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Inaller Kiirze

In der Féderalismusdiskussion findet sich haufig der Vorschlag, die
Wettbewerbselemente im deutschen Foderalismus zu stérken. An
diese Forderung knipfen sich Beflrchtungen der wirtschaftlich
schwachen Gebietskorperschaften, in diesem Wettbewerb nicht be-
stehen zu konnen. Da den strukturschwachen Léndern die nétige
Wirtschaftskraft und damit die nétigen Steuereinnahmen fehlten,
konnten sie die fir den wirtschaftlichen Aufholprozess notwendigen
Infrastrukturmafhahmen nicht finanzieren, weil sie gute Steuerzah-
ler aufgrund des Steuerwettbewerbs verléren. Dies verstof3e gegen
den Grundsatz der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse und da-
mit gegen das blndische Prinzip im Grundgesetz. Zudem seien mit
einer dezentralisierten Leistungserstellung und -finanzierung aber
auch Ineffizienzen bel der Bereitstellung offentlicher Giter und in-
akzeptable Einschréankungen der personellen Einkommens-
umverteilung verbunden.

Die Befurworter des Wettbewerbsfoderalismus erhoffen sich hinge-
gen ein Ende der Politikverflechtung in Deutschland und damit eine
effizientere Leistungserstellung. Vor adlem halte der fiskalische
Wettbewerb die Lander und Gemeinden dazu an, auf der Suche nach
kostengiinstigen Arrangements zur Bereitstellung offentlicher Leis-
tungen nicht nachzulassen und sich an den Bedurfnissen der Birger
auszurichten. Dies fuhre letztlich auch zu einer gedeihlichen regio-
nalen Wirtschaftsentwicklung. Im Steuerwettbewerb sai es vielmehr
maoglich, Standortnachteile durch steuerliche Anreize zu beseitigen
und damit ansiedlungswillige Unternehmen anzuziehen. Mdgliche
Verteillungsprobleme wirden sich durch geeignete ingtitutionelle
Vorkehrungen beheben lassen. Der Kuchen kdnnte wachsen, bevor
er verteilt wirde.

Um in dieser Diskussion Anhaltspunkte daflr zu gewinnen, welche
Konseguenzen der Wettbewerbsfoderalismus hat, lohnt sich ein
Blick in die benachbarte Schweiz. Deren Finanzverfassung unter-
scheidet sich von der deutschen vornehmlich durch die hohe Auto-
nomie der nachgeordneten Gebietskorperschaften in der Besteuerung
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der Einkommen natlrlicher und juristischer Personen. In der
Schweiz herrscht ein intensiver Steuerwettbewerb zwischen den
Kantonen und den Gemeinden. Dieser Steuerwettbewerb fihrt ge-
mal} der vorliegenden empirischen Evidenz zu einer héheren Effi-
zZienz in der Bereitstellung offentlicher Leistungen. Aufgrund geeig-
neter erganzender Institutionen ist der mit dem Steuerwettbewerb in
Verbindung gebrachte Zusammenbruch des Wohlfahrtsstaats in der
Schweiz ausgeblieben. Der Steuerwettbewerb tragt aulerdem eher
positiv zur regionalen Wirtschaftsentwicklung bei. Entscheidend fur
diesen Effekt durfte der Zwang zur politischen Innovation sein, der
vom fiskalischen Wettbewerb in der Schweiz ausgeht. Die Kantone
sind gezwungen, mit neuen politischen Ldsungen zu experimentie-
ren, um Effizienzreserven in der offentlichen Leistungserstellung
auszuschopfen. Externalitéten zwischen den Kantonen und den Ge-
meinden werden vornehmlich auf dem Verhandlungswege zwischen
den betroffenen Gebietskorperschaften gel6st, so dass sie den insge-
samt positiven Eindruck nicht triiben.

Diese Ergebnisse stiitzen im Wesentlichen die Vermutungen der
Beflrworter des Wettbewerbsfoderalismus. Die Schweiz kann fur
dessen institutionelle Gestaltung vorbildhaft sein. Ein Zuschlags-
recht der deutschen Bundeslander auf die Einkommen- und K 6rper-
schaftsteuer ist eine Moglichkeit, einen ersten Einstieg in den Wett-
bewerbsféderaismus zu schaffen. Dies sollte mit einem weniger
engen Korsett durch bundesrechtliche Vorgaben fir die Ausgaben
der Lander und Gemeinden verbunden sein, etwaindem Differenzie-
rungsmoglichkeiten durch Offnungsklauseln in den Tarifvertragen
im offentlichen Dienst und im Beamtenrecht genutzt werden oder
indem den Léandern bei den Leistungsgesetzen mehr Spielraum fir
€eine eigene Ausgestaltung gegeben wird.



1. Einleitung

Mit dem Beschluss von Bundestag und Bundesrat vom 16./17. Ok-
tober 2003 zur Einsetzung der Foderalismuskommission (Kommis-
sion zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung) verbindet
sich die Hoffnung auf eine Entflechtung der Aufgaben, Ausgaben
und Einnahmen zwischen Bund und Landern. Dies ist dringend er-
forderlich, wenn man der tUberwiegenden Zahl politik-, rechts- und
wirtschaftswissenschaftlicher Analysen folgt. Seit Scharpf das Wort
der Politikverflechtungsfale as Zustandsbeschreibung des deut-
schen Foderalismus geprégt hat, wird der kooperative Foderalismus
immer haufiger s Hemmschuh fir die wirtschaftliche Entwicklung
Deutschlands begriffen (Scharpf, Reissert und Schnabel 1976, Hei-
niger et a. 2004). Dréngende Reformvorhaben lassen sich aufgrund
der erforderlichen Zustimmung der Lander im Bundesrat zumeist
nur noch durch das Schmieden ,Grofl3er Koadlitionen’ im Vermitt-
lungsausschuss herbeifiihren. Zu oft erfolgt dort eine Einigung auf
dem kleinsten gemeinsamen Nenner. Somit herrscht aufgrund der
Teilung der politischen Verantwortung zwischen Bund und Landern
eine kollektive Verantwortungslosigkeit, die in der steigenden Poli-
tik(er)verdrossenheit der Burger ihren Widerhall findet. Es ist daher
an der Zeit, den deutschen Foderalismus grundlegend zu reformie-
ren.

Ein Kernelement der bundesstazatlichen Ordnung stellt die Finanz-
verfassung dar. Wagt sich die Bundesstaatskommission nicht an die
Finanzen, so lauft sie Gefahr, lediglich kosmetische Anderungen am
deutschen Foderalismus vorzunehmen. Stefan Homburg (2004) hebt
in seiner Stellungnahme vor der Bundesstaatskommission zu Recht
hervor, dass ohne eine durchgreifende Reform der Finanzverfassung
alles nichtsist: , Letztlich kommt es aufs Geld an.” Wer die Finanz-
verfassung zum Tabu erklart, handelt der Bundesstaatskommission
heute bereits den Vorwurf ein, sie habe gekreif3t und eine Maus ge-
boren. Das Problem der deutschen Finanzverfassung besteht vor
alem darin, dass sowohl der Bund a's auch die Lander eine unzure -
chende Autonomie auf der Einnahmenseite besitzen: Weder die eine
noch die andere gebietskorperschaftliche Ebene kann bedeutende
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Steuern ohne die Zustimmung der jeweils anderen Ebene andern.
Die Steuerbel astungen sind dabei regional identisch. Mehr Steuerau-
tonomie der Lander impliziert notwendigerweise eine regional unter-
schiedliche Belastung und eréffnet den Landern die Moglichkeit,
sowohl mit der Qualitét offentlicher Leistungen als auch den dafr
gezahlten Steuerpreisen in Wettbewerb zu treten. Dieser Wettbewerb
wird in aler Regel mit dem Argument verworfen, die Gebietskor-
perschaften miussten in ihrer Finanzkraft @hnlich gut ausgestattet
sein, damit en ,unfairer' Wettbewerb zwischen ihnen verhindert
werden konne. Manchmal fallt gar das Wort des ,Zwei-Klassen-
Foderalismus'. Daran knuipft sich die Forderung, fiskalischen Wett-
bewerb zwischen den Bundesléndern erst nach einer erfolgreichen
Landerneugliederung zuzulassen, was wiederum von einer Reihe
von potenziell durch eine Neugliederung betroffenen Landern abge-
lehnt wird. Der Ruf nach (fiskalischem) Wettbewerb zwischen den
Landern wird damit bereitsim Keim erstickt.

Hinter dem Stichwort enes ,unfairen’ fiskalischen Wettbewerbs
verbergen sich Befirchtungen der politisch Verantwortlichen, dass
er zu einem Verlust der Steuerbasis fihre. Geringere Einnahmen
hétten negative Auswirkungen auf die Staatsausgaben. Staatliche
Leistungen wirden auf zu niedrigem Niveau bereitgestellt und sozi-
astaatliche Verpflichtungen nicht eingehalten, so der Vorwurf. Zu-
dem versucht man, die Wirtschaftskraft strukturschwacher Bundes-
l&nder im Rahmen des Léanderfinanzausgleichs zu steigern, indem
ihnen Uber eine bessere Finanzausstattung die Mittel fir Investitio-
nen in die notwendige Infrastruktur zur Verfiigung gestellt werden.
Ohne diese Zahlungen, so die Behauptung, sei der Strukturwandel
erschwert, da sich zukunftstrachtige wirtschaftliche Aktivitéten in
den Zentren konzentrierten. Die strukturschwachen Regionen wur-
den hingegen im fiskalischen Wettbewerb mit den wirtschaftsstarken
Zentren den Kirzeren ziehen, so dass ihre Steuereinnahmen nicht
ausreichten, die notwendige Infrastruktur zu finanzieren.



Wirden sie die dazu erforderlichen Einnahmen durch Steuererht-
hungen zu erzielen suchen, so wirden Besserverdienende in die
Zentren abwandern, weil man ihnen dort glnstigere steuerliche Be-
dingungen anbieten kénne. Die armen Regionen wirden &mer und
die reichen Regionen reicher.

Mdoglicherweise greifen diese Uberlegungen jedoch zu kurz. Wett-
bewerb auf privaten Mérkten gilt als Voraussetzung fur eine effi-
Ziente Produktion von Guitern und Dienstleistungen und setzt den
Marktteilnehmern Anreize, neue Produkte und Produktionsverfahren
zu entwickeln. Wettbewerb ist eine notwendige Bedingung fir Inno-
vationen in einer Marktwirtschaft. Vieles spricht dafir, sich auch
vom Wettbewerb zwischen Gebietskérperschaften solche Effizienz-
steigerungen und einen grofReren Druck zu (wirtschafts-) politischen
Reformen zu erhoffen. Im WettbewerbsfGderalismus bieten die Ge-
bietskorperschaften den Birgern offentliche Leistungspakete zu
unterschiedlichen Steuerpreisen und auf unterschiedlichem Niveau
an. Die Moglichkeit der Birger, abzuwandern und dadurch ihre Un-
zufriedenheit Uber die Politik vor Ort auszudriicken, zwingt Regie-
rungen und Parlamente dazu, sich stérker an den Winschen der BUr-
ger zu orientieren und offentliche Leistungen kostengunstiger bereit-
zustellen.

Schliefdich wird bei der Diskussion um Vor- und Nachteille des
Wettbewerbsfoderalismus vernachléssigt, dass versteckte Formen
des fiskalischen Wettbewerbs auch in einem weitgehend vereinheit-
lichten Steuersystem wie dem deutschen existieren. So kdnnen die
Lander versuchen, Investoren Uber Subventionen zur Standortwahl
Zu bewegen (Doyle und van Wijnbergen 1994). Da dem offenen
Subventionswettlauf wegen der EU-Beihilfenkontrolle Grenzen ge-
setzt sind, nutzen manche Bunded ander versteckte Subventionsmaog-
lichkeiten, wie etwa unentgeltlich bereitgestellte Infrastrukturein-
richtungen. Schliefdlich scheinen die Lander auch in unterschiedli-
chem Mal3e die Mdglichkeiten der Steuerdurchsetzung zu nutzen
(Baretti et a. 2000). So fuhren Bayern und Baden-Wiirttemberg
angeblich weniger haufig Betriebsprifungen durch, um auf diese



Weise die effektive Steuerbelastung der Unternehmen zu verringern.
Letztlich durften solche versteckten Formen des fiskalischen Wett-
bewerbs eher zu Verzerrungen fihren as der offene Steuerwettbe-
werb mit unterschiedlichen Steuersétzen (Janeba 2002).

Vor diesem Hintergrund und angesichts der sich entgegenstehenden
Argumente ist die Erfahrung anderer Foderal staaten mit dem fiskali-
schen Wettbewerb gefragt. Auf der Suche nach solchen Vergleichs-
maoglichkeiten stechen die USA und die Schweiz aufgrund ihres
stark wettbewerblich organisierten Foderalismus hervor. Sowohl die
U.S.-Bundesstaaten als auch die Schweizer Kantone besitzen weit-
reichende Autonomie in der Besteuerung und bei der Festlegung von
Qualitdt und Menge dffentlicher Leistungen, so dass ein fiskalischer
Wettbewerb auf der Ebene der nachgeordneten Gebietskorperschaf-
ten in diesen Léndern stattfindet. Obwohl einige U.S.-Bundesstaaten
auch auf Einkommen- und Korperschaftsteuern zur Finanzierung
ihrer Staatstétigkeit zuriickgreifen, bilden doch die Verbrauchsteuern
(sales taxes) die Haupteinnahmequelle der amerikanischen Glied-
staaten, wahrend sich die amerikanischen Gemeinden vor allem Uber
Grundsteuern (property taxes) finanzieren. Die Schweizer Kantone
besitzen hingegen die grundsétzliche Kompetenz zur Besteuerung
der Einkommen und Vermdgen natlrlicher und juristischer Perso-
nen. Die Kompetenz der Eidgenossenschaft zur Erhebung der direk-
ten Bundessteuer, einer hoch progressiven Einkommensteuer, ist
daraus abgeleitet und als befristete und erneuerbare Finanzquelle in
der Schweizer Bundesverfassung verankert. Die Schweizer Gemein-
den erhalten ihre Einnahmen aus Zuschlagen auf die Kantonssteuern.
Nennenswerte indirekte Steuern werden nur vom Bund erhoben. Die
Kantone und Gemeinden nutzen ihre Steuerautonomie weidlich, so
dass zwischen ihnen bereits seit einiger Zeit ein intensiver fiskali-
scher Wettbewerb stattfindet. Die Schweiz ist bereits daher ein Para-
debeispiel fur den Wettbewerbsfoderalismus. Sie ist es aber auch aus
einem weiteren Grund. Die zuvor skizzierten Beflrchtungen im
Hinblick auf den innerstaatlichen Wettbewerb héngen sehr stark mit
fiskalisch induzierten Wanderungen zusammen. Zwischen Kantonen
und Gemeinden der Schweiz bestehen auf relativ kleinem Raum



erhebliche Steuerbelastungsunterschiede, so dass sich die mit einem
Wettbewerbsfoderaismus verbundenen Befurchtungen und Hoff-
nungen am Schweizer Beispiel auf ihre Berechtigung Uberprifen
lassen. Die Schweiz stellt somit ein Labor zur Untersuchung der
Auswirkungen des Wettbewerbsfdderalismus dar. Wenn man etwas
Uber den fiskalischen Wettbewerb erfahren will, so lohnt es sich
ganz besonders, einen Blick in die Schweizer Finanzverfassungs-
wirklichkeit zu werfen.

Im Mittelpunkt dieser Studie stehen daher die Auswirkungen der
Schweizer Finanzverfassung auf die Effizienz der staatlichen Leis-
tungserstellung und die regionale Wirtschaftsentwicklung, die per-
sonelle und regionale Einkommensverteilung sowie die Struktur der
staatlichen Leistungen und ihre Finanzierung. In Abschnitt 2 erfolgt
eine Darstellung der schweizerischen im Vergleich zur deutschen
Finanzverfassung. Dieser Vergleich konzentriert sich auf die staatli-
chen Einnahmen der (jeweiligen) drei gebietskorperschaftlichen
Ebenen in beiden Landern, weil dort die wesentlichsten Unterschie-
de festzustellen sind. Im Anschluss daran, in Abschnitt 3, stellt sich
die Frage, welche Auswirkungen eine solche wettbewerblich organi-
sierte Finanzverfassung haben kann. Es gilt, sich mit den hauptséch-
lichen 6konomischen Argumenten, die fir und gegen Wettbewerbs-
foderalismus sprechen, grindlicher auseinander zu setzen, als diesin
diesen einleitenden Bemerkungen erfolgen kann. Abschnitt 4 ist der
empirischen Evidenz zu diesen theoretischen Hypothesen gewidmet.
Die fir die Schweiz gewonnene empirische Evidenz wird hier mit
Untersuchungen aus den USA, aus Kanada, aber auch aus dezentra-
lisierten unitarischen Staaten sowie aus dem internationalen Umfeld
verglichen, um ein umfassenderes Bild zeichnen zu kénnen. Es zeigt
sich, dass fiskalischer Wettbewerb zu einer effizienteren Bereitstel-
lung oOffentlicher Leistungen fuhrt und die Reformféahigkeit des 6f-
fentlichen Sektors erhdht. Zudem durften Beflrchtungen im Hin-
blick auf einen Zusammenbruch des Wohlfahrtsstaates bel starker
dezentral organisierter Einkommensumverteilung Uberzogen sein.
Steuerwettbewerb ist eher gunstig fir die wirtschaftliche Leistungs-
fahigkeit von Regionen. Vor diesem Hintergrund empfiehlt es sich,
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den deutschen Foderalismus in stérkerem Mal3e durch Wettbe-
werbselemente im Bereich der Staatseinnahmen zu ergénzen. In
Abschnitt 5 wird darauf eingegangen, inwiefern ein Zuschlagsrecht
der Lander und Gemeinden auf die Einkommen- und K orperschafts-
teuer diesen Zweck erfillt. Die Studie schlief3t mit einem Ausblick
in Abschnitt 6.

2. Dieschweizerischeim Vergleich zur deutschen Finanz-
verfassung

Die Schweiz ist mit einer Bevilkerung von etwas mehr als
7.321.000 Einwohnern (etwa ein Fiinftel davon Auslander) und einer
Flache von 41.293 km? ein kleines Land. Dennoch gliedert sie sich
mit 26 Kantonen und Halbkantonen sowie 2903 Gemeinden stark in
verschiedene Gebietskorperschaften.' Im Vergleich zu Deutschland
hat die Schweiz somit auf einem Neuntel der Flache bel nur etwa
neun Prozent der Einwohner zehn Gliedstaaten mehr und mehr as
20 Prozent der Zahl der deutschen Gemeinden. Sie ist damit sowohl
auf der regionalen al's auch auf der lokalen Ebene dezentraler organi-
siert als die Bundesrepublik. Der kleinste Kanton Appenzell Inner-
rhoden hat lediglich 14.900 Einwohner. Der Schweizer Foderalismus
ist zudem durch eine weitreichende Autonomie der Gliedstaaten
gekennzeichnet, die etwa durch Art. 35 bis 38 der Bundesverfassung
gesichert wird (Freiburghaus 1999). Abgesehen davon, dass die
Kantonsverfassungen nicht dem Bundesrecht widersprechen dirfen,
demokratisch sein mussen und die Méglichkeit zur Revision beste-
hen muss, wenn es die Mehrheit der Stimmberechtigten verlangt,
unterliegen die Kantone keinen weiteren Restriktionen durch den
Bund. Daher bestehen zwischen den Kantonen erhebliche institutio-
nelle, rechtliche, administrative und politische Unterschiede. Eine
Standardantwort darauf, wie das Zusammenleben in der Schweiz

1 Die Halbkantone entstanden aus der Aufteilung eines Kantons in zwei
Gliedstaaten. Es handelt sich dabei um Basel-Stadt und Basel-
Landschaft, Obwalden und Nidwalden sowie Appenzell aRh. und Ap-
penzell i.Rh. Die Sezession des Kantons Jura vom Kanton Bern schuf
hingegen 1979 einen neuen, den 26. Kanton.
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organisiert sei, lautet daher, dass dieses von Kanton zu Kanton ver-
schieden ist. Ausnahmen, wie etwa die Verfassung des Sozia staats,
bestétigen die Regel.

Mitwirkungsmdglichkeiten der Kantone auf der Bundesebene erge-
ben sich in der Schweiz vornehmlich tber drei Instrumente des ver-
tikalen Foderalismus. Erstens bestimmen die Kantone die Politik des
Bundes Uber den Sténderat mit, der als echte zweite Kammer des
Parlaments ausgestaltet ist. Im Standerat hat jeder Kanton zwel Sit-
ze, jeder Halbkanton einen Sitz. Die Standeréte werden, dhnlich wie
der amerikanische Senat, direkt von den kantonalen Stimmberechtig-
ten gewdhit. Zweitens beeinflussen die Kantone die Bundespoalitik
durch die zur Verfigung stehenden direkten Volksrechte. Hier ist
insbesondere das sog. Standemehr bei Verfassungsreferenden oder
-initiativen von Bedeutung, wonach eine Vorlage erst angenommen
ist und damit eine Verfassungsdnderung eintritt, wenn neben der
einfachen Mehrheit der abgegebenen Stimmen in der Schweiz die
Mehrheit der Kantone (mit den dort erhaltenen Abstimmungsmehr-
heiten) zustimmt. Drittens ist das Schweizer Parteiensystem fodera-
listisch organisiert. Filippov, Ordeshook und Shvetsova (2004) ertr-
tern die Auswirkungen der starken regionalen Verankerung der Par-
teien auf die Stabilitét des Schweizer Foderalismus. Daneben wirken
die Kantone Uber weitere Institutionen etwa im Vollzug oder in Ex-
pertenkommissionen in der Bundespolitik mit.

2.1 Die Zuteilung der Aufgaben und der Ausgaben

Diese institutionellen Rahmenbedingungen weisen den Kantonen
eine bedeutende Roalle in der staatlichen Leistungserstellung zu. Die
Aufgaben der Kantone sind in der Tat vielféltig. Bedeutsamer ist
jedoch, dass die Aufgaben des Bundes abschlief3end in der Bundes-
verfassung aufgefuhrt sind: ,, Der Bund erflillt die Aufgaben, die ihm
die Bundesverfassung zuweist* (Art. 3 Abs. 2 BV). Alle anderen
Aufgaben verbleiben bel den Kantonen und kénnen nur durch eine
explizite Verfassungsanderung mit Volks- und Standemehr auf den
Bund Ubertragen werden. Blankart (2000) sowie Feld, Schaltegger
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und Schnellenbach (2004) belegen mit empirischer Evidenz, dass die
direkten Volksrechte fur die im internationalen Vergleich stérker
dezentrale Aufgabenerfillung und Finanzierung in der Schweiz ver-
antwortlich sind. Insbesondere kennt die Schweizer Verfassungs-
wirklichkeit keine konkurrierende Gesetzgebung.

Nach der Griindung des Bundesstaats im Jahr 1848 wurden dem
Bund Befugnisse in drei Schilben Ubertragen (Blochliger und Frey
1992, Freiburghaus 1999, Freiburghaus und Buchli 2003). Zunéchst
entstanden in einer frilhen Phase eine gemeinsame Aufen- und Si-
cherheitspolitik und ein gemeinsamer Markt. Dass insbesondere
Letzteres sehr lange dauern kann, verdeutlichten das Binnenmarkt-
gesetz aus dem Jahr 1993 und die aktuelle Diskussion tber interkan-
tonale Marktschranken. Die Sozia politik wurde durch Schaffung der
Sozialversicherungen vor dlem in den Kriegszeiten des 20. Jahrhun-
derts auf Bundesebene verankert. Sommer (1978) befasst sich aus-
fahrlich mit diesen Kompetenzanderungen, die vornehmlich durch
eine Koalition der armen Kantone mit dem Bund gegen die Opposi-
tion der reichen Kantone zustande kam. Zudem erhielt der Bund in
dieser Zeit weitgehende Kompetenzen zu interventionistischen Ein-
griffen ins Wirtschaftsgeschehen, etwa in der Landwirtschaftspolitik.
Die dritte Phase wurde in den sechziger und siebziger Jahren des 20.
Jahrhunderts durch Kompetenzen des Bundes in neuen Problembe-
reichen, wie etwa dem Bau von Nationalstral3en, der Raumordnungs-
und Umweltpolitik oder der Energiepolitik, abgeschl ossen.

Den Kantonen verbleibt trotz dieser Zentralisierungsschilbe eine
Vielzahl von Aufgaben, auf die der Bund in unterschiedlichem Mal3e
Einfluss nimmt. Hervorzuheben sind beispielsweise das Bildungs-
wesen, das Gesundheitswesen, die Polizei- und Justizorganisation,
die Kultur, die Verkehrspolitik, Wasserversorgung und -entsorgung,
Abfallentsorgung und die Soziapolitik. An der Mehrzahl dieser
Politikbereiche nehmen die Gemeinden, deren Bestehen durch die
Kantone und nicht durch den Bund gewéhrleistet wird, gestaltend
teil. In der Bildung etwa gestehen manche Kantone ihren Gemeinden
ein hohes Mal3 an Autonomie im Grundschulbereich zu. Der Bund
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nimmt Einfluss auf die Bildungspolitik der Kantone, indem er Min-
deststandards fir den Zugang zu seinen Eidgenéssischen Hochschu-
len in Zdrich und Lausanne sowie fur das Medizinstudium setzt und
sich dariiber hinaus mit dem Schweizer Nationalfonds an der For-
schungsfinanzierung beteiligt. Die Gymnasien (Kantonal schulen),
Sekundarschulen und die Berufsbildung sind somit im Wesentlichen
kantonale Aufgaben. Ahnliches |&sst sich im Gesundheitswesen fest-
stellen. Der Bund setzt rechtliche Rahmenbedingungen, etwa in der
(grundsétzlich privaten) Krankenversicherung, die sich auf die kan-
tonale Gesundheitspolitik auswirken. Die Kantone und Gemeinden
gewdhrleisten die Krankenhausversorgung. Die Soziahilfe ist hin-
gegen in der Kompetenz der Kantone und Gemeinden, und zwar in
jedem Kanton in unterschiedlicher Aufteilung zwischen diesen bei-
den Ebenen. Andererseits dominiert der Bund in der Alters- und
Hinterbliebenenversorgung (AHV/IV), der Regulierung der Pen-
sionskassen as obligatorischer zweiter Sdule der Altersversorgung
und der Arbeitsosenversicherung, auch wenn die Kantone sich bei-
spielsweise Uber die Ergénzungsleistungen zur AHV daran beteili-
gen.

Man konnte den kantonalen Aufgabenschwerpunkt somit, bei aler
Vorsicht, eher im Bereich der Bereitstellung 6ffentlicher Konsum-
und Investitionsgiiter als im sozialstaatlichen Bereich bzw. im Be-
reich staatlicher Transfers verorten, auch wenn dieser Grundsatz in
vielfaltiger Weise durchbrochen wird. Mit den grof3en Sozialwerken,
der Regiona- und der Landwirtschaftspolitik engagiert sich der
Bund stérker im Bereich der Einkommensumverteilung als die Kan-
tone und Gemeinden, be denen vor dlem die Soziahilfe hervortritt.
Im Bereich der klassischen offentlichen Guter ist auf Bundesebene
vor alem die Verteidigungs- und die AuRenpoalitik, die Verkehrspo-
litik (Nationalstral3en, Post und Bahn) und die Binnenmarktgesetz-
gebung zu nennen. Die Kantone und Gemeinden kiimmern sich um
die verbleibenden Bereiche der Daseinsvorsorge, von Wasserversor-
gung und Abfallentsorgung Uber Bildung, Polizel, Justiz und Ge-
sundheitswesen bis hin zur Kultur.
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Bel allen Unterschieden zur Aufgabenverteilung in der Bundesrepu-
blik, insbesondere im Hinblick auf die Eingriffsintensitét des Bun-
des, Uberrascht diese Liste den Kenner des deutschen Foderalismus
kaum. Es sind grob betrachtet dhnliche Aufgabenzuweisungen, die
sich in beiden Landern finden. Dies gilt etwa fur die Bildung, bei
welcher der Bund in Deutschland zwar die Rahmengesetzgebung
Ubernimmt, aber die Lander wesentliche Gestaltungsmadglichkeiten
besitzen, oder die Forschung, die tiber die DFG und andere Bundes-
einrichtungen durch den Bund mitfinanziert wird. Wahrscheinlich
setzt die Rahmengesetzgebung des Bundes den Landern aber engere
Spielrdume als die Mindeststandards, die das Schweizer Bundesrecht
in der Bildung bedingen. Auch im Verkehrswesen liegen die Unter-
schiede zwischen der Schweiz und Deutschland eher im Detail. Be-
deutend dirfte die Einengung der Handlungsspielréaume der deut-
schen Lander und Gemeinden in der Festlegung der L6hne und Ge-
hélter ihrer Beschéftigten sein. Da sich diese in zentralen Tarifver-
handlungen unter Beteiligung des Bundes und der Lénder mit den
zusténdigen Gewerkschaften ergeben, bestehen kaum regionale Un-
terschiede zwischen den Bundesléndern. Dies ist in der Schweiz
aufgrund dezentraler Tarifverhandlungen und der kantonal unter-
schiedlichen Beamtenbesoldung anders. Allerdings haben die regio-
nalen Unterschiede in der Bezahlung der Staatsbediensteten dann
eher mit der Arbeitsmarktverfassung als mit der Finanzverfassung zu
tun. Allenfalls lassen sich indirekte Auswirkungen der Finanzverfas-
sung feststellen.

In der Schweiz finden sich im Unterschied zu Deutschland jedoch
keine Gemeinschaftsaufgaben. Die Regionalpolitik ist dort Bundes-
angelegenheit, Kistenschutz ist nicht erforderlich, der Hochschulbau
kantonale Aufgabe, wobei die Hochschulen des Bundes auch von
diesem finanziert werden. Auch greift der Bund in Deutschland tiber
die Leistungsgesetze in die Autonomie der Lander und Gemeinden
ein. In der Schweiz werden die Sozialleistungen der Kantone und
Gemeinden in geringerem Mal3e durch Bundesgesetze beeinflusst.
Dies gilt etwa fir die Leistungen im Rahmen der Soziahilfe, die
Uber die Kantone und Gemeinden erheblich variieren. In der Bun-
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desauftragsverwaltung erfolgt eine stérkere Abgeltung der Verwal-
tungsleistungen der Kantone durch die Eidgenossenschaft as der
Lander durch den Bund.

Auch wird in beiden Staaten die Politik der regionalen und lokalen
Gebietskorperschaften horizontal koordiniert. In der Schweiz treffen
sich die Regierungsvertreter regelméidig bei Konferenzen zur Koor-
dination ihrer Aufgabenbereiche und zur Verabschiedung von Stel-
lungnahmen gegentiber dem Bund. Der Schweizer Erziehungsdirek-
torenkonferenz entspricht in Deutschland die Kultusministerkonfe-
renz. Die Schweizer Konferenz der Kantonsregierungen zielt zudem
darauf ab, den Einfluss der Kantone auf den Bund und dessen Au-
Benpolitik zu verstarken. In htherem Mal3e als in der Bundesrepu-
blik schlief3en die Kantone untereinander Vertrdge ab, in denen sie
eine interkantonal e K oordination vornehmen. Diese sog. Konkordate
bestehen zuweilen nur unter einzelnen Kantonen und missen nicht
auf ale Kantone ausgedehnt sein. Da es sich hdufig um eine Abgel-
tung von Uber die Grenzen eines Kantons schwappenden Nutzen und
Kosten offentlicher Leistungen handelt, macht es Sinn, wenn ledig-
lich die betroffenen Kantone am jeweiligen Konkordat beteiligt sind.
Ohne noch stérker in die Details der Aufgabenzuteilung und der sich
daraus ergebenden Ausgaben zu gehen, wird deutlich, dass bei stér-
ker dezentraer Aufgabenwahrnehmung in der Schweiz dennoch
keine allzu gravierenden Unterschiede zwischen beiden Staaten auf
der Ausgabenseite anzutreffen sind. Der Kooperationsgrad des
Schweizer Foderalismus ist geringer als derjenige des deutschen
Foderalismus, aber es handelt sich eher um graduelle Unterschiede.
Es sind die Unterschiede auf der Einnahmenseite, welche die
Schweizer Finanzverfassung von der deutschen fundamental unter-
scheidet. Der Schweizer Wettbewerbsfoderalismus ergibt sich vor-
nehmlich aufgrund der kantonalen Steuerautonomie.
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Abbildung 1: Einnahmenstruktur in der Schweiz,
1950-2001

Quelle: Eidgendssische Finanzverwaltung (2003), S. 2.
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Gemeinden 26 27 27 31 30 27

Kantone 32 33 39 39 39 41

Bund 42 40 34 30 31 31

2.2 DieSeuerninder Schweiz

Die Kantone besitzen eine umfassende Autonomie fir die Einkom-
men-, Koérperschaft- und Vermogensteuern, wahrend die Gemeinden
Zuschlage auf die kantonalen Steuern erheben. Der Zentralstaat fi-
nanziert sich einerseits tiber Verbrauchsteuern und andererseits tber
eine stark progressive Einkommensteuer (die sog. direkte Bundes-
steuer).? Zusétzlich erhebt er eine Quellensteuer auf K apitaleinkiinfte

2 Im Jahr 1915 wurde dem Bund die Mdglichkeit eingerdumt, eine
Kriegsteuer auf Einkommen und Vermdgen zu erheben, um die
Landesverteidigung aufrechtzuerhalten. Diese Kriegsteuer war befristet
und lief 1932 aus. Im Jahr 1940 wurde eine Wehrsteuer auf Einkommen
und Unternehmensgewinne eingefiihrt, die ebenfalls befristet ist und in
Referenden verlangert werden muss. Die Wehrsteuer besteht als direkte
Bundessteuer im Grunde bis heute. Die Bundeskompetenz zur Erhebung
der direkten Steuern wurde zu Beginn der neunziger Jahre bis zum Jahr
2006 verlangert. Sie muss dann erneut vors Volk. Siehe Feld (2000,
Kap. 3).
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in Hohe von 35 Prozent (Verrechnungsteuer), die bei einer Deklara-
tion der Kapitaleinkiinfte auf Kantonsebene zuriickerstattet wird.?
Kapitalgewinne werden weder vom Bund noch von den Kantonen
besteuert. Art. 42 der Schweizerischen Bundesverfassung (BV) zahlt
dabei die dem Bund zur Verflgung stehenden Einnahmen abschlie-
fend auf und verweist auf die Prézisierungen zu den jeweiligen
Steuerarten in den spezifischen Artikeln der Verfassung (insbeson-
dere Art. 417 und Art. 41 BV). Aus Art. 42%™= Abs, 2 BV, der
zur Harmonisierung der direkten Steuern bereits 1977 eingeflgt
wurde, geht hervor, dass die Bestimmung der Steuertarife, Steuersét-
ze und Steuerfreibetréage Sache der Kantoneist.

Diese Autonomie hat dazu gefihrt, dass die nachgeordneten Ge-
bietskorperschaften in der Schweiz im Unterschied zu allen anderen
Industridldndern, in denen eine Zentralisierung der Staatstdtigkeit
stattgefunden hat, im Zeitablauf an Gewicht gewonnen haben. Wie
Abbildung 1 verdeutlicht, nahm der Anteil des Bundes an den ge-
samten Staatselnnahmen kontinuierlich von 42 Prozent im Jahr 1950
auf 30 Prozent im Jahr 1980 ab und blieb seither relativ konstant. Im

3 Von den in der Schweiz anfallenden Zins- und Dividendeneinkommen
werden von den Banken 35 Prozent direkt an den Fiskus abgefthrt, die
bei der Steuererklarung a's Steuervorauszahlung geltend gemacht wer-
den kdnnen. Naturliche Personen mit einem Einkommensteuersatz unter
35 Prozent erhalten die zuviel gezahlte Verrechnungsteuer als Steuer-
gutschrift zuriick bzw. as Verrechnung mit ihrer Steuerschuld. Diese
Regelung gilt fir Steuerauslander genauso wie fir digjenigen, diein der
Schweiz ihren Wohnsitz haben, bis zur Einfiihrung der mit der EU ver-
abredeten Zahlstellensteuer jedoch nicht fur ausléndische Guthaben und
Wertschriften, auch wenn sie von Schweizer Banken verwaltet werden.
Siehe Feld (2000, Kap. 3). — Die Verrechnungsteuer stellt eine Beson-
derheit im Schweizer Einkommensteuerrecht dar, weil Arbeitseinkom-
men, nicht wie bei der deutschen Lohnsteuer, in Form eines Quellenab-
zugsverfahrens vom Arbeitgeber gezahlt werden. Sie werden (im
Grundsatz) fir die vergangene Steuerperiode in der Veranlagungsperio-
de zusammen mit allen anderen Einkiinften vom steuerpflichtigen Br-
ger deklariert, veranlagt und an den Fiskus Uberwiesen.
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gleichen Zeitraum steigerten die Kantone ihren Einnahmeanteil von
32 Prozent auf 41 Prozent, wdhrend der Anteil der Gemeinden sich
heute auf dem Niveau von 1960 befindet. Zudem erfolgte diese stér-
ker dezentralisierte Finanzierung des Staates in der Schweiz bei
gleichzeitiger Einnahmenerhthung der Sozialversicherungswerke
des Bundes aufgrund des Ausbaus der Sozialversicherungen im Zu-
ge der demographischen Entwicklung.

Tabelle 1: Steuerkompetenzen von Bund, Kantonen und

Gemeinden

Quelle: Schweizerische Steuerkonferenz (2004), Band 11, C, S. 9
Bund Kantone Gemeinden

Direkte  Einkommen- Einkommen- und Einkommen- und

Steuern  steuer (direkte Vermdogensteuern Vermdogensteuern

Bundessteuer) Gewinn- und Gewinn- und

Gewinnsteuer Kapitalsteuern Kapitalsteuern
Verrechnungsteuer  Erbschaft- und Erbschaft- und

Stempel abgaben Schenkungsteuer Schenkungsteuer

Wehrpflichtersatz ~ Liegenschaftsteuer  Liegenschaft-
Handanderungsteuer steuer
Lotteriegewinnsteuer Grundstlick-

gewinnsteuer
Lotteriegewinn-
steuer
Indirekte Mehrwertsteuer Hundesteuer Hundesteuer
Steuern  Mineral 6lsteuer Vergniigungsteuer  Vergnuigungsteuer
Tabak-, Bier-, Motorfahrzeugsteuer Diverse
Spirituosensteuer  \Wasserwerksteuer
Zolle Diverse

Anmerkungen zu Tabelle 1: Die Gewinnsteuer ist eine Korperschaftsteuer klassischen
Typs und insofern eine Steuer auf das Einkommen juristischer Personen. Zur Verrech-
nungsteuer siehe die Anmerkungen im Text, insbesondere Ful3note 3. Die Stempelabga-
ben sind der Sammelbegriff firr Verkehrsteuern auf die Ausgabe (und entgeltliche Uber-
tragung) von inléndischen (und ausléndischen) Wertpapieren und auf die Pramienzah-
lungen bestimmter Versicherungen. Die Liegenschaftsteuer ist die Schweizer Grundsteu-
er, wahrend die Handanderungsteuer die Schweizer Grunderwerbsteuer ist. Siehe dazu
Hohn und Waldburger (1999/2001).
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In Tabelle 1 ist die Kompetenzverteilung fir die wichtigsten Steuer-
arten dargestellt. Hier wird die zuvor vorgenommene Beschreibung
der Schweizer Kompetenzverteilung erneut deutlich. Wahrend vor-
nehmlich der Bund die aufkommensstarken indirekten Steuern er-
hebt und die Kantone und Gemeinden die Vermdgen- und Erb-
schaftsteuern erheben, belasten alle drei gebietskorperschaftlichen
Ebenen die Einkommen natirlicher und juristischer Personen. Eine
Verrechnung dieser Steuern untereinander, etwa durch eine Abset-
zung der kantonalen und lokalen Steuerschuld von der Bemessungs-
grundlage der direkten Bundessteuer, ist im Gegensatz zu den USA
und wenigstens teilweise auch zur deutschen Gewerbesteuer bel der
Einkommensteuer nicht und bei der Gewinnsteuer in weitaus gerin-
gerem Mal3e mdglich.
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Abbildung 2: Aufteilung der Einkommen- und Vermdgensteuern
auf die Ebenen in Prozent fir die Jahre 1950, 1980 und 2001

Quelle: Eidgendssische Finanzverwaltung (2003), S. 140ff.*
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4 Einkommen- und Vermogensteuer werden zur Darstellung der Steuer-
struktur in der Schweiz zusammengenommen, weil sie steuersystema-
tisch in gewissem Sinne zusammengehdren. Vor der Einflihrung der
umfassenden Einkommensteuern vom Schanz-Haig-Simons-Typ, wie
sie heute in den OECD-Landern bestehen bzw. dort wenigstens a's Ziel-
setzung fir die Einkommensbesteuerung vorherrschen, besteuerten die
Schweizer Kantone Arbeitseinkommen und Vermdgen als Indikatoren
der Leistungsfahigkeit. Jede Vermogensteuer lasst sich in eine Ein-
kommensteuer bei Annahme einer bestimmten Rendite der Vermdgens-
anlage Uberfiihren. So entspricht eine Vermoégensteuer von einem Pro-
zent bei einem Zinssatz von finf Prozent auf Kapitaleinkiinfte einer Ka-
pitaleinkommensteuer von 20 Prozent. Die Vermdgensteuer stellt somit
eine Sollertragsteuer dar. Da in der Schweiz keine Steuern auf Kapital-
gewinne (im Sinne redlisierter Wertsteigerungen eines Anlageporte-
feuilles) existieren, kann eine solche Vermdgensteuer eine sinnvolle Er-
ganzung der Einkommensteuer darstellen. Die Vermdgensteuer hat je-
doch mit dem Problem der Substanzbesteuerung in den Jahren zu kémp-
fen, in denen die tatséchliche Rendite hinter dem unterstellten Sollertrag
zurtickbleibt.
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Obwohl Bundes-, Kantons- und Gemeindesteuern die Einkommen
additiv belasten, bleibt die gesamte Steuerbelastung moderat. In
Delémont, dem Kantonshauptort des Jura, liegt der maximale Grenz-
steuersatz 2002 bei 41,8 Prozent und damit unter dem maximalen
Grenzsteuersatz in Deutschland (inkl. Solidaritétszuschlag). In Zug
betragt die maximale Grenzsteuerbelastung mit lokalen/kantonalen
Einkommensteuern und der direkten Bundessteuer jedoch lediglich
23,2 Prozent. Die direkte Bundessteuer hat einen maximalen Grenz-
steuersatz von 13,2 Prozent und einen maximalen Durchschnitts-
steuersatz von 11,5 Prozent. Aufgrund des hohen Grundfreibetrages
zahlen die obersten drei Prozent der Einkommensteuerzahler etwa
50 Prozent der Einnahmen der direkten Bundessteuer. Sie ist somit
stark progressiv ausgestaltet.

Abbildung 3: Aufteilung der gesamten indirekten Steuern auf die
Ebenen in Prozent fir die Jahre 1950, 1980 und 2001

Quelle: Eidgendssi sche Finanzverwaltung (2003), S. 140ff.
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Abbildung 2 und 3 verdeutlichen die Verteilung der wichtigsten di-
rekten und der indirekten Steuern auf Bund, Kantone und Gemein-
den quantitativ und im Zeitablauf. Wahrend die Einkommen- und
Vermdgensteuern im Jahr 1950 mit 30 bis 35 Prozent bei leichtem
Ubergewicht der Gemeinden noch in etwa gleichméRig auf die drei
gebietskorperschaftlichen Ebenen verteilt waren, hat sich bis 1980
ein deutliches Ubergewicht der Kantone und Gemeinden ergeben.
Der Bund nahm in jenem Jahr lediglich noch etwa 20 Prozent der
Einkommen- und Vermdgensteuern ein, wahrend die Kantone mehr
als 40 Prozent und die Gemeinden etwa 35 Prozent vereinnahmten.
In den darauf folgenden Jahren hat sich diese Verteilung kaum ge-
andert. Die Kantone und Gemeinden beziehen somit etwa 50 Prozent
ihrer Einnahmen und mehr a's 90 Prozent ihrer Steuereinnahmen aus
dem Ertrag der Einkommen- und Vermdgensteuern. Abbildung 3
zeigt den gegenteiligen Befund fir die indirekten Steuern auf. Mehr
als 90 Prozent des Aufkommens der indirekten Steuern fallt auf den
Bund, weniger as 10 Prozent auf die Kantone und Gemeinden. Die-
se Gewichtung hat sich von 1950 bis 2001 kaum geandert.

Die Kantone und Gemeinden nutzen die Steuerautonomie im Be-
reich der direkten Steuern in erheblichem Mal%e, so dass starke Steu-
erbel astungsunterschiede zwischen den Kantonen und den Gemein-
den resultieren. So zahlte ein verheirateter Steuerpflichtiger mit zwei
Kindern und einem zu versteuernden Einkommen von einer Million
SFr im Jahr 2001 in Zirich an die Stadt und den Kanton das 3,9-
fache dessen an Steuern, was er im benachbarten Kanton Schwyz in
der Gemeinde Freienbach an die Gemeinde und den Kanton zu zah-
len hétte. Beide Wohnorte liegen nur eine halbe Stunde voneinander
entfernt.
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Abbildung 4: Index der kantonalen und (gewichteten) lokalen
Einkommen- und Vermdgensteuerbelastung in der Schweiz, 2002

Quelle: Eidgendssische Steuerverwaltung (2003), S. 89°
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Im Durchschnitt ist die Steuerbelastung im Kanton Zirich dennoch
nicht sonderlich hoch. Dies lasst sich aus Abbildung 4 ersehen, die
den Index der kantonalen und (gewichteten) lokalen Einkommen-
und Vermogensteuerbelastung im Jahr 2002 zeigt. Dabei wird die
durchschnittliche Steuerbelastung in der Schweiz auf einen Index-
wert von 100 gesetzt und die Abweichung der Kantone nach oben

5 Die Kantonskiirzel stehen fur folgende Kantone: Zirich (ZH), Bern
(BE), Luzern (LU), Uri (UR), Schwyz (SZ), Obwalden (OW), Nidwal-
den (NW), Glarus (GL), Zug (ZG), Fribourg (FR), Solothurn (SO), Ba-
sel-Stadt (BS), Basdl-Landschaft (BL), Schaffhausen (SH), Appenzell-
Ausserrhoden (AR), Appenzell-Innerrhoden (Al), St. Galen (SG),
Graubiinden (GR), Aargau (AG), Thurgau (TG), Ticino (Tessin, TI),
Vaud (Waadt, VD), Valais (Wadllis, VS), Neuchétel (Neuenburg, NE),
Genéve (Genf, GE), Jura (JU).
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und unten in Indexwerten ausgedriickt. Gemal3 diesem Index belegt
Zirich nach Zug, Schwyz, Nidwalden, dem Tessin, dem Aargau und
Genf den siebten Platz bei den niedrigen durchschnittlichen Steuer-
belastungen in der Schweiz.

Fir die raumliche Zuordnung der Steuerbelastung ergibt sich ein
differenziertes Bild, wenn man zwischen Einkommensklassen unter-
scheidet. Dies verdeutlicht die kantonale und (gewichtete) lokale
Einkommensteuerbelastung fir Verheiratete mit zwei Kindern bel
einem Reineinkommen von einer Million SFr im Jahr 2002 in Abbil-
dung 5. Dabel werden drei Gruppen von Kantonen unterschieden.
Die sechs Niedrigsteuerkantone sind mittelgrau, die elf Hochsteuer-
kantone dunkelgrau und die neun Kantone mit einer mittleren Steu-
erbelastung sind hellgrau unterlegt, wéhrend die Gewdasser schwarz
unterlegt sind. Es wird deutlich, dass die Einkommensteuerbel astung
keinem einfachen West-Ost-Schema folgt, sondern Unterschiede
zwischen den Wirtschaftszentren und den bezogen auf dieses Zent-
rum peripheren Kantonen bestehen. Die , Peripherie’ kann durchaus
raumlich zentral liegen, wenn es sich um Bergkantone handelt. Die
Wirtschaftszentren leisten sich eine hthere Steuerbelastung als die
Peripherie. Dies wird besonders deutlich im Hinblick auf die Berg-
kantone, die steuerlich giinstiger als die zugehdrigen Zentren sind. In
einer grofraumigen Betrachtung besteht hingegen ein Gefalle zwi-
schen Ost und West.
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Abbildung 5: Kantonale und (gewichtete) lokale Einkommensteu-
erbelastung fir Verheiratete mit zwei Kindern bei einem Reinein-
kommen von SFr 1 Million im Jahr 2002

Quelle: Eidgendssische Steuerverwaltung (2003), S. 52
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Trotz dieser starken Belastungsunterschiede l&sst sich im Zeitablauf
keine Konvergenz der Steuerbelastung feststellen (Abbildung 6).
Von 1970 bis 2002 nahm die Standardabweichung des Einkommen-
und Vermdgensteuerindexes zu. Die Kantone haben sich durch stra-
tegische Festsetzung der Steuersétze nicht auf eine untere Grenze der
Steuerbelastung zu bewegt. Ein ,race to the bottom' findet nicht
Stett.

Eine &hnliche Variation wie die zuvor fur die Einkommensteuer
natUrlicher Personen herausgestellten Steuerbel astungsunterschiede
findet sich bei der Besteuerung der Gewinne juristischer Personen.
Abbildung 7 zeigt den Index der kantonalen und (gewichteten) loka-
len Gewinn- und Kapitalsteuerbelastung als Pendant zum Einkom-
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mensteuerbelastungsindex. Es sind erneut die beiden Kantone Zug
und Schwyz, die wie bei der Einkommensbesteuerung auch bei der
Gewinnbesteuerung mit niedrigen Belastungen aufwarten. In ihrem
Gefolge finden sich neben dem Kanton Nidwalden auch die beiden
Appenzeller Kantone. Die,rote Laterne' hélt hier der Kanton Grau-
bunden, gefolgt von Genf. Abgesehen von Zug, Schwyz und Nid-
walden lassen sich somit nicht notwendigerweise entsprechende
Ranglisten der kantonalen Steuerbelastung bei den beiden direkten
Steuerarten erstellen. Der Vergleich beider Steuerarten wird jedoch
dadurch erschwert, dass sich die kantonalen Gewinnsteuern durch
kantonal verschiedene Sonderregelungen etwa fur Holding- oder
Domizilgesellschaften erheblich unterscheiden. Dies gilt trotz aller
Bemiihungen zur Steuerharmonisierung in der Schweiz.

Abbildung 6: Standardabweichung des kantonalen und (gewichte-
ten) lokalen Einkommen- und Vermdgensteuerindexesin der
Schweiz, 1970 — 2002

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von Daten der Eidgendssi-
schen Steuerverwaltung
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Die Diskussion um die Steuerharmonisierung in der Schweiz hat
eine lange Geschichte. Zu Beginn der siebziger Jahre wurde ein Vor-
stol3 zur formellen Steuerharmonisierung vorgenommen, der dazu
fuhrte, dass die Schweizer Burgerinnen und Blrger in einem Refe-
rendum der Bundesversammlung im Jahr 1977 die Kompetenz zur
Verabschiedung eines Gesetzes zur Steuerharmonisierung erteilten.®
Aber erst im Jahr 1990 wurde das Steuerharmonisierungsgesetz
(StHG) verabschiedet. Es trat am 1. Januar 1993 in Kraft und ver-
pflichtete die Kantone, ihr kantonales Steuerrecht bis zum 1. Januar
2001 an das Bundesrecht anzupassen. Das Steuerharmonisierungsge-
setz begriindet im Wesentlichen eine formelle Steuerharmonisierung
zwischen den Kantonen, die Formulare und Rechtsbegriffe umfasst.
Die materielle Harmonisierung ist jedoch sehr moderat und betrifft
vornehmlich die Sonderregeln zur Besteuerung von Holding- und
Domizilgesellschaften oder die Aufwandbesteuerung (Feld 2000,
Kap. 3).” Die Kantone bleiben in der Festlegung der Steuerbemes-
sungsgrundlagen und der Steuerstze frei.

6 Vgl. dazu Hohn (1974). Ein friherer Vorschlag zur Steuerharmonisie-
rung zwischen den Kantonen geht auf ein Gutachten von Haller Ende
der sechziger Jahre zuriick. Vgl. dazu Higy (1970 S. 488).

7 Die Aufwandbesteuerung beschreibt eine Besonderheit des Schweizer
Steuerrechts, die in Deutschland insbesondere fiir Steuerzahlungen
prominenter Wahlschweizer, wie etwa Michael Schumacher, einen ge-
wissen Bekanntheitsgrad hat. Danach zahlen Audlander, die ihren
Wohnsitz in der Schweiz haben, ihre Einkinfte aber im Wesentlichen
im Audland erzielen, einen pauschalen Steuerbetrag, der sich nicht am
tatsachlich erzielten Einkommen, sondern idealtypisch am fir den Kan-
ton entstehenden Aufwand, etwa in Form der Nutzung seiner &ffentli-
chen Leistungen, bemisst. Dieser Aufwand wird am Lebensaufwand des
Steuerpflichtigen gemssen, fur dessen Bestimmung ein Vielfaches des
fiktiven Mietwertes des selbstgenutzten Wohneigentums oder der tat-
séchlich gezahlten Miete als Hilfsgrofe dient. Siehe dazu Héhn und
Waldburger (2001, S. 370 ff.).
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Abbildung 7: Index der kantonalen und (gewichteten) lokalen
Gewinn- und Kapitalsteuerbelastung in der Schweiz, 2002

Quelle: Eidgendssische Steuerverwaltung (2003), S. 89
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2.3 Interkantonal es Seuerrecht

Die Besteuerung erfolgt in der Schweiz nach dem Wohnortprinzip.
Naturliche Personen werden daher im Kanton ihres ersten Wohnsit-
zes bzw. ihres qualifizierten Aufenthalts und juristische Personen im
Kanton ihres Hauptsitzes bzw. ihrer tatsdchlichen Verwaltung zur
Steuerzahlung herangezogen. Dies wirft eine Reihe von Problemen
auf, die bei einem mdglichen Einstieg Deutschlands in den Wettbe-
werbsfoderalismus zu berticksichtigen sind. Zum einen kann die
Besteuerung nach dem Wohnortprinzip dazu fuhren, dass nattrliche
Personen nicht am Arbeitsort besteuert werden, obwohl sie dessen
Infrastruktur nutzen. Insbesondere im Fall der deutschen Stadtstaa-
ten ist dieses Problem bei den Diskussionen um den Landerfinanz-
ausgleich oder die Reform der Gewerbesteuer immer wieder erdrtert
worden. Es tritt das sogenannte , Speckgirtel‘-Phénomen als Prob-
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lem der Primérverteilung der Steuereinnahmen auf. Zum zweiten
betétigen sich die Steuerzahler in unterschiedlichen Gebietskorper-
schaften eines Fodera staates und werden dort jeweils zur Besteue-
rung herangezogen. Um dem Wohnortprinzip Gentige zu tun, ist
dabei eine Doppelbesteuerung des gleichen wirtschaftlichen Sach-
verhalts zu vermeiden. Dieses Problem tritt eher bei juristischen
Personen auf, die in unterschiedlichen Kantonen Betriebsstétten
unterhalten.

Beide Problemfelder sind in der Schweiz im interkantonalen Steuer-
recht geregelt (H6hn und Waldburger 1999, S. 846 ff.). Im ersten
Problemfall sind es vornehmlich die Abgrenzungsprobleme, die im
Mittelpunkt stehen. Eine typische Frage ist etwa: Wie kann es ver-
mieden werden, dass ein Steuerzahler seinen Hauptwohnsitz aus
Grinden der Steuerminimierung im Niedrigsteuerkanton meldet,
aber seinen Lebensmittelpunkt am Arbeitsort mit vergleichsweise
hoher Steuerbelastung behélt? Aus deutscher Perspektive muss bel
dieser Frage bedacht werden, dass kein Quellenabzug der Lohnsteu-
er in der Schweiz erfolgt, sich die Steuererhebungskosten also nicht
dadurch verringern lassen, dass auf den Arbeitgeber als Steuerzahler
abgestellt wird. Das interkantonale Steuerrecht stellt bei der Feststel-
lung des fur die Steuerbemessung relevanten Wohnorts auf die ideel -
len und materiellen Lebensverhaltnisse ab. Diese werden im Einzel-
fal auf Basis einer Vidzahl von Kriterien, wie etwa der Wohnver-
héltnisse, der Distanz zwischen und der Dauer der Trennung von
Arbeits- und Wohnort, der Intensitét emotionaler Bindungen, aber
auch des vorherigen Wohnsitzes ermittelt. Im Zweifel scheut die
Steuerverwaltung nicht vor einem individuellen Kontrollbesuch zu-
rick. Dennoch kann eine solche strategische Wohnortwahl in der
Schweiz nicht unterbunden werden. Sie durfte fur Alleinstehende
oder fur Verheiratete ohne Kinder eher moglich sein, weil sich bei
ihnen die Feststellung des Lebensmittelpunkts fir die Steuerbehor-
den schwieriger gestaltet.
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In der Regel wird in dieser Diskussion das , Speckgurtel‘ -Ph&nomen
kaum thematisiert. Dies ist erstaunlich, weil mit Basel-Stadt und
Genf zwei Stadtkantone vorzufinden sind, die ghnliche Probleme
wie Hamburg, Bremen oder Berlin haben dirften. In der Tat stdhnen
beide Kantone unter dem Steuerwettbewerb und der Stadt-Umland-
Problematik. Genf versucht dies dadurch zu |6sen, dass dort ein
teilweiser Ubergang zum Arbeitsortprinzip erfolgt ist. Basel-Stadt
fahrt ohne solche Sonderregeln aber nicht schlechter als Genf. Ahn-
liche Probleme lassen sich auch auf lokaler Ebene etwa im Fall Zu-
richs und seiner Vorortgemeinden feststellen. Dieses Stadt-Umland-
Problem, das im Grundsatz wegen einer nicht adaquaten Abgeltung
der Infrastrukturleistungen der Kernstadt durch die Bewohner der
Umlandgemeinden entsteht, wird sowohl auf lokaler Ebene a's auch
fur die Stadtkantone in unterschiedlicher Weise geldst. Zwel Lo-
sungsmechanismen stehen dabel im Vordergrund. Sie werden in
unterschiedlichem Mal%e genutzt. Einerseits versucht die Kernstadt
eine Preisdifferenzierung bel der Nutzung ihrer Dienstleistungen
durch die Bewohner der Umlandgemeinden durchzusetzen. Anderer-
seits lasst sie sich diese Dienstleistungen durch die angrenzenden
Kantone bzw. die Umlandgemeinden entweder direkt in Form von
vertraglich festgelegten Zahlungen oder im Rahmen eines innerkan-
tonalen Finanzausgleichs abgelten. Allesin allem haben die Schwei-
zer Kantone und Stadte trotz des hohen Verwaltungs- und Verhand-
lungsaufwandes damit gute Erfahrungen gemacht. Zumindest sind
keine allzu grol3en Verwerfungen aufgetreten.

Die Vermeidung der Doppel besteuerung ist ein gravierenderes Prob-
lem. Es betrifft vor allem Unternehmen mit Betriebsstétten aul3er-
halb des Sitzkantons. Zwischen den Kantonen wird die Freistel-
lungsmethode angewendet, d.h. einmal in einem Kanton versteuerte
Gewinne oder Einkommen werden im anderen Kanton nicht mehr
zur Besteuerung herangezogen. Zusétzlich erfolgt eine Zurechnung
des Gewinns (und des Kapitals, bei natirlichen Personen des Ver-
mogens) auf die betroffenen Kantone mit Hilfe der Regeln zur Steu-
erausscheidung. In der deutschen Diskussion finden sich @hnliche
Regelungen bei der deutschen Gewerbesteuer und beim Landerfi-
nanzausgleich unter dem Stichwort Steuerzerlegung. Bemerkenswert
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ist fir die Schweiz, dass jeder Kanton eigene Regeln zur Bestim-
mung der Bemessungsgrundlage unterhalten kann, die angewendete
Quotenregelung jedoch einheitlich sein muss. Die Steuerausschei-
dung kann einerseits mit der direkten Methode erfolgen (H6hn und
Waldburger 1999, S. 897 ff.), bei der die Gewinneim Verhdtnis des
durch getrennte Buchhaltung ermittelten Betriebsstéttengewinns
zerlegt werden. Bei der indirekten Methode werden vornehmlich bei
Handels- und Dienstleistungsunternehmen die Umsétze und beim
produzierenden Gewerbe Kapital (Aktiven plus mit sechs Prozent
kapitalisierter Miete) und Arbeit (mit zehn Prozent kapitalisierter
Lohnsumme) als Hilfsfaktoren herangezogen.

Die Steuerausscheidung l&sst sich anhand eines Beispiels ertrtern
(H6hn und Waldburger 1999, S. 896). Eine Unternehmung des pro-
duzierenden Gewerbes mit Hauptsitz in Zurich unterhalte eine Be-
triebsstétte in Zug. Die Unternehmung weist insgesamt Gewinne in
Hohe von SFr 3 Millionen aus. Sie zahlt Léhne in Hohe von SFr
200.000 in Zdrich und SFr 300.000 in Zug. lhre Aktiva in Zirich
betragen SFr 640.000, digenigen in Zug SFr 360.000. 10 Prozent
der Gewinne, 300.000 SFr, werden aufgrund lokalisierter Aktiva am
Hauptsitz (in Zarich) vorab verbucht. 44 Prozent der verbleibenden
SFr 2,7 Millionen werden Zirich, 56 Prozent werden Zug zugerech-
net, weil sich die Lohnsumme, kapitalisiert mit 10 Prozent, und das
Kapital zu SFr 2.640.000 in Zirich und SFr 3.360.000 in Zug sum-
mieren. Dies ergibt das Verhéltnis der zurechenbaren Gewinne. Das
Unternehmen zahlt daher Steuern auf einen zugerechneten Gewinn
von SFr 1.490.000 in Zdrich und SFr 1.510.000 in Zug.

Die Steuerausscheidung erscheint als Begleiterscheinung des Wett-
bewerbsfdderalismus kompliziert. In der Regel vermag sie jedoch
das angestrebte Zid einer Vermeidung der Doppelbesteuerung zu
erreichen. Im Grof3en und Ganzen erzielen die Kantone mit diesem
Verfahren ihre Steuereinnahmen in einem vertretbaren Umfang. Da
man in der Bundesrepublik Deutschland aufgrund des Landerfinanz-
ausgleichs nicht an dhnlichen Regelungen der Steuerzerlegung vor-
beikommt, erwéchst dem Wettbewerbsfoderalismus jedoch kein
spezifischer Nachteil gegentiber dem kooperativen Foderalismus.
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2.4 Die deutsche Finanzverfassung zum Vergleich

Im Hinblick auf die Besteuerungskompetenzen konnte die deutsche
Finanzverfassung fur einen Foderalstaat aber kaum gegensétzlicher
sein. Sie mutet nachgerade unitarisch an, denn die wichtigsten Steu-
erarten sind Gemeinschaftsteuern und daher bundesweit einheitlich.
Dies betrifft vor alem die Lohn- und Einkommensteuer, die K érper-
schaftsteuer und die Mehrwertsteuer. Tabelle 2 zeigt die Entwick-
lung der Steuerverteilung in Deutschland. Nach dem Zweiten Welt-
krieg wurde ein Trennsystem eingerichtet, wonach dem Bund das
Aufkommen aus der Mehrwertsteuer, den Landern dagenige der
Lohn- und Einkommensteuer sowie der Korperschaftsteuer und den
Gemeinden die Gewerbesteuereinnahmen in vollem Umfang zustan-
den. Bereits 1955 gelang der Einstieg in das Gemel nschaftsteuersys-
tem, indem dem Bund je ein Drittel des Aufkommens der beiden
bedeutendsten direkten Steuern zuerkannt wurde. Mit der grofen
Finanzreform von 1969 wurde der Anteil des Bundes bel der Lohn-
und Einkommensteuer auf 43 Prozent erhdht, bei den Landern auf 43
Prozent gesenkt und den Gemeinden ein Einkommensteueranteil von
14 Prozent eingerdumt. Das Korperschaftsteueraufkommen teilen
sich Bund und Lénder seither hédftig. Mit der Wiedervereinigung
und den darauf folgenden Verdnderungen im Rahmen des Finanz-
ausgleichs wurde der Anteil von Bund, Landern und Gemeinden bei
der Lohn- und Einkommensteuer nochmals gedndert. Das Mehr-
wertsteueraufkommen durchlief mehrere Veranderungen, weil die
Mehrwertsteuer mehr und mehr zur Verfiigungsmasse beim Lander-
finanzausgleich wurde. 1969 hatte der Bund 30 Prozent des Auf-
kommens an die Lander abgegeben, 2002 war dieser Anteil schon
auf 46,5 Prozent gestiegen, und die Gemeinden wurden mit 2,1 Pro-
zent beteiligt. Ahnlich verhdlt es sich mit der Gewerbesteuer, deren
Aufkommen 1969 den Gemeinden nur noch zu 60 Prozent zugestan-
den wurde, aber im Jahr 2002 den Gemeinden, jedoch mit stark ver-
anderter Bemessungsgrundlage und veréndertem Aufkommen, wie-
der zu 80,2 Prozent zugute kam.
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Tabelle 2: Verteilung der Steuereinnahmen zwischen Bund,
Landern und Gemeinden nach der rechtlichen Zuordnung,

in Prozent
1949 1955 1969 2002
o} o} 5] 5]
j= j= i 2
o & 3 o & 3 o 8 3 o g T
S 5 5 S 5 &5 S 5 5 S 5 &
om — O m — O m — (U] om — (U]
Lohn- und - 100 - 333 66,6 — 43 43 14 425 425 15
Einkommen-
steuer
Korper- - 100 - 333 66,6 — 50 50 - 50 50 -
schaftsteuer
Mehrwert-
Steuer 100 - - 100 - - 70 30 - 51,4 465 21
Gewerbe-
steuer
- — 100 - — 100 20 20 60 44 154 802

Quelle: Blankart (2001) S. 583, Statistisches Jahrbuch, Wiesbaden
2003, S. 534.

Diese an der rechtlichen Zuordnung orientierte Aufteilung der Ge-
meinschaftsteuern und der Gewerbesteuer verdeutlicht die zuneh-
mende Politikverflechtung in Deutschland bei den Besteuerungs-
kompetenzen. Sie vermag jedoch noch keinen Eindruck Uber die
guantitative Bedeutung dieser Steuerarten zu vermitteln. Diese ergibt
sich aus Tabelle 3. Konzentriert man sich lediglich auf die beiden
letzten Spalten, so wird deutlich, dass die Bedeutung der Gemein-
schaftsteuern nicht nur im Zeitablauf erheblich zugenommen hat,
sondern auch quantitativ sehr hoch ist. An den gesamten Steuerein-
nahmen des Bundes und der Lander machen die Gemeinschaftsteu-
ern efwa drei Viertel aus. Bei den Gemeinden sind es mehr als die
Hélfte der Steuereinnahmen, die aus den Gemeinschaftsteuerein-
nahmen gespeist werden.
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Fur die wirtschaftlichen Auswirkungen des deutschen Foderalismus
bedeutender als das Gewicht der Gemeinschaftsteuern ist die damit
implizierte Verflechtung in den Entschel dungsstrukturen. Bund und
Lander beschlieRen die Anderungen bei den vier gemeinschaftlich
verteilten Steuerquellen jeweils gemeinsam auf Bundesebene. Bun-
destag und Bundesrat miissen somit in der Steuerpolitik kooperieren,
was fir die Bundesregierung besonders unangenehm ist, wenn der
eigenen Mehrheit im Bundestag eine Mehrheit der Opposition im
Bundesrat gegenlibersteht. Bei Bund und Léndern sind drei Viertel
der Steuereinnahmen davon betroffen. Der Bund hat an nennenswer-
ten, d.h. aufkommensstarken Steuerquellen vor alem die Mine-
ral6lsteuer, die Zuschlage auf Einkommen- und K érperschaftsteuer
(Solidaritétszuschlag), die Tabaksteuer und die Versicherungsteuer
zur Verfugung. Alle anderen Bundessteuern sind weniger aufkom-
mensstark. Den Landern steht zwar das Aufkommen verschiedener
Steuerarten zu (Erbschaft- und Schenkungsteuer, KFZ-Steuer). Die-
se Steuergesetze sind aber ebenfalls bundeseinheitlich geregelt, so
dass die Lander keine nennenswerte autonome Steuerpolitik betrei-
ben kénnen. Lediglich die Stédte und Gemeinden haben eine gewis-
se Steuerautonomie, weil sie die Hebesétze bei der Gewerbesteuer
und den Grundsteuern verandern konnen. Tabelle 4 enthdlt eine
Auswahl an Hebesédtzen der Gewerbesteuer in Deutschland. Abgese-
hen von Ausreil3ern, wie der Gemeinde Norderfriedrichskoog, vari-
ieren die Hebesétze von knapp unter 300 bis 500. Sie steigen mit
steigender Grof3e der |okalen Gebietskorperschaften an.
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Tabelle 3: Steuereinnahmen von Bund, Landern und Gemeinden
aus Gemeinschaftsteuern und eigenen Steuerguellen, 1965-2002

Jahr Gesamte Steuer-  Anteil der Ge- Eigene
einnahmen in meinschaft- Einnah-
Mrd. DM steuernin % menin %
Bund
1965 59,0 271 72,9
1975 120,0 69,3 30,7
1985 207,9 73,5 26,5
1995 366,1 63,4 36,6
1998 3415 61,9 38,1
2002 375,5 74,3 25,7
Lander
1965 32,4 77,4 22,6
1975 81,6 85,1 14,9
1985 152,5 87,9 12,1
1995 312,7 88,2 11,7
1998 3441 89,2 10,8
2002 349,3 78,3 21,7
Gemeinden
1965 12,6 - -
1975 33,6 21,6 78,4
1985 61,5 35,5 64,5
1995 94,5 39,4 60,6
1998 104,9 34,9 65,1
2002 102,9 58,4 41,6

Quelle: Blankart (2001) S. 584; Statistisches Jahrbuch, Wiesbaden
2003, S. 534 f.

Nimmt man diese knappen Ausfihrungen zur deutschen Finanzver-
fassung zusammen, so wird der reklamierte Unterschied zwischen
der deutschen und der Schweizer Finanzverfassung im Hinblick auf
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die Besteuerungskompetenzen deutlich: Wahrend die Schweizer
Kantone und Gemeinden autonom Uber die Sétze und die Bemes-
sungsgrundlagen der Einkommen- und Korperschaftsteuer as ihre
Haupteinnahmequellen verfiigen kénnen sowie die Eidgenossen-
schaft Uber ihre durch die Verfassung zugewiesenen Besteuerungs-
guellen autonom entscheidet, haben in Deutschland weder Bund
noch Lander eine nennenswerte eigene Besteuerungskompetenz,
ohne das Plazet der jeweiligen anderen gebietskorperschaftlichen
Ebene einholen zu muissen. Lediglich die deutschen Gemeinden
verflgen Uber eine gewisse Steuerautonomie, die jedoch in ihrer
Bedeutung bei weitem nicht mit derjenigen der Schweizer Gemein-
den korrespondiert. Dies fuhrt innerhalb der Schweiz zu erheblichen
Steuerbelastungsunterschieden, in Deutschland ist die Steuerbelas-
tung weitgehend unabhdngig vom Wohnort. Dabel ist das entschei-
dende Merkmal nicht die Einordnung einer Finanzverfassung in die
Schemata Trennsysteme und Gemeinschaftsteuersysteme. Auch die
Schweiz verfolgt das Trennsystem nicht stringent, da alle drei staat-
lichen Ebenen auf die gleiche Steuerquelle, ndmlich die Einkommen
natirlicher und juristischer Personen, zugreifen.
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Tabelle 4: Hebesétze der deutschen Gewerbesteuer in %, 2002

Stadte mit 500.000 Einwohnern und Umlandgemeinden
mehr; Gewichteter Durch-

schnittshebesatz; 459%
Berlin 410 | Oranienburg 3707
Hamburg 470 | Buxtehude 3852
Minchen 490 Straubing 400
Kéln 450 | Delbriick 3507
Frankfurt a. Main 490 Bad Homburg v.d.H. 350
Stadte zwischen 200.000 und 500.000 | Stadte zwischen 50.000 und 100.000

Einwohner n; Gewichteter Dur ch- Einwohnern; Gewichteter Durch-

schnittshebesatz: 440Y schnittshebesatz: 385Y
Leipzig 440 Fulda 340
Erfurt 400 Kempten 337
Wiesbaden 450 Plauen 420
Bielefeld 435 Marburg 400
Nurnberg 447 Bamberg 390
Karlsruhe 410 Friedrichshafen 350
Stédte zwischen 100.000 und 200.000 | Stadte und Gemeinden mit weniger als

Einwohnern; Gewichteter Durch- 50.000 Einwohner n; Gewichteter

schnittshebesatz: 4051) Durchschnittshebesatz: 294 — 3571)
Saarbriicken 428 | Volklingen 448°
Leverkusen 460 | Falkensee 3007
Heidelberg 390 | Singen 360?
Wolfsburg 360 | Hennigsdorf 3207
Gera 380 | Quedlinburg 4007
Miilheim a.d. Ruhr 470 | Finsterwalde 3007
Potsdam 450 | Norderfriedrichskoog 0¥

1) Daten fur das Jahr 2002.

2) Daten fur das Jahr 2004.

3) Daten fir das Jahr 2001.

4) Noch Null. Bis zum 30.6.2004 muss jedoch die neu geltende Mindeststeuer eingefuhrt
werden.

Quelle: Der Stadtetag 4/2002, 94-95; Stat. Jahrbuch deutscher Gemeinden 2000, 411-
427; Statistisches Bundeamt, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2002, 56-57; Institut ,, Finanzen
und Steuern“, IFSt-Schrift Nr. 398.
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Bedeutsam ist vielmehr die politische Entscheidungskompetenz.
Abgesehen davon, dass diese in der Schweiz in aller Regel beim
Volk liegt, d.h. Uber Steuerfragen auf Ebene von Bund, Kantonen
und Gemeinden in Referenden und Initiativen direkt-demokratisch
beschlossen wird, sind diese Entscheidungssphéren in der Schweiz
voneinander getrennt. Dies betrifft vor alem Bund und Kantone. Der
Bund entscheidet mit den ihm eigenen Entscheidungsmechanismen
Uber die Bundessteuern, wahrend die Kantone Uber die Kantonssteu-
ern befinden. Der Standerat hat a's direkt gewahltes Organ auf Bun-
desebene eine andere Funktion as der deutsche Bundesrat, so dass
keine Vermischung von Zustandigkeiten der Ebenen erfolgt. Hierin
findet sich der Kern der Schweizer Finanzverfassung. Sie ist Aus-
druck der Eigenverantwortung und Eigenstaatlichkeit der Kantone.
Die Ausgaben, die in einem Kanton gemal? den Wiinschen seiner
Birger getétigt werden, werden von diesem Kanton im Wesentlichen
auch finanziert. Es herrscht weitgehende fiskalische Aquivalenz.
Begreift man diese Idee der Eigenverantwortung und der daraus
resultierenden Vielfat staatlicher Lésungen als zentrale Idee des
Foderalismus, so lasst sich von Weizsdckers (1987) Einschétzung
des deutschen Foderalismus als Pseudo-Foderalismus nachvollzie-
hen.

2.5 Der Finanzausgleich in der Schweiz

Diese Grundeinschétzung andert sich nicht, wenn man den Finanz-
ausgleich in der Schweiz berlcksichtigt. Der Schweizer Wettbe-
werbsfoderalismus wird ndmlich durch einen Finanzausgleich er-
géanzt, der bei weitem nicht die nivellierende Wirkung des deutschen
Finanzausglei chssystems zu erreichen vermag (Feld und Schaltegger
2002, 2004). Das System des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
wurde in der Schweiz 1959 eingefihrt. Heute besteht das komplexe
System fast ausschliefdlich aus vertikalen Finanztransfers vom Bund
an die 26 Kantone. Ein horizontaer Finanzausgleich existiert kaum,
wenngleich die vertikalen Finanztransfers aufgrund der Abstufung
nach der Finanzkraft eine starke horizontale Ausgleichswirkung
haben. Darliber hinaus existieren spezifische horizontade Aus
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gleichszahlungen, etwa im Rahmen der Hochschul- oder Kranken-
hausfinanzierung. Der derzeitige Finanzausgleich besteht aus vier
Komponenten. Die erste Saule bilden die Kantonsanteile an den
Bundeseinnahmen. Sie werden aus 30 Prozent der Einnahmen der
direkten Bundessteuer (Einkommensteuer) finanziert. Dabel werden
17 Prozent gemald dem ortlichen Aufkommen an die Kantone zu-
ruckerstattet, wahrend 13 Prozent nach der kantonalen Finanzkraft
umverteilt werden. Die Quellensteuer auf Kapitaleinkiinfte wird
nach einem dhnlichen Schema an die Kantone weitergegeben. Die
zweite Komponente sind die Zuweisungen des Bundes an die Kan-
tone. Sie werden als zweckgebundene Transfers mit Eigenbeteili-
gung gewahrt. Schliefdlich folgen als dritte Komponente die Kan-
tonsanteile am Nationabankgewinn sowie as vierte Komponente
die Kantonsbeitrédge zu den Sozialversicherungen. Drel Viertel der
vertikalen Finanztransfers in der Schweiz werden zweckgebunden
vergeben. Die Anteile des Finanzausgleichs an den gesamten kanto-
nalen Einnahmen sind aus Abbildung 8 ersichtlich. Es zeigt sich,
dass bel einigen der finanzschwachen Kantone wie beispielsweise
dem Jura und Uri etwa die Hélfte der Kantonseinnahmen aus dem
Finanzausgleich sammt. Andererseits finanzieren Kantone wie ZU-
rich, Genf, Basel-Landschaft und Basel-Stadt ihre Ausgaben zu
mehr als 80 Prozent aus eigenen Steuern und Abgaben. Im Durch-
schnitt der Kantone wird weniger als ein Drittel der Kantonseinnah-
men aus Bundesmitteln finanziert.
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Abbildung 8: Anteil der Finanzausgleichszahlungen an den ge-
samten Einnahmen der 26 Kantone im Jahr 2001 in Prozent

Quelle: Eidgentssische Finanzverwaltung (2003), S. 72 1.
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Die Hohe der von eéinem Kanton erhaltenen Transfers mit einer Um-
verteilungskomponente (13% der direkten Bundessteuer und 50%
der Verrechnungsteuer) hangt vom Index der kantonalen Finanzkraft
ab. Dieser Index setzt sich aus vier Elementen zusammen: dem kan-
tonalen Volkseinkommen, den kantonalen Steuereinnahmen (korri-
giert um die kantonale Steuerbelastung), dem Index der kantonalen
Steuerbelastung und dem Index des kantonalen Berganteils. Bei der
Finanzkraft lasst sich eine erhebliche Variation zwischen Zug (In-
dexwert 216) und dem Wallis (Indexwert 30) erkennen. Die Finanz-
kraft von Zug ist mehr als siebenmal grof3er asjene des Wallis. Dies
deutet auf relativ hohe kantonal e Disparitéten hin.
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Die Disparitéten einerseits, aber auch die aus dem System mit verti-
kalen Zweckzuweisungen resultierenden Ineffizienzen andererseits
haben in der Schweiz zu einer Reform des Finanzausgleichs gefiihrt,
die im November 2004 in einem Referendum abgeschlossen werden
soll. Schaltegger und Frey (2003) diskutieren den aten und neuen
Finanzausgleich in der Schweiz ausfihrlich. In den Grundziigen geht
es erstens um eine Aufgabenentflechtung von Bund und Kantonen.
Die Kantone sollen bei einem Entflechtungsvolumen von geschétz-
ten 5,35 Milliarden SFr mehr Ausgabenautonomie erhalten. Zwei-
tens sollen die Disparitéten zielgenauer als mit Zweckzuweisungen
durch ein horizontales Finanzausgl eichssystem mit zweckfreien Zah-
lungen ersetzt werden, das jedoch wesentlich weniger nivellierend
(und kompliziert) als der deutsche Finanzausgleich sein wird. Diese
beiden grundlegenden Komponenten werden durch eine verstérkte
Zusammenarbeit zwischen den Kantonen erganzt.

Der neue horizontale Finanzausgleich besteht aus zwei Komponen-
ten, dem Ressourcen- und dem Lastenausgleich. Der Lastenaus-
gleich entschddigt Kantone mit geographisch-topographischen
(Berggebiete) oder sozio-demographischen (Kernstédte) Sonder-
lasten und wird voll vom Bund erbracht. Zum Ressourcenausgleich
steuern die ressourcenstarken Kantone eine Milliarde SFr (horizonta-
ler Ressourcenausgleich) und der Bund 1,43 Milliarden SFr (vertika-
ler Ressourcenausgleich) bei. Der Ressourcenausgleich ist an einem
neuen Ressourcenindex ausgerichtet, der im Gegensatz zum noch
gultigen Finanzkraftindex kurz- bis mittelfristig unabhéngig von der
Steuergesetzgebung und vom Ausgabenverhalten eines Kantons ist.
Er verandert sich nur, wenn sich die wirtschaftliche Leistungsfahig-
keit eines Kantons (Produktion, Wertschopfung, Beschaftigung,
Einkommen usw.) verdndert. Weder der so reformierte, noch der
geltende Finanzausgleich in der Schweiz vermbgen die Dominanz
des Wettbewerbselements im Schweizer Steuersystem zu beeintréch-
tigen. Dies hangt mit den erheblichen Steuerbel astungsunterschieden
zwischen den Gebietskorperschaften und dem dadurch induzierten
Wettbewerbsdruck zusammen. Es bleibt abzuwarten, inwiefern der
neue Finanzausgleich eine moderierende Wirkung auf den Steuer-
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wettbewerb entfalten kann, insbesondere da auf der Ausgabenseitein
der Summe der Wettbewerb stérker zum Tragen kommt.

3. Madgliche Auswirkungen einer wettbewerblich organisierten
Finanzverfassung®

Vor dem Hintergrund des Schweizer Wettbewerbsfoderalismus stellt
sich die Frage, welche Auswirkungen sich aus dem fiskalischen
Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften ergeben koénnen. Bel
diesen (theoretischen) Argumenten ist eine Analogie zwischen priva-
tem und staatlichem Wettbewerb zunéchst hilfreich. Der Staat stellt
offentliche Giter und Dienstleistungen bereit und verlangt daftr eine
Gegenleistung in Form von Steuern. Obwohl dies nicht im Gegen-
zug geschieht, so liegt der staatlichen Aktivitét dennoch eine solche
implizite Tauschbeziehung zugrunde. Gebietskorperschaften bieten
ein Bundel von &ffentlichen Leistungen zu bestimmten Steuerpreisen
an. Diese Verdeutlichung erleichtert das Verstandnis der folgenden
Ausfiihrungen.

3.1 Dietraditiondle Theorie des fiskalischen Foderalismus

Wettbewerb wird zumeist mit Vielfalt und Qualitét des Giterange-
bots und mit der Durchsetzung der Préferenzen der Individuen ver-
bunden. Die fiskalische Autonomie von Gebietskorperschaften ist
gemald der Analyse von Tiebout (1956) in der Tat auch die Vorbe-
dingung fur eine effiziente Bereitstellung lokaler dffentlicher Giter.
Durch eine Abstimmung zu Ful® wéhlen die Individuen digenige
Gebietskorperschaft al's Wohnort, die ihnen gemaid ihren Préferenzen
eine optimale Kombination von Steuerbelastung und offentlichen

8 Die Argumente fur und gegen den Wettbewerbsféderalismus sind an
manchen Fundstellen auf dhnliche Weise zusammengefasst worden.
Siehe dazu Feld (2000, 2001, 2002, 2004, 2004a), Feld und Frey (2000),
Feld und Kirchgassner (2001), Feld und Reulier (2004) sowie Feld und
Schneider (2002). Die nachstehenden Ausfiihrungen sind relativ nahe an
den Paraphrasierungen dieser Argumente in Feld (2004b).
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Leistungen anbietet. Dadurch entsteht ein interjurisdiktioneller
Wettbewerb, der die von den Birgern gewtnschten Niveaus an of-
fentlichen Gutern hervorbringt. Daraus leitet Oates (1972, S. 30) das
Dezentralisierungstheorem ab: Eine dezentrale Bereitstellung und
Finanzierung offentlicher Giter auf einer moglichst niedrigen staat-
lichen Ebene ist in einer Welt mobiler Individuen mit unterschiedli-
chen Pr&ferenzen effizient. Die marginale Wertschétzung der Indivi-
duen fur offentliche Leistungen entspricht dem marginalen Steuer-
preis, den sie daflr entrichten mussen. Die Préferenzen der Steuer-
zahler setzen sich bei der Bereitstellung offentlicher Leistungen
durch.

Bel dezentraler Bereitstellung und Finanzierung offentlicher Leis-
tungen lassen sich zudem Informationsvorteile nutzen. Eine lokale
Regierung ist in aller Regel besser Uber die Préferenzen der Birger
informiert als die hoheren staatlichen Ebenen. Dezentral verstreutes
Wissen Uber staatliche Problemlésungen wird durch eine dezentrae
staatliche Organisation effektiver und effizienter genutzt (Kerber
1998). Schliefdich werden durch eine dezentralisierte Staatstétigkeit
Frustrationskosten reduziert. Ein auf der zentralen staatlichen Ebene
vereinheitlichtes Guterangebot fuhrt zwangsléufig dazu, dass regio-
nal konzentrierte Interessen derjenigen Blrger, die mehr oder weni-
ger oOffentliche Leistungen winschen, enttduscht werden. Werden
diese Leistungen in den jeweiligen Regionen erbracht, konnen digje-
nigen, die ein hoheres (niedrigeres) Niveau solcher Leistungen wiin-
schen, davon mehr (weniger) erhalten. Migrationsprozesse fuhren
sol che Préferenzkonzentrationen in bestimmten Regionen herbel.

3.2 Externalitaten und Skalenertrage im Konsum
Offentlicher Leistungen

Diese eher wohlwollende Einschédtzung fiskalischen Wettbewerbs
lasst sich nicht aufrechterhalten, wenn das Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz verletzt ist (Olson 1969). Danach sollten die Entschei-
dungstréger, welche die Menge des bereitgestellten Gutes festlegen,
sowie seine Konsumenten und Zahler einander réumlich entspre-
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chen. Nutznief3er, Kosten- und Entscheidungstrager einer Mal3nahme
sollten kongruent sein (Blankart 2001). Steuerwettbewerb kann da-
her bei Externditéten oder dezentraler Einkommensumverteilung
ineffizient sein.

Fiskalische Externalitéten. Gehen wir hypothetisch davon aus, die
Bundedander hétten eigene Besteuerungskompetenzen und die
Steuerbelastung der Einkommensteuer variierte zwischen ihnen.
Hamburg konnte sich dann mit Niedersachsen und Schleswig-
Holstein in einem intensiven fiskalischen Wettbewerb befinden.
Senkte Niedersachsen den Spitzensteuersatz der Einkommensteuer,
so zbgen mobile Steuerzahler mit hohen Einkommen aus Hamburg
zu, die sich im Hamburger Umland ansiedelten. Diese Zuwanderung
entlastet bel gegebener Versorgung mit 6ffentlich bereitgestellten
Gitern und infrastrukturellen Kapazitétsreserven ale Einwohner im
niedersachsischen Umland Hamburgs, da sich der Immigrant mit den
Bewohnern die Kosten fir die Bereitstellung 6ffentlicher Glter teilt,
ohne dass die Qualitdt der offentlichen Glter abnimmt. Ebenso be-
lastet die private Wanderungsentscheidung bei zuvor optimaler oder
Zu geringer Audastung der Infrastruktur alle Einwohner in Ham-
burg, da deren Steuerbelastung zur Finanzierung der dort bereitge-
stellten offentlichen Leistungen steigt. Berlicksichtigen beide Bun-
dedénder diese Ent- bzw. Belastungswirkungen nicht in ihren Ent-
scheidungen Uber 6ffentliche Leistungen, dann fihrt dies zu fiskali-
schen externen Effekten (Zodrow und Mieszkowski 1986). Beide
Lander werden daraufhin jedoch ihr 6ffentliches Leistungsangebot
anpassen, so dass fiskalische Externalitéten durch Verdnderungen in
der 6ffentlichen Infrastruktur kompensiert werden (Keen und Marc-
hand 1997).

Skalenertrage im Konsum. Offentliche Leistungen kénnen dabei auf
einem niedrigeren a's von den Blrgern gewlnschten Niveau bereit-
gestellt werden, wenn tatschlich Nicht-Rivalitét im Konsum der
Offentlich angebotenen Leistungen besteht (Sinn 2003). Bei Nicht-
Rivalitét (steigenden Skalenertrédgen im Konsum) sinkt die Qualitét
der Nutzung einer dffentlichen Leistung durch bereits vorhandene
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Nutzer nicht, wenn zusétzliche Konsumenten hinzukommen: Es
spielt keine Rolle, ob ein zusatzlicher Wagen auf eine kaum befah-
rene Autobahnstrecke auffahrt. Es macht dann kaum Sinn, jedem der
Autofahrer einen Deckungsbeitrag zu den hohen Fixkosten des Au-
tobahnbaus in Form von héheren Mautgebihren abzuverlangen, da
die von ihm zusétzlich verursachten Kosten gleich Null sind. Die
Deckungsbeitrége werden daher Uiber Steuern erzielt. Im Steuerwett-
bewerb konnen diese Deckungsbeitrédge aber nicht den mobilen
Steuerzahlern angelastet werden, da sie ansonsten abwandern wr-
den. Man belastet sie lediglich mit Gebuhren, die Grenzkostenprei-
sen entsprechen, so dass entweder ein ineffizient niedriges Niveau
an offentlichen Leistungen — gemessen an den Winschen der Birger
— oder zu niedrige Nettoeinkommen der immobilen Steuerzahler
resultieren.

Raumliche Externalitdten. Hinzu treten Externalitdten aufgrund der
raumlichen Ausdehnung 6ffentlicher Leistungen und ihrer Zahlun-
gen, etwa wenn Bewohner von Toétensen in Hamburg ins Theater
gehen. IThnen werden Eintrittspreise abverlangt, die nicht ihrer mar-
ginalen Zahlungsbereitschaft entsprechen. Ein Teil des Theaterbud-
gets wird namlich durch Steuern aus dem allgemeinen Haushalt der
Birgerschaft finanziert. Aufgrund dieser effektiven Preisunterschie-
de entstehen Uberfilllungskosten in Form von Schlangen an den
Abendkassen oder vorzeitig ausverkauften Vorstellungen. Versucht
Hamburg, Uberfiillungsprobleme zu umgehen, indem groRere Men-
gen der oOffentlichen Gulter bereitgestellt werden, muss es Verluste
tragen, da die Kosten nicht mehr gedeckt werden kénnen. Raumliche
Externalitdten resultieren auch aus Steuerexport. Bemerkenswert ist
hier, dass Steuerexport den Auswirkungen des Steuerwettbewerbs
entgegen gerichtet ist: Steuerexport setzt Anreize, ineffizient hohe
Staatsausgaben zu tétigen, da ein Tell der Steuerbelastung von Per-
sonen aulRerhalb der Gebietskorperschaft getragen wird. Beispiels-
weise durfte ein nennenswerter Anteil von in Hamburg anséssigen
Unternehmen im Besitz von aulRerhalb Hamburgs ansdssigen An-
teilseignern sein. Da diese Anteilseigner nicht Uber die Hohe der
Hamburger Einkommen- und Korperschaftsteuer abstimmen kon-
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nen, hat das Land einen Anreiz, se hoher zu besteuern. Die Kosten
offentlicher Leistungen werden externalisiert (Huizinga und Nielsen
1997). Raumliche Externalitéten kdnnen somit fiskalische Externali-
téten kompensieren, so dass per saldo keine Effizienzprobleme auf-
treten mussen (Bjorvatn und Schjelderup 2002, Sgrensen 2004, Noi-
set 2003).

Vertikale fiskalische Externalitdten treten schliefdlich auf, wenn
Uber- und untergeordnete Gebietskorperschaften die gleiche Steuer-
basis besteuern. Nimmt jede Gebietskorperschaft den Steuersatz der
anderen Ebene als gegeben an, so tritt eéin Allmendeproblem auf: Die
gemeinsame Steuerbasis wird , Ubernutzt', indem sie ineffizient hoch
besteuert wird. Eine Steuererhdhung durch eine Ebene reduziert die
Steuereinnahmen der anderen Ebene, ohne dass die dadurch verur-
sachten fiskalischen Externalitéten von den jeweiligen Gebietskor-
perschaften in ihren Entscheidungen bertcksichtigt werden. Die
privaten marginalen Wohlfahrtskosten sind niedriger als die gesell-
schaftlichen, da die Zusatzlast der Besteuerung mit steigender Steu-
erbelastung progressiv ansteigt (Wrede 1999, Keen und Kotsogian-
nis 2002). Dies scheint fir eine zentrale Koordination zwischen den
Ebenen zu sprechen. Diese ist jedoch nicht notwendig, wenn die
einzelnen Burger selbst, beispielsweise in Volksabstimmungen, tber
die Steuergesetze der Ebenen entscheiden kdnnen. Schliefdlich haben
die Steuerzahler ein hinreichendes Interesse daran, nicht zu hoch
besteuert zu werden.

3.3 Saatliche Einkommensumverteilung tber das Seuer-Transfer-
System

Bel der personelen Einkommensumverteilung ergeben sich zumin-
dest aus theoretischer Sicht deutliche Probleme. Nehmen wir an,
Hamburg habe eine hohere Steuerprogression und zahle héhere So-
zialhilfe als Niedersachsen. Hamburg verteile dso in stdrkerem Ma-
3e Einkommen um. Birger mit niedrigerem Einkommen werden
dann nach Hamburg ziehen, da sie sich dort héhere Transferein-
kommen erhoffen. Blrger mit htéherem Einkommen werden hinge-
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gen nach Niedersachsen abwandern, weil dort weniger Einkom-
mensumverteilung betrieben wird. Dezentrale Einkommensumver-
teilung wird dadurch erschwert, vielleicht unmdglich gemacht. Viele
Gegenargumente zu diesem Szenario lassen sich nicht finden. Hau-
fig wird behauptet, dass die Vermogenden in der Gesellschaft bereit
sind, hohere Steuern zum Erhalt des soziadlen Friedens zu zahlen
(Buchanan 1975). Diese freiwillige Umverteilung sei bel dezentraler
staatlicher Organisation ausgepragter as bei zentraler, da man die
Empféanger kenne und leichter identifizieren kdnne (Pauly 1973).
Das mag bis zu einem gewissen Grade stimmen. Dennoch dirften
die so erhaltenen Steuerzahlungen nicht ausreichen, den Bediirftigen
in der Gesellschaft ein Existenzminimum zu sichern. Ein moglicher
Nachteil des Steuerwettbewerbs ist daher eher im Bereich der inter-
personellen Umverteilung zu suchen (Stigler 1957, Sinn 2003).

3.4 Regionale Konvergenz

In der Diskusson um die deutsche Finanzverfassung wird haufig
behauptet, fiskalischer Wettbewerb fUhre dazu, dass arme Regionen
armer und reiche Regionen reicher wirden. Je mehr gute Steuerzah-
ler eine Region habe, desto niedriger konne die Steuerbel astung dort
sein. Arme Regionen missten hingegen hohe Steuern erheben, um
ihre Infrastruktur finanzieren zu kdnnen. Dies wiirde zur Wanderung
,guter’ Steuerzahler in die wirtschaftsstarken Regionen fihren. Sol-
che Ressourcenunterschiede kénnen jedoch nicht auf Dauer bestehen
bleiben. Armere Regionen schliefen zu reichen Regionen aufgrund
der dort erzielbaren hoheren Grenzproduktivitdt des Kapitals auf,
weil dadurch Kapitalimporte induziert werden. Die Einkommensni-
veaus (und auch die Ressourcenausstattungen) konvergieren. Im
Wettbewerb interregional tétiger Unternehmen kann sich jedoch eine
Konzentration industrieller Aktivitéten in bestimmten Regionen aus
dem Zusammenspiel von Skalenertrégen in der Produktion, Agglo-
merationsvorteilen und Transportkosten ergeben, die zu anhaltenden
Wachstumsunterschieden fuhrt. Solche Modelle einer rdumlichen
Wirtschaftsentwicklung lassen Uberdurchschnittliche wirtschaftliche
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Aktivitdten in Zentren erwarten, wahrend die Peripherie in unter-
durchschnittlicher Wirtschaftsaktivitét verharrt.

Verschiedene Autoren analysieren die Auswirkungen des Steuer-
wettbewerbs auf die wirtschaftliche Entwicklung von zentralen und
peripheren Regionen unter solchen Bedingungen (Ludema und Woo-
ton 2000, Kind, Knarvik und Schjelderup 2000, Baldwin und Krug-
man 2004). Die Agglomerationsvorteile in den wirtschaftlichen
Zentren ermdglichen es deren Regierungen, hohere Steuern as die
peripheren Regionen zu erheben. Beispielsweise bietet Hamburg den
Unternehmen grof3e Vorteile aufgrund exzellenter Infrastruktur,
etablierter Kunden- und Zuliefererbasis und gut ausgebildeter Ar-
beitskréfte, so dass sich Hamburg héhere Steuerbelastungen leisten
konnte. Die peripheren Regionen, etwa auch Schleswig-Holstein,
haben keine andere Alternative zum Ausgleich ihrer Standort-
nachteile als die Steuerpalitik. Sie missen den Ausgleich durch eine
drastische Senkung der Steuerbelastung versuchen, da kleine Veran-
derungen die Agglomerationsvorteile der Zentren nicht kompensie-
ren kénnen. Steuerharmonisierung wére dann schadlich, da die Res-
sourcenunterschiede zwischen Peripherie und Zentrum zementiert
wurden. Eine Erfolgsgeschichte in dieser Hinsicht stellt im internati-
onalen Umfeld Irland dar, das aufgrund seiner peripheren Lage in
Europa grundsédtzlich schlechtere Entwicklungschancen as etwa
Norditalien hat. Trotz langjéhriger Transfers, die Irland im Rahmen
der EG-Regionalpolitik seit seinem Beitritt erhielt, setzte der sich
selbst tragende Entwicklungsprozess in Irland erst mit der Politik
systematischer Steuersenkungen zu Beginn der neunziger Jahre ein.
Heute hat Irland héhere Einkommen pro Kopf als Deutschland.

3.5 Polit-6konomische Argumente

Bel alen diesen Argumenten wird davon ausgegangen, dass der
Staat tut, was er soll. Die politischen Entscheidungstréger verfolgen
hingegen héufig ihre eigenen Ziele und sind unzureichend an den
Willen der Birger gebunden. Versucht die Regierung, diese privaten
Vorteile Uber hohere staatliche Einnahmen zu sichern, kdnnen sich
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die Steuerzahler der Belastung durch Abwanderung entziehen. Die
Regierung kann die Steuerbelastung somit nicht beliebig erhéhen.
Sie muss auf mobile Faktoren Riicksicht nehmen. Fiskalischer Wett-
bewerb wird dann effizienzsteigernd sein. Steuerharmonisierung
oder -zentralisierung wére in diesem Fall kontraproduktiv, da dem
Staat die Ausbeutung der Steuerbasis erleichtert wiirde.

Foderalismus fihrt zudem dazu, dass die Birger die Leistungen von
Politikern vergleichen und bewerten kdnnen (Besley und Case,
1995). Aufgrund ihrer unvollsténdigen Information Uber politische
Sachfragen, die geringer as die ihrer Abgeordneten ist, messen die
Birger in Hamburg die Leistung des Senats an der vergleichbaren
Leistung der niederséchsischen Landesregierung. Hat Niedersachsen
bei einem &hnlichen Niveau 6ffentlicher Leistungen und auch an-
sonsten in beiden Landern gleichen Bedingungen niedrigere Steuer-
sétze as Hamburg, so haben die Blrger einen Anreiz, den Senat
nicht wiederzuwahlen. Der Hamburger Senat antizipiert diese még-
liche Abwahl bei seiner Entscheidung Uber Steuererhthungen. Bel
einem langfristigen Zeithorizont der Regierung hat dieser Wettbe-
werb somit einen disziplinierenden Effekt. Die Regierenden sind
gezwungen, 6ffentliche Leistungen kostengiinstig und auf einem von
den Birgern gewtinschten Niveau bereitzustellen.

3.6 Palitische Innovation und Wirtschaftswachstum

Vergleichswettbewerb beglinstigt die Verbreitung von Wissen in der
Politik und fuhrt somit in einer dynamischen Perspektive zu Effi-
Zienzsteigerungen. Bel dezentraler Leistungserstellung und Finanzie-
rung ist es moglich, mit neuen staatlichen Lésungen flr wirtschaftli-
che Probleme dezentral zu experimentieren. Die Hemmschwelle zur
Durchfihrung von Reformen wird dadurch herabgesetzt, weil das
Scheitern von Politikexperimenten mit geringeren Kosten als bei
zentralstaatlichen Reformen verbunden ist. Louis Brandeis, Richter
am Obersten Bundesgericht der USA, behauptete bereits 1932: 1t is
one of the happy incidents of the federal system that a single coura-
geous state may, if its citizens choose, serve as a laboratory; and try
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novel social and economic experiments without risk to the rest of the
country” (zitiert nach Oates 1999). Die erfolgreichen Lsungsansét-
ze setzen sich durch, weil sie von anderen Gebietskorperschaften
imitiert werden. Der Wettbewerb zwischen Gebietskdrperschaften
wird somit quasi zu einem Entdeckungsverfahren, das den Fort-
schritt im offentlichen Sektor befllgelt (Kerber 1998, Feld und
Schnellenbach 2004). Oates (1999) spricht in diesem Zusammen-
hang auch von , laboratory federalism' und verweist darauf, dass die
Reform der amerikanischen Sozia hilfe von 1996 aus diesem Grund
eine Rickverlagerung von Kompetenzen von der Bundesebene auf
die Ebene der Bundesstaaten vornahm (Inman und Rubinfeld 1997).

Die Argumente fur eine innovationsférdernde Wirkung des fiskali-
schen Wettbewerbs sind jedoch umstritten. Die Wirkung politischer
Reformen ist mit Unsicherheiten behaftet. Politische Unternehmer
sind in aler Regel risikoscheu und versuchen, ihre Wiederwahl
durch weniger Aufsehen erregende Politik zu erreichen. Aus diesem
Grund haben Regierungen Anreize, sich abwartend zu verhalten,
statt sich mit neuen Losungen zu profilieren und die sich ex post as
Uberlegen erweisenden Lésungen zu imitieren bzw. auf ihre Bedirf-
nisse zu adaptieren. Es entsteht ein Trittbrettfahrerproblem (Rose-
Ackerman 1980). Zudem bieten Politikinnovationen im foderalen
Staat eigennitzigen Politikern auch die Moglichkeit, sich personli-
che Vorteile zu verschaffen und als Resultat der Unsicherheit von
Politikinnovationen herauszustellen (Kotsogiannis und Schwager
2001). Schliefdich sind die Anreize der Blrger, sich tUber Politik zu
informieren, sehr gering, so dass eher Skepsis angebracht ist, ob sie
die Politiker zu Reformen anhalten. Aber dennoch dirfte das Aus-
mal3 an politischen Innovationen bei dezentraler Leistungserstellung
und -finanzierung hoher as bel zentralstaatlicher sein (Schnellen-
bach 2004). Bel zunehmender Mobilitdt verstdrken sich zudem die
(moderaten) positiven Effekte des fiskalischen Wettbewerbs auf das
Ausmal3 an politischen Innovationen.
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Vor dem Hintergrund dieser Argumente muss theoretisch offen blei-
ben, ob eher Wettbewerbsfdderalismus oder kooperativer Foderalis-
mus positiv zur wirtschaftlichen Entwicklung von Gebietskorper-
schaften beitrégt. Einerseits lassen theoretische Analysen zur Effi-
zienz des Offentlichen Sektors im fiskalischen Wettbewerb keine
eindeutigen Aussagen zu. Es spricht zwar mehr fur die Effizienz-
vermutung des Wettbewerbsfoderalismus, da sich mogliche Externa-
litdten gegenseitig kompensieren kdnnen und Politikversagen durch
den Systemwettbewerb eingeschrankt wird. Dominiert jedoch das
mit dem Systemwettbewerb sozusagen durch die Hintertir wieder
eingefihrte Marktversagen, so kdnnen Ineffizienzen auftreten. Glei-
chermal3en ambivalent ist die Einschdtzung der innovationsfordern-
den Effekte fiskalischen Wettbewerbs. Auch hier spricht mehr fir
einen positiven Effekt des Wettbewerbsf 6deralismus, aber es kdnnen
sich durchaus reformhemmende Effekte ergeben. Was die Ressour-
cenverteilung im Raum anbetrifft, so kénnen sich Marktkréfte, die
zur regionalen Konzentration der Wirtschaftskraft in Agglomeratio-
nen fihren, im Wettbewerbsfdderalismus leichter durchsetzen. Die
, Neue 6konomische Geographie' deutet darauf hin, dass insbesonde-
re Steuerwettbewerb eine Moglichkeit darstellt, 6konomische Stand-
ortnachteile zu kompensieren. Steuerharmonisierung ist dann eher
als schadlich anzusehen. Zumindest durfte aber die Hoffnung auf die
positive Wirkung des Finanzausgleichs zur Herstellung eines sich
selbst verstdrkenden Aufholprozesses, insbesondere wenn er so ni-
vellierend wie der deutsche Finanzausgleich ist, triigerisch sein. Al-
lesin alem spricht aus theoretischer Sicht somit zwar einiges dafUr,
dass der Wettbewerbsfoderalismus eher forderlich fir die regionale
Wirtschaftsentwicklung ist. Ohne empirische Evidenz lasst sich dies
jedoch nicht abschlief¥end beurteilen.
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4. Empirische Analysen der Auswirkungen
des Schweizer Foderalismus

M ochte man die Auswirkungen des fiskalischen Wettbewerbs in der
Schweiz einschétzen, so gentigt es nicht, anekdotische oder deskrip-
tive Evidenz zu Rate zu ziehen. Dies hat mit den Frelheitsgraden in
der Interpretation solcher Daten zu tun, die immer wieder von poli-
tisch interessierten Kreisen ausgenutzt werden. Dies verdeutlicht
bereits die historische Betrachtung des Steuerwettbewerbs in der
Schweiz. Spoerer (2002) weist etwa auf eine Steuerreformdiskussion
in Zdrich im Jahr 1883 hin, in der eine Erhdhung der kommunalen
und kantonalen Steuern auf Einkommen und Vermogen erwogen
wurde. Zu dieser Zeit betrug die Steuerbelastung in Zirich etwa das
Sechsfache derjenigen in Basel. Die Reformgegner verwiesen da
mals darauf, dass eine weitere Erhdhung der Steuerbelastung zu
einer ,Flucht der Kapitalisten® (S. 9) fuhren werde. Ein weiteres
historisches Beispiel ist die Reichtumsteuer im Kanton Basel-
Landschaft.” Sie trat am 1. Januar 1973 in Kraft und sah eine drasti-
sche Verscharfung der Progression der Einkommensteuer vor. Schon
zwei Jahre spédter musste sie aufgrund des einsetzenden Steuerwett-
bewerbs aufgegeben werden. Auf diese Weise werden heute immer
wieder Forderungen nach einer weitgehenden materiellen Steuer-
harmonisierung begriindet.

Suchen die Individuen aber wirklich ihren Wohnort und die Unter-
nehmen ihren Standort nach fiskalischen Ges chtspunkten aus? Ver-
suchen die Gebietskdrperschaften ihrerseits, diese Steuerzahler
durch strategischen Einsatz fiskalpolitischer Instrumente anzuzie-
hen? Welche Auswirkungen hat dieser Wettbewerb auf die Effizienz
der Bereitstellung offentlicher Leistungen, die Einkommensumver-

9 Sie wurde am 29. Juni 1972 von der Sozialdemokratischen Partel der
Schweiz eingereicht und am 3. Dezember 1972 in einem Referendum
mit 55,6 Prozent der abgegebenen Stimmen bei einer Stimmbeteiligung
von 55,4 Prozent angenommen. Siehe dazu ,,Verfassungsmassigkeit der
basellandschaftlichen Reichtumsteuer: Anforderung an die Einheit der
Materie bei Gesetzesinitiativen”, Seuer-Revue 31 (1976, S. 132 — 144).
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teilung, auf das Wirtschaftswachstum und die Reformfahigkeit von
Gebietskorperschaften in der Schweiz?

4.1 Empirische Ergebnisse zur Wohnortwahl

Eine Reihe von Studien zum Schweizer Steuerwettbewerb unter-
sucht den Einfluss der Steuerbel astungsunterschiede auf die kantona-
le und lokale Wohnortwahl von Personen. Drei unterschiedliche
Untersuchungsdesigns werden dabel fUr die Schweiz gewdhit:
Migrations-, Homogenitats- und Kapitalisierungsstudien. Summa-
risch lasst sich feststellen, dass die individuelle Wohnortwahl in der
Schweiz — ceteris paribus — den fiskalischen Anreizen folgt.

Migrationsstudien: In Migrationsstudien wird analysiert, welchen
Einfluss Steuerbelastungsunterschiede und Unterschiede in den 6f-
fentlichen Leistungen auf die Wanderungen zwischen Gebietskor-
perschaften haben. In einer frihen Studie findet Frey (1981) kaum
einen Einfluss fiskalischer Variablen auf die Wanderungstétigkeit.
Weder ziehen Kantone mit niedriger Steuerbelastung — ceteris pari-
bus — signifikant mehr Zuwanderer an, noch scheinen Kantone mit
besserer Infrastrukturausstattung attraktiv fir Migranten zu sein.
Diese Resultate gelten auch fir Wanderungen innerhalb der und
zwischen den Kantone(n) Basel-Stadt und Basel-Landschaft. Als
Mal} fur die Migrationstétigkeit verwendet Frey aggregierte Daten
der Zuwanderung, der Abwanderung und des Wanderungssaldos der
jeweiligen Gebietskorperschaften fir die sechziger und siebziger
Jahre. Ebenfalls auf Basis neuerer aggregierter Zuwanderungsdaten
stellt Feld (2000, Kapitel 4) zwar sowohl fir interkantonale Wande-
rungen im Jahr 1990 als auch fir Wanderungen zwischen Schweizer
Stadten im Jahr 1994 EinflUsse der Verénderung der Steuerbelastung
und fur die Wanderungen zwischen Schweizer Stadten auch einen
Einfluss des Ausmalies 6ffentlicher Leistungen fest.
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Eine Erhthung der Steuerbelastung fiihrt demnach zu einer geringe-
ren Zahl an Zuwanderern in einen Kanton bzw. eine Gemeinde, wo-
bei weitere fur die Wohnortwahl bedeutsame Indikatoren als Kon-
trollvariablen beriicksichtigt werden. Diese 6konometrischen Ergeb-
nisse sind jedoch nicht robust; sie hdngen wesentlich von der ge-
wahlten Spezifikation ab.

Im Gegensatz zu diesen beiden Anaysen verwenden zwei weitere
Studien Individualdaten, um den fiskalischen Einfluss auf die Wan-
derungsentscheidung zu ermitteln. Liebig und Sousa-Poza (2004)
untersuchen Haushaltsdaten der ersten drei Wellen des Schwelzer
Hausha tspanels (1999-2001) und finden keinen signifikanten Ein-
fluss der individuellen Steuerbelastung auf die Wanderungsentschei-
dung. Gemél ihrer Analyse ist es vor allem die Wohnungssituation,
die fur die Migranten bei der Auswahl ihres zukiinftigen Wohnorts
ausschlaggebend ist. Die in diesem Datensatz enthaltenen Haushalte
stammen aus der gesamten Schweiz. Von den 3678 Beobachtungen
haben jedoch lediglich 285 Haushalte ihren Wohnort im betrachteten
Zeitraum gewechselt, so dass diesen Ergebnissen letztlich doch eine
relativ schmale Datenbasis zugrunde liegt. Schmidheiny (2003)
nimmt seine Untersuchungen auf einer umfangreicheren Datenbasis,
wenn auch fur einen kleineren réumlichen Ausschnitt der Schweiz
vor und modelliert die Wohnortwahl der Individuen zudem ausge-
sprochen sorgféltig. In seiner Studie fir die beiden Basler Kantone
und Solothurn im Jahr 1997 wurden alle digjenigen Haushalte in die
Untersuchung aufgenommen, die ihren Wohnort wechselten. Insge-
samt umfasst der Datensatz 7872 Haushalte. Schmidheiny (2003)
stellt einen hoch signifikanten und quantitativ beachtlichen Einfluss
der Steuerbelastung auf die Wanderung von Haushalten fest. Fir
Bezieher hdherer Einkommen ist der Effekt der Steuerbel astungsun-
terschiede bedeutsamer als fir Bezieher niedriger Einkommen.

Auf den ersten Blick scheinen diese vier Studien den Eindruck zu
vermitteln, dass sich keine eindeutigen Zusammenhange zwischen
Steuerbelastung und Wanderungstétigkeit zeigen. Dieser Anschein
trigt, denn Migrationen charakterisieren ein Ungleichgewicht, wel-
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ches in einer empirischen Studie schwierig zu erfassen ist. Schmid-
heiny meistert dies mit einem hohen Daten- und Modellierungsauf-
wand. Seine Ergebnisse sind sicherlich die verlasdichsten.

Homogenitatsstudien: Dartiber hinaus sind Schmidheinys Ergebnisse
mit jenen aus Homogenitétsstudien weitgehend kompatibel. Dabei
wird die Verteillung der Steuerpflichtigen in verschiedenen Einkom-
mensklassen Uber die Schweizer Kantone und Stéadte als Funktion
verschiedener Wohnortcharakteristika untersucht. Im Grunde wird
somit von einer Gleichgewichtssituation ausgegangen. In diesen
Studien ergibt sich, dass Bezieher hoher Einkommen — ceteris pari-
bus — ihren Wohnort mit einer um so htheren Wahrscheinlichkeit in
einer Gebietskorperschaft wahlen, je geringer ihre Steuerbelastung
und je hoher das Niveau an offentlichen Leistungen ist. Der Einfluss
der Steuerbelastung auf die Wohnortwahl ist bei Beziehern niedriger
Einkommen deutlich geringer. Empirische Evidenz dafir findet sich
in einer Querschnittsuntersuchung fir die Schweizer Kantone im
Jahr 1987 (Kirchgéssner und Pommerehne 1996), in Untersuchun-
gen fir die Kantone und fir 137 Schweizer Stédte und Gemeinden
im Jahr 1990 (Pommerehne, Kirchgassner und Feld 1996, Feld 2000,
2000a, Feld und Kirchgassner 2001a) sowie in einer Panel-Studie fir
die Kantone fir den Zeitraum von 1981/82 bis 1993/94 (Feld und
Frey 2000). Auf lokaler Ebene ist der Steuerwettbewerb ausgeprag-
ter als auf kantonaler Ebene, und bei den Selbststéndigen ist er etwas
stérker as bei den abhéngig Beschéftigten. Diese lassen sich bei
ihrer Wohnortwahl wiederum stérker von der Steuerbelastung beein-
flussen als Rentner. Der Einfluss der Steuerbelastung auf die Wohn-
ortwahl wird durch den Nutzen aus 6ffentlichen Leistungen nur teil-
weise kompensiert. Héhere lokale Ausgaben fir die soziale Wohl-
fahrt, im Wesentlichen die Soziahilfe, erhdhen die Wahrscheinlich-
keit, dass ein Bezieher niedriger Einkommen seinen Wohnsitz in
einer solchen Gemeinde wahit. Dies gilt gleichermal3en fir Selbst-
sténdige und abhéngig Beschéftigte.
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Fiskalische Einflussfaktoren spielen somit eine bedeutende Rolle fur
die individuelle Wohnortwahl, wobei fir die hoheren Einkommen
die Steuerbelastung und fir die niedrigeren Einkommen die Sozia-
transfers wichtiger sind: Bezieher hoher Einkommen lassen sich eher
in eéinem Kanton oder einer Stadt mit niedriger Steuerbelastung nie-
der, wahrend Bezieher niedriger Einkommen eher dorthin ziehen,
wo die Bezieher hoher Einkommen héher besteuert werden und da-
mit hohere Sozialtransfers gezahlt werden. Die Schweizer Gebiets-
korperschaften sind daher aufgrund fiskalischer Einflussfaktoren in
ihrer Zusammensetzung homogener bezliglich des Einkommens, as
sie es ohne fiskalischen Wettbewerb wéren. Dabei ist der Steuer-
wettbewerb insgesamt bedeutsamer a's der Transferwettbewerb.

Kapitalisierungsstudien: Diese Ergebnisse finden eine weitgehende
Bestétigung in Untersuchungen dartiber, inwieweit Unterschiede in
der Steuerbelastung, in 6ffentlichen Leistungen und in Sozialtrans-
fersin den Mieten und Immobilienpreisen kapitalisiert werden (Feld
und Kirchgassner 1997, Hilber 1998). Der Kapitalisierungseffekt
verdeutlicht die fiskalisch bedingten Nachfrageveranderungen auf
dem Wohnungsmarkt. Da Boden ein immobiler Produktionsfaktor
ist, trdgt das Bodenangebot langfristig die Steuerbelastung. Genau
dieses Ergebnis lasst sich in den zuvor genannten Untersuchungen
herausstellen. Je héher die Steuerbelastung in einem Kanton oder
einer Stadt ist, um so niedriger sind dort die Mieten und Immobi-
lienpreise, weil diese Gebietskorperschaft damit — ceteris paribus —
unattraktiv wird. Dabei werden die sonstigen Einflussfaktoren von
Mieten und Hauserpreisen, wie etwa die Eigenschaften der Woh-
nungen oder Hauser, aber auch die Attraktivitét der Region aufgrund
der Arbeitsmarktbedingungen, privater und offentlicher Infrastruktur
sowie die Umweltbedingungen und sonstigen Lagevorteile konstant
gehalten. Zirich hat daher hohe Mieten und Hauserpreise trotz der
im Vergleich zu Zug schlechteren steuerlichen Bedingungen. Die
Steuervorteile in Zug kénnen aber die dort ansonsten relativ zu Zu-
rich vorhandenen Wohnortnachteile Giberkompensieren. Zudem zeigt
sich, dass die Steuerbelastung hoher Einkommen einflussreicher als
die Steuerbelastung niedriger Einkommen oder die Sozialtransfers
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ist. Dies deutet erneut darauf hin, dass in der Schweiz eher Steuer-
as Transferwettbewerb stattfindet: Es sind vor alem die Bezieher
hoher Einkommen, die Steuervorteile ausnutzen konnen. Diese Er-
gebnisse bestédtigen sich, genau wie digenigen fur die Migrati-
onsstudien und die Wanderungsanalysen, weitgehend auch fir die
USA (Feld und Kirchgassner 1997, Feld 2000).

4.2 Empirische Sudien zur Standortwahl

Analog zur Wohnortwahl |&sst sich eine fiskalisch induzierte Stand-
ortwahl von Firmen in der Schweiz feststellen. In einer neueren Stu-
die wird der Einfluss der Gewinn- und Einkommensteuern auf die
Standortwahl von Firmen und die kantonale Beschéftigung unter-
sucht (Feld und Kirchgassner 2003). Dabei ergibt sich ein signifikant
negativer Einfluss von Steuern auf die Anzahl der kleinen und mitt-
leren Firmen mit unterschiedlichen Kapitalrenditen in den Kantonen
fur 1981/82 und 1991/92 und auf das kantonale Beschéftigungs-
wachstum von 1985 bis 1997. Bemerkenswert ist, dass die Einkom-
mensteuer einen quantitativ bedeutsameren Einfluss auf die Anzahl
der Firmen in den beiden untersuchten GrofRen- und den drei Rendi-
teklassen hat als die Gewinnsteuer, die nur die Anzahl der Firmen
mit hoher Kapitalrendite reduziert. Zudem ist der Einfluss von Steu-
ern generell und der Einkommensteuer im Besonderen auf die An-
zahl der Firmen in den Kantonen stérker als die durch Steuern verur-
sachten realen Beschéftigungswirkungen. Dies spricht dafir, dass
innerhalb der Schweiz kleine und mittlere Aktiengesellschaften trotz
der bestehenden Regeln zur interkantonalen Steuerausscheidung
ihren Spielraum zur Verschiebung von Gewinnen steuerminimierend
ausnutzen.

Ausgeprégtere Evidenz zur Bedeutung von Steuern fur die Stand-
ortwahl von Firmen liegt fur die USA vor (Newman und Sullivan
1988, Hines 1997, Feld 2000). Die Mehrzahl der Studien fuhrt zu
einem &hnlichen Ergebnis wie diese Schweizer Studie: Steuern ha-
ben — ceteris paribus — einen signifikanten Einfluss auf die Stand-
ortwahl. Unternehmen lassen sich aber auch dort nieder, wo sie —
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ceteris paribus — ein hoheres Niveau an offentlichen Leistungen
vorfinden. Zudem haben nicht nur Unternehmensteuern, sondern
auch die Einkommensteuer naturlicher Personen fur die Standort-
wahl von Unternehmen eine Bedeutung. Neben Steuern spielen auf
der Leistungsseite des Budgets insbesondere Infrastrukturleistungen
und Ausgaben fir die offentliche Sicherheit eine Rolle. Daneben
gibt es eine ganze Reihe nicht-fiskalischer Einflussfaktoren. So ach-
ten Unternehmen und Investoren z.B. auf die Qualitét von Arbeits-
kréften und auf das Lohnniveau. Die N&he zu Absatzmérkten stellt
ein weiteres bedeutendes Motiv fur die Standortwahl dar. Insbeson-
dere fir Konzernaktivitdten im Bereich der Forschung und Entwick-
lung spielen daneben Agglomerationseffekte eine Rolle.

Die Studien fur die USA und die Schweiz belegen, dass deutliche
Steuerbelastungsunterschiede  Anreize zur Standort- und/oder
Wohnortverlagerung setzen, denen in der Redlitdt auch tatséchlich
gefolgt wird. Ob sich daraus nun aber tatsichlich ein fiskalischer
Wettbewerb ergibt, hdngt davon ab, ob die Gebietskdrperschaften
ihre Steuersdtze bzw. Ausgabeninstrumente strategisch einsetzen,
um mobile Arbeitskrafte und mobiles Kapital zu attrahieren.

4.3 Empirische Sudien zur strategischen Finanzpolitik
in der Schweiz

Um strategische Finanzpolitik festzustellen, muss man sich in die
Lage eines Finanzministers versetzen. Der Finanzminister Uberlegt
sich, wie er mit Hilfe seiner Steuerpolitik gute Steuerzahler anziehen
kann. Verlangt ein vergleichbares Bundesand geringere Einkom-
men- oder Korperschaftsteuern, reagiert der Finanzminister eines
betrachteten Bundeslandes mit einer Reduktion der Steuerbelastung.
Die sich vergleichenden Lander kénnen so in eine Spirale sinkender
Steuersdtze eintreten. Sie konkurrieren ihre Steuersatze potenzidl
herunter. Wie im strategischen Preiswettbewerb auf Gutermérkten
ist die Festlegung des Steuersatzes in einer betrachteten Gebietskor-
perschaft eine Funktion der Steuersétze in anderen Gebietskorper-
schaften. Die Wettbewerbsintensitét im Steuerwettbewerb I&sst sich
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somit am Durchschnitt der Steuerbelastung der anderen Gebietskoér-
perschaften ablesen.

Dieser Zusammenhang wurde mit Hilfe von Paneldaten fir die 26
Kantone im Zeitraum von 1980 bis 1999 untersucht (Feld und Reu-
lier 2002). Die Einkommensteuerbelastung in einem Kanton in 11
betrachteten Einkommensklassen ist — ceteris paribus — signifikant
positiv mit der durchschnittlichen Steuerbelastung in den Nachbar-
kantonen korreliert. Je niedriger die Steuerbelastung in den Nach-
barkantonen, desto stérker senkt ein Kanton seine eigene Steuerbe-
lastung. Diese rdumliche Korrelation von Steuersédtzen ist fur mitt-
lere und hohe Einkommen stérker ausgepragt als fir niedrige. Ins-
besondere die gehobenen mittleren Einkommen reagieren deutlich
auf Steuersenkungen. Im Vergleich der Nachbarkantone, d.h. im
kleinrdumigen Steuerwettbewerb, liegt ein stdrkeres Augenmerk auf
den Beziehern von Einkommen Uber SFr 200'000 als auf den Spit-
zenverdienern. Schaltegger (2004) stellt einen dhnlichen Zusam-
menhang fir die kantonalen Ausgaben heraus. Je hther die Aus-
gaben in den Nachbarkantonen sind, desto hther sind die Ausgaben
im beobachteten Kanton.

Wiederum findet sich vergleichbare Evidenz fur die U.S-
Bundesstaaten und Gemeinden (Ladd 1992, Case 1993, Brueckner
und Saavedra 2001). Mittlerweile ist eine strategische Steuerpolitik
aber auch fur Kanada belegt (Brett und Pinske 2000, Hayashi und
Boadway 2000), ebenso fir belgische Gemeinden (Heyndels und
Vuchelen 1998), die deutsche Gewerbesteuer (Biittner 1999, 2001),
franzosische Regionen und Départements (Feld, Josselin und Roca-
boy 2003, Leprince, Madiés und Paty 2003), itaienische Stadte
(Bordignon, Cerniglia und Revelli 2003), spanische Gemeinden
(Solé-Ollé 2003) und fur die Steuerpolitik in der EU und der OECD
(Bedley, Griffith und Klemm 2001, Devereux, Lockwood und Redo-
ano 2001). Fir die amerikanische Sozialhilfe lassen sich éhnliche
Effekte feststellen (Figlio, Kolpin und Reid 1999, Saavedra 2000).
Wiederum fuhren Reduktionen der Sozialhilfesdtze im Durchschnitt
der Wettbewerbsregionen zu niedrigeren Soziahilfesdtzen in einer

60



beobachteten Region. Schliefdlich besteht analoge Evidenz fir stra-
tegische Interaktionen im Bereich der Umweltpolitik (Fredriksson
und Millimet 2002). Der strategische Einsatz von fiskalpolitischen
Instrumenten kann somit nicht geleugnet werden. Ob er aber zu ei-
nem Steuersenkungswettlauf fihrt, bei welchem eine Unterversor-
gung an offentlichen Leistungen resultiert, lasst sich auf Basis dieser
Evidenz nicht feststellen. Offenbar lassen sich in der Schweiz durch-
aus beachtliche kantonale und lokale Steuerbel astungen beobachten,
die mit unterschiedlichen Niveaus an offentlichen Leistungen ein-
hergehen. Es gibt keinen ,race to the bottom' .

4.4 Fiskalischer Wettbewerb und die Sruktur der Staatsausgaben
und -einnahmen

Die Evidenz zur fiskalisch induzierten Mobilitat und zur strategi-
schen Steuerpalitik erlaubt zumindest den Rickschluss, dass Steu-
erwettbewerb in der Schweiz existiert und Uber die anekdotischen
Belege hinaus auch quantitativ beachtlich ist. Dieser kantonale und
lokale Steuerwettbewerb hat Auswirkungen auf die Finanzpolitik der
Kantone. Schaltegger (2001, 2001a) und Kirchgassner (2002) legen
empirische Evidenz fur die Schweizer Kantone von 1980 bis 1998
vor, wonach eine stérkere Dezentralisierung der Staatstétigkeit von
der Kantonsebene auf die Ebene der Gemeinden zu einer kleineren
kantonalen Staatsguote fihrt. Neben den Staatsausgaben gilt dies
auch fur die Staatseinnahmen. Kirchgassner und Feld (2004) belegen
fUr den gleichen Datensatz, dass insbesondere der Steuerwettbewerb
Zu einer geringeren Staatstétigkeit fuhrt. Der gemessene Riickgang
der Staatsausgaben ist mit SFr 2.114 geringeren Ausgaben pro Kopf
und Jahr in demjenigen Kanton, der am stérksten im Wettbewerb
steht, im Vergleich zu demjenigen, der am wenigsten im Steuerwett-
bewerb steht, erheblich. Ahnliche Effekte resultieren fir die gesam-
ten Kantonseinnahmen und die Steuereinnahmen im Besonderen.
Betrachtet man schliefdich die Struktur der Staatseinnahmen, so
stellen Feld, Kirchgassner und Schaltegger (2003) einen interessan-
ten Effekt fest: Steuerwettbewerb fuhrt dazu, dass die Kantone ihre
Staatstatigkeit starker Uber Gebuhren und Beitréage als Uber Ein-
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kommen- und Gewinnsteuern finanzieren. Dem Aquivalenzprinzip
der Besteuerung wird stérker Genlige getan, so dass die Vermutung
nahe liegt, dass auch das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz im
Steuerwettbewerb eher erflllt ist. Wiederum gelten diese Aussagen
unter der Bedingung, dass andere Einflussfaktoren als
Kontrollvariablen berlicksichtigt werden.

Die Auswirkungen des Schweizer Foderalismus auf die Staatsfinan-
zen beschréanken sich jedoch nicht auf den Steuerwettbewerb. So
erhbhen etwa die Finanzausgleichszahlungen des Bundes die
Staatsausgaben und insbesondere auch die Verwaltungsausgaben der
Kantone. Es ergibt sich aber auch, dass das Argument der steigenden
Skalenertrage eher fraglich ist. Gemal diesem Argument hat Dezen-
traliserung erhebliche Kosten, wenn Skalenertrége nicht ausgenutzt
werden. Man spricht zuweilen auch von Kosten der politischen Fih-
rung (welche dann zu gesonderten Bundesergdnzungszuwei sungen
im deutschen Finanzausgleich mutieren). Noch 1969 nutzte Frido
Wagener dieses Argument und errechnete die optimale Gemeinde-
grofRe. Er beeinflusste damit die damalige Diskussion um eine Ge-
biets- und Verwaltungsreform in Deutschland in erheblichem Mal3e.
Auf dhnliche Weise findet sich dieses Argument heute in der
Schweiz, wo die Forderung nach einer Fusion von Kantonen und
Gemeinden damit begriindet wird. In den zuvor genannten Studien
hat die Fragmentierung der Kantone in ihre Gemeinden keinen sta-
tistisch gesicherten Einfluss auf die Hohe der Staatsausgaben oder
-einnahmen. Wenn Uberhaupt, so ergibt sich eher ein negativer Ein-
fluss, d.h. je starker fragmentiert ein Kanton ist, desto niedriger sind
seine Ausgaben. Dies gilt insbesondere auch fur die Verwaltungs-
ausgaben der Kantone. Besondere Kosten der politischen Fihrung
lassen sich auf Basis dieser Ergebnisse fur die Schweiz jedenfalls
nicht begriinden.

Dass sich dieses Argument so hartnackig hélt, liegt an einfachen
statischen Hochrechnungen: Die Befirworter von Gemeindefusio-
nen, Landerneugliederungen und dergleichen gehen davon aus, dass
die offentliche Leistungserstellung fir ein groferes raumliches Ge-
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bilde, etwa ein hypothetisches Land Berlin-Brandenburg, mit dem
gleichen Personal eines einzigen Bundedandes getdtigt werden
kann. Damit wirden die Verwaltungsausgaben pro Kopf in der Tat
sinken. In der Realitét fuhren solche Zusammenlegungen aber nicht
Zu Personaleinsparungen, da dem polit-6konomische oder rechtliche
Probleme entgegenstehen. Auch in Deutschland nahm die Zahl der
Verwaltungsangestellten nach der Gebiets- und Verwaltungsreform
der siebziger Jahre nicht ab, sondern zu. Dies mag daran liegen, dass
das deutsche Arbeitsrecht vor alem im offentlichen Dienst Entlas-
sungen sehr stark erschwert. Zudem sind haufig Koordinati onsauf-
gaben fir vormals selbststandige Gebietskorperschaften zu erbrin-
gen, die Personabedarf auslosen. Bedeutsamer kénnte noch sein,
dass die Kontrolle der Staatstétigkeit durch die Blrger erschwert
wird, je grofRer die Gebietskdrperschaften sind. Dadurch bestehen
geringere Anreize, 6ffentliche Mittel zu méglichst niedrigen Kosten
einzusetzen.

4.5 Fiskalischer Wettbewerb und die Effizienz
des offentlichen Leistungsangebots

Die zuvor berichteten Ergebnisse belegen, dass fiskalischer Wettbe-
werb existiert und zu einem kleineren Staatssektor fuhrt. In beiden
Falen bleibt ungeklart, ob dies eher positiv oder negativ zu bewerten
ist. Um eine solche Bewertung vorzunehmen, ist es erforderlich, die
Auswirkungen des Schweizer Foderalismus, insbesondere des fiska-
lischen Wetthewerbs, auf die Effizienz der Bereitstellung offentli-
cher Leistungen, die staatliche Einkommensumverteilung und vor
alem fur die regionale Wirtschaftsentwicklung festzustellen.
Volkswirtschaftliche Effizienz zu messen ist ein schwieriges Unter-
fangen. Offentliche Leistungen sind effizient bereitgestellt, wenn die
zusétzlichen Kosten der Bereitstellung der Summe der zusétzlichen
Wertschétzungen der Konsumenten entsprechen. Individuelle Wert-
schétzungen far 6ffentliche Leistungen zu ermitteln ist nicht gerade
einfach, da die Individuen bei Befragungen einen Anreiz haben, ihre
tatséchliche Zahlungsbereitschaft zu untertreitben (wenn sie damit
rechnen mussen, zur Zahlung fur die 6ffentliche Leistung herange-
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zogen zu werden). Fur die Effizienz der Bereitstellung 6ffentlicher
Leistungen auf der Ebene der nachgeordneten Gebietskorperschaften
lassen die Ergebnisse fir die Schweiz auch keine eindeutigen Aus-
sagen zu. Dies ist nicht verwunderlich bei solch hohen Anforderun-
gen.

Die Untersuchungen zur Wohnortwahl zeigen hingegen, dass die
Schweizer Kantone durch den Steuerwettbewerb in ihren Durch-
schnittseinkommen homogener zusammengesetzt sind. Je homoge-
ner Gebietskorperschaften bezliglich des Einkommens sind, um so
wahrscheinlicher ist es, dass das Offentliche Leistungsangebot den
Winschen der Steuerzahler entspricht. Dies ist eine notwendige
Bedingung fur ein effizientes Gleichgewicht im Steuerwettbewerb.
In der Tat geben die Birger in Schweizer Kantonen mit stérkerer
Dezentralisierung — ceteris paribus — eine hohere Zufriedenheit mit
ihrem Leben im Allgemeinen an (Frey und Stutzer 2000, 2002).
Diese hohere Kundenzufriedenheit bei Dezentralisierung der Staats-
tétigkeit deutet auf die stdrkere Nachfrageorientierung der dem fis-
kalischen Wettbewerb ausgesetzten Gebietskorperschaften hin.

In der theoretischen Diskussion stehen die durch den fiskalischen
Wettbewerb verursachten Externalitéten im Vordergrund. Die empi-
rischen Schétzungen belegen relativ bedeutende fiskalische Externa-
litdten etwa zwischen deutschen Gemeinden (Bittner 2003) und
erhebliche negative rdumliche Externalitdten im Umweltbereich
aufgrund von NO,-Emissionen fir 25 europédische Staaten (Mur-
doch, Sandler und Sargent 1997). Gemald den Ergebnissen einer
Simulationsstudie kompensieren sich fiskalische und réumliche Ex-
ternalitdten aber gegenseitig (Sarensen 2004). In einer weiteren Un-
tersuchung werden daher auch relativ geringe Wohlfahrtskosten des
Steuerwettbewerbs errechnet (Parry 2003). Externditéten konnen
zudem durch Verhandlungen internaisiert werden. So belegen
Pommerehne, Feld und Hart (1994) den Erfolg grenziiberschreiten-
der Verhandlungen zwischen einer deutschen und einer franzos-
schen Gemeinde zur Vermeidung von grenziiberschreitenden Um-
weltproblemen.
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Pommerehne und Krebs (1991) berichten Evidenz fir den Kanton
Zirich, dass raumliche Spillovers zwischen Kernstadt und Umland
in den siebziger Jahren bereits erfolgreich in Verhandlungen interna-
lisert werden konnten. In mehreren Verhandlungsrunden mit den
Umlandgemeinden gelang es der Stadt Zdrich, Arrangements zur
K ostenaufteilung von offentlichen Leistungen zu entwickeln, die zu
einer Kompensation von rédumlichen Externalitéten fuhrten. Inter-
kantonale rdumliche Externalitdten werden in der Schweiz von
Schaltegger (2003) auch als relativ gering eingeschétzt und haben
dlenfals im Bildungs- und Umweltbereich eine etwas gréliere Be-
deutung. Schaltegger und Zemp (2004) stellen fur Spillovers zwi-
schen Kernstadt und Umland im Kanton Luzern dhnliche Ergebnisse
fest. Manche Externalitéten, etwa in der Krankenhausfinanzierung,
werden im Zuge solcher Verhandlungsprozesse internalisiert. Was
mancher Kritiker des Schweizer Foderalismus als intransparentes
Geflecht von Vertrégen zwischen Kantonen (z.B. die Konkordate)
oder zwischen Gemeinden begreift, erfllt offenbar seinen Zweck in
der Abgeltung von Spillovers.

Bemerkenswert ist jedoch, dass die in den Simulationsstudien her-
ausgestellten gegenl@ufigen Effekte, etwa des Steuerexports oder der
vertikalen Externditéten, sich auch in Studien fir die Schweizer
Kantone ergeben. Brilhart und Jametti (2004) streichen die Bedeu-
tung vertikaler Externalitdten fur die Steuerbelastung der Gemeinden
heraus. Vertikale Externditéten dominieren demnach in direki-
demokratischen Gemeinden, wahrend Steuerwettbewerb in den re-
présentativ-demokratischen Kantonen ausschlaggebend ist. Da der
zweite Effekt gemél dieser Analyse dominiert, fihrt dieser Wettbe-
werb letztlich zu einer Beschrankung der Staatstétigkeit. Ahnliches
deuten die Ergebnisse von Schaltegger (2003a) an. Hier flhren ver-
tikale Externalitéten und der Steuerexport zu einer Ausdehnung der
Staatstatigkeit, die durch den Steuerwettbewerb wieder Kkorrigiert
wird. Schaltegger und Kittel (2002) untersuchen den Nachah-
mungswettbewerb auf der Ausgabenseite und stellen fest, dass die
Nachahmung der Ausgabenpolitik benachbarter Kantone durch die
direkte Demokratie abgemildert wird. Alles in allem sprechen diese

65



Ergebnisse eher dafiir, dass der Steuerwettbewerb in der Schweiz zu
einer Effizienzsteigerung im 6ffentlichen Sektor fihrt und rédumliche
Externalitéten auf der Ausgabenseite wirksam internalisiert werden.

Stellt man die Schweizer Ergebnisse in den Kontext der Untersu-
chungen aus anderen Foderalstaaten, so ergibt sich letztlich ein kon-
sistentes Bild. Schliefdich findet sich fur die Vereinigten Staaten
auch direkte Evidenz fir eine vergleichsweise hohere Effizienz des
fiskalischen Wettbewerbs. In einer 6konometrischen Studie untersu-
chen Bergstrom, Roberts, Rubinfeld und Shapiro (1988) die Effi-
zienzbedingung fur offentliche Guter, indem sie die Gleichheit zwi-
schen den Grenzkosten der Bereitstellung des Bildungsangebots und
der Summe der individuellen (marginalen) Zahlungsbereitschaften
von Bildungsleistungen direkt schétzen. Die Nachfrage fur offentli-
che Leistungen wird dabel mit Befragungsdaten ermittelt. Aggre-
gierte Daten werden hingegen verwendet, um die Grenzkosten der
Bereitstellung von Schulen herauszufinden. Geméaf3 den Ergebnissen
dieser Studie fuhrt eine dezentrale Bereitstellung und Finanzierung
von Bildung in den USA zu einer effizienten Leistungserbringung.
In einem Vergleich der rativen Effizienz der Bildungsausgaben in
amerikanischen Gebietskorperschaften, die sich in einem intensive-
ren Steuerwettbewerb befinden, und solchen, die sich eéinem weniger
intensiven fiskalischen Wettbewerb gegentiber sehen, ergibt sich,
dass die Leistungen der Schiller pro Inputeinheit durch fiskalischen
Wettbewerb erhoht werden, obwohl der Wettbewerbsfdderalismus
andererseits mit signifikant geringeren Bildungsausgaben pro Schi-
ler verbunden ist (Hoxby 2000). Der zentrale Vortell des fiskali-
schen Wettbewerbs dirfte daher eher im allokativen Bereich zu su-
chen sein.

4.6 Fiskalischer Wettbewerb und der Wohlfahrtsstaat

Die Evidenz bezuglich der individuellen Wohnortwahl, der strategi-
schen Steuerpolitik und der Grél3e des offentlichen Sektors fir die
Schweiz lasst hingegen vermuten, dass dezentrale Einkommensum-
verteilung dort erschwert ist. So fuhrt der Steuerwettbewerb zu einer
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stérkeren Finanzierung der kantonalen Staatstétigkeit mit Gebihren
und Beitrégen statt mit Einkommen- und Vermdgensteuern, so dass
weniger Einkommensumverteilung von der Einnahmenseite her
madglich scheint. Auch die Transferausgaben sind in der Schweiz
insgesamt niedriger a'sin anderen OECD-Landern, beispielsweisein
der Bundesrepublik Deutschland. Auf Basis von Daten fir den letz-
ten Teil der 1970er Jahre |asst sich aber feststellen, dass der Wohl-
fahrtsstaat in der Schweiz nicht aufgrund des fiskalischen Wettbe-
werbs zusammenbricht (Kirchgdssner und Pommerehne 1996). Na-
hezu zwei Drittel der staatlichen Einkommensumverteilung (ohne
Berticksichtigung der Sozialversicherungen) werden zu diesem Zeit-
punkt durch die nachgeordneten Gebietskdrperschaften vorgenom-
men. Im Vergleich zu den USA und Kanada hat die Schweiz zudem
eine relativ strkere Gleichvertellung der Priméreinkommen, die
etwa derjenigen Deutschlands entspricht. Diese Einschétzung andert
sichim Laufe der achtziger Jahre (Feld 2000, 20004). In der Schweiz
nimmt in diesem Zeitraum die Einkommensungleichheit stirker zu
als in anderen européischen Léndern. Dieser Prozess geht im We-
sentlichen darauf zurtick, dass die zehn Prozent der Bevélkerung mit
den hochsten Einkommen Uberproportiona  hinzuverdient haben.
Dennoch verteilen die nachgeordneten Gebietskdrperschaften im
Jahr 1992 im Vergleich zum Ende der siebziger Jahre in der Schweiz
etwas mehr Einkommen um als der Bund. Sowohl auf der lokalen
und kantonalen Ebene als auch auf Bundesebene wird dabei stérker
Uber Steuern als Uber Ausgaben umverteilt. Auch wenn neue Evi-
denz dafur vorliegt, dass Steuerwettbewerb zwischen den Kantonen
tatséchlich zu weniger Einkommensumverteilung fihrt, so scheint
dieser Effekt gemal? den Ergebnissen dennoch nicht robust und au-
ferdem davon abzuhéngen, ob die Ausgangsverteilung der Einkom-
men berlcksichtigt wird (Feld, Fischer und Kirchgassner 2003).
Manches deutet darauf hin, dass die kantonale Einkommensumver-
teilung bei stérkerer Dezentralisierung zielgenauer erfolgt. Die The-
se, dass eine dezentral organisierte Umverteilung bel Steuerwettbe-
werb nicht méglich ist, findet fir die Schweiz jedenfalls keine Besté-

tigung.
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Umverteilung in der Schweiz kann deshalb dezentral betrieben wer-
den, weil mehrere ingtitutionelle Rahmenbedingungen dies erleich-
tern. Zum einen wirkt die zentrale Umverteilung in der Schweiz as
Regulativ des Steuerwettbewerbs. Mit der direkten Bundessteuer,
der Verrechnungsteuer und den Sozialversicherungen liegen wesent-
liche Elemente der Einkommensumverteilung in der Kompetenz des
Bundes. Die direkte Bundessteuer dirfte aufgrund ihres sehr starken
Progressionsverlaufs die Wanderungstétigkeit der Reichen be-
schranken. Zweitens bestehen in der Ausgestaltung der Soziahilfe
auch nach der Abschaffung des Blrgerortprinzips aufgrund der (zeit-
lich befristeten) Kostenerstattungspflicht des Heimatkantons und der
Heimatgemeinde fir die Soziahilfe ihrer Blrger Anreize, transfer-
induzierte Wanderungen zu verringern bzw. die Abhangigkeitsrate
der Soziahilfeempfénger niedrig zu halten. Durch diese Regelung
wird der Transferwettbewerb in Grenzen gehalten. Zum dritten ha-
ben die Birger Uber einen weitgehenden Ausbau der direkten Volks-
rechte in manchen Kantonen und Stadten direkten Einfluss auf die
Steuerbelastung und die Staatsausgaben und damit auch auf das
Umverteilungsniveau. Wegen dieser Mitbestimmungsmaoglichkeit
und der den Entscheidungen vorangehenden Diskussion akzeptieren
sie Umverteilungsentscheidungen eher as in einer Situation, in de-
nen ihnen Steuern aufoktroyiert werden. Die prozedurale Fairness
der Schweizer Referendumsdemokratie stabilisert die dezentrale
Umverteilung somit ebenfalls. In der Tat ist der Steuerwettbewerb in
denjenigen Kantonen weniger ausgepragt, die Referenden Uber die
Hohe der Steuerbelastung haben (Feld 1997). Diese drei Regelklas-
sen dirften es in der Schweiz erméglichen, eine dezentrale Umver-
teilung in erheblichem Mal3e durchzuhalten.

4.7 Regionale Wirtschaftsentwicklung, Konvergenz und politische
Innovation

Neben den behaupteten Grenzen dezentraler interpersoneller Ein-
kommensumverteilung stehen die Auswirkungen des Steuerwettbe-
werbs auf die regionale Wirtschaftsentwicklung oder die Kohésion
eines Staatsgebildes im Mittelpunkt des 6ffentlichen Interesses. Es
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wird haufig argumentiert, Steuerwettbewerb fihre dazu, dass sich
Regionen weiter auseinander entwickelten, dass also Einkommens-
unterschiede zementiert wirden. Arme Regionen muissten ihre Steu-
erpflichtigen hoher belasten als reiche Regionen, um die notwendige
Infrastruktur zur Verfigung zu stellen, da in der reichen Region
bereits gentigend potente Steuerzahler wohnten. Dadurch verlére die
arme Region ihre guten Steuerzahler an andere Regionen und ver-
madge es nicht mehr, die notwendigen Infrastrukturleistungen bereit-
zustellen. Sie bliebe somit in ihrer wirtschaftlichen Entwicklung
zuriick. Empirische Untersuchungen zur Rolle des Wettbewerbsfo-
deralismus bei der Konvergenz von Regionen liegen jedoch nicht
VOr.

In der jingeren Zeit findet sich aber eine Diskussion tber den Ein-
fluss einer Dezentralisierung der Staatstdtigkeit auf das Wirtschafts-
wachstum. Evidenz dazu wurde im internationalen Vergleich und fur
chinesische Provinzen, die deutschen Lander sowie die amerikani-
schen Bundesstaaten geliefert. Der Hauptnachteil dieser Anséize
besteht darin, dass Dezentralisierung lediglich mit dem Anteil der
Staatsausgaben (Staatseinnahmen) der nachgeordneten Gebietskor-
perschaften an den gesamten Staatsausgaben (Staatseinnahmen)
gemessen wird. Dieser Anteil stellt aber ein unzureichendes Maf3 fir
die fiskalische Autonomie der nachgeordneten Gebietskorperschaf-
ten dar. Es l&sst sich leicht vorstellen, dass nachgeordnete Gebiets-
korperschaften einen relativ grofRen Anteil an Staatsausgaben téti-
gen, aber dazu durch rechtliche Vorgaben der Bundesebene gezwun-
gen werden bzw. statt eigener Einnahmenkompetenzen lediglich von
Finanztransfers von der Bundesebene abhangen. Mexiko ist ein gu-
tes Beispiel fir einen Foderalstaat, in welchem dies der Fall ist (Feld
2003). Es Uberrascht daher nicht, dass diese Studien nur gemischte
Evidenz vorlegen konnen (Feld, Zimmermann und Déring 2003). In
einer Untersuchung der Effekte einzelner Instrumente des Fodera
lismus auf die 6konomische Leistungsfahigkeit von Schweizer Kan-
tonen zwischen 1980 und 1998 stellt sich hingegen heraus, dass we-
der Steuerwettbewerb noch die Fragmentierung eines Kantons in
seine Gemeinden schédlich fur die 6konomische L eistungsfahigkeit
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sind (Feld, Kirchgassner und Schaltegger 2004). Steuerwettbewerb
erhoht die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Kantone vielmehr
dadurch, dass er die offentliche Hand zu einem effizienten Einsatz
ihrer Ressourcen zwingt. In gewisser Hinsicht bestétigt sich hier
auch das Resultat zu den Kosten der politischen Fihrung: Die feh-
lende Ausschopfung von Skalenertrégen bei dezentraler Leistungser-
stellung und -finanzierung ist entweder unbedeutend oder wird durch
die Vorteile einer stérkeren Kontrolle der Staatstétigkeit kompen-
siert.

Zum Einfluss des Wettbewerbsfoderalismus auf die politische Inno-
vation existiert bislang nur empirische Evidenz aus Fallstudien. Da-
bei scheint in der Schweiz, dhnlich wie in den USA, die Meinung
weit verbreitet, dass der kantonale Wetthewerb eher zu Neuerungen
neigt as der Bund. Frey (1977, S. 39) zitiert Landammann und
Standerat Raymond Broger an der Innerrhoder Landsgemeinde im
April 1976 mit den Worten: ,,Es gibt Gberhaupt fast nichts, was dem
Bund selbst in den Sinn gekommen ist. Fast adles hat er den Kanto-
nen aus ihren praktischen Experimentierfeldern abgeschaut. In jin-
gerer Zeit diskutieren Feld und Schnellenbach (2004) die Diffusion
von Verwaltungsreformen (New Public Management) auf der Ebene
der Schweizer Gemeinden in den neunziger Jahren. Widmer und
Rieder (2003) belegen die Diffusion kantonaler Verwaltungsrefor-
men durch einen Mal3stabswettbewerb zwischen den Kantonen.
Nach Ladner und Steiner (2003) fihrt dies auf der lokalen Ebene
lediglich zu einer malBigen Konvergenz der Losungen. Es dominiert
eine Vidfalt der Lésungsansétze Uber die Adaption der Gemeinden
an ihre jeweiligen Verhdltnisse und Préferenzen. Vatter und Walti
(2003) weisen darauf hin, dass der Schweizer Foderalismus unter
dem Strich eher kein Hemmschuh fir Reformen in der Schweiz dar-
stellt.

Etwas offensiver wird die Evidenz zur Sozialhilfereform in den USA
im Jahr 1996 interpretiert. Sie wurde von der U.S.-Bundesregierung
explizit mit der Zielsetzung verknipft, die Staaten als Labor zur
Entwicklung der vergleichsweise vernunftigsten Lésung im Bereich
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der Soziahilfe zu nutzen. Obwohl die Sozialhilfereform eine eigent-
liche Erfolgsgeschichte darstellt und die Erwartungen in die Innova-
tionsfahigkeit der U.S.-Bundesstaaten damit nicht enttduscht wur-
den, muss dennoch anerkannt werden, dass eine Rethe bundespoaliti-
scher Vorgaben eine Qualitatskontrolle der Reformen sicherstellten.
Die amerikanische Sozidhilfereform kann daher nicht uneinge-
schrénkt als Evidenz fir einen positiven Zusammenhang zwischen
fiskalischem Wettbewerb und politischer Innovation herangezogen
werden. Es ist notwendig, systematischere empirische Evidenz zu
dieser Frage zu erhalten.

5. DieEinfihrung von Wettbewer bselementen in die deutsche
Finanzverfassung

Die Ausfuihrungen zur Schweizer Finanzverfassung und ihrer Wir-
kungsweise erlauben Rickschlisse fir eine effizienzorientierte Re-
form des deutschen Foderalismus. Lassen wir die Fakten Revue pas-
sieren, so besteht der Hauptunterschied zwischen der deutschen und
der schweizerischen Finanzverfassung in der erheblichen Besteue-
rungsautonomie der Kantone und Gemeinden. Bel alen sonstigen
Facetten der Finanzverfassungen beider Lander dirfte dies das
Kerndement fur eine unterschiedliche Einschétzung beider Fodera-
lismuskonzepte sein. Diese Besteuerungsautonomie, die durch den
alten und auch den zukiinftigen Finanzausgleich kaum beeintrachtigt
wird, ist Ausdruck der in der Schweiz stérker als in Deutschland
gelebten Eigenverantwortung der Gebietskorperschaften. Von die-
sem zentralen Element l&sst sich fur eine Reform des deutschen F6-
deralismus am meisten ableiten. Nun ist es gerade der Wettbewerbs-
foderalismus, den viele Tellnehmer an der Foderalismusdiskussion
ablehnen, zuweilen desavouieren. Trotz aller berechtigter Angste
strukturschwacher Lander, von Beginn an Nachteile in diesem Wett-
bewerb zu haben, geht dies sicher zu weit. Eine echte Reform der
Finanzverfassung muss zu mehr Eigenverantwortung der Lander
(und der Gemeinden) in Deutschland fihren. Sechs Punkte sind da-
bei hervorzuheben:
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Die mit dem fiskalischen Wettbewerb verbundenen Beftirchtun-
gen wurden zuvor als theoretische bzw. mdgliche Auswirkungen
des Wettbewerbsfoderalismus diskutiert. Verschiedene Befirch-
tungen (oder Hoffnungen) beziehen sich auf die Effizienz der
Bereitstellung offentlicher Leistungen. Betrachtet man die empi-
rische Evidenz fir die Schweiz, so muss deutlich festgestellt
werden, dass bidang alles dafir spricht, dass der fiskalische
Wettbewerb in der Schweiz zu einer effizienteren Leistungser-
stellung im offentlichen Sektor fihrt. Die Burger sind zufriede-
ner und erhaten ihre Leistungen zu relativ geringeren Kosten,
was letztlich geringere Staatsausgaben zur Folge hat.

Die Schweizer Erfahrung belegt, dass sich die in der 6konomi-
schen Literatur, aber auch von der Politik (Kernstadtproblem
und Zentrumsfunktionen) besonders betonten externen Effekte
auf dem Verhandlungswege zwischen den betroffenen Gebiets-
korperschaften zumindest hinreichend abmildern lassen. Die be-
absichtigte Reform des Finanzausgleichs in der Schweiz tragt
dem durch eine Aufgabenentflechtung bei intensivierter Zu-
sammenarbeit zwischen den Kantonen Rechnung. Weitere
ernsthaftere  Schwierigkeiten mancher Gebietskdrperschaften,
etwa aufgrund besonderer Strukturschwéachen, lassen sich durch
freie Finanztransfers im Rahmen des Finanzausgleichs in gewis-
sem Mal3e beheben. Auch darauf wird durch die Reform des Fi-
nanzausgleichs in der Schweiz abgezielt. Dieses lief3e sich auch
in Deutschland auf dhnliche Weise realisieren.

Dass der Ausgleich nicht vollstandig erfolgen darf, wird aus der
deutschen Erfahrung mit strukturschwachen Regionen deutlich.
Ein zu kréftiger Finanzausgleich mindert die Anreize der Lan-
der, sich zur Bewdltigung des Strukturwandels anzustrengen.
Die Haushaltsnotlagen, in die manche Lander geraten sind, bele-
gen, dass der Umgang mit dem Strukturwandel schwierig sein
kann. Die lange andauernde Dauersubventionierung durch den
stark nivellierenden Landerfinanzausgleich hat die Haushaltsnot-
lagen aber nicht verhindern kénnen. Rodden (2000, 2001) legt
im Gegenteil empirische Evidenz fir die deutschen Lénder vor,
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wonach die zwischenstaatlichen Transfers den Anreiz zur Ver-
schuldung auf Seiten der Transferempféanger erhdhten. Anstatt
auf Abhilfe durch finanzstarke Lander oder den Bund zu hoffen,
sollte daher vielmehr die Eigenverantwortung gestarkt werden.
Anstelle der Haushaltsnotlage kdnnte am Ende eine der irischen
vergleichbare Erfolgsgeschichte stehen. Der Schweizer Finanz-
ausgleich hat bei weitem nicht die nivellierende Wirkung des
deutschen Finanzausgleichs und vermag dennoch, insbesondere
nach seiner Reform, zum Abbau von Disparitéten beizutragen.
Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang der eher positive
Beitrag des Steuerwettbewerbs fir die regionale Wirtschaftsent-
wicklung. Statt hinderlich zu sein, weil die wirtschaftsschwéche-
ren Regionen weniger Mittel fur ihre Strukturpolitik zur Verfi-
gung haben, wie dies in der deutschen Diskussion befirchtet
wird, hélt er die regionalen Regierungen dazu an, sorgsam mit
ihren Ressourcen umzugehen und in Projekte zu investieren, die
sich tatsachlich lohnen. Steuerwettbewerb ist somit eher forder-
lich fUr die regionale Wirtschaftsentwicklung.

Der Schweizer Steuerwettbewerb erzielt diese Effekte in einem
sehr asymmetrischen wirtschaftlichen Umfeld, in welchem arme,
kleine Bergkantone, wie etwa Appenzell i.Rh., neben reichen,
bevolkerungsstarken Kantonen, wie dem Kanton Zdrich, oder
besonders reichen Kantonen, wie dem Kanton Zug, zu finden
sind. Die vorliegende empirische Evidenz vermag jedoch keinen
Beleg dafUr hervorzubringen, dass diese Fragmentierung fir die
regionale Wirtschaftsentwicklung schadlich wére. Es sind weder
die fehlende Ausschopfung von Skalenertrdgen noch die
schlechtere Ausgangsposition mancher Kantone, die das regio-
nale Wirtschaftswachstum beeintréchtigen kdnnen. Was als Evi-
denz gegen Gemeindefusionen Gliltigkeit besitzt, lésst sich mit
einiger Berechtigung auch gegen Kantonszusammenlegungen
ins Feld fuhren. Landerneugliederungen kdnnen somit nicht als
V oraussetzung fir das Funktionieren des Steuerwettbewerbs an-
gesehen werden. Dies wére auf Basis der Schweizer Evidenz
ungerechtfertigt. Kleine Bundeslander haben sogar eher Vor- as
Nachteile im Steuerwettbewerb mit den grof3en Bundeslandern.
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Noch bedeutsamer in diesem Prozess ist die Rolle der politi-
schen Innovationen. Finanzschwachere Kantone, etwa der Kan-
ton St. Gallen, lassen sich etwas einfalen, um attraktiv fir an-
siedlungswillige Firmen und Individuen zu sein. So leistet man
sich eine sehr renommierte Universitét, die attraktive Bedingun-
gen fur Professoren trotz der im interkantonalen Vergleich nied-
rigeren Grundgehalter bietet. Uber die erleichterte wirtschaftli-
che Aktivitédt der an die Universitdt angeschlossenen Institute
werden Standortnachteile ausgeglichen. Letztlich tragt dies zur
wirtschaftlichen Entwicklung des Kantons bei. Die Rolle des
Steuerwettbewerbs fur die Innovationsfahigkeit der Gebietskor-
perschaften kann in einer dynamischen Perspektive kaum zu
hoch eingeschétzt werden. Dies gilt vor alem fur die Bundesre-
publik Deutschland, in der Reformen erst sehr langsam voran-
schreiten.

Das Hauptproblem des Wettbewerbsfdderalismus konnte auf der
Verteilungsseite anzutreffen sein. Notabene: Es handelt sich um
die personelle Einkommensumverteilung, die bei einem freien
fiskalischen Wettbewerb unter Druck gerdt. Dies liefert jedoch
keine besondere Rechtfertigung fur einen nivellierenden Finanz-
ausgleich. Die regionale Einkommensumverteilung ist davon
zuné&chst unberthrt. Im Hinblick auf Lésungsansétze fiir die per-
sonelle Einkommensumverteilung im Foderalismus liefert die
Schweiz ebenfalls reichhaltiges Anschauungsmaterial. Es finden
sich Belege dafiir, dass die Verteilungsprobleme des Steuerwett-
bewerbs sich mit geeigneten institutionellen Rahmenbedingun-
gen, von einer gewissen Zentralisierung bis hin zum Birgerort-
prinzip, l6sen lassen (Sinn 2003). Wirde Deutschland in den
Wettbewerbsfoderalismus einsteigen, so stellte dies selbst bel
einer stérkeren dezentralen Verantwortung in der Sozia politik
kein wirkliches Problem dar, da grof3e Sozialversicherungspro-
gramme bereits zentralisiert sind. Vielmehr kann man in Anleh-
nung an die Schweizer Erfahrungen eine zielgenauere Einkom-
mensumverteilung aufgrund des Wettbewerbsftderalismus er-
warten.
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Diese Argumente sollen nicht dartber hinwegtduschen, dass die
Schweiz ebenfals gewisse Probleme mit ihrem Fdderalismus hat.
Die Reform des Finanzausgleichs ist Ausdruck solcher Sorgen.
Aber: Man klagt auf hohem Niveau. Die geplante Aufgabenentflech-
tung mag zusammen mit einem zielgenaueren Disparitétenausgleich
genugen, um Fehlanreize zu beseitigen. Diese Schweizer Sorgen
sind nicht vergleichbar mit den Reformnotwendigkeiten im deut-
schen Foderalismus. Neben der Aufgabenverflechtung steht ein ver-
einheitlichtes Finanzsystem mit verflochtenen Entschel dungsstruktu-
ren, das zur wirtschaftlichen Problemlage Deutschlands beitrégt. Vor
dem Hintergrund der theoretischen Argumente und der empirischen
Evidenz aus der Schweiz spricht mehr fir den Wettbewerbsfodera-
lismus ds fur den kooperativen Foderalismus deutscher Pragung.
Die Uberwéltigende Mehrzahl der dkonomischen Analysen deutet
darauf hin, dass ein Regimewechsel hin zu mehr Wettbewerbsele-
menten auch im deutschen Foderalismus vorteilhaft und daher win-
schenswert ist.

Ein Eingtieg in den Wettbewerbsfdderalismus kénnte in Deutschland
erreicht werden, indem den Bundesldndern und den Gemeinden Zu-
schlagsrechte bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer einge-
raumt wirden. Dieses Zuschlagsrecht sollte die gegenwaértigen An-
teile der Lander und Gemeinden an jenen Steuerarten ersetzen, die
ihnen im Steuerverbund derzeit zugewiesen werden. Auf Basis der
Schweizer Erfahrungen spricht viel dafir, den Bundesléndern die
Gesetzgebung bei der Einkommensteuer voll zuzuweisen, so dass sie
Uber die Steuerbasis der Einkommen- und Korperschaftsteuer
bestimmen, und der Bund und die Gemeinden jeweils Zuschlage auf
diese Einkommensteuerbasis erheben. Das Grundproblem dieses
Vorschlags besteht in seiner politischen Durchsetzbarkeit. In der
heutigen Situation wére es bereits eine grof3e Errungenschaft, wenn
sich die Foderalismuskommission fur mehr Wettbewerbselemente in
der deutschen Finanzverfassung aussprechen sollte. Dies ist am ein-
fachsten Uber ein Zuschlagsrecht der Lander und Gemeinden bei der
Einkommen- und Korperschaft-steuer zu erreichen. Es ist die prag-
matischste Ldsung.
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Eine der offenkundig groften Befirchtungen in der politischen Dis-
kussion stellen die regionalen Verteilungswirkungen eines solchen
Zuschlagsrechts der Lander oder der Gemeinden zur Einkommen-
und Korperschaftsteuer im Vergleich zum Status quo dar. Die Be-
flrchtungen sind jedoch Ubertrieben, wie jlngere Berechnungen des
ZEW fir die Lander zeigen. In beiden Berechnungen wird eine auf-
kommensneutrale Foderalismusreform unterstellt. Diese Vorgabe
wird umgesetzt, indem zunéchst das gesamte Steueraufkommen aus
dem Steuerverbund durch ein Zuschlagsrecht auf die Einkommen-
steuer, dhnlich dem Solidaritétszuschlag, ersetzt wird (Bittner und
Schwager 2003). Die Zerlegung der Lohn- und Einkommensteuer
erfolgt geman den Regeln der gegenwartig praktizierten Lohnsteuer-
zerlegung (Wohnsitzprinzip). Die Autoren bezeichnen dieses Szena-
rio as, Basis-Einkommensteuer* und verweisen darauf (Bittner und
Schwager 2003, S. 535), dass u.a. der Wissenschaftliche Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen (1992) sich fir eine solche Aus-
gestaltung des Einkommensteuerzuschlags ausgesprochen hat. Die
aus einem solchen Vorgehen resultierenden Steuerkraftunterschiede
zwischen den Landern lassen sich dadurch kompensieren, dass jedes
Bundedand seinen Zuschlagssatz veréandert, um Aufkommensunter-
schiede auszugleichen. Eine auf diesen Annahmen basierende Simu-
lation erlaubt es daher, digjenigen Steuersétze zu ermitteln, ,die es
jedem Land erlauben wirden, Pro-Kopf-Ausgaben in Hohe des
Bundesdurchschnitts zu tétigen” (Buttner und Schwager 2003, S.
537). Dadurch ergeben sich erhebliche Unterschiede zwischen den
Landern. So mussten die ostdeutschen Lander einen etwa doppelt so
hohen Satz wie der Durchschnitt aler Lander verlangen, um durch-
schnittliche Pro-Kopf-Einnahmen aus der Einkommensteuer zu er-
halten. Hamburg kdnnte hingegen seinen Zuschlagssatz auf zwei
Drittel des Durchschnittssatzes der Einkommensteuer senken.

Das Ausmal? dieser Steuerbelastungsdisparitéten ist relativ hoch,
wenn man den Vergleich mit anderen wettbewerbsfoderalistischen
Staaten, wie der Schweiz oder Kanada sucht. Bel einem zu versteu-
ernden Einkommen von 90.000 SFr muss ein Steuerpflichtiger im
Kanton Zug 8,5 Prozent Einkommensteuer zahlen. Im Kanton Genf
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zahlte er an den Kanton und die Gemeinde bei gleichem Einkommen
aber 18,38 Prozent. Errechnet man daraus ein arithmetisches Mittel
und bezieht die jeweiligen Werte auf diesen Mittelwert, so ergibt
sich eine relative Abweichung von 0,74 (Buttner und Schwager
2003, S. 538). In Kanada ergibt sich bei dhnlicher Vorgehensweise
eine relative Abweichung in der Einkommensteuerbelastung von
0,42. Die relative Abweichung zwischen Hamburg und Thiringen
wére nach diesen Simulationen gema dem Szenario der Bass-
Einkommensteuer hingegen 1,74 (Bittner und Schwager 2003).

Nun ist dieser Vergleich jedoch problematisch, da reale Finanzsys-
teme in der Schweiz und in Kanada, in denen die Kantone bzw. Pro-
vinzen auf verschiedene Einnahmequellen, insbesondere den Fi-
nanzausgleich, zurtickgreifen kdnnen, mit einer hypothetischen Situ-
ation in Deutschland verglichen werden, in welcher die Einnahmen
aus den Einkommensteuerzuschlagen die einzige Finanzierungsquel -
le der Lander wéren. Daher fihren die Autoren weitere Simulationen
durch, bei denen auch Finanzausgleichszahlungen Berticksichtigung
finden. Unter der Annahme, dass eine vdllige Nivellierung der Ein-
nahmen durch einen horizontalen Landerfinanzausgleich vermieden
werden sollte, errechnen sie Zuschlagssétze, die zwischen 3 Prozent
flr Hamburg und 16 Prozent fir das Saarland und fir die Ostlénder
zwischen 35 Prozent und 44 Prozent variieren (Blttner und Schwa-
ger 2003). Die schlechtere Situation der ostdeutschen Lander lief3e
sich deutlich durch Bundesergénzungszuweisungen korrigieren, die
dhnlich wie im derzeitigen Finanzausgleich wirken missten.

Zudem ist die Annahme fraglich, dass alle Lander ein durchschnittli-
ches Niveau an 6ffentlichen Leistungen bereitstellen kénnen mis-
sen. Mittlerweileist von Gleichwertigkeit der Lebensverhdtnisse die
Rede, was es erméglichen sollte, auch im Bereich der 6ffentlichen
Leistungen Unterschiede zwischen den Léandern zuzulassen, die
letztlich zu niedrigeren Ausgaben und einem geringeren Finanzbe-
darf fuhren wirden. Damit sich die positiven Wirkungen des fiskali-
schen Wettbewerbs entfalten kdnnen, ist es vielmehr notwendig, den
Landern und Gemeinden Spidrdaume auf der Ausgabenseite zu er-
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offnen. Dies konnte etwa fur die Lohne und Gehédlter der im offentli-
chen Dienst Beschéftigten und die Entlohnung der Beamten gelten.
Fir den dffentlichen Dienst muss auf eine stérkere regionale Diffe-
renzierung, beispielsweise durch tarifvertragliche Offnungsklauseln,
hingearbeitet werden. Unterschiede im Beamtenrecht lief3en sich
durch eine Reduktion der Rahmengesetzgebung des Bundes in die-
sem Bereich erzielen. Einen zweiten Bereich stellen die Leistungs-
gesetze dar. Auch hier kénnen die Vorgaben des Bundes weniger
strikt sein. Der Bund kann den Landern mehr Spielrdume beim Ar-
beitslosengeld |1 oder beim Wohngeld einrdumen.

Diese weiteren Anpassungen werden in den vorliegenden Simulatio-
nen nicht mehr berticksichtigt (Buttner und Schwager 2003). Nach
einer der Vorabauffillung im Finanzausgleich dhnlichen Zuweisung
an die ostdeutschen Bunded énder dirften die Einnahmeunterschiede
erheblich geringer sein und sich denen der fir die Westlander simu-
lierten Disparitéten anpassen. Werden Differenzierungsmdglichkei-
ten fUr die Lander und Gemeinden bei ihren offentlichen Leistungen
eroffnet, so kénnten sich die positiven Kréfte des fiskalischen Wett-
bewerbs entfalten. Diese Unterschiede sind von den Blrgern ver-
kraftbar, so dass ein Einstieg in den Wettbewerbsfoderalismus er-
reicht werden kann.™

6. Ausblick

Die Schweizer Finanzverfassung unterscheidet sich von der deut-
schen Finanzverfassung vornehmlich durch die hohe Autonomie der
nachgeordneten Gebietskorperschaften bel der Festlegung der Belas-
tung der Einkommen natiirlicher und juristischer Personen mit Steu-
ern. In der Schweiz herrscht ein intensiver Steuerwettbewerb zwi-
schen den Kantonen und zwischen den Gemeinden. Dieser Steuer-
wettbewerb hat gemald der vorliegenden empirischen Evidenz zu
einer hoheren Effizienz in der Bereitstellung offentlicher Leistungen

10 Ahnliche Uberlegungen lassen sich fiir die Gemeindeebene anstellen.
Siehe dazu Déring und Feld (2004).
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gefuhrt. Aufgrund geeigneter ergénzender Institutionen ist der mit
dem Steuerwettbewerb in Verbindung gebrachte Zusammenbruch
des Schweizer Wohlfahrtsstaats ausgeblieben. Der Steuerwettbewerb
trégt eher positiv zur regionalen Wirtschaftsentwicklung bei. Ent-
scheidend fur diesen Effekt dirfte der Zwang zur politischen Innova-
tion sein, der vom fiskalischen Wettbewerb in der Schweiz ausgeht.
Dies scheint mit einem niedrigeren Niveau Offentlicher Ausgaben
sowie einer stdrkeren Gebuhrenfinanzierung einherzugehen. Beste-
hende Disparitdten zwischen den Kantonen werden mit einem Fi-
nanzausgleich abgemildert, dessen bestehende Fehlanreize durch die
fur dieses Jahr geplante Finanzausgleichsreform erheblich reduziert
werden. Externalitédten zwischen den Kantonen und den Gemeinden
werden vornehmlich auf dem Verhandlungswege zwischen den be-
troffenen Gebietskorperschaften gel 6st.

Das Wettbewerbselement im Schweizer Foderalismus ist somit der
Bestandteil, der am ehesten vorbildhaft fir die Foderalismusreform
in Deutschland sein konnte. Ein Zuschlagsrecht der Lénder (und
Gemeinden) auf die Einkommen- und Korperschaftsteuer erflllt
diesen Zweck. Die Berechnungen der Auswirkungen eines solchen
Zuschlagsrechts deuten darauf hin, dass es im Fall der Lander auf-
grund der geringen Steuerkraft Ostdeutschlands zu erheblichen Dis-
paritéten kommen kann. Diese lassen sich jedoch durch eine geeig-
nete Ausgestaltung des Finanzausgleichs auffangen, der weit weni-
ger nivellierend als derzeit zu sein braucht. Zudem sollte den Lan-
dern mehr Spielraum bei der Festsetzung ihrer Ausgaben eingeraumt
werden. Dies |8sst sich beispielsweise bel den Leistungsgesetzen und
den L6hnen und Gehdltern der im 6ffentlichen Dienst Beschéftigten
und der Beamten erreichen.

Die bisherigen Erkenntnisse Uber die Auswirkungen des Wettbe-
werbsfoderalismus lassen insbesondere nicht erkennen, dass eine
L anderneugliederung zwingende V oraussetzung fir eine Reform des
deutschen Foderalismus in Richtung mehr Wettbewerb ist. Es sind
weniger die technologischen als die politischen Bedingungen der
offentlichen Leistungserstellung, die ausschlaggebend fir eine ge-
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deihliche Entwicklung der Gebietskdrperschaften im Bundesstaat
sind. Der Wettbewerbsfoderalismus setzt die nétigen Anreize, damit
sich Bund, Lander und Gemeinden mit ihrem Angebot an den Win-
schen der Blrger orientieren. Wer im Wettbewerb bestehen will,
muss fUr die Blrger attraktiv sein.
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