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FODERALISMUS

Horst Zimmermann*

Fiskalkrieg in Deutschland? Zur Zukunft
der foderativen Finanzbeziehungen

Bund, Lénder und Gemeinden kénnen sowohl auf horizontaler Ebene als auch auf
vertikaler Ebene im Wettbewerb um Steuergelder stehen. Findet dieser Wettbewerb in
Deutschland (berhaupt statt? Wenn ja, auf welcher Ebene und in welche Richtung bewegt
sich der Wettbewerb? Oder existiert sogar ein Fiskalkrieg?

M it Fiskalkrieg bezeichnet man den Extremfall ei-
ner antagonistischen Verhaltensweise zwischen
Gebietskorperschaften, in Deutschland also zwischen
Bund, L&dndern und Gemeinden. Er wird vornehmlich
aus foderativ aufgebauten Staaten berichtet, in denen
es also eine Mittelebene wie die der Bundeslander
gibt, aber denkbar ist er auch in unitarischen Staaten
ohne solche Mittelebene. Den bekanntesten Fall bildet
Brasilien, wo wohl auch der Begriff herstammt (guerra
fiscal’). Dort gab es beispielsweise im Jahr 2000 eine
Wertschépfungsteuer auf der Mittelebene, und das
Aufkommen aus der Einkommen- und Koérperschaft-
steuer floss zu 55% ebenfalls der Mittelebene zu. Die
Mittelebene spannte die Mehrwertsteuer zum Teil sehr
an, und aus den anderen beiden Steuern floss ihr
zunehmend hohes Steueraufkommen zu. AuBerdem
nutzte die Mittelebene Steuerverglnstigungen zur
Attrahierung von Unternehmen. Durch dies alles sah
sich der Zentralstaat nicht mehr in der Lage, seine
Steuerpolitik durchzusetzen, um seine Aufgaben er-
flllen zu kénnen.

Dieser Fall wie Uberhaupt der Begriff Fiskalkrieg
bezeichnen einen Extremfall von Wettbewerbsféde-
ralismus. Dieser steht deshalb im Vordergrund dieses
Beitrags. Die im Wettbewerb der Gebietskorperschaf-
ten getroffenen Entscheidungen einer Gebietskorper-
schaft haben, wie das brasilianische Beispiel zeigte,
Auswirkungen auf andere Gebietskdrperschaften,
6konomisch gesprochen fiskalische externe Effekte
(fiscal externalities). Diese konnen zwischen Ebenen
von Gebietskorperschaften entstehen, also vertikal.

Prof. Dr. Dr. h.c. Horst Zimmermann, 69, ist eme-
ritierter ordentlicher Professor in der Abteilung
fur Finanzwissenschaft der Philipps-Universitét
Marburg, Mitglied des Wissenschaftlichen Bei-
rats beim Bundesministerium der Finanzen und
Président der Akademie fir Raumforschung und
Landesplanung.
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Sie treten aber auch auf jeweils einer Ebene, also ho-
rizontal, auf.

Vertikaler Fiskalkrieg: Gibt es ihn in Deutschland?

Die vertikalen fiskalischen externen Effekte sind ein
interessantes neueres Forschungsgebiet?. Logischer-
weise gibt es sie auf der Steuerseite in klarer Form
nur, wenn zwei Ebenen splrbare Rechte zur Einfiih-
rung bzw. Abschaffung von Steuern oder zumindest
Hebesatzrechte haben. Dann wirkt er wie im brasili-
anischen Beispiel angedeutet: Eine Ebene trifft eine
Entscheidung, beispielsweise eine Steuer zu erhéhen.
Eine andere Ebene wird davon - in der Regel negativ
- betroffen.

Solche Wirkungen sind in Deutschland allenfalls
begrenzt méglich. Sie wéren dann umfangreich, wenn
man den Tatbestand der Bundesgesetzgebung bei
Steuern in ihren Wirkungen auf L&nder und Gemein-
den einbeziehen wirde. Doch weil die Lander im
Bundesrat bei den meisten Steuern mitbestimmen
und zumindest formal dabei auch die Gemeinden re-
prasentieren, ist dies kein vertikaler ,externer” Effekt,
sondern dieser ware durch eben diese Mitwirkung
sinternalisiert“. Das Gleiche gilt auf der Ausgaben-
seite, wenn etwa durch zustimmungspflichtige Bun-
desgesetze den Gemeinden Aufwand fiir Kindergérten

* Der Aufsatz ist eine leicht Uberarbeitete Fassung des Vortrags
,Fiskalkrieg in Deutschland? Zur Zukunft der Finanzbeziehungen zwi-
schen Bund, Landern und Gemeinden“ anlasslich eines Aktuellen Ge-
sprachs am 8. Juli 2003 im Hamburgischen Welt-Wirtschafts-Archiv
(HWWA).

" Vgl. W. Hofmeister, J. M. Brasiliense Carneiro (Hrsg.):
Federalismo na Alemanha e no Brasil, Fundacao Konrad Adenauer,
Série Debates Nr. 22, Vol. |, Sao Paulo 2001. Siehe dort insbesondere
den Beitrag von F. Rezende (Compensacoes financeiras e desequi-
librios fiscais na federacao brasileira, S. 185-200) und zum Verhaltnis
von Fiskalkrieg und Wettbewerbsféderalismus H. Zimmermann
(Guerra fiscal e federalismo competitivo, S. 173-183).

2 Siehe u.a. M. Keen: Vertical Tax Externalities in the Theory of Fiscal
Federalism, International Monetary Fund, Staff Papers, Bd. 45, 1998,
S. 454-485; sowie A. Esteller-Moré, A. Solé-0Ollé: Vertical In-
come Tax Externalities and Fiscal Interdependence: Evidence from
the US, in: Regional Science and Urban Ecoonomics, Bd. 31, 2001,
S. 247-272.
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oder Sozialhilfe entsteht. Dies fiihrt auf die Frage einer
notwendigen Konnexitatsklausel, aber nicht zu ,,exter-
nen“ Effekten.

Offensichtlich ist das Fehlen eines vertikalen Wett-
bewerbs im Verhéltnis von Bund zu L&ndern, denn
die Lander kénnen zu keiner ihrer Steuern die Satze
landesindividuell bestimmen. Bei den Steuern ist es
lediglich denkbar, dass ein Land eine weniger strikte
Betriebsprufung durchfihrt. Hierfur ist der fiskalische
Anreiz gegeben, denn das entsprechend geringere
Aufkommen schmalert im Fall der Einkommensteuer
nur zu 42,5% das Aufkommen des Landes, der Rest
wére an Bund und kommunale Ebene geflossen. M&g-
lich wird ein solches Vorgehen nicht zuletzt dadurch,
dass die Finanz&mter dem Land unterstehen und
lediglich auf der obersten Ebene, der Oberfinanzdirek-
tion, der Leiter zugleich Bundes- und Landesbeamter
ist.

Im Verhéltnis der Gemeinden zu Bund und Landern
ist vertikaler Wettbewerb im Prinzip méglich, weil die
Gemeinden bei Gewerbesteuer und Grundsteuer das
Hebesatzrecht besitzen. Zum einen kdnnen durch-
schnittlich hohe Hebeséatze den Bund und die Lander
daran hindern, die Satze anderer Steuern zu erh6hen,
weil dies vielleicht im gegebenen Augenblick gesamt-
wirtschaftlich unangebracht ist. Umgekehrt kdnnen
hohe Steuern auBerhalb des Gemeindesteuersystems
die oértlichen Unternehmen und Burger zum verstark-
ten Widerstand gegen Ortliche Steuererhéhungen
bewegen.

Warum gibt es in Deutschland so wenig vertikalen
Wettbewerb, nicht zu reden von einem Fiskalkrieg?
Eine Erklarung - unter mehreren moglichen - liefert
Blankart®: Die Lander sind mit ihrer fehlenden Steuer-
hoheit sehr einverstanden, und sie gaben sie ja friiher
auch via Bundesrat zum Bund, weil sie auf diese Wei-
se alle Verantwortung fir fehlende Finanzmittel dem
Bund zuschieben kdnnen. Im anderen Falle missten
sie mit ihren Einnahmeforderungen vor die eigenen
Landesburger treten, was das Leben fiir den Landes-
politiker so unbequem machen wirde wie etwa in der
Schweiz.

Die Sicht des Fiscal Federalism

Den Fodderalismus unter Wettbewerbsaspekten zu
sehen, ist in Deutschland erst seit wenigen Jahren
ublich. Alter und bis heute dominierend ist die 6kono-
mische Beurteilung des Fdderalismus unter den Kri-
terien des Fiscal Federalism. Sie wird daher zunachst

3C.B. Blankart: Die schleichende Zentralisierung der Staatstétig-
keit: Eine Fallstudie, in: Zeitschrift fur Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaften, Bd. 119, 1999. S. 331-350.
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skizziert, denn nicht zuletzt aus der Kritik hieran ent-
standen die Wettbewerbsargumente.

Wie in den angelséchsischen Landern so beginnt
auch in Deutschland die Diskussion der Okonomen
Uber den Féderalismus mit der Reflexion der Arbei-
ten von Olson und Oates*. Ruckblickend kann man
diese Diskussion, deren Elemente in der Ubersicht
auf der linken Seite wiedergegeben sind, als eher
statisch bezeichnen. Die Bevdlkerung ist verteilt und
wandert nicht, und jetzt ist Uber das Staatsgebiet
ein passendes Raster an Gebietskérperschaften ent-
sprechend den landsmannschaftlichen/ethnischen
Grenzen und nach den Benefit Areas der 6ffentlich
angebotenen Guter zu legen. AnschlieBend richtet
sich der Blick dann auf die innerhalb der einzelnen
Gebietskdrperschaft richtige Gestaltung. Im Zentrum
steht die Forderung nach fiskalischer Aquivalenz als
Effizienzkriterium. Diese ist gewé&hrleistet, wenn eine
Gebietskdrperschaft gleichzeitig entscheiden kann
(und muss) Gber

e die Ausgaben (die immer erwtiinscht sind)

e zusammen mit den selbst aufzubringenden Einnah-
men (die immer unerwinscht sind)®.

AuBerdem ware entsprechend dem Subsidiaritats-
prinzip darauf zu achten, dass bei neuen und sich ver-
andernden Aufgaben immer zuerst geprift wird, dass
eine Aufgabe auf die jeweils untere Ebene gegeben
wird (Dezentralisierungstheorem von Oates?).

Zugleich stand hinter dem Ansatz des Fiscal Fe-
deralism eine staatsfreundliche Einstellung. Dies zeigt
sich an der Behandlung der regionalen Spillovers’,
also beispielsweise an den Vorteilen, die das Umland
von Angeboten der Kernstadt hat. Man stellt fest,
dass es diese Effekte Uberall gibt und konstatiert,
dass damit die statische Effizienz gestért ist. In vielen
Féllen kommt es dann zur Zentralisierung, weil die

4 M. Olson: The Principle of ,Fiscal Equivalence®: The Division of
Responsibilities among Different Levels of Government, in: Ameri-
can Economic Review, Bd. 59, Papers and Proceedings, 1969, S.
479-487 (deutsch in: Guy Kirsch, (Hrsg.): Foderalismus, Stuttgart,
New York 1974, S. 66-79); W. E. Oates: Fiscal Federalism, New York
u.a.0. 1972. Der Verfasser hat friher entsprechend im Handbuch
der Finanzwissenschaft und neuerlich noch im Zusammenhang mit
Kommunalfinanzen argumentiert; H. Zimmermann: Allgemeine
Probleme und Methoden des Finanzausgleichs, in: . Neumark u.a.
(Hrsg.): Handbuch der Finanzwissenschaft, 3. Aufl., Bd. IV, Tubingen
1983, S. 3-52; ders.: Kommunalfinanzen. Eine Einfiihrung in die
finanzwissenschaftliche Analyse der kommunalen Finanzwirtschaft,
Baden-Baden 1999.

5 Wenn diese Forderung so erflillt wird, dass die einzelne Gebietskor-
perschaft zusatzliche Ausgaben im Licht der zusétzlichen erforderli-
chen Einnahmen abwéagt, so kommt eine solche im marginalen Sinne
bewirkte Losung der Erflllung des Kriteriums der Allokationseffizienz
nahe.

8W.E.Oates,a.a.0., S. 35.
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Okonomische Argumente zum Féderalismus

Sicht des Wettbewerbsfoderalismus

Sicht des Fiscal (eher dynamisch; Wanderungen, Innovation)

Federalism (eher
statisch; keine
Wanderungen)

Kritik an statischer Si;:ht:

Gestaltung des
Rasters der Ge-
bietskdrperschaften
(Bundeslander,
Gemeinden) nach

- zu wenig Préaferenz-Enthiillung
- zu wenig Innovationen

- Uberbetonung raumlicher externer
Effekte
- regionalen

Praferenzen - zu wenig Begrenzung der Staatstétigkeit

- Benefit Areas der
offentlich angebo-
tenen Guter

Aus der Kritik abgeleitet:

- Betonung der Abwanderungs-Option

- Betonung der innovationsférdernden
Konkurrenz

Gestaltung der ein-
zelnen Gebietskor-
perschaft nach

- Hinnahme vieler raumlicher externer
Effekte

- Beschrénkung auf unbedingt erforderli-
- Prinzip der fiskali- che Staatstatigkeit

schen Aquivalenz

- Subsidiaritats-
prinzip

Zu erreichen uber:

weitgehende Autonomie in der Aufga-
benerfiillung

starkeres Trennsystem bei Steuern;
Steuersatzautonomie

Zuruckflhren des Nivellierungsgrades
im horizontalen Finanzausgleich

Quelle: Eigene Darstellung.

horizontalen Koordinationsmechanismen, um regio-
nale Spillovers einzufangen (horizontale Absprachen,
Zweckverbande, Umlandverbande usw.), nicht immer
zufriedenstellend anzuwenden sind. So werden Auf-
gaben ,,nach oben gezogen®, aber auch Elemente von
Steuern, beispielsweise die Gesetzgebung Uber die
Bemessungsgrundlage.

Schon diese am Allokationsprinzip ausgerichtete
Theorie des Fiskalféderalismus stand in starkem
Gegensatz zu der in Deutschland immer wieder her-
vorgehobenen Einheitlichkeit (bzw. Gleichwertigkeit)
der Lebensverhéltnisse. Deren Betonung verhinderte,
dass die Bundeslander Steuersatzrechte erhielten,
und bewirkte, dass der horizontale Finanzausgleich
zwischen Bundesldndern zu nahezu 100% ausglich
und dass Ahnliches mit Blick auf die Gemeinden gilt
(s. unten).

7" T. Apolte: Die 6konomische Konstitution eines foderativen Sys-
tems, Tubingen 1999, S. 18 ff.
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Die Sicht des Wettbewerbsfoderalismus

An der Sicht des Fiscal Federalism wurde zuneh-
mend Kritik gelibt (vgl. Ubersicht, rechte Seite). Im
Vordergrund stand mdglicherweise das Argument,
dass die statische Sicht den Innovationsanreiz lber-
sehen hatte®.

Inzwischen hatte man beispielsweise festgestellt,
dass der Wettbewerb unter den Kommunen erheb-
liche Innovationen ausgel6st hatte (Tilburger Modell
als Anregung, Bemihungen zu Controlling seit den
1980er Jahren, Neues Steuerungsmodell derzeit?).
In diesem Zusammenhang ist zu betonen, dass im
offentlichen Sektor der Bereich Innovation notwen-
digerweise geringer ausfallt als im privaten Sektor.
Eine Innovationstatigkeit schlagt sich nicht in einer
gut messbaren GréBe wie dem erhéhten Gewinnbei-
trag eines privaten Unternehmens nieder, sondern in
einer schwer messbaren GréBe wie der Zufriedenheit
der Blrger, oder in Kostensenkungen, die aber im Ub-
lichen kameralistischen Rechnungswesen keine Aner-
kennung fanden. Folglich muss im &ffentlichen Sektor
immer wieder der institutionelle Druck in Richtung auf
Innovation verstarkt werden.

Des Weiteren wurde die starke Berlicksichtigung
der externen Effekte geriigt®®. Und nicht zuletzt war
die Begrenzung der Staatstatigkeit inzwischen ein
allgemeines Anliegen geworden. Aus allen diesen
Grunden wurde mit Blick auf die ausfiihrliche Lite-
ratur zum Unternehmenswettbewerb und zu seinen
winschenswerten Ergebnissen gefolgert, dass man
auch im offentlichen Sektor stérker auf Wettbewerb
setzen sollte. Daher begann in der Wissenschaft eine
Rickbesinnung auf Tiebout und seinen grundlegen-
den Beitrag von 1956''. Burger und Unternehmen
wurden als Entscheidungstrager gesehen, die zwi-
schen fiskalischen Angeboten wéhlen kénnen und von
daher Druck auf bessere Angebote ausiiben. Zugleich
erhofft man sich vermehrt Innovationen, wie sie insbe-
sondere im Wettbewerb der Kommunen seit einiger
Zeit sichtbar werden.

8 Zum Wettbewerbsfoderalismus generell siehe etwa T. Apolte,
a.a.0.; vor allem auch W. Kerber: Wettbewerbsfoderalismus als
Integrationskonzept fur die Européische Union, in: Perspektiven der
Wirtschaftspolitik, Bd. 4, 2003, S. 43-64.

®Vgl. H. Zimmermann: Kommunalfinanzen..., a.a.0O., S. 291-
294.

10 Zur Uberbetonung der externen Effekte sishe H. Zimmermann:
Wider den Internalisierungszwang. Argumente gegen eine Uberma-
Bige Nutzung des Konzepts der externen Effekte, in: H.-F. Eckey,
(Hrsg.): Ordnungspolitik als konstruktive Antwort auf wirtschaftpoli-
tische Herausforderungen. Festschrift zum 65. Geburtstag von Paul
Klemmer, Stuttgart 2001, S. 319-334.

"C.M.Tiebout: APure Theory of Local Expenditures, in: Journal of
Political Economy, Bd. 64, 1956, S. 416-424.
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Die negativ ausgerichtete Gegenargumentation
kénnte man unter dem Begriff des Fiskalkrieges zu-
sammenfassen, der in Deutschland allerdings nicht
Ublich ist. Man beflirchtet bei den Steuersatzen ein
sRace to the bottom®“ mit dem Ergebnis, dass zu
wenige 6ffentliche Giiter hergestellt werden. Dies hat
insbesondere Hans-Werner Sinn fir die EU betont'2.
Wieweit dies aber auch innerstaatlich gilt, ist geson-
dert zu prifen. Es gab und gibt in zahlreichen Staaten
die Mdglichkeit der einzelnen Gebietskérperschaft
(,state” oder Gemeinde), die Steuersatze dezentral
festzusetzen, so dass es auf die empirischen Erfah-
rungen ankommt, um diesen Sachverhalt letztlich
bewerten zu kdnnen'.

Die beiden zuvor erdrterten Sichtweisen — Fiscal
Federalism versus Wettbewerbsfoderalismus - sind
keine sich ausschlieBenden Positionen, sondern die
zweite ist eher als Ergdnzung der ersten zu sehen.
Wenn die fiskalische Aquivalenz voll wirksam werden
kann und die Subsidiaritat beachtet wird, so kann ein
wirklicher Wettbewerbsfoderalismus Uberhaupt erst
einsetzen. Er setzt ndmlich die volle Handlungsféhig-
keit der einzelnen Gebietskérperschaft voraus, und
dazu gehért vorweg eine weitestgehende Finanzau-
tonomie.

Durch eine solche gréBere Autonomie des einzelnen
Bundeslandes bzw. der einzelnen Gemeinde wirden
nattrlich die regionalen Einkommensunterschiede
eher groéBer als bisher, d.h. die Einheitlichkeit (bzw.
Gleichwertigkeit) der Lebensverhaltnisse wirde einge-
schrankt. Beispielsweise ergében sich zwischen den
Regionen gréBere Einnahmenunterschiede durch die
erweiterte Steuersatzautonomie. In Deutschland ist
dies ein besonders schwieriges Problem, denn aus
der geschichtlichen Tradition heraus ist dieses Land
sehr stark auf Einheitlichkeit hin orientiert. Die Erfah-
rungen des 19. Jahrhunderts wurden mit dem Begriff
der ,verspateten Nation“ (Plessner'¥) zusammenge-
fasst, d.h. die Blrger in den zahlreichen kleinen Einzel-

2 H.-W. Sinn: Deutschland im Steuerwettbewerb, in: Jahrbuch fur
Nationalokonomie und Statistik, Bd. 216, 1997, S. 672-692.

¥ In diesem Zusammenhang gibt es eine sehr spezielle Diskussion,
ausgehend von Buchanan und fortgefiihrt durch van Suntum, zum
moglichen Effizienzverlust, wenn Einkommensteuersatze in der Ho-
heit dezentraler Gebietskorperschaften liegen. J. M. Buchanan:
Federalism and Fiscal Equity, in: American Economic Review, Bd.
40, 1950, S. 583-599; U. van Suntum: Offentliches Finanzsystem
und regionale Effizienz, in: Kyklos, Bd. 34, 1981, S. 216-229. Zur Ge-
genargumentation siehe H. Zimmermann: Kommunalfinanzen...,
a.a.0., S.173-174.

“ H. Plessner: Die verspatete Nation, in: H. Plessner, (Hrsg.):
Gesammelte Schriften, Bd. 6, Frankfurt/M. 1982, S. 7-223.

" H. Zimmermann: Wohlfahrtsstaat zwischen Wachstum und Ver-
teilung, Miinchen 1996, letztes Kapitel.
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staaten verlangten dringend nach einer einheitlichen
Nation, wogegen in anderen Staaten eher widerstre-
bende Teileinheiten unter einen Gesamtstaat gebracht
wurden. Vielleicht erklart sich auch dadurch, dass in
Deutschland viel grundsatzliches Misstrauen gegen
einen Wettbewerbsfdderalismus besteht.

Balance zwischen Wachstum und Verteilung

Um kein Missverstandnis aufkommen zu lassen:
Hier wird nicht gegen einen interregionalen Ausgleich
als solchen plédiert. Aber es gilt wie fur jede Vertei-
lungspolitik im deutschen Wohlfahrtsstaat: Etliche
VerteilungsmaBnahmen sind zu weit gegangen, und
es wurde vergessen, dass damit Verluste beim Wachs-
tumsziel einhergehen. Es geht also darum, eine neue
Balance zwischen Wachstums- und Verteilungszielen
zu finden, auch in der regionalen Dimension™.

Zugleich drtckt sich in dem Misstrauen gegen einen
Wettbewerbsféderalismus, mit der Public Choice-The-
orie gesprochen, auch die paternalistische Sicht der
jeweils oberen Gebietskérperschaftsebene und deren
Sorge vor Machtverlust aus. Nicht zuletzt steht dahin-
ter auch ein bestimmtes Denken im Verfassungsrecht.
Aufs Ganze gesehen kénnte man fast von Resten
eines preuBisch-obrigkeitlichen Staatsverstédndnisses
sprechen, wenn man die Argumente durchsieht, die
beispielsweise gegen eine erweiterte Steuersatz-
autonomie fur die dezentralen Ebenen vorgebracht
werden. Dieses Verstdndnis von Fdderalismus hat
in Deutschland dann auch dazu geflhrt, dass die 50
Jahre Bundesrepublik seit 1949 ein einziger Weg in
Richtung Zentralisierung waren.

Wettbewerbsféderalismus wird aber aller Wahr-
scheinlichkeit nach in stdrkerem MaBe als bisher er-
forderlich sein. In der EU werden die Nationalstaaten
in der Zukunft eine geringere Bedeutung haben, als sie
in der Vergangenheit hatten. Sie kdnnen daher nicht
mehr so stark wie bisher als Garant des gesamtwirt-
schaftlichen Wachstums wirken. Vielmehr sind viele
regionale Initiativen erforderlich, und man sollte sich
darauf besinnen, dass das gesamtstaatliche Sozial-
produkt denknotwendig immer schon die Summe der
regionalen Sozialprodukte war. Daher ist vornehmlich
die regionale Handlungsfahigkeit zu starken, und ein
Element — und vielleicht das wichtigste — hierfir ist
eine Finanzautonomie auf der Aufgabenseite wie auch
auf der Einnahmenseite der Bundeslander und der
Kommunen.

Wenn man nunmehr fragt, wieweit es in Deutsch-
land einen Fiskalkrieg in horizontaler Perspektive
gibt, so ist, wie in Brasilien, zwischen zwei Ebenen
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zu unterscheiden, auf denen die einzelnen Gebiets-
kérperschaften jeweils miteinander in Wettbewerb
stehen: die Ebene der Bundeslénder und die Ebene
der Kommunen.

Die Landerebene:
Leider kein fiskalischer Wettbewerb

Das deutsche foderative System hat eine Beson-
derheit: Die Bundesl&nder haben keinerlei Recht, fir
die ihnen zuflieBenden Steuern die Steuersatze zu
bestimmen. Alle entsprechenden Steuergesetze sind
Bundesgesetze und legen auch die Steuersatze fest.
Dies ist ein eigenartiger Tatbestand, der auf interna-
tionalen Seminaren erst einmal zu Erstaunen fihrt
und Ruckfragen hervorruft. Geblhren und Beitrage
sind ohnehin kein nennenswertes Instrument einer
wettbewerblichen Einnahmepolitik der Bundeslander,
so dass von einem Fiskalkrieg, wenn man bei ihm zu-
nachst an die Einnahmeseite denkt, auf der Ebene der
deutschen Bundesléander nicht gesprochen werden
kann.

Auf der Seite der Aufgaben und Ausgaben bestehen
die gleichen Mdglichkeiten, die auch Mittelebenen in
anderen foderativen Staaten haben. Ein Bundesland
kann also den Unternehmen glinstige Standorte und
den privaten Haushalten eine angenehme Wohnsitua-
tion bieten. In der EU ist allerdings zu beachten, dass
gezielte Forderung fir ein einzelnes Unternehmen der
Beihilfenaufsicht der EU untersteht und daher deutlich
eingeschrénkt ist. Nicht begrenzt ist hingegen die
Bereitstellung einer besonders guten unternehmens-
orientierten Infrastruktur (auBer wenn sie auf ein Ein-
zelunternehmen zugeschnitten ist). Daher kann ein
Land mit starker Finanzkraft eher etwas fir seinen
Unternehmenssektor und hinzuziehende oder im Land
expandierende Unternehmen tun als ein finanzarmes
Land.

Bei allen diesen Uberlegungen ist die Wirkung
des Lé&nderfinanzausgleichs zu beachten. Sein Aus-
gleichsgrad ist in Deutschland Uber die vergangenen
Jahrzehnte stetig gewachsen und liegt nunmehr nicht
weit unter 100%. Der Einnahmengewinn aus einer
Neuansiedlung oder Erweiterung, einschlielich der
Attrahierung gut verdienender Arbeitnehmer, geht
mithin weitgehend im horizontalen Finanzausgleich
wieder verloren. Daher ist der fiskalische Anreiz ge-
ring, und es bleibt lediglich der Anreiz, mit Blick auf die
Wahlergunst zusétzliche Arbeitsplatze zu schaffen.

Reformbedarf auf der Landerebene

Unter allen drei genannten Punkten wird in Deutsch-
land auf der Landerebene Reformbedarf gesehen. Auf
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der Steuerseite wird gefordert, den fiskalischen Wett-
bewerb zu starken und zumindest ein Hebesatzrecht
der Lander auf ihren Einkommen- und Koérperschaft-
steueranteil einzuflhren, wenn nicht Uberhaupt ein
starkeres Trennsystem einzufihren. Dies kdnnte so
aussehen, dass den Landern die Einkommen- und
Korperschaftsteuer zusteht. Deren Tariftyp konnte
wegen der Verteilungswirkungen bundeseinheitlich
festgelegt werden, und die Lander kdnnten darauf
linear hohere oder niedrigere Satze erheben. Dem
Bund stiinden dementsprechend die Umsatz- und
Verbrauchsteuern zu, schon weil hier die Steuerauftei-
lung nach dem &rtlichen Aufkommen groBe Schwierig-
keiten bereitet'®.

In diesem Zusammenhang wird darauf verwiesen,
dass nicht nur der fiskalische Wettbewerb derzeit
verhindert wird. Auch die fiskalische Aquivalenz wird
nicht hergestellt und damit die Mdglichkeit und Not-
wendigkeit fir den Birger, fir mehr Ausgaben mehr
Einnahmen leisten zu miissen oder umgekehrt fir ge-
ringere Ausgaben mehr Steuern behalten zu kénnen.
Auch flhrt diese Situation des mangelnden Steuer-
satzrechts dazu, dass Lander sich leicht Gberschulden
und dann auf ein Bail-out durch die anderen Lander
hoffen. Dies trat im Falle von Bremen und Saarland
ein, die jetzt gesonderte Bundesergdnzungszuwei-
sungen erhalten, um ihr gewaltiges Haushaltsdefizit
langsam abbauen zu kénnen, und Berlin strebt diesen
Status derzeit an.

Auch auf der Ausgabenseite wird erhofft, dass es
ein starkeres Trennsystem gibt und beispielsweise
die Gemeinschaftsaufgaben aufgeldst werden, die zu
einer geringeren Flexibilitdt der Aufgabenerfiillung als
zuvor gefuhrt haben. Hier wird vielleicht der ,,Konvent
fur Deutschland oder die Initiative ,,Modernisierung
der bundesstaatlichen Ordnung“ zu Verbesserungen
fuhren. Nicht zuletzt ist der Ausgleichsgrad im Lénder-
finanzausgleich wegen des genannten Urteils etwas
gesenkt worden, er ist aber immer noch viel zu hoch.

Die Gemeindeebene:
Ein starkerer Wettbewerb wiinschenswert

Die Gemeindesteuern beruhen zwar ebenfalls auf
Bundesgesetzen, doch ist fur die Gewerbesteuer und

6 Zu einem Hebesatzrecht der Bundesléander siehe Wissenschaftli-
cher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zum
Landerfinanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland, Schrif-
tenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft 47, Bonn 1992,
Teil V. Zur Trennung nach den genannten Steuerarten siehe Friedrich-
Naumann-Stiftung: Fur eine Neuordnung der Finanzverantwortung
von Bund und Landern, Kénigswinter 1998; Reformkommission So-
ziale Marktwirtschaft: Reform der Finanzverfassung, ohne Ort 1998;
T. Lenk, F. Schneider: Zurick zum Trennsystem als Kdnigsweg
zu mehr Foderalismus in Zeiten des , Aufbau Ost“?, in: Jahrbtcher flr
Nationalékonomie und Statistik, Bd. 219, 1999, S. 409-437.
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die Grundsteuer dort das Recht der Gemeinden fest-
gelegt, die Hebesatze, also die letztlichen Steuersétze,
festzulegen. Im Prinzip kann eine Gemeinde mithin
die Gewerbesteuer auf Null setzen und damit fir Un-
ternehmen attraktiv werden. Ebenso kann sie bei der
Grundsteuer verfahren. Nicht erlaubt sind in Deutsch-
land gezielte Steuersenkungen, z.B. fir die Ansiedlung
eines Unternehmens oder ,fiir jede Ansiedlung”“. Eine
Gemeinde kann also nur fir alle ihre Unternehmen
Steuern senken oder flr keines. Die Gewerbesteuer
soll nun endlich reformiert werden. Zu hoffen ist nur,
dass eine gemeindefreundliche Variante gewahit wird
und nicht wieder die gesamtwirtschaftlichen Gesichts-
punkte Uberwiegen'”.

Der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer er-
laubt derzeit kein Hebesatzrecht. Es ist aber leicht ein-
zufihren, weil eine entsprechende Vorkehrung bereits
im Grundgesetz eingebaut ist und eine einfachgesetz-
liche L6sung moglich macht. Diese Méglichkeit sollte
unbedingt bald genutzt werden, denn dass deutsche
Gemeinden ihre privaten Haushalte nicht hoher oder
niedriger belasten kdnnen (wenn man von der wenig
bedeutsamen Grundsteuer absieht), ist ein klarer Feh-
ler im deutschen féderativen System.

Bei den Aufgaben der Gemeinden und den ent-
sprechenden Ausgaben verhalt es sich &hnlich wie im
Falle des Bundeslandes. Gezielte Férderung einzelner
Unternehmen unterliegt dem Beihilfenrecht der EU,
bessere Infrastruktur als anderswo kann aber ohne
weiteres bereitgestellt werden. Hierzu gehéren bei-
spielsweise besonders gut ausgestattete Gewerbe-
gebiete. Gelegentlich wird behauptet, dieser Gewer-
begebiete gébe es zu viele. Doch ist bei einem funkti-
onierenden Wettbewerb ein gewisser ,Leerstand”, so
wie beispielsweise auch auf dem Immobilienmarkt, ein
Zeichen flr ernsthaftes Mihen um Unternehmen, und
dies ist dem Wachstum férderlich. Auf der Ausgaben-
seite sollte der Wettbewerb um Unternehmen nicht
eingeschrankt werden, auBer wenn es sich um ,funk-
tionslose Transfers“ handelt, die aber ohnehin von der
EU geahndet wiirden.

Auch auf der Gemeindeebene flhrt der horizontale
Finanzausgleich dazu, dass der fiskalische Gewinn
einer Neuansiedlung oder Erweiterung ebenso wie der
Gewinn aus dem Zuzug steuerstarker Arbeitnehmer im
Kommunalfinanzausgleich weitgehend wieder verloren

7 Zu den Varianten und ihrer Bewertung unter dem Aspekt einer guten
Gemeindesteuer siehe H. Zimmermann: Gewerbesteuerreform - in
welche Richtung?, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 82. Jg., (2002), H. 8, S.
465-470. Die laufenden Reformbemiihungen zielen auf eine Verbrei-
terung der Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer ab und lassen
den Einkommensteueranteil unverandert.
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geht. Ebenso racht sich ein sehr niedriger Gewerbe-
steuersatz, weil der kommunale Finanzausgleich mit
fiktiven, eher durchschnittlichen Hebesé&tzen rechnet.
Im horizontalen Finanzausgleich zwischen Gemeinden
gab es vor einigen Jahren sogar Falle, in denen die
Finanzausgleichsgesetze eines Bundeslandes wegen
»Ubernivellierung” scheiterten (Nordrhein-Westfalen)
oder nahezu scheiterten (Rheinland-Pfalz)'®. Daher ist
im horizontalen Finanzausgleich zwischen Kommunen
der Ausgleichsgrad sehr deutlich zu senken, denn er
nimmt sozusagen hinterrlicks wieder weg, was den
Gemeinden an Finanzautonomie zugestanden wurde
— und das ist immerhin mehr als bei den Bundeslan-
dern. Folglich waren auch im kommunalen Finanz-
ausgleich die marginalen Einbehaltungséatze massiv
zu reduzieren, doch ist mit Blick auf die kommunale
Ebene insoweit keine politische Initiative zu sehen. Sie
misste auch von der Landerebene ausgehen, und im
einzelnen Bundesland ist ebenfalls der deutsche Hang
zur Einheitlichkeit stark, auch wenn die Folgen fur
Wettbewerb und Wachstum kontraproduktiv sind.

Der fiskalische Wettbewerb ist ungeniigend -
vertikal wie horizontal

Fiskalkrieg gibt es in Deutschland nicht. Die Ursa-
che liegt in einer sehr starken Verteilungsorientierung
im deutschen Fdderalismus. Dementsprechend wird
auch der geforderte zunehmende Wettbewerb zwi-
schen Gebietskérperschaften haufig beklagt. Vertreter
dieser Auffassung denken oft ,,von oben“ und glauben,
die optimale rdumliche Verteilung zu kennen. lhnen
kdme auch der Begriff des ,Fiskalkrieges” gelegen,
um einen zusétzlichen Wettbewerb der Gebietskor-
perschaften mit einem negativen Begriff zu belegen. In
Deutschland gibt es aber - im Gegensatz zu Brasilien
- eher zu wenig als zuviel Wettbewerb zwischen Lan-
dern bzw. zwischen Gemeinden'®.

Im Gegenteil versuchen insbesondere die Bundes-
lander, durch Ministerkonferenzen im Bereich Kultur,
Verkehr usf. sich in ihren MaBnahmen horizontal bis
ins Einzelne abzustimmen. Wenn mehr Wettbewerb
ernsthaft durchgesetzt werden soll, missten solche
horizontalen Absprachen md&glicherweise einge-
schrankt werden.

®H. Zimmermann: Kommunalfinanzen..., a.a.0., S. 250 und dort
angegebene Quellen.

9 Vgl. zusammenfassend K. Lammers: Wird der Bundesstaat
zukunftsfahig?, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 80. Jg. (2000), H. 4, S.
194-195.
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