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Kurzdarstellung:

Der Foderalismus in Osterreich weist im internationalen Vergleich eine besonders geringe Autonomie auf
der Einnahmenseite sowohl auf Lander- als auch auf Gemeindeebene auf. Die Finanzierung der Ausgaben
erfolgt in liberwiegendem Mafle liber die Anteile an den gemeinschaftlichen Bundesabgaben. Dies
schrankt sowohl die Verantwortlichkeit der Landes- und Gemeindepolitik fiir die 6ffentlichen Mittel, als
auch den Spielraum fiir die Finanzierung von Ausgaben ein. Aus theoretischer Sicht fiihrt eine Starkung
der Abgabenautonomie auch zu einem effizienteren Mitteleinsatz.

Nicht alle Steuern eignen sich fiir eine Dezentralisierung. Es ist darauf zu achten, dass die
Bemessungsgrundlage vergleichsweise immobil und iiber die Gebietskorperschaften relativ gleich verteilt
ist. Zusatzlich sollten die Einnahmen tiber den Konjunkturzyklus relativ stabil sein. Dies ist eine Folge der
eingeschrankten Maoglichkeit der Schuldenaufnahme dezentraler Gebietskérperschaften. Internationale
Erfahrungen mit Dezentralisierung zeigen, dass das Potenzial fiir Steuern, die diese Bedingungen erfiillen,
beschrankt ist. Daher werden auch Steuern herangezogen, die eine oder mehrere der angefiihrten
Bedingungen verletzen. Regelmaflig wird auf dezentraler Ebene zumindest auf eine der ertragsreichen
Steuern in Form von Zuschlagsabgaben zugegriffen. In manchen Landern bestehen auf regionaler und
kommunaler Ebene Zuschlage zu einer nationalen Einkommensteuer. In Hinsicht auf Regelungen zur
Bestimmung der Bemessungsgrundlage zeigt sich, dass diese haufig zentral festgelegt werden. Von den
foderalen Staaten weisen die Schweiz, die USA und Kanada prinzipiell sehr weitreichende Spielraume auf,
auch wenn diese zumeist nur sehr eingeschrankt ausgenutzt werden.

Das Konzept fiir eine Starkung der Abgabenautonomie, welches in dieser Studie ausgearbeitet wurde,
orientiert sich am derzeit bestehenden Abgabensystem sowie rechtlichen Beschrankungen. Fiir die
Steuerbemessungsgrundlagen wird eine zentrale Festlegung vorgeschlagen. Fiir die Verlagerung von
Steuern auf die Ebene der Lander eignen sich der Wohnbauférderungsbeitrag und die motorbezogene
Versicherungssteuer. Eine Landersteuer im Rahmen der Lohn- und Einkommensteuer kann ebenso
angedacht werden. Fiir die Ebene der Gemeinden eignen sich grundstiicksbezogene Steuern und die
Kommunalsteuer. Daher konnte das Aufkommenspotenzial der Grundsteuer erhéht werden. Bei der
Kommunalsteuer koénnte durch die Wahl des Steuersatzes die Flexibilitat erh6ht werden.
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1. Einleitung

Der Literatur zu fiskalischem Foderalismus und einigen 6konomischen Indikatoren folgend, gibt es
in fortgeschrittenen Volkswirtschaften einen weitverbreiteten Trend zur Dezentralisierung. Obwohl
das Ausmaf$ und die Geschwindigkeit dieses Prozesses zwischen den einzelnen Landern variieren,
findet sich dieser Trend nicht nur in féderal, sondern auch in zentralistisch organisierten Liandern.
In vielen EU-Mitgliedstaaten ist seit 1995 der Anteil der o6ffentlichen Ausgaben subnationaler
Staatsebenen an den gesamten 6ffentlichen Ausgaben gestiegen (European Commission 2012). Im
Schnitt der EU betrugen im Jahr 2010 die Ausgaben auf subnationaler Ebene knapp 29 Prozent der
gesamten 6ffentlichen Ausgaben bzw. 14,6 Prozent des BIP. In Osterreich liegt der Anteil mit 34,5
Prozent der Ausgaben bzw. 18,1 Prozent des BIP noch etwas hoéher. Die Tendenz zur

Dezentralisierung zeigt sich auch auf OECD-Ebene (Bléchliger und Petzold 2009).

Sehr eng mit der hohen Bedeutung der dezentralen Ebenen im Bereich der Ausgaben ist die Frage
der Finanzierung dieser Ausgaben verbunden. Die einzelnen Mitgliedstaaten lassen sich dabei grob
in Lander mit sehr hoher Steuerautonomie und solche mit sehr geringer bzw. Kkeiner
Steuerautonomie der subnationalen Staatsebenen einteilen. Die Art der Finanzierung der
subnationalen Ausgaben hat jedoch Auswirkungen auf die Effizienz des 6ffentlichen Sektors und die
langfristige Stabilitidt der o6ffentlichen Finanzen, sowohl auf zentraler als auch dezentraler Ebene.
Die oOkonomische Theorie geht davon aus, dass hohere fiskalische Aquivalenz, also die
Ubereinstimmung von Nutzern offentlicher Leistungen und deren Kostentrigern, die Effizienz
steigert. Die Ubereinstimmung von Aufgaben-, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung
(Konnexitatsprinzip) erhoht die Verantwortlichkeit der dezentralen Politik gegeniiber den
Steuerpflichtigen (Bauer et al. 2012). Die hohere Abgabenautonomie kann aber auch Kosten in
Form einer héheren Disparitit der Einnahmen iiber die Gebietskorperschaften und geringerer

Stabilitdt der Einnahmen iiber die Zeit verursachen (Blochliger und Petzold).

Im Gegensatz zur Ausgabenseite zeigt sich auf der Einnahmenseite im internationalen Vergleich
keine eindeutige Tendenz zur Starkung der Abgabenautonomie. So hat sich im Zeitraum 1995 bis
2005 der Anteil der dezentralen Steuereinnahmen an den gesamten Einnahmen im Durchschnitt
der OECD Lander relativ stabil entwickelt. In einigen Landern wie Spanien, Australien und Italien
hat der Anteil zugenommen, in anderen wiederum, wie Mexiko, Polen oder der Slowakei, ist er
zuriickgegangen. Die Zusammensetzung der Einnahmen ist relativ stabil iiber die Zeit und durch die
historische Entwicklung und Institutionen in den einzelnen Lidndern bestimmt (Blochliger und

Petzold).

Das dsterreichische foderale System ist gepragt von einer auf3erordentlich niedrigen Abgabenhoheit
der subnationalen Gebietskérperschaften. Der iiberwiegende Teil der Einnahmen aus Abgaben von

Liandern und Gemeinden stammt aus gemeinschaftlichen Bundesabgaben, welche im Rahmen des
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Finanzausgleichs iiber Verteilungsschliissel zwischen Bund, Linder und Gemeinden aufgeteilt
werden. Diese starke Dominanz der Finanzierung der Linder und Gemeinden iiber

gemeinschaftliche Bundesabgaben wird seit Langerem thematisiert.

Besonders auffillig ist die Autonomie auf Ebene der Lander. Der Anteil der eigenen Steuern an den
Einnahmen ist verschwindend gering. Die Umverteilungsregelungen des derzeitigen
Finanzausgleichs fithren dazu, dass die finanziellen Mittel je Einwohner?! aus dem Finanzausgleich
in den einzelnen Bundesldndern kaum differieren. Selbiges muss jedoch nicht fiir die
Finanzierungsbediirfnisse in den einzelnen Bundeslindern gelten. Somit wiirde eine hoéhere
Abgabenhoheit eine stiarkere Beriicksichtigung der lokalen bzw. lidnderweisen Priferenzen

ermoglichen.

Auf der Ebene der Gemeinden spielen Einnahmen aus eigenen Steuern zwar eine deutlich grofiere
Rolle, jedoch ist auch bei den Gemeinden die Autonomie deutlich eingeschrankt. So werden zumeist
wesentliche Merkmale dieser Steuern, wie der Steuersatz, auf Ebene des Bundes festgelegt, sodass
von Autonomie nicht ausgegangen werden kann. Es ist daher nicht méglich zusatzliche Ausgaben,
wie Investitionen in die Infrastruktur, iiber hohere Steuereinnahmen aus eigenen Steuern iiber eine

Anpassung des Steuersatzes zu finanzieren.

Im internationalen Vergleich liegt Osterreich unter denjenigen Lindern mit der geringsten
Abgabenautonomie, sowohl auf Landes- als auch auf Gemeindeebene. Eine Starkung der Autonomie
konnte die Effizienz der offentlichen Ausgaben verbessern und zu einem héheren Nutzen der
Biirger fiihren. Das Ziel dieser Studie ist es, Optionen aufzuzeigen, wie die Steuerautonomie auf
Ebene der Lander und Gemeinden gestarkt werden kann um dies zu erreichen. Dazu wird in einem
ersten Schritt die theoretische Literatur zu Steuerautonomie kurz dargestellt und wichtige
Prinzipien, welchen dezentrale Steuern geniigen sollen, diskutiert. In einem zweiten Schritt wird
analysiert, in welchem Ausmaf? in den einzelnen OECD-Staaten eine Abgabenautonomie auf den
einzelnen dezentralen staatlichen Ebenen besteht und wie Osterreich darin eingeordnet werden
kann. Insbesondere wird auch die Steuerstruktur auf dezentraler Ebene analysiert. In einem dritten
Schritt wird anhand von empirischer Literatur dargelegt, inwieweit die einzelnen Aspekte der
theoretischen wissenschaftlichen Analyse auch in der Praxis Relevanz besitzen. Im letzten Kapitel
folgen konkrete Vorschlédge, welche Steuern auf die Landerebene verlagert werden kénnten und wie

eine Starkung der Autonomie auf Ebene der Gemeinden erreicht werden kann.

1 Aus Griinden der leichteren Lesbarkeit wird auf eine geschlechtsspezifische Differenzierung, wie z.B. Einwohnerln,
verzichtet. Entsprechende Begriffe gelten im Sinne der Gleichbehandlung fiir beide Geschlechter.
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2. Theoretische Uberlegungen zur Abgabenautonomie

2.1. Dezentralisierung auf Ausgaben- und Einnahmenseite

Ausgabenseite

In der theoretischen Literatur findet sich eine Reihe von Griinden fiir eine dezentrale Bereitstellung
offentlicher Giiter. Das klassische Argument geht auf Oates (1972) zurtiick und geht davon aus, dass
unterschiedliche regionale Priferenzen, geographische- und/oder demographische Unterschiede
sowie Unterschiede in relativen Preisen oder Kosten fiir eine dezentrale Zurverfiigungstellung von
offentlichen Gilitern sprechen. Dahinter steckt die Annahme, dass eine zentrale Bereitstellung diese
Unterschiede nicht beriicksichtigen kann und somit die Effizienz verbessert wird, falls diese
Leistungen dezentral erfolgen wiirden. Ein weiteres Argument basiert darauf, dass in einigen
Politikbereichen Informationsasymmetrien zwischen dem Bund und Lindern bzw. Kommunen
bestehen. Dadurch kénnen Praferenzen auf dezentraler Ebene besser bedient werden. Auch die
Kontrolle der ausfithrenden Einheiten ist einfacher auf dezentraler Ebene zu bewerkstelligen.
Zusatzlich wird héufig auf die Innovationsfihigkeit hingewiesen, die in dezentralen Systemen
starker ausgepragt sein konnte. Werden oOffentliche Leistungen durch mehrere
Gebietskorperschaften bereitgestellt, dann kann der Wettbewerb zwischen diesen zu haufigeren
Innovationen bei Programmdesign oder -bereitstellung fithren und von anderen

Gebietskorperschaften iibernommen werden.

Aus polit-6konomischer Sicht wird insbesondere der politische Wettbewerb, der durch eine
Dezentralisierung ermdglicht wird, und damit verbundene Effizienzverbesserungen als der grofie
Vorteil von Dezentralisierung der Aufgabendurchfithrung gesehen. Zusatzlich kann durch
Dezentralisierung die Verantwortlichkeit gegeniiber den Wahlern gestarkt werden, da dezentrale
Regierungen ndher am Wahler sind.2 Zusammengenommen sprechen diese Griinde aus
theoretischer Sicht fiir eine Dezentralisierung von Aufgaben, insofern Praferenzen dezentral besser
beriicksichtigt werden konnen. Zu den Aufgaben, die der zentralen Ebene zugeordnet werden
sollen, zdhlen insbesondere die Stabilisierungspolitik und Mafinahmen im Bereich der
Umverteilung (Boadway und Shah 2009). Dabei ist zu beachten, dass Stabilisierungspolitik durch

den Bund infolge des geringeren Anteils an den Ausgaben umso schwieriger ist, desto grofler der

2 Beziiglich dieses Arguments gibt es auch gegenteilige Ansichten. Ein Grund kann darin liegen, dass Medien wesentlich
starker auf nationale als auf dezentrale Regierungen fokussieren und somit auf zentraler Ebene die Verantwortlichkeit hoher
sel.
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Anteil der dezentralen Ausgaben an den Gesamtausgaben des Staates ist, insbesondere da die

Fiskalpolitik dezentraler Gebietskérperschaften einem prozyklischen Muster folgt.3

Einnahmenseite

Bezliglich der Dezentralisierung der Einnahmen fillt die theoretische Beurteilung weniger
eindeutig aus. Das stirkste Argument fiir eine Dezentralisierung der Einnahmen ist die verstarkte
Rechenschaftspflicht auf dezentraler Ebene gegentiber den Wahlern. Die hohere Verantwortung soll
dazu fiihren, dass offentliche Mittel dezentral effizienter und verantwortungsvoller verwendet
werden.* Dies gilt insbesondere fiir zusitzliche Ausgaben. Unter der Voraussetzung, dass
Finanzfliisse zwischen Gebietskorperschaften unabhdngig vom Ausgabenniveau sind, miissen
zusatzliche Einnahmen aus eigenen Steuern generiert werden, falls Ausgaben iiber diese
Finanzfliisse hinaus finanziert werden sollen. In diesem Fall haben die dezentralen
Verwaltungseinheiten die Kontrolle tiber die Grofde des Budgets sowie die Allokation der Ausgaben.
Die Finanzierung iiber eigene Einnahmen bietet auch den Vorteil, dass die Verantwortlichkeit
beziiglich der Ziele und Zielerreichung von offentlichen Ausgaben in der Hand der jeweiligen
Gebietskorperschaft liegt und damit auch die Ausgabenverantwortung gestarkt wird. Mittel im
Rahmen des Finanzausgleichs sind teilweise mit ibergeordneten Zielen des Bundes verbunden, was

die Verantwortlichkeit der darunterliegenden Gebietskérperschaften schmalert.

Dezentrale Einnahmenverantwortung ermoglicht einen fiskalischen Wettbewerb zwischen Landern
bzw. Gemeinden. Durch den Vergleich zwischen angebotenen o6ffentlichen Leistungen und den
Kosten (in Form von Steuern bzw. Gebiihren) haben mobile Personen bzw. Unternehmen die
Maoglichkeit sich in jener Gebietskorperschaft anzusiedeln, die am ehesten den Préferenzen
entspricht (Voting by feet, Tiebout (1956)). Dies setzt Mobilitdt der Biirger bzw. Unternehmen
voraus. Die Neue Politische Okonomie argumentiert hingegen, dass Mobilitit keine Voraussetzung
fiir eine effizienzférdernde Wirkung von fiskalischer Dezentralisierung sein muss. Im Wettbewerb
um Wahlerstimmen fiithrt der Vergleich des Angebots in Relation zu den Kosten in den
verschiedenen Gebietskdrperschaften dazu, dass politisch Verantwortliche stirker auf die
Praferenzen der Biirger Riicksicht nehmen bzw. die Effizienz erhéhen (Yardstick Competition,

Besley and Case (1995)).

Neben den positiven Effekten der Starkung der Verantwortlichkeit dezentraler Entscheidungstrager
sind auch noch andere Aspekte der fiskalischen Dezentralisierung zu beachten. So sind damit auch

fiskalische Externalititen verbunden, welche mdglichen Effizienz- bzw. Nutzengewinnen

3 Siehe Fedelino und Ter-Minassian (2010), S. 6ff. Stehn und Fedelino (2009) kommen zu dem Ergebnis, dass sich die
vertikalen Transfers im Rahmen des Finanzausgleichs prozyklisch verhalten.
4 Siehe Boadway und Shah (2009), S. 157f.
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entgegenwirken. Boadway (2001) unterscheidet drei Formen von Externalititen. Die erste
Externalitit entsteht dadurch, dass die Regionen beziiglich ihrer fiskalischen Kapazititen
unterschiedlich sind und sich dadurch der fiskalische Nettonutzen5 unterscheidet. Fiskalische
Anreize zur Abwanderung sind daher eine Form fiskalischer Ineffizienz. Die zweite Externalitit,
horizontale fiskalische Externalitit, besteht darin, dass Gebietskorperschaften den Einfluss ihrer
Entscheidung auf andere Gebietskorperschaften nicht (ausreichend) berticksichtigen und somit zu
hohe® oder zu niedrige’ eigene Steuern anwenden. Die dritte Externalitit ist die vertikale
fiskalische Externalitit. Diese entsteht, wenn dezentrale Gebietskorperschaften Teile der Steuerlast
auf ibergeordnete Einheiten abwélzen. Eine Erhohung der dezentralen Steuerlast kann die

Bemessungsgrundlage fiir eine zentrale Steuer reduzieren und somit deren Einnahmen.

Die 6konomische Theorie hat bislang nur wenig Anhaltspunkte, welche Steuern auf dezentrale
Gebietskorperschaften iibertragen werden sollen. Dies hingt auch davon ab, wie das derzeitige
Steuersystem insgesamt gestaltet ist. Boadway und Shah (2009) haben allgemeinen Prinzipien
bestimmt, welchen eine Steuerzuordnung auf nachgelagerte Gebietskorperschaften folgen sollte.
Der erste Punkt betrifft die Effizienz des Marktes. Dieser funktioniert in einer effizienten Art und
Weise, wenn Personen, Kapital sowie Gliter- und Dienstleistungen von einer Region in eine andere
ohne Behinderungen von politischer Seite umziehen kénnen und den Ort entsprechend ihrer
personlichen Praferenzen wahlen. Verlagerungen von Unternehmen bzw. des Wohnsitzes zum
Zwecke der Steuervermeidung wiirden jedoch zu Marktverzerrungen fithren. Steuerwettbewerb
zwischen Gebietskdrperschaften kann zu ineffizient niedrigen Steuern auf mobile Faktoren fiihren.
Auf Unternehmensebene konnen unterschiedliche Regelungen fiir die Bestimmung der
Steuerbemessungsgrundlage zu zusitzlichen administrativen Kosten sowie der Moglichkeit einer
Doppel- bzw. Nichtbesteuerung fithren. Auch die Moglichkeit der Steuervermeidung iiber gezielte

interne Verrechnungen zwischen Unternehmensteilen kann gegeben sein.

Eine signifikante Dezentralisierung der Einnahmenverantwortlichkeit ist damit verbunden, dass
Lander bzw. Gemeinden Zugang zu einer Steuer mit einer breiten Bemessungsgrundlage erhalten.
Steuern mit einer sehr eng gefassten Bemessungsgrundlage bergen die Gefahr in sich, dass sehr
hohe Steuersitze auf diese Bemessungsgrundlage angewendet werden und somit die
Steuerstruktur sehr ineffizient und ungerecht wird.8 Die Zuweisung einer Vielzahl von kleineren
Bemessungsgrundlagen wiederum konnte dieses Problem zwar l6sen, fithrt jedoch dazu, dass die

fiskalische Verantwortlichkeit wiederum verloren geht. Die Méglichkeit des Vergleiches mit anderen

5 Differenz aus dem Nutzen o6ffentlicher Leistungen und den Kosten (Steuern, Gebiihren etc.)

6 Ein Beispiel hierfiir ist, falls die Steuerlast auch auf Personen aufierhalb der Gebietskorperschaft verteilt werden kann.
7 Die Ansiedlung von Unternehmen infolge einer Steuersenkung hat negative Auswirkungen auf andere
Gebietskorperschaften. Diese werden nicht berticksichtigt und fiihren tendenziell zu einer zu niedrigen Steuerlast.

8 Siehe Boadway und Shah (2009), S. 157f.
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Gemeinden oder Landern geht verloren bzw. wird deutlich erschwert. Die Effektivitat und Effizienz
der Politik kann sicherlich einfacher von den Biirgern beurteilt werden, falls nur einige wenige
Steuersdtze miteinander verglichen werden miissen. Auch die Informationsbeschaffung im Sinne

eines Yardstick-Wettbewerbs fiir die Biirger gestaltet sich einfacher.

Ein weiterer Punkt, der beachtet werden muss, betrifft die administrativen Kosten. Die Auswahl an
Steuern, welche Gebietskdrperschaften zugewiesen werden, hat darauf Riicksicht zu nehmen, dass

der Verwaltungsaufwand sowie der Aufwand fiir die Biirger tiberschaubar bleiben.

Gegeben positive Effekte der fiskalischen Dezentralisierung infolge gestiegener Verantwortlichkeit
dezentraler Entscheidungstriger sowie zunehmenden Wettbewerbs und negative Effekte wie
Externalitaten, hoherer Verwaltungsaufwand und héheres Umverteilungserfordernis ist die Frage
nach der 6konomischen Wirkung von fiskalischer Dezentralisierung zu stellen. Blochliger und Egert
(2013) fithren eine Vielzahl von Studien an, die sich mit dieser Frage auseinandergesetzt haben. Es
zeigt sich dabei, dass es sowohl mehrere Studien gibt, die positive volkswirtschaftliche
Auswirkungen finden, als auch solche, die negative Effekte schiatzen. Daneben listen die Autoren
noch mehrere Studien auf, die keinen signifikanten Zusammenhang zwischen Dezentralisierung
und Wirtschaftsentwicklung beobachten. Die genauere Analyse zeigt, dass Dezentralisierung in
reicheren Okonomien vorteilhafter ist als in weniger reichen Okonomien. Dezentralisierung auf der
Einnahmenseite hat einen leicht starkeren Effekt als Dezentralisierung auf der Ausgabenseite. Der
Steuerautonomieindikator, der das Ausmaf der Festlegung der Steuerbemessungsgrundlage bzw.
des Steuersatzes misst, hat in einigen Studien dufderst signifikante Auswirkungen. Weiters liefern
Studien, die sich auf ein einzelnes Land fokussieren, ein positiveres Bild der Dezentralisierung als
Panelstudien. Letzteres mag auf markante institutionelle Unterschiede in den einzelnen Staaten
zurilickzufithren und in Messproblemen begriindet sein. So halten auch Fedelino und Ter-Minassian
(2010) fest, dass die verfiigbaren Datengrundlagen zur fiskalischen Dezentralisierung einige

Mangel aufweisen.

Blochliger und Egert (2013) schétzen auf Basis von Daten der OECD fiscal decentralisation database,
dass ein signifikanter positiver Zusammenhang zwischen Dezentralisierung und 6konomischer
Aktivitat gegeben ist. Eine Erhohung des Dezentralisierungsverhéltnisses (Ausgaben oder
Steuereinnahmenverhaltnisse) um 10 Prozent fiihrt im Schnitt zu einer Erh6hung des BIP pro Kopf
um 0,3 Prozent. Der Impuls stammt dabei von Produktivitats- und Humankapitalverbesserungen.
Starkere Dezentralisierung auf der Einnahmenseite liefert signifikantere Ergebnisse als auf der
Ausgabenseite. Weiters kommen die Autoren zu dem Schluss, dass das Verhiltnis zwischen
Dezentralisierung und BIP nicht-linear ist, sodass die zusatzliche wirtschaftliche Aktivitdt mit dem
Grad der Dezentralisierung weniger stark ausfillt. Sie erhalten jedoch nicht das Ergebnis, dass die
Beziehung hump-shaped sei. Dies wiirde implizieren, dass ab einem gegebenen Optimum an

Dezentralisierung die wirtschaftliche Aktivitit wieder abnehmen wiirde. Blochliger (2013)
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ermittelt auf Basis dieser Schitzung fiir Osterreich, dass das BIP pro Kopf um etwa 6 Prozent hoher
ausfallen konnte, falls der Grad der Dezentralisierung der Steuereinnahmen jenem von Kanada

entsprechen wiirde.

2.2.  Berticksichtigung von Faktoren fiir die Dezentralisierungsentscheidung

Welche Faktoren sind nun beziiglich der Entscheidung iiber eine Dezentralisierung einer Steuer zu

beachten? Boadway und Shah fiihren einige der Faktoren auf, die im Folgenden dargelegt werden.

Mobilitdt der Bemessungsgrundlage

Gegeben horizontale Spillovers und dadurch implizierte Ineffizienzen, sind mobile
Bemessungsgrundlagen fiir dezentrale Steuern wenig geeignet. Zwar ist vorteilhaft, dass bei
mobilen Bemessungsgrundlagen rasch Anreize auf die Gebietskorperschaft wirken
wettbewerbsfihige Relationen von Abgabenhéhe zu offentlichen Leistungen anzubieten. Dem
stehen aber negative externe Effekte gegeniiber. Die Ineffizienzen ergeben sich dadurch, dass das
Steuersystem die Allokation von Ressourcen zwischen Gemeinden bzw. Linder beeinflusst. Dies
kann dazu fithren, dass der Wettbewerb zwischen den Gebietskdrperschaften zu einer Anndherung

der Steuersysteme und suboptimal niedrigen Abgabenhdohen fiihrt.

Elastizitdt der Bemessungsgrundlage

Neben der Mobilitdit von Steuerbasen bestimmt die Elastizitit der Bemessungsgrundlage auf
Verdnderungen der Steuersitze den Spielraum bei der Gestaltung der steuerlichen Belastung. Aus
Sicht der 6konomischen Effizienz sollten Steuersatze auf jene Aktivititen, die eine vergleichsweise
hohe Elastizitit aufweisen, sehr gering sein. Steuern, die mit einer hohen Elastizitdt der
Bemessungsgrundlage verbunden sind, fithren dazu, dass eine zu exzessive Besteuerung starke

Reaktionen der Bemessungsgrundlage hervorruft.

Greifen mehrere Gebietskorperschaften, beispielsweise Bund und Lander bei Zuschlagssteuern, auf
dieselbe Bemessungsgrundlage zu, dann fithrt eine hohe Elastizitit der Bemessungsgrundlage dazu,
dass die einzelnen Ebenen zu hohe Steuersitze festlegen. Die einzelnen Gebietskdrperschaften
ziehen zwar in Betracht, dass eine Erhohung des Steuersatzes die Bemessungsgrundlage fiir das
eigene Steueraufkommen reduziert, vernachldssigen aber den Steuerausfall, der sich fiir die
anderen Gebietskorperschaften ergibt (vertikale Externalitit). Somit wird aus volkswirtschaftlicher

Sicht ein zu hoher Steuersatz festgelegt. Diese Situation wird noch verschérft, falls noch ein
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fiskalischer Ausgleich von Seiten des Bundes existiert, der das Land oder die Gemeinde fiir die

Verringerung der Bemessungsgrundlage kompensiert.?

Die Eignung fiir Umverteilung von Einkommen

Hinsichtlich der Zuteilung von eigenen Steuern auf die dezentralen Ebenen ist die Frage zu klaren,
inwieweit Potenzial fiir interpersonelle Umverteilung moglich sein soll. Prinzipiell kann eine
Umverteilung tber dezentrale Steuern erwiinscht sein, falls markante regionale
Praferenzunterschiede beziiglich Umverteilung bestehen. Dies ist jedoch mit einigen Problemen
verbunden, sodass Umverteilung liber das Steuersystem zumeist als Aufgabe der Bundesebene
betrachtet wird.10 Bauer et al. (2012) weisen darauf hin, dass die Zuweisung von Steuern mit
Umverteilungsfunktion auf die Gemeindeebene deren Effektivitit als Umverteilungsinstrument
aushohlen kénnte. ,Steuerpflichtige mit héherem Einkommen und/oder Vermogen wiirden sich in
reicheren Gemeinden konzentrieren. Diese konnten dann niedrigere Steuersitze als arme
Gemeinden anwenden. (ebda)* Derselbe Kritikpunkt findet sich auch in Fedelino und Ter-Minassian
(2010). Ein weiterer Kritikpunkt ist darin zu sehen, dass die fiskalische Aquivalenz verletzt werden
kann, also Nutzer regionaler 6ffentlicher Leistungen und Kostentrager auseinanderfallen, sodass
die gewiinschte hohere dezentrale Verantwortlichkeit durch fiskalische Dezentralisierung

unterwandert wird.

Ungleiche Verteilung der Bemessungsgrundlage

Ein moglicher Grund fiir Ineffizienzen und Ungleichheiten kann darin bestehen, dass die
Einnahmenkapazititen fiir dezentrale Steuern regional sehr unterschiedlich sind. Um dasselbe
Niveau an oOffentlichen Gilitern bereitzustellen, sind somit unterschiedliche Steuersitze in den
Regionen notwendig bzw. das Angebot an 6ffentlichen Leistungen wird bei gleichen Steuersitzen
geringer ausfallen. Als Beispiele fiir extreme Differenzen in der Ertragskapazitit konnen Steuern auf
natiirliche Ressourcen gelten oder die Werbeabgabe in Osterreich. Aber auch bei Umsatz- und
Einkommensteuer bestehen Unterschiede im regionalen Aufkommen. Da die Einkommensteuer
Transferleistungen zumeist nicht besteuert, ist das Aufkommen aus der Umsatzsteuer zumeist

gleichmafiger liber die Regionen verteilt als die Einkommensteuer.

Differenzen in der Aufkommenskapazitit erfordern einen Ressourcenausgleich, um gleichmaflige
Verhdltnisse zu erreichen. Dieser muss wiederum iiber 6ffentliche Abgaben finanziert werden. Je

grofler die regionalen Unterschiede in der Einnahmenkapazitit sind, desto umfangreicher ist der

9 Siehe Smart (1998), der anhand des Systems in Kanada theoretisch zeigt, dass der Ressourcenausgleich zu h6heren
Steuersatzen fiihrt.
10 Siehe z.B. Boadway und Shah (2009) oder Fedelino und Ter-Minassian (2010).
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notwendige Ressourcenausgleich und somit das Finanzierungserfordernis von Seiten des
Zentralstaats. Im Durchschnitt jener OECD Lander, fiir die Daten zur Verfiigung stehen, betragen die
Ausgleichsleistungen fiir Unterschiede auf der Einnahmen- und Ausgabenseite etwa 2,3 Prozent des
BIP. Der Ressourcen- und Lastenausgleich weisen ein &dhnlich hohes Niveau auf, obwohl
Unterschiede in den Einnahmen zwischen Regionen etwa vier- bis fiinfmal grofier sind als auf der

Ausgabenseite.11

Breite der Bemessungsgrundlage

Wenn die Ausgaben auf dezentraler Ebene einen erheblichen Anteil an den gesamten 6ffentlichen
Ausgaben ausmachen, ist mit dem Ziel der deutlichen Stirkung der dezentralen Abgabenhoheit
verbunden, dass dezentrale Steuern eine sehr breite Bemessungsgrundlage aufweisen miissten.
Basiert die Finanzierung auf sehr kleinen Bemessungsgrundlagen, dann besteht die Gefahr, dass die
Steuersatze exorbitant hoch ausfallen und damit starke Verzerrungen ausgelost werden. Die Anzahl
der sehr breiten Bemessungsgrundlagen sind in einer Okonomie beschriankt. Boadway und Shah

verstehen darunter Steuern auf Einkommen, Konsum und Lohnsumme.

Gebiihren, Beitrdge und Benefit Taxes

Viele der Probleme, die beziiglich einer Dezentralisierung der Einnahmenverantwortung,
angesprochen werden, kdnnen vermieden werden, falls die Steuerleistung und die 6ffentliche
Leistung aus individueller Sicht in einem Zusammenhang stehen. Bei Gebiihren und Beitrdgen ist
der Zusammenhang offensichtlich. Aber auch bei Steuern kann dieser Zusammenhang gegeben sein,
was als benefit taxes bezeichnet wird. Als Beispiel kann die Grundsteuer herangezogen werden.
Héngen z.B. sowohl die 6ffentliche Leistung als auch die Grundsteuer von der Grundstiicksgrofde ab,
so besteht ein Konnex zwischen der Steuer und der Inanspruchnahme 6ffentlicher Leistungen.
Gewisse Verbrauchssteuern, wie die Mineraldlsteuer konnen ebenfalls als Benefit Taxes betrachtet

werden.

Uberlegungen zu den administrativen Kosten

Administrative Kosten spielen eine nicht zu vernachliassigende Rolle, die bei einer
Dezentralisierung des Steuersystems zu bericksichtigen ist. Kosten fallen sowohl auf Seiten der
Administration als auch des Steuerzahlers an. Es sind daher beide Gruppen in Uberlegungen
miteinzubeziehen. Prinzipiell hdngen die Kosten von mehreren Faktoren ab. Von Bedeutung sind

hierbei z.B. um welche Steuer es sich handelt, welche gebietskorperschaftliche Ebene fiir die Steuer

11 Siehe Blochliger und Petzold (2009).
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zustdndig ist, inwieweit eine Autonomie beziiglich der Steuerbemessungsgrundlage und nicht nur
des Steuersatzes besteht, die Haufigkeit des Eintritts eines Steuerfalls, ob der Steuerpflichtige eine

Privatperson ist oder ein Unternehmen, welches z.B. in mehreren Bundesldndern aktiv ist etc.

Tabelle 1: Kosten fiir die Administration und Steuerzahler fiir verschiedene Steuern

Kosten fiir die Administration .
Steuer R Kosten fiir den Steuerzahler
(subnationale Ebene)

Grundsteuer

Grundverkehrssteuer

Steuern auf Unternehmen

Individuelle Einkommensteuer und
Lohnsummensteuern

Sales Tax

Steuern auf Fahrzeuge

Steuern auf Bauaktivitaten

Steuern auf Transport

Verbrauchssteuern

Alkoholsteuer

Elektrizitatssteuer

Allgemeine Verbrauchssteuer

Steuern auf Benzin und Diesel

Griine Steuer

Telekommunikationssteuer

Diverse andere Steuern

Korperschaftsteuer

Mehrwertsteuer

Werbesteuer

Vergnugungssteuer

Finanzsteuer

Wettsteuer

Hotelsteuer

Versicherungssteuer

Steuer auf natirliche Ressourcen

Stempelgebihren

Erbschafts- bzw. Vermégenssteuer

G... Gering, M... Mittel und H... Hoch
Quelle: Martinez-Vazquez (2013).

Eine Einschatzung tiber die Kosten fiir die Administration und die Steuerzahler enthalt Martinez-
Vazquez (2013). Dieser Aufstellung folgend, weisen Verbrauchssteuern vergleichsweise geringe
administrative Kosten auf. Fiir direkte Steuern ist im Gegensatz dazu von hdéherem Aufwind
auszugehen, sowohl fiir die Administration als auch die Steuerzahler. Grund- und
Grundverkehrssteuer sind zu den Steuern mit moderaten Kosten zu zdhlen. Die Hohe der Kosten

hangt auch davon ab, ob die Bemessungsgrundlage dezentral festgelegt werden kann oder auf
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zentraler Ebene bestimmt wird. So ist z.B. davon auszugehen, dass die administrativen Kosten der

Einkommensteuer bei gleicher Bemessungsgrundlage im Rahmen halten werden.

2.3.  Betrachtung grofder Steuerkategorien

Im nachfolgenden werden Argumente fiir und gegen eine Dezentralisierung der einzelnen grofien
Steuerkategorien behandelt, um einen ersten Uberblick aus theoretischer Sicht zu erhalten. Dabei

werden die einzelnen Steuern auf die oben dargestellten Prinzipien hin untersucht.
Einkommensteuer

Die Einkommensteuer spielt in den meisten Staaten fiir die Finanzierung offentlicher Ausgaben eine
wesentliche Rolle. Ein wesentlicher Grund fiir die besondere Bedeutung liegt in der progressiven
Ausgestaltung. Sie ist damit das wesentliche einnahmenseitige Werkzeug zur Umverteilung in einer
Okonomie. Auch in Osterreich ist die Lohn- und Einkommensteuer zusammen mit der
Umsatzsteuer die ertragreichste Steuer. Inwieweit sich die Einkommensteuer fiir eine
Dezentralisierung eignet, hiangt auch davon ab, wie die Bemessungsgrundlage ausgestaltet ist. Falls
auch sehr mobile Steuergegenstdande in die Erfassung des Einkommens fiir die Einkommensteuer
einbezogen sind, stellt sich die Frage, mit welchen Effekten als Folge eines Steuerwettbewerbs zu
rechnen ist. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn Kapitaleinkommen Teil der
Bemessungsgrundlage fiir die Einkommensteuer sind. Obwohl Umverteilung auch auf der
dezentralen Ebene per se nicht ausgeschlossen ist und somit die Einkommensteuer hierfiir ein
Mittel darstellen kann, wiirde Mobilitit der Bemessungsgrundlage der Umverteilung auf
dezentraler Ebene entgegenstehen. Ein weiterer Grund, der gegen eine sehr progressive
Ausgestaltung der dezentralen Einkommensbesteuerung spricht, ist, dass eine grofiere
Verantwortlichkeit der Politik auf Lander- und Gemeindeebene insbesondere dann erreicht werden
kann, falls die Besteuerung auf breiter Ebene und relativ gleichméf3ig stattfindet. Davon ist aber bei
sehr progressiven Zuschlagen zur Einkommensteuer nicht auszugehen. Eine Folge davon konnte
sein, dass dezentrale offentliche Ausgaben sogar deutlich zulegen, da ein sehr grofder Teil der
Wahler nur einen sehr kleinen bzw. gar keinen Anteil an den Kosten fiir die 6ffentlichen Ausgaben
tibernehmen. Bei Ausgestaltung in Form einer Flat-Tax sind diese Punkte von wesentlich geringerer

Bedeutung.

Da die Einkommensteuer einen wesentlichen Beitrag zum Gesamtsteueraufkommen eines Staates
leistet, ist davon auszugehen, dass Liander- und Gemeinden nicht die gesamte Steuer zugewiesen
bekommen, sondern nur Zuschlige zur Anwendung kommen werden. Eine wesentliche Frage
besteht darin, ob die Bemessungsgrundlage auf dezentraler Ebene abweichend von
Bundesregelungen gesetzt werden kann. Obwohl es moglich wire auf spezielle dezentrale

Bediirfnisse abzustellen sollte hiervon Abstand genommen werden. Erstens fiihrt dies zu
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zusatzlichen Verzerrungen zwischen den dezentralen Einheiten und erschwert zweitens den
Vergleich zwischen diesen Einheiten erheblich. Dies reduziert die Moglichkeit des Vergleichs des
Systems in einer Einheit mit dem System in einer anderen Einheit und somit auch das Potenzial fiir
Yardstick-Wettbewerb. Die administrativen Kosten wiirden auch deutlich héher ausfallen. Ein
weiterer Punkt betrifft die Frage des Ankniipfungspunktes fiir eine solche Steuer. Um
Doppelbesteuerungen zu umgehen ist auf den Hauptwohnsitz abzustellen. Dies ist dann
problematisch, wenn eine Person innerhalb eines Jahres ihren Wohnsitz wechselt. Linder mit
einem dezentralen Zuschlag stellen haufig auf den Hauptwohnsitz zu einem bestimmten Tag des

Jahres ab.

Kérperschaftsteuer

Die Korperschaftsteuer kann als Erganzung zur Einkommensteuer gesehen werden. Sie besteuert
das Einkommen der Eigentiimer einer Kérperschaft und garantiert, dass das Einkommen auch bei
Nichtausschiittung an die Eigentiimer besteuert wird. Prinzipiell sollte die Korperschaftsteuer
somit auf derselben Ebene angesiedelt werden wie die Einkommensteuer, insbesondere auch in
Hinblick auf das Ziel einer Neutralitdt des Steuersystems in Bezug auf die Unternehmensform. Bei

Dezentralisierung nur einer der beiden Steuern ist dies schwieriger zu erreichen.

Hat eine Korperschaft in mehreren Bundesldndern eine Niederlassung, dann ist davon auszugehen,
dass Transferpreise eine wichtige Rolle spielen werden. Um Ausweichmdglichkeiten zu reduzieren,
kann die Korperschaftsteuer auf die einzelnen Gebietskorperschaften nach gewissen Kriterien
erfolgen, wie Anteil der Lohnkosten, Einnahmen oder Kapitalstock etc. Dies wiirde zwar die
Moglichkeit der Umgehung erschweren, jedoch einen deutlichen Verwaltungsaufwand, sowohl auf
administrativer als auch Unternehmensebene nach sich ziehen. Insbesondere problematisch wird
eine Dezentralisierung der Korperschafsteuer, falls Bemessungsgrundlagen in den einzelnen
dezentralen Gebietskorperschaften unterschiedlich festgelegt werden konnen. Dies kann zu
weiteren Umgehungen fithren und wiederum einen erheblichen Uberpriifungsaufwand erfordern.

Aus diesen Griinden ist die Koérperschaftsteuer auf Ebene des Zentralstaates anzusiedeln.

Steuern auf den privaten Konsum - Mehrwertsteuer

Aus prinzipieller Sicht ist eine Steuer auf den privaten Konsum ein sehr guter Kandidat fiir die
Dezentralisierung, insbesondere auf Bundeslanderebene. Der Vorteil liegt darin, dass der private
Konsum eine geringere Mobilitit der Steuerbemessungsgrundlage aufweist, als z.B.
Einkommensteuern oder Steuern auf das Kapitaleinkommen bzw. Vermégen (Boadway und Shah
2009). Ein weiterer Punkt besteht darin, dass die Hohe des privaten Konsums eine geringere
Varianz zwischen einzelnen Gebietskorperschaften aufweist als das Einkommen von Personen bzw.

Haushalten (siehe Ambrosianio und Bordignon 2006). Der Grund liegt darin, dass der private
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Konsum vom verfiigbaren Einkommen abhdngt und dieses auch Transferleistungen inkludiert.
Weisen zwei Bundeslander infolge unterschiedlicher wirtschaftlicher Rahmenbedingungen grofde
Einkommensunterschiede aus wirtschaftlicher Aktivitit auf dann fihren Transfers
(Arbeitslosenunterstiitzung, Pensionseinkommen etc.) dazu, dass es zu einer merklichen
Nivellierung dieser Unterschiede kommt. Als Folge dieser geringeren Unterschiede in der
Bemessungsgrundlage kénnen Ausgleichszahlungen, welche negative Effizienzwirkungen haben,
fiir die unterschiedliche Bemessungsgrundlage geringer ausfallen. Zusatzlich sind Einnahmen aus
Steuern auf den privaten Konsum prinzipiell konjunkturell weniger reagibel als Steuern auf das
Einkommen, da private Haushalte den Konsum iiber den Konjunkturzyklus glatten und somit der
Konsum ein deutlich glatteres Profil aufweist als Einkommen. Zu beachten waire, dass
unterschiedliche Steuersitze in den Gebietskdrperschaften grenziiberschreitende Einkaufe

befliigeln kdnnten.

Ein wesentliches Problem bei der Umsatzsteuer liegt beim Grenzausgleich zwischen
Gebietskorperschaften. Prinzipiell kann die Besteuerung auf dem Zielland-Prinzip oder dem
Ursprungsland-Prinzip beruhen. Beim Ziellandprinzip erfolgt eine Besteuerung des Endkonsums.
Daher werden Importe besteuert, wihrend Exporte von der Besteuerung ausgenommen sind. Beim
Ursprungslandprinzip sind Importe von der Besteuerung ausgenommen, wahrend Exporte
besteuert werden. Letzteres hat den Vorteil, dass die Kontrolle einfacher durchzufihren ist, da
Exporte nicht so direkt beobachtet werden miissen, hat aber den Nachteil, dass es einer
Besteuerung der Produktion entspricht und nicht des Konsums. Damit verbunden ist auch eine
Ineffizienz in der Allokation der Produktionskapazititen zwischen Gebietskdrperschaften.1?2 Das
Ziellandprinzip hingegen erfordert einen Informationsfluss zwischen Gebietskérperschaften um
den Grenzausgleich effektiv durchfithren zu kénnen und Unternehmen hinreichend priifen zu
konnen. Auf jeden Fall ist dies mit einem erheblichen Verwaltungsaufwand verbunden. Eine weitere
Maoglichkeit bestiinde in der Einrichtung einer Clearingstelle fiir die Verrechnung des
Vorsteuerabzugs bzw. der Einfuhrumsatzsteuer. Dabei wird fiir Exportlieferungen in eine andere
Gebietskorperschaft eine Umsatzsteuer verrechnet, beim importierenden Unternehmen kann die
Vorsteuer abgezogen werden. Dies erfordert, dass Lieferungen zwischen Gebietskdrperschaften
beobachtet werden. Die Clearingstelle fiihrt die Verrechnung zwischen den Gebietskdrperschaften
durch. In der Praxis erfolgt der Ausgleich haufig nicht anhand der tatsichlichen Lieferungen
sondern auf Basis von Indikatoren, wie privater Konsum. Der Vorschlag geht auf Cnossen (1983)
zuriick und wurde von der Europdischen Kommission fiir die Anwendung innerhalb der EU

vorgeschlagen. Kritisiert wird an dem Vorschlag, dass das System betrugsanfillig ist.13 Daneben

12 Zusatzlich ist zu berticksichtigen, dass Steuern auf das Einkommen stirker wachstumshemmend wirken als Steuern auf
den privaten Konsum, siehe z.B. Arnold (2008).
13 Siehe Cnossen (2008).
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wurden auch noch andere System vorgeschlagen, wie die deferred-payment method, CVAT, VIVAT
oder D-VAT. Jede dieser Methoden hat ihre Vor- und Nachteile. Des Weiteren ist auch noch zu
berticksichtigen, dass die Mehrwertsteuerrichtlinie der Europaischen Union von lediglich einem
Normalsteuersatz ausgeht, somit ldnderweise unterschiedliche Zuschldge zur Umsatzsteuer in
Konflikt hierzu stehen, siehe Achatz (2012). Gegeben diese Nachteile wird eine Dezentralisierung

der Mehrwertsteuer zumeist sehr skeptisch gesehen (siehe European Commission (2012)).

Verbrauchssteuern

Verbrauchssteuern eignen sich prinzipiell relativ gut fiir die Dezentralisierung des Steuersystems.
Gegeben, dass die Bemessungsgrundlage markant geringer als bei einer Steuer auf den privaten
Konsum ist, ist aber auch das Einnahmenpotenzial geringer bzw. die Steuersitze deutlich hdher bei
vergleichbarem Aufkommen. Werden Verbrauchssteuern auf Basis des Orts des Verbrauchs
besteuert, dann sind Verzerrungen in Bezug auf den einheitlichen Wirtschaftsraum als eher gering
anzusehen. Erfolgt die Besteuerung der Produktion und nicht des Verbrauchs, dann kénnen
Firmenverlagerungen die Folge sein. Probleme, die sich ergeben konnen, sind grenziiberschreitende
Einkdufe, insbesondere wenn der Transport nur zu geringen Kosten fiihrt, und grofiere
Verzerrungen im Konsumbiindel mit entsprechenden Nutzeneinbufien fiir Konsumenten, falls die
Steuer sehr hoch ausfillt. Letzteres kann jedoch gerechtfertigt werden, falls damit negative
Externalititen internalisiert werden sollen. Beispiele hierfiir sind Tabak- und Alkoholsteuern.

Steuern auf das Gliickspiel sind ebenfalls hdufig anzutreffen.

Problematisch scheint die Dezentralisierung von Verbrauchssteuern aus rechtlicher Sicht zu sein.
Gemafd Achatz (2012) ist sowohl die Richtlinie iiber das allgemeine Verbrauchsteuersystem
(,Systemrichtlinie“), als auch verfassungsrechtliche Beschrankungen zu beachten. Aus
verfassungsrechtlicher Sicht ist auf den Verbrauch im Sinne eines tatsdchlichen Konsums
abzustellen. Die Besteuerung im Rahmen des Umsatzes ist moglich, falls der Verbrauch im
Umsatzakt erkennbar ist. Die Systemrichtlinie sieht als Steuerschuldentstehungsgriinde die
Entnahme aus einem Steuerlager zum Verbrauch, die Einfuhr aus einem Drittland sowie die
Herstellung auflerhalb eines Steuerlagers. Somit ergibt sich, dass beide Erfordernisse zusammen

einen Zusammenfall von Verkauf und Verbrauch ergeben.

Lohnsummensteuern

Lohnsummensteuern besitzen einige Vorteile, die auch im Rahmen dezentraler Steuern genutzt

werden konnen. Erstens bieten sie eine breite Bemessungsgrundlage, sodass das Potenzial fiir das
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Steueraufkommen sehr hoch ist. Sie sind vergleichsweise einfach zu administrieren4 und solange
die Unterschiede zwischen den einzelnen Gebietskdrperschaften nicht allzu grof3 sind, ist die Gefahr
eines ruindsen Steuerwettbewerbs nicht allzu grofd. Gegeben, dass Umverteilung als Sache des
Zentralstaates gesehen wird, implizieren Lohnsummensteuern auch keine besonderen

Umverteilungswirkungen.

Als nachteilig kann gesehen werden, dass sich die Bemessungsgrundlage zwischen einzelnen
Gebietskorperschaften deutlich unterscheiden kann. Liander und Gemeinden mit einem spiirbar
hoéheren Anteil von Pensionisten oder arbeitslosen Personen generieren geringere Einnahmen aus
einer Lohnsummensteuer. Gegeben, dass strukturelle Unterschiede im Rahmen eines Ausgleichs
nivelliert werden, kénnen Lohnsummensteuern ein betrachtliches Maf3 an Ausgleichszahlungen
implizieren. Ein weiterer wesentlicher Punkt betrifft die Bemessungsgrundlage. Steuern auf das
Einkommen haben im Vergleich zu den meisten anderen Steuern starke wachstumshemmende
Effekte. Eine Erhohung der Belastung des Faktors Arbeit sollte prinzipiell soweit wie maoglich
vermieden werden. Dies spricht aber noch nicht notwendigerweise dagegen, eine bereits

bestehende Steuer auf das Lohneinkommen zu dezentralisieren.

Umweltsteuern

Umweltsteuern sind Steuern, deren Steuerbemessungsgrundlage eine Umweltrelevanz aufweisen.
Diese Abgrenzung folgt der Definition von EU und OECD.'5 Umweltsteuern kénnen infolge der
relativ breiten Definition in Untergruppen untergliedert werden (in Klammern sind entsprechende

Steuern in Osterreich angefiihrt):

» Energiesteuern (Mineraldlsteuer, Energieabgabe)

» Verkehrssteuern (KFZ-Steuer, motobezogene Versicherungssteuer, Normverbrauchsabgabe,
Straflenverkehrsbeitrag, Flugabgabe)

» Umweltverschmutzungssteuern (Altlastenbeitrag, Emissionszertifikate)

» Ressourcensteuern (Grundsteuer, Jagd- und Fischereiabgabe, Landschaftsschutz-,

Naturschutzabgabe)

Das Ziel der Umweltsteuern, neben der Erzielung von Einnahmen, besteht vorrangig in der
Internalisierung externer Effekte. Auf welche Ebene eine Umweltsteuer am besten angesiedelt
werden sollte hdngt somit davon ab, auf welcher Ebene die Internalisierung am besten

bewerkstelligt werden kann (z.B. Beirat fiir Wirtschafts- und Sozialfragen (1992)). Wird eine

14 Tabelle 1 weist fiir die Einkommensteuer und Lohnsummensteuer zwar hohe administrative Kosten aus, jedoch wird keine
Unterscheidung zwischen diesen beiden Steuern vorgenommen. Die Zuordnung zu hohem Aufwand ist vermutlich auf die
Einkommensteuer zuriickzufiihren.

15 Siehe Kletzan und Schratzenstaller (2007).
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Umweltsteuer in Bezug auf die externen Effekte einer zu dezentralen Ebene zugeordnet, dann
konnen die externen Effekte nicht in ihrer Gesamtheit erfasst werden. Fiir eine dezentrale
Zuordnung spricht die bessere Anpassungsfahigkeit an den Wandel der Aufgaben der 6ffentlichen
Hand.1¢ Gegeben, dass externe Effekte regional oder lokal sehr unterschiedlich sein kdnnen, kann
dies je nach Steuerart zu einem sehr ungleichen Aufkommen fithren. Dies wiirde prinzipiell fiir eine
zentrale Ansiedlung der Steuer sprechen. Dem ist aber entgegenzuhalten, dass in Féllen, in welchen
die externen Effekte =zu tatsdchlichen (Mehr-)Kosten fiihren, ein unterschiedliches
Aufkommensniveau sehr wohl gerechtfertigt sein kann. Problematisch kénnen Aktivititen sein, die
mehrere Externalititen auslosen, die sich auf unterschiedliche Ebenen erstrecken, wie z.B. der
Verkehr (Larm auf lokaler Ebene, Feinstaub auf regionaler Ebene und Treibhausgasemissionen auf

iiberregionaler Ebene).

Soll das vorrangige Ziel des Aufkommens an offentlichen Mitteln verfolgt werden, dann sind
Umweltsteuern lediglich dann geeignet, wenn die Steuer keine betrachtlichen Verhaltensreaktionen
nach sich zieht. Sind diese jedoch intendiert, dann fithren sie zu einer Erosion der

Bemessungsgrundlage und somit des Steueraufkommens.

Steuern auf natiirliche Ressourcen sind prinzipiell relativ effiziente dezentrale Steuern, da sie
infolge der natiirlichen Gegebenheit immobil sind. Die administrativen Kosten sind zumeist auch
relativ iberschaubar. Natiirliche Ressourcen sind, bis auf bodenbezogene Steuern, jedoch zumeist
sehr ungleich tlber das Staatsgebiet verteilt, sodass auch eine entsprechende
Steuerbemessungsgrundlage sehr ungleich verteilt waire. Damit wiren betrachtliche
Ausgleichszahlungen zwischen den Gebietskdrperschaften verbunden, sodass eine Steuer auf
natlirliche Ressourcen (mit Ausnahme von bodenbezogenen Steuern) zumeist nicht in Frage
kommt. Weiters ist zu beriicksichtigen, dass die Bemessungsgrundlage zumeist auch nicht allzu
breit ist und damit ein sehr hoher Steuersatz von Noten ware um ein markantes Steuervolumen zu
generieren. In den meisten Staaten sind Steuern auf natiirliche Ressourcen auf der Ebene des

Zentralstaates angesiedelt.

GemiR den Uberlegungen von Kletzan und Schratzenstaller (2007) lassen sich folgende

Schlussfolgerungen fiir die Zuordnung von Umweltsteuern ziehen:

» Je grofier die raumliche Reichweite der besteuerten negativen 6kologischen Externalitit ist,
desto hoher sollte der Zentralisierungsgrad sein
» Je grofer die gesamtgesellschaftlich erwiinschte Komponente ist, desto héher sollte der

Zentralisierungsgrad sein.

16 Siehe Kletzan und Schratzenstaller (2007).
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» Je hoher die ortliche Zuordenbarkeit ist, desto geringer sollte der Zentralisierungsgrad
sein.

» Je hoher die Mobilitit der Bemessungsgrundlage ist, desto hoher sollte der
Zentralisierungsgrad sein.

» Je geringer die Aufkommensstabilitit ist, desto weniger eignet sich eine Steuer als

kommunale Steuer und desto hoher sollte der Zentralisierungsgrad sein.

Gemadf diesen Kriterien haben die Autoren auch eine Zuordnung der umweltrelevanten Aktivitdten

nach dem Zentralisierungsgrad vorgenommen.

Tabelle 2: Grad der Zentralisierung der Zuweisung umweltrelevanter Abgaben

Gesamtge-

_— Raumliche sellschaftlich Ortliche I Aufkommens-
Aktivitat R . .. Zuordenbar-  Mobilitat oo
Reichweite erwiinschte stabilitat

keit
Komponente

Dezentral Abfallverursachung

Altlasten-, Millbeseitigung G/M

Grundverbrauch

Wasserverbrauch

Landschaftsverbrauch

Zweitwohnsitz

Abwasserverursachung

Rohstoffabbau

Jagd und Fischerei

KFZ-Besitz

KFZ-Zulassung

StraBenbenitzung

Treibstoffverbrauch

Heizstoffverbrauch

Zentral Elektrizitatsverbrauch

K ...Keine, G ... Gering, M ... Mittel, H ... Hoch.
Quelle: Kletzan und Schratzenstaller (2007).

Steuern auf den Grundbesitz spielen in beinahe allen entwickelten Staaten eine wesentliche Rolle
und sind zumeist auf der lokalen Ebene angesiedelt. Der wesentliche Vorteil ist, dass Grundbesitz
immobil ist und somit Ausweichreaktionen einer Besteuerung gering sind. Weiters haben Steuern
auf den Grundbesitz teilweise den Charakter einer Gebiihr, da viele lokale 6ffentliche Leistungen im
Zusammenhang mit dem Grundbesitz gesehen werden konnen. So kann eine verbesserte
Infrastruktur zu héheren Grundstiickspreisen fiihren und somit zu hoheren Einnahmen aus Steuern
auf den Grundbesitz. Des Weiteren ist die Steuer fiir die Steuerzahler sehr transparent, sodass die

politische Einnahmenverantwortlichkeit iiber diese Steuer erheblich gestarkt wird.

Zuordnungen von einzelnen Steuern bzw. Steuerkategorien bzw. Vor- und Nachteile einer

Dezentralisierung von Steuerkategorien finden sich in Tabelle 3 und Tabelle 4, basierend auf den
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Arbeiten von Fedelino und Ter-Minassian (2010) und Boadway und Shah (2009). Tabelle 3 listet fiir
einzelne Steuerkategorien Vor- und Nachteile einer Dezentralisierung in kompakter Form auf. Diese
wurden grofdteils bereits oben behandelt. Tabelle 5 gibt Aufschluss dariiber, auf welcher staatlichen
Ebene nach Boadway und Shah die Festlegung der Bemessungsgrundlage, die Bestimmung des
Steuersatzes und die Einhebung stattfinden sollte. Nach dieser Aufstellung sollten die lokale Ebene
Zugriff auf Steuern auf Grund und Boden, Gebiihren und Verbrauchssteuern haben. Fiir die
regionale Ebene bieten sich verkehrsbezogene Abgaben, Verbrauchssteuern, die Einkommensteuer,
Lohnsummensteuern und energiebezogene Abgaben an. Mobile Steuern, wie die
Korperschaftsteuer, oder CO,-bezogene Abgaben sollten auf zentraler Ebene angesiedelt werden.
Aus der Tabelle geht auch hervor, dass die Festlegung der Bemessungsgrundlage haufig auf der
iibergeordneten staatlichen Ebene angesiedelt werden soll, sodass harmonisierte

Bemessungsgrundlagen zur Anwendung kommen.
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Tabelle 3: Vor- und Nachteile einer Dezentralisierung von einzelnen Steuerkategorien

Einkommensteuer

Vorteile einer Dezentralisierung

Stabile Einnahmen

Nachteile einer Dezentralisierung

Kann horizontale Ungleichheiten bewirken bzw. verstarken

Hohe Transparenz (erhoht Verantwortlichkeit)

In Gegenden, in welchen das Durchschnittseinkommen unter der Schwelle liegt, zu geringe
Ertrage bzw. Verantwortlichkeit geschmalert

Kosteneffektiv falls Zuschlag zur Bundessteuer

Bei Mobilitdt kénnen unterschiedliche Steuersatze zu Verzerrungen fiihren

Korperschaftsteuer

Manchmal als Benefit tax betrachtet

Mobile Bemessungsgrundlage und komplexe Administration

Gebuihren und Beitrdge

Geringe Mobilitat der Bemessungsgrundlage

Im Allgemeinen geringe Ertrage

Keine offensichtlichen horizontalen und vertikalen
Ungleichgewichte

Geringe Kosteneffizienz

Hohe Transparenz (erhoht Verantwortlichkeit)

Bezug zu Leistungen

Grundsteuer

Immobile Steuerbemessungsgrundlage

Schwierige Administrierung mit dem haufigen Ergebnis geringer Einnahmen

Hohe Transparenz (erhoht Verantwortlichkeit)

Stabile Einnahmen

Indirekter Bezug zu Leistungen

Verkaufs- und Verbrauchssteuern

Keine horizontalen und vertikalen Ungleichgewichte

Grenziiberschreitende Einkdufe bei unterschiedlichen Steuersatzen

Hohe Transparenz (erhéht Verantwortlichkeit)

Einfach zu administrieren

Umsatzsteuer

Bei geeigneter Gestaltung und Administrierung
geeignet fir Dezentralisierung

Komplexe Steueradministration

Bei Ziellandprinzip Kontrolle des Grenzausgleichs erforderlich, bei Ursprungslandprinzip
Steuerexport und Transferpreisgestaltung moglich

Steuern auf natiirliche Ressourcen
(ohne Grundsteuer)

Signifikante horizontale Ungleichgewichte

Schwierig zu administrieren

UbermaRig volatil

Quelle: Fedelino und Ter-Minassian (2010), S. 22.
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Tabelle 4: Zuordnung von Steuern bzw. Steuerkategorien zu den einzelnen staatlichen Ebenen

Art der Steuer

Zolle

Festlegung der

Bemessungsgrundlage

Bund

Festlegung des

Steuersatzes
Bund

Einhebung und Administration

Bund, Unabhéangige Behorde

Kommentare

Internationale Handelssteuern

Koérperschaftsteuer

Bund, Supranational

Bund,
Supranational

Bund, Supranational,
Unabhédngige Behorde

Mobiler Faktor, Steuer der Stabilisierungspolitik

Steuern auf natiirliche Ressourcen

Pachteinnahmen (Gewinn- und Einkommensteuer) Bund Bund Bund, Unabhangige Behérde AuRerst ungleich verteilte Bemessungsgrundlage
Lizenzen, Provision, Gebiihren, Abfertigungssteuern, Linder. Gemeinden Lander, Lander, Gemeinden, Benefit taxes und Gebiihren fiir Lander- bzw.
Produktions-, Output- und Grundsteuern ! Gemeinden Unabhangige Behorde Gemeindeleistungen
Umweltgebiihren Lander, Gemeinden Lander, Lander.,. Gefmemde:n, Ziel des Schutzes der lokalen Umwelt
Gemeinden Unabhéangige Behorde
Einkommensteuer Bund Bund,.Lander, Bund, Unabhangige Behdrde Umv.e.rt.e||ung, Mc?b.|l|tat und Steuer der
Gemeinden Stabilisierungspolitik
Vi o t St f Kapital, V 0 B . R . .
ermogenssteuern (Steuern auf Kapital, Vermdgen Bund Bund, Lander Bund, Unabhangige Behérde Umverteilung

Vermogenstransfers, Erbschaftssteuern)

Lohnsummensteuern

Bund, Lander

Bund, Lander

Bund, Lander, Unabhangige
Behorde

Beitrage, wie Sozialversicherungsbeitrage

Grenzausgleich bei Zuweisung zum Bund moglich,

Mehrstufige Verkaufssteuern (Umsatzsteuer) Bund Bund, Lander Bund, Unabhangige Behérde . [ .
Potenzial fur Stabilisierungspolitik
Einstufige Verkaufssteuern (Hersteller, GroB- und
Einzelhandel)
. .. Lander, Lander, Gemeinden, . .
Option A Lander Gemeinden Unabhingige Behorde Hohere Erfiillungskosten
Option B Bund Lander Bund, Unabhangige Behérde Harmonisiert, geringere Erflllungskosten

Steuern auf "schadliche" Produkte

Alkohol- und Tabaksteuern

Bund, Lander

Bund, Lander

Bund, Lander, Unabhangige
Behorde

Gesundheit eine geteilte Verantwortlichkeit

Lotterie und Wetten Lander, Gemeinden Lander, Lander.,. Gefmemde;n, Lander- und Gemeindezustandigkeit
Gemeinden Unabhéangige Behorde
€O, Steuern Bund Bund Bund, Unabhéingige Behérde Ziel der Verringerung der globalen oder bundesweiten

Verschmutzung

Energiesteuern

Bund, Lander,
Gemeinden

Bund, Lander,
Gemeinden

Bund, Lander, Gemeinden,
Unabhédngige Behorde

Verschmutzung kann national, regional oder lokal
auftreten
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Abgabe auf Treibstoffe

Bund, Lander,

Bund, Lander,

Bund, Lander, Gemeinden,

Gemeinden Gemeinden Unabhdngige Behdrde Abgabe auf Bundes-, Landes- und GemeindestraRen
. Bund, Lander, Bund, Lander, Bund, Lander, Gemeinden, Ziel der Bekdmpfung von bundesldanderiibergreifender,
Abwassergebiihren . . . .. . .
Gemeinden Gemeinden Unabhéangige Behorde lokal tibergreifender oder lokaler Verschmutzung
Stauabgabe Bund, Lander, Bund, Lander, Bund, Lander, Gemeinden,
= Gemeinden Gemeinden Unabhangige Behdrde Abgabe auf Bundes-, Landes- und GemeindestraRen
Parkgebtihren Gemeinden Gemeinden Gemeinden Ziel der Verringerung lokaler Staus
Motorfahrzeuge
Zulassungssteuern, Transfersteuern und jahrliche
Steuern Lander Lander Lander Landerverantwortlichkeit
Fuhrerschein und Gebihren Lander Lander Lander Landerverantwortlichkeit
Gewerbesteuern Lander Lander Lander Benefit tax
Verbrauchssteuern Lander, Lander, Gemeinden,
Lander, Gemeinden Gemeinden Unabhangige Behdrde Wohnsitzbasierende Steuern
Grundsteuern Lander Gemeinden Gemeinden Immobiler Faktor, Benefit tax
Steuer auf Grund und Boden Lander Gemeinden Gemeinden Immobiler Faktor, Benefit tax
Fassaden- und Zugewinnsteuern Lander, Gemeinden Gemeinden Gemeinden Kostendeckung
Verschmutzuneszebiihren Bund, Lander, Bund, Lander, Bund, Lander, Gemeinden,
Ese Gemeinden Gemeinden Unabhangige Behdrde Gebhr fur lokale Dienstleistungen
Beniitzungseebiihren Bund, Lander, Bund, Lander, Bund, Ldnder, Gemeinden,
Bse Gemeinden Gemeinden Unabhéangige Behorde Gebuhr fur erhaltene Dienstleistungen

Quelle: Boadway und Shah (2009), S. 196.
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3. Analyse von Daten beztiglich der Dezentralisierung von Abgaben

In diesem Kapitel werden Informationen iiber das Aufkommen aus eigenen Steuern auf regionaler
und lokaler Ebene im internationalen Vergleich dargestellt. Dies erlaubt es ein Bild dariiber zu
gewinnen, in welchem Ausmaf sich Lander und Gemeinden in anderen Staaten {iber eigene Steuern
finanzieren. Des Weiteren wird dargestellt, welche Kategorien von Steuern hierfiir herangezogen
werden. Die Datengrundlage fiir die Bestimmung der Steuereinnahmen auf regionaler
(Lander-)ebene und lokaler (Gemeinde-)ebene ist die Revenue Statistics der OECD des Jahres 2013
fiir das Jahr 2011. Dies ist die letztverfiigbare Publikation dieser Reihe. Sie ist eine der wenigen
Quellen, welche Informationen iiber dieses Thema bietet. Jedoch sind bei dieser Datenquelle
Abgrenzungsprobleme gegeben, die das Ergebnis beeinflussen. So werden in Deutschland z.B. Mittel
aus dem Finanzausgleich den Lindern und Gemeinden zugewiesen bzw. in Osterreich
Kammerbeitrage auf Landesebene oder Pensionsbeitrdge von Beamten auf Landes- und
Gemeindeebene den landes- bzw. gemeindeeigenen Steuern zugewiesen, welche eigentlich nicht als
eigene Steuern bzw. Abgaben betrachtet werden sollten. Um die Zahlen zwischen den einzelnen
Staaten vergleichbarer zu machen, werden die Einnahmen auf die Ausgaben der jeweiligen
staatlichen Ebene bezogen. Fiir die USA, Australien und Chile enthdlt die Datenbank keine
Informationen iber die Ausgaben auf lokaler Ebene, sodass diese Staaten in der lokalen

Betrachtung fehlen.

Abbildung 1 zeigt den Anteil an eigenen Steuern an den Ausgaben regionaler Gebietskdrperschaften
(Lander, Kantone, Provinzen etc.) in den foderalen Staaten der OECD. Dabei weist Osterreich mit
einem Anteil von 7,2Prozent einen sehr geringen Anteil der eigenen Steuereinnahmen zur
Finanzierung der Ausgaben der Lander auf. Lediglich Mexiko liegt mit knapp 5 Prozent Anteil der
eigenen Steuern noch hinter Osterreich. Zieht man von den Einnahmen aus eigenen Abgaben geméf}
OECD noch Kammerbeitridge und Pensionsversicherungsbeitréige ab, so bildet Osterreich mit etwa 2
Prozent das Schlusslicht. Am anderen Ende der Skala befindet sich Deutschland, wobei hier
anzumerken ist, dass in Deutschland die Anteile am Steuerverbund einberechnet wurden, sodass
dieser Wert deutlich verzerrt ist. In den USA und Australien betragt der Anteil etwa 25 Prozent, in
Spanien etwas iliber 40 Prozent. Die héchsten Einnahmen aus eigenen Steuern beziehen die
Kantone in der Schweiz bzw. die Provinzen in Kanada mit einem Anteil von iiber 50 Prozent. Dies

deutet auf eine sehr hohe Einnahmenautonomie in diesen beiden Staaten hin.

Gegeben die Unsicherheiten beziiglich der Zuordnung von Einnahmen einzelner Steuern zu den
eigenen Steuern kann alternativ eine andere Information der OECD herangezogen werden. Der Tax-
Autonomy Indicator unterteilt die Abgabeneinnahmen der Gebietskorperschaften hinsichtlich des
Grades an Autonomie. Die Zuordnung erfolgt in eine von 6 Oberkategorien. Die erste Oberkategorie
umfasst Abgaben, bei welchen die Gebietskorperschaft den Steuersatz wie auch Teile der

Bemessungsgrundlage bestimmen kann. Bei Abgaben in der zweiten Oberkategorie kann der
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Steuersatz autonom bestimmt werden. Die dritte Oberkategorie sieht vor, dass Teile der
Bemessungsgrundlage festgelegt werden konnen, jedoch nicht der Steuersatz. In der vierten
Oberkategorie befinden sich Abgaben, welche im Rahmen des Steuerverbundes verteilt werden, in
der fiinften bestimmt der Zentralstaat sowohl Steuersatz als auch Bemessungsgrundlage und die
letzte Kategorie ist ein Restgrofie. Zu berticksichtigen ist, dass der Indikator nicht jahrlich bestimmt

wird, das letztverfiigbare Jahr betrifft das Jahr 2008.

Abbildung 1: Anteil eigene Steuern an den Ausgaben regionaler Gebietskérperschaften in féderalen
Léndern der OECD im Jahr 2011
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Quelle: OECD Revenue Statistics (2013), System of National Accounts basierend auf OECDStat, eigene Berechnungen.

In Abbildung 2 sind eigene Abgaben auf regionaler Ebene nach dem Tax Autonomy Indicator in
Bezug zu den Ausgaben auf regionaler Ebene dargestellt. Dabei wurden nicht die gesamten
Einnahmen fiir die Darstellung herangezogen, sondern unterschiedliche Oberkategorien. Der
jeweils linke Balken fiir jeden Staat umfasst die Einnahmen aus eigenen Abgaben gemafd OECD
abziiglich der Einnahmen aus dem Steuerverbund (Oberkategorie 4). Insbesondere fiir
Deutschland, aber auch fiir Osterreich, zeigt sich eine deutliche Verringerung der Steuerautonomie
auf Basis dieses Indikators (siehe dazu Abbildung 1). Der rechte Balken umfasst lediglich
Einnahmen, welche den ersten beiden Oberkategorien zugeordnet werden kdnnen. Dies bedeutet es
werden nur jene Abgaben berticksichtigt, fiir welche die regionale Gebietskorperschaft zumindest
den Steuersatz autonom?? festlegen kann. Vergleicht man die Werte in Abbildung 1 und Abbildung 2
dann ist zu beriicksichtigen, dass die Werte in Abbildung 1 das Jahr 2011 betreffen, jene in
Abbildung 2 hingegen das Jahr 2008. Dennoch sind die Ergebnisse fiir die meisten Staaten

vergleichbar hoch, auch die Reihenfolge der Staaten ist mit Ausnahme von Deutschland dieselbe.

17 Moglicherweise auch innerhalb vorgegebener Ober- und Untergrenzen.
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Fiir die meisten der betrachteten Staaten gilt auch, dass die regionalen Gebietskérperschaften bei
den meisten Abgaben die Steuersatze relativ autonom wahlen konnen. Beriicksichtigt man nur die

ersten beiden Oberkategorien, dann fallt Osterreich auch noch hinter Mexiko zuriick.

Abbildung 2: Anteil eigene Steuern an den Ausgaben regionaler Gebietskérperschaften in féderalen
Lédndern der OECD im Jahr 2008 auf Basis des Tax Autonomy Indicators
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Quelle: OECD Tax Autonomy Indicator (2008), System of National Accounts basierend auf OECDStat, eigene Berechnungen.

Somit kann man festhalten, dass Osterreich auf der regionalen bzw. Linderebene im Vergleich zu
anderen foderalen Staaten ein dufderst geringes Niveau an Steuerautonomie aufweist. Die anderen
wesentlichen Vergleichslander finanzieren die entsprechenden Ausgaben zwischen 15 Prozent und

60 Prozent aus eigenen Abgaben, zumeist mit Autonomie iiber zumindest den Steuersatz.

Auf Ebene der Gemeinden kann ein wesentlich breiterer Vergleich durchgefiihrt werden, da nicht
nur féderale Staaten bertiicksichtigt werden kénnen, sondern alle OECD Staaten. Aufgrund fehlender
Informationen iiber die Ausgaben lokaler Gebietskdrperschaften in den USA, Australien und Chile

stehen Werte aber fiir diese Lander nicht zur Verfiigung.

Abbildung 3 zeigt den Anteil der Finanzierung der Ausgaben von lokalen Gebietskérperschaften
iiber eigene Abgaben auf Basis der Revenue Statistics. Hier zeigt sich eine noch gréfiere Streuung
als bei den regionalen Gebietskorperschaften. Wahrend in Korea oder Japan kaum eigene Abgaben
zur Finanzierung herangezogen werden, betrdgt der Anteil in Island etwas mehr als 70 Prozent. Der
liberwiegende Teil der OECD-Staaten weist einen Anteil von etwa 40 Prozent auf. Osterreich liegt
mit 17,6 Prozent betrdchtlich unter diesem Wert. Im Vergleich dazu liegt der Wert in der Schweiz
bei etwa 60 Prozent, Deutschland etwas unter 40 Prozent. Somit zeigt sich auch bei den Gemeinden

im internationalen Vergleich ein Potenzial fiir die Ausweitung der Steuerautonomie.
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Abbildung 3: Anteil eigene Steuern an den Ausgaben lokaler Gebietskérperschaften in OECD-Ldndern
im Jahr 2011
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Quelle: OECD Revenue Statistics (2013), System of National Accounts basierend auf OECDStat, eigene Berechnungen.

Wie auf Ebene der regionalen Gebietskdrperschaften sind die Daten beziiglich Einnahmen aus
Mitteln des Steuerverbundes verzerrt. Zieht man wiederum Informationen aus dem Tax Autonomy
Indicator heran, wie in Abbildung 4 dargestellt, d&ndert sich das prinzipielle Bild nicht besonders
stark, obgleich die Abgabenautonomie insgesamt geringer ausfallt. In einzelnen Landern jedoch ist
ein betrachtlicher Riickgang der Steuerautonomie gegeniiber den Informationen der Revenue
Statistics zu erkennen. Auffillig ist die Veranderung z.B. in der Tiirkei oder Estland. Osterreich reiht
sich wiederum unter jenen Landern mit sehr geringer Autonomie ein. Insbesondere fillt Osterreich
unter die Lander mit der geringsten Autonomie, falls man nur die ersten beiden Oberkategorien des
Indikators fiir den Vergleich heranzieht, bei welchen die regionale Gebietskérperschaft zumindest
den Steuersatz bestimmen kann. Auf Ebene der Gemeinden decken diese die Ausgaben somit nur zu
rund 4 Prozent mit eigenen Abgaben, bei welchen sie auch den Steuersatz festlegen kénnen. Der
Riickgang liegt insbesondere daran, dass der Steuersatz der Kommunalsteuer bundesweit festgelegt
wird und somit die einzelnen Gemeinden keine Autonomie diesbeziiglich ausiiben kénnen. In den
meisten anderen OECD Landern ist die Autonomie hinsichtlich der Wahl des Steuersatzes deutlich
ausgeprdagter, sodass kaum ein Unterschied in der Hohe der beiden Balken besteht. Lediglich Italien

und teilweise Frankreich fallen hier ab.

Neben der Steuerautonomie ist auch von besonderem Interesse, wie sich die Abgaben auf
regionaler und lokaler Ebene auf einzelne Steuerkategorien verteilen. Der Tax Autonomy Indicator
enthdlt leider keine Informationen beziiglich der Steuerkategorien, sodass fiir die folgende
Darstellung auf die Revenue Statistics zuriickgegriffen wird. Die Einteilung der Einnahmen aus

Abgaben wird entsprechend der OECD Kategorisierung vorgenommen. Beziiglich der Interpretation



ECQUHH'j‘d

26 - Abgabenhoheit auf Lander- und Gemeindeebene

der Ergebnisse ist auf die oben diskutierten Einschrankungen Riicksicht zu nehmen. Insbesondere

Deutschland und Osterreich miissen mit Vorsicht interpretiert werden.

Abbildung 4: Anteil eigene Steuern an den Ausgaben lokaler Gebietskérperschaften in OECD-Ldndern
im Jahr 2008 auf Basis des Tax Autonomy Indicators
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Quelle: OECD Tax Autonomy Indicator (2008), System of National Accounts basierend auf OECDStat, eigene Berechnungen.
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Tabelle 5: Verteilung eigener Abgaben auf regionaler Ebene (Ldnderebene) auf verschiedene Abgabenkategorien in 2011

Regionale Einkommen und Sozialver-

. . Lohnsumme Vermogen Konsum- und Verbrauchssteuern
Ebene Gewinne sicherung
.. Korper- Un.beweg- Netto- Erbschafts- Finanztrans Nicht- Allgemeine  Spezifische Verbrauchs
Individuen liches M . laufende Andere Konsum- Konsum- Andere
schaften . vermoégen steuern aktionen steuern
Eigentum Steuern steuern steuern

Australien 0.0% 0.0% 0.0% 33.1% 12.6% 0.0% 0.0% 21.5% 0.0% 0.0% 0.0% 18.1% 14.6% 0.0%
Osterreich 40.1% 6.5% 23.2% 8.9% 2.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 8.1% 6.3% 5.0%
Belgien -0.6% 0.0% 0.5% 0.0% 2.7% 0.0% 28.4% 39.2% 0.0% 0.0% 0.0% 1.2% 27.9% 0.7%
Kanada 34.7% 9.7% 6.7% 5.4% 1.7% 0.5% 0.0% 1.1% 0.5% 0.0% 21.2% 14.5% 3.9% 0.0%
Deutschland 46.4% 6.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 2.1% 3.1% 0.0% 0.0% 41.0% 1.2% 0.0% 0.0%
Mexiko 0.0% 0.0% 0.0% 59.8% 13.9% 0.0% 0.0% 7.4% 0.0% 0.0% 0.0% 3.4% 9.4% 6.0%
Spanien 43.0% 0.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 2.6% 8.2% 0.0% 0.0% 24.3% 20.6% 0.3% 0.7%
Schweiz 64.3% 14.8% 0.0% 0.0% 0.7% 10.5% 1.9% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 2.3% 5.3% 0.0%
USA 34.6% 5.2% 0.0% 0.0% 1.8% 0.0% 0.6% 0.0% 0.0% 0.0% 30.7% 17.2% 9.8% 0.0%
Ungewichteter.

Durchschnitt 29.2% 4.8% 3.4% 11.9% 3.9% 1.2% 3.9% 9.0% 0.1% 0.0% 13.0% 9.6% 8.6% 1.4%
Ungewichteter

Durchschnitt

(CA, ES, CH, US) 44.2% 7.5% 1.7% 1.3% 1.1% 2.8% 1.3% 2.4% 0.1% 0.0% 19.1% 13.7% 4.8% 0.2%

Quelle: OECD Revenue Statistics (2013), eigene Berechnungen.
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Tabelle 6: Verteilung eigener Abgaben auf lokaler Ebene (Gemeindeebene) auf verschiedene Abgabenkategorien in 2011

Einkommen und Sozialver-

Lokale Ebene Gewinne sicherung Lohnsumme Vermoégen Konsum- und Verbrauchssteuern
.. Korper- Un!Jeweg Netto- Erbschafts- Finanztrans Nicht- Allgemeine - Spezifische Verbrauchs
Individuen schaften -liches vermégen steuern aktionen laufende Andere Konsum- Konsum- steuern Andere
Eigentum g Steuern steuern steuern

Australien 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Osterreich 0.0% 0.0% 10.3% 62.2% 15.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 4.1% 5.8% 2.6%
Belgien 37.2% 0.0% 0.3% 0.0% 55.4% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 5.8% 1.4% 0.0%
Kanada 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 90.8% 0.0% 0.0% 1.2% 5.3% 0.0% 0.2% 0.0% 1.9% 0.6%
Deutschland 51.4% 27.5% 0.0% 0.0% 15.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 4.9% 0.6% 0.4% 0.1%
Mexiko 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 61.3% 0.0% 0.0% 23.4% 0.0% 0.0% 0.0% 1.4% 0.1% 13.7%
Spanien 17.0% 4.0% 0.0% 0.0% 31.5% 0.0% 0.2% 0.5% 5.1% 0.0% 14.9% 6.7% 15.1% 4.9%
Schweiz 71.2% 12.8% 0.0% 0.0% 2.8% 11.3% 0.4% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 1.2% 0.2% 0.0%
USA 4.0% 1.2% 0.0% 0.0% 73.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 10.7% 4.7% 6.3% 0.0%
Chile 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 42.7% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 16.7% 40.6% 0.0%
Tschechien 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 51.6% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 1.4% 47.0% 0.0%
Danemark 87.0% 1.8% 0.1% 0.0% 11.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.0% 0.0%
Estland 88.7% 0.0% 0.0% 0.0% 7.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 2.4% 0.4% 1.1% 0.0%
Finnland 85.1% 8.6% 0.1% 0.0% 6.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Frankreich 0.0% 0.0% 0.0% 6.7% 43.2% 0.0% 0.0% 9.4% 0.0% 0.0% 0.0% 20.9% 3.1% 16.6%
Griechenland 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 76.0% 19.3% 0.0% 0.6% 0.0% 0.0% 0.3% 2.9% 0.9% 0.0%
Ungarn 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 15.2% 0.0% 0.4% 4.4% 0.0% 0.0% 68.0% 1.0% 10.9% 0.0%
Island 81.2% 0.0% 0.0% 0.0% 18.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.7% 0.0%
Irland 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Israel 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 94.8% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 5.2% 0.0%
Italien 22.6% 2.1% 0.0% 0.0% 9.1% 0.0% 0.0% 1.2% 0.0% 0.4% 7.9% 15.5% 10.7% 30.5%
Japan 33.6% 14.8% 0.0% 0.0% 30.0% 0.0% 0.0% 1.0% 0.0% 0.0% 7.5% 6.9% 5.2% 1.1%
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Korea 9.3% 7.6% 0.0% 1.5% 16.2% 0.0% 0.0% 28.8% 0.0% 0.0% 5.7% 7.6% 12.6% 10.9%
Luxemburg 0.0% 92.6% 0.0% 0.0% 4.2% 0.0% 0.0% 1.6% 0.0% 0.0% 0.0% 1.1% 0.1% 0.4%
Niederlande 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 51.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 1.8% 44.6% 2.3%
Neuseeland 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 89.4% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.8% 9.8% 0.0%
Norwegen 87.3% 0.0% 0.0% 0.0% 5.3% 5.9% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 1.5% 0.0%
Polen 48.2% 11.1% 0.0% 0.0% 28.9% 0.0% 0.5% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 7.7% 3.7%
Portugal 18.1% 9.6% 0.3% 0.0% 30.8% 0.0% 0.0% 13.0% 0.0% 0.0% 12.5% 6.9% 5.1% 3.6%
Slowakei 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 50.2% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 4.1% 45.7% 0.0%
Slowenien 78.6% 0.0% 0.0% 0.0% 12.1% 0.0% 0.7% 2.0% 0.0% 0.0% 0.0% 3.6% 3.0% 0.0%
Schweden 97.4% 0.0% 0.0% 0.0% 2.6% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Turkei 16.0% 8.9% 0.0% 0.0% 10.9% 0.0% 0.1% 3.6% 0.0% 0.0% 26.0% 21.6% 2.1% 10.8%
GroRBbritannien 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Ungewichteter

Durchschnitt 27.5% 6.0% 0.3% 2.1% 39.8% 1.1% 0.1% 2.7% 0.3% 0.0% 4.7% 4.1% 8.5% 3.0%

Quelle: OECD Revenue Statistics (2013), eigene Berechnungen.




N | Eco
30 - Abgabenhoheit auf Lander- und Gemeindeebene

In der Diskussion konzentrieren wir uns beziiglich der regionalen Ebene auf jene Lander, welche
markante Einnahmen aus eigenen Steuern generieren und in denen die Ergebnisse des Tax
Autonomy Indicators dhnlich ausfallen wie bei der Revenue Statistics. Dies sind insbesondere
Australien, die USA, Spanien und die Schweiz. Die Ergebnisse sind in Tabelle 5 dargestellt, wobei die
Zeilensummen jeweils 100 Prozent ergeben. Die letzten beiden Zeilen enthalten den ungewichteten
Durchschnitt {iber alle betrachteten foderalen Staaten bzw. liber die zuvor erwdhnten Staaten. Es
zeigt sich, dass eine deutliche Konzentration der regionalen Abgaben bei den Einnahmen auf
Einkommen und Gewinne sowie Konsum und Verbrauchssteuern stattfindet. So werden in diesen 4
Staaten tiber 50 Prozent der Einnahmen aus Steuern auf Gewinne und Einkommen erzielt, wobei
Steuern auf Individuen mit 44 Prozent den Grofsteil davon ausmachen. Steuern auf das Vermogen
sind mit etwas lber 7,5 Prozent von wesentlich geringerer Bedeutung. Die zweite wesentliche
Kategorie, Konsum- und Verbrauchssteuern, weist einen Anteil von 37,6 Prozent auf. Dabei sind
Verbrauchssteuern von markant geringerer Bedeutung als allgemeine und spezifische Steuern auf
den privaten Konsum. In der Schweiz ist das Gewicht stiarker auf Steuern auf Einkommen und
Gewinne verteilt, wahrend Konsum- und Verbrauchssteuern deutlich geringere Bedeutung haben,

in den USA ist das Bild umgekehrt.

Auf lokaler Ebene, siehe Tabelle 6, ist eine andere Verteilung auf die einzelnen Steuerkategorien
feststellbar. Entsprechend den Ergebnissen der okonomischen Theorie {ber fiskalische
Dezentralisierung liegt das Hauptaugenmerk auf der Besteuerung von unbeweglichem Vermégen,
insbesondere der Grundsteuer. Steuern auf Finanztransaktionen sind in einigen Landern auf lokaler
Ebene auch eine wesentliche Einnahmequelle. Die zweitwichtigste Kategorie sind die Steuern auf
Einkommen und Gewinne, die auch auf regionaler Ebene etwa ein Drittel der Einnahmen aus
eigenen Abgaben beisteuern. Steuern auf den privaten Konsum bzw. Verbrauchssteuern sind mit
17 Prozent ebenso eine wichtige Kategorie, wobei im Gegensatz zur regionalen Ebene,
Verbrauchssteuern eine héhere Bedeutung als allgemeine und spezifische Konsumsteuern haben.
Insbesondere in den nordischen Liandern (Norwegen, Finnland, Schweden und Ddnemark) sind
Steuern auf Einkommen und Gewinne auch auf regionaler Ebene die wesentliche bzw. sogar einzig
bedeutende Einkommensquelle. Aber auch die Schweiz fiigt sich in dieses Bild. Im Gegensatz dazu
liegt das Schwergewicht in den USA, Kanada oder auch Australien auf der Besteuerung von
immobilem Vermogen. Verbrauchssteuern als wesentliche Finanzierungsquelle sind in Europa in
Tschechien, den Niederlanden und der Slowakei zu beobachten. Ungarn ist das einzige Land, in dem

allgemeine Konsumsteuern die dominante Einnahmenquelle sind.
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4. Erfahrungen einzelner Lander mit Abgabenautonomie

In diesem Unterkapitel werden empirische Erfahrungen einzelner Lander mit Abgabenautonomie
aufgearbeitet. Dabei wird auf die vorhandene Literatur zuriickgegriffen. Da empirische
Untersuchungen haufig dazu dienen, theoretische Ergebnisse zu untermauern bzw. zu widerlegen,
sind die Untersuchungsergebnisse auf Themenbldcke aufgeteilt. Von wesentlichem Interesse ist in
der Literatur die Bedeutung von Externalitdten. Daneben wurde aber auch untersucht, wie relevant
die Harmonisierung der Bemessungsgrundlage ist sowie andere spezifische Probleme mit
einzelnen Steuern. Diese Ergebnisse werden dann in Kapitel 5, in dem Optionen zur Starkung der

Abgabenautonomie identifiziert und bewertet werden, berticksichtigt.

4.1. Externalitaten

Wie bereits oben behandelt, konnen Steuern auf dezentraler Ebene zu vertikalen und horizontalen
Steuerexternalitaten fihren. Vertikale Externalitdten konnen auftreten, wenn mehrere Ebenen von
Gebietskorperschaften auf dieselbe Steuerbasis zurtickgreifen. Horizontale Externalitdten treten
zwischen Gebietskorperschaften derselben Ebene auf. Beiden Fillen ist gemein, dass eine
Gebietskorperschaft die Auswirkungen einer von ihr bestimmten Steuer auf die
Bemessungsgrundlage einer anderen Gebietskorperschaft (vertikal oder horizontal) vernachlassigt.
Horizontale Externalitidten kdnnen dazu fiihren, dass die Steuersatze, verglichen mit einem sozialen
Optimum, zu gering sind, da eine Senkung des Steuersatzes die Bemessungsgrundlage einer
anderen Gebietskorperschaft senkt und dieser Effekt nicht in die Entscheidung einflief3t18. Dies
steht in engem Zusammenhang mit Steuerwettbewerb. Im Gegensatz dazu fiihrt die vertikale
Externalitdit zu einer zu hohen Steuerbelastung, da die Entscheidung bei einer Erhéhung des
Steuersatzes die Wirkung auf die Bemessungsgrundlage der vertikal tiber- oder untergeordneten
Gebietskorperschaft ignoriert.l® Nachfolgend werden empirische Belege fiir diese theoretischen

Zusammenhdange prasentiert.
Vertikale Externalitditen

Beziiglich der vertikalen Externalititen kommt die Literatur zu keinen eindeutigen Ergebnissen. Die
iiberwiegende Mehrzahl der Studien kommt jedoch zu dem Schluss, dass sich die verschiedenen

Ebenen der Gebietskdrperschaften in den Entscheidungen iiber die Steuersatze beeinflussen.

18 Siehe Ida und Wilhemlsson (2014).

19 Siehe Keen (1998). Keen und Kotsogiannis (2003, 2004) argumentieren, dass die Richtung der Externalitdt von den Zielen
der jeweiligen Gebietskorperschaft abhingt. Falls insbesondere Einnahmen generiert werden sollen, dann sind die
Steuersatze suboptimal hoch, falls Regierungen den Nutzen der Bevolkerung maximieren mochten, ist das Ergebnis
ambivalent.
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In Hinsicht auf die Einkommensteuer kommt Goodspeed (2000) zu dem Ergebnis, dass ein Anstieg
der nationalen Einkommensteuersatze zu einer Verringerung der lokalen Steuersatze fiihrt. Diese
Schatzung basiert auf einer Stichprobe aus 13 OECD Landern. Zum gegenteiligen Zusammenhang
kommen Esteller-Moré und Solé-Ollé (2001) beziiglich der Einkommensteuer in den USA. Die
Autoren kommen zu dem Schluss, dass eine Erhéhung des effektiven Steuersatzes auf Bundesebene
um 1 Prozentpunkt zu einer Erhohung der Einkommensteuer auf Ebene der Bundesstaaten von 0,1
Prozentpunkten fiihrt. Da den Bundesstaaten mehrere steuerliche Instrumente zur Verfiigung
stehen, untersuchen sie auch die Auswirkung auf die Sales Tax. Auch hier zeigt sich ein positiver
Einfluss. Somit impliziert die Erh6hung auf Bundesebene um 1 Prozentpunkt eine Erhéhung des
kombinierten Steuersatzes bei Einkommensteuer und Sales Tax auf Ebene der Bundesstaaten von
0,22 Prozentpunkten. Dies ist ein sehr starker Zusammenhang zwischen den einzelnen Ebenen. Zu
einem sehr dhnlichen Ergebnis kommen die Autoren, Esteller-Moré und Solé-Ollé (2002), fiir die
kanadischen Provinzen. Ein Anstieg der nationalen Einkommensteuer um 1 Prozentpunkt fiihrt zu
einer Erh6hung der Zuschldge zur Einkommensteuer der Provinzen um rund 0,2 Prozentpunkte.
Ida und Wilhemsson (2014) kommen zu dem Schluss, dass in Schweden die vertikale Externalitat
dazu fiihrt, dass das Steuerniveau im Vergleich zu einem optimalen Niveau zu hoch ist. Dies halt
auch die OECD (2003) fiir Danemark und Schweden fest. Die Besteuerung des Einkommens auf

mehreren Ebenen fiihrt zu hohen Steuersatzen.

Beziiglich der Besteuerung von Unternehmen zeigt sich zumeist ein negativer Zusammenhang
zwischen dem Steuersatz auf iibergeordneter Ebene und jenem auf untergeordneter Ebene. Brett
und Pinkse (2000) kommen zu diesem Ergebnis in Bezug auf die Grundsteuer fiir Unternehmen in
British Columbia. Hayashi und Boadway (2001) untersuchen die Kérperschaftsteuer in Kanada und
inwieweit die gemeinsame Bemessungsgrundlage zwischen der zentralen Ebene und der Ebene der
Provinzen zu einer vertikalen Externalitat fiihrt. Dabei wird die Schatzung fiir Ontario, Quebec und
die verbleibenden Provinzen separat geschatzt. Es zeigt sich fiir Quebec und das Aggregat der
anderen Provinzen ein negativer Zusammenhang zwischen dem zentralen Koérperschaftsteuersatz
und dem regionalen Steuersatz. Beziiglich Ontario konnten die Autoren keinen Zusammenhang
entdecken. Den negativen Zusammenhang haben Karkalakos und Kotsogiannis (2007) fiir Kanada

bestatigt.

Hinsichtlich Verbrauchssteuern haben Besley und Rosen (1998) untersucht, ob die Bundesabgaben
auf Zigaretten und Benzin bzw. Diesel in den USA einen Einfluss auf die Besteuerung auf Ebene der
Bundesstaaten hat. Sie kommen zu dem Ergebnis, dass eine Erh6hung der Steuer auf Bundesebene
um 10 Cent einen Anstieg der Belastung auf Ebene der Bundesstaaten von 2,7 Cent (Zigaretten)
bzw. 3,2 Cent (Benzin und Diesel) zur Folge hat. Devereux et al. (2007) finden hingegen fiir die USA
keinen Zusammenhang hinsichtlich vertikaler Externalitdten bei Tabak und nur bei einer Schatzung
einen Zusammenhang bei Besteuerung von Benzin und Diesel. Gemaf dieser Schatzung wiirde ein

Anstieg der Bundesabgabe um 10 Cent einen Anstieg auf Bundesstaatenebene um 1,22 Cent zur
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Folge haben. Das insignifikante Ergebnis bei Tabak erklaren die Autoren damit, dass sich infolge der
unelastischen Nachfrage nach Zigaretten die Steuerbemessungsgrundlage fiir die Ebene der

Bundesstaaten kaum dndert und somit auch der Steuersatz davon unbeeinflusst bleibt.

Vertikale Interdependenz bei Grundsteuern ist bisher kaum untersucht worden. Wu und Hendrick
(2009) gehen dieser Frage mit Hilfe von Daten aus Florida nach. Sie kommen zu dem Ergebnis, dass
eine 10 Prozentpunkte Erh6éhung der Grundsteuer auf regionaler Ebene zu einem Riickgang auf
lokaler Ebene von 1,4 bis 2,3 Prozentpunkten fiihrt. Die Autoren argumentieren diesen
Zusammenhang nicht in Hinblick auf den Effekt der regionalen Abgabe auf die lokale
Steuerbemessungsgrundlage, wie dies in den anderen Untersuchungen geschieht, sondern damit,
dass die Grundsteuer in den USA in einem starken Zusammenhang mit 6ffentlichen Leistungen
steht. Eine Steuererh6hung auf regionaler Ebene ist somit zumeist mit einem Ausbau offentlicher
regionaler Leistungen verbunden, die aber dadurch nicht mehr auf lokaler Ebene erbracht werden

miissen. Somit kann auch der Steuersatz auf lokaler Ebene sinken.

Betrachtet man diese Ergebnisse, dann zeigen die empirischen Untersuchungen, dass der vertikale
Zusammenhang zwischen den verschiedenen gebietskdrperschaftlichen Ebenen von der Art der
Steuer beeinflusst ist. Je mobiler die Bemessungsgrundlage, desto eher ist die vertikale Externalitat
negativ. Beziiglich der Korperschaftsteuer deuten die Studien auf eine negative vertikale
Externalitit, bei der Einkommensteuer eher auf eine positive Externalitit. Gehen von der Steuer nur
geringe Auswirkungen auf die Bemessungsgrundlage aus, wie bei der Steuer auf Tabak auf

Bundesebene in den USA, dann ist es auch moglich, dass keine vertikale Externalitat auftritt.

In der Literatur zu vertikalen Externalititen finden sich noch weitere Ergebnisse. So zeigt Rizzo
(2010), dass hohere Steuern auf tibergeordneter Ebene die Sensitivitit des Steuerwettbewerbs
verringern, d.h. dass auf horizontaler Ebene auf Verdanderungen von Steuersdtzen gleichrangiger
Gebietskorperschaften weniger stark reagiert wird. Dies spiegelt sich auch in den Ergebnissen von
Briithlhart und Jametti (2006) fiir die Schweiz und Ida und Wilhelmsson (2014) fiir Schweden wider.
Die Autoren kommen zu dem Ergebnis, dass in diesen beiden Landern die vertikale Externalitat die

horizontale Externalitdt dominiert, sodass die Steuersatze suboptimal hoch sind.

Horizontale Externalititen bzw. Steuerwettbewerb

Steuerwettbewerb zwischen Gebietskorperschaften ist regelméflig ein brisantes Thema. So werden
immer wieder Harmonisierungsbestrebungen, von der Bemessungsgrundlage bis hin zu
Steuersatzen, auf Ebene der EU gefordert, um den Steuerwettbewerb zu verringern bzw.
Doppelbesteuerungen und Steuervermeidungsstrategien zu unterbinden. Der Begriff horizontale
Externalitat ist umfassender als Steuerwettbewerb und beinhaltet auch horizontale Interaktionen,

die nicht eine Mobilitit der Bemessungsgrundlage voraussetzen. So konnen steuerliche
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Interaktionen auch das Ergebnis von Benchmark-Vergleichen von Wahlern sein (Yardstick-

Wettbewerb) und zu einer Nachahmungsstrategie (tax mimicking) fithren.

Nachfolgend werden empirische Befunde zu Steuerwettbewerb bzw. horizontalen Externalitidten

prasentiert. In einem ersten Schritt werden allgemeine Ergebnisse, welche in Blochliger und

Pinero-Campos (2011) zusammengefasst sind, dargestellt und in einem zweiten Schritt

Untersuchungsergebnisse iiber spezifische Lander.

Blochliger und Pinero-Campos fassen die Ergebnisse verschiedener Studien tber horizontale

Externalititen (Steuerwettbewerb und tax mimicking) zusammen und leiten die folgenden

Schlussfolgerungen ab.

>

Horizontale Externalitdten treten in den meisten Liandern auf und betreffen alle Steuern
und Verwaltungsebenen. Je mobiler die Bemessungsgrundlage ist, desto starker fillt der
Steuerwettbewerb, aber auch tax mimicking, aus. Bei Steuern auf den privaten Konsum ist
die Mobilitdt durch die Grofle einer Gebietskorperschaft bestimmt, hangt aber auch von
individuellen Charakteristiken von Haushalten und Unternehmen ab. Mobilitdt ist hoher
bei Personen, die neu in den Arbeitsmarkt eintreten, bei Immigranten, jungen Familien und
Personen mit héherem Einkommen. Bei den Unternehmen weisen Start-Ups sowie
neugegriindete Unternehmen eine hohere Mobilitdt auf. Bei einem hoheren Anteil von
Human- und intangiblem Kapital ist auch von starkerer Mobilitit auszugehen. Studien
zeigen, dass in jenen Gebietskdrperschaften die Korperschaftsteuer hoher ist, in welchen
der Anteil des unbeweglichen Firmenvermogens hoher ist.

Empirische Evidenz deutet darauf hin, dass die langfristige Elastizitit der
Bemessungsgrundlage beziiglich des Steuersatzes kleiner 1 ist. Dies bedeutet, dass die
Steuersdtze auf subnationaler Ebene geringer sind als die Einnahmen maximierenden
Steuersatze.

Grofde Einheiten sind von der Steuermobilitdt weniger betroffen als kleinere Einheiten und
weisen hohere Steuersitze auf. Ebenso weisen Kernregionen hohere Steuersitze als
periphere Gebiete auf. Investitionen in Bildung und Infrastruktur reduzieren den
Wettbewerbsdruck, sodass eher von einem fiskalischen als von einem Steuerwettbewerb
auszugehen ist. Ebenso fiihrt ein hoherer fiskalischer Ausgleich zu geringerem
Wettbewerb.

Die Steuersatze nachrangiger Ebenen tendieren dazu zu konvergieren und zeigen einen
steigenden Trend. Ausnahmen sind teilweise bei Koérperschaftsteuern und
Spitzensteuersatzen der Einkommensteuer zu beobachten.

Eine hohe Aufkommenskapazitit, d.h. reichere Gebietskdrperschaften, ist mit geringeren
Steuersatzen verbunden.

Nachgelagerte Gebietskorperschaften tendieren bei hoherer steuerlicher Autonomie

wirtschaftlich schneller zu konvergieren als bei geringerer Autonomie.
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Aus diesen Punkten leiten die Autoren auch Optionen ab, wie eine Verringerung des
Steuerwettbewerbs erreicht werden kann. Dazu gehoren eine stirkere Konzentration auf die
Besteuerung immobiler Bemessungsgrundlagen, eine Harmonisierung der Bemessungsgrundlage
sowohl auf horizontaler als auch vertikaler Ebene und moglicherweise die Einfithrung eines

Ausgleichssystems.

Im Anschluss werden die Ergebnisse von Studien fiir einzelne Lander und unterschiedliche Steuern
dargestellt. Feld und Kirchgassner (2001) kommen beziiglich der Einkommensteuer in der Schweiz
zu dem Ergebnis, dass der Steuerwettbewerb auf Ebene der Kantone als auch der Gemeinden
vergleichsweise stark ausgeprégt ist. Die Einwohner, insbesondere Bezieher hoher Einkommen,
wahlen den Wohnort entsprechend fiskalischer Anreize, also basierend auf der Hohe der zu
bezahlenden Einkommensteuer. Der Steuerwettbewerb ist entsprechend der Erwartung stirker bei
Selbstdndigen als bei Arbeitnehmern und Pensionisten. Der Wettbewerb spiegelt sich auch in der
Entwicklung der Steuertarife in einzelnen Kantonen wider. So hat z.B. der Kanton Schaffhausen
einen Einkommensteuertarif eingefiihrt, der einen regressiven Verlauf fiir sehr hohe Einkommen
vorsieht. Fiir Kanada liefert eine Schatzung von Esteller-Moré und Solé-Ollé (2002) das Ergebnis,
dass eine Erhohung der Einkommensteuer um 1 Prozentpunkt in Provinzen, mit welchen eine
betrachtete Provinz im Wettbewerb steht, zu einem Anstieg der Einkommensteuer in der
betrachteten Provinz um 0,3 Prozentpunkte fiihrt. Erhélt die Provinz jedoch Leistungen aus einem
Ausgleichsfonds, dann féllt der Anstieg mit 0,15 Prozentpunkten markant niedriger aus. Der
Anspruch auf Ausgleichszahlungen verringert somit in Kanada den Steuerwettbewerb. Fiir die USA
stellen Esteller-Moré und Solé-Ollé (2001) eine Erhéhung um 0,2 Prozentpunkte fest. Werden
jedoch Einkommensteuer und Sales Tax gemeinsam betrachtet, dann konnte kein Effekt ermittelt
werden. Eine Senkung der Einkommensteuer wurde somit durch eine Erhéhung der Sales Tax
(teilweise) kompensiert. Case (1993) kommt fiir die USA zu einem noch hoéheren Einfluss
benachbarter Bundesstaaten auf den Steuersatz im betrachteten Bundesstaat. Eine Erhohung der
Steuer um 1 Dollar bei benachbarten Bundesstaaten erhdht die Steuerbelastung um 60 Cent fiir
niedrigere und mittlere Einkommen. Bei héheren Einkommen ist der Anstieg geméaf der Schatzung
gar 1 Dollar. Interessanterweise verschwindet der Effekt bzw. dreht sich sogar teilweise um, falls
sich der Gouverneur keiner Wiederwahl mehr stellen kann. Fiir Belgien ermitteln Heyndels und
Vuchelen (1998) einen Wert von 0,5 fiir direkte Nachbargemeinden und 0,26 fiir indirekte2?

Nachbargemeinden.

Buettner (2001) untersucht Einflussgrofien auf den lokalen Gewerbesteuersatz in Deutschland
basierend auf Daten des Zeitraums 1980 bis 1996. Bis 1997 bestand die Gewerbesteuer aus 2

Teilen, einer Gewerbeertragsteuer auf die Ertrige und einer Gewerbekapitalsteuer, die 1998

20 Darunter werden die Nachbargemeinden der direkten Nachbargemeinden verstanden.
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abgeschafft wurde. Im Schnitt belief sich die Gewerbeertragsteuer auf 16 Prozent der steuerbaren
Ertrage und die Gewerbekapitalsteuer auf 0,64 Prozent des Gewerbekapitals. Negativen Einfluss auf
die Hohe des Steuersatzes haben die Hohe der Steuereinnahmen, was impliziert, dass
prosperierende Gemeinde niedrigere Steuersitze aufweisen, der Anteil der Personen in der lokalen
Bevolkerung jiinger als 65 sowie freie Transferleistungen von anderen Gebietskdrperschaften. Die
Hohe des Schuldendienstes und die Grofie der Gemeinde fithren hingegen im Schnitt zu einem
hoheren Steuersatz. Hinsichtlich der Steuersdtze anderer Gemeinden ist zwischen dem
durchschnittlichen gesamtdeutschen Steuersatz und dem durchschnittlichen Steuersatz der
Nachbargemeinden zu unterscheiden. Eine Erhéhung des Steuersatzes in den Nachbargemeinden
impliziert einen Anstieg des Steuersatzes, eine Erh6hung auf nationaler Ebene wirkt dimpfend auf
den Steuersatz. Dies deutet auf deutlich stirkere Mobilitat auf lokaler Ebene hin. Kirchgdssner
(2007) halt fest, dass die Verteilung von Unternehmen in der Schweiz trotz des Bestehens eines
Aufteilungsschliissels auf die einzelnen Kantone fiir die Gewinnzuordnung stiarker von der
Einkommensteuer bzw. Kérperschaftsteuer abhingt als die Verteilung der Beschaftigung, was als
Indiz fiir das Vorhandensein von Profit-shifting gewertet wird. Karkalakos und Kotsogiannis (2007)
finden fiir einzelne Provinzen eine sehr starke Reaktion der Steuersitze auf Verdnderungen von
Steuersatzen in benachbarten Provinzen, z.B. eine Elastizitit von rund 4 in Ontario oder rund 2,2 in

Quebec.

In Bezug auf Verbrauchssteuern untersuchen Devereux et al. (2007) das Ausmafd horizontaler
Externalitaten beziiglich Steuern auf Tabak und Benzin sowie Diesel auf Ebene der Bundesstaaten
in den USA. Bei Steuern auf Tabak finden die Autoren zwar keinen Einfluss des Durchschnitts der
Steuersdtze anderer Bundesstaaten, jedoch ist der gewichtete Durchschnitt der Steuersadtze der
anderen Bundesstaaten fiir die Wahl des Steuersatzes in einem Bundesstaat relevant. Die
Gewichtung erfolgt anhand des gemeinsamen Grenzverlaufs mit jenem Bundesstaat fiir welchen die
Auswirkungen ermittelt werden sollen. Bei dieser Schdtzung zeigt sich ein signifikanter
Zusammenhang, was auf Steuerwettbewerb in Form von grenziiberschreitenden Einkaufen sowie
Schmuggelaktivitat hindeutet. Gemafd dieser Schatzung fiihrt eine Erh6hung im Durchschnitt der
Steuersitze der Nachbarbundesstaaten um einen Dollar zu einem Anstieg des Steuersatzes
kurzfristig um 16 Cent und langfristig um 57 Cent. Das Ergebnis einer weiteren Schatzung
verdeutlicht, dass dies insbesondere auf grenziiberschreitende Einkdufe und weniger auf
Schmuggelaktivitaten zurilickzufiihren ist. Bei Steuern auf Benzin und Diesel kommen die Autoren

zu dem Schluss, dass kaum Evidenz fiir horizontalen Wettbewerb besteht.

Beziiglich Grundsteuern finden Brett und Pinkse (2000) fiir British Columbia keine ausgepragte
Evidenz fiir die Existenz eines Steuerwettbewerbs zwischen den lokalen Gebietskorperschaften. Im
Gegensatz dazu kommen Wu und Hendrick (2009) zu dem Ergebnis eines starken Zusammenspiels
benachbarter Kommunen bei der Festlegung des Steuersatzes in Florida. Eine Erhéhung um 10

Prozentpunkte in den Nachbarkommunen erh6ht den Steuersatz um 6 bis 7,9 Prozentpunkte. Zu
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einem deutlich niedrigeren Effekt kommen Allers und Elhorst (2005) fiir die Niederlande mit einem
Anstieg um 3,5 Prozentpunkte. Fiir Belgien finden Heyndels und Vuchelen (1998) einen Wert von
knapp 5 fiir direkte Nachbarn und 0,3 fiir indirekte Nachbarn.

Fiir die Erbschaftsteuern zeigt sich in der Schweiz und in Kanada ein ,race to the bottom*“ (siehe
Kirchgassner 2007 und Boadway 2007). In der Schweiz haben die einzelnen Kantone die
Erbschaftsteuersatze fiir Kinder und Enkel laufend reduziert, sodass nur noch in 3 Schweizer

Kantonen fiir diese Personengruppe Steuern eingehoben werden.2!

Diese Beispiele zeigen eine sehr starke Reaktion auf regionaler und lokaler Ebene auf
Steuerwettbewerb, insbesondere dann wenn die Bemessungsgrundlage sehr mobil ist.
Interessanterweise finden sich aber auch bei Grundsteuern ganz erhebliche Reaktionen von lokalen
Einheiten auf Verdnderungen von Steuersidtzen in benachbarten Einheiten. Gegeben, dass die
Bemessungsgrundlage immobil ist, sind diese Reaktionen auf den Yardstick-Wettbewerb

zurickzufihren.

4.2. Bestimmung der Bemessungsgrundlage und Definition von Gruppen von

Steuerpflichtigen

Neben der Hohe des Steuersatzes ist fiir die Ermittlung der Einnahmen die Festlegung der
Bemessungsgrundlage fiir die Steuerermittlung von wesentlicher Bedeutung. Dabei ist bei einer
Dezentralisierung einer Steuer zu bestimmen, ob die Bemessungsgrundlage dezentral auf Ebene
der Gemeinden bzw. Lander festgelegt werden soll oder zentral und somit fiir alle Gemeinden bzw.
Lander gleich. Prinzipiell bedeutet eine dezentrale Festlegung der Bemessungsgrundlage einer
Steuer eine hohere Autonomie der Gebietskdrperschaften, da sie mit der Festlegung der
Bemessungsgrundlage eigene  wirtschaftspolitische  Ziele  verfolgen konnen. Diese
wirtschaftspolitischen Ziele konnen deutlich voneinander abweichen, sodass regionale bzw. lokale
Praferenzen besser berticksichtigt werden konnen, falls die Bemessungsgrundlage auf Ebene der
dezentralen Gebietskdrperschaft bestimmt wird. Somit konnen spezielle Gliter oder Tatigkeiten, die
von besonderem regionalem oder lokalem Interesse sind, steuerlich anders behandelt werden, um

auf die entsprechenden Bediirfnisse besser eingehen zu kdnnen.

21 Fiir die Schweiz bezweifeln Briilhart und Parchet (2014), dass Steuerwettbewerb der Grund fiir den Riickgang der
Besteuerung ist. Sie finden keinen empirischen Zusammenhang zwischen den Steuersitzen und der Bemessungsgrundlage.
Dabei ist jedoch darauf hinzuweisen, dass die Autoren die Bemessungsgrundlage fiir die Erbschaftsteuer nur iiber andere
Indikatoren (wie Steueraufkommen der oberen 10 Prozent von pensionierten Steuerzahlern) angenédhert haben und somit
die Ergebnisse verzerrt sein kdnnen.
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Auf der anderen Seite konnen damit aber auch Probleme verbunden sein. Erstens kann infolge von
Steuerwettbewerb der Fall eintreten, dass mobilere Bemessungsgrundlagen einer anderen
Regelung der Bemessungsgrundlage unterworfen werden als weniger mobile Steuerbasen. So
konnte z.B. eine Regelung der Grundsteuer vorsehen, dass Grund und Boden von Unternehmen
einem anderen Steuersatz unterliegen wie Grund und Boden von Privathaushalten oder die
Ermittlung der Bemessungsgrundlage einer anderen Regelung unterliegt. Dies kann zu
Steuervermeidungsreaktionen fithren, wie z.B. das Einbringen von privatem Grund und Boden in

eine Unternehmung, um eine geringere Steuerlast zu erzielen.

Zweitens konnen politische Mehrheitsverhaltnisse zu einer starken Schieflage hinsichtlich der
Besteuerung von bestimmten Gruppen fithren. In der Stellungnahme des Wissenschaftlichen
Beirats beim Bundesministerium der Finanzen (2010) zur Reform der Grundsteuer in Deutschland
werden zwei unterschiedliche Bemessungsgrundlagen, ndmlich eine Wert- und eine
Nutzungskomponente, vorgeschlagen. Der Wissenschaftliche Beirat riat jedoch davon ab,
unterschiedliche Steuersidtze fiir diese beiden Bemessungsgrundlagen zuzulassen, da infolge
bestimmter politischer Mehrheitsverhdltnisse eine tibermafiige Belastung einer dieser beiden

Bemessungsgrundlagen befiirchtet wird.

Als Beispiel kann die Grundsteuer in Grofdbritannien herangezogen werden. Diese besteht aus der
Council Tax, die autonom von den Gemeinden festgesetzt wird, und der National Non-Domestic Rate
(NNDR) oder auch Business rate genannt. Die Council Tax besteuert private Haushalte, die business
rate andere Gebaude und Grundstiicke, wie Unternehmen, Theater, 6ffentliche Gebaude etc. Bis zum
Jahr 1990, dem Zeitpunkt des Inkrafttretens des ,local government finance act” (1988), wurde die
business tax auch lokal bestimmt. Seitdem wird sie auf zentraler Ebene festgelegt und mit der
Inflation angepasst. Im Jahr 2004 hat sich ein Sonderausschuss des britischen Parlaments mit der
Re-Lokalisierung der business rates beschaftigt. Dabei haben sowohl Vertreter von Unternehmen,
als auch die Vertreter der Gemeinden festgehalten, dass es fiir Unternehmen gewisse
Sicherheitsnetze geben muss, damit zwischen der Besteuerung von Haushalten und Unternehmen
ein Ausgleich gefunden wird. Ubermifige Erhéhungen bei Unternehmen sollen nicht wieder
stattfinden.22 Auch in Ontario, Kanada, wurden einige Mafinahmen gesetzt, die sicherstellen sollen,
dass Unternehmen nicht deutlich stiarker besteuert werden als private Haushalte (Slack und Bird

(2014)).

Im internationalen Vergleich ist bei Steuerbemessungsgrundlagen eine gewisse Harmonisierung

feststellbar. Dies reduziert die administrativen Kosten fiir Biirger, fiir Unternehmen sowie fiir die

22 Siehe http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200304/cmselect/cmodpm/402/40208.htm#n192. Seit 2009

konnen bei Unternehmen auch wieder lokale Zuschldge erhoben werden.


http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200304/cmselect/cmodpm/402/40208.htm#n192

Ec@
' Abgabenhoheit auf Lander- und Gemeindeebene - 39

Finanzverwaltung. So ist z.B. in Spanien die Steuerbemessungsgrundlage fiir den Zentralstaat und
die autonomen Gemeinschaften dieselbe um die Kosten fiir die Biirger zu minimieren.
Absetzbetrage konnen jedoch autonom festgelegt werden, wovon auch in vielen autonomen
Gemeinschaften Gebrauch gemacht wird. Der Tarif wird jedoch kaum regional abweichend
bestimmt.23 In Kanada, einem Land mit sehr breiter Autonomie der dezentralen
Gebietskorperschaften, wurde iiber Vereinbarungen zwischen Zentralstaat und Provinzen eine
relativ effektive Harmonisierung bei der Einkommensteuer erreicht. Bei der Verkaufssteuer ist eine
Harmonisierung ebenfalls angegangen worden, jedoch nicht in diesem Umfang erreicht worden.24
In den USA basiert die Besteuerung im Rahmen der Einkommensteuer in 10 Bundesstaaten auf der
Definition des steuerbaren Einkommens des Bundes und in 27 Bundesstaaten auf der Definition des

»adjusted gross income (AGI)“ des Zentralstaates.

Differenzierungen bei der Bemessungsgrundlage bzw. den Steuersitzen konnen aus regionaler
Sicht sinnvoll sein, um regionale Praferenzen starker zu berticksichtigen. Je starker jedoch die Frage
der Einkommensverteilung ins Zentrum geriickt wird, desto geringer kann die Verantwortung der
Politikk, mit den eingehobenen Mitteln effizient umzugehen, ausfallen. Betrachtet man
Informationen aus dem Tax Autonomy Indikator der OECD, dann zeigt sich, dass bei foderalen
Staaten auf regionaler Ebene bei den autonomen Steuern zumeist auch die Bemessungsgrundlage
bestimmt werden kann, auch ohne Konsultation der zentralen Ebene. Auf lokaler Ebene ist die
Autonomie zumeist deutlich eingeschrankter und lediglich der Steuersatz kann festgelegt werden.
Lediglich in Slowenien (59 Prozent der autonomen eigenen Steuern), Mexiko (100 Prozent),
Spanien (39 Prozent), Frankreich (72 Prozent) und Neuseeland (99 Prozent) kann bei autonomen
eigenen Steuern auch die Bemessungsgrundlage beeinflusst werden. Dabei ist zu beriicksichtigen,
dass in Slowenien und Mexiko der Anteil der eigenen autonomen Abgaben sehr gering ist, siehe
Abbildung 4. Somit zeigt sich im internationalen Vergleich das Bild, dass die Festlegung der
Bemessungsgrundlage lediglich auf regionaler Ebene als vergleichsweise unproblematisch gesehen
wird. Dies mag auch darauf zuriickzufiihren sein, dass die Anzahl der regionalen Einheiten zumeist
deutlich geringer ist als die Anzahl der lokalen Einheiten und somit mogliche Probleme auch
leichter zu erkennen sind. Andererseits bestehen auch auf regionaler Ebene Tendenzen auf eine

relativ gleichmaflige Bemessungsgrundlage zuriickzugreifen, wie obige Beispiele auch belegen.

4.3. Die Mehrwertsteuer

Steuern auf den privaten Konsum finden sich auf regionaler, teilweise auch lokaler Ebene, in

vielfaltiger Weise. Dabei wird in einigen Liandern das Ursprungslandprinzip angewendet, in

23 Siehe Lopez-Laborda et al. (2007).
24 Siehe Boadway (2007).
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anderen hingegen wird versucht das Ziellandprinzip zu verfolgen, wobei héufig komplizierte
Regelungen beziiglich des Grenzausgleichs verfolgt werden (miissen). Beispiele fiir Linder mit dem
Ursprungslandprinzip sind Italien, mit der regionalen Steuer IRAP, Imposta regionale sulle attivita
produttive, und Deutschland mit der lokalen Gewerbesteuer?s. Andere Lander verfolgen das
Ziellandprinzip, wobei wiederum zwischen Verkaufssteuern und Mehrwertsteuern unterschieden
werden kann. Verkaufssteuern besteuern den Verkauf von Giitern an Endverbraucher, wihrend
Mehrwertsteuern nicht nur beim Endverbraucher anfallen, sondern auch bei Lieferungen zwischen

Produzenten.

Prinzipiell ist festzuhalten, auch wenn in der Literatur die Mehrwertsteuern mit Ursprungs- bzw.
Ziellandprinzip haufig gemeinsam behandelt werden, dass gravierende 6konomische Unterschiede
zwischen diesen beiden bestehen. Mehrwertsteuern nach dem Ursprungsprinzip, oder auch
Wertschopfungsabgabe, und dem Ziellandprinzip unterscheiden sich ursachlich durch Unterschiede
im Grenzausgleich, was erhebliche 6konomische Konsequenzen hat. Eine Wertschépfungsabgabe
besteuert lediglich ,heimische” Unternehmen, wihrend Lieferungen und Leistungen von
yauslandischen“ Unternehmen unbesteuert bleiben. Somit entspricht die Wertschdpfungsabgabe
einer Steuer auf die heimische Produktion und es entsteht gegeniiber ,ausldndischen”
Unternehmen ein komparativer Nachteil. Bei Bertiicksichtigung eines Grenzausgleichs (etwa durch
das Zielland-Prinzip), d.h. der Riickerstattung bzw. Nichteinhebung der Steuer bei Exporten bzw.
der Einhebung der Steuer bei Importen, werden in- und ausldndische Unternehmen auf dieselbe Art
behandelt und es entsteht kein Wettbewerbsnachteil der ,heimischen” Unternehmen. Haufig wird
argumentiert, dass infolge der breiten Bemessungsgrundlage auch ein moderater Steuersatz zu
einem hohen Aufkommen fiihrt, siehe Bird (1999). Die Administration der Steuer ist bei
entsprechenden Kapazititen vergleichsweise einfach (Fedelino und Ter-Minassian (2010)).
Gegeben die relativ umfassende Bemessungsgrundlage der Wertschopfungsabgabe inklusive
Gewinnen, moglicherweise auch Zinszahlungen und Abschreibungen, besteuert die
Wertschopfungsabgabe sowohl die Beschéftigung als auch den Kapitaleinsatz2¢. Da Untersuchungen

Steuern auf den Kapitaleinsatz aus der Sicht der wirtschaftlichen Entwicklung als besonders

25 Im Laufe der Zeit hat die Gewerbesteuer immer mehr den Charakter der Mehrwertsteuer verloren, indem die
Bemessungsgrundlage eingeschrankt wurde. Die Lohnsumme wurde bereits im Jahre 1980 aus der Bemessungsgrundlage
herausgenommen, siehe Bird (1999). Auch Zinsaufwendungen werden nur mehr zu 25 Prozent zur Bemessungsgrundlage
hinzugerechnet.

26 Ein Beispiel kann die Bedeutung der Besteuerung bei einer Wertschopfungsabgabe verdeutlichen. Unterstellt man eine
Fremdkapitalquote von 60 Prozent (siehe Stockl (2010) fiir Fremdkapitalquoten in Europa) und Fremdkapitalzinsen von

5 Prozent sowie eine Eigenkapitalrendite (vor Steuern) von 10 Prozent, dann wiirde eine Wertschopfungsabgabe, die auch
Fremdkapitalzinsen in die Bemessungsgrundlage miteinbezieht, im Ausmaf? von 4 Prozent einer Erhéhung der
Korperschaftsteuer um 7 Prozentpunkte entsprechen. Dabei ist natiirlich noch zusétzlich zu berticksichtigen, dass auch die
Lohnnebenkosten mit der Wertschopfungsabgabe zulegen. Werden in die Bemessungsgrundlage auch noch Abschreibungen
miteinbezogen (bei unterstellten 6 Prozent Abschreibungen), dann wiirde dies einem Anstieg der Korperschaftsteuer um 13
Prozentpunkte entsprechen, also von 25 Prozent auf 38 Prozent. Selbiges gilt natiirlich auch fiir Unternehmer, die im
Rahmen der Einkommensteuer veranlagen.
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hemmend betrachten, ist von erheblichen negativen gesamtwirtschaftlichen Effekten einer

derartigen Abgabe auszugehen.

In jenen Liandern bzw. regionalen Einheiten, in welchen die Wertschopfungssteuer eingefiihrt
wurde, ist dies hdufig mit einer Reduktion von Unternehmenssteuern verbunden. Die Reformen
sind darauf hinausgelaufen, die Unternehmensbesteuerung durch eine breitere
Bemessungsgrundlage, inklusive Lohnsumme, im Rahmen der Wertschopfungssteuer zu ersetzen.
Beispiele sind nach Bird (1999) die Single Business Tax (SBT) in Michigan, die die
Korperschaftsteuer ersetzt hat, die Business Enterprise Tax (BET) in New Hampshire, die anstatt
einer Erhohung der Korperschaftsteuer eingefiihrt wurde, wie auch die IRAP in Italien, die eine
regionale Einkommensteuer, die vorwiegend auf Unternehmen auferlegt wurde und um 16 Prozent
betragen hat, sowie diverse andere Steuern auf Kapital und Lohnsumme ersetzt hat. Bis auf die
Entwicklung der Gewerbesteuer in Deutschland, bei welcher die Lohnsumme nicht mehr
Bestandteil der Bemessungsgrundlage ist, war die Einfiihrung einer Wertschépfungsabgabe mit
einer Verringerung der Belastung der Unternehmen verbunden. In Italien wurde auch bereits iiber
eine Abschaffung der IRAP diskutiert, insbesondere als Folge von Beschwerden von
Unternehmensseite, jedoch wegen des groflen Volumens der Steuereinnahmen nicht umgesetzt.
Gemafd Buglione und Mare (2008) liegt der Anteil der IRAP an den gesamten regionalen

Steuereinnahmen bei rund 74 Prozent.

Umsatzsteuern nach dem Ziellandprinzip koénnen in Verkaufssteuern (sales taxes) und in
Mehrwertsteuern unterschieden werden. Die Verkaufssteuer wird von den einzelnen
Bundesstaaten in den USA verwendet, teilweise auch von Kommunen, eine Mehrwertsteuer auf
dezentraler Ebene findet sich z.B. in Brasilien und Kanada. Die General Sales Tax in den USA hat fiir
die Finanzierung der Aufgaben der Bundesstaaten eine etwa gleich grofle Bedeutung wie die
Einnahmen aus der Einkommensteuer, wobei nicht alle Bundesstaaten diese Steuer einheben.?? Im
Gegensatz zur Mehrwertsteuer, die prinzipiell auf jeder Ebene der Produktionskette mit der
Maglichkeit des Vorsteuerabzugs eingehoben wird, wird die Sales Tax in den USA bei Verkdufen
prinzipiell eingehoben, wobei Ausnahmen, wie Grofdhandel fiir den Wiederverkauf, dazu fithren,
dass insbesondere der Letztverbrauch besteuert wird. Die Einnahmen aus der Sales Tax waren in
den letzten Jahrzehnten relativ stabil. Dies ist jedoch auf hohere Steuersatze zuriickzufiihren, da die
Bemessungsgrundlage sich deutlich riicklaufig entwickelt hat. Betrug sie zu Beginn der 1970er und
1980er Jahre noch deutlich iiber 60 Prozent des persénlichen Einkommens im Bundesstaat, so fiel
sie bis 1995 auf unter 50 Prozent.28 Diese Entwicklung ist erstens darauf zuriickzufiihren, dass

Dienstleistungen zu einem erheblichen Teil nicht der Besteuerung unterliegen und insbesondere als

27 Siehe Fox (2007).
28 Siehe Mikesell, J. (1997).
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Folge der Verschiebung der Ausgaben in Richtung Gesundheitsausgaben der Dienstleistungsanteil
an den privaten Konsumausgaben stark zugenommen hat. Zweitens hat der Supreme Court im Jahr
1992 festgestellt, dass die Steuer mit der physischen Prdsenz des Verkdufers im Bundesstaat
verbunden sein muss. Dies wurde damit begriindet, dass die Vielzahl der unterschiedlichen
regionalen Regelungen fiir den Versandhandel zu komplex ist. Als Folge davon wird der
Versandhandel bzw. Internethandel bevorzugt, da bei dieser Form des Verkaufs keine Sales Tax
anfillt.2? Es gab Bestrebungen von Bundesstaaten eine stirkere Vereinheitlichung der
Bemessungsgrundlage bzw. Vereinfachungen in der Tarifstruktur zu erreichen, das Streamlined
Sales Tax Project.30 2013 hat der Senat ein Gesetz erlassen, welches es den Bundesstaaten erlaubt,

die Sales Tax fiir Onlinekaufe iber Bundesstaaten hinweg einzuheben.

Die Gestaltung des Grenzausgleichs bei Mehrwertsteuern ist von wesentlicher Bedeutung. Brasilien
war eines der ersten Liander, welches eine Mehrwertsteuer auf dem Ziellandprinzip fir
Drittstaaten3! eingefiihrt hat (1965). Es existiert eine Mehrwertsteuer auf Ebene des Gesamtstaates
(auf Industrieprodukte, IPI) als auch auf regionaler (ICMS) und lokaler (auf Dienstleistungen)
Ebene. Nachfolgend wird nur auf die ICMS eingegangen. Bei der Gestaltung des Grenzausgleichs
zwischen den einzelnen regionalen Einheiten hat man sich jedoch urspriinglich auf das
Herkunftslandprinzip geeinigt, mit dem Hintergedanken, dass der Wettbewerb dazu fithren wird,
dass die einzelnen regionalen Gebietskorperschaften dhnliche Steuersidtze anwenden werden.32 Um
dies sicherzustellen, wurde anfinglich fiir Lieferungen innerhalb eines Bundesstaates ein
einheitlicher Steuersatz auf zentraler Ebene festgelegt. Diese Regelung wird auch als beschrianktes
Ursprungslandprinzip bezeichnet. Bei Lieferungen in andere regionale Gebietskérperschaften
wurde ein zentral vorgegebener Steuersatz angewendet. Seit 1983 betragt der Standardsatz 12
Prozent und 7 Prozent fiir Lieferungen von reicheren in &rmere Bundesstaaten.33 Die Ausgestaltung
fiihrte zu zahlreichen Problemen. So kam es iiber die Gestaltung von Ausnahmen und Férderungen
Zzu einem ,tax war“ zwischen den einzelnen Bundesstaaten. Des Weiteren haben die
unterschiedlichen Steuersitze bei Lieferungen zwischen den Bundesstaaten zwischen reicheren
und drmeren Regionen zu Steuervermeidungsstrategien bzw. Steuerbetrug gefiihrt. So wurden
Verkaufe in einen anderen Bundesstaat simuliert, obwohl es sich lediglich um Verk&ufe innerhalb
eines Bundesstaates handelte. Verstarkt wurde diese Problematik noch zusatzlich, nachdem ab dem

Jahr 1988 auch die Steuersitze fiir Verkdufe innerhalb des Bundesstaates dezentral festgesetzt

29 Siehe Gichiru et al. (2009).

30 Siehe Laubach (2005).

31 Gemaf Perry (2009) folgt der Vorschlag dem Neumark Report der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft.

32 Siehe Perry (2009).

33 Gemaft KPMG wird seit 2013 ein einheitlicher Satz angewendet. Fiir einen Uberblick iiber die historische Entwicklung
siehe Rezende (2013).
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werden konnten.3* Zusatzlich gibt es auch kein Konzept, wie die zentrale Steuer IPI und die
regionale ICMS integriert werden kénnen. Das System fiihrt zu hohen administrativen Kosten,
Standortverzerrungen, dem Export von Steuern und Steuerwettbewerb.35 Das Beispiel Brasilien
zeigt recht anschaulich, welche Bedeutung die Gestaltung einer dezentralen Mehrwertsteuer,

insbesondere der Grenzausgleich, fiir das Funktionieren dieser Steuer auf dezentraler Ebene hat.

Trotz der Problematik der Mehrwertsteuer auf dezentraler Ebene, sowohl empirisch als auch
theoretisch, hat der Gedanke der Dezentralisierung aufgrund des Beispiels Kanada wieder breiteren
Anklang gefunden. In Kanada existiert eine Vielzahl unterschiedlicher Systeme der Besteuerung des
privaten Konsums. Auf der zentralen Ebene findet sich eine Mehrwertsteuer, die Goods and Services
Tax, auf Ebene der Provinzen Sales Taxes oder auch Harmonisierte Sales Taxes mit einheitlichem
Steuersatz in Form einer gemeinschaftlichen Abgabe. Interessant ist jedoch der Fall Quebec, wo eine
dezentrale Mehrwertsteuer eingefiihrt wurde. Exporte von Quebec in andere Provinzen sind
steuerfrei, Importe werden dann besteuert, falls sie von einem registrierten Handler an einen nicht
registrierten Handler bzw. Konsumenten weiterverkauft werden. Direkte Kdufe von Konsumenten
aus anderen Provinzen werden prinzipiell nicht besteuert. Gemafs Bird (1999) liegt der Grund
dafiir, dass die Mehrwertsteuer in Quebec sehr gut funktioniert, darin, dass neben der regionalen
Mehrwertsteuer eine Mehrwertsteuer auf zentraler Ebene existiert. Obwohl die Steuerverwaltung
in Quebec Verkdufe in andere Provinzen nicht beobachten kann, erméglicht die Zusammenarbeit

mit der zentralen Steuerverwaltung eine gute Kontrolle.

4.4. Einkommensteuer

Im Vergleich zu anderen Steuerobjekten, wie etwa Immobilien, ist die Basis der Einkommensteuer
vergleichsweise mobil. Dennoch wird in der Literatur der Dezentralisierung der Einkommensteuer
breiter Raum gewidmet, insbesondere fiir die regionale Ebene. So sehen zum Beispiel Almendral
und Vaillancourt (2013) die Einkommensteuer fiir die dezentrale Ebene als wesentlich geeigneter
an als die Mehrwertsteuer oder die Korperschaftsteuer. Gemafd den Autoren erscheint bei der
Korperschaftsteuer die Mobilitdit des Kapitals sowie der Bemessungsgrundlage problematisch,
wéhrend bei der Mehrwertsteuer die Implementierung mit gréofleren Problemen verbunden sein
kann. Weiters besteht bei der Einkommensteuer ein grofierer Zusammenhang mit den Leistungen
der dezentralen Ebene, die haufig personenbezogen sind (Gesundheit, Bildung und soziale
Leistungen). Zusatzlich halten sie fest, dass Unterschiede in den Steuersétzen in grofieren Landern
hoéher ausfallen und grofiere Einheiten hohere Steuersédtze aufweisen. Bei Gebietskdrperschaften,

die wirtschaftlich eine unterdurchschnittliche Performance aufweisen, gibt es eine deutlich grofiere

34 Siehe Rezende (2013).
35 Siehe Bird (1999).
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Zuriickhaltung gegeniiber einer grofieren Autonomie bei der Einkommensteuer. Diese kann durch

Ausgleichszahlungen im Finanzausgleich jedoch verringert werden.

Die Einkommensteuer als Quelle fiir dezentrale Finanzierung der regionalen Ebene3¢ im Rahmen
einer Autonomie findet sich in vielen der foderal ausgerichteten Landern, wie z.B. den USA, Schweiz,
Belgien, Kanada und Spanien, wobei unterschiedliche Auspragungen der Autonomie bestehen. In
den USA, der Schweiz oder auch Kanada kénnen sowohl die Bemessungsgrundlage als auch der
Tarif frei bestimmt werden. Beziiglich der Bemessungsgrundlage ist eine gewisse Harmonisierung
festzustellen (siehe oben). In den USA werden bestimmte, auf Bundesebene festgelegte,
Einkommensbegriffe angewendet und in der Schweiz verwenden Bund und Kantone dieselbe Liste
an steuerlichen Ausnahmen und Abziigen, wobei das Ausmafd jedoch auf kantonaler Ebene
festgelegt werden kann. In diesen beiden Landern findet man eine Variation in den regionalen
Tarifen3’. In der Schweiz differieren die einzelnen Kantone betrachtlich beziiglich der Progressivitat
des Steuertarifs. Demgegeniiber ist in den nordischen Staaten die subnationale Autonomie weniger
ausgepragt. So ist zum Beispiel der Rickgriff auf eine zentrale Definition der Bemessungsgrundlage
vorgesehen. Selbiges gilt fiir auch fiir Italien und Spanien, wo ebenfalls die Bemessungsgrundlage

fiir die dezentrale Einkommensteuer der nationalen Definition folgt.

Im Folgenden werden institutionelle Details der dezentralen Einkommensteuersysteme im
exemplarischen Landervergleich prasentiert. Dabei wird auf europdische Lénder, etwa im
skandinavischen Raum, die Schweiz etc. sowie auf Kanada und die USA eingegangen. Des Weiteren
werden bestimmte Systemfaktoren und Freiheitsgrade der Steuerautonomie und Regelungen zur

Verhinderung von Doppelbesteuerung herausgearbeitet.

Im skandinavischen Modell haben Gemeinden und die regionalen Verwaltungen vergleichsweise
wenig Spielraum. Grundsatzlich bauen die regionalen und kommunalen Einkommensteuern auf der
nationalen Bemessungsgrundlage auf. Dabei werden im Prinzip Zuschlage zu einer nationalen
Einkommensteuer eingehoben, wobei die Gebietskdrperschaften unterschiedliche Steuersitze
festlegen konnen, dies jedoch haufig nur eingeschrankt ausnutzen. Die lokale Einkommensteuer
entspricht in der Regel einer  flat-tax’ und sieht keine Steuerstufen vor. Steuerpflichtig sind

natiirliche Personen am Wohnsitz.

In Norwegen wird grundsétzlich das besteuerungsfihige ,ordentliche’ Einkommen (,alminnelig

inntekt’) als Bemessungsgrundlage fiir die Einkommensteuer herangezogen, dies entspricht

36 In der Schweiz kénnen auch Kommunen Steuersatze festlegen, in den USA heben einige Metropolen autonom
Einkommensteuern ein.

37 In sieben Bundesstaaten der USA wird keine Einkommensteuer erhoben und in weiteren sieben basiert der Tarif auf einer
Flat Rate.
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Einkommen aus Beschéftigung, Pensionen, Unternehmen, Vermégen etc. Bestimmte Kosten und
betriebliche Ausgaben werden vom besteuerungsfihigen Einkommen abgezogen, neben einem
pauschalen Freibetrag konnen noch spezielle Ausgabenposten (Kinder, Fahrtkosten,
Mitgliedsbeitrdge fiir berufliche Interessenvertretungen etc.) berticksichtigt werden. In Norwegen
betragt die Basiseinkommenssteuer aktuell maximal 27% des beteuerungsfahigen Einkommens.
Nach Angaben des norwegischen Finanzministeriums betragt die nationale Basiseinkommensteuer
2014 dabei 12,95%. Die kommunalen Verwaltungen konnen eine kommunale Einkommensteuer
(,kommunale skattgrene) bis zu einem Hochstsatz von 11,4% und die Kreisverwaltungen eine
regionale Einkommensteuer (fylkeskommunale skattgrene’) von bis zu 2,65% einheben. In der
Summe ergibt sich ein Hochstsatz fiir die Basiseinkommensteuer von 27%.38 Relevant erscheint,
dass die regionalen und lokalen Verwaltungen ihre Gestaltungsspielraume nicht ausnutzen und die
Steuersdtze bei den Hochstsatzen festlegen. Nach Einschatzung der OECD (vgl. 2007, S. 216) hat
dies auch politbkonomische Ursachen: Demnach fiirchten die kommunalen Akteure, dass eine
Abweichung der Steuersatze nach unten von der nationalen Regierung als Signal zur Verringerung
von Zuschiissen und Transfers an die kommunalen und regionalen Verwaltungen verstanden
werden konnte. Die Ausschopfung des Hochstsatzes wiirde umgekehrt den hohen Finanzbedarf

signalisieren.

Aufbauend auf der Basiseinkommensteuer setzt ab einer Einkommensschwelle ein progressives
Steuersystem ein. Diese ,Top-tax’ wird ab einem Einkommen von 509.600 norwegischen Kronen
(etwa 60.000 Euro) wirksam und sieht zwei Steuerstufen vor. Fiir Einkommen von 509.600 bis
828.300 Kronen gilt zusatzlich zur Basiseinkommensteuer ein Grenzsteuersatz von 9%, dariiber

hinaus (etwa 100.000 Euro) betrdgt der Grenzsteuersatz 12%.

Die Einkommensteuersysteme in Schweden, Ddnemark und Finnland sind dem norwegischen
Modell vergleichbar. Bei einer gemeinsamen Steuerbemessungsgrundlage heben die subnationalen
Verwaltungen eine ,Flat-tax’ ein. Im Unterschied zu Norwegen variieren die Steuersitze in
Schweden und Didnemark zwischen den Kommunen. Einer Information der schwedischen
Statistikbehorde nach (vgl. Statistics Sweden 201339) variierte die lokale Einkommensteuer 2014
zwischen 29,2% in ,Vellinge’, einem vergleichsweise wohlhabenden stadtischen Vorort siidlich von
Malmo, und 34,7% in ,Dorotea’, einer diinn besiedelten Gemeinde im Norden im Kreis ,Vasterbotten'
Der durchschnittliche kommunale Einkommensteuersatz lag im Jahr 2013 bei 31,73% (vgl. OECD
2014, S. 502). Die nationale Einkommensteuer fallt in Schweden, dhnlich der ,Top-tax’ in Norwegen

erst ab einer bestimmten Einkommenshoéhe an. Diese lag im Jahr 2010 nach einer Information der

38 Aktuell strebt die nationale Regierung eine Erh6hung der nationalen Einkommensteuer auf 13,15% sowie analog eine
Herabsetzung der kommunalen Hochstsatze auf 11,25% bzw. der regionalen Hochstsatze auf 2,6% an.
39 Siehe hierzu den Weblink zu Statistics Sweden.
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schwedischen Steuerbehodrde (vgl. Swedish Tax Agency 2012, S. 20) bei 372.000 schwedischen
Kronen (etwa 39.500 Euro). Der nationale Eingangseinkommensteuersatz betragt 20%, zusatzlich
zum durchschnittlichen lokalen Grenzsteuersatz ergibt sich damit fiir Einkommen iiber dem
genannten Schwellenwert ein durchschnittlicher Grenzsteuersatz von etwa 52%. Fir
besteuerungsfahiges Einkommen tiber einem weiteren, erh6hten Grenzwert von 532.600 SEK (im
Jahr 2010) gilt ein erhohter nationaler Grenzsteuersatz von 25%. Daraus ergibt sich ein
gemeinsamer durchschnittlicher Grenzsteuerhéchstsatz von etwa 57% (vgl. Swedish Tax Agency

2012, S. 21).

Auch in Danemark ist die Einkommensteuer mit einer kommunalen und einer nationalen
Komponente zweigliedrig aufgebaut. Die Steuersidtze zur kommunalen Einkommensteuer
(,kommuneskat) werden von den kommunalen Verwaltungen autonom bestimmt, sie variieren
zwischen 22,7% und 27,8% (vgl. OECD 2014, S. 254). Der Durchschnitt liegt bei 24,9%. Eine
Begrenzung ergibt sich aus einem gemeinsamen Steuerdeckel (,skatteloft’), der den kommunalen
Einkommensteuersatz, den Gesundheitsbeitrag sowie den nationalen Basiseinkommens- und
Spitzensteuersatz beriicksichtigt.4® Dieser Steuerdeckel lag 2014 nach Angaben des danischen
Staatsministeriums fiir Steuern*! bei 51,7% und wird 2015 51,95% betragen. Als Steuerbasis wird
das besteuerungsfihige Einkommen herangezogen. Die lokale Besteuerung setzt bei der
Wohnsitzgemeinde an. Wie auch in Schweden sind die Einwohner in Ddnemark verpflichtet, sich bei
der ortlichen Steuerbehorde (,Skatteforvaltningen) zu registrieren. Auf hohere Einkommen, die
einen bestimmten Schwellenwert iibersteigen, entfillt eine nationale Einkommensteuer. Diese
betrug 2013 (vgl. OECD 2014, S. 253) in der ersten Steuerstufe 5,83%. Die erste Steuerstufe
(,bundskat’) wurde 2013 ab einem jdhrlichen besteuerungsfihigen Einkommen von etwa 42.000
DKK wirksam. Eine zweite Steuerstufe (,topskat) setzt bei einem Einkommen im Jahr 2013 von

mehr als 421.000 DKK (etwa 56.500 Euro) ein und betragt 15%.

Edmark und Agren (2006) identifizieren Wettbewerbseffekte auf lokaler Ebene: ,The analysis
provides evidence of spatial dependence in the tax rates among Swedish local governments: a tax
cut of on average 1 percentage point in neighbouring jurisdictions leads to a decrease of about 0,79

percentage points in own taxes”. (S. 3)

Auch auf administrativ-institutioneller Ebene sieht das skandinavische Steuermodell eine starke
zentralstaatliche Ebene vor. Die regionalen und lokalen Steuern werden von den zustindigen
Verwaltungsstellen der zentralen Behorden eingehoben. In Norwegen ist die zentralstaatliche

Steuerverwaltung, die sogenannte ,Skatteetaten’ (libersetzt ,Steueragentur) fiir die

40 Ein separater Arbeitsmarktbeitrag sowie die Kirchensteuer sind im Steuerdeckel nicht berticksichtigt.
41Vgl. hierzu Weblink. Zur Steuerobergrenze im Jahr 2014 vgl. Deloitte (2014), S. 4.
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Steuereinhebung zustidndig.#? Diese besteht aus einem Zentralbiiro mit Sitz in Oslo, fiinf
Regionalbiiros und lokalen Biiros. Die Zentralverwaltung ist als Zentralbeh6rde dem norwegischen
Finanzministerium direkt untergeordnet. Auch in Schweden ist mit der ,Skatteverket'43 eine
zentrale Steuerverwaltung fiir die Einhebung und Verwaltung der Steuern zustidndig. Die zentrale
Steuerverwaltung ging 2004 (vgl. Swedish Tax Agency 2012, S. 41 ff.) aus einer Zusammenlegung
der zentralstaatlichen ,riksskatteverket' und zehn regionalen Steuerdmtern, den sogenannten
,skattemyndigheter hervor. Vor der Reform folgte die Verwaltungsstruktur der regionalen
geografischen Struktur Schwedens. Heute besteht die zentrale Steuerbehdrde aus einer
Zentralstelle und sieben Regionalstellen. In Danemark besteht mit der SKAT#* seit 2005 eine
iibergreifende Steuerverwaltung. Die SKAT agiert als unabhéngige nationale Steuerbehérde und ist
zustdndig fiir die Administration aller direkten und indirekten Steuern. Die SKAT ging aus einer
Reform im Jahr 2005 hervor (vgl. OECD 2006, S. 12). Dabei wurden die vormals getrennten
zentralen und lokalen Steuerverwaltungen institutionell miteinander verbunden. Die kommunalen
Dienste wurden der gemeinsamen Organisation eingegliedert. Dabei verfiigt die Steuerverwaltung
iiber lokale Dienststellen, sogenannte ,Borgerservice’ (iibersetzt ,Biirgerdienststellen’). Das Ziel der
Organisationsreform ist es, die administrativen Kosten der Steuerverwaltung mittelfristig zu senken

(vgl. OECD 2006, S. 12).

Die Steuerautonomie der Regionen und der lokalen Gebietskdrperschaften in Italien ist trotz einer
Dezentralisierungsentwicklung seit den 1990er Jahren sehr stark durch nationale Vorgaben
eingeschrankt. Obwohl die Méglichkeit eingerdumt wird, dass dezentrale Einheiten eine
Steuerautonomie aufweisen und sich unter anderem iiber eigene Steuern finanzieren sollen, gibt es
die Einschriankung durch das Verbot einer Doppelbesteuerung in dem Sinne, dass steuerlich
relevante Vorginge, die bereits auf Bundesebene einer Steuer unterliegen, nicht zusatzlich durch
regionale und lokale Steuern belastet werden diirfen.4> Dies spiegelt sich auch in der Entscheidung
der Verfassungsrichter in Bezug auf die regionale Wertschopfungsabgabe IRAP wider. Die
Einschrankungen der Autonomie durch nationale Festlegung wesentlicher Parameter der Steuer,
wie Bandbreite der Steuersitze, wurden durch die Verfassungsrichter bestitigt und die

Zustindigkeit auf der nationalen Ebene verortet.

Gleichgerichtete Tendenzen sind auch in der regionalen und lokalen Einkommensteuer sichtbar. Die
Regionen und kommunalen Einheiten konnen lediglich Zuschlige in einer sehr eingeschrankten

Bandbreite bestimmen. Auf der Ebene der Regionen betragt der Steuersatz zwischen 1,2% und

42 Vgl. hierzu Weblink.
43 Vgl. hierzu Weblink.
44 Vgl. hierzu Weblink.
45 Siehe Bizioli (2011).
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2,03%, auf der lokalen Ebene zwischen 0,1% und 0,8%. Insgesamt ist das System in Italien

hinsichtlich der regionalen und lokalen Autonomie bei der Einkommensteuer sehr eingeschrankt.

In Spanien konnten bis zum Jahr 2011 die autonomen Gemeinschaften¢ die Steuersitze zwar frei
festsetzen, mussten sich aber an das Progressionsmuster und die Zahl der Steuerstufen der
zentralen Ebene halten. Wurde auf dezentraler Ebene kein expliziter Steuersatz festgelegt, kam ein
zentral festgelegter Steuersatz zur Anwendung. Die autonomen Gemeinschaften waren nicht bereit,
die politischen Kosten fiir eine Anderung des zentralen Steuersatzes zu tragen, sodass die
Steuerautonomie nicht genutzt wurde.#’” Die Reform des Jahres 2011 sah vor, dass die autonomen
Gemeinschaften die Steuersatze nun explizit selbst festlegen mussten. Dies fiihrte dazu, dass im Jahr
2011 vier Gemeinschaften von den bisherigen Steuersdtzen abwichen und im Jahr 2012 weitere

hinzukamen.

In den USA gibt es keine expliziten Regelungen in Bezug auf die fiskalischen Beziehungen zwischen
dem Bund und den einzelnen Bundesstaaten. Demgegeniiber spielt die historische Entwicklung und
die juristische Interpretation der Verfassung eine wesentliche Rolle.8 Die urspriingliche Verfassung
sah eine Beschriankung bei direkten Steuern fiir die Bundesebene vor, welche im Jahre 1913 durch
eine Verfassungsanderung aufgehoben wurde. Seither kann auch der Bund direkte Steuern erheben,
ohne sie auf die Bundesstaaten auf Basis der Bevolkerungsgrofde verteilen zu miissen. Prinzipiell
besteht in den USA sowohl auf Ebene der einzelnen Bundesstaaten als auch der Bundesebene eine
Souveranitit bei der Besteuerung. Der Supreme Court hielt fiir die Einkommensteuer fest, dass die
einzelnen Bundesstaaten ausdriicklichen Direktiven des Kongresses nicht folgen miissen.4® Es
bestehen auch sonst kaum Beschrankungen von Seiten der Bundesverfassung, mit Ausnahme der
Besteuerung von exterritorialem Einkommen sowie Einkommen aus Handel zwischen einzelnen
Bundesstaaten.5? Die starke Position bzw. der hohe Grad an Autonomie der Bundesstaaten ist eine
Folge der historischen Entwicklung, in welcher die einzelnen Bundesstaaten immer eine dufierst

eigenstandige politische Rolle aufwiesen.

Eine Einkommensteuer wird in den USA sowohl auf der Ebene des Bundes als auch der

Bundesstaaten eingehobensl. Daneben ist noch in einigen Metropolen eine lokale

46 Die beiden autonomen Gemeinschaften, Baskenland und Navarra, haben beziiglich der Festlegung der Steuern mehr
Freiheiten. Wahrend bei den anderen autonomen Gemeinschaften die Steuergesetzgebung und die Einhebung im
Wesentlichen Sache des Zentralstaates ist, ist diese Zustandigkeit auf diese beiden Gemeinschaften tibertragen worden
(Foralsystem).

47 Siehe Alcalde (2014).

48 Siehe Hellerstein (2011).

49 Ebda.

50 Einschrankungen sind teilweise durch Verfassungen der einzelnen Bundesstaaten gegeben, siehe Hellerstein (2011).
51 Bis auf sieben Bundesstaaten erheben alle eine Einkommensteuer. In New Hampshire und Tennessee werden lediglich
Zins- und Dividendeneinkommen besteuert, auf andere Einkommen wird keine Einkommensteuer erhoben.
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Einkommensteuer vorgesehen, wie z.B. in New York. Trotz der prinzipiellen Freiheit in der
Festlegung der Parameter in der Einkommensbesteuerung hat sich auf Ebene der Bundesstaaten
eine gewisse Harmonisierung ergeben. Dies betrifft insbesondere die Ermittlung der
Steuerbemessungsgrundlage. So verwendet die Masse der Bundesstaaten das auf Bundesebene
angewendete ,angepasste Bruttoeinkommen“ oder das ,steuerbare Einkommen* als Ausgangspunkt
fir die Ermittlung der Steuerbemessungsgrundlage. Grund fiir die Harmonisierung ist eine

Reduktion der Verwaltungslasten fiir die Biirger und die Administration.

Der iberwiegende Anteil der Bundesstaaten wendet einen Stufentarif zur Ermittlung der Steuer an.
Eine flat tax findet sich in acht Bundesstaaten. Die Bandbreite der Steuersatze streut betrachtlich.
Der Eingangssteuersatz liegt zwischen 0% und 5,8%, der Spitzensteuersatz zwischen 3,2% und
12,3% (in Kalifornien). Die maximale Anzahl an Steuerstufen findet sich in Hawaii mit zwolf

Steuerstufen. In vielen Bundesstaaten ist der Tarif, trotz der Steuerstufen, relativ flach.

Ahnlich wie in den USA ist auch in der Schweiz die fiskalische Autonomie besonders hoch. Ebenso
wie in den USA hat die historisch grofle Bedeutung der Kantone zu dieser Entwicklung gefiihrt.
Dazu gehort insbesondere das Steuerfindungsrecht der Kantone. Die Mdoglichkeiten der
Bundesebene sind dagegen deutlich eingeschrankter. So miissen Besteuerungsrechte des Bundes in
der Verfassung festgelegt werden.52 Teilweise wurden diese Rechte auch zeitlich befristet vergeben,
wie die direkte Bundessteuer, die Einkommensteuer auf Bundesebene und die Mehrwertsteuer,

welche bis 2020 zeitlich befristet sind.53

Die starke Position der Kantone zeigt sich auch gegeniiber den Kommunen. So weisen alle Kantone
ihren Gemeinden ein Besteuerungsrecht zu. Die Verfassung der Schweiz bietet hierfiir keine
Garantien, obwohl sie in einigen Belangen kommunale Steuern voraussetzt.>* In zwei Bereichen
besitzt der Bund jedoch wesentliche Durchgriffsrechte. Der erste Bereich betrifft die interkantonale

Doppelbesteuerung und der zweite Bereich die Harmonisierung bei direkten Steuern.

Gegeben die Freiheiten der Kantone bei der Besteuerung sieht sich der Schweizer Steuerzahler
prinzipiell 27 unterschiedlichen Steuersystemen gegeniiber, den 26 kantonalen Regelungen und
den Regeln der Bundesebene. Obwohl es zwar gewisse freiwillige Harmonisierungsbestrebungen
beziiglich der Einkommensteuer gegeben hat, fithrte die hohere Mobilitit innerhalb der Schweiz
dazu, dass zur Reduktion der Komplexitit Harmonisierungen angestrebt wurden. Die Initiative

hierfiir ging von den Kantonen aus.55 Gemafl der Ubereinkunft der Kantone sollte der Bund

52 Siehe Rentzsch (2011).
53 Ebda.
54 Ebda.
55 Ebda.
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Harmonisierungen ausarbeiten, die sich auf die Bereiche der Steuerschuld, die Steuerperiode, das
Steuerobjekt, auf prozedurale Bestimmungen sowie das Steuerstrafverfahren beziehen. Steuersitze

und Steuerfreibetrage waren hiervon ausgenommen.

Der maximal hochstzuldssige Durchschnittsteuersatz fiir die direkte Bundessteuer, welcher in der
Verfassung verankert ist, betragt derzeit 11,5%.5¢ Auf der Ebene der Kommunen kénnen diese nur
Zuschlage zur kantonalen Steuer festlegen.>” Gemafd Statistik Schweiz ist die steuerliche Belastung
in den einzelnen Kantonen durch kantonale-, Gemeinde- und Kirchensteuer recht unterschiedlich.
Fir ein Einkommen von 100.000 CHF betragt z.B. der Durchschnittssteuersatz im Kanton

Neuenburg 17,6% wahrend er im Kanton Schwyz 8,6% betragt.

In Kanada sind weitreichende Gestaltungsmoglichkeiten fiir die Provinzen bzw. Territorien
vorgesehen. Die Einkommensteuer ist auf nationaler und auf regionaler Ebene zu entrichten, wobei
die Steuerpflicht in jener Provinz bzw. in jenem Territorium wirksam wird, in der die Person am
letzten Tag des letzten Jahres ansdssig war. Eine Einschriankung erfihrt das Wohnsitzprinzip
dadurch, dass Einkommen aus Unternehmenstatigkeit, das in anderen Provinzen erzielt wird, unter

dem Titel ,Multiple Jurisdictions‘ auch dort zu versteuern ist.

Vor der Jahrtausendwende wurde die regionale Einkommensteuer in Kanada als Zuschlag zur
nationalen Einkommensteuer auf Basis einer ,tax-on-tax‘ bemessen. In den Jahren 2000 und 2001
hat der Grofiteil der Provinzen Reformen vorgenommen, wobei die Berechnung nunmehr auf der
Grundlage des besteuerungsfihigen Einkommens auf Basis einer ,tax-on-income‘ erfolgt. In den
neuen Regimen wird daher eine eigene Berechnung des besteuerungsfihigen Einkommens
vorgenommen. Auch wenn die regionalen Definitionen der Bemessungsgrundlage der nationalen
Definition folgen, erlaubt das neue Regime den Provinzen ein h6éheres Mafd an Gestaltbarkeit und
Unabhangigkeit, da sie rechtlich nicht mehr an die nationale Definition gebunden sind. Zudem sind
die Steuereinnahmen der Provinzen von einer Herabsetzung der nationalen Einkommensteuer

unbeeinflusst, was im,tax-on-tax* Modell nicht gegeben ist.

Nach Angaben von Bldchliger und Vammalle (2012, S. 65) kommen den Provinzen weitreichende
Spielrdume in der Ausgestaltung der regionalen Steuersysteme zu: ,Provinces have wide-ranging
tax autonomy, i.e. they can define rates and, to a large extent, the bases of their taxes”. Die Provinzen

nutzen ihre Spielrdume bei der Setzung der Steuersdtze aus. Dabei bestehen teils betrachtliche

56 Dies bedeutet aber nicht dass der marginale Steuersatz nicht hoher sein kann. Dementsprechend betrdgt der marginale
Steuersatz fiir Eilnkommen tiber 176.100 CHF 13,2%. Ab einem Einkommen von 755.300 CHF fallt der marginale Steuersatz
wieder auf 11,5% zurtick, sodass ab diesem Einkommen der Durchschnittssteuersatz 11,5% betragt.

57 Dies geschieht in Form eines Zuschlags zum Steuersatz oder zum geschuldeten Steuerbetrag. Im Kanton Sitten besteht fiir
die Gemeinden ein eigener Tarif, der jedoch fiir alle Gemeinden derselbe ist. Die Gemeinden konnen jedoch ein Vielfaches fiir
die Steuersitze festlegen.
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regionale Unterschiede hinsichtlich der Steuersitze, der Steuerstufen sowie der Progression. In
Bezug auf die Definition der Bemessungsgrundlagen werden die Spielrdume nur begrenzt genutzt.
Auf Grundlage des sogenannten ,Tax Collecting Agreement’ {ibernehmen, mit Ausnahme von
Quebec, das auch in Bezug auf die Bemessungsgrundlagen ein eigenes System aufweist, alle
Teilstaaten die nationale Definition des besteuerungsfihigen Einkommens (vgl. hierzu etwa Treff
und Perry 2007, S. 3:11) und folglich auch dieselben Freibetrage. Regionale Unterschiede bestehen
jedoch wieder hinsichtlich der ,Tax credits' Die Einhebung der nationalen als auch der regionalen
Steuer erfolgt in den meisten Provinzen iiber eine unabhangige Koérperschaft, die Canada Revenue
Agency (CRA). Es besteht aber auch die Moglichkeit, dass die Provinzen ihre Steuern selbst
administrieren. Steuerzahler geben nur eine Steuererklarung ab. Nach Mayer (2009) impliziert die
Einhebung iiber die CRA eine hohere Flexibilitit als die Administration auf Provinzebene. Dennoch
gibt es auch Kritik. Provinzen befiirchten, dass ihre Interessen bei der Priifung von Steuerzahlern

nicht ausreichend berticksichtigt werden (ebda.).

Bestimmungen iiber die Aufteilung der Steuerbemessungsgrundlage einer dezentralen
Einkommensteuer findet man in jenen Staaten, in welchen dezentrale Gebietskorperschaften das
Recht haben, Einkommen zu besteuern, welches auf ihrem Gebiet erzielt wurde. In Landern, die fir
das gesamte Einkommen dem Wohnsitzprinzip folgen, ist eine Zerlegung der Bemessungsgrundlage
nicht notwendig, um Doppelbesteuerung zu vermeiden. Lediglich in den Staaten, in denen
dezentrale Gebietskorperschaften das Einkommen von Personen mit Wohnsitz aufderhalb der
Gebietskorperschaft besteuern konnen, ist eine Zerlegung notwendig, um Doppelbesteuerung zu
verhindern. Prinzipiell kann eine Vermeidung durch Anrechnung der Steuer einer anderen
Gebietskorperschaft erreicht werden oder durch Befreiung der Besteuerung einzelner

Steuerobjekte. In den folgenden vier Fillen wird jeweils die Befreiungsmethode angewendet.

Im skandinavischen Modell kniipft die Besteuerung strikt am Wohnsitz an, sodass
Doppelbesteuerung demzufolge eine untergeordnete Rolle spielt. Die Ausfiihrungen sind somit auf
die Schweiz, die USA und Kanada fokussiert. Zusétzlich wird noch die Regelung fiir die Zerlegung
der Gewerbesteuer in Deutschland behandelt. In diesen Staaten erfolgt die Besteuerung des
Einkommens nicht nur in einer, eindeutig bestimmten, regionalen bzw. lokalen Gebietskorperschaft,
sondern es haben mehrere die Moglichkeit, das Einkommen bzw. Teile des Einkommens zu
besteuern. Hierbei geht es nicht um die Frage der Doppelbesteuerung auf vertikaler Ebene, sondern
auf horizontaler Ebene, also dass z.B. mehrere dezentrale Gebietskorperschaften dasselbe
Einkommen besteuern. Dieser Fall kann dann eintreten, wenn Einkommen nicht nur im
Hauptsteuerdomizil, regelmafiig der Hauptwohnsitz, besteuert werden kann, sondern Einkommen

in mehreren Gebietskorperschaften erzielt wird, und diese das Recht besitzen, dieses Einkommen
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zu besteuern. In diesen Fallen kann eine Doppelbesteuerung des Einkommens auftreten. Ursache

einer moglichen Doppelbesteuerung ist die Steuerhoheit der dezentralen Gebietskdrperschaften.58

Das Ziel der Verhinderung einer Doppelbesteuerung findet sich regelmiflig in Landern mit
dezentraler Abgabenautonomie. So ist in der Schweiz in der Verfassung festgelegt, dass eine
Doppelbesteuerung verboten ist. Das Bundesrecht hat Regelungen zu bestimmen, die eine
Vermeidung der Doppelbesteuerung sicherstellen. Da bis zum heutigen Tage keine gesetzliche
Regelung erlassen wurde, basiert in der Schweiz das Doppelbesteuerungsverbot auf Richterrecht.>°
Des Weiteren gilt in der Schweiz sowohl das Verbot der aktuellen Doppelbesteuerung als auch einer
virtuellen Doppelbesteuerung. Ersteres bezieht sich auf die tatsichliche Doppelbesteuerung eines
Steuerobjektes in mehreren Kantonen, zweiteres auf eine Uberschreitung der Steuerhoheit, indem
eine Steuer eingehoben wird, die einem anderen Kanton zusteht, auch wenn dieser keine Steuer

einhebt.60

In den USA sind Regelungen, die eine Doppelbesteuerung verhindern sollen, ebenfalls auf die
Verfassung und das Richterrecht zuriickzufiihren. Insbesondere die Due Process Clause und die
Commerce Clause sind hier von Bedeutung. Die Due Process Clause beschrinkt extraterritoriale
Besteuerung von Bundesstaaten. Erstens bedarf es eines minimalen Zusammenhangs der
besteuerten Aktivitit mit dem Bundesstaat und einer rationalen Beziehung zwischen dem
Einkommen, das dem Bundesstaat zu Besteuerungszwecken zugeordnet wird und der Verteilung
des Wertes eines Unternehmens zwischen den Bundesstaaten. Das Richterrecht weist deswegen
eine besondere Bedeutung auf, da der Kongress bisher keine rechtlichen Regelungen erlassen hat.
Der Supreme Court hat festgelegt, dass eine Steuer mit der Commerce Clause vereinbar ist, falls die
Steuer eine Aktivitat betrifft, die einen substantiellen Konnex mit dem Bundesstaat aufweist, eine
faire Aufteilung zwischen den Bundesstaaten stattfindet, den Handel zwischen den Bundesstaaten
nicht beschrankt und die Inanspruchnahme 6ffentlicher bundesstaatlicher Dienstleistungen

ausreichend beriicksichtigt. 6!

In Kanada besitzen die Provinzen gemaf} der Verfassung das Recht, Individuen basierend auf dem
Wohnsitz, dem Unternehmenssitz, der Beschaftigung oder der Geschaftstatigkeit in der Provinz zu
besteuern, solange die Verbindung mit der Provinz substantiell ist.62 Der Income Tax Act (1985) ist
die primdre Quelle fiir das Einkommenssteuerrecht in Kanada. Die Zuteilung der

Steuerbemessungsgrundlage basiert auf rechtlichen Grundlagen. Gerichtsurteile spielen

58 Siehe Schweizerische Eidgenossenschaft (2013).
59 Ebda.

60 Ebda.

61 Siehe Mayer (2009).

62 Siehe Gartner (2013).
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insbesondere bei der Bestimmung der Auslegung, z.B. Wohnsitz, eine wichtige Rolle. Das System der
Zerlegung der Steuerbemessungsgrundlage in den USA ist sehr komplex, da die einzelnen
Bundesstaaten unterschiedliche Regelungen aufweisen. Dazu kommen noch Auslegungen der
Gerichte sowie Harmonisierungsbestrebungen.®3 Prinzipiell wird eine Person in dem Bundesstaat
besteuert, in welchem sie den Wohnsitz hat. Daneben haben aber auch die Bundesstaaten, in
welchen Einkommen erzielt wird, die Moéglichkeit dieses zu besteuern. Die Einkommensteuer, die in
einem anderen Bundesstaat gezahlt wird, wird im Bundesstaat des Wohnsitzes zumeist
angerechnet. Ein wesentlicher Aspekt der Zerlegung ist, dass ein besonderes Augenmerk darauf
gelegt wird, in welchem Bundesstaat Einkommen erzielt wird. Einkommen aus unselbstandiger
Tatigkeit wird entsprechend dem Anteil der Tatigkeit in den jeweiligen Bundesstaaten aufgeteilt.
Dabei wird nicht auf den Ort der Betriebsstitte des Arbeitnehmers abgestellt, sondern auf die
physische Priasenz in einem Bundesstaat. Das unselbstindige Einkommen wird dementsprechend
bei Veranlagung gemafd den zugeordneten Arbeitstagen auf die einzelnen Bundesstaaten aufgeteilt.
Zwischen manchen Bundesstaaten gibt es Reziprozitatsvereinbarungen, sodass Einkommen nur am

Wohnsitz zu versteuern ist, z.B. zwischen Maryland und District of Columbia.®*

Um das Einkommen aus selbstandiger Tatigkeit in einem Bundesstaat zu besteuern, bedarf es einer
hinreichenden Konnexitiat in Form einer ékonomischen Aktivitit oder physischen Prasenz. Eine
Niederlassung in einem Bundesstaat ist hierfiir keine notwendige Voraussetzung. Haufig ist bereits
die Geschiftstatigkeit ausreichend. Es hat sich gezeigt, dass die Bundesstaaten eine Tendenz
aufwiesen, die Konnexitiat soweit als moglich zu interpretieren. Dem stehen verfassungsrechtliche
und bundesrechtliche Beschrankungen gegeniiber, die die Auswiichse eingrenzen konnten.5 Des
Weiteren wird hinsichtlich des Einkommens aus Unternehmenstétigkeit zwischen Einkommen aus
der Geschaftstéitigkeit und anderem Einkommen, wie Zins-, Dividenden- und Lizenzeinnahmen
unterschieden. Letztere werden in den einzelnen Bundesstaaten unterschiedlich behandelt, in
einigen erfolgt eine Zerlegung wie fiir das Einkommen aus Geschiftstatigkeit, in anderen erfolgt
eine Zuteilung auf den Bundesstaat, in welchem der Steuerzahler seinen Sitz hat. Die

unterschiedlichen Regelungen kénnen zu einer Doppelbesteuerung fiihren.

Die Aufteilung der Bemessungsgrundlage auf die einzelnen Bundesstaaten orientiert sich an drei

Faktoren

e Umsatzfaktor: Anteil des Umsatzes in einem Bundesstaat zum Gesamtumsatz des

Unternehmens

63 Siehe Mayer (2009).
64 Siehe TaxPolicyCenter, http://www.taxpolicycenter.org/briefing-book/state-local /specific/income.cfm.
65 Siehe Mayer (2009).
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e Lohnsummenfaktor: Anteil der Lohnsumme an der gesamten Lohnsumme des
Unternehmens
e Vermoégensfaktor: Anteil des Vermogens am Gesamtvermogen des Unternehmens (ohne

intangibles Vermdogen)

Der Anteil eines Bundesstaates ergibt sich schlussendlich dadurch, dass diese drei Faktoren
gewichtet werden, wobei die Summe der Gewichte gleich eins ist. Wahrend urspriinglich beinahe
alle Staaten eine Gleichgewichtung vorgenommen haben, hat sich in den meisten Staaten eine
Verschiebung hin zum Umsatzfaktor ergeben. Der Grund fiir die Verschiebung, obwohl sie zu einer
Reduktion der Steuereinnahmen fiihrt, ist, dass die Standortattraktivitit fiir exportorientierte
Produktionsunternehmen gestirkt werden soll.66 Unterschiedliche Gewichte in einzelnen
Bundesstaaten fithren dazu, dass trotz Verteilung der Bemessungsgrundlage eine
Doppelbesteuerung mdoglich ist.6” Fiir einzelne Wirtschaftssektoren werden eigene Regelungen

angewendet, wie z.B. fiir Finanzinstitute, 6ffentliche Unternehmen oder Frachter.

Die Administration der bundesstaatlichen Einkommensteuer obliegt den Bundesstaaten selbst.
Somit ergibt sich fiir Personen, die in mehreren Bundesstaaten arbeiten, ein erheblicher
administrativer Aufwand, da mehrere Steuererklarungen bei unterschiedlichen Rechtsgrundlagen

ausgefiillt werden miissen.

In Kanada spielt der Wohnsitz fiir die Zuteilung der Bemessungsgrundlage fiir die
Einkommensteuer eine wesentlich grofiere Rolle als in den USA. Mit Ausnahme von Einkommen aus
Unternehmenstdtigkeit erfolgt die Zuordnung der Steuerbemessungsgrundlage fiir die
Einkommensteuer zu jener Provinz, in welcher das Steuersubjekt am letzten Tag des Jahres seinen
Wohnsitz hat.®® Einkommen aus der Unternehmenstatigkeit wird nur dann auf verschiedene
Provinzen verteilt, falls Betriebsstitten in mehreren Provinzen bestehen. Die Aufteilung orientiert
sich zu gleichen Teilen an den Bruttoumsitzen und der Lohnsumme. Vor dem Zweiten Weltkrieg
wurden lediglich die Bruttoumsatze fiir die Verteilung herangezogen. Dies hat dazu gefiihrt, dass
der Provinz, in welcher sich der Unternehmenssitz befunden hat, zu viel Gewicht zugeordnet
wurde.® Der Umsatz wird jener Provinz zugeordnet, in welcher der Kunde anséssig ist. Sollte sich

in dieser Provinz keine Betriebsstitte befinden, dann erfolgt die Zuordnung zu jener Provinz, in

66 Siehe Mayer (2009). Goolsbee und Maydew (2000) haben ermittelt, dass eine Verschiebung des Anteils der Lohnsumme
von einem Drittel auf ein Viertel die Beschéftigung in der Produktion in einem Bundesstaat um 1,1% erhoht. Langfristig ist
der Effekt noch hoher. Die zuséatzliche Beschiftigung geht jedoch als Folge negativer Externalitdten in anderen
Bundesstaaten verloren, sodass fiir die gesamten USA keine signifikanten Beschaftigungseffekte ermittelt werden konnten.
67 Im Extremfall kann es dazu kommen, dass der Gewinn in voller Hohe in mehreren Bundesstaaten versteuert wird.
Produziert ein Unternehmen im Bundesstaat A und verkauft seine Produkte ausschliefdlich im Bundesstaat B und betrégt in
Bundesstaat A das Gewicht auf der Lohnsumme 100 Prozent und in Bundesstaat B das Gewicht auf dem Umsatz 100% , dann
wird der Gewinn sowohl in A als auch in B in vollem Umfang besteuert.

68 Siehe Gartner (2013).

69 Siehe Mayer (2009).
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welcher die Betriebsstétte derjenigen Person ist, die den Vertrag abgeschlossen hat. Eine dhnliche
Regel gilt fiir den Versand.’® Daneben existieren fiir bestimmte Wirtschaftssektoren noch eigene

Regelungen fiir das Banken und Versicherungswesen, Eisenbahnen, Fluglinien und Frachter.

Die Zuordnung anhand des Wohnsitzes am Ende des Jahres lasst prinzipiell die Moglichkeit zu, eine
steuerschonende Wahl des Wohnsitzes vorzunehmen. Dieses Thema hat immer wieder auch die
Gerichte beschaftigt. Der Tax Court of Canada hat eine Liste von 32 Faktoren entwickelt, die ein
Indiz fiir den Hauptwohnort eines Steuerzahlers darstellen. Fiir den Wohnsitz in einer Provinz sind
nach Garnter (2013) elf Faktoren davon relevant. Dazu gehdren z.B. vergangene und gegenwartige
Gewohnheiten, die Regelmafligkeit und Dauer der Anwesenheit, die Verbindung mit der Provinz
bzw. mit anderen Provinzen, das Eigentum an einer Wohnung bzw. langfristige Mietvertrége,
Familie bzw. Verwandte in der Provinz, Mitgliedschaft in Kirchen, Vereinen etc., Postadresse, Eintrag

im Telefonverzeichnis etc.

Das System der Zerlegung der Bemessungsgrundlage in Kanada wird von der Mehrheit der
Kommentatoren als positiv betrachtet. Es verhindert effektiv Doppelbesteuerung und verteilt das
Einkommen aus Unternehmenstatigkeit auf eine rationale Weise. Es verursacht vergleichsweise
geringe administrative Kosten, sowohl fiir Steuerzahler als auch die Administration.”! Nach Gartner
(2013) haben viele Personen in Kanada ihren steuerlichen Wohnsitz in Alberta, leben aber in einer
anderen Provinz. Im Falle einer Steuerflucht in eine Provinz mit geringeren Steuersidtzen haben

Provinzen die Moglichkeit, Strafzahlungen fiir Steuerflucht festzulegen. 72

Das System der Schweiz unterscheidet zwischen Haupt- und Nebensteuerdomizil. Am
Hauptsteuerdomizil sind jene Einkommens- und Vermdégensteile besteuerbar, welche nicht einem
Nebensteuerdomizil zugewiesen sind.’3 Natiirliche Personen ohne steuerlichen Wohnsitz im
Kanton werden steuerpflichtig, wenn sie im Kanton Geschiftsbetriebe oder Betriebsstitten
unterhalten oder Grundstiicke besitzen, nutzen, vermitteln oder handeln.74+ Am

Nebensteuerdomizil 75 ist eine natiirliche Person beschrankt steuerpflichtig.

Die unselbstindigen Einkiinfte einer natiirlichen Person werden in der Schweiz dem

Hauptsteuerdomizil zum 31. Dezember zugeordnet, wie auch in Kanada.’¢ Das Einkommen aus

70 Ebda.

71 Siehe Mayer (2009).

72 Gartner (2013).

73 Siehe Schweizerische Eidgenossenschaft (2013).

74 Ebda.

75 Das Nebensteuerdomizil wird noch in Spezialsteuerdomizil (Grundeigentum, Geschiftsort) und sekundares Steuerdomizil
(Betriebsstédtte) unterteilt.

76 Siehe Oertli (2013).



N | Eco
56 - Abgabenhoheit auf Lander- und Gemeindeebene

selbstandiger Erwerbstatigkeit eines Einzelunternehmers oder einer freiberuflich titigen Person
wird am Spezialsteuerdomizil des Geschiftsortes besteuert. Gewinnanteile von Gesellschaften
(kaufménnische Kollektiv- oder Kommanditgesellschaften, einfache oder stille Gesellschaften) sind
am Geschaftsort (Sitz der Gesellschaft) steuerbar.’” Bestehen noch weitere Betriebsstiatten, dann
wird das Besteuerungsrecht aufgeteilt. Die Gewinnausscheidung bzw. Zerlegung auf verschiedene
Kantone erfolgt entweder nach der quotenméflig direkten oder quotenméafiig indirekten Methode.
Bei der direkten Methode wird der Gewinn auf die einzelnen Betriebsstitten bei gegebener
getrennter Buchhaltung nach der Verteilung des Gewinns aufgeteilt. Falls die Betriebsstitten in
allen Kantonen profitabel sind, dann wiirde das zum selben Ergebnis wie Besteuerung bei
getrennter Buchhaltung fiihren.’ Bei der indirekten Methode erfolgt die Zuteilung auf Basis von
Hilfsfaktoren. Fiir Produktionsunternehmen (inkl. Bau- und Elektrizitdtsunternehmen) erfolgt die
Zuteilung gemafd der Beriicksichtigung von Kapital sowie Lohnen und Gehaltern??. Fir
Handelsunternehmen werden die Umséatze in den verschiedenen Kantonen herangezogen, wobei
auf die Betriebsstatte des Verkaufs und nicht den Zielkanton des Verkaufs abgestellt wird. Fiir einen
Uberblick iiber die Anwendung von Faktoren fiir weitere Sektoren siehe Mayer (2009). Daneben
gibt es in der Schweiz noch die Besonderheit des Prdzipuums, welches insbesondere bei der
indirekten Methode Anwendung findet. Das Prazipuum ist ein Vorausanteil in Hohe von 10% bis
20% des Gewinns, das dem Sitz der Unternehmung zugewiesen wird, zur stirkeren

Beriicksichtigung des Unternehmenssitzes.

Die Kantone sind fiir die Einhebung der eigenen Einkommensteuer als auch der direkten
Bundessteuer zustiandig, zumeist in einem einzigen Schritt. Zusatzlich gibt es die Mdglichkeit vor
der steuerlichen Veranlagung eine Vorabentscheidung iiber die Zustindigkeit eines Kantons zu
erhalten. Eine vorldufige Bewertung der Zerlegung der Bemessungsgrundlage auf die einzelnen

Kantone erfolgt im Kanton des Hauptsteuerdomizils.

Das konstitutionelle Verbot der Doppelbesteuerung ist in der Schweiz der bestimmende Faktor in
der Entwicklung eines kohdrenten Systems von Allokationsprinzipien.8? Ein Nachteil besteht nach
Mayer in der impliziten Gewichtung der verschiedenen Elemente (die Kapitalisierung) im
Zerlegungsfaktor. Diese sei weniger transparent als die Systeme in den USA und Kanada. Des
Weiteren ist auch die Zerlegung von Verlusten recht komplex, falls die Verhinderung von

Doppelbesteuerung besonders strikt ausgelegt wird. Bemerkenswert ist, dass, trotzdem die

77 Siehe Oertli (2013).

78 Siehe Mayer (2009). Diese Methode wird zumeist fiir die Zuteilung bei Banken herangezogen.

79 Summe der produktiven Aktiva sowie die mit 6% kapitalisierten Mieten und Leasinggebiihren. Léhne und Gehalter werden
mit 10% kapitalisiert. Unproduktive Aktiva (z.B. intangible Aktiva) sowie Beschiftigte, die unproduktive Aktive und
Investitionsvermdgen verwalten, sind ausgenommen.

80 Siehe Mayer (2009).
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Bemessungsgrundlage nicht vollig harmonisiert ist, das System effektiv Doppelbesteuerung

verhindert.

Als letztes Beispiel wird die Zerlegung der Gewerbesteuer in Deutschland auf die einzelnen
Gemeinden kurz dargestellt. Die Gewerbesteuer ist in Deutschland die wichtigste Einnahmenquelle
der Gemeinden. Sie besteuert die Gewerbeertrdge von natiirlichen Personen, Personen- und
Kapitalgesellschaften. Seit dem Jahr 2004 gibt es einen Mindesthebesatz in Hohe von 200%, um
eine untere Schranke einzuziehen. Um Doppelbesteuerung zu verhindern, werden Gewinnanteile
von anderen Unternehmen, an denen ein Anteil von zumindest 15% gehalten wird, von der
Bemessungsgrundlage abgezogen. Der Steuermessbetrag wird auf mehrere Gemeinden zerlegt, falls
das Unternehmen Betriebsstitten in mehreren Gemeinden hat, sich eine Betriebsstitte tiber
mehrere Gemeinden erstreckt oder falls eine Betriebsstitte wiahrend des Jahres die Gemeinde
wechselt. Der Steuermessbetrag wird auf Basis der gezahlten Lohne und Gehalter auf die einzelnen
Gemeinden verteilt. Im Allgemeinen wird diese Verteilung als fair und einfach zu administrieren
betrachtet, und die entsprechenden Werte sind einfach zu ermitteln.8! In den Lohnen und Gehaltern
sind jene von Auszubildenden, Einmalzahlungen, die vom Gewinn abhdngen, und sonstige
Vergiitungen, die iiber 50.000 Euro liegen, nicht inkludiert. Aufwendungen fiir Leiharbeit sind
ebenfalls ausgenommen. Fiir Betriebe, die ausschliefilich Energieerzeugung betreiben, gelten
eigene Zerlegungsregelungen. Fiir diese werden zu 30% die Lohne und Gehalter und zu 70%
Sachanlagevermoégen, ohne Betriebs- und Geschéaftsausstattung, herangezogen. Fiihrt die Zerlegung
zu einem unbilligen Ergebnis, so ist ein Mafistab anzuwenden, der die tatsdchlichen Verhaltnisse
besser berticksichtigt. Dariiber hinaus gibt es noch die Méglichkeit der Einigung der Gemeinden mit
dem Unternehmen iiber eine Zerlegung. In der Praxis spielt dies aber aufgrund der Schwierigkeit
von Einigungen eine eher geringe Rolle.82 Gemafd Grundgesetz obliegt die Verwaltung der
Gewerbesteuer den Landesfinanzbehérden, wobei jedoch die Méglichkeit der Ubertragung auf die
Gemeinden moglich ist. Die meisten Bundeslinder sind so verfahren, dass die lokale
Landesfinanzbehdrde die Bestimmung des Steuermessbetrages sowie die Zerlegung auf die
einzelnen Gemeinden durchfiihrt und die Gemeinden die Hohe der Steuer ermitteln und diese auch

einheben.83

Die Zerlegung der Gewerbesteuer erfahrt nur geringe Aufmerksamkeit, woraus Mayer (2009) den
Schluss zieht, dass die Zerlegung in der Praxis relativ gut funktioniert. Das System verhindert
effektiv Doppelbesteuerung und die Ergebnisse sind fiir Steuerzahler und Gemeinden akzeptierbar

(ebda.).

81 Siehe Mayer (2009).
82 Ebda.
83 Ebda.
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Der Vergleich der Systeme in den vier betrachteten Landern zeigt, dass die Zerlegung teilweise sehr
unterschiedlich durchgefiihrt wird. Neben den skandinavischen Landern wird unselbstidndiges
Einkommen in der Schweiz und Kanada am Wohnsitz besteuert. Lediglich in den USA erfolgt eine
Zerlegung auf die einzelnen Bundesstaaten. Die Festlegung auf den Wohnsitz an einem bestimmten
Stichtag erméglicht im Prinzip eine Reduktion der Steuerbelastung durch Scheinanmeldung in einer
Gebietskorperschaft mit geringem Steuersatz. Obwohl das Thema z.B. in den Schweizer Zeitungen
teilweise thematisiert wird, scheint dies in der Schweiz nicht ein wesentliches Problem
darzustellen. Einer Emailbeantwortung von Hr. Salvi von Avenir Suisse nach wird dies zwar
gelegentlich diskutiert, da Zentren aber iiber viele Geschiftssitze verfiigen, findet indirekt ein
Ausgleich statt. Moglicherweise mag ein Grund auch darin liegen, dass die Rechtsprechung in der
Schweiz gewisse Kriterien zur Zuordnung des Hauptsteuerdomizils bereitgestellt hat. So ist bei
unselbstidndig erwerbstatigen Personen das Hauptsteuerdomizil jener Ort, wo sie fiir langere oder
unbestimmte Zeit Aufenthalt nehmen, um von dort der tédglichen Arbeit nachzugehen. Bei
verheirateten Personen mit Beziehungen zu mehreren Orten werden die personlichen und
familidren Kontakte zum Ort, wo sich ihre Familie aufhilt, als starker erachtet. Eine iiberwiegende
Beziehung zum Arbeitsort wird jedoch dann angenommen, wenn die Person in leitender Stellung
tatig ist oder nicht regelmaflig an den Familienort zuriickkehrt. Bei gemeinsamen Wochen- und
Freizeitaufenthalt iiberwiegen in aller Regel die Beziehungen zum Arbeits- bzw.
Wochenaufenthaltsort. Fiir Alleinstehende wird mit zunehmendem Alter eine Emanzipation vom
Wohnort der Eltern und Geschwister und eine stirkere Bindung an den Arbeitsort unterstellt.84 In
Kanada kénnte die zentrale Einhebung der Einkommensteuer durch die CRA die Uberpriifung von
Scheinanmeldungen erleichtern. So halt Mikesell (2003) fest, dass eine zentrale
Einhebungsbehorde die Informationsbeschaffung iiber Steuerzahler erleichtert. Informationen
iiber Scheinanmeldungen sowohl in der Schweiz als auch in Kanada bestehen zumeist nur in Form
anekdotischer Evidenz, liber das gesamte Ausmaf konnten leider keine Informationen gefunden

werden.

Beziiglich der Aufteilung der Einkommen aus Unternehmenstitigkeit werden in den diskutierten
Landern unterschiedliche Faktoren herangezogen. Lohne und Gehalter spielen aber in jedem dieser
Linder eine wesentliche Rolle. Daneben wird auch noch der Umsatz (USA, Kanada, teilweise
Schweiz) oder das Anlagekapital herangezogen. In Kanada, der Schweiz und Deutschland fiihren die
Regelungen dazu, dass Doppelbesteuerung prinzipiell unterbunden wird. Lediglich in den USA ist
durch die dezentrale Festlegung der Gewichte fiir die Zerlegungsfaktoren eine Doppelbesteuerung

weiterhin mdglich.

84 Siehe Steuerverwaltung Graubiinden (2013).
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4.5. Grundsteuer

Aus theoretischer Sicht vereint die Grundsteuer viele wiinschenswerte Eigenschaften, die sie fiir die
Zuordnung zur lokalen Staatsebene besonders pradestiniert (siehe oben). Dementsprechend spielt
die Grundsteuer auch in den meisten Staaten eine wesentliche Rolle fiir die Finanzierung
dezentraler offentlicher Aufgaben. In der Praxis zeigen sich jedoch einige Probleme, die dazu
fiihren, dass die Grundsteuer nicht so positiv gesehen wird. Ein wesentlicher Vorteil der
Grundsteuer, die Sichtbarkeit fiir den Steuerzahler mit der damit verbundenen Stirkung der
Verantwortlichkeit, ist aus praktischer Sicht aber auch problematisch. Diese Sichtbarkeit fiihrt dazu,

dass Steuerzahler aber auch die Politik dieser Steuer mit grof3en Vorbehalten gegeniiberstehen.

Die Ausgestaltung der Grundsteuer ist in den einzelnen Staaten zumeist sehr unterschiedlich

geregelt und haufig eine Folge des historischen Kontexts und Ergebnis des politischen Prozesses.

Hinsichtlich der Bemessungsgrundlage findet sich in vielen Staaten eine unterschiedliche
Behandlung der verschiedenen Nutzungsmoglichkeiten von Grund und Boden. Regelmafiig werden
private Nutzung, Unternehmen sowie oOffentliche und Kkaritative Einrichtungen unterschiedlich
behandelt. Ausnahmen bestehen regelmaflig auch fiir die Landwirtschaft. Die unterschiedliche
steuerliche = Behandlung  filhrt zu  Verzerrungen zwischen den  verschiedenen
Nutzungsmoglichkeiten und wird aus 6konomischer Sicht oft kritisiert.85 Dies kann auch einen
Steuerwettbewerb um Unternehmen zur Folge haben, der das Aufkommenspotenzial schmalert.
Bartik (1991) findet, dass die Grundsteuer zwar einen kleinen aber signifikanten Einfluss auf die
Standortwahl in den USA hat, aber nur geringe Evidenz dafiir, dass derartige Steueranreize eine
effektive Strategie sind um Wachstum zu generieren. Kenyon et al. (2012) kommen jedoch zu dem
Schluss, dass solche Steueranreize die Bemessungsgrundlage und das Niveau offentlicher
Dienstleistungen verringern. In der Realitat findet sich jedoch zumeist eine geringere Besteuerung
von Wohnungseigentum. So ist z.B. in Polen der Steuersatz auf unternehmerisch genutzte
Grundstiicke 30-mal héher als auf private genutzte Grundstiicke (Swianiewicz und Lukomska

2013).

Die Bestimmung der Bemessungsgrundlage orientiert sich grofdteils an einer der beiden Methoden,
einer gebietsbezogenen Bewertung oder einer Marktbewertung. Prinzipiell bietet die
Marktbewertung einige Vorteile. So konnen spezifische Eigenschaften einzelner Grundstiicke
beriicksichtigt werden sowie Wertsteigerungen, die eine Folge von 6ffentlichen Leistungen sind.

Zusatzlich kdnnen Ungleichbehandlungen vermieden werden. In der Praxis ist die Marktbewertung

85 Siehe z.B. Kitchen und Vaillancourt (1990). Gemaf3 Slack und Bird (2014) gibt es in Ontario bis zu 36 verschiedene
Gruppen, denen ein Steuerzahler zugeordnet werden kann.
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jedoch mit erheblichen Problemen verbunden und erfordert eine sehr gute und breite
Informationsgrundlage. Gebietsbezogene Bewertungen finden insbesondere dort statt, wo
notwendige Informationen, die ndtige Expertise sowie die Ressourcen fehlen (z.B. Griechenland). In
Polen hingegen ist dies auf eine politische Entscheidung zuriickzufithren, da eine
marktwertbasierende Bewertung nicht durchsetzbar war. In Deutschland wird eine Mischform
diskutiert, wobei der Grund mit dem Marktwert bewertet werden soll und die Gebiaude nach einem
gebietsbezogenen Ansatz. Neben diesen beiden Mdglichkeiten gibt es noch die Variante der
Selbsteinschdtzung im Rahmen vorgegebener Bandbreiten fiir die Hohe der Bemessungsgrundlage.
Dieses System findet sich in Irland, wo sich Eigentiimer selbst in eine von 19 Stufen einschatzen.86
Damit verbunden ist aber, dass eine Tendenz zur Unterschiatzung des Wertes gegeben ist, wobei die
Unterschatzung mit dem Wert des Grundstiicks und der Immobilie steigt.8” Die Einordnung des
Vermdgens in Bandbreiten findet auch in Grof3britannien Anwendung. Ziel ist die Vereinfachung
sowie die Erreichung einer Stabilitdt, sowohl fiir Steuerzahler als auch die 6ffentliche Hand. Eine

Selbstbemessung der Steuer findet auch noch in Griechenland statt.

Von wesentlicher Bedeutung fiir eine effiziente Grundsteuer ist, dass erstens die Steuer von den
Steuerzahlern als fair betrachtet wird und zweitens dem Steueraufkommen eine entsprechende
offentliche Leistung gegeniibersteht.88 Die Akzeptanz der Steuer ist also sehr stark von der
Administrierung abhangig. Dazu bedarf es einer guten erstmaligen Einschitzung des
Grundvermogens sowie eine periodische Evaluierung. In vielen Landern findet jedoch als Folge des
hohen administrativen Aufwands keine laufende Bewertung statt. Nicht nur in Osterreich (1973)
liegt die letzte Bewertung schon lange zuriick. In Grofibritannien (1991)8°, Belgien (1975) und
Deutschland (1964) sind ebenso sehr lange Zeitraume zu beobachten. Regelmafiige Bewertungen
finden hingegen in den Niederlanden (jahrlich), Ddnemark (alle 2 Jahre) und Schweden (alle 3
Jahre) statt.?0 Die administrativen Kosten, falls eine Grundsteuer einmal eingefiihrt wurde, betragen
im Durchschnitt 1,35 Prozent des Steueraufkommens, wobei die Spannbreite in den einzelnen
Landern von 0,13 Prozent bis 3,69 Prozent reicht.?! Das [HS (2013) weist fiir die Entrichtung von
Grundsteuern einen Aufwand von 0,7 Prozent des Aufkommens aus, fiir die Erhebung einen

Aufwand von 5,5 Prozent.

86 Diese Selbsteinschdtzung wird von einen interaktiven Online-Plattform unterstiitzt, die eine indikative Einordnung in eine
Stufe basierend auf dem Standort, der Kategorie und dem Alter des Eigentums vornimmt, siehe Slack und Bird (2014).

87 Ebda.

88 Gemaf Simonsen und Robbins (2003) sind die Einwohner eher bereit fiir die lokalen Dienstleistungen zu zahlen, falls sie
diese schatzen.

89 In Grof3britannien war eine Neubewertung fiir das Jahr 2007 angekiindigt. Diese wurde aber insbesondere wegen der
befiirchteten Verschiebungen der Vermogenswerte nicht umgesetzt, siehe Slack und Bird (2014).

90 Siehe Slack und Bird (2014).

91 Ebda.
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Wesentlicher Punkt bei der Frage der Autonomie bei einer Grundsteuer ist natiirlich, wie der
Steuersatz bestimmt wird, siehe Slack und Bird (2014). In einigen Fillen, insbesondere in
Lateinamerika, wird der Steuersatz zentral festgelegt. In vielen Fallen wird der Satz lokal oder
regional im Rahmen von zentral bestimmten Grenzen festgelegt, die insbesondere (ungesunden)
Steuerwettbewerb verhindern sollen. In manchen Fallen kann der Satz vollig frei lokal gewahlt

werden.

Weitere Punkte, die bei einer Grundsteuer zu beachten sind, betreffen Liquiditatsprobleme von
Steuerzahlern und hohe Volatilitat fiir einzelne Steuerzahler. Prinzipiell gibt es keinen perfekten
Zusammenhang zwischen Einkommen und (Grund-)vermoégen einer Person bzw. einem Haushalt.
Somit kann es fiir Personen mit geringem Einkommen im Vergleich zum Grundvermégen zu
Problemen kommen. Dies trifft haufig dltere Personen, die zwar ein gewisses Vermogen aufweisen,
jedoch moglicherweise ein geringes Einkommen.?2 Eine Losung fiir dieses Problem besteht in der
Moglichkeit der Gewdhrung einer Stundung der Steuerleistung (moglicherweise sogar bis zum
Zeitpunkt des Todes und Beriicksichtigung bei Vererbung). Politisch ist eine solche Lésung jedoch
haufig unpopulédr. Hohe Volatilitat ist ebenfalls problematisch. Dies kann zu einer Verschiebung der
Feststellung der Grundstiickswerte fithren, teilweise sogar fiir Jahrzehnte. Da sich der Unterschied
zum Marktwert Uber die Zeit immer weiter vergroflert, wird es immer schwieriger eine neue

Feststellung politisch durchzusetzen.

Slack und Bird (2014) haben in der Praxis anzutreffende Problemstellungen und méogliche
vielversprechende sowie wenig erfolgreiche Konzepte zugeordnet (siehe Tabelle 7). Das
Steueraufkommen entwickelt sich haufig schwicher als die Gesamtwirtschaft, sodass das
Aufkommen tiber die Zeit zuriickbleibt, solange die Steuersitze nicht angepasst werden. Dieses
Problem kann man durch regelmadfiige Neubewertungen bzw. auch Indexierung der

Bemessungsgrundlage vermeiden.

Ein hiufiges Problem fiir die Umsetzung von Reformen ist die hohe Transparenz der Steuer.?3
Obwohl gewiinscht, um die Verantwortlichkeit der Politik zu starken und Yardstick-Wettbewerb zu
fordern, sind Reformen deswegen nur sehr schwer umzusetzen. Da der Steuerwiderstand bei
besseren lokalen Leistungen geringer ist, kann eine gleichzeitige Verbesserung der lokalen

Dienstleistungen bei einer Grundsteuerreform den Steuerwiderstand verringern. In Irland wird der

92 Die Grundsteuer ist eine Steuer auf das Bruttovermogen und nicht auf das Nettovermogen. Da altere Personen héufiger
Eigentiimer einer Liegenschaft sind, spielt dieser Unterschied eine deutlich geringere Rolle. Jiingere Personen miissen
dagegen haufiger sowohl die Grundsteuer als auch Zinszahlungen fiir laufende Kredite fiir das Eigenheim bezahlen.

93 Bei Mietenverhiltnissen diirfte die Transparenz in Osterreich geringer sein, da die Grundsteuer vom Vermieter abgefiihrt
und dem Mieter weiterverrechnet wird. Die Zahlung wird somit auch auf die einzelnen Monate aufgeteilt und nicht einmal
jahrlich abzufiihren.
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Ansatz gewdhlt, die Grundsteuer im Rahmen der Gehaltszahlungen bzw. bei Auszahlung der
Pension zu beriicksichtigen, um die Transparenz zu verringern. Somit wird die Steuer auf mehrere
Zahlungen pro Jahr aufgeteilt und auch dadurch die Akzeptanz erhoht. Beschriankungen der
Bemessungsgrundlagen sowie Obergrenzen fiir die Grundsteuer sollten hingegen nicht in Betracht

gezogen werden, da dies Ungleichheiten in die Zukunft verlangert.

Slack und Bird schlagen des Weiteren vor, Feststellungen regelmafdig durchzufiihren, um sowohl
ungleiche Entwicklungen rasch beriicksichtigen zu koénnen als auch sprunghafte Anpassungen
soweit als moglich zu verhindern. Dies ist jedoch mit hohen administrativen Kosten verbunden.
Liegen zwischen Feststellungen mehrere Jahre, dann kann eine Indexierung helfen, grofie Spriinge

bei den Grundstiickswerten zu verringern.

Hinsichtlich der Regressivitit wird haufig festgehalten, dass die Steuer regressiv ist und daher
ungerecht sei. Prinzipiell gibt es verschiedene Sichtweisen, die zu unterschiedlichen Ergebnissen
kommen. Die traditionelle Sichtweise geht davon aus, dass die Steuer auf Grund und Boden
progressiv ist, die Steuer auf Gebaude jedoch regressiv. Die neue Sichtweise geht davon aus, dass die
gesamte Steuer progressiv ist und die Nutzensichtweise davon, dass die Diskussion irrelevant ist, da
Leistungen und Grundsteuer in engem Zusammenhang stehen. Fiir einen Uberblick siehe Almy
(2014). Eine abschliefende Beurteilung ist jedoch bislang kaum méglich, da man iiber die Inzidenz
der Grundsteuer kaum Bescheid weif3. Zu beachten ist, dass eine Grundsteuer sehr wohl progressiv
gestaltet werden kann, falls dies politisch gewollt ist. So kann etwa das Vermdgen erst liber einer
gewissen Grenze besteuert werden, wie dies etwa in Teilen Kanadas und der USA iiber ,homestead

exemptions” geschieht.
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Tabelle 7: Problemstellungen im Rahmen der Grundsteuer und vielversprechende bzw. problematische

Ansdtze zur Lésung
Problemstellung Vielversprechende Ansitze Problematische Ansitze
»  Verbindung einer Reform mit
. V?rbess?rungen bei lokalen > adidiuEc
Transparenz: Die Dienstleistungen Bemessungserundlage
Grundsteuer ist sichtbarer als » Stufenweise Einflihrung = g . &
. » Obergrenze fur die
andere Steuern » Einbehaltung der Steuer an
. . Grundsteuer
einer Einkommensquelle bzw.
andere Zahlungsmoglichkeiten
quuldltlatsbeschrankungen Sturjdu.ng flr Pensionisten >  Beschrinkung der
Unzureichender »  Zusatzliche
. . . Bemessungsgrundlage
Zusammenhang zwischen Zahlungsmoglichkeiten s
. NN ) » Obergrenze fir die
dem Einkommen und der »  Stufenweise Einfihrung einer
. Grundsteuer
Vermdgenssteuer Reform

»  Absetzbetrage basi d auf .
selzbetrage basierend au > Festlegung von Bandbreiten
der Grundsteuer

Wahrgenommene »  Gruppierte oder progressive
g . » Stundungen PP . prog
Regressivitat: Steuer als . . Steuersatze
. . » Verbindung mit anderen N
Prozent des Einkommens filr »  Beschrdankung der
. . Steuerreformen bzw.
Haushalte mit geringem Ausgaben Bemessungsgrundlage
Einkommen hoher g > Obergrenze fur die

»  Ausnahmen fir geringe
. : Grundsteuer
Einkommensbezieher
Volatilitdt: Potenziell grolRe » Jahrliche Feststellung »  Beschrdnkung der
Schwankung bei der » Index basierende Bestimmung Bemessungsgrundlage
Steuerschuld fir einzelne »  Kommunikation »  Obergrenze fur die
Steuerzahler »  Stufenweise Einflihrung Grundsteuer
» Selbstbemessung
> o . «
Willkiir: Die Grundsteuer ist Kommum.katlon und > Grupplfrte Steuersatze
. . . Konsultation »  Beschrankung der
bis zu einem gewissen Grad . . .
willkiirlich »  Moglichkeit des Einspruchs Bemessungsgrundlage
» Stufenweise Einflihrung » Obergrenze fir die
Grundsteuer
Unelastisch (Problem fiir die
lokale Staatsebene): Das » lahrliche Feststellung
Aufkommen wachst » Index-basierende Bestimmung
schwiécher als die »  Stufenweise Einflihrung

Gesamtwirtschaft

Quelle: Slack und Bird (2014), S. 22.

4.6. Resiimee

Die internationalen Erfahrungen bestitigen die theoretischen Erkenntnisse auch in der Praxis.
Interaktionen auf vertikaler und horizontaler Ebene der Gebietskorperschaften spielen in vielen
Liandern eine wichtige Rolle. Nicht nur der Steuerwettbewerb beeinflusst die Wahl des
Steuersatzes, sondern auch die Politik von iiber- oder untergeordneten staatlichen Ebenen.
Insbesondere bei Zuschlagsteuern zeigt sich, wie vertikale Staatsebenen aufeinander einwirken. In
Bezug auf die Autonomie bei der Bestimmung der Bemessungsgrundlage einer Steuer deuten die
internationalen Erfahrungen darauf hin, dass auf Gemeindeebene eine zentral festgelegte
Bemessungsgrundlage priferiert wird. Eine dezentrale Bestimmung erlaubt es, stirker auf die
Bediirfnisse und Priferenzen der Biirger einzugehen, ist jedoch haufig mit einem starken

Steuerwettbewerb und dem Verlust von Transparenz verbunden. Auf regionaler Ebene (Linder)
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sind dezentrale Regelungen beziiglich der Bestimmung der Bemessungsgrundlage haufiger

anzutreffen.

Bei der Mehrwertsteuer deuten die internationalen Beispiele auf erhebliche Umsetzungsprobleme
im Rahmen einer Dezentralisierung hin. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn das
Ziellandprinzip umgesetzt werden soll. Das Beispiel Kanada, insbesondere Quebec, zeigt aber, dass
eine Verlagerung auf die regionale Ebene mdglich sein kann. Besonderes Augenmerk ist dabei auf
die Umsetzung zu legen. Eine Mehrwertsteuer nach dem Ursprungslandprinzip ist zwar technisch
wesentlich einfacher zu realisieren, ist aber aus volkswirtschaftlicher Sicht mit bedeutend starkeren

negativen Wachstumseffekten verbunden.

Bei der Einkommensteuer identifizieren Autoren eine bessere Eignung zur Dezentralisierung als bei
der Mehrwertsteuer oder der Kérperschaftssteuer. Vorteilhaft wirkt dabei die Ubereinstimmung
zwischen der Steuerleistung einer ortlichen Bevolkerung und der Inanspruchnahme dezentraler
Leistungen, was im Sinn einer fiskalischen Aquivalenz die Legitimation der subnationalen Steuern
erhohen kann. Nachteilig kann sich die Mobilitit der Bemessungsgrundlage auswirken. Mit der
Komplexitdt der subnationalen Steuerregime steigt wiederum der administrative Aufwand zur
Abwicklung und Kontrolle. Im internationalen Vergleich lassen sich unterschiedliche Abstufungen
hinsichtlich des Autonomiegrads der subnationalen Einkommensteuerregime darstellen. In den
eher zentralistischen skandinavischen Staaten werden auf regionaler Ebene ,flat-tax‘ Zuschlage zu
progressiven nationalen Einkommensteuern eingehoben. Dabei ist die Variation der Steuersatze in
Norwegen und in Finnland eher schwach ausgepragt, in Schweden und Danemark ist eine starkere
Variation zu erkennen. Die Steuerpflicht entsteht im skandinavischen Modell am Wohnort. In den
foderalen Staaten Spanien und Italien sind die autonomen Spielrdume ebenfalls eingeschrankt. In
den USA, der Schweiz und Kanada kénnen die Regionen hingegen sowohl die Steuersitze als auch
die Bemessungsgrundlage wahlen. Im Hinblick auf die Bemessungsgrundlage ist aber eine

Harmonisierung festzustellen.

Die Grundsteuer ist eine wesentliche Einkommensquelle auf lokaler Ebene. Aus theoretischer Sicht
ist sie infolge der Immobilitidt der Bemessungsgrundlage besonders attraktiv. In der Praxis zeigen
sich teilweise erhebliche Umsetzungsprobleme, die auf den hohen Steuerwiderstand in diesem
Bereich zuriickzufiihren sind. Die Erfahrungen zeigen aber, dass der Widerstand mit der Qualitat
der angebotenen offentlichen Dienstleistungen abnimmt. Dies verdeutlicht, dass sich das

Aquivalenzprinzip bei Grundsteuern sehr stark widerspiegelt.
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5. Optionen zur Starkung der Abgabenautonomie

In diesem Kapitel wird der Frage nachgegangen, wie die Abgabenautonomie von Lidndern und
Gemeinden in Osterreich gestiarkt werden kann. Es geht darum Optionen fiir Abgaben zu ermitteln,
die fiir diese beiden Ebenen geeignet wiren, wobei auf die theoretischen Erkenntnisse und
empirischen Erfahrungen in anderen Landern aus dem vorherigen Kapitel zuriickgegriffen wird.
Um dieses Unterfangen durchzufiithren, wird zuerst dariber diskutiert, welches Ausmafl an
Abgabenautonomie sinnvoll ist bzw. erreicht werden sollte. In einem zweiten Schritt werden bereits
bestehende Untersuchungen zur Dezentralisierung von Steuern in Osterreich dargestellt. Im
Anschluss werden basierend auf diesen Erkenntnissen Vorschlige unterbreitet, iiber welchen

Steuern die Starkung der Autonomie erreicht werden kann.

5.1. Ausmaf der Abgabenautonomie

Um der Frage nachgehen zu kénnen, welche Steuern Lindern und Gemeinden zur Stirkung der
Abgabenautonomie zugewiesen werden sollen, muss man sich vorerst dariiber Gedanken machen,
welches Niveau an Abgabenautonomie auf diesen beiden Gebietskérperschaften erreicht werden
soll. Wie die internationalen Beispiele in Kapitel 4 gezeigt haben, ist das Niveau in den einzelnen
Landern sehr unterschiedlich. Dies ist natiirlich auch das Ergebnis historischer Entwicklungen.
Blochliger und Egert (2013) zeigen, dass die positiven wirtschaftlichen Auswirkungen der
Dezentralisierung der Einnahmen mit dem Grad der Dezentralisierung zuriickgehen, kommen aber
nicht zu Schluss, dass es ein optimales Niveau an Dezentralisierung gibt. Um dieser Frage

nachzugehen, ist eine breitere Herangehensweise sinnvoll.

Im derzeitigen Finanzausgleichssystem verhandeln die Finanzausgleichspartner (Bund, Lander und
Gemeinden) iiber die Aufteilung der gemeinschaftlichen Bundesabgaben. Das Ergebnis dieser
Verhandlungen ist von vielen Faktoren abhdngig. Ein wesentlicher Punkt ist die Entwicklung der
Kostensituation fiir die Erstellung o6ffentlicher Giiter bzw. Dienstleistungen sowie die Nachfrage
bzw. das notwendige Angebot hiervon. Dabei haben Linder und Gemeinden gegeniiber dem Bund
einen Informationsvorteil, da sie Uber die Situation auf dezentraler Ebene wesentlich besser
Bescheid wissen, siehe z.B. Oates (2005). Sie konnen daher in den Verhandlungen auf jene Bereiche
verweisen die mit Kosten- bzw. Nachfrage oder Angebotssteigerungen verbunden sind, wahrend
andere Bereiche, in welchen Kostensenkungen bzw. uberdurchschnittliche
Produktivititssteigerungen stattgefunden haben oder das Angebot reduziert werden kann,
unerwdhnt bleiben kénnen. Ob eine verstiarkte Abgabenautonomie somit zu verstarkter Effizienz
auf regionaler bzw. lokaler Ebene fiihrt hdangt insbesondere davon ab, ob Ausgabensteigerungen
(entweder als Folge hoherer Kosten oder als Folge eines hoheren Angebots bzw. Nachfrage) tiber
hohere Anteile an gemeinschaftlichen Bundesabgaben (oder andere Formen von Transfers)

finanziert werden oder iiber hohere eigene Steuereinnahmen. In Spanien haben Gemeinden bei
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manchen an sie abgetretene Steuern von der Moglichkeit der Gestaltung der Steuer Abstand
genommen, wobei in diesem Fall eine bundesweit geregelte Steuer Anwendung findet. Der Grund
hierfiir liegt darin, dass die Kommunen es bevorzugten mit der Zentralregierung iber diese
bundesweit geregelte Steuer zu verhandeln, als autonom die Parameter der Steuer festzusetzen.%*
Es ist jedoch davon auszugehen, dass je grofier die Abgabenautonomie ist, desto eher zusatzliche
Ausgaben liber eigene Steuern finanziert werden. In diesem Fall kann die hohere Verantwortlichkeit

der Politik auf Landes- und Gemeindeebene zu einer hoheren Effizienz fithren.

Fiir ein erhohtes Niveau an Abgabenautonomie spricht auch, dass eigene Steuern die Biirger in
einem Bundesland bzw. einer Gemeinde auf sehr breiter Ebene treffen sollen und auch ein
splirbares Niveau aufweisen miissen, damit die Verantwortlichkeit wesentlich gestarkt wird. Die
wesentliche Beschrankung liegt in der Verfiigbarkeit bzw. der Eignung von Steuern fiir die
untergeordneten Gebietskorperschaften. Neben rein 6konomischen Einschrankungen sind auch
rechtliche Bestimmungen, insbesondere Regelungen auf Ebene der Europdischen Union, zu
beachten. Zusatzlich darf auch die Steuerstruktur des Gesamtstaates nicht aus den Augen verloren
werden, da hiervon Wirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Entwicklung ausgehen. So zeigen z.B.
Arnold (2008) oder Johansson et al. (2008), dass eine Reihenfolge beziiglich der
Wachstumsschadlichkeit von Steuern besteht. Dabei weisen Steuern auf immobiles Vermégen die
geringsten Effekte auf das Wachstum auf, wihrend die Kérperschaftsteuer den stirksten Einfluss

hat.

Betrachtet man den Anteil autonom festgelegter Steuern in anderen OECD Landern, wie in
Abbildung 2 fiir die regionale Ebene und Abbildung 4 fiir die lokale Ebene, dann ist das Niveau
dezentraler eigener Steuereinnahmen deutlich héher als in Osterreich. Auf regionaler Ebene ist das
Niveau zwischen den einzelnen Ladndern sehr unterschiedlich. Die Schweiz und Kanada liegen mit
einem Anteil von deutlich iiber 50 Prozent an dezentral bestimmten Abgaben weit vor den anderen
betrachteten Ladndern. Nimmt man Australien, USA und Spanien als Vorbild, dann ergibe sich ein
Niveau der Einnahmen aus autonomen eigenen Steuern an den Ausgaben von etwas mehr als
25 Prozent. Gemessen an den Ausgaben gemif ESVG wiirde dies bei 25 Prozent in Osterreich einem
Niveau von rund 6,4 Mrd. Euro im Jahr 2011 entsprechen. Gegeniiber dem Volumen von 740 Mio.
Euro im Jahr 2011 gemaf Tax Autonomy Indicator der OECD ist dies eine deutliche Steigerung. Auf
der Ebene der Gemeinden betrugen die autonomen Einnahmen 860 Mio. Euro. Zieht man jene
Linder in Abbildung 4 heran, die rechts von Osterreich gelistet sind, beginnend von Ungarn und
ohne Schweiz, Schweden und Island, dann betrdgt das ungewichtete Mittel {iber diese Lander an

autonomen Einnahmen als Anteil der Ausgaben 32,5 Prozent. Wendet man dies auf die Ausgaben

94 Siehe Lopez-Laborda et al. (2007).
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der Gemeinden nach ESVG im Jahr 2011 an, dann wiirde dieser Anteil autonomen Steuereinnahmen

von etwas mehr als 7 Mrd. Euro entsprechen.

5.2.  Bisherige Untersuchungen zur Dezentralisierung von Steuern in Osterreich

In diesem Teilkapitel werden die Ergebnisse zweier neuerer Untersuchungen iiber eine
Dezentralisierung von Abgaben zur Stirkung der Abgabenautonomie in Osterreich kurz dargestellt
Sie liefern Hinweise dafiir, welche Steuern in geeigneter Weise dezentralisiert werden kénnten. Die
Studie von Bauer et al. (2012) beschaftigt sich mit der Abgabenautonomie auf der Ebene von
Gemeinden und geht von einer 6konomischen Sichtweise zur Beurteilung geeigneter Steuern aus,
wéhrend die Studie von Achatz (2012) sich mit der Abgabenautonomie auf Landerebene
auseinandersetzt und eher die rechtliche Seite beleuchtet, wobei auch o6konomische und

administrative Aspekte angesprochen werden.

5.2.1. Abgabenautonomie auf Gemeindeebene nach Bauer et al.

Basis fiir Ermittlung geeigneter Steuern zum Ausbau der Abgabenautonomie in Bauer et al. ist, dass
unerwiinschte Effekte auf das Verteilungs- und Stabilisierungsziel minimiert werden sollen, die
fiskalische Aquivalenz gestirkt wird und die Bemessungsgrundlage méglichst immobil ist. Optionen
zur Stirkung der Abgabenautonomie der Gemeinden sehen die Autoren in einem Ausbau der
Grundsteuer, in kommunalen Zuschlagsrechten auf die Einkommensteuer, einem Ausbau bzw.
Verbreiterung der Kommunalsteuer sowie umweltbezogene lokale Abgaben. Zusatzliche Optionen
bestehen in einer Zweitwohnsitz- bzw. Ferienwohnungsabgabe, die Besteuerung von
Alkoholkonsum in der Gemeinde, eventuell in Verbindung mit einer Vergniigungssteuerpflicht

sowie die Einhebung eines Infrastrukturbeitrages von Unternehmen und privaten Haushalten.

Die Beurteilung erfolgt anhand wesentlicher Kriterien, wie ortliche Radizierbarkeit?, Transparenz,
Ergiebigkeit, Anfalligkeit fiir Steuerwettbewerb etc. Gemafd den Autoren erscheint die Grundsteuer
als in hohem Maf} geeignete Gemeindesteuer, da sie wie kaum eine andere Steuer die fiskalische
Aquivalenz herstellen kann. Die Grundsteuer sollte keine nennenswerten Ausnahmen vorsehen, um
die Transparenz zu erhohen. Eine Bewertung anhand des Verkehrswertes anstatt von
Einheitswerten wiirde die Ergiebigkeit deutlich erhdhen, jedoch zu zusétzlichem administrativen

Aufwand fiihren.

95 Ortliche Radizierbarkeit bedeutet, dass die Gruppe der Steuerpflichtigen mit der Gruppe, welche die kommunalen
Leistungen in Anspruch nimmt, zusammenfillt. Steuerexport sollte nicht stattfinden.
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Tabelle 8: Einschdtzung wichtiger abgabenpolitischer Optionen

Zuschlage zur Abschaffung Wertschopfungs

. Umwelt-
Lohn- und Kommunal- komponenten in
. bezogene
Einkommen- steuer- der Kommunal-
. Abgaben
steuer befreiungen steuer
Ortliche ++ + ++ ++ ++
Radizierbarkeit
Transparenz Ll i i i Ll
Langfristige
o ++ ++ + ++ +
Ergiebigkeit
Konjunkturempfind-
. . ++ - - - ++
lichkeit
Lokale Gestaltungs-
+ ++ - - ++
kompetenz
Anfalligkeit fur . . .
+ +
Steuerwettbewerb Gering Hoch Gering bis mittel
Regionale Streuung
der Bemessungs- + 0 - - ++
grundlage
Lenkungspotenzial 0 e + + ++
Administrierbarkeit + 0 ++ + ++

++... besonders geeignet, +... bedingt geeignet, 0... keine Aussage moglich, -... nicht geeignet
Quelle: Bauer etal. (2012), S. 929.

Bezliglich Zuschlagsrechten fiir die Lohn- und Einkommensteuer sehen die Autoren die Moglichkeit
eines Zuschlags (Prozentsatz) auf die bestehende Einkommensteuerschuld oder die Anwendung
eines proportionalen Satzes auf die Bemessungsgrundlage. In der ersten Variante wiirde die
progressive Wirkung der Bundeseinkommensteuer verstirkt werden, in der zweiten Variante
geschwicht. In ihrer Analyse bevorzugen die Autoren die zweite Variante, sodass die Umverteilung
auf der Bundesebene angesiedelt bleibt. Dem Aquivalenzprinzip folgend, sollte das Zuschlagsrecht
fir gewerbliche und freiberufliche Einkiinfte den Betriebsstittengemeinden zustehen. Die
Bemessungsgrundlage sollte bundesweit einheitlich sein und durch Bundesregelungen festgelegt
werden. Problematisch werden Zuschldge zur Einkommensteuer hinsichtlich des interkommunalen

Steuerwettbewerbs gesehen, insbesondere in Bezug auf Kernstadt und Umland.

In Hinblick auf die Kommunalsteuer werden zwei Reformen betrachtet. Erstens geht es um eine
Verringerung bzw. Aufhebung von Steuerbefreiungen (Bund, Lidndern, teilweise offentlichen
Betrieben und Non-Profit-Organisationen) und zweitens um eine Erweiterung durch Einbeziehung
von Abschreibungen von Sachanlagevermoégen in die Bemessungsgrundlage und einer moglichen
Ausweitung des Kreises der Steuerpflichtigen (z.B. freie Berufe) um das Aquivalenzprinzip zu
starken. Der Ausbau in Richtung Wertschopfungsabgabe wiirde die Anforderungen an die
Administration erhdhen, sodass sich eine Kooperation von Gebietskérperschaften zur Einhebung

empfiehlt.

Lokale negative externe Effekte sollten prinzipiell durch lokale Umweltabgaben eingeddmmt

werden. In Osterreich zihlen Wasser-, Abwasser- und Miillgebiihren sowie die Parkometerabgabe
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der Stadte zu den umweltbezogenen Abgaben. Gemaf den Autoren sind umweltbezogene Abgaben
insbesondere  hinsichtlich  Transparenz, Interessensausgleich, der  Streuung  der
Bemessungsgrundlage, der geringen Konjunkturempfindlichkeit und des administrativen Aufwands

als positiv einzuschatzen. Die Ergiebigkeit hangt vom Lenkungseffekt ab.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass diese Studie das Augenmerk auf Anpassung des derzeit
bestehenden lokalen Steuersystems legt. Eine grundsatzliche Neuorientierung ist nicht vorgesehen.
Lediglich die Moglichkeit von Zuschlagsteuern bei der Lohn- und Einkommensteuer ist als
zusatzliche Option in Betracht zu ziehen. Die Stirkung der Abgabenautonomie soll insbesondere
auch dadurch erzielt werden, dass bestehende Hemmnisse bei den derzeitigen Steuern der
Gemeinden reduziert werden, sodass die Gemeinden in der Wahl der Steuersatzbestimmung mehr

Freiheiten erhalten sollen.

5.2.2. Abgabenautonomie auf Landerebene nach Achatz

Die Studie von Achatz beschaftigt sich mit der Stairkung der Abgabenautonomie auf Landerebene
und ist eine rechtswissenschaftliche Analyse unter Beriicksichtigung von Praxisrelevanz und
Operationalitit. Die Analyse basiert auf dem derzeitigen Steuersystem und untersucht fir die
verschiedenen ausschliefllichen und gemeinschaftlichen Bundesabgaben sowie bundesrechtlich
geregelte Abgaben inwieweit eine Zuordnung auf die Landerebene moglich ist. Sie nimmt Bezug auf
rechtliche Einschrankungen, die sich aus dem Unionsrecht und dem &sterreichischen

Verfassungsrecht insbesondere der Finanzverfassung ergeben.

Der Autor kommt in seiner Analyse zu dem Schluss, dass eine Stirkung der Abgabenautonomie
durch Entwicklung des bestehenden Steuerverbundes in Richtung eines gebundenen Trennsystems
erfolgen kann sowie durch Entwicklung in Richtung eines Zuschlagssystems. Im ersten Fall kénnte
der Bund die Grundsatze der Abgabe (Steuergegenstand und Bemessungsgrundlage) zentral regeln
und die Festlegung des Steuersatzes den Lindern iiberlassen. Die Uberfithrung von Bundesabgaben
in Landesabgaben sollte nach Achatz nur dann erfolgen, wenn auf Landes- bzw. Gemeindeebene
eine ausreichende Verwaltungsstruktur zur Einhebung und zwangsweisen Einbringung besteht
bzw. mit effizientem Mitteleinsatz geschaffen werden kann. Eine Einhebung durch Bundesorgane
wire ebenso moglich. Eine Uberfithrung in den Bereich der Landesabgaben erfordert einen
hinreichend engen territorialen Bezug zum raumlichen Geltungsbereich der Abgabe. Abgaben, die

keine hinreichende territoriale Ankniipfung aufweisen, sind verfassungswidrig.

Gemafd Finanzverfassungsgesetz ist beziiglich Verbrauchsabgaben subnationaler
Gebietskorperschaften darauf zu achten, dass der Verbrauch aufderhalb des Geltungsgebiets nicht
belastet werden darf. Der Steuertatbestand einer regionalen Verbrauchsabgabe erfordert einen
inneren sachlichen Zusammenhang mit dem tatsachlichen Verbrauch. Die territoriale Ankniipfung

an den Tatbestand der Lieferung hat einen hinreichenden Bezug zum territorialen Verbrauch. Die
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speziellen Verbrauchssteuern auf Alkohole, Mineralole und Tabakwaren sind wegen der
unionsrechtlich vorgegebenen Tatbestandsbildung nicht fiir eine Verldnderung geeignet. Fiir
Energieabgaben ist es verfassungsrechtlich mdglich eine Zuschlagsabgabe, die sich nach dem Ort
des Verbrauchs richtet, einzuheben. Eine vollstindige Uberfithrung ist mit zusitzlichem
administrativem Aufwand verbunden. Die Umsatzsteuer kommt aus unionsrechtlichen Griinden fiir
eine Verlidnderung nicht in Betracht. Auch im Bereich der Kapitalverkehrssteuern gibt es

unionsrechtliche Vorgaben (einheitlicher Steuersatz).

Ein Zuschlag zur Einkommensteuer und Korperschaftsteuer kdnnte durch territoriale Ankniipfung
an den Wohnsitz bzw. Ort der Geschaftsleitung ausgestaltet werden. Es erfordert aber ein
Sondersteuerrecht, das die Frage der Doppelbesteuerung, des Wohnsitzwechsels und der
auslandischen Einkiinfte regelt. Ein verfassungsméfiiges Verbot besteht zwar grundséatzlich nicht,

jedoch sind exzessive Belastungsergebnisse nicht zuléssig.

In Bezug auf Verkehrssteuern ist, wie bei den Verbrauchsabgaben, die Mobilitit des
Steuergegenstandes ein Problem. Bei der Versicherungssteuer konnte auf die Ansdssigkeit des
Versicherungsnehmers abgestellt werden. Hinsichtlich der Normverbrauchsabgabe wire die
Umgestaltung in eine echte Zulassungsabgabe vorauszusetzen, mit entsprechendem Priifungs- und

Kontrollaufwand.

Praxistauglich und operationalisierbar wire geméafi Achatz eine Verldnderung jener
Bundesabgaben, die territorial an die Lage eines Grundstiickes angekniipft werden, wie die
Grunderwerbsteuer, Rechtschutzgebithren auf Mietvertrdge, Abgabe von land- und
forstwirtschaftlichen Betrieben sowie die Bodenwertabgabe. Der Wohnbauférderungsbeitrag
eignet sich als Landesabgabe bei regionaler Zuordnung zu der Betriebsstitte, in der der

Dienstnehmer tatig ist.

Zusammenfassend kann man festhalten, dass Achatz insbesondere im Bereich der
grundstiicksbezogenen Abgaben ein Potenzial fiir eine Verlinderung sieht. Auch der
Wohnbauférderungsbeitrag eignet sich dafiir. Im Bereich der Verbrauchssteuern gibt es rechtliche
Einschrankungen, die eine Verldnderung deutlich erschweren. Fiir den Bereich der Verkehrssteuern
gilt selbiges, wobei es bei der Normverbrauchsabgabe oder der Versicherungssteuer die
Moglichkeit der Ankniipfung an den Wohnsitz gibt. Bei Zuschlagsrechten zur Einkommen- und

Korperschaftsteuer sind Regelungen zu erlassen, um Doppelbesteuerung zu vermeiden.
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5.3.  Vorschlage zur Starkung der Abgabenautonomie

5.3.1. Allgemeines

In diesem Abschnitt wird dargestellt, welche Steuern sich aus der Sicht der Autoren fiir eine
Dezentralisierung auf Gemeinde- bzw. Landesebene eignen kdnnten. Dabei werden Anforderungen
an eine dezentrale Steuer aus der Literatur herangezogen sowie Spezifika des Osterreichischen

Abgabensystems berticksichtigt.

In der Literatur findet sich eine Vielzahl an Kriterien denen eine dezentralisierte Steuer geniigen

sollte. Dabei gibt es jedoch kaum eine Steuer, die alle Kriterien erfiillt. Diese Kriterien sind:

» Transparenz

Y

Zusammenhang mit den  Aufgaben der  jeweiligen Gebietskorperschaft
(Aquivalenzgedanke)

Geringer Steuerexport

Ausreichendes potenzielles Aufkommen

Geringe Mobilitat der Bemessungsgrundlage

Geringe Ungleichheit im Aufkommen

Konjunkturunempfindlichkeit

vV V V V V V

Geringer Verwaltungsaufwand (fiir Steuerpflichtige und Verwaltung)

Zusatzlich gehen wir von der Annahme aus, dass die Anzahl der dezentralisierten Steuern sehr
tiberschaubar bleiben soll. Dies ist eine Folgerung aus dem Erfordernis, dass die Transparenz der
regionalen bzw. lokalen Politik und die Verantwortlichkeit gestiarkt werden soll. Wie bereits oben
diskutiert, fiihrt eine sehr breite Palette an dezentralen Steuern nicht notwendigerweise zu einer
Erhohung der Transparenz. Eine Vielzahl an dezentralisierten Steuern erschwert die Moglichkeit
des Vergleiches mit anderen vergleichbaren Gebietskorperschaften erheblich und impliziert somit
nicht notwendigerweise eine hohere Verantwortlichkeit. Diese Einschrankung impliziert aber auch,

dass insbesondere auf Steuern mit vergleichsweise hohem Aufkommen abgestellt wird.

Des Weiteren ist es aus unserer Sicht von Vorteil, wenn dezentralisierte Steuern zumindest
anfanglich auf Basis einer gemeinsamen Bemessungsgrundlage erhoben werden. Dies bedeutet auf
der einen Seite zwar eine Einschrankung der Abgabenautonomie, auf der anderen Seite zeigen die
internationalen Beispiele, dass mit unterschiedlichen Bemessungsgrundlagen bzw. einer
differenzierten Behandlung von Steuerpflichtigen auch Probleme verbunden sein konnen.
Insbesondere sind der damit verbundene Verwaltungsaufwand und die Beeintrdachtigung der
Transparenz fiir die Steuerzahler zu thematisieren. Eine dezentrale Festlegung der
Bemessungsgrundlage kann in der Zukunft immer noch iiberlegt werden, falls man bereits

Erfahrungen gesammelt hat.
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Uberdies ist natiirlich notwendig, eine Starkung der Abgabenautonomie vor dem Hintergrund des
innerodsterreichischen Stabilitdtspaktes zu sehen. Die Verpflichtung zur Einhaltung von
Defizitobergrenzen gemdaffi dem Pakt spricht fiir ein stabiles Steueraufkommen {iiber den
Konjunkturzyklus, aber auch fiir eine geringe Mobilitit der Bemessungsgrundlage bzw. einen

iiberschaubaren Steuerwettbewerb.

5.3.2. Aufgabenbereiche auf Lander- und Gemeindeebene

Ein wichtiger Aspekt der Dezentralisierung ist die Herstellung der Aquivalenz zwischen den
Ausgaben fiir die einzelnen Aufgaben und deren Finanzierung (Aquivalenzgedanke). Dies soll fiir
die Biirger den Vergleich zwischen dem Nutzen der Ausgaben und den Kosten hierfiir in Form der
Steuerleistung ermdéglichen und damit eine Bewertung der Politik erleichtern. Per Definition kann
eine perfekte Aquivalenz zwischen Steuerzahlung und Inanspruchnahme einer Leistung nicht
hergestellt werden. Erstens besteht kein direkter Konnex zwischen einer Steuer und der
Inanspruchnahme einer offentlichen Leistung und zweitens ist das Steueraufkommen in der Regel
nicht zweckgebunden. Die Politik hat die Mdglichkeit Leistungen iiber Steuern zu finanzieren, die
nicht der entsprechenden offentlichen Leistung zugeordnet ist. Dennoch ist es sinnvoll diesem
Aquivalenzgedanken bei der Dezentralisierung prinzipiell zu folgen um der Aquivalenz soweit als

moglich gerecht zu werden.

Damit dieses Ziel erreicht werden kann, ist es notwendig, sich einen Uberblick tiber die Ausgaben
von Landern und Gemeinden fiir die einzelnen Ausgabenbereiche zu verschaffen. Die nachfolgende
Darstellung basiert auf der Arbeit von Bauer et al. (2010) iber eine verstiarkte
Aufgabenorientierung im Finanzausgleich. Diese Studie enthadlt Informationen iiber die
Nettoausgaben (funktionsspezifische Ausgaben abziiglich Einnahmen) der Lander und Gemeinden
nach Aufgabenbereichen gemifd Voranschlags- und Rechnungsabschlufiverordnung (VRV). Die
Nettoausgaben sind ein Indikator dafii, welches Ausmafd an Ausgaben iiber nicht direkte
zugeordnete Einnahmen iiber die Ertragsanteile des Finanzausgleichs zu decken ist. In der
nachfolgenden Darstellung werden die Voranschlagsgruppen 0 (Vertretungskdrper und allgemeine

Verwaltung) und 1 (Offentliche Ordnung und Sicherheit) nicht beriicksichtigt.

Wie aus Tabelle 9 hervorgeht, sind auf Ebene der Bundesldnder mit Ausnahme der Dienstleistungen
die Ausgaben iiber die verschiedenen Posten breit gestreut. Von besonderer Relevanz ist der
Bereich der sozialen Wohlfahrt (allgemeine und freie Wohlfahrt mit rund 1,2 Mrd. Euro und
Wohnbauférderung mit etwas iiber 600 Mio. Euro), der Bereich Gesundheit mit der Finanzierung
der Krankenanstalten (1.700 Mio. Euro), der Straflenbau (540 Mio. Euro), die Finanzierung der
Berufsschulen (knapp 300 Mio. Euro), die vorschulische Erziehung (370 Mio. Euro). Im Bereich der
vorschulischen Erziehung (Kindergirten, Kinderbetreuung) sind die Ausgaben in den letzten Jahren

deutlich gestiegen (laut ESSOSS von knapp 1,2 Mrd. Euro im Jahr 2008 auf iiber 1,8 Mrd. Euro
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2012). Bei der Forderung der Land- und Forstwirtschaft mit 440 Mio. Euro geht es insbesondere um
die Kofinanzierung im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik. Ausgaben fiir Musik und
darstellende Kunst stellen ebenfalls noch einen markanten Ausgabenposten dar (rund 300 Mio.

Euro).

Tabelle 9: Nettoausgaben nach Voranschlagsgruppen - Lidnder, Gemeinden und Wien als Land und

Gemeinde

Voran-
Nettoausgaben Nettoausgaben Nettoausgaben

Lander Gemeinden Wien

schlags- | Erlduterung

gruppe
, :’Jvr;::;:::;;lfitmehung, Sport und 1.019 1.395 644
- Aligemeinbildender Unterricht 42 666 168
- Berufsbildender Unterricht 294 58 49
- Vorschulische Erziehung 370 386 328
3 Kunst, Kultur und Kultus 465 355 229
- Musik und darstellende Kunst 302 189 143
4 Soziale Wohlfahrt und Wohnbauférderung 2.158 1.241 1.275
- Allgemeine offentliche und freie Wohlfahrt* 1.176 1.108 966
- Wohnbauférderung 615 25 192
5 Gesundheit 1.981 870 1.010
- Krankenanstalten 1.713 748 843
6 StraRen- und Wasserbau, Verkehr 774 551 325
- StraRenbau 543 385 41
- Schienenverkehr 84 6 266
7 Wirtschaftsforderung 835 195 37
- Land- und Forstwirtschaft 443 30 -6
8 Dienstleistungen 36 697 887
Summe 7.268 5.304 4.409

* Nettoausgaben fiir allgemeine offentliche Wohlfahrt, freie Wohlfahrt und gesonderte Verwaltung

Quelle: Bauer et al. (2010), eigene Berechnungen.

Auf der Ebene der Gemeinden spielt die Kofinanzierung der Lianderausgaben eine wesentliche Rolle
(Krankenanstalten, soziale Wohlfahrt). Daneben sind Ausgaben fiir den allgemeinbildenden
Unterricht (iiber 660 Mio. Euro), die vorschulische Erziehung (knapp 390 Mio. Euro), Strafdenbau
(liber 380 Mio. Euro) sowie Dienstleistungen (knapp 700 Mio. Euro) von erheblicher Relevanz. In
Wien als Land und Gemeinde ist prinzipiell ein dhnliches Muster feststellbar, wobei jedoch die
Ausgaben fiir Kinderbetreuung, soziale Wohlfahrt und Gesundheit etwas héher ausfallen als in den

anderen Bundeslandern (inkl. Gemeinden).

Anhand dieser Daten lassen sich wesentlich Ausgabenposten in Landern und Gemeinden
ausmachen. Dazu gehoéren Bildung und Kinderbetreuung, Ausgaben fiir die Wohlfahrt

(insbesondere Pflegeausgabe), die Wohnbauférderung, der Bereich der Krankenanstalten sowie
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Ausgaben fiir den Verkehr. Um den Aquivalenzgedanken Rechnung zu tragen, bezieht sich der
nachfolgende Vorschlag fiir eine Dezentralisierung von Steuern auf die Landes- und Gemeindeebene

insbesondere auf die Struktur der Nettoausgaben.

5.3.3. Modgliche Zuteilung von Steuern auf die Landesebene

Wie im vorherigen Abschnitt dargelegt, sind grofie Ausgabenkategorien, gemessen in
Nettoausgaben, in den Bereichen berufsbildender Unterricht und vorschulische Erziehung,
allgemeine offentliche Wohlfahrt, Wohnbauférderung, Krankenanstalten und Strafdenbau zu finden.
Nachfolgend wird den einzelnen Bereichen eine Steuer zugeordnet, die fiir die Finanzierung der
Nettoausgaben herangezogen werden kann. Dazu ist es nicht notwendig, dass die gesamten
Nettoausgaben iiber eine derartige Steuer finanziert werden. Prinzipiell ergibt sich eine verstarkte
Aufgabenverantwortung bereits dadurch, dass zusitzliche Ausgaben iiber eine Anpassung der

Steuereinnahmen finanziert werden.

Wohnbauférderung

Das System der Wohnbauforderung ist in Gesetzgebung und Vollziehung Landessache. Der Bund ist
fiir die wohnrechtlichen Kompetenzen zustdndig. Ziel der Wohnbauférderung ist die Schaffung von
preiswertem Wohnraum. Die Forderung gewdhrt Unterstiitzung auf breiter Ebene, sodass
Unterstiitzung von bediirftigen Personen zwar ein wichtiger Aspekt ist, aber nur eines von
mehreren Zielen. In den letzten Jahren wurden liber die Wohnbauférderung rund 70 Prozent der
baubewilligten Wohnungen aus Forderungsmitteln mitfinanziert.?¢ Gegeben die Breite der
Forderung ist gemify der Aquivalenz auch eine relativ breit angelegte Steuer sinnvoll. Im
derzeitigen System wird die Wohnbauforderung iiber Ertragsanteile sowie Riickfliisse aus der
Forderung finanziert. Der Wohnbauférderungsbeitrag ist seit dem Jahr 2009 eine gemeinschaftliche
Bundesabgabe und wird entsprechend der Regelungen im Finanzausgleichsgesetz auf Bund, Lander

und Gemeinden aufgeteilt.

Zur Finanzierung der Wohnbauférderung bietet sich eine Autonomie der Lander bei der Wahl des
Wohnbauférderungsbeitragssatzes an. Durch die Ankniipfung an die unselbstindige
Erwerbstatigkeit, wird die Abgabe auf breiter Ebene eingehoben. Die Einnahmen betrugen zuletzt
im Jahr 2013 rund 915 Mio. Euro und entsprechen somit in etwa dem Niveau an Nettoausgaben der
Lander fiir die Wohnbauférderung. Derzeit wird der Beitrag je zur Hélfte als Dienstnehmer- und
Dienstgeberbeitrag, mit einem Beitragssatz von jeweils 0,5 Prozent des Bruttoeinkommens,

eingehoben. Durch die Ankniipfung an das Lohneinkommen ist der Wohnbauférderungsbeitrag

9 Siehe Streimelweger (2013).
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sehr stabil und hat ein ausreichendes potenzielles Aufkommen. Die Einnahmen reagieren zwar mit
der Konjunktur, haben aber auch iiber die Krisenjahre stetig zugenommen. Hinsichtlich des
Verwaltungsaufwandes ist zwar mit etwas hoheren Kosten zu rechnen, das Ausmaf3 sollte aber sehr

moderat sein.

Eine Zuordnung zu den einzelnen Bundesldndern kann auf Basis des Ortes der Beschaftigung oder
auf Basis des Hauptwohnsitzes stattfinden. Aus unserer Sicht wiirde sich die Ankniipfung mit dem
Hauptwohnsitz anbieten. Der Vorteil wire, dass die Aquivalenz gestarkt werden wiirde, da die
Einnahmen in jenem Bundesland anfallen, in dem die Beitragsleistenden ihren Wohnsitz haben und
somit auch die Bau- bzw. Mietkosten anfallen. Des Weiteren wiirden keine Verwerfungen bei den
Einnahmen entstehen, die sich aus dem Auseinanderfallen von Wohnort und Ort der Arbeitsstatte
ergeben, sodass die Mdglichkeit des Steuerexportes auf Pendler nicht gegeben ist. Ein Problem
konnte dadurch entstehen, dass Arbeitnehmer aus den verschiedenen Bundeslidndern
unterschiedliche Beitragssitze bezahlen. Insbesondere bei den Dienstgeberbeitragen konnte dies
zu Problemen fithren, da Arbeitnehmer aus unterschiedlichen Bundeslidndern unterschiedliche
Lohnnebenkosten aufweisen wiirden. Dies kdnnte zu Verzerrungen bei der Wahl der Arbeitnehmer
fiihren. Um dieses Problem zu umgehen konnte festgelegt werden, dass lediglich der
Dienstnehmerbeitrag von den Bundeslindern autonom bestimmt werden kann. Dies hatte
zusatzlich den Vorteil, dass die Transparenz gestiarkt wiirde, da die Dienstnehmerbeitridge auf dem

Lohnzettel transparent ausgewiesen werden.

Strafenbau und Strafdenverkehr

In Osterreich ist die Zustindigkeit fiir das Straflennetz zwischen verschiedenen Trigern aufgeteilt.
Fiir Autobahnen und Schnellstrafden ist die ASFINAG zustdndig, fiir Landstrafden B und L die
Bundeslander und die Gemeinden fiir die Gemeindestrafden. Der Verkehr ist ein Bereich der
offentlichen Ausgaben fiir welchen aufgrund der hohen Mobilitdt und der Inanspruchnahme durch
Personen aufierhalb eines Bundeslandes eine Aquivalenz zwischen Nutzer und Zahler duferst
schwierig herzustellen ist. Allerdings profitieren Eigentiimer von PKWs von einem gut ausgebauten
regionalen Verkehrsnetz. Des Weiteren generieren Steuern, die im Zusammenhang mit
Kraftfahrzeugen stehen, ein vergleichsweise hohes Aufkommen, sodass eine Verldnderung die

Autonomie betrachtlich starken konnte.

Zu den Steuern auf Kraftfahrzeuge konnen die motorbezogene Versicherungssteuer mit einem
Aufkommen gemafd VGR von knapp 1,8 Mrd. Euro im Jahr 2013, die KFZ-Steuer mit einem
Aufkommen von 48 Mio. Euro und die Normverbrauchsabgabe mit 455 Mio. Euro gezahlt werden.
Die motorbezogene Versicherungssteuer kann noch weiter untergliedert werden. GemafR VGR
betragt der Anteil der privaten Haushalte knapp 1,48 Mrd. Euro, jener der Unternehmen etwas tiber

300 Mio. Euro.
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Die KFZ-Steuer scheint fiir eine Verldnderung aus mehreren Griinden nicht besonders geeignet.
Erstens ist das Aufkommen vergleichsweise gering und zweitens werden nur KFZ mit einem
hochstzuldssigen Gewicht von mehr als 3,5 Tonnen besteuert. PKWs bleiben hierbei
unberiicksichtigt. Bei Abgabenautonomie waren bei dieser Abgabe bedeutende Verlagerungseffekte

zu erwarten, die zu einer Aush6hlung der Bemessungsgrundlage fithren wiirden.

Die Normverbrauchabgabe ist aus wirtschaftlicher Sicht eine Zulassungsabgabe®” und im Regelfall
an den Tatbestand der Lieferung gekniipft. Hieraus konnen sich Probleme fiir die landerweise
Zuordnung des Steueraufkommens ergeben. Eine Operationalisierung konnte eine Neukonzeption
der Steuer dahingehend erfordern, dass der Ankniipfungspunkt der Steuer nicht mehr die Lieferung
sondern die Zulassung des Fahrzeugs ist. Des Weiteren ist die NOVA durch die Beriicksichtigung des
CO; Ausstofdes derart als Umweltsteuer konzipiert, dass bundesweit externe Effekte teilweise

internalisiert werden sollten. Eine Verlanderung wiirde diesem Ziel entgegenstehen.

Die motorbezogene Versicherungssteuer konnte hingegen auf der Ladnderebene angesiedelt werden
mit dem Hauptwohnsitz als Ankniipfungspunkt. Hier stellt sich die Frage, ob man
Unterscheidungen zwischen privaten KFZ und Firmenautos vornehmen sollte. Sollte der
Ankniipfungspunkt fiir Firmenautos der Sitz des Unternehmens sein dann kénnte die Verteilung des
Steueraufkommens ungleichmaflig ausfallen. Eine Moglichkeit dies zu umgehen besteht darin, die
Besteuerung von Firmenautos weiterhin auf Ebene des Bundes durchzufiihren und nur die
Besteuerung von privaten KFZ auf die Ebene der Lander zu verlagern, wobei zu beriicksichtigen ist,
dass deutlich voneinander abweichende Steuersitze auf Bundes- und Landesebene Anreize dafiir

bieten Firmenautos als private KFZ zu fithren oder umgekehrt.

Die motorbezogene Versicherungssteuer hat zusitzlich den Vorteil, dass die Steuer regelmafiig
anfallt und somit die Transparenz bzw. Verantwortlichkeit der Politik hoher ausfillt als bei der
NOVA, die nur beim Kauf eines Fahrzeuges anfillt. Problematisch konnte sein, dass die Steuer nicht
prozentuell festgelegt ist, sondern in Absolutbetrdagen. Das Steueraufkommen weist zwar eine hohe
Dynamik auf, was aber auch auf den stetigen Anstieg der zugelassenen Kraftfahrzeuge
zuriickgefithrt werden kann. Um keine regelmiRigen diskretionidren Anderungen des Steuersatzes
vornehmen zu missen kénnten automatische Anpassungen (etwa mit der Inflationsrate) angedacht

werden.

Beziiglich des Verwaltungsaufwandes wiirde die Beriicksichtigung des Wohnsitzes zusétzliche
Kosten fiir die Versicherungen nach sich ziehen. Es ist jedoch davon auszugehen, dass diese

iiberschaubar sind. Insgesamt, auch ohne Beriicksichtigung der Steuer auf Firmenautos, weist die

97 Siehe Achatz (2012), S. 45.
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motorbezogene Versicherungssteuer ein bedeutendes Volumen auf, deutlich hoher als die
Nettoausgaben fiir den Straflenbau auf Linderebene. Alternativ kénnte auch eine ldnderweise
Zuschlagsabgabe in Betracht gezogen werden. Vor einer Umsetzung ist zu untersuchen, inwieweit
eine Verlanderung der motorbezogenen Versicherungssteuer zu einer Ungleichheit in den
Bemessungsgrundlagen zwischen Bundesldndern fithren kann. Laut Statistik Austria lag der
durchschnittliche Bestand an PKW bezogen auf die Wohnbevélkerung bei 545 PKW je 1.000
Einwohner. Die Streuung um den Durchschnittswert ist - mit der Ausnahme von Wien - zwischen
den Bundeslandern relativ gering. Wien weist einen deutlich niedrigeren PKW-Bestand je
Einwohner auf, da im staddtischen Raum grundsitzlich ein geringerer Motorisierungsgrad

feststellbar ist. Infolge der geringeren Flache sind in Wien aber auch die Ausgaben geringer.

Abbildung 5: PKW-Bestand nach Bundesldndern laut Statistik Austria am 31.12.2013
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Quelle: Statistik Austria.

Soziale Wohlfahrt - Gesundheit

Die Bereiche der sozialen Wohlfahrt und der Gesundheitsausgaben, insbesondere fiir die
Krankenanstalten, sind auf Landerebene beachtliche Ausgabeposten. Aufgrund der besonderen
Lebensumstinde der Leistungsbezieher ist in diesem Bereich das Aquivalenzprinzip sehr schwer
anwendbar. Das oOsterreichische oOffentliche Gesundheitswesen ist von einer geteilten
Kompetenzzuordnung bestimmt. Auf der einen Seite iibernehmen die Krankenkassen die
Organisation und Finanzierung des niedergelassenen Bereichs. Auf der anderen Seite fillt die
Zustindigkeit fir Planung und Betrieb des stationdren Bereichs in den Kompetenzbereich der
Linder. Die Finanzierung des stationdren Bereichs erfolgt aus Mitteln der Bundesldnder, der
Krankenkassen und des Bundes und ist von hoher Komplexitit geprdgt. Die jlingste
Gesundheitsreform ist bestrebt insbesondere im stationdren Bereich eine héhere bundesweite
Koordinierung der Leistungserbringung zu erzielen und eine Ddmpfung der Kostendynamik zu

erreichen.
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Insgesamt erscheint es aufgrund der institutionellen Ausgestaltung der Aufgaben der Lander im
Gesundheitsbereich  derzeit nahezu unmdglich eine transparente Zuordnung der
Leistungserbringung vorzunehmen. Durch die Gesundheitsreform wird zudem der
landerspezifische Gestaltungsspielraum bei der Aufgabenerbringung tendenziell eingeengt. Zudem
tritt in diesem Bereich ein gewilinschtes substanzielles Mafd der Leistungserbringung iiber die
Bundeslandergrenzen hinweg auf. Aus diesen Griinden erscheint es weder wiinschenswert noch
moglich einen Konnex zwischen Abgabenautonomie der Lander und der Leistungserbringung im
Gesundheitsbereich herzustellen. Ungeachtet dieser wesentlichen Einschrankung wiirde sich aus
der Sicht der Autoren ein Zuschlag zur Lohn- und Einkommensteuer fiir diesen

Ausgabenbereich anbieten. Fiir eine mogliche Ausgestaltung siehe unten.

Pflegeausgaben der Lander

Die Pflegeversorgungssysteme der Bundeslinder haben sich auf Grund unterschiedlicher
Gegebenheiten historisch unterschiedlich entwickelt und weisen daher entsprechende
Unterschiede auf. Die Gebietskorperschaften haben in den vergangenen Jahren koordinierte
Anstrengungen unternommen den Bedarf, die finanziellen Kosten und Qualitdtskriterien fiir die
Versorgung der Bevolkerung in Osterreich zu erheben sowie deren weitere Entwicklung bis zum
Jahr 2020 zu prognostizieren. Das Bundesministerium fiir Arbeit, Soziales und Konsumentenschutz
publiziert jahrlich einen Bericht liber den Status der Versorgung und der Ausgaben fiir

Pflegedienstleistungen des Bundes und der Lander.%8

Die Bereitstellung von Sachleistungen (mobile und stationdre Pflegedienste) im Bereich der
Pflegedienstleistungen ist Aufgabe der Lander. Die Gesamtkosten (Bruttokosten) fiir alle Pflege- und
Betreuungsdienste lagen laut Statistik Austria im Jahr 2012 bei rund 3 Mrd. Euro, das entsprach
knapp 1 Prozent des BIP. Mit 2,3 Mrd. Euro entfielen mehr als drei Viertel der Bruttokosten auf die
stationdren Dienste. Der Nettoaufwand (Bruttoaufwand abziiglich Eigenbeitrdge und sonstige
Einnahmen) fiir alle Dienste betrug 1,6 Mrd. Euro, womit 55 Prozent der Bruttokosten von den
Landern und Gemeinden getragen wurden und die restlichen 45 Prozent durch Einnahmen gedeckt
waren (mit Einnahmen in der Héhe von 1.077 Mio. Euro entfiel der Grofdteil auf den stationdren

Bereich).

Im Zeitverlauf haben sich die Sachausgaben dynamisch entwickelt. Die Nettoausgaben
(Bruttoausgaben abziiglich Eigenbeitrdge, Ersatze und sonstiger Einnahmen) der Bundesldnder
sind im Zeitraum 2010 bis 2012 um 3,3 Prozent angestiegen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass fiir

einzelne Ausgabenbereiche der Bundesldander keine vollstindige Datenverfiigbarkeit gegeben war.

98 BMASK (2011).
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Abbildung 6: Pflegeausgaben der Bundesldnder 2010 bis 2012
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Quelle: Statistik Austria, Pflegedienstleistungsstatistiken.

Die Pflegeausgaben der Liander werden von den stationdren Diensten dominiert. Etwa 75 Prozent
der Gesamtausgaben werden fiir diesen Bereich aufgewendet. Mobile Dienste sind der zweite

wesentliche Ausgabenblock mit einem Anteil von rund 20 Prozent.

Gegenwartig ist zu konstatieren, dass auf Ebene der Bundeslinder durchaus signifikante
Unterschiede im Umfang und Ausmafd der Bereitstellung von Pflegesachleistungen bestehen. So
liegt etwa der Anteil der mobilen Dienste an den Gesamtnettoausgaben fiir Pflege in der Steiermark
bei der Halfte des Vergleichswertes des Landes Salzburg. Dies kann auf sowohl unterschiedliche
Praferenzen als auch auf Unterschiede in den Rahmenbedingungen zuriickgefiihrt werden. Durch
eine eigenstindige Finanzierungsverantwortung der Lander besteht die Moglichkeit besser auf
regionale Bediirfnisse im Bereich der Pflege zu reagieren. Fiir die Biirger wiirde ein hohes Maf? an
Transparenz von erbrachten Leistungen gegeniiber den entstehenden Kosten erreicht werden. Die
bestehenden Kostenunterschiede bei der Erbringung von stationdren Pflegedienstleistungen wéren

in diesem Fall fiir die Versicherten sichtbar.

Als Finanzierungsgrundlage bietet sich eine Abgabe an, die regional zugeordnet werden kann. Um
iibermafigen administrativen Aufwand zu vermeiden ware das Ankniipfen an eine bestehende
Abgabe anzustreben. Ausgehend von diesen Uberlegungen bietet sich eine ldnderspezifische
Finanzierung tiber die Lohn- und Einkommensteuer an. Uber eine mogliche Ausgestaltung siehe
weiter unten. Der Steuersatz wiirde von jedem Bundesland eigenstiandig gewahlt. Der Vorteil der
Lohn- und Einkommensteuer gegeniiber lohnbezogenen Abgaben ist, dass auch Nutzer der Leistung
(vorwiegend Pensionisten) zur Finanzierung herangezogen werden und somit eine gewisse

Aquivalenz hergestellt werden kann.
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Fiir eine vollstindige Finanzierung des derzeitigen Volumens der Pflegesachleistungen waren
splirbare Zuschlagssiatze zur Einkommensteuer erforderlich. Es wire aber denkbar, zumindest
einen Teil der Ausgaben der Linder iliber die Abgabenautonomie abzudecken. Dies wiirde die
Gefahr iibermafiger Leistungsausweitungen erheblich einddmmen. Fiir die Bundeslander wiirden
starke Anreize fiir ein moglichst effizientes Verhaltnis von Leistungsniveau gegeniiber Kosten
entstehen. Problematisch erscheint jedoch, dass im Bereich der Pflege eine hohe zeitliche Distanz
zwischen der Einhebung der Beitrdge und der Erbringung der Leistung besteht. Damit stellt sich die
Frage, wie mit Personen die den Wohnsitz wechseln, umzugehen ware. In absehbarer Zeit ware das
Entstehen eines vermutlich komplexen finanziellen Ausgleichsmechanismus zwischen den

Bundeslandern zu erwarten.

Lohn- und Einkommensteuer

Zuschlage auf die Einkommensteuer auf regionaler Ebene finden sich in einigen Landern, wie der
Schweiz oder auch in den skandinavischen Landern. Die Problematik des Steuerwettbewerbs ware
auf Landerebene geringer als beispielsweise auf Ebene der Gemeinden. Die Steuer eignet sich fiir
eine Dezentralisierung insbesondere deswegen, da sie neben der Umsatzsteuer die ergiebigste und
iiberdies auch eine sehr transparente Steuerart ist. Nachteilig ist jedoch die
Konjunkturempfindlichkeit zu sehen. Beziiglich der regionalen Streuung sind die vorhandenen
Informationen, wie z.B. aus den Gebarungsiibersichten, fiir eine Einschatzung nicht verwendbar, da
beispielsweise das Lohnsteueraufkommen von unselbstindig Erwerbstitigen haufig dem
Finanzamt des Unternehmenssitzes zugeordnet wird. So weist die Gebarungsiibersicht fiir Wien

einen Anteil am Lohnsteueraufkommen von knapp 50 Prozent aller Bundesldnder aus.

In der Praxis zeigt sich, dass Zuschldge zur Einkommensteuer in einzelnen Lindern zu
unterschiedlichen  Ergebnissen fiihren. Wahrend in der Schweiz die kantonale
Einkommensteuerbelastung erheblich streut, zeigen sich in Norwegen auf regionaler Ebene bzw.
Finnland auf lokaler Ebene nur sehr geringe Differenzen in der steuerlichen Belastung (siehe
Achatz 2012). Selbiges zeigte sich auch in Spanien, wo die regionalen autonomen Gemeinschaften
lange Zeit keinen Steuersatz bestimmten, sodass ein zentral festgelegter Alternativsteuersatz zur
Anwendung kam. Die Beispiele Norwegen und Spanien zeigen, dass die Festlegung von Minimal-
bzw. Maximalwerten oder auch alternative Steuersidtze als Ankerpunkte verwendet werden, an
denen sich die regionale Politik orientiert. Dies sollte beriicksichtigt werden, falls Bandbreiten fiir
Steuersatze festgelegt werden um z.B. Untergrenzen fiir den Fall eines Steuerwettbewerbs zu

garantieren.

Als Ankniipfungspunkt fiir die regionale Zuteilung konnte der Ort der Entstehung
(Quellenzuteilung) der Einkiinfte oder der Wohnsitz herangezogen werden. Eine Quellenzuteilung

erfordert eine Aufteilung der Bemessungsgrundlage fiir die Lohn- und Einkommensteuer nach dem
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Ort der Entstehung der Einkiinfte. Sollte der Freibetrag von derzeit 11.000 Euro beibehalten
werden, wiirde dies zu einer weiteren Verkomplizierung fithren. In diesem Fall miisste festgelegt
werden, wie der Freibetrag auf die einzelnen Bundesldnder aufgeteilt wird. Selbiges wiirde fiir
Sonderzahlungen (insbesondere 13. und 14. Monatsgehalt und Abfertigungen) gelten, falls auch

diese der regionalen Besteuerung unterliegen sollten.

Bei Ankniipfung an den Hauptwohnsitz wiirde dieses Problem entfallen. Danach wiirde die
Ansassigkeit in einem Bundesland zur Berechtigung der Besteuerung fithren. Dies erlaubt auch die
Beibehaltung der Bemessungsgrundlage - wie sie nach dem derzeitigen Einkommensteuergesetz
bestimmt ist - sowie des Freibetrags. Auch die regionale Besteuerung der Sonderzahlungen ware
ohne grofere Probleme méglich. Zur administrativen Vereinfachung und besseren Ubersichtlichkeit

sollte aber von einem landerweisen Zuschlag bei Sonderzahlungen verzichtet werden.

Weiters ist festzulegen, auf Basis welcher Grundlage die Besteuerung auf Landerebene stattfinden
soll. Eine Méglichkeit besteht darin, einen Zuschlag zur bestehenden Einkommensteuerschuld zu
erheben. Die zweite Mdglichkeit besteht darin, einen eigenen Tarif auf die Bemessungsgrundlage
anzuwenden. Hierbei wiare die einfachste Variante eine proportionale Steuer auf die
Bemessungsgrundlage anzuwenden, wobei der bestehende Freibetrag auch auf die Steuer auf
Landesebene angewendet wird. Aus unserer Sicht ist die zweite Variante aus dreierlei Griinden
vorzuziehen. Erstens sollte Umverteilung weiterhin auf Bundesebene angesiedelt werden,
insbesondere dann, wenn zwei unterschiedliche staatliche Ebenen auf Basis derselben
Bemessungsgrundlage Umverteilung vornehmen wiirden. Zweitens impliziert ein Zuschlag zur
bestehenden Steuerschuld Riickwirkungen von tariflichen Mafinahmen des Bundes auf die
Landesebene. Verdnderungen des Einkommensteuertarifs, welche zu Auswirkungen auf der
Einnahmenseite des Bundes fiihren, haben automatisch auch Riickwirkungen auf das
Steueraufkommen auf Landesebene. Dies wiirde in der zweiten Variante wegfallen. Lediglich
Verdnderungen in der Bemessungsgrundlage oder Freibetrag haben in diesem Fall auch
Auswirkungen auf die Einnahmen der Linder. Drittens sollte ein proportionaler Satz auf die
Bemessungsgrundlage zu geringerer Konjunkturreagibilitit fithren als ein Zuschlag zur

Steuerschuld.

Hinsichtlich der Zuordnung des Besteuerungsrechts bei Wohnsitzwechsel kdnnte, wie in der
Schweiz, auf eine Stichtagsregelung zuriickgegriffen werden. Demnach hétte jenes Bundesland das
Besteuerungsrecht fiir das ganze Jahr, in welchem am Stichtag der Hauptwohnsitz gelegen ist. Dies
wiirde ein Aufspalten der Bemessungsgrundlage auf verschiedene Bundesldnder verhindern. Fiir

beschrankt Steuerpflichtige, mit Einkiinften in Osterreich, kénnte das Quellenprinzip angewendet
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und auf den Ort der Tatigkeit abgestellt werden.??

5.3.4. Mogliche Zuteilung von Steuern auf die Gemeindeebene

Auf der Ebene der Gemeinden hat sich der Anteil der eigenen Steuern zur Finanzierung in den
letzten Jahrzehnten verringert. Dies ist insbesondere auch auf die Abschaffung der Getrankesteuer
und der Ankiindigungs- und Anzeigenabgabe zuriickzufiihren. Die bedeutendsten eigenen Steuern
auf Ebene der Gemeinden sind die Grundsteuer (A und B) und die Kommunalsteuer, die geméf3
Gebarungsiibersichten im Jahr 2012 knapp 82 Prozent der Gemeindeabgaben (ohne Gebiihren fiir
die Benutzung von Gemeindeeinrichtungen und -anlagen) der Gemeinden ohne Wien betrugen.
Weitere bedeutende Posten sind die Interessentenbeitrdge von Grundstiickseigentiimern und
Anrainern mit rund 8 Prozent sowie Gebrauchs- und Fremdenverkehrsabgaben mit jeweils

2,6 Prozent der Einnahmen.

Hinsichtlich der beiden wichtigen Steuern, Grundsteuer und Kommunalsteuer, zeigt sich eine sehr
eingeschrankte Steuerautonomie. Die Kommunalsteuer ist zwar eine ausschliefiliche
Gemeindeabgabe, die Gesetzgebungshoheit liegt allerdings beim Bund. Bei der Grundsteuer kann
der Hebesatz von den Gemeinden autonom bestimmt werden, es besteht jedoch die Problematik,
dass von den 2.357 Gemeinden in Osterreich lediglich 14 Gemeinden fiir die Grundsteuer B einen
Hebesatz anwenden, der unter dem hochsten Hebesatz von 500 Prozent liegt. Bei der
Grundsteuer A weichen zwolf Gemeinden vom hochstmdglichen Hebesatz ab. Fiir die Erhéhung der
Abgabenautonomie bieten sich nach Meinung der Autoren insbesondere eine Stirkung der
Besteuerung von Immobilien sowie einer stirkeren Autonomie bei der Kommunalsteuer an. Eine
Zuordnung zu Aufgaben eignet sich in diesem Fall nicht, da die Einnahmen dieser beiden Steuern

von der Gréfienordnung mehrere Aufgaben abdecken kdnnen.

Grundstiicksbezogene Steuern

Laufende Steuern auf das Grundvermoégen bilden in den meisten Lindern eine wesentliche
Einkommensquelle fiir lokale Gebietskorperschaften. Die Bandbreite reicht fiir das Jahr 2010 in
OECD-Léandern von 0,1 Prozent des BIP in der Schweiz, Luxemburg und Griechenland bis zum mehr
als 3 Prozent des BIP in Grofbritannien, Kanada und den USA.101 (Osterreich liegt mit 0,2 Prozent
des BIP am unteren Ende der Skala. Zuletzt betrug das Aufkommen aus der Grundsteuer in
Osterreich im Jahr 2013 651 Mio. Euro. Von 34 OECD Lindern in Slack und Bird (2014) zeigen 22

Lander Einnahmen von weniger als 1 Prozent auf. Im Schnitt iiber alle 34 OECD Lander betragt das

99 Es kann auch eine Nichterfassung im Rahmen der Besteuerung durch das Bundesland in Betracht gezogen werden.
100 Alle 14 Gemeinden liegen in Tirol und Vorarlberg.
101 Sjehe Slack und Bird (2014), S. 27.
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Aufkommen rund 1,1 Prozent des BIP, liber jene Lander mit einem Aufkommen von unter 1 Prozent
im Schnitt 0,5 Prozent des BIP. Dies entspricht auch der Héhe des Aufkommens in Osterreich im
Jahr 1965. Die Entwicklung iiber die Zeit von 1965 bis 2010 ist in Tabelle 10 festgehalten. Wahrend
in Deutschland eine relativ stabile Entwicklung erkennbar ist, ist das Aufkommen in Osterreich
riicklaufig. Eine Ausweitung des Aufkommens aus laufenden Steuern ist daher durchaus méglich
und wird sowohl von wissenschaftlicher Seite und vermehrt auch von politischer Seite als sinnvoll

erachtet.

Tabelle 10: Aufkommen aus laufenden Steuern auf das Grundvermégen in Osterreich und Deutschland

in % des BIP 1965 1975 1985 1995 2005 2010
Osterreich 0,5 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2
Deutschland 0,5 0,4 0,4 0,4 0,5 0,5

Quelle: Slack und Bird (2014).

Aus theoretischer Sicht erfiillen die Grundsteuern viele der Anforderungen, die an eine lokale
Steuer gestellt werden. Die fiskalische Aquivalenz ist bei kaum einer anderen Steuer so hoch. Wie
oben behandelt, ist auch die Transparenz der Steuer hoher als bei vielen andern Steuern.
Steuerexport ist nicht moglich, da das Grundstiick in der besteuernden Gemeinde liegt. Sie eignen
sich besonders fiir die Herstellung von Yardstick-Wettbewerb ohne die mdoglichen Folgen eines

Steuerwettbewerbs.

Mit Bezug auf die Grundsteuer besteht derzeit bereits eine Abgabenautonomie beziiglich des
Steuersatzes (liber den Hebesatz) auf Ebene der Gemeinden. Dabei zeigt sich aber das Problem,
dass beinahe alle Gemeinden den maximalen Hebesatz verwenden. Dies kann auf drei mogliche
Ursachen zuriickgefiihrt werden. Erstens besteht das Problem, dass die Inanspruchnahme von
intragovernmentalen Transfers an die Bedingung gekniipft ist, dass Abgaben im hdchstmoglichen
Ausmafi erhoben werden (siehe FAG §21 Abs. 3 - Finanzzuweisung zur Aufrechterhaltung oder
Wiederherstellung des Gleichgewichtes im Haushalt). Zweitens konnte dies mit einer angespannten
finanziellen Situation der Gemeinden zu tun haben. Drittens konnte der hochste Hebesatz als
natiirlicher Ankniipfungspunkt gesehen werden, der dazu fithrt, dass die Gemeinden den hochsten
Hebesatz wahlen. Da von beinahe allen Gemeinden ein Hebesatz von 500 Prozent angewendet wird,
ist zu vermuten, dass die ersten beiden Punkte von untergeordneter Relevanz fiir die Bestimmung
des Satzes sind, da auch Gemeinden mit sehr hoher Finanzkraft auf den maximalen Hebesatz
zuriickgreifen. Vermutlich ist der dritte Grund hierfiir ausschlaggebend. Im Gegensatz zu Osterreich
divergieren in Deutschland die Hebesétze fiir die Grundsteuer sehr stark. So finden sich Gemeinden,

die keine Grundsteuer B einheben als auch Gemeinden mit einem Hebesatz von iiber 800 Prozent.

Eine Stiarkung der Abgabenautonomie konnte mit einer Ausweitung des Aufkommens aus der

Grundsteuer verbunden werden. Eine Erhohung der Einnahmen aus der Grundsteuer auf
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0,5 Prozent des BIP wie in Deutschland kdnnte aus unserer Sicht eine plausible Zielgrofie sein. Dies
wiirde einer Erh6hung der Einnahmen von derzeit 650 Mio. Euro auf 1,6 Mrd. Euro entsprechen.
Prinzipiell sollte dies durch eine Heranfilhrung der Einheitswerte an Verkehrswerte erreicht
werden, um die Problematik der Divergenz zwischen Einheitswerten und Verkehrswerten nicht
noch weiter zu verstiarken. Im Rahmen einer Neubewertung kénnten auch alternative Formen der
Grundstiicksbewertung angedacht werden. Eine Maoglichkeit kann darin bestehen als
Bemessungsgrundlage nur Grund und Boden heranzuziehen, die Gebdude jedoch von einer
Grundsteuer auszunehmen. Dies wiirde einen verbesserten Anreiz bieten Grundstiicke effizienter
zu nutzen. Von der Festlegung eines maximalen Hebesatzes kénnte moglicherweise abgesehen
werden, sodass die Orientierung an diesem maximalen Hebesatz entfillt. Dem steht jedoch
entgegen, dass Grund und Boden immobil ist und Gemeinden, insbesondere in finanziell
angespannten Zeiten, dies dazu nutzen kdnnten sehr hohe Hebesatze festzulegen. Dazu wiirde es
moglicherweise einer zentralen Kontrolle bzw. Kontrolle auf Landerebene bediirfen um solche Falle
zu verhindern. Der Vorteil der Verbindung einer Erh6hung der Ertragskraft der Steuer mit erhohter
Abgabenautonomie liegt darin, dass die Ausweitung der Einnahmen mit einer Stirkung der

Bedarfsorientierung verkniipft wird.

Kommunalsteuer

Die Kommunalsteuer ist die mit Abstand grofite eigene Steuer der Gemeinden. Das Aufkommen aus
der Kommunalsteuer im Jahr 2013 betrug knapp 2,75 Mrd. Euro, der Anteil an den gesamten
Gemeindeabgaben (ohne Wien und Gebiihren) belief sich 2012 gemafd Gebarungsiibersichten auf
64,5 Prozent. Die Gesetzgebungshoheit liegt beim Bund, fiir die Regelung der Erhebung und
Verwaltung ist die Landesgesetzgebung zustindig, soweit bundesgesetzliche Vorschriften nicht

entgegenstehen. Fiir die Erhebung und Verwaltung sind die Gemeinden zustandig.

Bemessungsgrundlage ist die Lohnsumme von Personen, die in einem lohnsteuerlichen
Dienstverhaltnis stehen bzw. freie Dienstnehmer; Steuerschuldner ist der Unternehmer (natiirliche
oder juristische Person). Ausgenommen von der Besteuerung sind offentlich Bedienstete sowie
Korperschaften, Personenvereinigungen oder Vermogensmassen, soweit sie mildtitigen Zwecken
und/oder gemeinniitzen Zwecken dienen. Bei OBB und Privatbahnen sind 66 Prozent der

Bemessungsgrundlage befreit. Der Steuersatz auf die Bruttolohnsumme betragt 3 Prozent.

Das Aufkommen aus der Kommunalsteuer streut tiber die einzelnen Gemeinden sehr breit. Gemaf3
Daten iiber die Finanzkraft dsterreichischer Gemeinden (auf Basis von Informationen des BMF)
reicht im Jahr 2012 die Spannbreite von 0 Euro je Einwohner bis zu 1.827 Euro je Einwohner. Im
Schnitt tber alle Gemeinden werden 316 Euro je Einwohner aus der Kommunalsteuer
eingenommen. Von den 2.357 Gemeinden liegen fiir 1.024 Gemeinden die Einnahmen pro

Einwohner unter 100 Euro, fiir 141 Gemeinden liegen sie iiber 500 Euro je Einwohner.
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Gegeben, dass die Kommunalsteuer auf der Lohnsumme der Unternehmen fufdt, ist sie eine sehr
ergiebige Steuer. Bereits relativ moderate Anpassungen der Steuersidtze konnen zu markanten
zusatzlichen Einnahmen fithren. Das Steueraufkommen reagiert zwar starker auf konjunkturelle
Verdnderungen als z.B. bei der Grundsteuer, jedoch schwankt die Lohnsumme weniger stark als
Gewinneinkommen. Eine Mobilitit der Bemessungsgrundlage ist bei unterschiedlichen
Steuersitzen zwischen Gemeinden zwar prinzipiell gegeben, jedoch ist zu beriicksichtigen, dass
bereits derzeit ein Wettbewerb zwischen den Gemeinden um Unternehmen besteht. Gegenwartig
erfolgt der Wettbewerb auf Basis der angebotenen Leistungen bzw. Férderungen der Gemeinden.
Eine starkere Flexibilitdt beim Steuersatz wiirde lediglich ein zusatzliches Instrument dafiir sein,

die Standortattraktivitit zu verbessern.

Die Festlegung der Steuersiatze auf Ebene der Gemeinde und nicht per Bundesgesetz wiirde zu einer
erheblichen Starkung der Abgabenautonomie fiihren. Die derzeitige Regelung fiihrt zu einer starken
Ungleichverteilung zwischen den Gemeinden. Dies konnte auch zu Ineffizienzen fiihren.
Wirtschaftlich starke Gemeinden erhalten betrachtliche Einnahmen aus der Kommunalsteuer und
damit teilweise auch deutlich hohere Einnahmen als sie fiir die Finanzierung der
Gemeindeaufgaben benétigen. Da die Einnahmen regelmiafiig wieder ausgegeben werden, diirften
somit auch Projekte umgesetzt werden, die fiir die Biirger nur mehr einen sehr geringen Nutzen
haben. Dieses Problem kann zumindest teilweise behoben werden, falls Gemeinden den Steuersatz

frei bestimmen kénnen.

In der wissenschaftlichen Literatur findet sich haufig die Forderung der Umsetzung einer
Wertschopfungsabgabe bzw. einer Mehrwertsteuer nach dem Herkunftslandprinzip. Das Argument
dahinter ist, dass nicht nur Arbeitnehmer von einer gut ausgebauten Infrastruktur auf
Gemeindeebene profitieren, sondern auch die Unternehmen und somit eine Ausweitung der
Bemessungsgrundlage auf die gesamte Wertschopfung das Aquivalenzprinzip stirken wiirde.
Selbiges wird auch von Bauer et al. (2012) fiir Osterreich préiferiert sowie von Donges et al. (2003)
fiir Deutschland. Ebenso findet sich in Italien mit der IRAP eine solche Abgabe. Dabei ist jedoch
festzuhalten, dass in Italien die Verbreiterung zur Folge hatte, dass die Lohnsumme stirker
berticksichtigt wurde und Unternehmensgewinne steuerlich entlastet wurden. Auch in Deutschland
wiirde eine Verbreiterung der Bemessungsgrundlage bei der Gewerbesteuer darauf abzielen die

Besteuerung von Unternehmensgewinnen starker auf die Lohnsumme zu verschieben.

In Osterreich wiirde eine Verbreiterung der Bemessungsgrundlage auf Unternehmensgewinne und
Abschreibungen sowie Zinsen zu einer stirkeren Unternehmensbesteuerung fiihren. Wie bereits
oben diskutiert besteht das Problem, dass ein bereits moderater Steuersatz die effektive
Besteuerung der Unternehmensgewinne betrdchtlich erhoht. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass
Zinsausgaben und Abschreibungen im Vergleich zu den Unternehmensgewinnen bedeutende

Posten darstellen. Dies ist insbesondere deswegen von Bedeutung, da Steuern auf
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Unternehmensgewinne die wirtschaftliche Entwicklung stirker hemmen als Steuern auf die
Lohnsumme. Des Weiteren konnen Probleme dann auftreten, wenn Unternehmen Betriebsstitten in
mehreren Gemeinden haben. In diesem Fall wire nicht nur eine Aufteilung der Lohnsumme
notwendig, sondern auch der Unternehmensgewinne etc. Untersuchungen tiber die Situation in der
Schweiz zeigen, dass trotz einer Regelung der Aufteilung auf Basis der Beschaftigung die Verteilung
der Unternehmen starker von Verdnderungen der Kérperschaft- bzw. Einkommensteuer betroffen

ist als die Beschaftigung, was als Indiz fiir Gewinnverlagerungen gedeutet wird.

Eine Erweiterung der Bemessungsgrundlage durch Beriicksichtigung von Bundes- und
Landesbediensteten sowie Beschiftigten von gemeinniitzigen Vereinigungen kann angedacht
werden, falls dies zu erheblichen Ungleichbehandlungen fiihrt. Daten zum Aufkommen aus der
Kommunalsteuer je Einwohner zeigen jedoch, dass die Landeshauptstddte sehr hohe Einnahmen
aus der Kommunalsteuer aufweisen, sodass die Verzerrung nicht iibermafig hoch ausfallen diirfte.
Ein Grund dafiir konnte sein, dass der Einnahmenentfall durch das hoéhere Ausmafl an
Beschaftigung offentlich Bediensteter durch einen hoheren Anteil an Einpendlern kompensiert

wird.

In der praktischen Umsetzung konnen fiir die Wahl des Steuersatzes Bandbreiten vorgesehen
werden. Ein Mindestsatz kann einem iibermafiigen Steuerwettbewerb zwischen den Gemeinden
entgegenwirken, ein Hochstsatz eine zu hohe Besteuerung verhindern. Fiir die Festlegung einer
Bandbreite spricht die hohe Anzahl an Gemeinden, die mdoglicherweise eine laufende Kontrolle
notwendig machen.102 Gegen die Festlegung einer Bandbreite spricht, dass Ober- und Untergrenzen
als wichtiger Anhaltspunkt fiir die Gemeinden betrachtet wird und die Gemeinden ohne grofien

Koordinationsaufwand wie bei der Grundsteuer zur Ober- bzw. Untergrenze tendieren.

5.4. Reslimee

Die Vorschlage zur Starkung der Abgabenautonomie sehen eine Verschiebung der Zuordnung von
Steuern von der Bundes- auf die Landesebene bzw. Gemeindeebene vor. Fiir die Ebene der
Gemeinden ist aufderdem eine Starkung der Autonomie bei bestehenden Steuern vorgesehen. Diese
Uberlegungen nehmen darauf Riicksicht, dass die Auswirkungen auf den bestehenden
Finanzausgleich iiberschaubar bleiben um eine potenzielle Umsetzbarkeit zu erméglichen. Auf der
Ebene der Liander konnte eine Autonomie in der Festlegung des Steuersatzes bei folgenden Steuern

vorgesehen werden:

» Wohnbaufdérderungsbeitrag

102 Dies gilt insbesondere dann, wenn unterjihrige Anderungen des Steuersatzes méoglich sind.
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» Motorbezogene Versicherungssteuer

» Lohn- und Einkommensteuer

Auf der Ebene der Gemeinden bietet sich eine Verlagerung bzw. Stirkung der Autonomie bei den

folgenden Steuern an:

» Grundsteuer

» Kommunalsteuer

Da diese Abgaben ein erhebliches Aufkommenspotenzial besitzen, wiare damit auch eine merkliche
Starkung der Abgabenautonomie verbunden. Die Einnahmen aus dem Wohnbauférderungsbeitrag
und der motorbezogenen Versicherungssteuer belaufen sich derzeit auf 915 Mio. Euro bzw.
1,78 Mrd. Euro, insgesamt also 2,7 Mrd. Euro. Fiir die Lohn- und Einkommensteuer kann kein
Volumen angegeben werden, da das Konzept vorsieht, dass zusatzliche Kosten fiir Pflege und
soziale Wohlfahrt abgedeckt werden sollen. Auf der Ebene der Gemeinden kann eine Starkung der
Einnahmen aus der Grundsteuer, 0,5 Prozent des BIP oder 1,6 Mrd. Euro, die Starkung bei der
Kommunalsteuer (2,74 Mrd. Euro) die Abgabenautonomie betrachtlich stirken. Insgesamt
entspricht dies auf Gemeindeebene einem Betrag von 4,34 Mrd. Euro. Im Vergleich mit anderen
Liandern wiirde die Abgabenautonomie zwar weiterhin geringer ausfallen (siehe Kapitel 5.1),
jedoch geht von diesen Vorschliagen eine deutliche Anndherung aus. Aus unserer Sicht wiare ein
derartiges Konzept vergleichsweise einfach umzusetzen, wiirde bei wesentlichen Ausgabenposten
zu einer deutlich stdrkeren Verantwortung der regionalen und lokalen Politik fithren und die
Autonomie merklich erhéhen. In Tabelle 11 werden die Vor- und Nachteile der einzelnen Abgaben

nochmals zusammengefasst.
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Tabelle 11: Vor- und Nachteile bei Verlagerung von Steuern auf die Landes- oder Gemeindeebene

Landesebene
Hohe und auch langfristige MaRig Konjunkturreagibel
Ergiebigkeit Moderate Anfalligkeit flr
Aquivalenz zwischen Einnahmen Steuerwettbewerb
und Ausgaben bei Wohnsitzprinzip Regionale Streuung der
Wohnbau- Erfa.fsung grolRer Bevolkerungsteile Bemessungsgrundlage
. somit
forderungs-
. 0  Steuersatz moderat
beitrag .
0  Hohe Starkung der
Verantwortlichkeit
Zusatzlicher Verwaltungsaufwand
Uberschaubar (Feststellung des
Wohnsitzes)
Hohe Ergiebigkeit Inkludierung von Firmenautos
Langfristige Ergiebigkeit hangt von verstarkt:
der Entwicklung des PKW Bestandes O Steuerwettbewerb
Motorbezogene

Versicherungs-
steuer

ab

Regionale Streuung moderat
Zusatzlicher Verwaltungsaufwand
Uberschaubar (Feststellung des
Wohnsitzes durch Versicherungen)

O regionale Streuung
Aquivalenz zwischen Einnahmen und
Ausgaben beschrankt (Mobilitat des
Verkehrs)

Lohn- und
Einkommensteuer

Sehr hohe und auch langfristige
Ergiebigkeit

Hohe Transparenz und Starkung der
Verantwortlichkeit

Zuteilung nach dem
Hauptwohnsitzprinzip (Vermeidung
von Doppelbesteuerungen)
Zusatzlicher Verwaltungsaufwand
liberschaubar (Information Gber
Wohnsitz erforderlich)
Einbeziehung der Bevolkerung auf
sehr breiter Basis

Einnahmen sind
konjunkturempfindlich (bei
proportionalen Satz jedoch von
geringer Bedeutung)

Moderate Anfalligkeit flr
Steuerwettbewerb

Aquivalenz beschrankt (auBer bei
Zweckbindung)

Regionale Streuung (bei Verwendung
eines proportionalen Satzes
Bedeutung geringer)

Festlegung von Zuordnung bei
Wohnsitzwechsel
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Gemeindeebene

Grundsteuer

Sehr hohe Transparenz

Deutliche Starkung der
Verantwortlichkeit (hohe
Aquivalenz)

Geringe Konjunkturempfindlichkeit
Steuerwettbewerb spielt nur eine
geringe Rolle

Ermoglicht Yardstick Wettbewerb

Administrative Kosten insbesondere
bei Feststellungen hoch

Ausweitung bei derzeitiger
offentlicher Diskussion um
Mietpreisentwicklung problematisch
Aufkommen derzeit sehr ungleich
verteilt (Neufeststellung der
Grundsttickspreise bei Ausweitung
der Besteuerung erforderlich
Stabilitat des Aufkommens erfordert
Indexierung oder Orientierung an
Marktpreisen

Kommunalsteuer

Hohe und auch langfristige
Ergiebigkeit

Aquivalenz mit kommunalen
Dienstleistungen gegeben

Erfassung groRer Bevolkerungsteile
somit Steuersatz moderat
Zusatzlicher Verwaltungsaufwand
bei Festlegung des Steuersatzes sehr
gering

Belastung des Faktors Arbeit
Steuerwettbewerb (kann aber auch
kommunale Zusammenarbeit
starken) — mogliche Festlegung von
Bandbreiten

Ungleichheit zwischen Gemeinden
(ist jedoch bereits derzeit der Fall)




N | Eco
90 - Abgabenhoheit auf Lander- und Gemeindeebene

6. Zusammenfassung

Der Féderalismus in Osterreich kann durch eine im internationalen Vergleich besonders geringe
Autonomie auf der Einnahmenseite sowohl auf Lander- als auch Gemeindeebene charakterisiert
werden. Auf Ebene der Lander ist die Abgabenautonomie besonders gering, jedoch auch auf der
Gemeindeebene bestehen Restriktionen, sodass nur von einer geringen Autonomie auszugehen ist.
Die Finanzierung der Ausgaben erfolgt in iliberwiegendem Mafie iiber die Anteile an den
gemeinschaftlichen Bundesabgaben. Als Folge dieser Regelungen sind Lander und Gemeinden bei
den Ausgaben von den Einnahmen aus diesen Abgaben abhingig, was auch den autonomen
Spielraum bei den Ausgaben einschriankt. Des Weiteren ist auch die Verantwortlichkeit der

regionalen und lokalen Politik in Bezug auf die Einnahmen gegeniiber dem Wéhler gering.

Aus theoretischer Sicht sollen Steuern auf dezentraler Ebene mehrere Bedingungen erfiillen. Sie
sollen dem Aquivalenzprinzip, der Ubereinstimmung von Nutzern von 6ffentlichen
Dienstleistungen und Zahlern, geniigen. Dieses stiarkt die Verantwortlichkeit der Politik gegentiber
den Wahlern und kann die Effizienz der 6ffentlichen Ausgaben verbessern. Daneben ist darauf zu
achten, dass die Bemessungsgrundlage vergleichsweise immobil und {iber die einzelnen
Gebietskorperschaften gleichmafiig verteilt sein sollte. Die administrativen Kosten sollen moderat
ausfallen. Ziel ist es, Lindern und Gemeinden Steuern zuzuordnen, die stabile Einnahmen
gewahrleisten konnen. Dieses Ziel ist vor dem Hintergrund zu sehen, dass auf regionaler und
lokaler Ebene die Moglichkeiten der Schuldenaufnahme restriktiver ausfallen als auf zentraler

Ebene.

Internationale Erfahrungen mit Dezentralisierung zeigen, dass das Potenzial fiir Steuern, welche die
angefiihrten Bedingungen erfiillen, beschrankt ist. Daher werden auch Steuern herangezogen, die
eine oder mehrere Bedingungen verletzen. Regelmafiig wird auf dezentraler Ebene zumindest auf
eine der ertragsreichen Steuern in Form von Zuschlagsabgaben zugegriffen. Dazu gehéren
insbesondere die Einkommensteuer, die Mehrwertsteuer oder die Korperschaftsteuer. Abgesehen
davon, dass gewisse Probleme in Hinblick auf die Mobilitat der Steuern (horizontale Externalitaten)
auftreten, fithrt der gemeinsame Zugriff mehrerer staatlicher Ebenen auf dieselbe
Bemessungsgrundlage zu Interaktionen zwischen diesen Ebenen (vertikale Externalitdten). Diese

konnen den empirischen Untersuchungen entsprechend von wesentlicher Bedeutung sein.

In Bezug auf die Autonomie bei der Bestimmung der Bemessungsgrundlage einer Steuer deuten die
internationalen Erfahrungen darauf hin, dass auf lokaler Ebene eine zentral festgelegte
Bemessungsgrundlage préferiert wird. Eine dezentrale Bestimmung erlaubt es, stirker auf die
Bediirfnisse und Praferenzen der Biirger einzugehen, ist jedoch haufig mit einem starken
Steuerwettbewerb verbunden. Auf regionaler Ebene sind dezentrale Regelungen beziiglich der

Bestimmung der Bemessungsgrundlage wesentlich haufiger anzutreffen.
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Ziel dieser Studie ist die Erarbeitung von konkreten Optionen zur Stirkung der Abgabenautonomie
auf dezentraler Ebene. Ausgangspunkt fiir die Uberlegungen ist das derzeit bestehende
Abgabensystem. Als Orientierung wurden die wesentlichen Erkenntnisse aus der theoretischen und
empirischen Literatur herangezogen und die wesentlichen Kriterien, wie Transparenz,
Aquivalenzprinzip, Mobilitit etc. beriicksichtigt. Des Weiteren sind auch rechtliche Beschrankungen
eingeflossen. Letztere fiihren insbesondere dazu, dass sich Steuern auf den privaten Konsum wie
die Umsatzsteuer oder Tabaksteuer etc. fiir eine Verlagerung bei der derzeitigen Rechtslage nicht
eignen. Als weitere Orientierungshilfe dienen die Aufgabenverteilung bzw. die Ausgaben fiir die
einzelnen Aufgaben auf dezentraler Ebene. Hinsichtlich der Bemessungsgrundlage wird davon
ausgegangen, dass eine zentrale Festlegung zu préferieren wire, um potenzielle Verwerfungen

infolge eines Steuerwettbewerbs zu verhindern.

Fiir eine Verlagerung von Steuern auf die Linderebene eignen sich nach diesem Konzept der
Wohnbauférderungsbeitrag zur Finanzierung der Wohnbauférderung, die motorbezogene
Versicherungssteuer zur Finanzierung der offentlichen Ausgaben fiir den Verkehr und die Lohn-
und Einkommensteuer fiir den Bereich der sozialen Wohlfahrt und der Landerausgaben fiir die
Pflege. Aus der Sicht der Autoren ware eine Verlinderung des Wohnbauférderungsbeitrages und
der motorbezogenen Versicherungssteuer verhaltnisméflig einfach zu bewerkstelligen und wiirde
kaum zusétzliche administrative Kosten nach sich ziehen. Bei der Lohn- und Einkommensteuer
kann ein proportionaler Steuersatz angedacht werden. Demgegeniiber wiirde ein Zuschlag zu den
Einnahmen des Bundes zu Interaktionen zwischen Bundes- und Landesebene fiihren. Fiir alle

fraglichen Steuern wire im Sinne des Aquivalenzprinzips das Wohnsitzprinzip zu verfolgen.

Auf der Ebene der Gemeinde wire eine Zusammenfiithrung der grundstiicksbezogenen Abgaben
anzudenken. Dies wiirde implizieren, dass Gemeinden die Steuersitze bei der Grundsteuer
festlegen. Dies bietet sich schon alleine deshalb an, da diese Steuer auf eine immobile
Bemessungsgrundlage zuriickgreifen wiirde. Das Aufkommen der Grundsteuer als Anteil am BIP ist
in den letzten Jahrzehnten deutlich zuriickgegangen. Eine Starkung des Aufkommens aus dieser
Steuer ist daher anzudenken, verbunden mit einer Neubewertung zur Beriicksichtigung der
Marktpreisentwicklungen. Der Steuersatz der Kommunalsteuer wird derzeit per Bundesgesetz
festgelegt. Eine Verlagerung auf die Ebene der Gemeinden konnte die Abgabenautonomie

betrichtlich stirken und eine Aquivalenz mit den kommunalen Dienstleistungen herstellen.

Im internationalen Vergleich wiirde Osterreich auch bei Umsetzung dieses Konzepts noch immer
unter dem Durchschnitt anderer Lander beziiglich der Abgabenautonomie liegen. Dennoch wére
gegeniiber dem Status Quo ein deutlicher Ausbau zu verzeichnen und die Verantwortlichkeit der

Landes- und Gemeindepolitik gegeniiber den Wahlern gestarkt.
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