware jetzt der grofite Nettoempfanger mit 585 Euro pro Einwoh-
ner, was 18,4 Prozent der lokalen Ausgaben ausmacht. Mit 20,4 Prozent der
lokalen Ausgaben profitiert das Burgenland am meisten von der impliziten
Umverteilung. Oberdsterreich hingegen wechselt seine Position und wird
vom Nettozahler zum Nettoempfanger. In Summe zeigen sich dieselben
Muster der versteckten Umverteilung wie oben. Wien, Vorarlberg und Salz-
burg sind deutlich wirtschaftskraftiger, wie die letzte Spalte von Tabelle 7
mit dem regionalen BIP pro Einwohner zeigt. Diese reichen Bundeslander
sind Nettozahler, weil sie mit einem einheitlichen lokalen Steuersatz mehr
Steuereinnahmen erzielen kdnnen als die weniger reichen Regionen wie
z. B. das Burgenland oder Karnten.
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Ein Simulationsmodell mit fiskalischem
Wettbewerb

Ausgestattet mit Finanzautonomie und neuen Steuerinstrumenten werden
die Lander ihre Finanzpolitik strategisch uberprufen. Sie kénnen nun das
Niveau und die Struktur der Ausgaben und Einnahmen flexibler auf die lo-
kalen Interessen und Bedurfnisse zuschneiden und besser in die regionale
Standortattraktivitat investieren. Die besteuerten Personen und Unterneh-
men werden mit Verhaltensanpassungen auf die Steuer- und Ausgabenan-
derungen reagieren, was auf die regionale Wirtschaftsentwicklung zu-
ruckwirkt. Um solche Anpassungseffekte und mogliche langerfristige
Auswirkungen des fiskalischen Wettbewerbs einzufangen, wird ein ein-
faches Simulationsmodell entwickelt. Dieses wird so kalibriert, dass es in
der Ausgangssituation die regionalen Bruttoinlandsprodukte der Osterrei-
chischen Bundesldander reproduziert.’® Alle Bundeslander sind sowohl mit
einem mobilen als auch einem immobilen Produktionsfaktor ausgestattet.
Der immobile Faktor ist proportional zur Bevdlkerung zwischen den Bun-
deslandern verteilt. Die Verteilung des mobilen Faktors passt sich so an,
dass die Ertrage und Einkommen nach Steuern ausgeglichen werden. Da-
mit wird abgebildet, dass in der Realitat Beschaftigung und Investition und
damit die wirtschaftliche Aktivitat in jenen Regionen starker zunehmen,
wo die steuerliche Standortattraktivitat 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
Uber Struktur und Niveau der Ausgaben und Steuern an der lokalen Wohl-
fahrt orientiert, die mit dem verfugbaren Einkommen und dem Nutzen aus
den o6ffentlichen Leistungen zunimmt. Ausgestattet mit Finanzautonomie
muss die Landespolitik entscheiden, ob sie den Burgern und der Wirtschaft
mehr entgegenkommt, indem sie auf 6ffentliche Ausgaben verzichtet, die
Steuern senkt und damit die privaten verfigbaren Einkommen in der Re-
gion starkt. Oder ob sie umgekehrt die regionale Wohlfahrt mehr fordert,
indem sie die Steuern anhebt, um besonders nutzliche Mehrausgaben zu
tatigen. Wir gehen davon aus, dass in der Ausgangssituation in jeder Regi-
on, bevor der Steuerwettbewerb einsetzt, gerade die richtige Balance ge-
funden wird.

Fiskalischer Wettbewerb bedeutet, dass eine Region wirtschaftliche
Aktivitat zugunsten anderer Regionen, wenn das Paket von Steuerbelas-
tung und lokalen Ausgaben an Attraktivitat verliert. Umgekehrt zieht die
wirtschaftliche Aktivitat an und gewinnt an Steuerkraft dazu, wenn das
.Preis-Leistungs-Verhaltnis” steigt. Wenn in der Privatwirtschaft sich der
Wettbewerb um Marktanteile verscharft, mussen die Unternehmen ent-
weder den Preis mit hoherer Qualitat ihrer Produkte rechtfertigen oder
die Preise senken. Das Modell bildet analoge Reaktionen ab, wenn der
fiskalische Wettbewerb einsetzt. Entweder die Lander finden eine Ausga-
benpolitik, die bei den Burgern und der Wirtschaft besser ankommt (Qua-
litatssteigerung) oder sie senken die Steuern (Preissenkung). Diese Steu-
ersenkungen kénnen nun auf die eigene Bevoélkerung begrenzt werden,
anstatt sie wie im derzeitigen Steuerverbund mit den anderen acht Lan-
dern und dem Bund teilen zu mussen. Die Wirtschaftstheorie sagt voraus
und das Modell bildet es so ab, dass die verbesserten Anreize flur die dezen-
trale Finanzpolitik im Steuerwettbewerb flr eine begrenzte Absenkung der

18 An dieser Stelle wird das Modell nur nicht-technisch beschrieben. 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. Dartiber hinaus wurden verschiedene Er-
weiterungen entwickelt, wie z.B. die Beruicksichtigung der Standortattraktivitat in einer offenen Volkswirtschaft
und die Losung flr nicht-lineare Reaktionsfunktionen, um die Auswirkungen von Finanzausgleichszahlungen
auf die lokale Finanzpolitik einzufangen.



Steuerbelastung genutzt wird, besonders wenn damit auch das gesamt-
wirtschaftliche Wachstum angeregt und die Standortattraktivitat gegen-
Uber dem Ausland steigt. Zusatzlich kommt es zu einer Ausdifferenzierung
der regionalen Politik, indem manche Regionen die Steuern mehr und an-
dere weniger absenken oder sogar erhéhen, wenn Bedarf und Bewertung
der offentlichen Ausgaben gentigend hoch sind.*®

Es ist wichtig darauf hinzuweisen, dass die folgenden Berechnungen
nicht als Prognosen zu verstehen sind, sondern nur einige wenige illust-
rative Szenarien unter einer Vielzahl von mdéglichen Alternativen einfan-
gen kénnen. Auch die méglichen Anpassungen der Landerpolitik und der
Besteuerten sind in der Realitat wesentlich komplexer, als es mit einem
stilisierten Simulationsmodell je abgebildet werden kénnte. Es ware aber
wenig hilfreich, Uber die Einfuhrung einer Finanzautonomie der Bundes-
lander zu diskutieren, ohne wenigstens eine grobe Vorstellung von mog-
lichen quantitativen Auswirkungen zu haben. Die Ergebnisse konnen im
Lichte der Erfahrungen anderer Lander eingeschatzt werden.

19 Wenn ein Land seine Steuern erhéht, wandert der mobile Faktor und damit ein Teil der Steuerbasis in andere
Regionen ab, was diese begunstigt. Umgekehrt profitiert ein Land, wenn andere Wettbewerber ihre Steuern
erhohen, weil dann mehr wirtschaftliche Aktivitéat in die eigene Region fliet. Im Steuerwettbewerb muss daher
jedes Land strategisch auf die Finanzpolitik in den anderen Landern reagieren. Die Intensitét des Steuerwett-
bewerbs wird mit sogenannten ,Reaktionsfunktionen” abgebildet. Ein Land reagiert mit hdheren Steuersatzen,
wenn andere Regionen ihre Steuersatze anheben, und umgekehrt. Je héher die Steigung der Steuerreaktions-
funktion ist, desto intensiver ist der Steuerwettbewerb.
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Folgen des Steuerwettbewerbs zwischen
den Bundeslandern

Konkret werden drei Szenarien simuliert, um einige der wichtigsten An-
passungen als Folge eines Steuerwettbewerbs in Osterreich darzustellen:
(i) fiskalischer Wettbewerb in einer geschlossenen Volkswirtschaft, so dass
wirtschaftliche Aktivitat weder an das Ausland abwandert noch von dort
zuflieRt; (ii) fiskalischer Wettbewerb in einer offenen Volkswirtschaft, wo
die heimische Finanzpolitik die Standortattraktivitat gegentiber dem Aus-
land beeinflusst; und (iii) fiskalischer Wettbewerb, bei dem zu grofle Unter-
schiede der wirtschaftlichen Situation durch einen solidarischen Finanz-
ausgleich reduziert werden.

Im Modell wie in der Realitat beeinflusst der Finanzausgleich den fi-
nanzpolitischen Spielraum einer Region. Wenn eine arme Region Mittel aus
dem Finanzausgleich erhélt, kann sie diese teilweise in héhere Ausgaben
und gleichzeitig in Steuersenkungen flieRen lassen. Das beschleunigt die
lokale Entwicklung, indem die verbesserte Standortattraktivitat zuséatzliche
wirtschaftliche Aktivitat aus den anderen Regionen und dem Ausland an-
zieht, und begunstigt das Aufholen zum landesweiten Durchschnitt. Umge-
kehrt muss eine Geberregion Nettozahlungen durch Steuererhohungen und
Ausgabeneinsparungen finanzieren. Das bremst die Entwicklung der rei-
chen Regionen und bindet sie starker an den nationalen Durchschnitt. Der
Finanzausgleich ist also ein zentrales Instrument, um den regionalen Aus-
gleich und die Konvergenz der Regionen zu beférdern. Konkret sieht dieses
dritte Szenario vor, dass zusatzlich zu den in Tabelle 7 dargestellten Finanz-
ausgleichsstromen Transfers in Hohe von 5 Prozent der Differenz zwischen
des regionalen BIPs pro Kopf und dem bundesweiten BIP-Durchschnitt flie-
Ren sollen. Da Burgenland uber das geringste BIP pro Kopf verfugt, erhalt es
die meisten zusatzlichen Mittel aus dem Finanzausgleich, wahrend Wien als
reichstes Bundesland am meisten zusatzlich einzahlen muss. Dieses stilisier-
te Szenario soll grundsatzlich illustrieren, wie ein solidarischer Finanzaus-
gleich wirken kann. Die tatsachliche Umsetzung ist naturgemafR komplexer,
weil der horizontale Finanzausgleich sowohl die Ressourcenstarke wie auch
die objektive Lastenverteilung berticksichtigen sollte.?°

Abbildung 4 fasst nun die ersten Ergebnisse fur die Auswirkungen des
Steuerwettbewerbs zwischen den Bundeslandern auf die entsprechenden
lokalen Bruttoinlandsprodukte zusammen. Zusatzlich zu den Auswirkun-
gen auf die einzelnen Bundeslander stellt die letzte Gruppe von Balken das
gewichtete Mittel der Bundeslander dar. Wie erwahnt ist der Steuerwett-
bewerb in einer geschlossenen Volkswirtschaft im Wesentlichen ein Null-
summenspiel, weil die Gesamtmenge an Ressourcen nicht durch Zu- und
Abfluss vom bzw. zum Ausland veranderbar ist und es nur zu einer Verla-
gerung wirtschaftlicher Aktivitat von einer zur anderen Region im Inland
kommen kann. Die blauen Balken in Abbildung 4 zeigen, dass Steuerwett-
bewerb in Osterreich die regionale Konvergenz begunstigt. Das Burgen-
land gewinnt ca. 2 Prozent an zusatzlicher 6konomischer Aktivitat. Karn-
ten, Niederdsterreich und die Steiermark gewinnen ebenfalls, vor allem
auf Kosten von Wien; aber auch Salzburg, Oberdsterreich und Vorarlberg
stellen geringfugige Einbuflen fest. Aufgrund der GréR3e von Wien fallt der
Ruckgang der 6konomischen Aktivitat mit 0,74 Prozent deutlich geringer
aus als das zusatzliche Wachstum in den anderen Bundesldandern. Dies
spiegelt teilweise die Ergebnisse der Literatur wider, dass kleine Regionen
tendenziell im Steuerwettbewerb gewinnen.

20 In der Schweiz dominieren einige der reichsten Kantone mit sehr niedrigen Steuersatzen den Steuerwett-
bewerb (vgl. Brilhart und Schmidheiny, 2015). Der solidarische Finanzausgleich wirkt daher als Bremse fiir den
Steuerwettbewerb, d. h. er macht weitere Steuersenkungen weniger attraktiv. Dagegen ermaoglicht der Finanz-
ausgleich in Osterreich den armeren Regionen wie Burgenland oder Karnten, erfolgreich am Steuerwettbewerb
teilzunehmen, und verstarkt die Anreize, den lokalen Steuersatz zumindest temporar zu senken. Wien als reichs-
tes Bundesland hat dagegen ein hohes Ausgabenniveau, ist Nettozahler und braucht damit hohe Steuersatze.



Das Bild andert sich deutlich, wenn die Volkswirtschaft offen ist, im inter-
nationalen Wettbewerb steht, und wirtschaftliche Aktivitat aus dem Aus-
land zuflieBen oder auch dorthin abflieBen kann. Dieses zweite Szenario
wird durch die roten Balken dargestellt. Der Steuerwettbewerb veranlasst
die Lander zu Einsparungen und Absenkungen ihrer Steuersatze, wie Ab-
bildung 5 zeigt. Damit gewinnen die einzelnen Lander und ganz Osterreich
an steuerlicher Standortattraktivitat dazu. Der ausgeloste Zufluss an wirt-
schaftlicher Aktivitat aus dem Ausland starkt das heimische Wachstum. Der
Steuerwettbewerb fuhrt daher in Summe zu einem Zuwachs an 6konomi-
scher Aktivitat von 1,7 Prozent im gewichteten Mittel, wie in Abbildung 4
ersichtlich. Die Hauptgewinner sind wieder kleinere und armere Lander,
die in Ermangelung anderer Mdéglichkeiten ihre Steuern tendenziell star-
ker absenken und damit ihre Standortattraktivitat Uberdurchschnittlich
steigern kdénnen. Hauptgewinner bleiben also das Burgenland mit 4,25
Prozent Zuwachs und Karnten mit 3,04 Prozent. Wegen der verbesser-
ten Wettbewerbsfahigkeit gegentiber dem Ausland kénnen auch die ur-
sprunglichen Verlierer wie z.B. Wien mit einem Zuwachs von 0,75 Prozent
zu Gewinnern werden.

Eine zusatzliche Reform des Finanzausgleichs, um Unterschiede
im Pro-Kopf-Einkommen im Hinblick auf mehr regionale Konvergenz et-
was abzubauen, 16st weitere Anpassungen aus, dargestellt durch die
grauen Balken in Abbildung 4. Die Hauptaussage ist sehr eindeutig, und
zwar, dass dieser Ansatz zu einer starkeren Konvergenz der regionalen
Bruttoinlandsprodukte fuhren wurde. Die Lander mit unterdurchschnittli-
chem BIP pro Kopf wie Burgenland (+8,31 Prozent), Karnten (+3,04 Prozent)
und Niederdsterreich (+5,32 Prozent) wurden stark aufholen, wahrend
Salzburg (-0,55 Prozent) und Wien (-0,79 Prozent) durch den Finanzaus-
gleich zumindest kurzfristig in einen Bereich geraten, in dem sie etwas
an 6konomischer Aktivitat zugunsten der weniger reichen Bundeslander
verlieren wurden. Im gewichteten Mittel steigt die konomische Aktivitat
um 1,72 Prozent, was den Anstieg im Szenario der offenen Volkswirtschaft
ohne reformierten Finanzausgleich minimal ubertrifft. Damit zeigt sich,
dass ein solidarischer Finanzausgleich zur regionalen Konvergenz beitra-
gen kann, ohne die Wachstumsvorteile von fiskalischer Dezentralisierung
aufzuheben.
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Auswirkung von Steuerwettbewerb auf die lokalen BIPs

Veranderung des BIPs in Prozent

B Steuerwettbewerb, geschlossene Volkswirtschaft ™ Steuerwettbewerb, offene Volkswirtschaft ™ Reform Finanzausgleich

Abbildung 4
Quelle: Eigene Berechnungen

Die Wirkung des Steuerwettbewerbs auf die offentlichen Finanzen der
Bundeslander wird in Abbildung 5 fir die lokalen Steuersatze und Abbil-
dung 6 fur die lokalen 6ffentlichen Ausgaben dargestellt. Wie aufgrund der
theoretischen Voruberlegungen zu erwarten ist, sinkt das Steuerniveau in
den Bundeslandern, wenn Steuerwettbewerb einsetzt.

Die Darstellung in Abbildung 5 zeigt die Anderung der lokalen Steu-
ersatze in Prozentpunkten im Vergleich mit dem Basis-Szenario ohne Steu-
erwettbewerb, nachdem die Zuweisungen und Ertragsanteile in lokale
Steuern umgewandelt wurden. Das bedeutet, dass der Ausgangpunkt fur
den Steuerwettbewerb ein einheitlicher lokaler Steuersatz von 7,3 Prozent
auf das Einkommen ist. Steuerwettbewerb in der geschlossenen Volks-
wirtschaft fuhrt zu einem deutlichen Ruickgang dieses Steuerniveaus. Die
Reduktion variiert von -2,09 Prozentpunkten im Burgenland bis zu -0,79
Prozentpunkten in Wien. Die Tatsache, dass Wien als groftes Bundesland
den Steuersatz am wenigsten senkt, ist ebenfalls im Einklang mit den the-
oretischen Erwartungen. Einerseits kann Wien durch die Agglomerati-
on und die zentraldrtlichen Funktionen trotz héherer Steuersatze seine
Standortattraktivitat bewahren und mobile Produktionsfaktoren und wirt-
schaftliche Aktivitat anziehen. Andererseits ist durch die GréRe von Wien
der mobile Faktor weniger elastisch, so dass Wien mehr Kontrolle Uiber das
eigene Steuerniveau hat, ohne einen groReren Abfluss beflirchten zu mus-
sen. Das zweite Szenario mit der offenen Volkswirtschaft fihrt zu einer et-
was starkeren Absenkung des Steuersatzes, im Bereich von -2,13 Prozent-
punkten im Burgenland und -0,97 Prozentpunkten in Wien.



Auswirkungen des Steuerwettbewerbs auf die lokalen Steuersatze

Veranderung (in Prozentpunkten)

B Steuerwettbewerb, geschlossene Volkswirtschaft M Steuerwettbewerb, offene Volkswirtschaft ™ Reform Finanzausgleich

Abbildung 5
Quelle: Eigene Berechnungen

Die etwas starkere Steuerreduktion ist darauf zurtickzufiihren, dass mit
niedrigeren Steuersatzen zusatzlich wirtschaftliche Aktivitdt und mo-
bile Steuerbasis aus dem Ausland angezogen werden. Damit lohnt sich
eine Absenkung der Steuersitze noch mehr. Ein Blick auf Abbildung 6
zeigt, dass sich die leicht starkere Steuersatzsenkung in den Bundeslan-
dern mit den niedrigsten resultierenden Steuersatzen, Burgenland und
Kéarnten, nicht in einer starkeren Reduktion des lokalen Ausgabenniveaus
niederschlagt. Generell kann die Absenkung der Steuersatze im Steuer-
wettbewerb nur mit einer deutlichen Reduktion der lokalen o6ffentlichen
Ausgaben erkauft werden. Es ist jedoch anzumerken, dass der Ruckgang
zwischen -9,68 Prozent (Wien) und -13,03 Prozent (Burgenland) nicht aus-
schliefllich eine nunmehrige Unterversorgung an lokalen o&ffentlichen
Leistungen darstellt. Aufgrund der urspruinglichen Situation mit fix zuge-
wiesenen Steuereinnahmen durch den priméaren und sekundaren Finanz-
ausgleich gab es fur die Bundeslander keine Autonomie, sich an der tat-
sachlich bevorzugten Ausgabenhohe der jeweiligen Burger zu orientieren.
Es gab auch kaum einen Anreiz zu Einsparungen, weil die dadurch ermég-
lichte Verringerung der Steuerbelastung im Wesentlichen zum Vorteil des
Bundes und aller anderen Regionen gewesen ware, und nur zum gerings-
ten Teil der eigenen Region genutzt hatte. Damit ist davon auszugehen,
dass ein betrachtlicher Teil des Ruckgangs der offentlichen Ausgaben auch
eine Korrektur eines potentiell zu hohen Ausgabenniveaus ist und eben
nicht automatisch als WohlfahrtseinbuBe betrachtet werden kann. Den
geringeren offentlichen Ausgaben stehen eben hdhere private Ausgaben
gegenuber, weil die Burger weniger Steuern zahlen mussen und somit ihr
verfugbares Einkommen steigt. Der obere Teil von Abbildung 6 zeigt die er-
moglichte Steuerentlastung, die von 384 Euro in Karnten bis 298 Euro in
Wien reicht.
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Steuerwettbewerb: Auswirkungen auf Belastung und lokale Ausgaben

1200 W Steuerwettbewerb, geschlossene Volkswirtschaft Steuerwettbewerb, geschlossene Volkswirtschaft
B Steuerwettbewerb, offene Volkswirtschaft Steuerwettbewerb, offene Volkswirtschaft
B Reform Finanzausgleich Reform Finanzausgleich

Steuerentlastung (in € pro Kopf)
Veranderung der lokalen Ausgaben (in %)
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Abbildung 6

Quelle: Eigene Berechnungen

Das dritte Szenario zur Reform des Finanzausgleichs im Hinblick auf mehr
regionale Konvergenz und zur Férderung der Einheitlichkeit der Lebens-
verhéltnisse verteilt von reichen zu armeren Bundesldndern um und fuhrt
daher zu deutlich starkeren Steuersenkungen bei den Empfangern Burgen-
land, 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 Prozent ver-
bleibt und kaum abgesenkt werden kann, weil die héheren Einzahlungen
in den solidarischen Finanzausgleich zu finanzieren sind. Gemeinsam mit
den Auswirkungen auf das Ausgabenniveau in Abbildung 6 zeigt dies noch
einmal deutlich die Wirkungsweise des Finanzausgleichs. Wien und Salz-
burg mussen die Ausgaben starker kurzen und gleichzeitig die Steuersatze
deutlich anheben (bzw. kbnnen sie weniger absenken), um die Finanzaus-
gleichsstrome zu finanzieren. Damit ergibt sich trotz des héheren Steuer-
satzes eine sehr starke Reduktion der lokalen Ausgaben von ca. 15 Prozent.
Das bedeutet schlussendlich, dass die Landespolitik die zusatzlichen Las-
ten sowohl auf die privat verfugbaren Einkommen (Uber hohere Steuer-
satze) als auch auf geringere 6ffentliche Ausgaben verteilt. Mit den emp-
fangenen Mitteln aus dem Finanzausgleich kann dagegen das Burgenland
nicht nur die Steuersatze weiter absenken, sondern auch gleichzeitig mehr
Ausgaben (im Vergleich zum Steuerwettbewerb ohne Reform des Finanz-
ausgleichs, rote Balken) tatigen. Das begunstigt eindeutig die lokale Ent-
wicklung und das Aufholen zum landesweiten Einkommensdurchschnitt.



Vergleich der Strome im Finanzausgleich
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Quelle: Eigene Berechnungen

Die Verteilungswirkungen des horizontalen Finanzausgleichs sind in Ab-
bildung 7 noch einmal graphisch dargestellt. Um die bestehende Unter-
schiedlichkeit hervorzuheben, sind die Bundeslander nun ansteigend nach
dem BIP pro Einwohner gereiht. Die Umwandlung der Ertragsanteile von
Lohn- und Einkommensteuer und Kdérperschaftsteuer fuhrt zu horizonta-
len Finanzausgleichszahlungen, welche im Grofen und Ganzen die Un-
terschiedlichkeit 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 erhéht
zum einen die Umverteilung und zum andern wird die Struktur der Umver-
teilung deutlich verdndert. Kdrnten und Burgenland erhalten im derzeiti-
gen sekundaren Finanzausgleich uberdurchschnittlich viel Zuweisungen
und Transfers, was sich im starken Anstieg der Zahlungen im Finanzaus-
gleich im zweiten Szenario zeigt. Wird in einem dritten Schritt noch ein so-
lidarischer horizontaler Finanzausgleich eingefuhrt, der sich ausschlief3lich
an den Unterschieden im Pro-Kopf-Einkommen orientiert, so steigt das
Umverteilungsniveau noch weiter an. Die reicheren Bundeslander Wien
und Salzburg mussen nun deutlich mehr in den Finanzausgleich einzahlen,
wahrend das Burgenland, Niederésterreich und Steiermark mehr herausbe-
kommen, wahrend Karnten in diesem Szenario kaum besser dasteht, weil
es schon jetzt relativ hohe Zahlungen erhalt.?! Allerdings ist zu vermerken,
dass die Zahlungen pro Kopf beispielsweise im Vergleich zur Schweiz nicht
auBBergewdhnlich hoch, sondern durchaus eher moderat sind.

21 Die Verwendung des BIP pro Einwohner als Umverteilungskriterium greift flur einen tatsédchlichen
solidarischen Finanzausgleich naturlich zu kurz und dient hier hauptsachlich zu Illustrationszwecken.

In der tatsachlichen Ausgestaltung musste ein Finanzausgleich sich an einer hypothetischen Finanzkraft
der Bundesléander sowie an objektiven, nicht manipulierbaren Bedarfsgrofen orientieren.
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Begleitende Reformen fur mehr
Steuerautonomie

Der Ubergang von der derzeitigen Finanzverfassung zu einem System mit
fiskalischem Wettbewerb zwischen den 6&sterreichischen Bundeslandern
sollte von weiteren Reformen begleitet werden. Exemplarisch sind hier
zwei wichtige Bereiche genannt, welche sich aus den Erfahrungen anderer
Staaten mit einem ausgepragten Foderalismus ergeben. Zum einen muss
bei einem echten fiskalischen Wettbewerb die Moglichkeit der Burger, sich
an den offentlichen Entscheidungsprozessen zu beteiligen, gestarkt wer-
den. Es benétigt eine Stdrkung der direktdemokratischen Elemente. Zum
anderen muss es hinreichend Transparenz und Kontrolle in den Haushal-
ten der Bundeslander geben. Es wird eine effektive Schuldenbremse auf
dezentraler Ebene notwendig.

Die idealen Modellwelten von Tiebout (1956) und Oates (1972) ge-
hen von perfekter Mobilitdt ohne Verdrangungseffekte und von einem
.wohlwollenden Diktator” aus, der nicht nur die wahren Praferenzen der
Blirger genau ermitteln kann, sondern auch die Politik nur zum Wohl der
Burger und niemals im Eigeninteresse gestaltet.?? Sobald man von diesen
eher unrealistischen Vorstellungen abgeht, gibt es einen Einfluss des po-
litischen 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 tatsachlichen Praferenzen der
Burger besser bedient werden.?® Eine frithe empirische Untersuchung von
Pommerehne (1978) zeigt fur die Schweiz bereits einen negativen Zusam-
menhang zwischen der Ausgabenhdhe und der Starke der demokratischen
Elemente. Die Tatsache, dass mehr direkte Demokratie, speziell verpflich-
tende Referenda vor groen Ausgabenentscheidungen, dampfend auf die
Hohe der Besteuerung, die Hohe der Ausgaben und das Schuldenniveau
wirken, wird unter anderem auch in Feld und Kirchgéssner (2001a, 2001b)
bestatigt. Im Gegensatz dazu stellen Asatryan et al. (2013) eine Steigerung
der Ausgaben auf lokaler Ebene als Folge der Starkung der direktdemokra-
tischen Elemente in Deutschland fest. Offensichtlich stimmen die Burger
eben manchmal fur und manchmal gegen weitere 6ffentliche Ausgaben.
Die Mdéglichkeit der Bevélkerung, sich am politischen Prozess zu beteiligen,
kann den fiskalischen Wettbewerb in wichtiger Weise erganzen, um die lo-
kale Politik starker auf die Interessen der Burger zuzuschneiden. Liegen, so
wie in Deutschland und in noch starkerem AusmaR in Osterreich, die Ein-
nahmen- und Ausgabenverantwortung nicht einer Hand, so kann es zu er-
heblichen Fehlanreizen kommen. Eine Zusammenfiihrung 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 kdnnen mithelfen, die loka-
le Politik starker auf die Bedurfnisse der Wahler und Unternehmen auszu-
richten, die mit ihren Steuerzahlungen den Staat finanzieren.

Um einer unverantwortlichen Haushaltspolitik vorzubeugen, braucht
es zudem eine effektive Schuldenbremse auf dezentraler Ebene. Die Ver-
schuldung sollte nicht uber eine gewisse Schwankungsreserve hinausge-
hen, die die Steuereinnahmen Uber die Konjunktur glatten hilft und damit
einen stetigen Strom von Ausgaben und Leistungen sichert. Eine zuséatz-
liche Verschuldung sollte nur fur die Finanzierung groRer Investitionen

22 Der Begriff ,wohlwollender Diktator” steht in der Finanzwissenschaft flir eine vereinfachende Modellannah-
me, wonach die Entscheidungstrager vollstandige Entscheidungsbefugnis haben und diese ausschlieBlich zum
Wonhl der Gemeinschaft einsetzen.

23 Siehe zum Beispiel Matsusaka (1992) fur eine friihe theoretische Fundierung, wie direkte Demokratie die
Praferenzen besser ermitteln kann. In Jametti (2014) findet sich zusétzlich ein hilfreicher Uberblick iber den
Zusammenhang zwischen direkter Demokratie, Steuerwettbewerb und dem Funktionieren des Foderalismus in
der Schweiz.



maglich sein, die uber lange Zeit Nutzen stiften, und an einen klaren
Ruckzahlungsplan gekoppelt werden. Sollte eine Region dartiber hinaus
Defizite zulassen, dann sollten diese mit automatischen Steuererhéhun-
gen durch Anhebung der Zuschlagssatze beseitigt werden, wenn die Re-
gion es versaumt, rechtzeitig andere Malnahmen zu beschlieflen. Sollten
alle Sicherheitsnetze versagen, dann musste auch eine Insolvenz méglich
sein. Dazu braucht es ein Insolvenzrecht fur Bundeslander und Gemein-
den. Eine insolvente Region musste unter zentrale Aufsicht gestellt werden
und wturde vorubergehend ihre Autonomie verlieren. Sie musste dabei lo-
kale Steuererhdhungen und Ausgabeneinsparungen akzeptieren, um ihre
Verpflichtungen so weit wie méglich zu erflillen, anstatt andere Regionen
oder den Zentralstaat zahlen zu lassen.?

24 Auf europdischer Ebene sind mit dem Fiskalpakt (Schuldenbremse) und der Errichtung des Rettungsschirms
ESM (Insolvenzrecht mit zentraler Aufsicht), der Uberbriickungskredite nur unter strengen Reformauflagen
vergibt, ahnliche Einrichtungen geschaffen worden.
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Schlussfolgerungen

In einem Vorbericht haben wir argumentiert, wie lokale Finanzauto-
nomie und fiskalischer Wettbewerb dazu beitragen konnten, die Politik
besser auf lokale Bedurfnisse zuzuschneiden.?® In der vorliegenden ver-
tiefenden Studie haben wir nun gezeigt, wie eine Steuerautonomie der
Lander mit einem Zuschlagssystem konkret funktionieren kénnte. 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 Lander einen
einheitlichen Zuschlag, um ihren Teil des Steueraufkommens zu erzie-
len, anstatt dass ihnen wie bisher die Steuereinnahmen Uber den Ver-
teilschlissel zugewiesen werden. Beides zusammen addiert sich exakt
zu den bisherigen Steuersatzen 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, nicht jedoch jedes Land fur sich genommen.
Wirtschaftlich starke Lander, bei denen sich die Steuerbasis tiberdurch-
schnittlich stark konzentriert, wirden gewinnen und mit einem einheit-
lichen Zuschlag mehr Aufkommen erzielen, als sie jetzt mit dem Verteil-
schlussel an gemeinsamen Bundesabgaben erhalten. Wirtschaftliche
schwache Ladnder wurden verlieren. Das zeigt, dass der Verteilschlussel
eine versteckte Umverteilung zwischen den Landern enthalt, die jedoch
schwer nachvollziehbar ist. Wenn man die Gewinne und Verluste als ex-
plizite Nettozahlungen eines Finanzausgleichs abbildet, konnten die Ge-
winner die Verlierer exakt kompensieren und die heutige Situation ware
vollstandig wiederhergestellt. Der Vorteil ware jedoch, dass die Umvertei-
lung zwischen den Regionen Osterreichs nicht versteckt und unbedacht,
sondern offen und transparent erfolgt und somit die Politik anhand nach-
vollziehbarer Kriterien einen bewussten Entschluss fur einen solidari-
schen Ausgleich fassen kann.

Die Steuerautonomie der Lander kann also mit einem einfachen Zu-
schlagssystem leicht eingefuthrt werden. Nun kann der fiskalische Wett-
bewerb einsetzen, denn jedes Land kann jetzt unabhéangig von den ande-
ren einen hdheren oder niedrigeren Zuschlag wahlen. Die Auswirkungen
des Steuerwettbewerbs sind wie erwartet eine Steuersenkung, welche in
kleinen Bundeslandern starker ausfallt. Berticksichtigt man die Interakti-
onen mit dem Ausland, so kénnen die resultierenden Steuersenkungen
Einkommen und Wachstum férdern und zu einer Verbesserung fur alle
Bundeslander fiihren, da der Standort Osterreich als Gesamtes attraktiver
wird. Auf diesem Weg kénnten Finanzautonomie und fiskalischer Wett-
bewerb die Einkommen in Osterreich auf ein dauerhaft um 1,7 Prozent
hoheres Niveau heben; in manchen Bundesldandern mehr und in anderen
weniger.2¢ Ebenfalls haben wir gezeigt, dass ein solidarischer Finanzaus-
gleich méglich ist, ohne die entstehenden Vorteile der fiskalischen Auto-
nomie zu konterkarieren. In Summe deuten unsere Simulationen auf eine
starkere regionale Konvergenz durch mehr fiskalische Autonomie und
daraus resultierenden Wettbewerb hin.

25 Vgl. Keuschnigg und Loretz (2015).

26 Es sei betont, dass die quantitativen Ergebnisse auf vielen Annahmen beruhen und mit Vorsicht zu inter-
pretieren sind. Die Reaktionen der Landerpolitik und die Anpassungen der Besteuerten sind komplexer, als sie
mit einem Modell je erfasst werden kénnten. Zwar bildet das Modell mit seinen Parametern die Starke der wirt-
schaftlichen Anpassungsvorgange so ab, dass sie den Ergebnissen der empirischen Forschung entsprechen.
Diese liefert aber auch nur eine Bandbreite von Schatzungen und keine eindeutigen Ergebnisse. Daher ist
esimmer méglich, mit anderer Parametrisierung grofere oder kleinere Auswirkungen zu ermitteln. Es wére
aber wenig hilfreich, Uber die Einfuhrung einer Finanzautonomie zu diskutieren, ohne wenigstens eine grobe
Vorstellung Uber mégliche quantitative Auswirkungen zu haben. Die Ergebnisse kénnen auch im Lichte der
Erfahrungen anderer Staaten eingeschéatzt werden.
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Der fiskalische Wettbewerb mit lokaler Finanzautonomie wird nicht alle
Probleme in Osterreich 16sen. Auch in der Schweiz, die seit vielen Jah-
ren lokale Autonomie und Steuerwettbewerb erfolgreich praktiziert, sind
die Folgen des Steuerwettbewerbs und des Finanzausgleichs nicht uber
jede Kritik erhaben. Angesichts der bestehenden Fehlanreize im Osterrei-
chischen Foderalismus konnte jedoch eine grundlegende Reform grofle
Wohlfahrtsgewinne ermoglichen. Es ist hdochste Zeit, in verschiedenen
Szenarien die moglichen Folgen der lokalen Finanzautonomie und des
Steuerwettbewerbs konkret auszuloten und die Vor- und Nachteile breit
zu diskutieren.
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