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Kapitel 1

Einleitung

The federal system was created with the intention of combining different
advantages which result from the magnitude and the littleness of nations.”
pE TocQEvILLE (1838)

Um die Vorziige dezentraler Systeme realisieren zu konnen, findet in den
meisten foderalen Staaten eine regionale Umverteilung statt. So verpflich-
tet die kanadische Verfassung die Regierung, die Provinzen im Form eines
vertikalen Finanzausgleichs so zu unterstiitzen, dass sie ein vergleichbares
offentliches Angebot bei vergleichbarer Steuerbelastung bereitstellen kon-
nen. Auch in den USA findet ein vertikaler Ausgleich statt, allerdings sind
die Ausgleichszahlungen im Gegensatz zum kanadischen System zweckge-
bunden. In Deutschland findet zwischen den Bundesldndern ein horizon-
taler Ausgleich der Finanzkraft statt, der durch vertikale zweckgebundene
Zahlungen erginzt wird. In Australien legt mit der Commonwealth Grants
Commission eine unabhéngige Institution einen formelbasierten Finanz-
ausgleich fest, bei dem 40% des foderalen Aufkommens aus der Einkom-
mensteuer auf die regionalen Staaten verteilt werden. Diese Aufzihlung
kann noch durch zahlreiche Beispiele aus anderen Landern erginzt wer-
den, die kleine Auswahl zeigt jedoch, dass die foderalen Systeme recht
unterschiedlich ausgestaltet sind. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2 Kapitel 1. Einleitung

1.1 Idee und Zielsetzung

Trotz der unterschiedlichen Ausgestaltung der Finanzausgleichsbeziehun-
genist die foderale Idee auf die weite Akzeptanz des Subsidiarititsprinzips
und auf die Erkenntnis zuriickzufiihren, dass dies zu einer effizienteren
Bereitstellung 6ffentlicher Giiter und zu einer effizienteren Ressourcenallo-
kation fiihrt. Neben der 6konomischen Effizienz kann Fiskalféderalismus
zu einer Stiarkung der demokratischen und partizipatorischen Form des
Regierens fiihren, die die Verantwortlichkeit von Politikern und Biirokra-
ten erhoht. Fiskalische Dezentralisierung beschrankt sich deswegen nicht
nur auf die Verteilung fiskalischer Stréme, sondern es miissen auch insti-
tutionelle Aspekte beriicksichtigt werden.

Hierbei stellt sich die Frage, welche Anreizwirkungen von den unterschied-
lichen Finanzausgleichssystemen ausgehen. So entspricht der horizontale
Finanzausgleich dem Leitbild eines kooperativen Foderalismus, wahrend
der vertikale Finanzausgleich zu einem stirkeren Wettbewerb innerhalb
des foderalen Systems fithrt. Um die Anreizwirkungen zu verstehen, ist
es jedoch notwendig, die den jeweiligen Ansitzen zugrunde liegenden
Annahmen zu beleuchten sowie die Hypothesen {iber das Verhalten der
Akteure zu hinterfragen.

Die fiskalfoderalen Theorien lassen sich anhand ihrer Annahmen iiber das
Verhalten der Akteure in zwei Generationen unterscheiden: Wiahrend in
den Ansétzen der ersten Generation von einem wohlmeinenden Sozialpla-
ner ausgegangen wird, wird diese Annahme in den Ansitzen der zweiten
Generation aufgegeben und den Akteuren wird eigenniitziges Verhalten
unterstellt (QiaN/WEINGAST, 1997).

Durch die Annahme des wohlmeinenden Sozialplaners entsprechen die
Theorien der ersten Generation einem normativen Ansatz, bei dem die
Notwendigkeit von Ausgleichszahlungen betont wird, die nétig sind, um
vertikale und horizontale Ungleichgewichte zu beseitigen. Die Ansétze der
zweiten Generation hingegen betonen die Wichtigkeit von Anreizen, die
zu einer Erhohung der lokalen Steuerbasis fiihren oder das Wirtschafts-
wachstum fordern. Die wissenschaftliche Methodik setzt dabei am positi-
ven Verhalten der Akteure in dezentralisierten Systemen an.

Der Aufbau dieser Arbeit folgt der Charakterisierung von QIaN/WEINGAST
(1997), die eine Unterscheidung der fiskalfoderalen Modelle in Theorien
der ersten und der zweiten Generation yorschlagens Imsersten Teil die-

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access



1.2. Forschungsfragen und Methodik 3

ser Arbeit werden Ansitze der ersten Generation diskutiert, die ein starkes
theoretisches Fundament bilden, mithilfe dessen zahlreiche Anreizwirkun-
gen, die aus Spillover-Effekten, der Mobilitit von Steuerbasen sowie den
Eigenschaften offentlicher Giiter hervorgehen, analysiert werden kénnen
(Kapitel 2).

Dieser Blick wird mit den Ansétzen der zweiten Generation geweitet, in
denen Institutionen nicht als Black Box interpretiert werden, die zum Wohl
der Biirger agieren, sondern als eigenniitzig handelnde Akteure. Die zen-
tralen Fragestellungen konzentrieren sich hierbei auf die Aggregation des
Wihlerwillens, den Prozess der Budgetplanung sowie die Anreizwirkun-
gen von Informationsasymmetrien in fiskalféderalen Systemen (Kapitel 3).
Auf den vorliegenden Erkenntnissen aufbauend wird ein Ansatz entwi-
ckelt, der Elemente aus beiden ,Generationen” vereint (Kapitel 4).

1.2 Forschungsfragen und Methodik

Die Idee fiir diese Arbeit entstand wahrend eines Forschungsprojektes zur
Neugestaltung des Finanzausgleichssystems im Fiirstentum Liechtenstein.
Dieses System umfasst zwei Ebenen mit einem vertikalen Finanzausgleich,
in dem die lokalen Gebietskorperschaften autonom tiber die Zuschlags-
satze zur Vermogen- und Erwerbsteuer bestimmen konnen. Die Reform
wurde mit dem Ziel gestartet, die Transparenz des Finanzausgleichssys-
tems zu erhohen und den Anreiz fiir die autonome Gestaltung der lokalen
Fiskalpolitik zu stirken. Ziel dieser Arbeit ist eine theoretische Analyse
der Anreizwirkungen fiskalfoderaler Systeme mit dem Anspruch, einen
moglichst ,realititsnahen” Ansatz zu formulieren.

Ein weiterer wissenschaftlicher Impuls ergab sich aus der Mitarbeit an
der Erarbeitung eines Reformvorschlags zur Totalrevision des Gesetzes
tiber die Landes- und Gemeindesteuern im Fiirstentum Liechtenstein. Die
geplante Reform folgt dem Leitbild der lebenszeitlichen Einmalbesteue-
rung mit dem Ziel, ein wettbewerbsfiahiges und modernes Steuersystem
zu schaffen. Diese beiden Projekte zeigten die Bedeutung der Besteuerung
fiir die Allokationsentscheidung, die auch einen wesentlichen Kernpunkt
der vorliegenden Arbeit darstellt. Dariiber hinaus gab die projektorien-
tierte Arbeit einen Einblick in die politisch-administrative Sphére, der die

Wichtigkeit der institutionellen Rahmenbedingungenhervorhobs, 4
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4 Kapitel 1. Einleitung

Die fiskalfoderalen Theorien und die Ansatze der Optimalsteuertheorie
verfolgen unterschiedliche Blickrichtungen. Wiahrend eine optimale Be-
steuerung das Ziel verfolgt, die Wirkung der Besteuerung auf die Allo-
kationsentscheidung zu minimieren, nutzen die fiskalfoderalen Theorien
die Wirkung der Besteuerung auf die Faktorallokation, um ein Pareto-
effizientes Ausgabenniveau zu erreichen. Es stellt sich daher die Frage,
wie beide Ansitze in Einklang gebracht werden konnen, sodass trotzdem
ein Anreiz fiir eine Pareto-effiziente Bereitstellung offentlicher Giiter auf
lokaler Ebene besteht.

Um diese Frage zu beantworten, wird zuerst eine funktionale Staatsbestim-
mung vorgenommen und mit der Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung
ein Mafistab fiir ein effizientes Versorgungsniveau mit 6ffentlichen Giitern
definiert. Dies wird in einen fiskalféderalen Kontext iibertragen, wobei
mit den Urbanen Modellen und den Regionalen Modellen zwei unter-
schiedliche Erklarungsansitze bestehen. Der Hauptunterschied zwischen
den Urbanen und den Regionalen Modellen liegt in den Annahmen {iiber
die Produktionsressourcen. Wahrend in den Urbanen Modellen die Pro-
duktionsressourcen exogen gegeben sind, werden diese in den Regionalen
Modellen endogen bestimmt. Letzteres fiihrt zu Externalitaten, die auch bei
fiskalpolitischen Entscheidungen beriicksichtigt werden miissen. Hierbei
stellt sich die Frage, welche Anreize entstehen, wenn sich die lokalen Re-
gierungen bei ihren Entscheidungen weitsichtig oder strategisch verhalten.
Betrachtet man die Wirkung der Besteuerung nicht nur aus der fiskalfode-
ralen Perspektive, sondern auch aus dem Blickwinkel der Steuertheorie, so
stellt sich die Frage, wie diesen beiden Perspektiven in Einklang gebracht
werden koénnen.

Uber diese effizienzorientierte Diskussion fiskalféderaler und steuertheo-
retischer Aspekte darf jedoch nicht vergessen werden, das Verhalten der
Akteure einzubeziehen. Bestehen innerhalb eines fiskalféderalen Systems
Informationsasymmetrien zwischen den Akteuren, so wird das Rationa-
litatsprinzip — und damit eine der Grundannahmen der fiskalféderalen
Ansitze der ersten Generation — verletzt. Dies wirft eine Reihe weite-
rer Fragestellungen auf, die es zu diskutieren gilt. So etwa die Frage, wie
der Willen einzelner Wahler zu einer kollektiven Entscheidung aggregiert
werden kann. Dariiber hinaus stellt sich die Frage, wie der Prozess der Bud-
getfestsetzung durch hierarchische Strukturen, Informationsasymmetrien
und politische Interessen beeinflusst wird. Einen weiteren Schwerpunkt der
Arbeit bildet die Analyse von Informationsasymmetrien in fiskalfoderalen

Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access



1.3. Aufbau der Arbeit 5

Systemen und von moglichen Losungsansatzen, welche die Mechanismus-
Design-Theorie bietet.

Durch die theoretische Analyse kénnen zwei wichtige Aspekte herausge-
arbeitet werden: Zum einen scheint die wohnsitzbasierte Konsumbesteue-
rung ein guter Kompromiss zu sein, der die Forderungen der fiskalfédera-
len Ansitze und der Optimalsteuertheorie vereint. Da durch eigenniitziges
Verhalten das Ziel der Wohlfahrtsmaximierung verfehlt wird, miissen in
einem fiskalféderalen System Anreize gesetzt werden, die dieses Verhal-
ten minimieren. Mit dem Ansatz des Yardstick-Wettbewerbs im politisch-
okonomischen System wird ein Vorschlag entwickelt, der trotz Informati-
onsasymmetrien zu einem Pareto-effizienten Bereitstellungsniveau lokaler
offentlicher Giiter fiihrt. Hierbei wird auf Elementen von Steuertheorie
und fiskalféderalen Ansitzen aufgebaut, die mit der Wettbewerbstheorie
verkniipft werden.

1.3 Aufbau der Arbeit

Die Arbeit umfasst drei Teile, die von einer Einleitung sowie einem Fazit
umrahmt werden. Im ersten Teil werden — unter der Pramisse eines wohl-
meinenden Sozialplaners — einige Ansétze der sogenannten ersten Gene-
ration fiskalfoderaler Theorien diskutiert und um Uberlegungen zur opti-
malen Besteuerung ergénzt (Kapitel 2). Die Annahme eines benevolenten
Sozialplaners wird im zweiten Teil aufgeben, stattdessen werden Aspekte
der Informationsasymmetrie diskutiert (Kapitel 3). Da Informationsasym-
metrien die Anreizwirkungen von Finanzausgleichssystemen wesentlich
verandern, wird im dritten Kapitel ein Ansatz formuliert, der eigenniitziges
Verhalten der politischen Akteure minimiert und so trotz Informationsa-
symmetrien zu einem Pareto-effizienten Bereitstellungsniveau 6ffentlicher
Giiter fithrt (Kapitel 4).

Kapitel 2: Die Theorien der ersten Generation

Die Theorien der ersten Generation beschreiben grundlegende Begriffe des
Foderalismus und erméglichen eine theoretisch-deduktive Funktionsbe-
schreibung des Staates, wobei im weiteren Verlauf der Analyse der Schwer-
punkt auf die Allokationsfunktion gelegt wird, die im fiskalféderalen Zu-
sammenhang von Bedeutung ist. Dabei werden die Notwendigkeit fiir
staatliches Handeln aufgezeigt und Ursachen des Marktversagens disku-
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6 Kapitel 1. Einleitung

tiert (2.1). Mit der Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung kann eine effizi-
ente Bereitstellungsmenge fiir das offentliche Gut charakterisiert werden,
die einer Bereitstellung durch den walrasianischen Markt bei einheitlichem
Preisniveau und einer quasi-marktlichen Bereitstellung mit unterschiedli-
chen Preisen gegeniibergestellt wird (2.2).

In einem weiteren Schritt wird die Diskussion der sachlichen Dimension der
Allokationsfunktion in einen Mehr-Ebenen-Kontext gestellt und durch den
Begriff der fiskalischen Aquivalenz geschérft. In diesem Zusammenhang
werden auch Aspekte der d4quivalenten Besteuerung sowie der Begriff der
Externalitat erlautert (2.3). Das Konzept der fiskalischen Aquivalenz wird
von Tieeout (1956) genutzt, um ein Modell zu entwickeln, bei dem eine
Pareto-effiziente Bereitstellung durch die Wanderung der Zensiten (,,vo-
ting with the feet”) erreicht wird (2.4). Im Gegensatz zu diesen , Urbanen
Modellen” — welche der Tradition von Tiesout (1956) folgen — wird in
den ,Regionalen Modellen” von endogenen Produktionsressourcen ausge-
gangen (2.5).

In der weiteren Diskussion werden die Regionalen Modelle erweitert und
die Implikationen des Wohnsitzland- und des Quellenlandprinzips bei der
Besteuerung in fiskalféderalen Systemen erldutert (2.6). In einer weiteren
Spezifikation der ,,Regionalen Modelle” wird von weitsichtigem Verhalten
der lokalen Regierungen ausgegangen. Hierbei steht die Frage im Fokus,
welche Steuerarten die lokalen Politiker dazu verleiten, die Samuelson-
Bedingung zu verletzen (2.7). Im weiteren Verlauf wird die Annahme iiber
das Verhalten der lokalen Regierungen weiter modifiziert und es wird
von strategischem Verhalten ausgegangen (2.8). Mit diesen Ergebnissen
kann eine Parallele zu den Forderungen der Optimalsteuertheorie gezo-
gen werden, wodurch das erste Kapitel mit Reflexionen tiber Aspekte der
entscheidungsneutralen Besteuerung schliefit (2.9).

Kapitel 3: Die Theorien der zweiten Generation

Im zweiten Kapitel wird von der Annahme des wohlmeinenden Sozialpla-
ners abgertickt und es wird von eigenniitzigen Verhaltensweisen bei den
Akteuren ausgegangen. Wihrend die Annahme des wohlmeinenden So-
zialplaners auf das Biirokratieverstindnis von WEBER (1980) zuriickgeht,
wonach die Biirokratie lediglich ausfiihrendes Organ der politischen Ent-
scheidungstrager ist, werden in den Anséatzen der zweiten Generation Insti-
tutionen als komplexe Systeme verstanden, in denen die einzelnen Akteure
diskretiondre Handlungsspielrdume zum eigenen Vorteil nutzen kénnen.
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1.3. Aufbau der Arbeit 7

Die Annahme eigenniitziger Akteure bedeutet einen Paradigmenwechsel
innerhalb der fiskalféderalen Theorien: Da diskretiondre Handlungsspiel-
raume erst durch Informationsasymmetrien zwischen den Akteuren entste-
hen, geht die Annahme eigenniitzig handelnder Akteure mit der Aufgabe
des Rationalitatsprinzips einher, wonach jeder Marktteilnehmer iiber voll-
kommene Informationen verfiigt. Da die Aufgabe des Rationalitatsprinzips
zu nicht intendierten Anreizeffekten in Finanzausgleichssystemen fiihrt,
werden Ansitze benétigt, welche die Grundlage fiir eigenniitziges Verhal-
ten — namlich Informationsasymmetrien — beseitigen oder abschwéchen.

Um eigenniitziges Verhalten der Akteure zu modellieren, werden die Aus-
tauschbeziehungen des Marktprozesses auf das ganze Spektrum mensch-
lichen Verhaltens ausgedehnt. Durch diese Ausdehnung wird der Gleich-
gewichtszustand des offentlichen Sektors nachfrageseitig durch die Prife-
renzen der Biirger (3.1) und angebotsseitig durch das Verhalten von Politik
und Verwaltung (3.2) determiniert.

In diesem Kontext stellt sich allerdings die Frage, ob eine dezentrale Be-
reitstellung auch dann Pareto-effizient ist, wenn statt des benevolenten
Sozialplaners der Medianwihler (3.3) oder ein eigenniitzig handelnder re-
gionaler Politiker (3.4) liber das Angebot offentlicher Giiter entscheidet.
Hierbei werden mit der adversen Selektion und dem moralischen Risiko-
verhalten die beiden Grundformen der asymmetrischen Informationsver-
teilung analysiert und es wird ein kurzer Ausblick auf die Mechanismus-
Design-Theorie gegeben, mithilfe derer Anreize geschaffen werden, die zu
einer Preisgabe privater Informationen — und somit zum Abbau der Infor-
mationsasymmetrie — fithren konnen. Im Anschluss werden sowohl die
Wirkung adverser Selektion (3.5) als auch die Folgen moralischen Risiko-
verhaltens (3.6) fiir die dezentrale Fiskalpolitik diskutiert.

Kapitel 4: Yardstick-Wettbewerb im politisch-6konomischen System

Die Wirkung von Informationsasymmetrien in fiskalféderalen Systemen
ist auch ein zentraler Aspekt des vierten Kapitels, wo ein eigener Ansatz
mit dem Ziel formuliert wird, trotz Informationsasymmetrien ein Pareto-
effizientes Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter zu erreichen. Hierbei
wird auf Elemente der Optimalsteuertheorie zuriickgegriffen, die mit fis-
kalfoderalen Theorien vereint werden (4.1).

Der Ansatz folgt der Idee der Mechanismus-Design-Theorie; namlich den
Finanzausgleich als Spiel zu gestalten, bei dem die Regierungen der loka-
len Gebietskorperschaften einen Anreiz haben, die 6ffentlichen Giiter zu

den geringsten Kosten und entsprechend den lokalen Préferenzen bereit-
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8 Kapitel 1. Einleitung

zustellen. Hierbei stellt sich die Frage, ob der Yardstick-Wettbewerb auch
in fiskalféderalen Systemen ein geeignetes Instrument ist, das trotz priva-
ter Informationen zu einem Pareto-effizienten Bereitstellungsniveau fithren
kann. Da fiskalféderale Systeme jedoch nicht nur durch private Informatio-
nen, sondern auch durch nicht-beobachtbare Aktionen geprégt sind, stellt
sich tiberdies die Frage, wie moralisches Risikoverhalten vermieden wer-
den kann (4.2).

In einem letzten Schritt werden die Ergebnisse des eigenen Ansatzes dis-
kutiert (4.3). Besonders interessant ist dabei die Frage, wie der Yardstick-
Wettbewerb im politisch-6konomischen System im Kontext des Selekti-
onsprinzips bewertet wird. Weiterer Forschungsbedarf besteht auch in der
Frage, ob durch den vorgestellten Ansatz der Flypaper-Effekt aufgehoben
oder zumindest gemildert werden kann. Dieser Forschungsbedarf kann
jedoch innerhalb dieser Arbeit nicht abgedeckt werden.
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Kapitel 2

Theorien der ersten
Generation

»But...it is in the selfish interest of each person to give false signals, to pretend to have less
interest in given collective consumption activity than he really has, etc.”
SAMUELSON (1954)

Das Zentrum fiskalféderaler Theorien bildet die Frage nach der optimalen
Verteilung von Aufgaben und Ressourcen in foderalen Systemen. Im Kern
gilt dabei die Annahme, dass die offentliche Hand die Versorgung der Biir-
ger mit Giitern sichert, die durch private Markte nur in unzureichendem
Mafle oder gar nicht bereitgestellt werden. Eine implizite Annahme der
Theorien der ersten Generation liegt darin, dass der Staat die Maximierung
der sozialen Wohlfahrt anstrebt. Diese Ansicht geht vor allem auf WEeBer
(1980) zurtick, der in der Biirokratie lediglich ein ausfiihrendes Organ der
politischen Entscheidungstrager sieht, wobei Biirokraten ohne Riicksicht
auf ihre personlichen Einstellungen ausschlieflich die ihnen vorgegebenen
politischen Ziele verfolgen. Oates (2005) bezeichnet den 6ffentlichen Sektor
als ,custodian of the public interest”, d. h. als Treuhander des offentlichen
Interesses, der das Gemeinwohl entweder als wohlmeinender Sozialplaner
oder — in einer realistischeren Annahme — aufgrund des Wiahlerdrucks
in demokratischen Gesellschaften anstrebt. Diese Auffassung der klassi-
schen Staatswissenschaft wird im Rahmen der , Okonomischen Theorie
der Biirokratie” in Zweifel gezogen (N1skaNEN, 1971) und auch die neue-
ren Ansitze der fiskalféderalen Theorien grenzen;sich xonder/Vorstellung

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access



10 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

des wohlmeinenden Sozialplaners ab und gehen von eigenniitzigen Ver-
haltensweisen der Politiker und Biirokraten aus.

Aufgrund des eigenniitzigen Verhaltens von Politik und Verwaltung for-
dern QiaN/WEINGaAsT (1997) eine ,,Zweite Generation der 6konomischen
Theorie des Foderalismus”. Grundlage dieses neuen Ansatzes ist die Theo-
rie der Unternehmung, bei der Anreizwirkungen eine zentrale Rolle spie-
len. Durch die Ubertragung dieser Theorie auf den Foderalismus kann
ein institutionelles Design entwickelt werden, das eigenniitziges Verhalten
minimiert und die gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt erh6ht.

Der Aufbau dieser Arbeit folgt der Klassifizierung von Qian/WEINGAST
(1997). Wahrend in diesem Kapitel die Theorien der ersten Generation (FGT,
First Generation Theory of Fiscal Federalism) mit der Annahme eines wohl-
meinenden Sozialplaners im Vordergrund stehen, wird diese Annahme im
nachfolgenden Kapitel 3 iiber die Theorien der zweiten Generation (SGT, Se-
cond Generation Theory of Fiscal Federalism) aufgegeben.

Die Unterscheidung von erster und zweiter Generation fiskalfoderaler
Theorien verlauft entlang der Grenze zwischen der neoklassischen Theo-
rie und der darauf aufbauenden Staatstheorie. Wahrend die traditionelle
neoklassische Theorie als reine Lehre von Giitern und Preisen nicht den
institutionellen Hintergrund beachtet, vor dem der Austausch sich voll-
zieht, erkldren die staatstheoretischen Ansdtze das Entstehen politischer
Institutionen und deren Mechanismen.

Die Methodik der neoklassischen Wirtschaftstheorie arbeitet mit dem Kon-
zept des Allgemeinen Gleichgewichtsmodells, das Angebot und Nachfrage
zum Ausgleich bringt. Demnach sichert der Markt eine effiziente Alloka-
tion der Produktionsfaktoren, eine leistungsgerechte Distribution der Ein-
kommen sowie eine stabile wirtschaftliche Entwicklung. Da durch den
Wettbewerb das Funktionieren des Marktes gewahrleistet ist, dient das
Marktergebnis als Messlatte fiir eine effiziente Allokation der Faktoren.
Allerdings sind in der Realit4t die Bedingungen des vollkommenen Wett-
bewerbs nicht immer gegeben und der Markt versagt. Es stellt sich dann
die Frage, ob durch eine politische Intervention das Marktversagen kor-
rigiert werden soll und kann. Ubernimmt beim Marktversagen der Staat
die Koordinationsfunktion des Marktes, so ist offen, in welchem Umfang
der Staat eingreifen sollte und welches die geeigneten Instrumente hierfiir
sind.

Aus der Interdependenz zwischen Staat und Markt kann eine funktiona-

le Staatsbestimmung abgeleitet werden. In dieser theoretisch-deduktiven
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2.1. Markt und Staat in fiskalféderalen Systemen 11

Funktion des Staates stellt der Staat ein funktionales Komplement zum
Markt dar. Er hat die Aufgabe, das Versagen des Marktes hinsichtlich der
Allokation, Distribution und Stabilisierung zu kompensieren. Der Staat
erganzt durch diese Funktion nicht nur den Markt, sondern sichert auch
dessen Funktionieren (Frey, 1978).

Die Interdependenz zwischen Markt und Staat erhilt in fiskalféderalen Sys-
temen durch die Verteilung 6ffentlicher Aufgaben auf verschiedene Ebenen
eine weitere Dimension. Im ersten Abschnitt dieses Kapitels wird daher
der Zusammenhang zwischen Markt und Staat in fiskalféderalen Syste-
men betrachtet (2.1). Im ersten Schritt wird ein kurzer Uberblick tiber die
Funktionen des Staates und ihre Zuordnung auf die verschiedenen Ebenen
gegeben (2.1.1), bevor im zweiten Schritt der Schwerpunkt auf die Allokati-
onsfunktion gelegt wird, die vor allem im fiskalféderalen Zusammenhang
von Bedeutung ist (2.1.2). Zuletzt wird die Notwendigkeit fiir staatliches
Handeln aufgezeigt und die verschieden Ursachen des Marktversagens
werden diskutiert (2.1.3).

Durch die Abgrenzung zwischen Markt und Staat kann zwar das offent-
liche Aufgabenfeld umrissen werden, jedoch ist die Frage nach dem effi-
zienten Bereitstellungsniveau nicht beantwortet. Ein Kriterium fiir die Ef-
fizienz zentraler Finanzpolitik (2.2) liefert die Bowen-Lindahl-Samuelson-
Bedingung (2.2.1). Demnach ist ein effizientes Bereitstellungsniveau dann
erreicht, wenn die Summe der individuellen marginalen Zahlungsbereit-
schaften den Grenzkosten fiir das 6ffentliche Gut entspricht. Dieses Kriteri-
um dient in der nachfolgenden Diskussion als Maf3stab, um ein effizientes
Ausbringungsniveau zu charakterisieren. Anhand dieses Maf3stabes wird
dennoch zunichst erértert, ob in einem walrasianischen Markt bei einheit-
lichem Preisniveau und unterschiedlichen Nachfragemengen (2.2.2) oder
durch die Bereitstellung zu unterschiedlichen Preisen (Lindahl-Preise) bei
einer einheitlichen Nachfragemenge ein effizientes Bereitstellungsniveau
erreicht werden kann (2.2.3).

Zwar kann durch die Ansétze von Bowen (1943), LINpAHL (1919) und Samu-
ELSON (1954, 1955) ein effizientes Bereitstellungsniveau definiert werden, je-
doch beriicksichtigen sie durch die Annahme eines zentralen Planers nicht
die Aspekte dezentraler Finanzpolitik (2.3). In fiskalféderalen Systemen
kann namlich durch das Auseinanderfallen der Nutzenausdehnung eines
offentlichen Gutes und Steuerzahlern der ,fiskalféderale Markt” gestort
werden (2.3.1). Um dennoch eine effiziente Bereitstellung in fiskalfédera-
len Systemen zu garantieren, schlagt TieBouT (1956) ein Modell mit lokal
beschrénkten Nutzungsméglichkeiten vor, das die Offenlegung der Préfe-
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12 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

renzen und die effiziente Bereitstellung offentlicher Giiter bei einer dquiva-
lenten Besteuerung vereint (2.3.2). Allerdings werden durch die restriktiven
Annahmen des Modells Externalitaten ausgeschlossen (2.3.3).

Das Problem der Externalititen wird in den Modellen, die der Tradition
von Tiebout folgen, durch die Annahme exogener Produktionsressourcen
vermieden. Sind die Produktionsressourcen endogen, so treten Externali-
taten auf. Da das Auftreten von Externalititen die Effizienz dezentraler
Fiskalpolitik determiniert, wird in der nachfolgenden Analyse zwischen
Modellen mit exogenen (2.4) und endogenen Produktionsressourcen (2.5)
unterschieden.

Das Urbane Modell von Tiesout (1956) ist eng mit dem Prinzip der Aqui-
valenzbesteuerung verbunden, wonach Steuern als Preise fiir vom Staat
bereitgestellte Leistungen verstanden werden (2.4.1). Um jedoch ein effizi-
entes Bereitstellungsniveau in einem Tiebout-Modell zu erreichen, ist die
Mobilitdt der Individuen notwendig, die der Nachfrageanpassung im wal-
rasianischen Markt entspricht (2.4.2), sowie die Bekundung von Wiahler-
praferenzen durch ,exit” und ,voice”, welche tiber den politischen Prozess
zu einer Anpassung des Angebotes fiihrt (2.4.3).

Modelle mit endogenen Produktionsressourcen (sog. Regionale Modelle)
berticksichtigen explizit die Steuerexternalititen, welche durch die Migra-
tionsentscheidung entstehen (2.5). FLATTERs ET AL. (1974) zeigen, dass trotz
Externalitdten durch Ausgleichszahlungen zwischen den Gebietskorper-
schaften eine effiziente Zahl an Einwohnern attrahiert und das Nutzenni-
veau maximiert werden kann (2.5.4). Sie formulieren dabei eine Bedingung
fiir eine effiziente Gemeindegrofie, wonach Einwohner zuziehen sollten, so-
lange die Grenzproduktivitit der Arbeit dem Pro-Kopf-Konsum entspricht.
Auf dieser Bedingung aufbauend zeigt das Henry-George-Theorem, dass
auch ohne Transferzahlungen — jedoch durch die Besteuerung der Boden-
renten — das Nutzenniveau maximiert werden kann (2.5.2). Die Ansitze
von BucHANAN/WAGNER (1970) und BucHaNAN/GoETzZ (1972) weiten die Be-
dingungen fiir eine effiziente Gemeindegrofie auf mehrere Gemeinden aus
und ermdglichen die Diskussion fiskalfoderaler Systeme (2.5.3). Das Ka-
pitel schliefit mit dem Vergleich der Ansétze von FLATTERs ET AL. (1974)
und BucHaNaN (1950). Wahrend der Ansatz von FLATTERs ET AL. (1974)
nach Wohlfahrtsmaximierung strebt (2.5.4), folgt Bucuanan (1950) dem
Ziel der horizontalen Gleichbehandlung (2.5.5). Der Vergleich der beiden
Zielsetzungen zeigt, dass sie nicht kompatibel sind. So fordert das Ziel
der Wohlfahrtsmaximierung mitunter, dass Personen in unterschiedlichen
Regionen unterschiedlich behandelt werdg;n-a Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.1. Markt und Staat in fiskalféderalen Systemen 13

In der nachfolgenden Analyse wird weiterhin auf das Ziel der Wohl-
fahrtsmaximierung abgestellt, allerdings werden die Ansatze realitatsna-
her formuliert. Die bisher vorgestellten Ansétze sind wenig realistisch, da
sie die Finanzierung offentlicher Ausgaben durch eine Kopfsteuer oder
die Besteuerung von Bodenrenten vorschlagen. Der Ansatz von Boap-
wAY/FLATTERS (1982) umfasst — mit der Besteuerung von Arbeit und Vermo-
gen, welche nach dem Wohnsitzprinzip erfolgt, und der Besteuerung von
Boden und Kapitalertragen nach dem Quellenlandprinzip — Steuerarten
mit einem grofleren Praxisbezug (2.6.1). Durch die Annahme heterogener
Arbeitskréfte wird der Bezug zur Realitiat weiter ausgebaut (2.6.2).

Die bisher vorgestellten Modelle konnen bei externen Effekten durch Aus-
gleichszahlungen zwischen den Gebietskorperschaften zwar die Wohlfahrt
erhohen, jedoch konnen sie keine Aussage iiber die Wirkung der Besteue-
rung auf das lokale Ausgabeverhalten beantworten, da sie annehmen,
dass die Samuelson-Bedingung erfiillt ist (2.7). Interessant ist jedoch die
Fragestellung, welche Steuerart die regionale Politik dazu verleitet, die
Samuelson-Bedingung zu verletzen (2.7.1). Hierfiir wird das Ausgabever-
halten so modelliert, dass die lokalen Gebietskorperschaften die Migrati-
onsentscheidung bei ihrer Budgetplanung beriicksichtigen, d. h. dass sie
sich nicht kurzsichtig verhalten. Boapway (1982) zeigt, dass ein effizien-
tes Ausgabenniveau erreicht wird, wenn die Steuerschuld durch die Ein-
wohner getragen wird (2.7.2). Kann jedoch die Steuerschuld auf Nicht-
Einwohner iiberwilzt werden, so hat dies ein ineffizient hohes 6ffentliches
Ausgabenniveau zur Folge (2.7.3). Wird hingegen eine wohnsitzlandbasier-
te Kapitalsteuer erhoben, so wird zwar die Faktorallokation nicht gestort,
jedoch ist im Wettbewerb die Besteuerung des Kapitals — gemessen an der
Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung — zu gering. Somit kann durch die
,new view” der Vermdgensteuer gezeigt werden, dass im Wettbewerb auch
eine wohnsitzbasierte Kapitalsteuer zu einer Unterversorgung mit 6ffent-
lichen Giitern fiihrt (2.7.4). Dieser Befund zeigt sich auch in den , hybriden
Modellen” der Kapitalsteuer (2.7.5).

MyERs (1990) baut auf dem Ansatz von Boapway (1982) auf und definiert
eine strategische Verhaltensweise der lokalen Gebietskorperschaften (2.8).
In diesem Ansatz sind sich die Gebietskorperschaften der Ineffizienzen
der eigenen fiskalpolitischen Entscheidungen bewusst und haben somit
einen Anreiz, durch freiwillige Transferzahlungen den Nutzen der eige-
nen Bevolkerung zu erhohen, was letztendlich auch den Gesamtwohlstand
steigert. Dieses Maximierungsproblem 16st er in drei Schritten: Im ersten

Schritt leitet er die optimale Verteilung der Bevolkerung auf die Gebiets-
Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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14 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

korperschaften her (2.8.1), im zweiten Schritt definiert er die optimale Aus-
gabenpolitik (2.8.2), bevor er schliefllich den optimalen Transfer ermittelt
(2.8.3). Der optimale Transfer entspricht der Losung von Hartwick (1980),
wie sie auch durch FLATTERS ET AL. (1974) hergeleitet wurde (2.5.4), jedoch
mit dem Zusatz, dass sich die Losung aus dem eigenniitzigen Verhalten
der lokalen Regierungen ergibt und keine zentralstaatliche Koordination
erforderlich ist.

Die vorgestellten Ansatze der fiskalfoderalen Literatur streben nach einer
Maximierung der Wohlfahrt und einer effizienten Allokation der Produk-
tionsfaktoren. Jedoch beriicksichtigen sie dabei nur im begrenzten Umfang
die Forderungen der Optimalsteuertheorie. So stellt zwar die Erhebung ei-
ner Kopfsteuer nach der Optimalsteuertheorie eine erstbeste Losung dar,
allerdings ist dies in der Praxis nicht umsetzbar. Die Erhebung einer Grund-
oder Kapitalsteuer verletzt jedoch das Produktionseffizienztheorem von
DiamonD/MIRRLEES (1971a), das einen fundamentalen Grundsatz der Op-
timalsteuertheorie darstellt. Sollen die Ziele der Optimalsteuertheorie in
einem fiskalfoderalen System verwirklicht werden, so miissen die beiden
theoretischen Ansatze verkniipft werden (2.9.1). Einen Beitrag hierzu leis-
tet GorpoN (1983). Er zeigt, dass eine wohnsitzbasierte Kapitalertragsbe-
steuerung die Voraussetzung fiir eine effiziente Faktorallokation ist (2.9.2).
Die Erfiillung des Produktionseffizienztheorems erfordert jedoch mit der
entscheidungsneutralen Besteuerung die Erfiillung weiterer Neutralitéats-
postulate. Der Investitionsneutralitdt kommt dabei im Hinblick auf eine
effiziente Faktorallokation eine besondere Bedeutung zu. Ansitze fiir ein
investitionsneutrales Steuersystem liefern die Uberlegungen zur Besteue-
rung des 6konomischen Gewinns, die Cashflow-Steuer sowie die zinsberei-
nigte Steuer (2.9.3). Da von den vorgestellten Ansétzen die zinsbereinigte
Besteuerung die grofiten Vorziige aufweist, wird ihre praktische Anwen-
dung vorgestellt (2.9.4).

2.1 Markt und Staat in fiskalféderalen Systemen

Der Markt und der Staat stellen funktionale Komplemente dar. Zwar kann
in der Vorstellung der Allgemeinen Gleichgewichtstheorie der Markt zu
einer effizienten Faktorallokation fithren, jedoch sind in der Realitat nicht
immer alle Bedingungen des vollkommengn Wettbewerbs-erfiillf und der
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2.1. Markt und Staat in fiskalféderalen Systemen 15

Markt versagt. Dies kann ein korrigierendes Eingreifen des Staates notwen-
dig machen. Der Staat erfiillt dabei unterschiedliche Funktionen, welche
einzelnen Ebenen in fiskalféderalen Systemen zugeordnet werden kénnen
(2.1.1). Der Allokationsfunktion kommt dabei eine besondere Bedeutung
zu, da sie sowohl auf der zentralstaatlichen als auch auf der regionalen
Ebene einen wichtigen offentlichen Aufgabenbereich definiert. Um dem
Rechnung zu tragen, werden in Abschnitt (2.1.2) zentrale Aspekte der Allo-
kationsfunktion beleuchtet. Da sich im Fall von Marktunvollstindigkeiten
und Marktversagen Spielraume fiir allokationseffizienzsteigernde staatli-
che Mafnahmen ergeben, wird das Spannungsfeld zwischen offentlichen
Giitern und Marktversagen im Abschnitt (2.1.3) diskutiert.

2.1.1 Funktionen des Staates

Die FGT betonen die Vorteile der Dezentralisierung. Da lokale Regierungen
bessere Informationen iiber die Priferenzen der Einwohner haben, kon-
nen sie auch eine bessere Politik verfolgen, als es der Zentralstaat konnte
(Havek, 1945). TieBout (1956) argumentiert, dass die raumliche Mobilitét
der Biirger als Mechanismus verstanden werden kann, der zu einer effi-
zienten Bereitstellung offentlicher Giiter fiihrt. Aufbauend auf diesen An-
nahmen diskutieren MusGrave (1959) und Oares (1968, 1972) die addquate
Zuordnung von Einnahmen- und Ausgabenhoheiten zur jeweiligen Ebene.

Nach Muscrave (1959) erfiillt der offentliche Sektor drei Hauptaufgaben:
Die Allokationsfunktion der Haushaltspolitik umfasst Entscheidungen iiber
die Aufteilung der Ressourcen zur Bereitstellung von privaten und 6ffent-
lichen Giitern. Notwendige Anpassungen in der Verteilung von Vermégen
und Einkommen auf ein Niveau, das als ,soziale” oder ,faire” Verteilung
nach den gesellschaftlichen Gerechtigkeitsnormen bewertet wird, werden
als Verteilungsfunktion bezeichnet. Mafnahmen zur Sicherung eines hohen
Beschiftigungsniveaus, der Preisstabilitiat und eines angemessenen Wirt-
schaftswachstums werden unter der Stabilisierungsfunktion zusammenge-
fasst. PETERSEN (1993) ergénzt diese Ziele um das Nachhaltigkeitsziel, da eine
intakte Natur und gesunde Umwelt die Lebensvoraussetzungen darstellen
und fiir zukiinftige Generationen bewahrt werden miissen. Dies erfordert
nachhaltiges Wirtschaften, das durch das umweltpolitische Instrumentari-
um der Finanzwissenschaft gesteuert werden sollte. 978.3.631-75154-1
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16 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Wihrend die Aufgabenbereiche des offentlichen Sektors relativ klar be-
stimmt werden konnen, ist deren Zuordnung zur regionalen oder zentralen
Ebenen von mehreren Faktoren abhéangig (Oares, 1968):

¢ Die Stabilisierungspolitik sollte iiberwiegend auf nationaler Ebene
angesiedelt werden, weil die Wirksamkeit lokaler Fiskalpolitik durch
Spill-over-Effekte ! in andere Regionen eingeschrénkt ist. Da zykli-
sche Schwankungen die gesamte Volkswirtschaft betreffen, ist es oh-
nehin sinnvoller, Stabilisierungspolitik auf zentraler Ebene durchzu-
fithren.

e Der Verteilungsfunktion sind auf lokaler Ebene durch die Mobilitat
der Biirger enge Grenzen gesetzt. Werden steigende Transferleistun-
gen auf lokaler Ebene durch lokale Steuern finanziert, so fiihrt dies
zum Zuzug von Transferempfangern und zum Wegzug von wohlha-
benderen Biirgern, welche zur Finanzierung dieser Sozialleistungen
herangezogen werden.

e Die Allokationsfunktion kommt sowohl der lokalen als auch der
regionalen Ebene zu. In einer idealisierten Vorstellung sollten auf
zentraler Ebene nationale 6ffentliche Giiter bereitgestellt werden, lo-
kale offentliche Giiter hingegen auf lokaler Ebene. Allerdings sind
die idealisierten Annahmen in der Realitdt oft nicht erfiillt. So
machen Spill-over-Effekte zwischen lokalen Gebietskorperschaften
einen Ausgleich durch die zentrale Ebene notwendig (Oates, 1968).

Wiéhrend die Verteilungsfunktion und die Stabilisierungsfunktion tiber-
wiegend zentral koordiniert werden sollten, hat bei der Allokationsfunk-
tion sowohl die lokale als auch die zentrale Ebene wichtige Verantwor-
tungsbereiche fiir die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter. Nach dem Dezen-
tralisierungstheorem sollten offentliche Giiter dezentral (d. h. durch die
lokale Ebene) bereitgestellt werden, wenn keine steigenden Skaleneffekte?
erzielt werden kénnen und keine externen Effekte® zwischen den Regionen
auftreten (OATEes, 1972).

Bei dieser Konzeptualisierung ist allerdings zu beachten, dass die einzelnen
Funktionen hinsichtlich ihrer Wirkungen nicht trennscharf unterschieden

1 Vgl. die Ausfithrungen unter 2.3.3 auf den Seiten 47 ff..
2 Steigende Skaleneffekte treten auf, wenn man nach der Erhohung eines Inputfaktors
um den Faktor ¢ mehr als den t-fachen Output erhilt (VAriaN, 2004).
3 Vgl. die Ausfithrungen unter 2.3.3 auf den Spbﬁ%%rﬁ._ 978-3-631-75154-1
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2.1. Markt und Staat in fiskalféderalen Systemen 17

werden konnen. Zwischen den einzelnen Funktionen kénnen Interdepen-
denzen, aber auch in bestimmten Situationen Zielantinomien, d. h. die Un-
vereinbarkeit von Zielen, auftreten. So beinhaltet die Stabilisierungsfunk-
tion — etwa in Form einer expansiven Fiskalpolitik — durch die Bereitstel-
lung offentlicher Giiter auch die Allokationsfunktion. Ebenso beeinflusst
eine expansive Fiskalpolitik auch Aspekte der Verteilungsfunktion, so z.
B. wenn einkommensschwache Biirger durch die Mafinahmen gefoérdert
werden und einkommensstarke Biirger zu ihrer Finanzierung beitragen
(PeTERSEN, 1993).

Diese konzeptionellen Schwierigkeiten fordern dazu auf, die einzelnen
Politikbereiche in ihrer gesamten Wirkung zu analysieren und nicht iso-
liert zu betrachten. Dennoch kommen gerade der Allokationsfunktion auf-
grund des dezentralen Bereitstellungscharakters vieler offentlicher Giiter
und dem Nachhaltigkeitsziel durch seine tibergeordnete Bedeutung eine
zentrale Rolle in den fiskalféderalen Theorien zu, worauf in der nachfol-
genden Diskussion ein besonderer Schwerpunkt gelegt wird.

Die zentrale Frage der Allokationspolitik liegt darin, wie und an welcher
Stelle der Staat eingreifen sollte, um die Allokation zu verbessern. Dies
kann beispielsweise durch normative Kriterien wie das Pareto-Kriterium,
das auf der Allgemeinden Gleichgewichtstheorie aufbaut, beurteilt werden.
Da in fiskalfoderalen Systemen der Allokationsfunktion eine besondere Be-
deutung zukommt, wird sie im nachsten Abschnitt eingehender diskutiert
(2.1.2), bevor der staatliche Handlungsbedarf in Abschnitt (2.1.3) beleuchtet
wird.

2.1.2 Dimensionen der Allokationsfunktion

Der Marktmechanismus garantiert, unter bestimmten Voraussetzungen,
eine effiziente Verwendung von Ressourcen fiir die Bereitstellung priva-
ter Giiter. Das Verhalten von Wirtschaftssubjekten im Marktmechanismus
kann durch die mikrookonomische Theorie modelliert werden. Fiir die
Analyse des menschlichen Verhaltens auf Markten dient dabei der homo oe-
conomicus als Verhaltensmodell, das mit folgenden Elementen beschrieben
werden kann: Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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18 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

¢ Methodologischer Individualismus:* Jeder Einzelne trifft autonom
seine wirtschaftlichen Entscheidungen nach dem Prinzip des Eigen-
nutzes (PETERSEN/MULLER, 1999).

¢ Rationalitidtsprinzip: Das Rationalitatsprinzip geht davon aus, dass
gemaf dem Eigennutz die beste Alternative ausgewihlt wird (Maxi-
mierungsprinzip). In einem idealen Paradigma verfiigt jeder Markt-
teilnehmer tiber vollkommene Informationen.

e Pareto-Prinzip: Das Prinzip des Eigennutzes kann Interessenkonflikte
hervorrufen. Trotz dieser Interessenkonflikte kann gutes Wirtschaf-
ten (effizienter Ressourceneinsatz) durch die Beriicksichtigung des
Pareto-Prinzips erreicht werden.

e Gleichgewichtsprinzip: Der Markt strebt gegen einen Gleichgewicht,
in dem ein Gleichgewichtspreis realisiert wird und der Markt gerdumt
ist.

Im Marktgeschehen offenbaren die Konsumenten ihre Préferenzen® und ih-
re Zahlungsbereitschaft, Produzenten stellen die privaten Giiter unter dem
Ziel der Gewinnmaximierung zu den geringsten Kosten her. Der Wettbe-
werb stellt sicher, dass das Giiterangebot den Konsumentenpréferenzen
entspricht. Das Grundmodell, das im Wesentlichen auf WaLras (1874) zu-
riickgeht, ist durch die folgenden Eigenschaften gekennzeichnet:®

¢ Jeder Konsument maximiert seinen Nutzen unter Beachtung seiner
Kaufkraft,

¢ jedes Unternehmen maximiert seinen Gewinn unter Beachtung seiner
technologischen Moglichkeiten,

4 Der ,methodologische Individualismus” steht dem Ansatz des ,methodologischen
Kollektivismus” gegeniiber. Wihrend der erste Ansatz mit individueller Entschei-
dungssouverinitit dem Modell einer kapitalistischen Marktwirtschaft entspricht,
bedingt die organische Staatsauffassung des methodologischen Kollektivismus eine
Zentralverwaltungswirtschaft. Wahrend im Kollektivismus staatliches Handeln un-
abdingbar ist, bedarf im Individualismus jedes staatliche Handeln einer besonderen
Rechtfertigung.

5 Eswird von einer rationalen Priferenzordnung ausgegangen, vgl. dazu die Definitio-
nen im Anhang 6.1.1, S.279.

6  Siehe Anhang Def. 6.5, S.290 fiir eine ausfiihrliche Darstellung von Walras-
Gleichgewichten. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.1. Markt und Staat in fiskalfoderalen Systemen 19

e alle Wirtschaftssubjekte nehmen bei ihrer Entscheidungsfindung die
Preise aller Giiter als gegeben an,

e alle Mirkte sind geraumt.

Zu jeder Produktionstechnologie existiert eine Nutzenmoglichkeitskur-
ve mit unendlich vielen Moglichkeiten, die Wohlfahrt auf die beteilig-
ten Individuen aufzuteilen. Im Walrasianischen Gleichgewicht wird unter
den gegebenen Effizienzbedingungen eine fiir alle Wirtschaftssubjekte ge-
rechte Allokation erreicht. Durch die Annahme, dass die gesellschaftliche
Wohlfahrt eine Funktion des Vektors individueller Nutzen ist, erlaubt das
Pareto-Kriterium, Wohlstandsunterschiede zwischen verschiedenen Sub-
jekten oder Situationen festzustellen, ohne von der interpersonellen Ver-
gleichbarkeit der individuellen Nutzen auszugehen (Hens/Pamini, 2008).7

Kann jeder Konsument sein bevorzugtes und erreichbares Giiterbiindel
realisieren und sind alle Konsumentscheidungen im Sinne der Gleichheit
von Angebot und Nachfrage auf allen Markten kompatibel, so befindet
sich eine Okonomie im einem Walrasianischen Gleichgewicht. In einem
Walrasianischen Gleichgewicht sind alle Tauschgewinne ausgeschopft, d.
h. es gibt keine Allokation, welche die Akteure dem Gleichgewicht vor-
ziehen. Das Gleichgewicht ist Pareto-effizient. Es existiert keine andere
Allokation, in der sich kein Akteur verschlechtert, aber mindestens ein Ak-
teur verbessert (PArReTO, 1896, 1906). Nach dem Pareto-Prinzip werden alle
anderen Allokationen zugunsten der einen Allokation verworfen, in de-
nen sich kein Konsument verschlechtert, aber mindestens ein Konsument
verbessert.3 Bei jeder anderen Allokation, die nicht der walrasianischen
entspricht, wird wenigstens ein Akteur bei Anderung der Allokation einen
Nutzenverlust erleiden.

Dabei umfasst der Begriff der Pareto-Effizienz nur den Nutzen des Haus-
halte. Jedoch ist durch die Annahme, dass die Gewinne ein Teil der Einnah-
men der Haushalte sind (private ownership economy), die Gewinnmaximie-
rung der Unternehmen implizit in der Nutzenmaximierung der Haushalte
eingeschlossen (Hens/Pamini, 2008).°

Aufbauend auf den Uberlegungen von Parero (1896, 1906) und EpGEWORTH
(1881) beweisen LANGE (1942) und Atvrars (1943) durch den ersten Haupt-
satz der Wohlfahrtstheorie, dass Walras-Gleichgewichte Pareto-effizient

7 Vgl.im Anhang Def. 6.4, S.288 ff..
8 Vgl im Anhang Def. 6.7, S.293.
? Vgl im Anhang Def. 6.3, 5.286. Tanja Kim - 978-3-631-75154-1
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20 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

sind.!? Es handelt sich somit um einen Zustand, der nicht verbessert werden
kann.

Ein marktwirtschaftliches System garantiert folglich eine effiziente Alloka-
tion knapper Giiter nach ihrer besten Verwendung. Die Allgemeine Gleich-
gewichtstheorie stellt damit die theoretische Grundlage der Befiirwortung
marktwirtschaftlicher Prinzipien dar. Dieses Theorem impliziert, dass eine
Marktwirtschaft unter Effizienzgesichtspunkten keinen Grund zur Kritik
bietet. Mit anderen Worten schiitzt das Theorem das Marktergebnis gegen
negative Beurteilungen 6konomischer Art. Es legt daher die Schlussfolge-
rung nahe, dass jeder Eingriff in den Markt negative Auswirkungen auf
die Effizienz hat.

Es kann jedoch sein, dass eine Marktwirtschaft eine Pareto-effiziente Allo-
kation erreicht, die gesellschaftlich nicht erwiinscht ist. Nimmt dann die
offentliche Hand eine Umverteilung der Anfangsausstattung vor, so kann
nach dem zweiten Hauptsatz der Wohlfahrtstheorie eine Pareto-effiziente
Allokation erzielt werden, die den gesellschaftlichen Vorstellungen ent-
spricht (VARriaN, 2004).!!

Fiir die Giiltigkeit des zweiten Hauptsatzes der Wohlfahrtstheorie miissen
dieselben Bedingungen, von deren Verwirklichung der erste Hauptsatz ab-
hingig ist, erfiillt sein.!? AuSerdem wird von einer abnehmenden Grenzra-
te der Substitution beziiglich der Nutzenfunktion ausgegangen, d. h. von
konvexen Indifferenzkurvensystemen, und es wird angenommen, dass die
Produktionsfunktionen sinkende Skalenertrage aufweisen, d. h. durch kon-
vexe Isoquantensysteme gekennzeichnet sind (Hens/Pamini, 2008).12

Nach dem zweiten Hauptsatz der Wohlfahrtstheorie gibt es zu jeder Pareto-
effizienten Allokation ein Preissystem und ein System von Steuern- und
Transferzahlungen oder einer Umverteilung der Erstausstattung unter den
Wirtschaftssubjekten, welche zu einer gerechten Verteilung beitragt. Nach
der Umverteilung sorgt der Marktmechanismus dafiir, dass wieder ein
bestimmtes Marktgleichgewicht verwirklicht wird.

Jedoch besitzt der zweite Hauptsatz nicht die Verallgemeinerungsfahig-
keit des ersten Hauptsatzes. Die symmetrische Beziehung zwischen den
Theoremen, dass jedes Marktgleichgewicht Pareto-effizient ist und jede
Pareto-effiziente Allokation als Marktgleichgewicht verwirklicht werden

10 Vgl. im Anhang Satz 6.9, 5.296.
11 Vgl. im Anhang Satz 6.11, S.297.
12 Vgl im Anhang Def. 6.8.1,5.294.
Vgl im Anhang Def. 6.6.1,S. 292. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.1. Markt und Staat in fiskalféderalen Systemen 21

kann, beruht auf unterschiedlichen Annahmen. Der zweite Hauptsatz der
Wohlfahrtstheorie gilt nur unter der einschrankenden Bedingung, dass die
Annahme sinkender Skalenertrage und abnehmender Grenzraten der Sub-
stitution zutrifft, wahrend der erste Hauptsatz ohne diese Einschrankungen
giiltig ist. Die Allgemeingiiltigkeit, die der erste Hauptsatz besitzt, kann
somit dem zweiten Hauptsatz nicht zugesprochen werden (Hens/Pamini,
2008).

Trotz der eingeschréankten Symmetrie der beiden Theoreme charakterisiert
ihr Vergleich das Verhiltnis zwischen Markt und Staat. Wahrend der ers-
te Hauptsatz die Befiirwortung marktwirtschaftlicher Prinzipien fundiert,
bildet der zweite Hauptsatz die rationale Grundlage fiir einen Eingriff der
offentlichen Hand in das Wirtschaftssystem. Demnach sorgt der Markt fiir
die Effizienz der Wirtschaft, der Staat fiir Gerechtigkeit. Es obliegt dem
Staat, neben der Sicherung der Eigentumsrechte eine Umverteilung der
Erstausstattung der Individuen vorzunehmen, der Marktmechanismus ga-
rantiert die effiziente Allokation. Somit legen die beiden Theoreme die
Schlussfolgerung nahe, dass Effizienz- und Gerechtigkeitsprobleme sepa-
rierbar sind. Jedoch zeigt der zweite Hauptsatz, wie die beiden Gesichts-
punkte in Einklang zu bringen sind, damit ein politisch-6konomisches Sys-
tem beide Ziele, d. h. sowohl Effizienz als auch Gerechtigkeit, erreichen
kann. Um diese Ziele nicht zu storen, ist die beste Losung ein System von
Pauschalsteuern und Subventionen (Varian, 2004).

Allerdings ist die idealisierte Vorstellung eines Walrasianischen Gleichge-
wichts in der Realitédt nicht immer erfiillt. Sind die idealtypischen Annah-
men auf Markten nicht gegeben, fiihrt dies im Allgemeinen dazu, dass
diese Markte, gemessen am Ideal vollkommener Konkurrenz, nicht effizi-
ent funktionieren. Marktversagen oder Marktunvollkommenheiten treten
auf, in Extremfillen bilden sich fiir einzelne Giiter keine Mirkte heraus,
was als totales Marktversagen bezeichnet wird.

Im Fall von Marktunvollstindigkeiten und Marktversagen ergeben sich
Spielraume fiir allokationseffizienzsteigernde staatliche Mainahmen. Da-
bei spielt der Einsatz budgetérer Instrumente vor allem im Zusammenhang
mit offentlichen und meritorischen Giitern, technologischen externen Ef-
fekten und sinkenden Durchschnittskosten eine Rolle. Es ist jedoch nicht
selbstverstiandlich, dass dieser Spielraum auch tatsachlich zielgerecht ge-
nutzt wird. Es bedarf einer sorgfiltigen Priifung, ob etwa aufgrund unge-
niigender Flexibilitat, fehlender Informationen oder einseitigen Einflusses
von partikulédren Interessengruppen das Marktversagen nicht korrigiert,
sondern durch die staatlichen Eingriffe sogar, noch verstarkt wisds, 4
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22 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

2.1.3 Offentliche Giiter und Marktversagen

Mirkte konnen nur dann funktionieren, wenn das Ausschlussprinzip (ex-
cludability from consumption) angewendet werden kann. D. h. dass diejeni-
gen Konsumenten, die bereit sind, fiir eine Leistung zu zahlen, von der
Nutzung profitieren, wahrend Konsumenten, die nicht zu einer Zahlung
bereit sind, ausgeschlossen werden konnen. Das Ausschlussprinzip ist so-
mit die Voraussetzung, um Leistungen verkaufen zu kénnen. Der Konsum
privater Giiter fiihrt so zu einem Nutzen beim dem Konsumenten, wel-
cher fiir die Bereitstellung des Gutes zahlt. Folglich werden diese Nutzen
internalisiert und der Konsum ist rival (Hens/Pamini, 2008).

Marktversagen durch Nicht-Rivalitit im Konsum

Es existieren eine Reihe von Giitern, die keine Rivalitit im Konsum (non-
rivalness in consumption) aufweisen. Das ist der Fall, wenn die NutznieSung
eines zusatzlichen Konsumenten nicht den Nutzen der tibrigen Konsumen-
ten reduziert. Das Nutzenniveau aller Konsumenten ist unverandert und
ohne jegliche gegenseitige Beeintrachtigung.

Ein Beispiel fiir Nicht-Rivalitdt im Konsum ist die nationale Verteidigung.
Erhoht sich die Zahl der Biirger durch Geburt oder Zuwanderung, so wer-
den diese automatisch in den Schutz einbezogen, ohne dass dadurch zu-
satzliche Ausgaben nétig wiirden oder sich der Schutz fiir die bereits vor-
handen Biirger reduzieren wiirde. D. h. die Grenzkosten fiir einen zusatz-
lichen Nutzniefler sind Null. Da bei einer effizienten Ressourcenverwen-
dung der Grundsatz gilt, dass der Preis fiir den zuséitzlichen Nutzer den
Grenzkosten entsprechen muss, wire der Ausschluss weiterer Nutzniefler
ineffizient.

Selbst wenn die Kosten fiir einen zusédtzlichen Nutzer Null sind, ist die
Erstellung des Gutes nicht kostenfrei. Die Kosten miissen getragen und
das Ausgabenniveau muss bestimmt werden. Wenn der Ausschluss von
Nutzern ineffizient ist, kann das Gut nicht tiber den Markt bereitgestellt
werden. Ein politischer Prozess der Budgetbestimmung ist notwendig, bei
dem die Biirger ihre Praferenzen duflern konnen und auch der Pflicht un-
terliegen, zur Finanzierung beizutragen (MusGRAVE/MUSGRAVE, 1989).

Marktversagen durch Nichtausschliebarkeit

Eine weitere Ursache fiir Marktversagen tritt auf, wenn der Konsum zwar

rival ist, jedoch das Ausschlussprinzip nichf angewendet werden kann. Ein
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2.1. Markt und Staat in fiskalféderalen Systemen 23

Beispiel hierfiir ist die Benutzung einer StrafSe wahrend der Hauptverkehrs-
zeit. Dabei unterliegt die Nutzung dem Prinzip der Rivalitit und das Aus-
schlussprinzip (bspw. durch Auktionierung oder Verkauf des verfiigbaren
Raumes) wire effizient und sollte angewandt werden. Durch ein Auktionie-
rungsverfahren kénnten diejenigen Konsumenten das Gut nutzen, deren
Zahlungsbereitschaft dafiir am hochsten ist (MusGRAVE/MUSGRAVE, 1989).

In einigen Féllen kann der Ausschluss von Nutzern jedoch nicht durch-
gefiihrt werden, weil dies zu teuer oder technisch nicht méoglich ist. Das
Marktversagen ist in diesen Féllen auf die Nichtausschlieffbarkeit zurtick-
zufithren. Wenn die Nutznieung nicht auf diejenigen Konsumenten mit
entsprechender Zahlungsbereitschaft beschrankt werden kann, so werden
die Konsumenten sich strategisch verhalten und ihre Priferenzen fiir ein
solches Gut nicht &ulern. Der einzelne Konsument verhalt sich strategisch,
indem er auf die Zahlungsbereitschaft der iibrigen Konsumenten vertraut,
welche die Bereitstellung des Gutes finanzieren. Da niemand von dem
Nutzen ausgeschlossen werden kann, kénnen Trittbrettfahrer (free rider)
von dem Gut profitieren, ohne zu seiner Finanzierung beizutragen. Dies
tritt vor allem in Fillen auf, in denen die Zahl der potenziellen Nutzer hoch
ist — was bei den meisten 6ffentlichen Giitern der Fall ist. Fiir den nutzen-
maximierenden Konsumenten ist es iiberdies individuell rational, falsche
Angaben zu machen, wenn er damit rechnen muss, im Ausmaf der von
ihm angegebenen Zahlungsbereitschaft auch tatsachlich zur Finanzierung
herangezogen zu werden (WickseLL, 1896; OLsoN, 1965). Verhalten sich je-
doch alle Konsumenten nach diesem Muster, so wird es keine ausreichende
Nachfrage fiir die Bereitstellung des Gutes geben und der Markt versagt in
seiner Funktion als Auktionssystem (MusGRAVE/MUSGRAVE, 1989).

Die Theorie, dass sich Konsumenten im Hinblick auf 6ffentliche Belange
nur von ihren eigenen Interessen leiten lassen, wurde in der Literatur immer
wieder angezweifelt. So stellte MarcoLIs (1955) die These auf, dass sich der
verantwortungsbewusste Staatsbiirger nicht strategisch verhalte. Jedoch
befasst sich gerade die neuere finanzwissenschaftliche Literatur mit der
Frage, welche Mechanismen nétig sind, um den einzelnen Akteur dazu zu
bewegen, seine individuellen Zahlungsbereitschaften in seinem eigenen
Interesse korrekt anzugeben.!

14 ;
Vgl. dazu Kapitel 3. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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24 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation
Kombinierte Ursachen des Marktversagens

Nicht-Rivalitdt im Konsum und Nichtausschliebarkeit von der Nutzung
miissen nicht gleichzeitig auftreten, jedoch gibt es zahlreiche Giiter, bei
denen dies der Fall ist. So zum Beispiel bei der nationalen Verteidigung
oder der Luftreinhaltung, wo ein Ausschluss nicht méglich ist und auch
nicht durchgesetzt werden sollte.

Giiter konnen nach den Kriterien der Ausschlieffbarkeit und Rivalitat un-
terschieden werden. Ist ein Ausschluss moglich und besteht Rivalitit im
Konsum, so handelt es sich um ein privates Gut. In diesem Fall ist eine Be-
reitstellung durch den Markt moglich und effizient. Marktversagen tritt auf,
wenn ein Auschluss nicht moglich ist (Allmendegut) bzw. Nicht-Rivalitat
im Konsum vorliegt und das Ausschlussprinzip angewendet werden kann
(Klubgut) oder beide Ursachen auftreten (reines 6ffentliches Gut).

Da bei der Bereitstellung im Hinblick auf einen effizienten Ressourcenein-
satz und dem Entscheidungsprozess die Eigenschaft der Nicht-Rivalitat
ausschlaggebend ist, schlagen MusGrave/MusGrave (1989) fiir Giiter, die
das Prinzip der Nicht-Rivalitit erfiillen, den Begriff der Kollektivgiiter (so-
cial good) vor.

Nach der Zahl der Konsumenten, die ein Kollektivgut in Anspruch neh-
men kénnen, lassen sich internationale, nationale, lokale bzw. regionale und
gruppenspezifische Kollektivgiiter unterscheiden. Beispiele fiir internatio-
nale Kollektivgiiter sind der Schutz der Bewohner mehrerer Lander durch
militdrische Allianzen oder Mafinahmen zum grenziiberschreitenden Um-
weltschutz. Typische nationale Kollektivgiiter sind die Landesverteidigung
oder die Garantie des Vertragsrechts. Ist die Moglichkeit der raumlichen
Nutzung noch weiter eingeschrankt, wie beispielsweise im Kiistenschutz
oder bei Freizeit- und Erholungsanlagen, so liegen lokale bzw. regiona-
le Kollektivgiiter vor. Gruppenspezifische Kollektivgiiter kommen einem
bestimmten Nutzerkreis zugute, wie Verkehrsmeldungen oder spezielle
Wetterberichte fiir die Landwirtschaft (ArRNoOLD, 1992).

Kollektivgiiter kénnen auch hinsichtlich der Nutzungsbedingungen un-
terschieden werden. So sind offentliche Konsumgiiter eine Teilmenge der
Kollektivgiiter, die sich neben den bereits betrachteten Merkmalen dadurch
charakterisieren lassen, dass der Einzelne nicht dariiber entscheiden kann,
ob er die bereitgestellte Menge in Anspruch nehmen oder auf die Nutzung
verzichten will, und dass ein Ausschluss von der Nutzung nicht méglich
ist (SAMUELSON, 1969). Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.2. Effizienz zentraler Finanzpolitik 25

Werden Kollektivgiiter in das im Abschnitt 2.1.2 vorgestellte Grundmo-
dell aufgenommen, so dndern sich wegen der besonderen Eigenschaften
der Kollektivgiiter die Bedingungen fiir die allokative Effizienz. In der
finanzwissenschaftlichen Forschung stellt sich daher die Frage, welche Al-
lokationsmechanismen eine Pareto-effiziente Bereitstellung solcher Giiter
garantieren.

2.2 Effizienz zentraler Finanzpolitik

Wahrend die ,,unsichtbare Hand des Marktes” fiir eine effiziente Bereitstel-
lung privater Giiter sorgt, ergibt sich im staatlichen Kontext die Problem-
stellung, wie eine effiziente Bereitstellung offentlicher Giiter durchgefiihrt
werden kann. Bei der Analyse des Problems der offentlichen Giiter wird
das Konkurrenzmodell, das sich bei der Produktion von privaten Giitern
bewdhrt hat, ibernommen. Mit dem Modell der vollstindigen Konkur-
renz beim Angebot privater Giiter korrespondiert beim Angebot o6ffent-
licher Giiter das Modell der reinen Demokratie (Frey, 1970). Im Modell
der reinen Demokratie wird bei allen Beteiligten vollkommene Rationalitat
und Information vorausgesetzt. Die Rolle der privaten Unternehmen im
Marktmodell fallt im politischen Prozess den Parteien zu, die als politische
Unternehmer verstanden werden. Von den Wihlern wird angenommen,
dass sie ihren Nutzen souveran definieren und zu maximieren versuchen.

Die Ansitze der klassischen Okonomie bauen dabei auf einem kardinalen
Nutzenkonzept auf, wonach die Nutzendifferenz zwischen zwei Giiter-
biindeln messbar ist. Bereits MarsHALL (1890) diskutiert die Auswirkungen
fiskalischer Unterschiede zwischen Gebietskorperschaften. So werden ,be-
lastende” (onerous rates) und ,eintragliche” (renumerative rates) Steuersitze
bei der Wohnsitzwahl beriicksichtigt. Wahrend bei ,eintrdglichen Steuer-
satzen” der Nutzen aus offentlichen Giitern dquivalent zur Steuerbelastung
ist, wird diese Aquivalenz bei ,belastender” Besteuerung verfehlt. Folg-
lich schrecken ,belastende” Steuern diejenigen ab, die sie tragen miissen.
»Eintragliche” Steuern hingegen stehen fiir eine hohe Qualitit an 6ffent-
lichen Leistungen und ziehen Niederlassungswillige an. Unter ,belasten-
den” Steuern kann man Umverteilungssteuern verstehen, ,eintragliche”
Steuern entsprechen Aquivalenzsteuern. Wahrend Letztere aufgrund ihres
Aquivalenzcharakters keine wirkliche Belastung fiir die Zensiten darstel-
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26 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

len, gleichen sich Umverteilungssteuern aufgrund der durch sie induzier-
ten Wanderung von der Belastungswirkung her an.

Auf der Grundlage der Grenznutzenanalyse definiert Sax (1887) die effi-
ziente Menge eines offentlichen Gutes bei der produzierten und angebo-
tenen Giitermenge, bei der der Grenznutzen dem Grenzleid 6ffentlicher
Giiter entspricht. WickseLL (1896) betrachtet die Aquivalenz zwischen der
Besteuerung und den Ausgaben fiir 6ffentliche Giiter als freiwilligen Aus-
tausch. Im Bezug auf die Bereitstellung offentlicher Giiter stellt er jedoch
fest, dass es fiir jeden Konsumenten rational ist, seine Priferenz fiir 6f-
fentliche Giiter zu verbergen und die Finanzierung der offentlichen Giiter
den anderen Individuen zu tiberlassen. Die Logik dieses , Trittbrettverhal-
tens” ist, dass der eigene Nutzen durch diese strategische Verhaltensweise
maximiert wird, da einerseits aufgrund der groflen Nutzerzahl die eige-
ne Zahlungsbereitschaft keinen Einfluss auf die angebotene Menge des
offentlichen Gutes hat und der , Trittbrettfahrer” andererseits nicht vom
Nutzen ausgeschlossen werden kann. Da jedoch die Einnahme der Tritt-
brettfahrerposition fiir jeden rational ist, wird die Summe der gemeldeten
Zahlungsbereitschaften fiir jedes offentliche Gut gleich Null sein und kei-
ne Bereitstellung erfolgen. Somit fiihrt hier individuell rationales Verhalten
zu kollektiv unerwiinschten Ergebnissen. Damit dies verhindert wird, setzt
WickseLL (1896) auf einen zentralen Beschluss tiber die Bereitstellung des
offentlichen Gutes, der nach der Einstimmigkeitsregel getroffen werden
soll.

Aufgrund der Annahme kardinaler Nutzenfunktionen bleiben die Ansétze
der klassischen Okonomie auf die Grenznutzenanalyse beschrinkt. Dar-
tiber hinaus ist die exakte Erfassung der subjektiven Erfahrungen dar-
tiber, wie viel Zufriedenheit aus dem Konsum eines Gutes gezogen wird,
schwierig. Letztendlich ist ein kardinales Nutzenkonzept fiir die 6kono-
mische Theorie nicht notwendig, da bei der Wahl zwischen zwei Giitern
schliefllich die Praferenzordnung entscheidend ist. Darum lehnt RoBsINs
(1932) ein kardinales, auf subjektiven Werten basiertes Nutzenkonzept ab
und propagiert die Wandlung zu einem rationalen Nutzenkonzept, das
nur noch das offengelegte Verhalten (revealed behaviour) reflektiert. Darauf
aufbauend formuliert SAMuELsoN (1938) die allgemeinen behavioristischen
Grundlagen, welche die Basis fiir die ,Neue Wohlfahrtsokonomie” bilden.

Durch die Einfithrung ordinaler Nutzenfunktionen kénnen wegen der an-
genommene Stetigkeit der Praferenzordnung!® die Préferenzrelationen von

> Vgl Anhang Def. 6.1.1, 5.279. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.2. Effizienz zentraler Finanzpolitik 27

Haushalten in einer Nutzenfunktion U abgebildet werden.!® Unter der An-
nahme der Stetigkeit gilt:'”

A > B & U(A) > U(B).

Weitere Annahmen wie die strenge Quasikonkavitat sowie die zweimali-
ge Differenzierbarkeit der Nutzenfunktion ermdglichen die Modellierung
des okonomischen Wahlverhaltens durch ein Maximierungsproblem un-
ter Nebenbedingungen. Diese Eigenschaft kann genutzt werden, um ein
effizientes Bereitstellungsniveau an éffentlichen Giitern herzuleiten.!®

Als Beurteilungsstandard fiir das Funktionieren einer Demokratie im Sin-
ne einer effizienten Bereitstellung offentlicher Giiter kann — entsprechend
dem Konkurrenzmodell der privaten Giiter — das Pareto-Kriterium ver-
wendet werden.!® Hierbei stellt sich jedoch die Frage, ob und unter welchen
Bedingungen es in einer Demokratie gelingt, eine solche Pareto-effiziente
Versorgung mit offentlichen Giitern hervorzubringen. In der folgenden
Analyse wird mit dem Ansatz von Samuelson der Beurteilungsstandard
fiir eine Pareto-effiziente Versorgung mit 6ffentlichen Giitern definiert (Ab-
schnitt 2.2.1). Anschliefend daran wird die Frage erortert, warum die Be-
reitstellung reiner 6ffentlicher Giiter durch den Markt (Konkurrenzmodell)
zu einer Unterversorgung mit offentlichen Giitern fiihrt (Abschnitt 2.2.2).
Soll nun die 6ffentliche Hand die Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes leis-
ten, so stellt sich die Frage nach der effizienten Finanzierung durch Steuern,
die in Abschnitt 2.2.3 ndher beleuchtet wird.

221 Die Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung

Herrscht Rivalitat im Konsum, so muss bei einer effizienten Bereitstellung
eines Gutes jeder Konsument seine eigenen verursachten Grenzkosten de-
cken, d. h. die Grenzkosten entsprechen den Grenznutzen.” Zur Bestim-
mung der effizienten Ausbringungsmenge eines privaten Gutes werden die
individuell nachgefragten Mengen horizontal addiert. Bei Nicht-Rivalitit
kann das Kollektivgut gleichermafien von allen Biirgern konsumiert wer-
den, sodass die individuellen Beitrage zur Gesamtfinanzierung beitragen.

16 Vgl. Anhang Def. 6.1.3,5.280.
7 Vgl. Anhang Def. 6.1.4, 5.280.
18 Vgl. Anhang Def. 6.1, S.279.
19 Vgl. Anhang Def. 6.7, 5.293.
20 Vgl. Anhang Def. 6.8.2,5.295. Tanja Kimn - 978-3-631-75154-1
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28 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Folglich bestimmt die vertikale Addition der nachgefragten Mengen das
effiziente Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter (Bowen, 1948).

Darauf aufbauend definiert Samuelson (SamuELson, 1954, 1955) eine Aqui-
valenzbeziehung zwischen der Summe der individuellen marginalen Zah-
lungsbereitschaften und den Grenzkosten fiir das 6ffentliche Gut, welche
die effiziente Bereitstellungsmenge eines offentlichen Gutes charakterisiert.
Diese Bedingung dient als Vergleichsgrundlage fiir die spatere Betrachtung
einer effizienten Bereitstellung offentlicher Giiter, so z. B. der Bereitstel-
lung durch den Markt (Laissez-faire-Allokation, vgl. Abschnitt 2.2.2) oder
durch einen quasi-marktlichen Mechanismus (Lindahl-Lésung, vgl. Ab-
schnitt 2.2.3).

Das Modell beschreibt eine Okonomie, in der es h = 1,.., H Haushalte und
ein Unternehmen gibt, das das offentliches Gut ¢ unter dem Einsatz des
privaten Gutes x produziert:?!

G ={(g%) e R*|g 2 0,x < 0,F(g,x) <0}

Der Preis des privaten Gutes sei normiert auf Eins (Numéraire) und der
Preis des offentlichen Gutes sei p € R. Fiir das private Gut gelten die
Annahmen der AusschlieBbarkeit und der Rivalitit, das offentliche Gut
zeichnet sich durch Nicht-Rivalitit im Konsum aus (Kollektivgut). Die
Nutzenfunktion U" des Konsumenten h héngt somit von der Quantitit
den konsumierten privaten Gutes x* und von dem Konsum des bereitge-
stellten offentlichen Gutes ¢ ab, da das offentliche Gut allen Individuen
gleichzeitig und im selben Ausmafl zur Verfiigung steht. Der Nutzen des
Konsumenten h ist:?2

ut(g,x"), Vh=1,.., H

Jeder Konsument besitzt eine Anfangsausstattung w”

w e R, Yh=1,..,H

21 Vgl. Anhang Def. 6.3.2,5.287.
2 Vgl. Anhang Def. 6.3.1, S.286. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.2. Effizienz zentraler Finanzpolitik 29

und einen Anteil am Staatsdefizit oder -iiberschuss 8". Es sei

H
8" € R, Vh=1,., H mit Zé’* =1.
h=1

Eine Allokation (§, £, £, ..., £) ist Pareto-effizient,> wenn sie zu einem Vek-

tor A € R, mit positiven Gewichten die Losung des folgenden Optimie-
rungsproblems darstellt.2

H
Maxg o, ) AR, ) st F(g,2) <0 1)
h=1
H H
Yo=Y whex 22)
h=1 h=1

Bei Annahme der Differenzierbarkeit (DKM)® erhidlt man mit der
Lagrange-Funktion?

H H H
L= Z A'UM(g, 2" — pF(g,x) - y[z P Z wh - x) (2.3)
h=1 h=1 h=1

die Bedingungen Erster Ordnung (First Order Conditions, FOC), die bei
einer Optimallosung erfiillt sein miissen:

oL

aus = 20: AuUMg, 2Ly, Vh=1,.,H 2.4)

aus % 20: pbF(g,2) =y 2.5)
oL x

aus — =0: Y A"s,UM(g,2") = ub F(g, 2). (2.6)
53 ; U (& HOgL (&

2 Vgl. Anhang Def. 6.12.2, S. 298.
24 Es werden die iiblichen Regularititsbedingungen angenommen. Siehe im Anhang

unter Def. 6.6 und Def. 6.8. 5.294.
25 Es gelten die Annahmen unter Def. 6.8.1,5.294 f..

26
Vgl. Anhang Def. 6.2 -6.2.2. Tanja Kim - 978-3-631-75154-1
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30 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Die Division von (2.6) durch y ergibt?”

ZH: At uh(g,xh _ BBF(§, )

2.7)
pes) 4

was durch Einsetzen der Bedingungen erster Ordnung (2.4) und (2.5) in
(2.7) d4quivalent ist zu®8

i AogUM(g, 2" ubgF(3,%)

= ) 2.8
AgtUR(g, 27 ub.F(§, %) (28)

h=1

Der linke Term der Gleichung (2.8) entspricht der Summe der individuellen
marginalen Zahlungsbereitschaften, d. h. die Situation, in der der Haushalt
gerade bereit ist, das private Gut fiir das 6ffentliche Gut zu substituieren
(Grenzrate der Giitersubstitution, GRS). Der rechte Term entspricht der
Grenzrate der Transformation (GRT), d. h. der Beziehung zwischen dem
Inputfaktor (privates Gut) und dem Outputfaktor (6ffentliches Gut). In
einer kiirzeren Notation dargestellt erhalt man:

H
Y GRS" ,(8,%") = GRTgx(8,2). 2.9)
h=1

Bei der effizienten Ausbringungsmenge eines 6ffentlichen Gutes entspre-
chen die Grenzkosten fiir das 6ffentliche Gut der Summe der individuellen
marginalen Zahlungsbereitschaften (SamueLsoN, 1954, 1955). Diese Aqui-
valenz (2.9) wird als Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung bezeichnet.

Mit anderen Worten bleibt im Vergleich zur Pareto-Effizienz die Produk-
tionseffizienz unverandert, wiahrend die Tauscheffizienz entsprechend der
dargestellten Funktion modifiziert wird. Im Zusammenhang mit der Er-
stellung offentlicher Giiter geht es aber ausschliellich um eine effiziente
staatliche Bereitstellung, wahrend die Produktion im Bereich der privaten
Mirkte verbleibt (PETERSEN/MULLER, 1999).

2 Die Bedingung A # 0 muss erfiillt sein, bspw. durch die Annahmen in Def. 6.12.4 und
uk() streng monoton wachsend in x fiir mindestens einen Haushalt h.

28 Dazumuss u # 0gelten, z. B. via Definition 6.12.4 und U"(-) streng monoton wachsend
in x fitrr mindestens einen Haushalt & und nach Definition 6.13.1 F(-) streng monoton
fallend in ¥" fiir alle Haushalte. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.2. Effizienz zentraler Finanzpolitik 31
2.2.2 Das Walras-Gleichgewicht bei 6ffentlichen Giitern

Bei einer privaten Bereitstellung des offentliches Gutes gilt die Annahme,
dass jeder Haushalt freiwillig einen Teil seiner Anfangsausstattung w” zur
Produktion des offentlichen Gutes beitragt. Jeder Haushalt wahlt seinen
Beitrag zum offentlichen Gut rational aus, das Entscheidungsproblem er-
gibt sich aus der Maximierung seiner Nutzenfunktion U". Die individuellen
Entscheidungsprobleme sind dabei interdependent, d. h. der Beitrag des
Haushaltes hingt von den gegebenen Beitragen der iibrigen Individuen
ab.?? Dabei erwarten die Individuen, dass jedes Individuum seinen Nut-
zen maximiert, es stellt sich somit ein Nash-Gleichgewicht ein, bei dem
alle Akteure gleich viel zur Finanzierung des offentlichen Gutes beitra-
gen (Hens/Pamini, 2008). Unter Beriicksichtigung der Interdependenz der
Beitragsentscheidungen kann das individuelle Optimierungsproblem fol-
gendermafen formuliert werden: ¥

uk(gh+ Y &1, %),

j#h

Zur Losung des Optimierungsproblems kann unter Beachtung der Budge-
trestriktion®! die Lagrange-Funktion

L=UMg"+ ) ¢/,2") - Apgh + 2 - w - &(pg + %)

j#h

2 Erwartet ein Akteur, dass die anderen Akteure hohe Beitrige leisten, so wird er mogli-

cherweise nichts zum offentlichen Gut beitragen, da er durch die Beitrage der anderen
Akteure genug davon konsumieren kann. Nimmt er hingegen an, dass die anderen
Akteure keinen Beitrag leisten, so kann es fiir ihn sinnvoll sein, viel beizutragen, weil
der Nutzenverlust aus der Verringerung des Privatkonsums geringer ist als der Nut-
zenzuwachs, den er aus dem Konsum des offentlichen Gutes zieht. Da jeder Akteur
erwartet, dass die tibrigen Haushalte ihren Nutzen maximieren, besteht fiir kein In-
dividuum der Anreiz, von der Planung abzuweichen, jeder Akteur wird gleich viel
bzw. wenig zum offentlichen Gut beitragen. Es stellt sich ein Nash-Gleichgewicht ein.

30 Es gelten hierbei die Annahmen der Definition 6.12.3, S.298.

31 Vgl Anhang Glelchung 6.2 der Def. 6.12.4, SZ?%nJa Kirn - 978-3-631-75154-1
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32 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

formuliert werden, bei deren Optimierung die Bedingungen erster Ord-
nung (FOC)

OL Coy L
aus;g,l:O: ball(g + ) = A"

oL N
aus = =0: 8all(g + i) = AP

erfiillt sein miissen. Fiir die Produktion im Walras-Gleichgewicht gelten
die Annahmen der Gleichung 6.1 von Definition 6.12.4, aus der sich die
Lagrange-Funktion

L =pg+x—uF(g,x).

mit folgenden Optimalitatsbedingungen ableiten lasst:
p = HOgF(@ )
12 ubeF(3, %).

Der Vergleich der Optimalitatsbedingungen fiir alle Individuen (d. h. V(3 k))
und dem Produzenten des 6ffentlichen Gutes®?

5.4 L (g, )
~GRS, ,(8,#) = ;"uh—(?’_ch) p = ~GRS", ,(3,2) 2.10)
~GRT! (¢,%) = ‘Zgi((‘f;’ A _ .11)

fithrt zu der Identitit

—~GRS" x,,(g,x") ~GRT;,(¢,%) Vh=1,..H.

D. h. der Haushalt h tragt zur Produktion des offentlichen Gutes solange
bei, bis die Grenzkosten des 6ffentlichen Gutes (unter der Annahme der ge-
gebenen Beitrage der anderen Haushalte) seiner Grenzrate der Substitution
entsprechen. Der Vergleich mit der Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung
(2.9) zeigt, dass bei der Erfiillung der effizienten Ausbringungsmenge des

32 Dazu muss gelten, dass A" # 0. Dies ist erfiillt fiir die FOCs ¢*U() > 0,#*U(-) > 0 im
Walras-Gleichgewicht, sowie 681—" # 0, falls prai@ard 0, oFD3-631-75154-1
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2.2. Effizienz zentraler Finanzpolitik 33

offentlichen Gutes die Summe der marginalen Zahlungsbereitschaften den
Grenzkosten des oOffentlichen Gutes entspricht. Im Walras-Gleichgewicht
hingegen beriicksichtigt kein Konsument bei seiner Nutzenmaximierung,
dass sein Konsum an dem offentlichen Gut und damit sein Beitrag zu die-
sem einen positiven externen Effekt auf die anderen Konsumenten hat.
Walras-Gleichgewichte sind somit nicht Pareto-effizient und es herrscht im
Walras-Gleichgewicht eine Unterversorgung mit dem offentlichen Gut.

Aus der BLS-Losung (2.9) kann bei einer Pareto-effizienten Allokation die
Steigung der Isogewinngeraden abgeleitet werden

1 1

Im Walras-Gleichgewicht ist die Steigung jedoch steiler

111

GRTyx p GRs, o

was zu einer geringeren Ausbringungsmenge als in der Pareto-effizienten
Allokation fiihrt (Hens/Pamini, 2008, S.239).

Abbildung 2.1 auf Seite 34 zeigt die Transformationskurve zwischen dem
privaten Gut x und dem offentlichen Gut g. Es wird deutlich, dass bei einer
marktlichen Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes (Walras-Gleichgewicht)
die Ausbringungsmenge des offentlichen Gutes ¢ geringer ist als im Bowen-
Lindahl-Samuelson-Gleichgewicht (kurz: BLS-Gleichgewicht) § und somit
eine Unterversorgung mit dem offentlichen Gut besteht.

Die geringere Ausbringungsmenge bei einer Bereitstellung durch den
Markt ist dadurch begriindet, dass die Haushalte zur Produktion des of-
fentlichen Gutes solange beitragen, bis die Grenzkosten des offentlichen
Gutes der Grenzrate der Substitution entsprechen. Im Bowen-Lindahl-
Samuelson-Gleichgewicht hingegen entspricht die Summe der individu-
ellen Zahlungsbereitschaften den Grenzkosten des 6ffentlichen Gutes. Die-
se Bedingung berticksichtigt die Nicht-Rivalitit im Konsum, im Walras-
Gleichgewicht hingegen wird ein Ergebnis erzielt, das diesen Umstand
nicht berticksichtigt. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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34 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

8

I3 ————_ BLS-GG

¢ Walras — GG
b X X g

Abbildung 2.1: Transformationskurve mit BLS-Lésung und Walras-GG
(Quelle: Eigene Darstellung.)

2.2.3 Das Lindahl-Gleichgewicht

LinpanL (1919) schldgt vor, die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter durch indi-
viduelle Beitrége #" zu finanzieren, um so ein Pareto-effizientes Bereitstel-
lungsniveau zu erreichen. Aus der Budgetrestriktion (vgl. Definition 6.13.1
Gleichung 6.6) kann die Lagrange-Funktion

L=Uf(g"+ )" ¢/, ") = AP() | ¢ + &) + 2" — v - "(pg + 1)
j#h j#h

formuliert werden, woraus die Bedingungen erster Ordnung (FOC) abge-
leitet werden:

5lM(g + ) = AP
5l (g + ) = AR,

Aus den Annahmen der Gleichung 6.5 von Definition 6.13.1 kann fiir die
Produktion im Lindahl-Gleichgewicht die Lagrange-Funktion

L=pg+x— uF(g,x
P& HE(,x) Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.2. Effizienz zentraler Finanzpolitik 35

formuliert werden, um zu den Bedingungen erster Ordnung zu gelangen:
p = HOgF(, )
12 b F(g, %).

Aus dem Vergleich der Optimalititsbedingungen®

BgrlIt(g + #")
GRSgl:’xll(g'ljl) 6xlluh(g'+ih)
. bR
_GRTg,x(g’ X) - W -F

folgt aus der Bedingung, dass die Summe der individuellen Beitrage dem
gleichgewichtigen Preis entspricht d. h. ¥, # = p die Identitat %

H
Y GRS (8, = GRT,(g, ). 2.12)
h=1

Da Gleichung (2.12) der BLS-Bedingung entspricht (2.9), wird im Lindahl-
Gleichgewicht eine Pareto-effiziente Menge des offentlichen Gutes bereit-
gestellt (HEns/Paming, 2008).

Das Lindahl-Gleichgewicht entspricht einer Form des zweiten Hauptsat-
zes der Wohlfahrtstheorie.3¢ Hierbei gilt, dass ein Lindahl-Gleichgewicht
&, ... 4,2, ..., 21, ¢, %) mit einem Preissystem (', ..., #/,p > 0) und Trans-
ferzahlungen %" mit T}’ = 1 einer Pareto-effizienten Allokation entspricht.

Wahrend bei der Bereitstellung privater Giiter die Konsumenten mit ein-
heitlichen Preisen konfrontiert sind, aber unterschiedliche Mengen nachfra-
gen, existieren im Lindahl-Gleichgewicht unterschiedliche Preise bei einer
identischen Menge des nachgefragten offentlichen Gutes.

In der praktischen Anwendung stellt sich jedoch die Frage, wie die op-
timalen Beitrédge * = p eines Lindahl-Gleichgewichtes ermittelt werden
konnen. Durch die Moglichkeit der Nicht-Ausschlieffbarkeit haben die Ak-
teure einen Anreiz, ihre Praferenzen nicht zu offenbaren und als Trittbrett-
fahrer von dem Konsum des offentlichen Gutes zu profitieren. LINDAHL

3 Die Ableitung erfolgt analog zu dem Vorgehen bei Gleichung (2.10) f. auf Seite 32.
3 Vgl. Gleichung 6.9 von Definition 6.13.1
3 Bei dieser Annahme gilt eine Form des zweiten Hauptsatzes der Wohlfahrtstheorie,
vgl. Definition 6.13.3
% Vgl. Anhang Def. 6.13.3, .301. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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36 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

(1919) rdumt ein, dass eine einvernehmliche Verhandlungslosung zur Be-
stimmung der optimalen Beitrage umso unwahrscheinlicher wird, je grofier
die Zahl der Nachfrager ist.

Die Anreizwirkungen, die aufgrund der Nicht-Ausschliefbarkeit entste-
hen, wirken in zwei Richtungen: Werden die Individuen entsprechend der
geduflerten Préferenzen zur Finanzierung des 6ffentlichen Gutes herange-
zogen, so haben sie einen Anreiz, die Nachfrage nach dem offentlichen
Gut als zu gering anzugeben. Sind die Steuersitze unabhéngig von den ge-
auflerten Priaferenzen, so besteht der Anreiz, das Interesse an dffentlichen
Giitern iiberzubekunden, um von einer méglichst groffen Menge an offent-
lichen Giitern zu profitieren (SAMUELsON, 1954, 1969; MusGRaVE, 1959).

Im Bezug auf das Erreichen eines Lindahl-Gleichgewichts merkt JoHAN-
SEN (1963) an, dass — entsprechend dem Konkurrenzmodell der Pri-
vatwirtschaft — in der reinen Demokratie ein Gleichgewicht iiber einen
»Tatonnement-Prozess” erreicht werden kann. Dies erfordert eine koope-
rative Strategie und setzt eine identische Verhandlungsmacht der Indivi-
duen voraus, was jedoch in der Realitdt als unrealistische Annahme er-
scheint. Die kooperative Strategie ist jedoch fiir das Verhandlungsergeb-
nis entscheidend. Wird, wie bei der marktlichen Bereitstellung im Walras-
Gleichgewicht, von einem Nash-Gleichgewicht ausgegangen, so wird keine
Pareto-effiziente Allokation erreicht (vgl. Abschnitt 2.2.2). Verhalten sich je-
doch die Individuen strategisch und verschleiern also ihre Praferenzen zum
eigenen Vorteil, so kann kein Lindahl-Gleichgewicht realisiert werden.

Dariiber hinaus weist JoHaNseN (1963) darauf hin, dass das Ergebnis des
Lindahl-Gleichgewichtes von der Verteilung der Bruttoeinkommen (vor
Steuern) abhéngt. Somit kann das Problem der Besteuerung und der Be-
reitstellung von offentlichen Giitern in zwei Schritte zerlegt werden: Im
ersten Schritt wird eine reine Umverteilung der Ressourcen zwischen den
Individuen vorgenommen, im zweiten Schritt finanzieren die Individuen
mit ihrem Nettoeinkommen die 6ffentlichen Giiter geméf3 der Lésung von
LinpaHL (1919). Durch diese Zerlegung kann die Lindahl-Lésung der Allo-
kationsabteilung nach Muscrave (1959) zugeordnet werden und ist somit
priméar ein Mechanismus fiir die Ermittlung der optimalen Bereitstellungs-
menge des offentlichen Gutes. Jedoch garantiert diese ,Separierung” nicht
das Erreichen der maximalen Wohlfahrt. Aggregiert die soziale Wohlfahrts-
funktion die Nutzenniveaus, welche vor der Bereitstellung des 6ffentlichen
Gutes erreicht werden, so wird der Nutzen aus dem offentlichen Gut nicht
einbezogen und das soziale Optimum wird falsch eingeschétzt (SAMUELsON,

1955). Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.2. Effizienz zentraler Finanzpolitik 37

Ist das dffentliche Gut inferior,”” so sinkt die Nachfrage nach dem offentli-
chem Gut bei steigendem Einkommen. Die optimale Bereitstellungsmenge
wird verfehlt, da die Bezieher hoherer Einkommen in diesem Fall einen
geringeren Beitrag zur Bereitstellung des offentlichen Gutes leisten und da-
durch das offentliche Gut in einem geringeren Umfang bereitgestellt wird,
als es bei einem nicht-inferioren offentlichen Gut der Fall ist (JoHANSEN,
1963).

Abgesehen von der Problematik der inferioren offentlichen Giiter weist das
Lindahl-Gleichgewicht drei elementare Einschrankungen auf: Zum einen
ist bei einer Vielzahl von Individuen, von der realistischerweise ausgegan-
gen werden muss, das Erreichen eines Lindahl-Gleichgewichts zunehmend
unwahrscheinlich. Dariiber hinaus miissen die Individuen ihre marginalen
Zahlungsbereitschaften fiir das 6ffentliche Gut kennen. Des Weiteren darf
bei der Bestimmung des Wohlfahrtsoptimums keine Separierung zwischen
der Distributions- und Allokationsfunktion erfolgen.

Unter den Schwachpunkten des Lindahl-Gleichgewichts scheint der von
Samuelson beschriebene Anreiz it is in the selfish interests of each per-
son to give false signals...”(SAMUELsON, 1954) das grofite Hindernis bei der
effizienten Bereitstellung von 6ffentlichen Giitern zu sein.

2.2.4 Schlussfolgerungen

Zwar konnte im vorherigen Kapitel (2.1) durch die Abgrenzung zwischen
Markt und Staat das offentliche Aufgabenfeld umrissen werden, jedoch
blieb die Frage nach dem effizienten Bereitstellungsniveau unbeantwor-
tet. Die optimale Bereitstellungsmenge offentlicher Giiter kann mit den
Ansitzen der klassischen Okonomie aufgrund des kardinalen Nutzenkon-
zepts nicht bestimmt werden. Jedoch werden in den klassischen Ansdtzen
wichtige Begriffe wie der der fiskalischen Aquivalenz” oder das ,Tritt-
brettfahrerproblem” definiert.

In einem neoklassischen Ansatz stellt Bowen (1948) fest, dass bei Nicht-
Rivalitiat im Konsum — einer wesentlichen Eigenschaft offentlicher Gii-
ter — die individuell nachgefragten Mengen horizontal addiert werden
kénnen. Darauf aufbauend formuliert (SAMuELsON, 1954, 1955) die Aqui-

% Einige offentliche Giiter, wie die Nachfrage nach sozialen Diensten, &ffentlichen Park-

einrichtungen oder dem offentlichen Personennahverkehr weisen einen inferioren
Charakter auf. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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38 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

valenzbeziehung zwischen der Summe der individuellen marginalen Zah-
lungsbereitschaften und den Grenzkosten fiir das 6ffentliche Gut, welche
die effiziente Bereitstellungsmenge eines offentlichen Gutes charakterisiert.
Dieses Kriterium dient in der nachfolgenden Diskussion als Maf3stab, um
ein effizientes Ausgabenniveau zu definieren.

Der Vergleich der BLS-Lésung mit der Losung des Walras-Gleichgewichtes
zeigt, dass eine Bereitstellung offentlicher Giiter durch den Markt zu ei-
ner Unterversorgung fithrt. Der Grund hierfiir liegt in der individuellen
Nutzenmaximierung: Jeder Haushalt tragt zur Produktion des offentlichen
Gutes solange bei, bis die Grenzkosten des 6ffentlichen Gutes seiner Grenz-
rate der Substitution entsprechen. Kein Konsument beriicksichtigt bei sei-
ner Nutzenmaximierung, dass sein Konsum an dem offentlichen Gut und
damit sein Beitrag zu diesem einen positiven externen Effekt auf die ande-
ren Konsumenten hat.

Um dieses Problem zu l6sen, schlagt LinpanL (1919) vor, die Bereitstellung
offentlicher Giiter durch individuelle Beitrdge zu finanzieren. In einem
Lindahl-Gleichgewicht wird zwar ein Pareto-effizientes Bereitstellungsni-
veau erreicht, jedoch erfordert dies eine kooperative Verhaltensstrategie,
die mit steigender Anzahl der Akteure zunehmend unwahrscheinlich wird.

So kann auf Basis der ordinalen Nutzentheorie mit der Bowen-Lindahl-
Samuelson-Bedingung zwar eine optimale Bereitstellungsmenge definiert
werden, jedoch bleibt das Problem des Trittbrettfahrerverhaltens und der
Priferenzoffenbarung in diesen Ansétzen bestehen. Da in diesen Modellen
von einem zentralen Planer ausgegangen wird, konnen auch keine Aussa-
gen iiber das Zusammenwirken mehrerer Akteure auf unterschiedlichen
Ebenen gewonnen werden.

Um die Diskussion eines fiskalfoderalen Systems vorzubereiten, werden
daher im ndchsten Abschnitt Aspekte dezentraler Fiskalpolitik beleuchtet
(2.3). Es wird dabei das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz vorgestellt,
das fiir das Funktionieren des ,fiskalfoderalen Marktes” wichtig ist (2.3.1),
bevor mit dem Modell von TieBout (1956) ein Ansatz prasentiert wird,
der eine effiziente Bereitstellung von offentlichen Giitern anstrebt (2.3.2).
Da durch die restriktiven Annahmen von TieBouT (1956) das Auftreten von
Externalititen ausgeschlossen wird, werden diese separat diskutiert (2.3.3).
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2.3. Aspekte dezentraler Finanzpolitik 39

2.3 Aspekte dezentraler Finanzpolitik

Die Diskussion der sachlichen Dimension der Allokationsfunktion be-
schrankte sich in der bisherigen Situation auf ein System mit einer Ebene. In
fiskalfoderalen Systemen werden Allokationsentscheidungen jedoch durch
mehrere Ebenen gefallt. In Deutschland, Osterreich, Kanada und Australien
beispielsweise umfasst das fiskalféderale System drei Ebenen,® in GroS-
britannien, der Schweiz und den Niederlanden sowie in anderen Landern
jedoch nur jeweils eine zentrale und lokale Ebene. Da die modernen Staaten
nicht, wie es einige verfassungstheoretische Betrachtungen nahelegen, aus
einem freien Zusammenschluss von Individuen gebildet worden sind, re-
flektiert der Staatsaufbau den historischen Prozess der Staatsbildung, Krie-
ge und geografische Eigenschaften. Neben historischen Griinden existiert
jedoch eine Reihe von raumlichen Dimensionen der Allokationsfunktion,
die nach 6konomischen Kriterien den Aufbau fiskalféderaler Beziehungen
pragen (MusGrAVE, 1959).

Da die Zuordnung der Funktionen des Staates zur jeweiligen politische
Ebene im Abschnitt 2.1.1 noch recht offen gehalten wurde, soll sie mit der
Einfithrung der fiskalischen Aquivalenz gescharft werden (2.3.1). TieBouT
(1956) nutzt das Konzept der fiskalischen Aquivalenz und formuliert auf
dieser Grundlage ein Modell, das eine effiziente Bereitstellung 6ffentlicher
Giiter garantiert (2.3.2). In diesem Modell werden Externalitaten durch die
restriktiven Modellannahmen vermieden. Allerdings ist der Begriff der fis-
kalischen Aquivalenz eng mit dem Begriff der Externalitéten verkniipft, da
durch das Auftreten von Externalititen das Prinzip der fiskalischen Aqui-
valenz durchbrochen wird. Um dies abzurunden, schliet dieser Abschnitt
mit einer Klassifizierung der Externalitaten (2.3.3).

2.3.1 Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz

Ausgehend von der Einstimmigkeitsregel wire eine Aufteilung denkbar,
nach der offentliche Giiter auf der hochsten Ebene bereitgestellt werden,
wenn iiber deren Angebot im gesamten Staatsgebiet Einstimmigkeit erzielt
werden kann. Kann nur lokal Einstimmigkeit erzielt werden, so sollten
die offentlichen Giiter lokal bereitgestellt werden. Somit wiirde ein , perfect

% Ineinigen Lindern existiert mit den Prisidiensogareine vietteEbeners154. 1
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40 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

mapping” zwischen den Praferenzen der Biirger und dem Angebot offent-
licher Leistungen erreicht werden (Breton, 1965).

Im Hinblick auf das Verhiltnis zwischen der Nutzenausdehnung 6ffentli-
cher Giiter und dem Kreis der Entscheidungstrager unterscheidet OLson
(1969) drei Falle: Im ersten Fall reichen die Wirkungen des offentlichen
Gutes tiiber die Grenzen der bereitstellenden Gebietskorperschaften hin-
aus. Das Ubertreten der Nutzen, die sog. Nutzenspillover, fithrt dazu, dass
Nutzen der Biirger auflerhalb der Gebietskorperschaft bei der Bestimmung
der Bereitstellungsmenge nicht berticksichtigt wird, was in der Folge zu
einer Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern fiihrt. Im zweiten Fall pro-
fitiert nur ein Teil der Biirger von dem offentlichen Gut. Bei diesem als
,Internalitdt” bezeichneten Fall ist die Zahl der Nutznief8er geringer als die
Zahl der Steuerzahler, welche dieses Gut finanzieren. Diese Teilmenge wird
bessergestellt, wahrend die iibrigen Steuerzahler schlechtergestellt werden.
Zwar kann in einer Demokratie die Nutzenposition der schlechtergestell-
ten Biirger durch Stimmentausch® (logrolling) verbessert werden, jedoch
ist das Erreichen eines Pareto-effizienten Bereitstellungsniveaus unwahr-
scheinlich, da eine Verhandlungslosung im Lindahl’schen Sinn ein Biindel
an offentlichen Giitern beinhaltet und somit zu einem komplexen Verhand-
lungsprozess fiihrt. Ein Pareto-effizientes Niveau kann nur im dritten Fall
erreicht werden, bei dem sich die Nutzenausdehnung des 6ffentlichen Gu-
tes nur auf die Gebietskérperschaft erstreckt, d. h. die fiskalische Aquivalenz
(fiscal equivalence) erreicht wird. Wird das Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz verletzt, so kann auf Grundlage der unterstellten Mechanismen keine
allokative Effizienz erreicht werden. Daraus ergibt sich die Forderung, dass
ein foderaler Staat dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz entsprechen
sollte. 0

Unter Zugrundelegung der fiskalischen Aquivalenz formuliert OatEs
(1972) das Dezentralisierungstheorem, nach dem ein reines o6ffentliches Gut
von jeder lokalen Gebietskorperschaft, welche die Aquivalenzbeziehung

3 Logrolling ist ein Stimmentausch, bei dem reziprok die Zustimmung zu einer nach-
teiligen Entscheidung durch die Zustimmung zu einer vorteilhaften Entscheidung
getauscht wird. Der Stimmentausch kann explizit sein, sodass von den jeweiligen
Gruppen Zusagen iiber das Abstimmungsverhalten bei bestimmten Vorhaben ge-
macht werden. Haufiger erfolgt der Stimmentausch jedoch implizit, indem die Ab-
stimmungspakete so gestaltet werden, dass jede Interessengruppe ihren spezifischen
Standpunkt durchsetzen kann (PeTerseN, 1993). In Deutschland wird hierfiir der Be-
griff , Pakete schniiren” verwendet, in Osterreich der des ,,Packelns”.

40 Brankarr (2006) verwendet in Anlehnung an WickseLL (1896) den Begriff der ,in-

stitutionellen Kongruenz”, wenn Entscheidungstréger, Steuerzahler und Nutzniefer
tibereinstimmen. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.3. Aspekte dezentraler Finanzpolitik 41

erfiillt, effizienter (oder zumindest genauso effizient) bereitgestellt wer-
den kann als von einer iibergeordneten Gebietskorperschaft, sofern bei der
Bereitstellung keine steigenden Skaleneffekte auftreten.!

Der Ansatz von Lockwoop (2008) erméoglicht einen Vergleich zwischen
zentraler und dezentraler Bereitstellung offentlicher Giiter. Wird angenom-
men, dass in einem fiskalféderalen System mit zwei Gebietskorperschaften
i = 1,2 jede Gebietskorperschaft ein offentliches Gut g; bereitstellt und
Spill-over-Effekte o auftreten, so ist die indirekte Nutzenfunktion fiir den
Konsum der privaten x; und der offentlichen Giiter (g;, gj)eines Biirgers
gegeben durch:#

(1 -0)v(gi,6) +0v(g;,0)+x;,0<0<0,5, (2.13)

wobei in jeder Gebietskorperschaft eine Praferenz 6 fiir das 6ffentliche Gut
besteht.

In einem dezentralisierten System entscheidet die lokale Regierung tiber die
angebotene Menge des offentlichen Gutes g;. Da dieses Gut durch eine
Kopfsteuer finanziert wird, tragt jeder Einwohner mit einem Anteil von
gi zu dessen Finanzierung bei. In einem zentralisierten System bestimmt
die nationale Regierung ein einheitliches Ausgabenniveau g; = g; und die
Finanzierungslast wird gleichmifig auf alle Biirger verteilt, sodass jeder
Biirger einen Anteil von (g; + ¢;)/2 zur Finanzierung beitrégt.

Durch die Linearitat der Nutzenfunktion v(g, 6) ist der durchschnittliche
Nutzen in einer Region v(g, 6;). Durch die Eigenschaft der quasi-linearen
Préferenzen entspricht die Summe der Nutzen aus dem Konsum der pri-
vaten und offentlichen Giiter der Summe des aggregierten Uberschusses
aus der Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes:

Y [ -0)0(si,6) + 0v(s;, ) - 8], j # i (2.14)

ij=12

Die Pareto-effiziente Bereitstellungsmenge maximiert den aggregierten
Uberschuss aus (2.14). Da bei einem Pareto-effizienten Bereitstellungsni-
veau g; die BLS-Bedingung (2.9) erfiillt ist, entspricht die Summe der

41 Oates (1972) verwendet hier den Begriff der perfect correspondence.

42 Dariiber hinaus gilt die Annahme, dass die Zahl der Einwohner in den Gebietskor-
perschaften auf Eins normiert ist. Die Einwohner sind mit einer identischen Menge
privaten Gutes ausgestattet und eine Einheit des privaten Gutes x; kann in eine Einheit
des offentlichen Gutes g; transformiert werder.anja Kirn - 978-3-631-75154-1
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42 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

marginalen Zahlungsbereitschaften v’(-) der Grenzrate der Transformati-
on zwischen dem privaten und dem &ffentlichen Gut:*3

(1-0)'(g;,6)+0v'(g;,6;) =1, j#i. (2.15)

Bei einer dezentralisierten Bereitstellung wird das offentliche Angebot g7
so gewihlt, dass der Nutzen der Einwohner in der Region i bei einem
gegebenen offentlichen Angebot g; in der Region j maximiert wird. Das
Bereitstellungsniveau wird so gewahlt, dass der Grenznutzen des 6ffentli-
chen Gutes den marginalen Kosten entspricht, d. h.:

(1-o)'(gP,6) =1, (2.16)

Vergleicht man das Ergebnis aus Gleichung (2.16) mit dem Pareto-
effizienten Ergebnis aus Gleichung (2.15), so wird deutlich, dass bei Spill-
over-Effekten eine dezentralisierte Bereitstellung zu einem ineffizienten
Bereitstellungsniveau fiihrt, da die Spill-over-Effekte nicht internalisiert
werden.

Bei emer zentralzs:erten Bereitstellung hingegen wird das 6ffentliche Ange-
bot ¢ = gC = g€ so gewihlt, dass der aggregierte Uberschuss aus (2.14) ma-

ximiert w1rd Aus (2.14) folgt die Budgetrestriktion v(g, 6;)+v(g", 6,)—28°.
Gleichung (2.14) ist maximiert, wenn die durchschnittlichen marginalen
Nutzen aus dem Konsum der Halfte der marginalen Kosten entsprechen,
d. h.

V(8% 0:) + ' (85, 6))

2

Vergleicht man das Ergebnis einer zentralisierten Bereitstellung (2.17) mit
einem Pareto-effizienten Bereitstellungsniveau (2.15), so ist die dezentra-
lisierte Bereitstellung nur effizient, wenn die durchschnittlichen Praferen-

zen fiir das offentliche Gut in den Gebietskorperschaften identisch sind
(Lockwoob, 2008).44

Nach dem Dezentralisierungstheorem kénnen nun folgende Félle unter-
schieden werden:

=1. 2.17)

e Treten keine Spill-over-Effekte auf (¢ = 0) und sind die durchschnitt-
lichen Préferenzen in beiden Regionen identisch (6; = 6)), so sind die
zentralisierte und die dezentralisierte Bereitstellung gleich effizient.

4 Durch die angenommene GRT zwischen dem privaten und dem ffentlichen Gut von

Eins summieren sich die marginalen Zahlungsbereitschaften zu Eins auf.
4 D.hesgilt(; =0 Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.3. Aspekte dezentraler Finanzpolitik 43

e Sind die durchschnittlichen Préferenzen in beiden Regionen iden-
tisch (6; = 6;) und treten Spill-over-Effekte auf (¢ > 0), dann ist der
aggregierte Nutzen in zentralisierten Systemen hoher als in dezentra-
lisierten Systemen. D. h. die einheitliche zentralisierte Bereitstellung
des offentlichen Gutes ist vorteilhafter als die dezentralisierte Bereit-
stellung.

¢ Unterscheiden sich jedoch die durchschnittlichen Praferenzen in den
Regionen (6; # 6,) und treten keine Spill-over-Effekte auf, so kann
bei einer dezentralisierten Bereitstellung der offentlichen Giiter ein
héheres Nutzenniveau erreicht werden (Lockwoob, 2006). D. h. das
Dezentralisierungstheorem von Oartes (1972) ist erfiillt, wonach eine
lokale Gebietskorperschaft effizienter (oder zumindest genauso effizi-
ent) ein offentliches Gut bereitstellen kann, sofern keine Skaleneffekte
auftreten.®

Wird dem Dezentralisierungstheorem bei der vertikalen Zuordnung von
Kompetenzen gefolgt und davon ausgegangen, dass jedes offentliche Gut
eine andere unterschiedliche Nutzerzahl hat, so verlangt das Prinzip der
perfekten Korrespondenz streng genommen fiir jede Politikaufgabe eine se-
parate institutionelle Ebene (TuLLock, 1969). In der praktischen Umsetzung
ist dies jedoch nur schwer zu erreichen. Sind einige Gebietskorperschaften
fiir die Bereitstellung gewisser offentliche Giiter zu klein, so entsteht eine
okonomische Legitimation fiir eine Koordination zwischen den Gebiets-
koérperschaften.

Nach dem Coase-Theorem konnen Spill-over-Effekte durch Verhandlun-
gen zwischen den Gebietskorperschaften internalisiert werden. Ein Pareto-
effizientes Ergebnis kann jedoch nur durch eine Verhandlungslosung er-
reicht werden, wenn eindeutig spezifizierte Eigentumsrechte sowie eine
kostenfreie Internalisierung der Externalititen®® vorliegen (Coase, 1960).
In der Praxis wird dies durch Kooperationsvertrage benachbarter Gebiets-

45 Lockwoop (2006) beriicksichtigt in seinem Ansatz keine Skaleneffekte, jedoch OaTEs
(1972).
‘6 Vgl Abschnitt 2.3.3. Tanja Kim - 978-3-631-75154-1
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44 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

korperschaften oder durch die Auftragsverwaltung erreicht.” Treten Ex-
ternalititen auf, so kann Allokationseffizienz auch iiber Transferzahlungen
zwischen den Gebietskérperschaften erreicht werden.#

Ohne das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz funktioniert der Mechanis-
mus des ,fiskalfoderalen Marktes” nicht, da sonst kein Zusammenhang
zwischen dem Preis einer 6ffentlichen Leistung — in Form der steuerlichen
Belastung — und dem Nutzen besteht. Erst wenn diese Bedingung erfiillt
ist, existiert ein Mechanismus, der zu einer effizienten dezentralen Finanz-
politik fithren kann. Ziel ist es daher, die Bedingungen zu formulieren, die
fiir ein Funktionieren dieses Marktes notwendig sind.

Wie die Unterscheidung von Orson (1969) bereits gezeigt hat, stellt die
Annahme der fiskalischen Aquivalenz den einfachsten Fall bei der Bereit-
stellung offentlicher Giiter dar. Im Folgenden werden diese Annahmen
gelockert und die sich daraus ergebenden Anreizmechanismen und de-
ren Effekte im Bezug auf eine Pareto-effiziente Bereitstellung offentlicher
Giiter diskutiert. In der nachfolgenden Diskussion wird jedoch erst ein Mo-
dell vorgestellt, das dem Kriterium der fiskalischen Aquivalenz entspricht
(2.3.2). Im Anschluss werden die verschiedenen Formen von Externalititen
naher analysiert (2.3.3).

2.3.2 Effiziente Bereitstellung von 6ffentlichen Giitern

Der Ansatz von Tieout (1956) baut auf lokal beschrankten Nutzungsmog-
lichkeiten auf, um so ein Modell zu entwickeln, das die Offenlegung der
Préferenzen und die effiziente Bereitstellung offentlicher Giiter bei einer
dquivalenten Besteuerung vereint. In dem Modellansatz konkurrieren lo-
kale Gebietskorperschaften mit ihrem Angebot an 6ffentlichen Leistungen

47 Um Spill-over-Effekte dffentlicher Giiter zu kompensieren, sieht der Neue Schweizer

Finanzausgleich eine verstirkte Kooperation benachbarter Kantone vor. Finanziert
ein Kanton, wie beispielsweise der Kanton Basel-Stadt, zentralortliche Funktionen,
so konnen zukiinftig benachbarte Kantone, deren Biirger von diesen offentlichen
Leistungen profitieren, jedoch nicht zur Finanzierung beitragen, durch Kooperations-
vereinbarungen zu einer Kofinanzierung herangezogen werden. Dies erh6ht die Kos-
tentransparenz und folgt dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Da jedoch trotz
dieser verstirkten Kooperationsabsicht die Gefahr des Trittbrettfahrerverhaltens in
nutznieenden Kantonen besteht, sieht der neue Finanzausgleich eine Eingriffsmog-
lichkeit des Bundes vor, um die jeweiligen Kantone zur Kooperation zu verpflichten
(Frey/WETTsTEIN, 2008).

Vgl. Abschnitt 2.5 und nachfolgende Abschrpgtﬁa Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.3. Aspekte dezentraler Finanzpolitik 45

und den zur Finanzierung notwendigen lokalen Steuern um potenzielle
Einwohner. Die Offenlegung der Préiferenzen erfolgt durch die , Abstim-
mung mit den Fiilen” (voting with the feet), d. h. die Biirger wihlen diejenige
Gemeinde als Wohnort, die ihnen gemag ihren Préferenzen die beste Kom-
bination aus offentlichen Leistungen und Steuerbelastung bietet. Die Ge-
meinden stehen im Wettbewerb untereinander, bei dem sie, entsprechend
den Priferenzen der Biirger, unterschiedliche Niveaus an 6ffentlichen Leis-
tungen hervorbringen.

Nach der Theorie von TieBouT (1956) stellt die fiskalische Autonomie der
lokalen Gebietskorperschaften die Vorbedingung fiir eine Pareto-effiziente
Allokation offentlicher Giiter dar. Die Individuen wahlen diejenige Ge-
meinde als Wohnort, die ihnen gemaf ihren Préferenzen eine optimale
Kombination von offentlichen Giitern und Steuerbelastung bietet. Durch
die Wanderungsbewegung wird — analog zum ,Mechanismus der un-
sichtbaren Hand” im Modell der vollstandigen Konkurrenz — ein Gleich-
gewichtszustand erreicht, bei dem das Angebot an offentlichen Giitern
effizient im Durchschnittskostenminimum produziert und iiber Aquiva-
lenzsteuern finanziert wird.

Sind diese Annahmen erfiillt, so lassen sich die Individuen in denjenigen
Gebietskorperschaften nieder, deren Angebot an 6ffentlichen Giitern ihren
Préaferenzen entspricht. Das Tiebout-Modell gibt somit eine partielle, aber
positive Antwort auf den Befund von Samuelson, der verneint, dass eine
marktahnliche dezentrale Bereitstellung von nicht-ausschliefbaren 6ffent-
lichen Giitern zu einer Pareto-optimalen Allokation fiihrt. Dies ist jedoch
nur dann giiltig, wenn die restriktiven Annahmen diese Modellansatzes
erfiillt sind.

Wird dariiber hinaus angenommen, dass die lokalen Regierungen besser als
die zentrale Regierung iiber die Praferenzen der Biirger informiert sind, so
kann eine allokative Begriindung fiir die dezentrale Bereitstellung offentli-
cher Giiter abgeleitet werden. So fordert OaTtes (1972) mit dem Korrespon-
denzprinzip, dass diejenige Gebietskorperschaft, welche iiber den Umfang
des offentlichen Gutes bestimmt, genau diejenigen Biirger umfassen sollte,
die von der Nutzung des Gutes profitieren und zu seiner Finanzierung
beitragen. D. h. Nutzniefler und Trager einer Mainahme sollten identisch
sein. Haben die Individuen unterschiedliche Praferenzen und sind mobil,
so fithrt nach dem Dezentralisierungstheorem eine dezentrale Finanzierung

Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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46 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

und Bereitstellung offentlicher Giiter auf der niedrigstméglichen Ebene zu
einem effizienten Gleichgewicht.*’

2.3.3 Externalititen

Allerdings wird dieses Ergebnis — wie auch im Fall der vollstindigen Kon-
kurrenz — nur bei Erfiillung der restriktiven Modellannahmen erreicht.
BewLEY (1981) kritisiert das Tiebout-Modell, da durch die restriktiven An-
nahmen das 6ffentliche Gut nahezu die Eigenschaften eines privaten Gutes
aufweist.” Dieser Kritik folgend haben sich in der fiskalféderalen Literatur
zwei unterschiedliche Ansitze der dezentralen Fiskalpolitik entwickelt. In
der Tradition von TieBouT (1956) stehen die sogenannten Urbanen Model-
le (metropolitan models), die davon ausgehen, dass die Individuen in einer
Metropole arbeiten, jedoch im Umland wohnen. Bei den ,Regionalen Mo-
dellen” (regional models) liegen der Arbeitsplatz und der Wohnort innerhalb
einer Gebietskorperschaft, da die Vertreter dieser Modellansitze °! davon
ausgehen, dass man nicht zwischen einer Vielzahl von Wohnorten wéhlen
kann, ohne dabei den Arbeitsplatz zu wechseln.

Regionale Modelle lassen sich dadurch charakterisieren, dass sie drei zen-
trale Annahmen des Tiebout’schen Metropolenmodells ablehnen. Erstens
verwerfen sie die Annahme, dass Individuen ihren Wohnsitz verlagern
konnen, ohne dass dies Auswirkung auf ihr Einkommen hat. Sie gehen
stattdessen davon aus, dass das Einkommen in einer Gebietskorperschaft
endogen gegeben ist und dass Individuen die 6ffentlichen Leistungen in
der Gebietskorperschaft konsumieren, in der sie arbeiten.

Zweitens weisen sie die Annahme zuriick, dass alle Kommunen eine op-
timale Grofle erreichen konnen, wie dies im Minimum der u-férmigen
Durchschnittskostenfunktion des Tiebout-Modells der Fall ist. Vielmehr
wird in regionalen Modellen davon ausgegangen, dass es nicht gelingt,
die Einwohnerzahl zu kontrollieren, wie es im Tiebout-Modell angenom-

% Diese Uberlegungen sind eng mit dem Subsidiarititsprinzip verkniipft.

50 Er zeigt, dass bei der Bereitstellung von reinen offentlichen Giitern ein Pareto-
optimales Tiebout-Gleichgewicht nur in dem Fall erreicht werden kann, wenn Frei-
handel zwischen den Gebietskorperschaften besteht und mindestens so viele Gebiets-
korperschaften wie verschiedene Arten von Individuen vorhanden sind.

51 Das regionale Modell geht auf die Arbeiten von Bucuanan (1950) und Bucha-
NAN/GoETz (1972) zuriick und wurde durch die Arbeiten von FLATTERS ET AL. (1974)
und SticLiTz (1977) erweitert. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.3. Aspekte dezentraler Finanzpolitik 47

men wird. Dies hat zur Folge, dass in diesen Modellen eine suboptimale
Wanderung zwischen den Gebietskorperschaften auftreten kann.

Dariiber hinaus werden in den regionalen Modellen nicht die Immobilien-
preise ignoriert, da angenommen wird, dass das Angebot an &ffentlichen
Giitern einen Einfluss auf den Wert der Immobilien hat. Somit kommt den
lokalen Preisen bei der Bereitstellung und Finanzierung offentlicher Giiter
eine zentrale Rolle zu, die in den Urbanen Modellen nicht beriicksichtigt
wird.

Da in den Regionalen Modellen das Pro-Kopf-Einkommen von der Ein-
wohnerzahl abhéingt, entsteht bei der Bereitstellung offentlicher Giiter
ein Trade-off zwischen den geringeren Bereitstellungskosten bei hoherer
Nutzerzahl und dem sinkenden Einkommen bei steigender Bevolkerung.
Im Tiebout-Modell hingegen ergibt sich dieser Konflikt nicht, da das Ein-
kommen exogen gegeben ist. Da diese Annahmen zu fundamental unter-
schiedlichen Ergebnissen fithren, wird in der nachfolgenden Analyse zuerst
das Modell von Tiebout mit der Annahme exogener Produktionsressour-
cen diskutiert (vgl. Abschnitt 2.4), bevor Modelle mit endogenen Produk-
tionsressourcen vorgestellt werden (vgl. Abschnitt 2.5).

Klassifizierung fiskalischer Externalititen

Fiskalische Externalititen konnen durch Mainahmen der Steuer- oder Aus-
gabenpolitik entstehen. DanLBy (1996) unterscheidet dabei direkte und
indirekte Externalitdten, je nachdem, ob diese direkt die Nutzenfunktio-
nen von Nicht-Einwohnern verdndern oder — wie im Falle indirekter Ex-
ternalitdten — die Budgetbeschrankungen anderer Gebietskorperschaften
beeinflussen und dariiber indirekt auf den Nutzen der Nicht-Einwohner
wirken. Fiskalische Externalititen konnen in horizontaler und vertikaler
Richtung auftreten und entsprechend den Vorzeichen der Ausgaben- oder
Steuerveridnderungen positiv oder negativ den Nutzen verindern.> Dar-
tiber hinaus konnen auch nicht-fiskalische Externalititen beobachtet werden
wie bspw. pekuniére Externalitiaten, Externalitdten des privaten Sektors so-
wie Externalititen des offentlichen Sektors, die auf Versagen von Politik
und Verwaltung zuriickgefiihrt werden kénnen.

Steuerexternalititen

Steuerexternalititen treten auf, wenn die regionale Regierung ihre Steuer-
politik an den Grenzkosten der Budgetbeschaffung (marginal cost of public

52 In der finanzwissenschaftlichen Literatur existieren weitere Klassifikationen fiskali-

scher Externalititen, einen Uberblick hierzu gibi WWrkbm (2000):3-631-75154-1
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48 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

funds, MCF) ausrichtet, jedoch nicht den Effekt der Steuersatzvariation auf
alle Steuerzahler und alle o6ffentlichen Budgets, d. h. die sozialen Grenz-
kosten der Budgetbeschaffung (social marginal cost of public funds, SMCF),
beriicksichtigt.

Wird ein Teil der Steuerlast exportiert, d. h. tragen Biirger zur Finanzie-
rung bei, die nicht in der besteuernden Gebietskorperschaft ansassig sind,
so tritt eine direkte horizontale Steuerexternalitit auf. Dies fiihrt zu einer Un-
terschatzung der SMCF durch die lokalen Regierungen und dadurch zu
einer tiberoptimalen Besteuerung (WiLpasiN, 1987). Eine indirekte horizon-
tale Steuerexternalitit tritt beim Steuerwettbewerb auf. Sind die Steuerbasen
mobil, so fithrt eine Anhebung der Besteuerung in einer Gebietskorper-
schaft zu einem Riickgang ihrer Steuerbasis. Diese potenzielle Mobilitat
der Steuerbasis fiihrt zu einem unteroptimalen Besteuerungsniveau. Wird
hingegen in einem Trennsystem> eine gemeinsame Steuerbasis (tax base
overlap) von zwei Ebenen besteuert, so hat die Steuerpolitik einer Ebene
unmittelbare Auswirkungen auf die Steuereinnahmen einer anderen Ebe-
ne (indirekte vertikale Steuerexternalitit). Dies kann zu einer {ibermafligen
Besteuerung der gemeinsamen Steuerbasis fithren (Boapway/KeEn, 1996).

Ausgabenexternalititen

Profitieren von einem offentlichen Gut einer Gemeinde auch die Bewohner
der anliegenden Gebietskorperschaften (Spill-over-Effekte), so liegt eine
horizontale Ausgabenexternalitit vor, die zu einer Unterversorgung mit die-
sem oOffentlichen Gut fithren kann. Befinden sich hingegen die Regionen
im Ausgabenwettbewerb, bspw. bei der regionalen Wirtschaftsforderung,
durch die es einer Region gelingt, Investitionen zu attrahieren, die sonst in
anderen Regionen durchgefiihrt worden wéren, dann liegen indirekte ho-
rizontale Ausgabenexternalititen vor. Eine mogliche fiskalische Implikation
dieser Politik ist die iberoptimale Wirtschaftsforderung, welche zu einem
Riickgang der Steuereinnahmen in anderen Regionen fiihrt. Eine indirekte
vertikale Ausgabenexternalitit tritt auf, wenn die Ausgabenentscheidungen
einer Ebene die Ausgaben oder Einnahmen einer anderen Ebene beein-
flussen. Ein Beispiel hierfiir sind die Bildungsausgaben auf zentralstaat-

53 Bei dem Trennsystem kann zwischen einem gebundenen und einem ungebundenen

System unterschieden werden. Im ungebundenen (freien) System bestimmt jede Ge-
bietskorperschaft die Art und die Hohe der Steuer. Gebundene Systeme konnen so
ausgestaltet sein, dass die untere Gebietskorperschaft den Steuersatz bestimmen kann
(sog. Hebesatzrecht), oder es wird die Art und Héhe der Steuer von der {ibergeordne-
ten Gebietskorperschaft festgelegt, jedoch verbleibt das gesamte Steueraufkommen
auf der unteren Ebene (PeTerseN, 1988).  Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.3. Aspekte dezentraler Finanzpolitik 49

licher Ebene, die zu einem hoheren Lebenseinkommen der Absolventen
und somit zu hoheren Steuereinnahmen auf lokaler Ebene fiihren. Werden
nicht alle positiven Externalitidten berticksichtigt, kann dies zu einer zu ge-
ringen Bereitstellungsmenge auf zentraler Ebene fiihren (WiLL1aMS, 1966;
BRAINARD/DOLBEAR, 1967).

Nicht-fiskalische Externalititen

Lasst man die Annahme unterschiedlich grofler Regionen zu, so kénnen
grofle Regionen durch die Steuer- oder Ausgabenpolitik die Produkt- oder
Faktorpreise verandern. Dies fiihrt zu pekunidren Externalititen und somit
zu einer von der Fiskalpolitik ausgelosten Fehlallokation der Faktoren. Dies
impliziert jedoch nicht, dass die Steuer- oder Ausgabenpolitik zu gering im
allgemeinen Sinne ist.>* Weitere Externalititen treten wegen Ineffizienzen in
privaten Mirkten auf, wie sie beispielsweise bei beschranktem Wettbewerb,
der durch Regierungsversagen hervorgerufen wird, auftreten. Dariiber hin-
aus kann nicht-effizientes Verhalten des dffentlichen Sektors zu einem ineffizien-
ten Ergebnis der Fiskalpolitik fithren. Dieses Phanomen wird ausfiihrlich
in Kapitel 3 behandelt.

Die Klassifizierung der Externalitaten zeigt, wie komplex die Zusammen-
hange in fiskalfoderalen Systemen sind. Dariiber hinaus kénnen horizon-
tale und vertikale Externalitiaten gleichzeitig innerhalb eines Systems auf-
treten und dadurch gegenlaufige oder sich verstirkende Wirkungen aus-
l16sen (DAHLBY, 1996). Ausgehend von den Externalititen, welche von der
Fiskalpolitik ausgehen konnen, ladsst sich die umfangreiche Literatur in
vier Hauptgruppen untergliedern: Modelle zur Ausgabenpolitik und Mo-
delle zur Steuerpolitik, die sich im Wesentlichen nach der Besteuerung
natiirlicher Personen, des Kapitals und des Verbrauchs einordnen lassen
(vgl. Zomzow/Muzszxowsxl (1986b)). Diese Unterscheidung ist allerdings
nicht trennscharf, da viele Modelle explizit mehrere Steuerarten beinhal-
ten. Durch die Modellierung unterschiedlicher Steuerarten in einem fis-
kalfoderalen System konnen simultan auftretende Externalititen in ihrer
volkswirtschaftlichen Gesamtwirkung betrachtet werden.

2.3.4 Schlussfolgerungen

Aus der Interdependenz zwischen Markt und Staat kann zwar eine
funktionale Staatsbestimmung abgeleitet werden, jedoch ist die Veror-

54

Vgl. auch hierzu die Argumentation unter 2-7'Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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50 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

tung der Kompetenzbereiche auf verschiedenen politischen Ebenen nicht
moglich (2.1). Scheitert die Bereitstellung von offentlichen Giitern durch
den Markt, so kann durch die Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung ein
Pareto-effizientes Bereitstellungsniveau definiert werden (2.2), jedoch wird
in diesen Modellen durch die Annahme eines zentralen Planers nicht auf
die Anforderungen fiskalfoderaler Strukturen eingegangen und Aspekte
der Dezentralisierung bleiben unberiicksichtigt.

Im Kern der mikrookonomischen Fundierung steht die Austauschbezie-
hung zwischen offentlichen und privaten Giitern. Soll diese in einer fis-
kalféderalen Struktur gewahrt werden, so muss die Nutzenausdehnung
des offentlichen Gutes kongruent mit dem Kreis der Entscheidungstra-
ger sein, welche dieses Gut letztendlich finanzieren. D. h. das Prinzip der
fiskalischen Aquivalenz ist eine Bedingung fiir das Funktionieren des ,fis-
kalfoderalen Marktes”. Daraus ergibt sich die Forderung, dass ein foderaler
Staat dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz entsprechen sollte (OLson,
1969). :

Treten bei der Bereitstellung des Gutes keine steigenden Skaleneffekte auf,
d. h. sprechen keine 6konomischen Griinde fiir die Bereitstellung auf ei-
ner moglichst hohen Ebene, so soll nach dem Dezentralisierungstheorem
ein offentliches Gut von jener Gebietskoérperschaft bereitgestellt werden,
welche die Aquivalenzbeziehung erfiillt (OaTEs, 1972).

Diesen Forderungen ist allerdings in der Realitat nur schwer Rechnung zu
tragen, da jedes offentliche Gut unterschiedliche Nutzerzahlen hat und das
Prinzip der perfekten Korrespondenz fiir jedes 6ffentliche Gut eine sepa-
rate Bereitstellungsebene verlangt. Wird dieses Prinzip verletzt, so fithren
fiskalpolitische Entscheidungen einer Region zu Nutzendnderungen der
Einwohner anderer Regionen, d. h. externe Effekte entstehen.

Nimmt man jedoch den einfachen Fall an, dass von den bereitgestellten
offentlichen Giitern einer Region keine externen Effekte ausgehen, so kon-
nen die lokalen Gebietskorperschaften mit ihrem Angebot an offentlichen
Leistungen und den zur Finanzierung notwendigen lokalen Steuern um
potenzielle Einwohner konkurrieren. Die Offenlegung der Préferenzen er-
folgt durch die ,,Abstimmung mit den Fiilen” (TiesouT, 1956). Da durch
die Wanderungsbewegung analog zum ,Mechanismus der unsichtbaren
Hand” im Modell der vollstandigen Konkurrenz ein Gleichgewichtszu-
stand erreicht wird, stellt die fiskalische Autonomie der lokalen Gebiets-
korperschaften die Vorbedingung fiir eine Pareto-effiziente Allokation 6f-

fentlicher Giiter dar.
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2.4. Der Ansatz der Urbanen Modelle 51

Allerdings wird dieses Ergebnis — wie auch im Fall der vollstandigen Kon-
kurrenz — nur bei Erfiillung der restriktiven Modellannahmen erreicht. So
wird in den Modellen, die in der Tradition von (TieBouT, 1956) stehen,
das Problem der Externalititen durch die Annahme exogener Produkti-
onsressourcen gelost. Sind die Produktionsressourcen endogen, so treten
Externalitaten auf, die bei fiskalpolitischen Entscheidungen beachtet wer-
den miissen. In der nachfolgenden Analyse wird daher zwischen Modellen
mit exogenen 2.4 und endogenen 2.5 Produktionsressourcen unterschieden.

In den Modellen mit endogenen Produktionsressourcen wird ein besonde-
rer Schwerpunkt auf die Internalisierung und Vermeidung von Steuerex-
ternalitidten und Ausgabenexternalitaten gelegt. Nicht-fiskalische Externa-
litaten, wie sie beispielsweise durch ineffizientes Verhalten des 6ffentlichen
Sektors ausgelost werden, sind Gegenstand von Kapitel 3, da sich die damit
verbundene Annahme eines eigenniitzig handelnden politischen Akteurs
fundamental von der des benenvolenten Sozialplaners unterscheidet, von
dem in den Modellen der ersten Generation ausgegangen wird.

2.4 Der Ansatz der Urbanen Modelle

Nach der Theorie von TieBouT (1956) stellt die fiskalische Autonomie der
lokalen Gebietskorperschaften die Vorbedingung fiir eine Pareto-effiziente
Allokation offentlicher Giiter dar. Die Individuen wiahlen diejenige Ge-
meinde als Wohnort, die ihnen gemaf ihren Préferenzen eine optimale
Kombination von offentlichen Giitern und Steuerbelastung bietet. Durch
die Wanderungsbewegung wird — analog zum ,Mechanismus der un-
sichtbaren Hand” im Modell der vollstandigen Konkurrenz — ein Gleich-
gewichtszustand erreicht, bei dem das Angebot an offentlichen Giitern
effizient im Durchschnittskostenminimum produziert und iiber Aquiva-
lenzsteuern finanziert wird.

Das Modell beschrénkt sich auf lokal 6ffentliche Giiter, von denen ange-
nommen wird, dass die bereitgestellten Mengen von allen Einwohnern der
Gemeinde in Anspruch genommen werden, dass bei der gemeinschaftli-
chen Nutzung keine gegenseitigen Beeintrachtigungen auftreten und dass
ein Ausschluss von der Nutzung nicht moglich ist. Es wird dabei davon
ausgegangen, dass die Einwohner perfekt mobil sind und das Einkommen
unabhiéngig vom Wohnort erzielt werden kann; Die pffentlichen Giiter wer-
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den durch eine lokale Kopfsteuer (lump-sum tax) finanziert. Der Konsum
offentlicher Giiter ist frei von grenziiberschreitenden Nutzen- oder Kosten-
spillovers. Im Wettbewerbsprozess passen die Kommunen das 6ffentliche
Ausgabeverhalten an die Priferenzen der Konsumenten an und streben

danach, die kostenminimale Anzahl von Biirgern zu attrahieren.

55

Diese Vortiberlegung implizieren einen Reihe von Annahmen:

Die Biirger sind perfekt mobil und lassen sich in derjenigen Gebiets-
korperschaft nieder, deren Angebot ihren Préferenzen am ehesten
entspricht.>

Uber die unterschiedlichen Angebote an éffentlichen Giitern und de-
ren Finanzierungslast sind die Biirger informiert.

Es existieren mindestens so viele Gebietskorperschaften, wie ver-
schiedene Arten von Individuen vorhanden sind.

Die Biirger kénnen ihr Einkommen unabhéngig vom Wohnort er-
zielen, vereinfachend wird angenommen, dass ihr Einkommen aus
Dividenden besteht.

Es treten keine Nutzen- oder Kostenspillovers zwischen den Gebiets-
korperschaften auf. Das offentliche Gut kann nur von Anséssigen
konsumiert werden, es wird also ein interkommunales Ausschluss-
prinzip durchgesetzt (lokales 6ffentliches Gut).

Es wird hierbei ein u-férmiger Verlauf der Durchschnittskosten un-
terstellt, d. h. es herrscht Rivalitit im Konsum.

Die Gebietskdrperschaften werden als gewinnmaximierende Unter-
nehmen interpretiert, die versuchen, die kostenminimale Einwohner-
zahl zu attrahieren.

55

56

So formulierte BRecuT (1932) mit dem , Gesetz der progressiven Parallelitit zwischen
Ausgaben und Bevolkerungsmassierung” die These, dass die raumliche Konzentra-
tion der Bevolkerung zu steigenden Pro-Kopf-Ausgaben der Gemeinden fiihrt. Aller-
dings konnte dies empirisch noch nicht iiberzeugend nachgewiesen werden. Allein
aus der Tatsache, dass sehr kleine Gemeinden geringe Pro-Kopf-Ausgaben aufweisen,
kann dies nicht geschlossen werden, da entsprechend den Annahmen der , Urbanen
Modelle” die Einwohner kleiner Gemeinden das offentliche Angebot der umliegen-
den grofleren Gemeinden mitnutzen (PETERsEN, 1993).

Diese Annahme unterscheidet sich von denen des Henry-George-Theorems, bei dem

eine einheitliche Nachfrage nach offentllchen Giitern a %nommen wird, vgl. Ab-
schnitt 2.5.2. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.4. Der Ansatz der Urbanen Modelle 53

Um das Tiebout-Modell zu formalisieren, wird angenommen, dass jedes
Individuum mit einem universell verwendbaren Gut w' ausgestattet ist,
welches in ein individuell verbrauchbares Konsumgut x' oder in ein rei-
nes Offentliches Gut ¢ umgewandelt werden kann. Die Priferenzen des
Individuums i sind durch die Nutzenfunktion U’ gegeben:

u' = Uug,x) Vi=1,..,.H

Die Budgetgleichung entspricht bei einem exogenen Pro-Kopf-Einkommen
von y' und H Einwohnern in einer Gemeinde

Hx + g =Hy'

Die Gleichgewichtsbedingung aller individuellen Allokationen ist durch
i Gy
x+ 0= y Vi=1,.,H, (2.18)

gegeben. Wird ein reines o6ffentliches Gut bereitgestellt, so strebt aufgrund
der Nicht-Rivalitat des offentlichen Gutes die optimale Nutzerzahl bei exo-
genem Einkommen gegen unendlich.

Gelten diese restriktiven Annahmen, so ist die Kopfsteuer im Tiebout-
Modell eine Aquivalenzsteuer fiir die (Grenz- und Durchschnitts-)Kosten
der bereitgestellten 6ffentlichen Giiter (Mieszxkowski/Zoprow, 1989).57 Un-
abhangig von Mobilititsaspekten werden Ausgabenexternalititen durch
das Nicht-Auftreten von Spill-over-Effekten ausgeschlossen.

BewLEY (1981) zeigt, dass ein Pareto-optimales Tiebout-Gleichgewicht er-
reicht werden kann, wenn sich die Regierungen in einem perfekten Wettbe-
werb gewinnmaximierend verhalten. Die vollkomme Mobilitit der Haus-
halte fithrt dann dazu, dass die Nachfrage nach dem offentlichen Gut
(Haushalte) durch den giinstigsten Anbieter (Gebietskorperschaft) erfiillt
werden kann. Eine zentrale Voraussetzung dafiir ist, dass in dem System
mindestens so viele Gebietskorperschaften wie verschiedene Arten von In-
dividuen vorhanden sind. Auflerdem ist es notwendig, dass die offentlichen
Giiter Privatgutcharakter aufweisen, d. h. dass die Bereitstellungskosten
des offentlichen Gutes mit der Einwohnerzahl variieren.

Trotz der Kritik, die aufgrund der restriktiven Modellannahmen am
Tiebout-Modell geiibt werden kann, eignet sich dieses Modell als Grund-
lage fiir einen praktischen Losungsansatz, da auch in der Realitét viele

57 Konnen die Gemeinden nicht die optimale Einwohnerzahl anstreben, so ist dies nicht
mehr erfiillt. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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54 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Modellannahmen nicht erfiillt sind oder — durch die geschickte Wahl von
Instrumenten — eliminiert werden kénnen. So ist die Annahme der Nicht-
Rivalitdt charakteristisch fiir reine offentliche Giiter, jedoch sind gerade
lokale offentliche Giiter von begrenzter Kapazitit, was zu einer Rivalitit
im Konsum fiihrt.

Allerdings wird dieses Ergebnis — wie auch im Fall der vollstandigen
Konkurrenz — nur bei Erfiillung der restriktiven Modellannahmen er-
reicht. Zielstellung der nachfolgenden Abschnitte ist es daher, die Effizienz
dezentraler Finanzpolitik bei verschiedenen Modellannahmen zu diskutie-
ren. Ausgangspunkt der Diskussion ist das Modell von Tiesourt (1956), das
sukzessive variiert wird, wobei die daraus resultierenden Anreizwirkun-
gen analysiert werden.

24.1 Aspekte der Aquivalenzbesteuerung

Bei den Ansitzen der Aquivalenzbesteuerung (benefit taxation) werden
Steuern als Preise der vom Staat zu Verfiigung gestellten Leistungen be-
griffen. So fordert WickseLL (1896), dass die Nutzniefler eines offentlichen
Gutes auch fiir die Finanzierung verantwortlich sein sollen. Dieser Ansatz
geht auf die naturrechtliche Auffassung zurtick, nach der die Besteuerung
eine Einschrankung des selbst erarbeiteten Einkommens der Biirger dar-
stellt, die es zu rechtfertigen gilt. Folglich ist nach dem Aquivalenzprinzip
(benefit principle) die Erhebung von Steuern nur gerechtfertigt, wenn der
Zensit eine entsprechende Gegenleistung des Staates erhélt (value and coun-
tervalue).

Das Aquivalenzprinzip erlangte eine besondere Bedeutung bei der Besteue-
rung gewerblicher Aktivititen. Im Rahmen der Reproduktivititstheorie
werden die von den Unternehmen gezahlten Steuern als Entgelte fiir staat-
lich angebotene Infrastrukturleistungen interpretiert, welche die Produkti-
vitat in den Unternehmen einer Region erhohen. Um die Aquivalenzbezie-
hung zu erreichen, sollten nach der Reproduktivitatstheorie die Produkti-
onsfaktoren entsprechend dem Quellenlandprinzip belastet werden (von
StEIN, 1878). Bei den natiirlichen Personen wird auf die Schutzfunktionen
des Staatswesens abgestellt, wonach entsprechend einer Versicherungsleis-
tung durch eine proportionale Besteuerung eine gerechte Steuerlastvertei-
lung erreicht wird (PeTERSEN, 1993). Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.4. Der Ansatz der Urbanen Modelle 55

Dem Aquivalenzprinzip steht das Besteuerungsprinzip der Leistungsfi-
higkeit (ability-to-pay-principle) gegeniiber. Die okonomische Leistungsfa-
higkeit impliziert, dass es einen allgemein akzeptierten Mafistab fiir die
Leistungsfahigkeit gibt und der Staat durch seine hoheitliche Macht die
Steuerlast im Sinne unterschiedlicher Opfertheorien auf die einzelnen Biir-
ger verteilt.

Versteht man unter Leistungsfahigkeit die Zahlungsfahigkeit, so ist das
Einkommen der geeignete Indikator. Demnach haben Wirtschaftssubjek-
te mit einem identischen Einkommen innerhalb einer Periode die gleiche
wirtschaftliche Leistungsfahigkeit. Setzt man jedoch Leistungsfahigkeit mit
Opferfahigkeit gleich und versteht man das Opfer als Verminderung der
personlichen Bediirfnisbefriedigung, so ist der Konsum ein geeigneter Indi-
kator fiir die Leistungsfahigkeit. Nach dieser Definition liegt gleiche Leis-
tungsfahigkeit zweier Wirtschaftssubjekte vor, wenn deren Barwert des
Lebenskonsums identisch ist.%

Wahrend das Leistungsfahigkeitsprinzip in erster Linie eine Gerechtig-
keitsnorm darstellt, die die Grundsitze der Allgemeinheit, Gerechtigkeit
und Verhiltnismafig vereinigt (NEuMARK, 1970), betont das Prinzip der
Aquivalenzbesteuerung die Tauschgerechtigkeit zwischen den Tauschpart-
nern in Form einer zwangsfreien Aquivalenzbeziehung (Horre, 1994).
Durch den Zwangscharakter geht das Leistungsfahigkeitsprinzip mit ei-
ner organischen Staatsauffassung einher, das auf Freiwilligkeit basierende
Tauschverhaltnis ist jedoch mit dem Begriff des methodologischen Indivi-
dualismus verkniipft (BucHANAN, 1949). Dies erfordert einen demokrati-
schen Prozess, bei dem die Biirger fiir das Angebot an o6ffentlichen Aus-
gaben (und deren Finanzierung) ihre Zustimmung geben miissen. Da bei
der Anwendung einer Einstimmigkeitsregel jeder Biirger eine Vetopositi-
on einnehmen kann, ladt dies zu strategischem Verhalten ein. Um dieses
Problem zu vermeiden, schlagt WickseLL (1896) eine ,relative Einstimmig-
keit” vor, die bspw. bei einer Zustimmungsquote von iiber 80% der Wah-
lerstimmen erreicht wird. In ihrer verfassungsékonomischen Betrachtung
weisen jedoch BucnanaN/TurLock (1962) darauf hin, dass ein Abweichen
von der Einstimmigkeitsregel nur unter der Abwégung der Einigungskos-
ten akzeptiert werden kann, um somit die Kosten, die durch eine politische
Entscheidung entstehen, zu minimieren.

Da jede politische Entscheidung mit Kosten verbunden ist, erscheint es
sinnvoll, grundsétzliche Entscheidungen auf die Verfassungsebene zu ver-

%8 Vgl. Abschnitt 2.9. Tanja Kimn - 978-3-631-75154-1
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56 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

lagern, da zum prakonstitutionellen Zeitpunkt strategische Verhaltenswei-
sen aufgrund des Schleiers des Nichtwissens (veil of ignorance) eine geringe-
re Rolle spielen, weshalb die politischen Kosten vergleichsweise gering sind
(Rawws, 1971). Im Umkehrschluss bedeutet dies jedoch auch, dass Verfas-
sungsanderungen eine hohere Zustimmungsrate erfordern. Entsprechende
Regelungen finden sich in nahezu allen Verfassungen.®® Obwohl diese ver-
fassungsokonomische Argumentation einen Ansatz zur Minimierung der
Politikkosten aufzeigt, ist in der praktischen Anwendung eine empirische
Ermittlung der politischen Kosten mit grofien Problemen verbunden und
folglich ist die Abwégung tiber das Abweichen von der Einstimmigkeits-
regel aufgrund der hohen Einigungskosten nur schwer moglich. So zeugt
das Ringen um eine europdische Verfassung davon, wie schwer es den na-
tionalen Regierungen féllt, auf supranationaler Ebene auf Vetoregelungen
zu verzichten. Dariiber hinaus zeugt die anhaltende Debatte auf europai-
scher Ebene von der Schwierigkeit, politische Zielvorstellungen innerhalb
der Verfassung zu verankern.

Auch die Besteuerungsprinzipien sind in der Praxis nur schwer umsetzbar.
So stellt sich beim Leistungsfahigkeitsprinzip die Frage, ob die steuerliche
Leistungsfahigkeit des Biirgers mit steigendem Einkommen proportional
oder tiberproportional zunimmt. Verschiedene Rechtfertigungsversuche,
die in der Literatur vorgenommen worden sind, liefern diesbeziiglich keine
eindeutigen Losungen (HINTERBERGER ET AL., 1987). Die Tauschgerechtigkeit
des Aquivalenzprinzips ist zwar unbestritten, jedoch kénnen die Kosten
staatlicher Leistungen mangels eines geeigneten Bewertungssystems nur in
Teilbereichen einzelnen Biirgern zugeordnet werden (PeTERSEN, 1993). Die
Anwendung des Aquivalenzprinzips soll jedoch eine faire Verteilung der
Finanzierungslasten erreichen, indem eine Person oder Gruppe, die eine
bestimmte staatliche Leistung empféangt, dafiir bezahlen soll, jedoch nicht
mehr als zur Erstattung der Kosten bzw. zur Kompensation des individu-
ellen Vorteils notwendig ist. Die Befolgung des Aquivalenzprinzips fordert
das Bewusstsein der Biirger davon, dass jede staatliche Leistung durch
die Allgemeinheit zu finanzieren ist, und beugt somit dem Anspruchs-
denken gegeniiber dem Staat vor. Neben der Dampfung der Nachfrage
nach offentlichen Leistungen vermeidet der Einsatz des Aquivalenzprin-
zips Sondervorteile fiir Gruppen, die von einem 6ffentlichen Gut profitie-

% Sokann nach derbundesdeutschen Regelung in Art. 79 Abs. 2 GG eine Verfassungsan-
derung nur mit einer Mehrheit von zwei Dritteln der gesetzlichen Mitgliederzahl des
Bundestages und zwei Dritteln der Stimmen des Bundesrates beschlossen werden,
bei einfache Gesetzesinderungen geniigt eine einfache Mehrheit der im Bundestag
abgegebenen Stimmen. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.4. Der Ansatz der Urbanen Modelle 57

ren. Dariiber hinaus beugt das Aquivalenzprinzip der Willkiir dffentlicher
Entscheidungstréger bei der Gestaltung von Gebiihren und Zwangsabga-
ben vor, da diese aufgrund des Aquivalenzsgedankens nicht mehr in be-
liebiger Hohe angesetzt werden konnen. Als Konsequenz fordert HaLLER
(1961), bei der Verteilung der Finanzierungslasten das Aquivalenzprinzip
.bis an die Grenze des Moglichen” heranzuziehen.

Sollen nach dem Postulat des ,,do ut des” grundsitzlich nur die Nutzer von
Staatsleistungen zu deren Finanzierung herangezogen werden, so miis-
sen Nicht-Nutzer von der Finanzierung freigestellt werden. Unter diesem
Aspekt lasst sich das Aquivalenzprinzip als Verursacherprinzip klassifi-
zieren, bei dem die Kosten einer Aktivitit demjenigen zugerechnet wer-
den, der einen ,Sondernutzen” daraus zieht (HALLER, 1961). Entsprechend
miisste sich das Prinzip auf die Nutzeniquivalenz beziehen, indem die Biir-
ger gemaf ihrer Grenznutzen, die aus der Inanspruchnahme o6ffentlicher
Giiter resultieren, zur Finanzierung herangezogen werden. Ist jedoch beim
Konsum des o6ffentlichen Gutes das Ausschlussprinzip nicht anwendbar,
so scheitert das Nutzendquivalenzkonzept an der Verschleierung der indi-
viduellen Zahlungsbereitschaft (Trittbrettfahrerverhalten).

In der praktischen Anwendung bietet sich das Prinzip der marktwirtschaft-
lichen Aquivalenz an. Zu unterscheiden sind dabei die individuelle und die
Gruppenidquivalenz. Erstere setzt voraus, dass die Kosten der Leistungs-
erstellung individuell zugerechnet werden kénnen (Radizierbarkeit). Dies
ist schwierig oder nur mit hohen Kosten zu erméglichen. Bei der Grup-
pendquivalenz werden typische Nutzergruppen fiir bestimmte 6ffentliche
Leistungen identifiziert, welche pauschaliert die Bereitstellungskosten tra-
gen sollen. Da jedoch das Aquivalenzprinzip impliziert, dass die Nutzer
stets nur so viel zu zahlen bereit sind, wie es ihrer subjektiven Zahlungsbe-
reitschaft entspricht, ist die Durchsetzung des Kostendquivalenzkonzeptes
nur begrenzt moglich (BRUMMERHOFF, 1996). Da eine Zurechnung offentli-
cher Leistungen an die einzelnen Wirtschaftssubjekte in der Praxis jedoch
nicht méglich ist, scheitert das Prinzip der marktwirtschaftlichen Aquiva-
lenz (NEUMARK, 1970).

Das Prinzip der Kostendquivalenz zielt ab auf eine Umlegung der Kosten
der Leistungserbringung auf die Biirger. Hierbei wird versucht, eine Kos-
tendeckung im Bereich spezifischer Leistungen zu erreichen, bei denen
eine Radizierbarkeit gegeben ist. Diese spezifischen Leistungen kénnen
offentliche Leistungen sein, die von den Biirgern freiwillig in Anspruch ge-
nommen werden — wie etwa die Verwaltungs- oder Zivilrechtsprechung
— oder von ihnen unfreiwillig hervorgerufeaawgmn,gwggigg Fall der,Straf-
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rechtsprechung. Fiir eine Umlegung der Kosten eignen sich auch gewisse
kommunale Leistungen, da sie von rdumlich abgrenzbaren Gruppen ge-
nutzt werden und somit zurechenbar sind. In diesen Fallen ist jedoch der
Ubergang zu nicht-steuerlichen Einnahmen wie Gebiihren und Beitragen
fliefend (BRUMMERHOFF, 1996).

Bei dem Prinzip der intertemporalen Aquivalenz (oder auch intergenerativen
Aquivalenz) soll diejenige Generation die Finanzierungslasten tragen, die
den Nutzen hat. Offentliche Verschuldung ist demnach ein addquates Mit-
tel, um zukunftsorientierte 6ffentliche Leistungen zu finanzieren. MusGra-
VE (1964) begriindet dies wohlfahrtstheoretisch mit dem , pay-as-you-use”-
Prinzip, bei dem die Lasten der Finanzierung in entgangenen Einheiten
des privaten Konsums quantifiziert und auf die Mitglieder verschiedener
Generationen im Verhiltnis der NutznieSung aufgeteilt werden sollen. Die
aus der Schuldenfinanzierung entstehenden Zinslasten kénnen aus den Er-
trdgen der Investitionen finanziert werden. Eine praktische Entsprechung
finden diese Uberlegungen in der objektbezogenen Verschuldungsregel,
die besagt, dass Regierungen nur fiir Investitionen Kredite aufnehmen
diirfen, jedoch nicht zur Finanzierung laufender Ausgaben.®® Zwar wird
durch kreditfinanzierte Investitionsausgaben eine Kongruenz von Nutz-
nieflern und Lastentradgern erreicht, jedoch garantiert dies noch kein Wohl-
fahrtsmaximum, da erst durch die Einbeziehung der Opportunitatskosten
verschiedener Finanzierungsformen (Steuer- oder Kreditfinanzierung) ei-
ne Bewertung der Budgetregel geleistet werden kann. So kénnen durch
,Cost-benefit-Analysen” die Kosten und Nutzen 6ffentlicher Leistungen zu
Marktpreisen bewertet und abdiskontiert werden, wobei sich allerdings die
Frage nach dem addquaten Diskontfaktor stellt (SaANDMo/DrEzE, 1971). Eine
Erweiterung der , Cost-benefit-Analysen” leisten die ,second best shadow
pricing approaches”, die eine Ableitung der Opportunititskosten 6ffent-
licher Ausgaben ermoglichen, die sich als wohlfahrtstheoretisch richtige
soziale Diskontrate interpretieren lassen (MarcHAND/PEsTIEAU, 1984). Dar-
auf aufbauend zeigt KELLERMANN (2000) in einer allgemeinen Losung des
,second best shadow pricing approaches”, dass steuerfinanzierte Investi-
tionsausgaben das wohlfahrtstheoretisch tiberlegene Instrument darstel-
len. Dieses Ergebnis lasst sich nur durch eine entsprechend hohe soziale
Diskontrate umkehren, was jedoch gegeniiber den zukiinftigen Generatio-
nen ethisch schwer zu rechtfertigen ist. Dieses Ergebnis untermauert die

60 InderPraxisfindet diese Regel eine rege Umsetzung, so enthilt das GG in Deutschland
mit Art. 115 Abs.1 Satz 2 eine entsprechende Vorschrift. Ahnliche Regelungen sind
in den Landesverfassungen der Bundeslidnder formuliert. Vergleichbare Regelungen
finden sich bspw. auch in Spanien und Grofbstitanfien: 978-3-631-75154-1
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2.4. Der Ansatz der Urbanen Modelle 59

Notwendigkeit eines anreizgerechten Finanzierungssystems fiir 6ffentliche
Leistungen, um dadurch Allokationsineffizienzen zu vermeiden.

24.2 Mobilitit: Abwanderung und Abstimmung

Im Tiebout-Modell entspricht die Wanderungsbewegung der Individuen
der Nachfrageanpassung, wahrend das Angebot offentlicher Giiter in je-
der Gebietskorperschaft als exogen angenommen wird. Dieser marktahn-
liche Mechanismus greift jedoch nur, wenn Wettbewerb zwischen den lo-
kalen Gebietskorperschaften besteht und Biirger ihre Préiferenzen entwe-
der durch Abwanderung (exit) oder durch Widerspruch (voice) ausdriicken
konnen (HirscHMAN, 1970).

In der finanzwissenschaftlichen Literatur herrscht jedoch Uneinigkeit dar-
tiber, ob durch den Abstimmungsprozess, sei es durch ,exit” oder ,voice”,
ein stabiles Gleichgewicht unter dezentraler Finanzpolitik erreicht wer-
den kann. So zeigt Rose-AckeRMAN (1979) in einem Medianwahlermodell,
wie sich die Préferenzen der Biirger perpetuieren und sich dadurch kein
Gleichgewicht einstellen kann. Priferiert bspw. der Medianwihler i eine
im Verhaltnis zu Wahler j grolere Menge des offentlichen Gutes, so wer-
den aus der Gebietskorperschaft diejenigen Wahler abwandern, die ein
geringes Angebot préferieren, und diejenigen zuwandern, die ein hohes
Angebot bevorzugen. In der nichsten Runde setzt sich dieser Prozess fort,
da der neue Medianwihler wiederum ein héheres Angebot an 6ffentlichen
Giitern fordert. Selbst wenn in einem fortlaufenden Prozess ein Gleichge-
wichtszustand erreicht werden kann, ist dieses Ergebnis abhingig von der
Anfangsverteilung der Individuen.

In einer Reihe von nachfolgenden Modellen wurden Existenzbedingun-
gen fiir stabile Gleichgewichte unter der Annahme dezentraler demokra-
tischer Finanzpolitik formuliert. Unter relativ allgemeinen Bedingungen
gelang NEecHyBa (1997) der Nachweis eines stabilen Gleichgewichtes. Bei
seinem Modell nimmt er im Gegensatz zu Rose-AckerMAN (1979) eine Ka-
pazititsbeschrankung auf dem Wohnungsmarkt an, die dazu fiihrt, dass
die Wanderungsbewegung zwischen den Gebietskorperschaften aufgrund
steigender Mieten stabilisiert wird. Dies hat jedoch auch zur Folge, dass ne-
ben der Separierung nach Préferenzen in den Gebietskorperschaften auch
eine raumliche Separation nach Einkommen bzw. Vermégen der Haushalte

erfolgt. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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In einer mikrookonometrischen Analyse finden GRAMLICH/RUBINFELD
(1982) Ergebnisse, die konsistent mit der Hypothese von Tiesout (1956)
sind. So weist die Nachfrage nach lokalen offentlichen Giitern in lokalen
Gebietskorperschaften eine geringere Varianz auf als die Grundgesamt-
heit, was dafiir spricht, dass eine raumliche Gruppierung in homogenen
Gruppen stattfindet. Dieses Ergebnis ist allerdings in stadtischen Regionen
starker ausgepréagt als in landlichen Rdumen, was darauf deutet, dass der
Tiebout-Mechanismus in lindlichen Rdumen weniger stark wirkt.

Aufbauend auf der Hypothese von Hirscuman (1970) untersuchen
FeLD/KIRCHGASSNER (1997) den Zusammenhang zwischen ,,voice”, ,exit”
und Loyalitdt. Nach der Tiebout-Hypothese sind ,exit” und , voice” per-
fekte Substitute. Versucht eine Regierung in einem fiskalfoderalen Staat,
die Finanzpolitik entgegen dem Wahlerwillen durchzusetzen, so muss sie
entweder mit ihrer Abwahl oder der Abwanderung der Biirger in eine
andere Gebietskorperschaft rechnen.

Uber die Stirke der Reaktionsmechanismen ,exit” und ,voice” gibt es
jedoch nur wenig Literatur. In einer empirischen Untersuchung zeigen
Devereux/WEisBrop (2006), dass die geduflerte Unzufriedenheit tiber 6f-
fentliche Giiter ein Erklarungsfaktor fiir die beiden Verhaltensreaktionen
,exit” und ,voice” ist. Wahrend ein Zusammenhang zwischen gedufier-
ter Unzufriedenheit und Wahlbekundungen (voice) naheliegend ist, so
iberrascht der signifikant positive Zusammenhang zwischen geduflerter
Unzufriedenheit und der bekundeten Bereitschaft eines Wohnortwechsels.
Zwar entspricht die Bereitschaft zu einem Wohnortwechsel nicht einem
tatsachlichen Wegzug im Sinne des ,exit”, jedoch nehmen die Einwohner
— zumindest hypothetisch — die mit dem Wohnortwechsel verbundenen
Kosten in Kauf, um ihren Willen zu artikulieren. Dies ist ein Indiz dafiir,
dass der Mechanismus des ,voting with the feet” funktioniert. Dariiber
hinaus bestitigen die Ergebnisse von Devereux/WEisBrop (2006) die Hy-
pothese von FELD/KIRCHGASSNER (1997), wonach ,,voice” und ,exit” keine
komplementiren Optionen darstellen, sondern Substitute sind.

Im Hinblick auf die Realitdtsndhe der Tiebout’schen Modellannahmen
kann somit festgehalten werden, dass in fiskalféderalen Systemen die Re-
aktionsmechanismen ,exit” und ,,voice” vorhanden und wirksam sind.
In welchem Umfang sie allerdings den politischen Prozess disziplinieren,
héngt von der Ausgestaltung des politischen Systems ab. Es wird ange-
nommen, dass direktdemokratische Elemente den politischen Willen un-
mittelbarer zum Ausdruck bringen kénnen. Ob jedoch durch die Reaktions-
mechanismen ein stabiles Gleichgewicht erreicht werden kann,héngt von
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2.4. Der Ansatz der Urbanen Modelle 61

zahlreichen anderen Faktoren ab, wie etwa den Priferenzen und der Ein-
kommensverteilung sowie der Produktionsfunktion des 6ffentlichen Gutes
und der Preisbildung auf den (Faktor-)Markten. Wie bereits eingangs aus-
gefiihrt, benotigt das Wirksamwerden der ,exit” und ,voice” Optionen
auch eine attraktive Wohnsitzalternative. Diese besteht jedoch nur, wenn
die Gebietskorperschaften im Wettbewerb stehen und die Biirger vollstéan-
dig tiber das Leistungsangebot und die Finanzierungslast der 6ffentlichen
Giiter informiert sind.

24.3 Information und Aquivalenz

Die von WickseLL (1896) geforderte Aquivalenzbeziehung zwischen den
Leistungen aus offentlichen Giitern und den erhobenen Steuern setzt ein
hohes Informationsniveau aufseiten der Biirger und des Staates voraus.
So gilt im Modell von Tiesout (1956) die Annahme, dass die Biirger iiber
die offentlichen Angebote und deren Finanzierungslast vollkommen infor-
miert sind und diejenige Gemeinde als Wohnort wahlen, die ihnen gemaf
ihrer Priferenzen eine optimale Kombination von offentlichen Giitern und
Steuerbelastung bietet. Die Wanderungsbewegung fiihrt zu einem Gleich-
gewichtszustand, in dem das Angebot an 6ffentlichen Giitern effizient im
Durchschnittskostenminimum produziert und iiber Aquivalenzsteuern fi-
nanziert wird.

Jedoch weisen BRADFORD ET AL. (1969) — wie auch andere — darauf hin,
dass die Wahler zwar Informationen tiber den Umfang des offentlichen
Gutes und die entsprechende Finanzierungslast besitzen, sie jedoch nicht
einschitzen konnen, ob dieses Gut auch effizient bereitgestellt wird. Die
offentliche Hand besitzt einen Informationsvorsprung gegentiber den Biir-
gern, d. h. es wird von einer Informationsasymmetrie ausgegangen.

Dieser Informationsvorsprung verschafft der 6ffentlichen Hand einen bud-
getiaren Handlungsspielraum, der von der Biirokratie genutzt werden
kann, um eigene Zielsetzungen zu verfolgen (BRENNAN/BucHANAN, 1977,
1979, 1980). Dabei wird angenommen, dass sich der Staat nicht wie ein bene-
volenter Sozialplaner, sondern wie ein eigenniitzig handelnder Monopolist
verhalt. Ist dies der Fall, so wird die Annahme von TiesouT (1956) verletzt,
nach der die Gebietskorperschaften sich wie gewinnmaximierende Unter-
nehmen verhalten, die versuchen, die kostenminimale Einwohnerzahl zu
attrahieren. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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62 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Besteht Informationsasymmetrie und verhalt sich die offentliche Hand
nicht uneigenniitzig, so sind die Grundsitze der Wohlfahrtstheorie ver-
letzt. Aufgrund des eigenniitzigen Verhaltens von Politik und Verwaltung
fordern QiaN/WEINGAsT (1997) eine ,, Zweite Generation der 6konomischen
Theorie des Foderalismus”, in der Anreizwirkungen beriicksichtigt und
ein institutionelles Design entwickelt werden, das eigenniitziges Verhalten
minimiert und die gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt erhoht. Da dies ei-
ne bedeutende Erweiterung der fiskalféderalen Theorien darstellt, wird es
eingehend im Abschnitt 3 diskutiert.

244 Schlussfolgerungen

In dem Ansatz von TieBouT (1956) konkurrieren lokale Gebietskorperschaf-
ten mit ihrem Angebot an offentlichen Leistungen und den zur Finanzie-
rung notwendigen lokalen Steuern um potenzielle Einwohner. Durch die-
sen Wettbewerbsmechanismus erfolgen eine Offenlegung der Praferenzen
und die effiziente Bereitstellung 6ffentlicher Giiter bei einer dquivalenten
Besteuerung. Sind die restriktiven Annahmen des Modells erfiillt, so kann
das Problem des Trittbrettfahrerverhaltens und der Préferenzverschleie-
rung gelost werden.

Da im Tiebout-Modell die Steuern dem Preis der offentlichen Leistung
entsprechen, ist das Prinzip der Aquivalenzbesteuerung (benefit taxation)
erfiillt. Durch das Aquivalenzprinzip wird die Tauschgerechtigkeit erfiillt,
die auch ein stirkeres Kostenbewusstsein fiir die offentlichen Leistungen
bei den Biirgern bewirkt. In der Praxis ist jedoch das Aquivalenzprin-
zip nur schwer durchsetzbar. So scheitert das Nutzendquivalenzkonzept
an der Verschleierung der individuellen Zahlungsbereitschaft, das Prinzip
der Kostenaquivalenz scheitert, da Kosten nicht individuell zugerechnet
werden konnen.

Der Anpassungsprozess findet im Tiebout’schen Modell nur auf der Nach-
frageseite statt, da angenommen wird, dass das Angebot an offentlichen
Giitern gegeben ist. Da die Nachfrageanpassung durch die Wanderung der
Einwohner erfolgt, ist die Mobilitat der Individuen fiir das Funktionieren
des Anpassungsprozesses notwendig. Bezieht man den politischen Pro-
zess mit ein, so erfolgt durch die Bekundung von Wahlerpréaferenzen eine
Anpassung des Angebotes. Die Wirksamkeit dieses Mechanismus hangt
jedoch von der Durchsetzbarkeit des Wahlerwillens;ab. &seht man davon
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 63

aus, dass die offentliche Verwaltung eigenniitzig handelt, so wird dieser
Mechanismus abgeschwicht. Diese Aspekte werden in Kapitel 3 vertie-
fend diskutiert.

Aus der Diskussion des Modells von TieBout (1956) kénnen mit der Forde-
rung nach dem Aquivalenzprinzip, der Mobilitit der Einwohner sowie der
Durchsetzbarkeit des Wahlerwillens einige Voraussetzungen fiir eine effi-
ziente Bereitstellung offentlicher Giiter definiert werden. Allerdings wer-
den in dem Ansatz durch die restriktiven Modellannahmen Externalitaten
ausgeschlossen, deren Auftreten weitere Anforderungen an fiskalféderale
Systeme stellt. Dies ist Gegenstand der ndchsten Abschnitte.

2.5 Der Ansatz der Regionalen Modelle

Im Modell von TiesouT (1956) fithrt die Wanderung der Haushalte zu einer
Offenlegung der Praferenzen und es erfolgt eine Pareto-effiziente Bereitstel-
lung offentlicher Giiter bei einer d4quivalenten Besteuerung. Dieses Ergebnis
wird allerdings nur dann erreicht, wenn die restriktiven Modellannahmen
erfiillt sind. So wird in den ,,Urbanen Modellen”, welche der Tradition von
Tiesout (1956) folgen, davon ausgegangen, dass die Individuen in einer
Metropole arbeiten, jedoch im Umland wohnen.

Dies trifft fiir Ballungsraume zu, jedoch eignet sich dieser Ansatz nicht, um
Wanderungsbewegungen zwischen Regionen in fiskalfoderalen Systemen
zu beschreiben. Daher ist in der fiskalféderalen Literatur eine Generation
~Regionaler Modelle” (regional models) entstanden, bei denen angenommen
wird, dass Arbeitsplatz und Wohnort innerhalb einer Gebietskorperschaft
liegen. Das Einkommen der Einwohner einer Gebietskorperschaft wird
endogen bestimmt und die Einwohner konsumieren die offentlichen Leis-
tungen in der Gebietskorperschaft, in der sie arbeiten.

Dariiber hinaus verwerfen die Regionalen Modelle auch die Annahme der
Urbanen Modelle, wonach alle Kommunen eine optimale Grof3e erreichen
konnen und die 6ffentlichen Giiter kostenminimal anbieten. Vielmehr wird
in regionalen Modellen davon ausgegangen, dass es nicht gelingt, die Ein-
wohnerzahl zu kontrollieren, was zur Folge hat, dass in diesen Modellen ei-
ne suboptimale Wanderung zwischen den Gebietskorperschaften auftreten
kann. Ein zentrales Element regionaler Modelle ist es daher, die notwendi-
gen Ausgleichszahlungen zwischen den Gebigtskorperschaftenzu bestim-
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64 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

men, die zu einer optimalen Gemeindegrofe fithren. Die Bestimmung der
effizienten Gemeindegrofle und der dazugehérigen Gleichgewichtsbedin-
gung ist Gegenstand von Abschnitt 2.5.1.

Des Weiteren werden in den Regionalen Modellen die Immobilienpreise
nicht ignoriert, da angenommen wird, dass das Angebot an offentlichen
Giitern einen Einfluss auf die Immobilienpreise hat. Somit kommt in den
Regionalen Modellen den lokalen Preisen bei der Bereitstellung und Finan-
zierung offentlicher Giiter eine zentrale Rolle zu. Nach dem Henry-George-
Theorem (vgl. Abschnitt 2.5.2) fiihrt eine Besteuerung der Bodenrenten zu
einem effizienten Bereitstellungsniveau, ohne dass Ausgleichszahlungen
zwischen den Gemeinden benétigt werden.

Die in Abschnitt 2.5.1 definierte Bedingung fiir eine effiziente Gemeinde-
grofle wird in Abschnitt 2.5.3 genutzt, um ein Modell mit zwei Regionen zu
analysieren. Die Ausweitung auf zwei Gemeinden zeigt, dass im Gleich-
gewicht die Summe der Grenzproduktivitat und des fiskalischen Surplus
in allen Regionen identisch ist. Wird jedoch die Annahme identischer Ge-
meinden aufgegeben und handelt es sich bei den 6ffentlich bereitgestellten
Giitern um reine offentliche Giiter, so ist die Allokation der Produktions-
faktoren ineffizient.

Um das Wohlfahrtsniveau zu maximieren, schlagen FLATTERs ET AL. (1974)
die Einfithrung von Ausgleichszahlungen zwischen den Gemeinden vor.
Der optimale Transfer gleicht einwohnergewichtet die Differenz des so-
zialen Grenzproduktes aus (vgl. Abschnitt 2.5.4). Werden die offentlichen
Giiter durch die Besteuerung der Bodenrenten finanziert, so gilt im Gleich-
gewicht ebenfalls das Henry-George-Theorem.

BucHaNAN (1950) schldgt vor, nicht das Ziel der Wohlfahrtsmaximierung
anzustreben, sondern das der fiskalischen Gleichbehandlung (horizontale
Gerechtigkeit). Die fiskalische Gleichbehandlung umfasst hierbei nicht nur
den Aspekt der Besteuerung, sondern bezieht auch die Ausgabenseite ein.
Ziel ist die Angleichung des steuerlichen fiskalischen Residuums (vgl. Ab-
schnitt 2.5.5). Der Vergleich mit dem Ergebnis bei Wohlfahrtsmaximierung
zeigt, dass das Ziel der horizontalen Gerechtigkeit nicht konform mit dem
Ziel der Wohlfahrtsmaximierung ist. So kann es wohlfahrtssteigernd sein,
wenn das Ziel der horizontalen Gerechtigkeit verletzt wird und Personen
in unterschiedlichen Regionen unterschiedlich behandelt werden.

Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 65

2.5.1 Die effiziente Gemeindegrofie

Im Gegensatz zu TieBout (1956) beriicksichtigen FLATTERs ET AL. (1974)
und SticLitz (1977) explizit die Steuerexternalitdten, die entstehen, wenn
die Verlagerung des Wohnsitzes mit einer Verlagerung des Arbeitsplatzes
einhergeht. Dazu bauen sie auf den gleichen Annahmen auf, wie sie schon
unter Abschnitt 2.4 gemacht wurden. Fiir die Modellierung endogener
Produktionsressourcen wird das Grundmodell aus Abschnitt 2.2.1 wie folgt
modifiziert:

e In M Gemeinden wird ein Gut W produziert, das entweder als in-
dividuell verbrauchbares Konsumgut X oder als kollektiv nutzbares
Konsumgut G von den Gemeindemitgliedern in Anspruch genom-
men werden kann:

Wr=X"+G", Vm=1,..,M

o Jeder Bewohner wohnt und arbeitet in einer der vorhandenen Ge-
meinden, Pendler gibt es nicht. Das gesamte Arbeitsangebot in einer
Gemeinde kann deshalb durch die Zahl der Einwohner H™ ausge-
driickt werden.

e Die Produktionsfaktoren sind Boden L und die Arbeitseinheiten der
Bewohner H.

¢ Dieinden Gemeinden vorhandene Bodenmenge ist nicht vermehrbar,
sodass L™ = L™ ¥ m = 1,...,M gilt und die Gemeindegréfe identisch
ist.

e Wanderungen zwischen den Gemeinden sind kostenlos.

e Alle Bewohner des Landes haben identische Nutzenfunktionen.

Um die effiziente Gemeindegrofle (optimale Einwohnerzahl) zu bestim-
men, werden zunédchst die einzelnen Gemeinden isoliert betrachtet, d. h.
die Auswirkungen von Bevolkerungsverdnderungen durch Zu- oder Ab-
wanderungen aus einer Gemeinde werden nur aus Sicht dieser Gemeinde
analysiert. 6! Weiterhin ist zu beachten, dass sich alle Biirger der Gemeinde,

61 Diese einschrinkende Betrachtungsweise wirdim Abschnitt 2.5, 3 erweitert;
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66 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

d. h. auch die Neubiirger, der gleichen Budgetbeschrankung gegeniiberse-
hen. Da angenommen wird, dass die Einwohner des Landes auch die glei-
che Nutzenfunktion haben, folgt, dass alle Einwohner dieser Gemeinde das
gleiche Nutzenniveau realisieren werden.®?

Die Bedingungen fiir das Pareto-Optimum ergeben sich aus der Maximie-
rung der Nutzenfunktion eines reprasentativen Einwohners der Gemeinde
m

um =ure",g"yVm=1,..,M, (2.19)

bei Beachtung der Produktionsfunktion fiir das universell verwendbare
Gut W™

W™ = WnH™, L")V m=1,..,M. (2.20)
fiir die gilt:
oW™ W oW™

st~ 5(Eme

<0und S >0;,
und der moglichen Aufteilung auf den individuellen und kollektiven Kon-
sum:%

ur=H"x"+¢"V¥m=1,..,. M. (2.21)

Die Losung fiir das Optimierungsproblem erfolgt zweistufig. Zunéchst
werden die Effizienzbedingungen fiir eine gegebene Einwohnerzahl und
damit fiir ein gegebenes Arbeitskréftepotenzial H abgleitet, danach wird
die effiziente Gemeindegrofle bestimmt. Unter der Annahme der Differen-
zierbarkeit® erhalt man mit der Lagrange-Funktion®

Z=U(x,g)+A[W(H,L) - AHx - g]

62 Es ist daher nicht notwendig, vorab alle Pareto-Optima zu analysieren. Es geniigt
vielmehr, die Bedingungen fiir dasjenige Optimum abzuleiten, das sich bei einem
gleichen Pro-Kopf-Nutzen aller Gemeindemitglieder einstellt.

6 Esgilt hier die Annahme, dass nichts von dem Gut ungenutzt bleibt.

64 Es gelten die Annahmen von Def. 6.8.1, 5.294.

65 Zur besseren Ubersichtlichkeit des Terms wird der Index m im Folgenden weggelas-
sen. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 67

die Bedingungen erster Ordnung, die bei einer Optimallésung erfiillt sein
miissen:

aus %f- 10: 5,U($ %) = AH, (2.22)

aus %g 20: 6,U(,%) = A 2.23)
0Z o 7 - !

aus 1 0: WH,L)-Hx—-g=0. (2.24)

Lost man dieses Gleichungssystem nach den endogenen Variablen, so erhilt
man:

x=X(H,L) = x(H)
g = &(H,L) = g(H).

Aus dem Vergleich der Optimalitatsbedingungen (2.22) und (2.23) folgt die
Effizienzbedingung

_06,U(g,%)

H 5UGD (2.25)
die ein Spezialfall der Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung (2.8) ist. Unter-
schiede bestehen jedoch hinsichtlich der Aufsummierung: Im Fall von lo-
kal offentlichen Konsumgiitern wird nicht tiber die Einwohner des Lan-
des, sondern nur iiber die Einwohner der Gemeinde aufsummiert. Wegen
der Annahme identischer Nutzenfunktionen kann die Summe durch ein
Produkt mit der Zahl der Gemeindeeinwohner ersetzt werden. Da das
universell verwendbare Gut sowohl fiir individuellen als auch kollektiven
Konsum verwendet werden kann, ist die Grenzrate der Transformation
zwischen den Giitern Eins. In einer kiirzeren Notation dargestellt erhalt
man somit:

FAGRSg(2, %) = GRTy+(3, 2). (2.26)

Hierbei ist allerdings zu beachten, dass unter den gemachten Annahmen
Gleichung (2.26) eine implizite Annahme iiber das Verhalten des Sozialpla-
ners bei einer optimalen Einwohnerzahl darstellt und keinen Beweis fiir
ein efﬁzientes Bereitstellungsniveau liefert. Tanja Kimn - 978-3-631-75154-1
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68 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Zur Bestimmung der effizienten Gemeindegrofle wird auf die indirekte
Zielfunktion des Optimierungsproblems zurtickgegriffen:

u' = r'H,L) = U'(H).
Unter der Anwendung des Envelope-Theorems ergibt sich:
our oL oW

S5 =35 = MG - (2.27)
woraus

oW

-s-ﬁ -x=0 (228)

als notwendige Bedingung fiir die effiziente Gemeindegréfe H* folgt.% So-
mit gibt die Grenzproduktivitit der Arbeit SW/6H den Zuwachs der Men-
ge des universell verwendbaren Gutes W an, der sich einstellt, wenn ein
zusitzlicher Einwohner hinzukommt, wobei x der fiir alle Gemeindemit-
glieder gleiche Pro-Kopf-Konsum des individuell verbrauchbaren Gutes X
ist (FLATTERS ET AL., 1974).

Ist das Grenzprodukt grofer als der Pro-Kopf-Konsum, so kann der Uber-
schuss fiir eine Erhohung des 6ffentlichen Gutes G genutzt oder als indivi-
duell verbrauchbares Konsumgut X auf alle Gemeindemitglieder verteilt
werden. Beides erhoht das allgemeine Nutzenniveau. Ist das Grenzprodukt
geringer als der Pro-Kopf-Konsum, so produziert ein Neubiirger weniger
von dem universell verwendbaren Gut w, als er in Form des individuel-
len Gebrauchsgutes x bekommt. Dies geht nur, wenn die bereitgestellte
Menge des offentlichen Gutes oder der Konsum des Privatgutes bei allen
Einwohnern reduziert wird. Folglich sinkt das allgemeine Nutzenniveau.

Weisen die Funktionen $W(H,L)/6H und x(H) den in Abbildung 2.2 auf
Seite 70 eingezeichneten Verlauf auf, so ist in ihrem Schnittpunkt sowohl
die notwendige Bedingung erster Ordnung

oW _
6H
als auch die hinreichende Bedingung zweiter Ordnung

(2.29)

W P
6H?2 oW

6 Vgl im Anhang die Ausfithrungen zur Existenz der optimalen Gemeindegrofe
(Def.6.16.1, S.306). Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 69

erfiillt. H* ist dann die effiziente Gemeindegrofle. Im Optimum entspricht
die Grenzproduktivitat der Arbeit dem Pro-Kopf-Konsum des privaten
Gutes. Anders ausgedriickt sollten Einwohner solange zuziehen, wie das
soziale Grenzprodukt des Faktors Arbeit 5W/5H—x gleich Null ist (FLATTERS
ET AL., 1974).

Die grafische Darstellung 2.2 (S. 70) illustriert das Zusammenspiel zwischen
den Vor- und Nachteilen des Zusammenlebens. Vorteile aus dem Zusam-
menleben ergeben sich bei Bereitstellung des offentlichen Konsumgutes.
Durch die Annahme eines reinen 6ffentlichen Gutes treten keine Uberfiil-
lungsphanomene bei der Nutzung auf, zusétzliche Nutzer verringern die
Pro-Kopf-Kosten der Bereitstellung. D. h. die durchschnittlichen Kosten
der Bereitstellung eines offentlichen Gutes sinken mit der Einwohnerzahl
und fiihren somit zu einem Nutzenzuwachs.

Der Agglomerationsvorteil ist jedoch eingeschrankt, da durch Zuwande-
rung der Boden in Relation zum Produktionsfaktor Arbeit knapper wird.
Diese relative Verknappung des Bodens senkt die Grenzproduktivitit der
Arbeit. Somit wird bei einer suboptimalen Einwohnerzahl H < H" an-
genommen, dass die Groflenvorteile der Bereitstellung des offentlichen
Gutes die abnehmende Grenzproduktivitat kompensieren, sodass zusitz-
liche Einwohner zu einem Nutzenzuwachs fiihren. Bei einer tiberoptimalen
Einwohnerzahl H > H* hingegen iiberwiegt die Abnahme der Grenzpro-
duktivitat die GroBenvorteile bei der Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes,
sodass mit steigender Einwohnerzahl das Nutzenniveau sinkt. Wird jeder
Biirger nach der Grenzproduktivitit entlohnt und wird das offentliche Gut
durch Kopfsteuern T finanziert, so reduziert sich (2.29) zu

— —x=T. .

sH* (2.30)
Unter den gemachten Annahmen fiihrt die Kopfsteuer bei iden-
tischen Gemeinden zu einem Pareto-effizienten Gleichgewicht
(Mieszkowski/ZoDrow, 1989).

In dem Modellansatz mit lokalen offentlichen Giitern kommt dem Pro-
duktionsfaktor Boden dieselbe Bedeutung zu wie bei den Klubgiitern dem
Phidnomen der gegenseitigen Beeintrichtigungen bei der Nutzung (Uber-
fillung). Ohne solche Grofennachteile giabe es nur den Vorteil, der aus
der gemeinschaftlichen Nutzung von Kollektivgiitern resultiert. Fiir Ge-
meinden und Vereine gébe es somit keine endliche optimale Grofe. Dies
entspriache dann dem Ergebnis bei Annahme exogener Produktionsres-
sourcen, da durch das exogen gegebene Einkommen kein Nachteil aus
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70 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

AWy A
dH, x
x(H)
dW(H)/
H)
u A H
u*(H)
H* H

Abbildung 2.2: Positive, endliche effiziente Gemeindegrofie
(Quelle: (ArNoLD, 1992, S5.282).).

dem Zuzug weiterer Individuen entsteht, jedoch die Bereitstellungskosten
fiir das offentliche Gut sinken, sodass die optimale Einwohnerzahl gegen
unendlich strebt (vgl. Gleichung (2.18)).%” Dies entspricht dem Ergebnis bei
reinen offentlichen Giitern.

7 Bei diesem Ansatz wurde jedoch von der Tiebout’schen Annahme sinkender Durch-

schnittskosten abstrahiert, die Rivalitit im Konsum offentlicher Giiter impliziert.

Mit der Rivalitdtsannahme wire die optimale Einwohnerzahl durch die Samuelson-
Bedingung begrenzt. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.5.2 Das Henry-George-Theorem

Zwar fithrt unter den gemachten Annahmen die Finanzierung von lokalen
offentlichen Giitern durch eine Kopfsteuer zu einem effizienten Gleichge-
wicht, jedoch ist die Anwendung einer Kopfsteuer aufgrund der regres-
siven Verteilungswirkung unter sozialen Aspekten nicht praktikabel und
politisch nicht durchsetzbar. So wurde in Grofbritannien im Jahr 1989 auf
kommunaler Ebene eine Kopfsteuer (poll tax) eingefiihrt, nach massiven
Protesten wegen ihrer regressiven Verteilungswirkung wurde sie aber 1993
wieder abgeschafft. Die mit ihrer Einfithrung ausgelosten Proteste fiihrten
mit zum Sturz der damaligen Premierministerin Thatcher (BESLEY ET AL.,
1997).

Da sich Agglomerationsvorteile in einer hoheren Bodenrente ausdriicken,
schlagt GEorGE (1914) vor, lokale offentliche Giiter durch die Besteuerung
der Bodenrenten zu finanzieren. Es wird angenommen, dass sich der Boden
L im offentlichen Eigentum befindet und die Ertrage aus der Verpachtung
des Bodens (Bodenrenten) zu gleichen Teilen auf die jeweils vorhandenen
Gemeindemitglieder verteilt werden. Auf allen Mérkten herrscht vollkom-
mener Wettbewerb und die Produktionsfaktoren werden nach dem Wert-
grenzprodukt entlohnt:

pn _ OW p oW

;; = gﬁ und }Tw. = _6f

Ist die Produktionsfunktion W = W(H, L) linear homogen, so gilt wegen
des Eulerschen Satzes:

oW oW

Aus der Budgetbeschrankung

W(H,L) - Hx - g=0 (2.32)
folgt

Pn 141

—H+ —L=Hx+g. 2.33

e To g (2.33)
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72 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Nach Einsetzung von (2.31) in die umformulierte Budgetbeschrankung
(2.33) erhilt man die Aqulvalenzbenehung

(2.34)
SW.. W

EH + E‘-L =W(H,L)=Hx+ 8. (2.35)

Dies impliziert, dass bei der optimalen Gemeindegrofle das gesamte Lohn-
einkommen fiir den Konsum des privaten Gutes und die Bodenrenten fiir
die Finanzierung des offentlichen Gutes aufgewendet werden. D. h. 6ffent-
liche Giiter sollten nach dem Henry-George-Theorem® durch eine 100%ige
Besteuerung der Bodenrenten finanziert werden. Die Argumentation ist
hierbei, dass die Bodenrenten einen Mehrertrag darstellen, der sich aus
den Groflenvorteilen bei der Bereitstellung von offentlichen Giitern in Bal-
lungsraumen ergibt (Mieszkowski/Zobprow, 1989).

Das Henry-George-Theorem (HGT) ist bei Veranderung der Modellannah-
men vergleichsweise robust. So zeigen ArNoTT/STIGLITZ (1979), dass bei
der Annahme unterschiedlicher Bodenrenten in den jeweiligen Gemeinden
dennoch eine Pareto-effiziente Versorgung mit 6ffentlichen Giitern erreicht
wird.®

Die Robustheit des HGT zeigen viele weitere Autoren, darunter Ber-
GLAS/PINES (1981) und Boapway/FLATTERS (1982), die der Annahme Tiebouts
von einem u-férmigen Verlauf der Durchschnittskostenfunktion in Abhén-
gigkeit von der Einwohnerzahl folgen.”” So modellieren BoADwAY/FLATTERS
(1982) Uberfiillungskosten durch die Modifikation der Nutzenfunktion da-
hingehend, dass der Nutzen aus dem Konsum des offentlichen Gutes G
von dessen Rivalitiatsgrad @ im Konsum abhéangt: U = U(x, G/H*). Der
Rivalitdtsgrad liegt zwischen Null und Eins. Handelt es sich um ein rein
offentliches Gut, so ist der Rivalitdtsgrad Null. Besteht Rivalitdt im Kon-
sum, so hat das offentliche Gut Privatgutcharakter und ein Rivalitatsgrad
von & = 1 wird angenommen. Unter diesen Pramissen ist der individuelle
Nutzen maximiert, wenn

4% aG
m—x—ﬁ =0. (236)

6 Das Henry-George-Theorem ist auch als ,goldene Regel der lokalen offentlichen Fi-
nanzen” bekannt (BEHRENS/MURATA, 2009).

6 Einen shnlichen Ansatz beschreibt auch Henperson (1985).

70 Wihrend Georce (1914) von identischen Priferenzen der Einwohner ausgeht, beriick-
sichtigt der Ansatz von Tiesout (1956) eXpllth Unterschiede bei der Nachfrage nach
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 73

Bei @ = 1 reduziert sich die Optimalitatsbedingung fiir die zur Bereit-
stellung privater Giiter. Ist @ = 0 entspricht (2.36) der Effizienzbedingung
(2.29) und nach dem HGT koénnen offentliche Giiter durch die Besteue-
rung der Bodenrenten finanziert werden. Ist 0 > a < 1, so sorgt neben
der Besteuerung der Bodenrenten eine Kopfsteuer, die den Uberfiillungs-
effekt kompensiert, fiir eine effiziente Finanzierung des offentlichen Gutes
(BoapwAY/FLATTERS, 1982).71

Zur Robustheit des HGT existieren neben den genannten noch zahlreiche
weitere Ansitze, die jedoch gemein haben, dass die Faktorausstattung der
Gemeinden oder deren Grofenvorteile im privaten Sektor strikt identisch
sind. Wird diese Annahme gelockert, so gilt das HGT nicht mehr (StigLiTz,
1977; FLaTTERS/PURVIS, 1980). Ob die Besteuerung der Bodenrenten auch bei
dezentraler Finanzpolitik Pareto-optimal ist, hangt davon ab, ob ein Wett-
bewerb um mobile Ressourcen entsteht, durch den Externalitaten auftreten.
Diese Implikationen werden ausfiihrlich in Abschnitt 2.6 diskutiert.

Wird die Identitit der Gemeinden aufgegeben, so konnen ressourcenreiche
Gemeinden ein vergleichsweise hohes Steueraufkommen aus den natiir-
lichen Ressourcen erzielen und ein hohes Niveau an offentlichen Giitern
bereitstellen und/oder vergleichsweise geringe Steuern auf mobile Fakto-
ren wie Arbeit und Kapital erheben. Infolgedessen haben bei einer dezen-
tralisierten Finanzierung offentlicher Giiter die Individuen einen Anreiz,
in ressourcenreichen Gemeinden zu wohnen und profitieren vom Nutzen
dieser Renten. Unter diesen Annahmen verliert die Besteuerung der Bo-
denrenten ihre Effizienzeigenschaft. Daraus folgt, dass die Verteilung der
Einwohner auf die einzelnen Gemeinden suboptimal im Vergleich mit einer
zentralisierten Form der Finanzierung ist.”?

In der Praxis ist eine 100%ige Besteuerung der Bodenrenten, wie sie bei-
spielsweise von Mieszkowski/Zoprow (1989) vorgeschlagen wird, nicht
durchfiihrbar. So ist privates Vermogen in nahezu allen EU-Landern, wie
auch in Deutschland, durch die Verfassung vor {iberméafliger Besteuerung
geschiitzt. Ausschlaggebend sind hierbei Aspekte der gerechten Steuer-
lastverteilung, da Grundvermodgen — entgegen den Annahmen der Opti-
malsteuertheorie — innerhalb der Bevolkerung sehr ungleich verteilt ist.
Dariiber hinaus ist die Grundsteuer, wenn sie mit hohen Verwaltungskos-
ten verbunden ist, auch aus steuertheoretischen Gesichtspunkten abzuleh-
nen. So sind die Verkehrswerte nur schwer zu erheben und die Eigentiimer

7L Vgl. auch hierzu die Ausfithrungen in Abschnitt 2.6.1.
72 Bei diesem Vergleich wird angenommen, dass die Zentralregierung Steuern auf na-
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74 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

haben Anreize, die Werte zu gering zu deklarieren (SkINNER, 1991). Wenn
Verwaltungskosten berticksichtigt werden, so ist die Grundsteuer, die im
Sinne der fiskalfoderalen Literatur eine optimale Steuer ist, nicht zwingend
Bestandteil eines optimalen Steuersystems. In diesem Fall miissen offentli-
che Ausgaben durch verzerrende Steuern auf mobile Unternehmen und
Haushalte finanziert werden (SLEMroD, 1990).7

2.5.3 Ausweitung auf mehrere Gemeinden

BucHANAN/WAGNER (1970) und BucHANAN/GoETZ (1972) weiten die Bedin-
gung fiir eine optimale Gemeindegrofle (2.29) auf zwei Gemeinden /,m
aus.”*

1 m

wi SWI
6H1 +(U”(g’)—T’)— Lo hgm - . (2.37)
h

Im Gleichgewicht ist fiir das Individuum # in beiden Gemeinden die Sum-
me aus seiner Grenzproduktivitit und dem fiskalischen Uberschuss iden-
tisch. Der fiskalische Uberschuss ist hierbei als Differenz zwischen dem
Nutzen des offentlichen Gutes und der Steuerlast U(g) — T definiert.

Dieses Gleichgewicht fiihrt jedoch nicht zu einer Pareto-effizienten Alloka-
tion der Einwohner, wenn die Annahme identischer Gemeinden verletzt
wird. Fiihrt bspw. Gemeinde [ eine effizientere Technologie zur Produktion
des offentlichen Gutes ein, so kann bei einem unverénderten Steuersatz ein
grofleres Angebot an offentlichen Giitern angeboten werden. Ein Einwoh-
ner h wiirde dann von m nach ! ziehen, solange

1

oW, oW
—L o+ (UG - T}) > i + (U"(g™) - T}
6H OH

ist. Dabei beriicksichtigt der Einwohner k nicht die sozialen Kosten und
Nutzen, definiert als der fiskalische Uberschuss der anderen Individuen
f # h,die sein Wegzug von m nach limpliziert. Diese fiskalische Externalit&t
setzt sich aus der Uberfiillungsexternalitit, ndmlich der Nutzendnderung

73 Vgl. weitere Ausfithrungen zur optimalen Besteuerung in den Abschnitten 2.6 und
29.

74 Die Angleichung individueller Nutzen zwischen den Regionen entspricht der
Rawls’schen Wohlfahrtsfunktion. Unterschiede in den unterstellten Wohlfahrtsfunk-
tionen werden in Abschnitt 2.5.4 und 2.5.5 disKiiére - 978-3-631-75154-1
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 75

der iibrigen Individuen durch einen Zu- oder Abwanderer, und der Steu-
erexternalitit, also der Anderung der Steuerlast der iibrigen Individuen
durch einen Zu- oder Abwanderer, zusammen.

Unter Beachtung der Externalitit ist bei einer effizienten Nutzung der Pro-
duktionsmoglichkeiten die Summe der marginalen Produktivitit im pri-
vaten Sektor und der marginalen Produktivitit im offentlichen Sektor in
beiden Gemeinden I, m gleich. Es gilt:

Wy L [BE W) SETH]
W”u(gl)_Th“[ sH  oH }'
Wy by m S U(g) B&(LT)
5Hm+(u(g)'m+[ 5H™  6H™
F#hVfh=1,.,H (2.38)

Unter der Annahme, dass es sich um ein rein 6ffentliches Gut g handelt,
fiihrt eine Wanderungsbewegung von m nach I zu positiven fiskalischen
Externalititen in der Zuzugsgemeinde, da keine Uberfiillungsexternalitit
entsteht und sich die durchschnittliche Steuerbelastung verringert. In der
Wegzugsgemeinde m hingegen konzentriert sich die Steuerlast auf weni-
ger Steuerzahler bei gleichbleibendem Nutzen aus dem offentlichen Gut,
womit die Wanderung soziale Kosten verursacht.

Ist die zusatzliche Entlastung in der Zuzugsgemeinde [ grofer als die zu-
satzliche Belastung in der Wegzugsgemeinde m, dann ist die Wanderung
nachzu gering, da die Akteure den insgesamt positiven Effekt der Wande-
rung in ihrer Entscheidung nicht beriicksichtigen. Sind hingegen die sozia-
len Kosten in der Wegzugsgemeinde m hoher als die fiskalische Entlastung
in der Gemeinde /, so ist die Umzugsbereitschaft ineffizient hoch.

Da unter den gemachten Annahmen in Gemeinde  ein groferer fiskalischer
Uberschuss erreicht wird, ist im Migrationsgleichgewicht die Arbeitspro-
duktivitit in der Zuzugsgemeinde geringer und die effiziente Allokation
der Arbeitskrafte gestort.

2.5.4 Das Ziel der Wohlfahrtsmaximierung

FLATTERS ET AL. (1974) schlagen die Einfiihrung eines Finanzausgleiches vor,

der die Biirger dazu veranlasst, aus der relatiy;iiberbevélkerten{Gemeinde
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76 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

in die relativ unterbevolkerte auszuwandern. Ist in einer Gemeinde die
effiziente Gemeindegrofle iiberschritten und sollten zur Angleichung der
Nutzenniveaus weitere Einwohner zuziehen, so fiihrt dies zu sinkenden
Pro-Kopf-Nutzen der vorhandenen Einwohner. In einer solchen Situati-
on ist zu priifen, ob die Nutzenverluste nicht geringer ausfallen, wenn
durch Transferzahlungen des nicht standortgebundenen Gutes X das Nut-
zenniveau der anderen Gemeinde angehoben wird. Dadurch kénnte die
Reallokation der Bevolkerung nur in verminderten Umfang erfolgen oder
sogar ganzlich unterbleiben.

Dabei gelten die Annahmen, dass alle Bewohner des Landes die gleichen
Nutzenfunktionen aufweisen und die Bewohner der einzelnen Gemeinden
mit der gleichen Budgetbeschrankung konfrontiert sind. Bei kostenlosen
und ungehinderten Wanderungsbestrebungen sind im Gleichgewicht die
Nutzenniveaus sowohl innerhalb der Gemeinden als auch zwischen den
Gemeinden gleich. Wiirde eine Gemeinde ein vergleichsweise hoheres Pro-
Kopf-Nutzenniveau bieten, so hatte dies zur Folge, dass neue Einwohner
zuziehen, bis dieser Vorsprung eingeebnet ist. In der formalen Analyse
geniigt es daher, die Zustiande zu analysieren, in denen alle Einwohner
das gleiche Nutzenniveau realisieren. Um die Komplexitit des Modells zu
beschrianken wird davon ausgegangen, dass es nur zwei Gemeinden gibt.
75 Unter der Annahme einer Rawls’schen Wohlfahrtsfunktion’® kann die
zu l6sende Optimierungsaufgabe wie folgt formuliert werden:

max: U! = U'(x!, ¢*) und U? = U?(x?, &%) (2.39)
U, gh) = (2, &%) (2.40)

x! und x? geben den in den jeweiligen Gemeinden verfiigbaren Pro-Kopf-
Konsum des konsumierbaren Gutes X an. Sie ergeben sich, wenn man
diejenigen Mengen des Gutes W, die nicht fiir das offentliche Gut G ver-
wendet werden, d. h. die Mengen H'x!! und H2x? um den Realtransfer von
der Gemeinde eins zur Gemeinde zwei — d. h. um H2x'2 — vermindert

75 Die Zahl der Gemeinden gilt als gegeben, d. h. Neugriindungen von Gemeinden
7 werden nicht betrachtet.
Vgl. Anhang, Def. 6.4.3, 5.289. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 77

bzw. vermehrt und dann durch die entsprechende Einwohnerzahl H' teilt
(vgl. Gleichung (2.41) und (2.42)).

H2x12
xl =t - i (2.41)
2 =242 (2.42)
W' = Hix'! + ¢! (2.43)
W2 = H:2 + ¢ (2.44)
W! = WH!, L) (2.45)
W? = W(H?, [?) (2.46)
A=H'+H? (2.47)

Setzt man (2.41) und (2.42) in (2.39) und (2.40) ein und fasst (2.43) bis
(2.46) zusammen, so ist das Maximum der folgenden Lagrange-Funktion
zu bestimmen

2,12 2.12
Z=U! (xu _ HTx'gl) +®[uz(xzz +x12, %) - 1! (x“ _ H%x gl)]

1

+ A [WH, L) - Hx' - gt + A2 [W(H, [2) - H2x - ¢,

um zu den Bedingungen erster Ordnung zu gelangen:

YA sut !

aus = = 0: El—(l -0)=AH! (2.48)
8Z sut |

aus 5q1 =0: %(1 -9)=A! (2.49)
8Z SU? _

aus @ =VU: 3;2—9 = /\2H2 (250)
6Z ou?

aus 57 =0: %@ = A? (2.51)
8Z sUl H? v U?

aus m =0: Ex—ll—_l-f(l - @) = @'x—2 (252)
6Z 1 Ul Hx2 + H2x12? !

aus ﬁ =0: 6—1_1‘11— (l - @) = (2.53)

X Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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78 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

oG oG
31 2 2
A (6H1 ) A (6H2 * )
Aus dem Vergleich der Optimalititsbedingungen (2.48) bis (2.51) erhalt
man die Effizienzbedingung;:

10U /b8! _ 8L /0g?

S /o 1 e (2.54)

die wie (2.25) einen Spezialfall der Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung (2.9)
darstellt. Bei jeder gleichgewichtigen Bevolkerungsallokation entsprechen
in beiden Gemeinden die Grenzkosten fiir das 6ffentliche Gut der Summe
der marginalen Zahlungsbereitschaften. Die Optimalititsbedingung (2.53)
lasst sich durch (2.48) und (2.50) umformen zu:

a su 1 (

u 1 (W
- — X
ox! H1 ( )

nH 5
+x! —)+(1 0)— AT

Hl

SUZ 1 (8W

Beriicksichtigt man (2.52), so kann (2.55) zu

U2 1 H\ (oW
®§ﬁ[(x2+x2 )+(§Hl x“) (6H2—x22)] (2.56)

vereinfacht werden (ArNoLD, 1992). Da im Optimum die Grenzprodukti-
vitat des Faktors Arbeit gleich dem Pro-Kopf-Konsum des privaten Gutes
entspricht, kann fiir eine effiziente Verteilung der Bevolkerung auf die bei-
den Gemeinden formuliert werden:

() ()

Bei einer Pareto-effizienten Verteilung der Biirger ist das soziale Grenzpro-
dukt der Arbeit — definiert als Uberschuss der Grenzproduktivitit iiber
den durchschnittlichen Konsum privater Giiter — in den Gemeinden iden-
tisch und die Gebietskorperschaften erreichen ihre optimale Einwohner-
zahl.

Unter den gemachten Annahmen entspricht das soziale Grenzprodukt

der durchschnittlichen Steuer je Arbeitnehmer. Die Qptimalititsbedingung
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 79

(2.57) gilt nur, wenn die Durchschnittssteuersitze in beiden Regionen iden-
tisch sind. Ist der Durchschnittssteuersatz in der einen Gemeinde hoher als
in der anderen Gemeinde, so ist auch das soziale Grenzprodukt hoher.

Daraus folgt, dass fiir die Bereitstellung in einkommensstarken Gemeinden
geringere Steuern pro Einwohner erhoben werden kénnen. In der Folge
werden Einwohner aus der einwohnerschwachen Gemeinde in die ein-
wohnerstarke Gemeinde ziehen. Da die Auswirkungen der eigenen Um-
zugsentscheidung auf die Steuerbelastung der tibrigen Einwohner nicht
betrachtet werden, verringert sich das Nutzenniveau aller Einwohner. Um
eine Pareto-optimale Allokation zu erreichen, miissen deshalb Transferzah-
lungen von der einwohnerstarken Gemeinde an die einwohnerschwache
Gemeinde gezahlt werden (FLATTERs ET AL., 1974). Der effiziente Transfer
zwischen den Gemeinden wird durch (2.56) unter Beachtung von (2.41)
und (2.42) quantifiziert:

n_H[W 5 oW —x”].

Aoz ™" " (2.58)

Der optimale Transfer x'2 gleicht einwohnergewichtet die Differenz des so-
zialen Grenzproduktes aus. Zu einem identischen Ergebnis kommt Hart-
wick (1980). In einem vereinfachten Ansatz mit S = x12H? unter Annahme
einer Rawls’schen Wohlfahrtsfunktion”” folgt aus dem Optimierungspro-
blem

u‘(W(Hl’Ll) ~ G- S,G‘) (2.59)

H!
im Bezug auf die Gleichgewichtsbedingungen
W(H!, L) -G -S W(H? L?)-G*-S
1 -2 ’
4 ( H! o=t H-H!

,Gz). (2.60)

Wird eine residuale Bodenrente R' nach Abzug der Léhne erzielt, sodass
R' = W(F', L") - (6W/6H")H', folgt

G'-R'+S G2-R2-S

H1 H2 ’ (2.61)
der optimale Transfer S
H1H2 GZ _ R2 Gl _ Rl
) (o)
77 Vgl. Anhang, Def. 643, S. 289. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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80 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

und die Gleichgewichtsbedingung:
R'+R?*=G! + G~ (2.63)

Im Gleichgewicht entspricht (2.63) dem Henry-George-Theorem,” nach dem
die aggregierte Bodenrente R identisch zu den offentlichen Ausgaben G bei
Transferzahlungen ist (Hamirron, 1975). In dem Modell gilt dabei die An-
nahme, dass die Individuen den Wohnsitz entsprechend ihrer Praferenzen
fiir offentliche Giiter wahlen und die Kommunen Zuzugsbeschrankungen
einfithren, um so ein gewisses Preisniveau der Hauser in jeder Gemeinde zu
erreichen. Dies impliziert, dass mindestens so viele Gebietskorperschaften
existieren, wie verschiedene Arten von Individuen vorhanden sind. Durch
diese Annahmen existiert ein Gleichgewicht, in denen die Bewohner jeder
Gemeinde homogen im Bezug auf ihr Biindel an offentlichen Giitern und
den entsprechenden Hauspreisen sind. In diesem Modell kann durch die
Zuzugsbeschrankung Trittbrettfahrerverhalten ausgeschlossen werden, d.
h. die Biirger kénnen nicht die relativ umfassenden o6ffentlichen Leistungen
einer Gebietskorperschaft nutzen, jedoch in einem relativ giinstigen Haus
— mit entsprechend geringer Steuerbelastung — wohnen. Dariiber hinaus
sichert die Verfiigbarkeit von homogenen hochpreisigen Gemeinden, dass
niemand in einem relativ teuren Haus wohnen mochte und dariiber die
Bereitstellung offentlicher Giiter in anderen Gemeinden subventioniert.

Die Abbildung 2.3 auf Seite 81 illustriert die Notwendigkeit eines Realtrans-
fers unter den in (2.62) gemachten Annahmen. Die Strecke O'0? gibt die
gesamte Bevolkerung des Landes H an. Die Einwohnerzahl der Gemeinde
1 entspricht der Strecke O'H"". Entlang der Ordinaten ist der Pro-Kopf-
Nutzen U’ der beiden Gemeinden abgetragen. Die Linien U"(H') geben den
funktionalen Zusammenhang zwischen dem jeweils maximal erreichbaren
Pro-Kopf-Nutzen und der Einwohnerzahl H' der jeweiligen Gemeinde i an,
wenn kein Transfer stattfindet.”

Bei jeweils gleicher Einwohnerzahl kann in Gemeinde 1 mehr von dem
universell verwendbaren Gut W produziert werden, woraus ein héherer
Pro-Kopf-Nutzen als in Gemeinde 2 resultiert. Ohne Transfers werden die
Nutzenniveaus in den Gemeinden angeglichen, die Verteilung der Einwoh-
ner entspricht derjenigen in Punkt A*. Die Situation ist jedoch nicht Pareto-
optimal, da durch eine Umsiedlung der Einwohner von Gemeinde eins

78 Vgl. Abschnitt 2.5.2.
7 Die Nutzenfunktionen weisen den eingezeichneten Verlauf auf, wenn die Gemeinde

eins reichlicher mit Land ausgestattet ist als die zweite Gemeinde (L! > L?), vgl.
Abschnitt 2.5.2. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 81

u 4 u,
A*
u2
u
u*
ul Ul'
ul
u2
u?|
Ol Hl Hl- OZ

Abbildung 2.3: Realtransfer zwischen zwei Gemeinden
(Quelle: (FLATTERS ET AL., 1974, S5.107)).

zu Gemeinde zwei in beiden Gemeinden der jeweilige Pro-Kopf-Nutzen
angehoben werden konnte. Ergebnis einer solchen Umschichtung wiren
jedoch unterschiedliche Nutzenniveaus, was durch die Annahmen nicht
zulassig ist. Eine Nutzensteigerung lasst sich erreichen, wenn Teile der in
Gemeinde 1 produzierten Menge des individuellen Konsumgutes X von
dieser Gemeinde in die andere Gemeinde transferiert werden. Dadurch er-
hoht sich die Nutzenfunktion von U? und U"* verschiebt sich nach unten.
Im Schnittpunkt der Nutzenkurven mit Transfer;4 sindsdie Nutzennive-
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82 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

aus identisch, dariiber hinaus ist gegentiber Situation A* das allgemeine
Nutzenniveau angestiegen (FLATTERS ET AL., 1974).80

Ohne Transfer zwischen den Gemeinden stellt sich das Gleichgewicht A*
ein, das jedoch nicht Pareto-optimal ist. Eine Pareto-optimale Verteilung
der Einwohner kann durch die Gewahrung eines Transfers nach der Be-
dingung (2.58) erreicht werden. Gibt es jedoch mehr als zwei Gemeinden,
so wird die Realisierung eines solchen Transfers auf freiwilliger Basis un-
wahrscheinlich. Der Grund dafiir ist, dass der Gemeinde, die den Transfer
leistet, dieser Nutzen nicht alleine zukommt, da in die besser gestellte Ge-
meinde auch Einwohner aus anderen Gemeinden zuwandern. Versuchen
deshalb Gemeinden, durch Transferzahlungen ihr Nutzenniveau zu erh6-
hen, stoflen sie in Verhandlungen bei einer grofen Zahl von Gemeinden
auf das Trittbrettfahrerproblem. Somit fiihrt in bereits relativ einfachen
Modellen eine Dezentralisierung der Entscheidungen in der Regel nicht zu
effizienten Gleichgewichten. Es ist vielmehr eine den Gemeinden {iberge-
ordnete staatliche Ebene erforderlich, die durch einen Finanzausgleich fiir
eine effiziente Verteilung der Bevolkerung eines Landes auf die einzelnen
Gemeinden sorgt (SticLiTz, 1977).

2.5.5 Das Ziel der horizontalen Gerechtigkeit

BucHANAN (1950) schldgt vor, nicht nur bei der Besteuerung eine gleiche
Behandlung Gleicher (equal treatment of equals) anzustreben, sondern auch
die Ausgabenseite einzubeziehen. Zielsetzung ist hierbei, das gleiche steu-
erliche fiskalische Residuum zu erreichen, d. h. dieselbe Differenz zwischen
den Steuerzahlungen und dem Wert 6ffentlicher Leistungen. Dieser Gleich-
behandlungsgrundsatz kann durch die Gewichtung der Nutzen in Form
einer Bentham’schen Wohlfahrtsfunktion B formuliert werden:®!

B = H'U! + H2UA.

8 Einsolcher Realtransfer ist nicht erforderlich, wenn beide Gemeinden mit der gleichen
Menge Land ausgestattet sind.
81 Vgl Abschnitt 6.4.4. Tanja Kirmn - 978-3-631-75154-1
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 83

Als Optimalbedingung fiir eine gleichgewichtige Bevolkerungsaufteilung
folgt aus Gleichung (2.61)%?

G!-R'+S U' G*-R*-S U?
—T—+m=—_1-12—+l—1'_2- (264)
Ist die optimale Einwohnerzahl erreicht und die Bedingungen (2.54) und
(2.64) erfiillt, gilt im Gleichgewicht:

1yn 21712
BU  gundc?-r—s+ L o, (2.65)

1 1
G -R +S+ I 0z

Da bei der Rawls’schen Wohlfahrtsfunktion H'U'/U” = 0 gilt, weicht
das Ergebnis mit einer Bentham’schen Wohlfahrtsfunktion (2.65) von der
Gleichgewichtsbedingung G! - R' + S = 0 = G2 — R? - S ab, wodurch
die Nutzengleichheit verfehlt wird, d. h. U! # U?. Somit verfehlt das a
priori formulierte Bentham’sche Postulat der Gleichbehandlung eine An-
gleichung der Wohlfahrtsniveaus (MirrLEES, 1972; HArRTWICK, 1980).

Bei der Beseitigung von Unterschieden im Nettofiskalnutzen sollten daher
einige Uberlegungen im Auge behalten werden. Erstens ist das Ziel der
Maximierung der sozialen Wohlfahrt nicht konform mit dem Ziel der ho-
rizontalen Gerechtigkeit. So fordert das Ziel der Wohlfahrtsmaximierung
mitunter, dass Personen in unterschiedlichen Regionen unterschiedlich be-
handelt werden. In Foderationen mit heterogenen Regionen stellt das Ziel
der horizontalen Gerechtigkeit ein Werturteil dar, das einen Konsens zur
Solidaritat zwischen allen Biirgern ohne Unterschiede zwischen den Re-
gionen bedarf. Zweitens ist ein Ausgleich der Nettofiskalnutzen fiir alle
Haushalte nicht méglich, wenn die Regionen unterschiedliche finanzpo-
litische Entscheidungen treffen. Ein Ausgleich kénnte nur {iber ein sehr
kompliziertes Ausgleichsverfahren erreicht werden, das das Ziel der De-
zentralisierung unterminiert, die lokale Fiskalpolitik autonom zu gestalten.
In der Praxis werden hierbei in der Regel Kompromisse gemacht, die auf
eine Angleichung der Nettofiskalnutzen in heterogenen Regionen abzielen.
Drittens ist es aus Effizienzgriinden erforderlich, dass die Nettofiskalnut-
zen angeglichen werden, da nur so erreicht werden kann, dass Haushalte
ihre Migrationsentscheidungen nicht auf Grundlage steuerlicher Erwéagun-
gen treffen, sondern aus Aspekten der Produktivitit (BucHANAN, 1952). Der

82 Durch das Envelope-Theorem gilt bei der Differenzierung des Maximierungspro-

a2 _ W W(H?L2)-G2+S
blems nach H : U"* = {ﬁf - =@ | TanjaKirn - 978-3-631-75154-1
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84 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Ansatz von FLATTERS ET AL. (1974) Zielte jedoch darauf ab, das gesamtwirt-
schaftliche Nutzenniveau durch Transferzahlungen zwischen den Gebiets-
korperschaften zu erhohen. Wie durch Transferzahlungen eine effiziente
Faktorallokation erreicht werden kann, ist Gegenstand der nachsten Ab-
schnitte.

2.5.6 Schlussfolgerungen

Das Modell von TieBout (1956) bietet fiir eine Metropolenregion einen
Ansatz, bei dem im Gleichgewichtszustand das Angebot an offentlichen
Giitern Pareto-effizient produziert und iiber Aquivalenzsteuern finanziert
wird. Jedoch eignet sich dieser Ansatz nicht, um Wanderungsbewegungen
zwischen Regionen in fiskalfoderalen Systemen zu beschreiben.

Fir die fiskalpolitische Analyse von Regionen eignen sich daher nur so-
genannte ,Regionale Modelle”, welche die Externalitaten berticksichtigen,
die entstehen, wenn die Verlagerung des Wohnsitzes mit einer Verlagerung
des Arbeitsplatzes einhergeht. Die Regionalen Modelle unterscheiden sich
von den Urbanen Modellen jedoch nicht nur durch die Annahme, dass
Wohn- und Arbeitsort in einer Gebietskorperschaft liegen, sondern es wird
auch davon ausgegangen, dass es nicht gelingt, die Einwohnerzahl zu
kontrollieren. Dies kann eine suboptimale Wanderung zwischen den Ge-
bietskérperschaften zur Folge haben. In den Regionalen Modellen stehen
daher die Fragen nach der optimalen Einwohnerzahl, der Finanzierung
einer Pareto-effizienten Menge offentlicher Giiter sowie den notwendigen
Ausgleichszahlungen zwischen den Gebietskoérperschaften, wenn die Ver-
teilung der Einwohner auf die Gemeinden suboptimal ist, im Mittelpunkt.

Unter Beriicksichtigung dieser Annahmen ist die optimale Einwohnerzahl
dann erreicht, wenn die Grenzproduktivitdt der Arbeit dem Pro-Kopf-
Konsum des privaten Gutes entspricht. Mit anderen Worten sollten so lan-
ge Einwohner zuziehen, wie das soziale Grenzprodukt des Faktors Arbeit
gleich Null ist (FLATTERS ET AL., 1974).

Da in den Regionalen Modellen angenommen wird, dass das Angebot an 6f-
fentlichen Giitern einen Einfluss auf die Inmobilienpreise hat, kommt den
lokalen Preisen bei der Bereitstellung und Finanzierung offentlicher Giiter
eine zentrale Rolle zu. So fiithrt nach dem Henry-George-Theorem eine Be-
steuerung der Bodenrenten zu einem effizienten, Bereitstellungsniveau in
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2.5. Der Ansatz der Regionalen Modelle 85

den jeweiligen Gemeinden, ohne dass Ausgleichszahlungen zwischen den
Gemeinden benétigt werden (GEORGE, 1914).

Wird die in Abschnitt definierte Bedingung fiir eine effiziente Gemeinde-
groBe auf ein Modell mit zwei Gemeinden ausgedehnt, so muss im Gleich-
gewicht die Summe der Grenzproduktivitit und des fiskalischen Uber-
schusses in allen Regionen identisch sein. Wird jedoch dann die Annahme
identischer Gemeinden aufgegeben und handelt es sich bei den 6ffentlich
bereitgestellten Giitern um reine offentliche Giiter, so fiihrt dies zu einer
ineffizienten Allokation der Produktionsfaktoren (BucHANAN/GOETZ, 1972).

Um bei einer suboptimalen Verteilung der Einwohner auf die Gemein-
den das Wohlfahrtsniveau zu erhéhen, schlagen FLATTERs ET AL. (1974) die
Einfithrung von Ausgleichszahlungen zwischen den Gebietskorperschaf-
ten vor. Der optimale Transfer zwischen den Regionen gleicht einwoh-
nergewichtet die Differenz des sozialen Grenzproduktes aus. Das soziale
Grenzprodukt ist hierbei definiert als Differenz zwischen der Grenzpro-
duktivitat der Arbeit und dem Pro-Kopf-Konsum des privaten Gutes und
entspricht der Optimalititsbedingung einer effizienten Gemeindegrofe.
Werden die o6ffentlichen Giiter durch die Besteuerung der Bodenrenten fi-
nanziert, ist auch bei Ausgleichszahlungen zwischen den Gemeinden das
Henry-George-Theorem erfiillt.

Im Gegensatz zur Wohlfahrtsmaximierung schlagt Bucuanan (1950) vor,
das Ziel der horizontalen Gerechtigkeit anzustreben. Demnach sollen die
Ausgleichszahlungen zwischen den Gebietskorperschaften so gestaltet
werden, dass die Bewohner ein identisches fiskalisches Residuum erhalten.
Durch diese Betrachtung wird nicht nur die steuerliche Belastung einbe-
zogen, sondern auch die Ausgabenseite. Der Vergleich mit der wohlfahrts-
maximierenden Lésung von FLATTERs ET AL. (1974) zeigt, dass diese beiden
wirtschaftspolitischen Ziele in einem Wiederspruch zueinander stehen. Es
kann demnach wohlfahrtssteigernd sein, wenn identische Personen in ver-
schiedene Gemeinden unterschiedlich behandelt werden und das Ziel der
horizontalen Gerechtigkeit verletzt wird.

Die Frage nach der wirtschaftspolitischen Zielsetzung ist normativer Art
und kann durch das Modell nicht beantwortet werden. Jedoch kénnen die
vorgestellten Ansatze in zweierlei Hinsicht kritisiert werden: Erstens ist die
Finanzierung lokaler 6ffentlicher Giiter durch eine Kopfsteuer oder Grund-
steuer nicht sehr realistisch. Zweitens, konnen durch die vorgestellten Mo-
delle zwar Aussagen tiber eine effiziente Gemeindegrole oder optimale
Ausgleichszahlungen gemacht werden, jedoch konnen sie keine Aussa-
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86 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

ge liber die Wirkung der Besteuerung auf das lokale Ausgabeverhalten
machen, da in diesen Modellen die explizite Annahme gilt, dass die BLS-
Bedingung erfiillt ist.

In der nachfolgenden Diskussion werden diese beiden Kritikpunkte auf-
gegriffen. So wird das Regionale Modell durch die Ausweitung der Be-
steuerung auf Arbeit, Vermogen, Boden- und Kapitalertrége realititsnaher
formuliert (2.6). Dabei wird in dem Ansatz von BoaApway/FLATTERS (1982)
die Steuer auf Arbeit und Vermogen nach dem Wohnsitzprinzip erhoben,
wihrend Boden- und Kapitalertrage nach dem Quellenlandprinzip besteu-
ert werden (vgl. Abschnitt 2.6.1). Durch die Annahme heterogener Arbeits-
kréfte wird eine weitere Modifikation eingefiihrt (vgl. Abschnitt 2.6.2).

Der zweite Kritikpunkt, namlich die Frage nach der Wirkung der Besteue-
rung auf das kommunale Ausgabeverhalten, wird in Abschnitt 2.7 disku-
tiert. Hierbei wird unterstellt, dass sich die Gebietskorperschaften in dem
Sinne weitsichtig verhalten, als dass sie bei ihren fiskalpolitischen Entschei-
dungen die Reaktion der Zensiten beriicksichtigen.

2.6 Die Erweiterung der Regionalen Modelle

Die bisher vorgestellten Ansitze schlagen fiir die Finanzierung der offent-
lichen Ausgaben auf lokaler Ebene die Erhebung einer Kopf- oder Grund-
steuer vor. In der Praxis hat sich jedoch gezeigt, dass die Einfithrung einer
kommunalen Kopfsteuer politisch nicht durchsetzbar und die fiskalische
Ergiebigkeit der Grundsteuer gering ist. Um ein realitdtsndheres Modell zu
formulieren, werden deshalb mehrere Steuerarten erhoben. So wird im ers-
ten Schritt die Produktionsfunktion um den Faktor Kapital erweitert und
es wird einerseits von einer quellenlandbasierten Besteuerung der Boden-
und Kapitalertridge sowie andererseits der wohnsitzbasierten Besteuerung
von Arbeit und Vermogen ausgegangen (2.6.1). Im zweiten Schritt wird
angenommen, dass die Arbeitskrifte heterogen sind (2.6.2).

2.6.1 Wohnsitz- und Quellenlandprinzip

Boapway/FLATTERS (1982) beriicksichtigen in ihrem Modellansatz sowohl
die Wirkung fiskalischer Externalitaten, als;auch die Mobilitat der Steu-

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access



2.6. Die Erweiterung der Regionalen Modelle 87

erbasen. Die aggregierte Produktionsfunktion f'(H, K') enthdlt die perfekt
mobilen Produktionsfaktoren Kapital K und Arbeit H. Dariiber hinaus exis-
tiert ein fixes Faktorangebot an Boden, das jedoch in die Produktionsfunkti-
on nicht explizit eingeschlossen ist, aber eine residuale Bodenrente R’ nach
Abzug der Lohne und Kapitalertrage erzielt:33

R{H, K) = f(H',K') - H'fiy(H',K') - K'fi(H', K). (2.66)

Es wird angenommen, dass die Einwohner identisch und perfekt mobil
zwischen den Gebietskorperschaften sind. Jede Person ist mit einem glei-
chen Anteil an den nationalen Ressourcen ausgestattet: einer Einheit Arbeit
und einem Anteil § = 1/H am gesamten Kapital und Boden, unabhingig
von der Wohnsitzgemeinde. Die lokalen Gebietskorperschaften kénnen
autonom die Steuersitze auf Arbeit 7/, Vermdgen 9 sowie lokale Bodener-
trage u' und Kapitalertrige v' bestimmen. Die Individuen erhalten Nutzen
aus dem Konsum des privaten Gutes und des lokalen offentlichen Gutes.
Der Pro-Kopf-Konsum des privaten Gutes in der Gemeinde ist durch das
Nach-Steuer-Einkommen X' bestimmt:

X = fi(1-7)+ (1 - 9)[R'A - p!) + R¥(1 - ?)
+ ff1 = vHK + 21 - V)K= KY)].  (2.67)

Die offentlichen Ausgaben G’ sind steuerfinanziert, die Budgetgleichung
der lokalen Gebietskorperschaft ist:

G =t'fiH + 9[PIH'B + p'R' + V' fi K, (2.68)

wobei P das gesamte Vermogenseinkommen tiiber die Gebietskorperschaf-
ten aus dem eckigen Term in (2.67) zusammenfasst. Wird (2.68) in (2.67)
eingesetzt, so erhilt man den Ausdruck fiir die privaten Ausgaben X' ab-
ziiglich der offentlichen Ausgaben G':

X' =fi,+BP+y'R/H +V f{K'/H - G'/H'. (2.69)

Da die Steuern 7' und ' nach dem Wohnsitzprinzip erhoben werden, gehen
von ihnen keine weiteren negativen Anreizeffekte auSer dem Migrations-
effekt aus.* Da bei diesen Steuern von einer Aquivalenz zwischen Steuer-
betrag und offentlichen Ausgaben ausgegangen wird (benefit tax), konnen

8 Nachfolgend werden partielle Ableitungen in einer Kurznotation dargestellt, wobei

gilt: 6Ri/6H' = —Hffl';,H - Kiﬂ(H und 6R/ /6K = —H"f;'_,K - KifLK.
Das Arbeitsangebot wird als gegeben untersteﬂgnja Kirn - 978-3-631-75154-1
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88 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

sie in Term (2.69) durch die Einsetzung von (2.68) in (2.67) entfallen. Ob
7 oder 9 oder eine Kombination aus beiden Steuerarten erhoben wird,
ist fiir die weitere Argumentation nicht von Bedeutung. Diese Steuerein-
nahmen kénnten auch als Konsumsteuer anstelle einer Einkommensteuer
interpretiert werden.®

Der Gleichgewichtszustand zwischen den beiden Gemeinden ist durch die
simultane Erfiillung des Migrationsgleichgewichts und des Kapitalmarkt-
gleichgewichts bestimmt:

R! K G!
ut f;+ﬁp+y1m+vl Qﬁ—ﬁ—l,cl]—

R? ,K-K! G? Gz]

U | ff + BP + 1 s + Ve ~ (2.70)

Das Kapitalmarktgleichgewicht setzt eine Angleichung der Netto-
Kapitalrenditen in beiden Gemeinden voraus, sodass

fe@ =Y = f21-v?) @.71)

gilt. Die Gleichungen (2.70) und (2.71) enthalten mit H' und K! zwei Un-
bekannte, die als Funktion der Steuer- und Ausgabenvariablen betrachtet
werden konnen. Hierbei bedarf es jedoch einiger Annahmen iiber die Aus-
wirkungen der lokalen Steuer- und Ausgabenpolitik.

Bei der Quellenlandbesteuerung von Bodenrenten und Kapitalertragen ist
zu beriicksichtigen, dass bei Steuererhdhungen eine Uberwilzung auf Be-
wohner anderer Gebietskorperschaften stattfindet. Bei Kapitalsteuern kann
dies zu einem Riickgang der Bemessungsgrundlage fiihren, Steuersenkun-
gen hingegen bewirken einen Kapitalzufluss aus anderen Regionen. Um
Produktionseffizienz zu erreichen, muss daher das Kapitalgrenzprodukt in
den Regionen identisch sein.

Aufbauend auf dieser Argumentation kénnen die nachfolgenden Gleich-
gewichtsbedingungen formuliert werden, die den Pro-Kopf-Nutzen maxi-
mieren:

HUL - U, =0 2.72)
fe = f 2.73)
fi-X'=ff-X 2.74)

8 Vgl. Abschnitt 2.9.2.
8  Das Maximierungsproblem ist U' (X', G) unter Beriicksichtigung von U*(X!,G') =
U2(X2,G?) und H'X! + (H — HY)X? + G! + Glsjf WH, K9Y 8- F%HI~7H 54 K1).
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2.6. Die Erweiterung der Regionalen Modelle 89

Gleichung (2.72) ist die Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung fiir die optima-
le Bereitstellung offentlicher Giiter, von der angenommen wird, das sie im
Gleichgewicht von dem benevolenten Sozialplaner eingehalten wird. Die
zweite Bedingung (2.73) der Gleichheit der Kapitalgrenzprodukte ist die
Voraussetzung fiir die Produktionseffizienz. Diese wird nur erreicht, wenn
die Kapitalertragsteuer in beiden Gemeinden identisch ist (v! = v2). Glei-
chung (2.74) ist bereits aus der Bedingung zur optimalen Allokation von
Arbeitskraften bekannt (vgl. (2.57)).

Aufgrund der identischen Annahmen kann entsprechend der Gleichge-
wichtsbedingung (2.65) die erweiterte Gleichgewichtsbedingung

(2.75)

formuliert werden. Im Gleichgewicht ist der fiskalische Uberschuss, d. h.
die Differenz der fiskalischen Externalitit abziiglich der Steuern auf Bo-
denrenten und Kapitalertridge, in den Gemeinden identisch.

Bei Steuersatzautonomie der Gemeinden ist es jedoch unwahrscheinlich,
dass die Gleichgewichtsbedingung (2.75) erfiillt wird. Erheben bspw. die
Gemeinden unterschiedliche Kapitalertragsteuern, so ist die Bedingung
(2.73) verletzt und die Kapitalallokation nicht effizient. Dies kann nur be-
hoben werden, wenn entweder eine diskriminierende Besteuerung des Ka-
pitaleinkommens in der Gemeinde mit der niedrigeren Kapitalertragsteuer
V' eingefiihrt wird, um das Grenzprodukt des Kapitals in beiden Gemein-
den anzugleichen, oder eine Einigung auf einen einheitlichen Kapitaler-
tragsteuersatz erreicht wird.

Um ein Pareto-effizientes Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter zu er-
reichen, ist die Einfiihrung von Transferzahlungen S notwendig, sodass
entsprechend Gleichung (2.62)

. H'H? [(G2(1 -a) G'(1- a))

H H? H!
1R1 2R2 pLAKL 2R2K2
+(#H1 J‘Hz )+( {;‘1 - 52 ]] (2.76)

erfiillt ist. Die Transferzahlung S gleicht wie in Gleichung (2.62) den fis-
kalischen Uberschuss aus, allerdings wird in (2.76) auch der Einnahme-
unterschied der Kapitalertragsteuer beriicksichtigt und_dig; Nutzung des
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90 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

offentlichen Gutes erfolgt, wie bereits in Gleichung (2.36) eingefiihrt, ab-
hingig vom Rivalitatsgrad a.8

Als Zwischenfazit kann hier festgehalten werden, dass wohnsitzbasierte
Steuern wie bspw. die Einkommensteuer abgesehen von ihrer fiskalischen
Externalitédt nicht ausgeglichen werden miissen. Interregionale Unterschie-
de im Pro-Kopf-Aufkommen von quellenlandbasierten Steuern miissen je-
doch ausgeglichen werden, um ein Pareto-effizientes Bereitstellungsniveau
offentlicher Giiter zu erreichen. Der Grund, dass wohnsitzbasierte Steuern
nicht ausgeglichen werden miissen, liegt darin, dass die gezahlten Steuern
Zahlungen der Biirger an sich selbst darstellen und somit keines Ausgleichs
bediirfen. Wird jedoch die Annahme identischer Einwohner aufgegeben,
so werden auch wohnsitzbasierte Steuern das Migrationsgleichgewicht be-
einflussen und miissen somit durch Transferzahlungen korrigiert werden
(BoaDpwAY/FLATTERS, 1982).

2.6.2 [Effiziente Allokation heterogener Arbeitskrifte

Die Annahme heterogener Arbeitskréfte fithrt zu einem realistischeren Mo-
dell. Das Einkommen eines Einwohners PI’ setzt sich aus dem Einkommen
aus Arbeit und Vermogen f,{ + p/ sowie Einnahmen aus offentlichen Gii-
tern g/ zusammen. Bei einer proportionalen Einkommensteuer t ist das
Nettoeinkommen Y7:

Y =(1-¢t)PU + gl (2.77)

Unter den gemachten Annahmen entspricht das Niveau an offentlichen
Leistungen je Einwohner ¢ den durchschnittlichen Einnahmen aus der
Einkommensteuer tPI und den Einnahmen aus Steuern auf Bodenrenten
und Kapitalertrage:

g = tPI + uR/H + vfx/H. (2.78)

Wird die Budgetgleichung des &ffentlichen Haushalts (2.78) in (2.77) einge-
setzt, so kann das Nettoeinkommen Y/

Y/ = PI + t(PI — PI') + uR/H + vfx/H (2.79)

87 Der Rivalititsgrad liegt zwischen Null und Eins. Handelt es sich um ein rein offent-
liches Gut, so ist der Rivalititsgrad Null, besteht Rivalitit im Konsum, so hat das

Sffentliche Gut Privatgutcharakter und ein Rivalititsgrad von a = 1 wird angenom-
men. Tanja Kirri - 978-3-631-75154-1
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2.6. Die Erweiterung der Regionalen Modelle 91

als Summe des personlichen Einkommens und des Nettofiskalnutzens (net
fiscal benefit, NFB) definiert werden. Der Nettofiskalnutzen besteht aus zwei
Komponenten: den quellenlandbasierten Steuereinnahmen pro Kopf und
dem Nettoertrag der einkommensteuerfinanzierten offentlichen Leistun-
gen. Diese bewirkt eine Umverteilung zwischen den Einwohnern einer
Gemeinde, da Einwohner mit einem unterdurchschnittlichen Einkommen
PIi < PI einen positiven Ertrag aus #(PI — PI/) erreichen, Einwohner mit
einem tiberdurchschnittlichen Einkommen einen negativen Ertrag.

Betrachtet sei die Situation zweier einkommensgleicher Individuen PI{ =
PI} in den Gemeinden 1, 2:

Y} - Y} = (R + vifiaKi)/Hy = (42Rz + va fiaK2) [ Ho
+(t1P1 — £,P) + P (t; — t). (2.80)

Die ersten beiden Terme geben die Unterschiede in den quellenlandba-
sierten Steuereinnahmen je Einwohner wieder. Diese Unterschiede konnen
durch den bereits beschriebenen Mechanismus effizient ausgeglichen wer-
den. Die beiden letzten Terme zeigen, dass eine Gemeinde mit hherem
Durchschnittseinkommen ein hoheres Niveau an offentlichen Leistungen
bei geringeren Steuersitzen bereitstellen kann. Bei gleichen Einkommen
fiihrt dies dann zu einer geringeren Belastung durch die Einkommensteuer
(vierter Term).

Bei kostenfreier Mobilitét gleicht sich das Realeinkommen, wie in Glei-
chung (2.79) definiert, an. Die Gleichgewichtsbedingung lautet:

fir + t(PL - PI{) + (1R + v fiaK1)Hy
= fz)_ + tz(pIz — PI;) + (ysz + szl(sz)Hz. (281)

Eine effiziente Allokation der Arbeitskrifte erfordert die Angleichung der
Arbeitseinkommen f;; = f;. Diese wird jedoch in Gleichung (2.81) nicht
automatisch erreicht, da nur bei gleichen Annahmen der Nettofiskalnut-
zen (NFB) identisch ist. Geht man realistischerweise von unterschiedlicher
Faktorausstattung aus, so kann eine effiziente Allokation der Arbeitskraf-
te nur erreicht werden, wenn der NFB angeglichen wird. Werden durch
Transferzahlungen Unterschiede der quellenlandbasierten Steuereinnah-
men erreicht, so bestehen noch immer verzerrende Differenzen bei wohn-
sitzbasierten Steuerzahlungen ¢ ,-(151 i— PI;). Fiithrt man weitergehend einen

identischen Einkommensteuersatz t, = ¢, ein, sg.ist dertinterschied im NFB
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92 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

nur noch auf Unterschiede in den Steuerbasen #(PI; — PI°) zuriickzufiih-
ren. Bei der Annahme heterogener Arbeitskréfte ist aus Effizienzgriinden
somit eine Angleichung der quellenlandbasierten und wohnsitzbasierten
Steuereinnahmen notwendig.

Das Ausgleichssystem kann dabei wie folgt charakterisiert werden: Wenn
sich alle Gemeinden ex-post gleich verhalten, konnen sie bei identischen
Steuersitzen das gleiche Niveau an offentlichen Giitern bereitstellen. Dies
entspricht dem Prinzip der horizontalen Gleichbehandlung, sodass Per-
sonen mit einem identischen Einkommen auch bei der Betrachtung nach
Steuern und offentlichen Ausgaben gleichbehandelt werden. Jedoch lasst
dieses Ziel der horizontalen Gleichbehandlung keine Aussage tiber das
erreichte Wohlfahrtsniveau zu. Die in Abschnitt 2.5.5 bereits diskutierte
Zielantinomie zwischen horizontaler Gerechtigkeit und Wohlfahrtsmaxi-
mierung kann dadurch nicht gelost werden.

2.6.3 Schlussfolgerungen

Die Regionalen Modelle eignen sich fiir die Analyse fiskalféderaler Syste-
me, da sie die Externalitaten beriicksichtigen, welche durch die Migrati-
onsentscheidungen der Einwohner ausgelost werden. Durch die Modelle
konnten die Gleichgewichtsbedingung fiir eine effiziente Gemeindegrofie
abgeleitet sowie die optimale Ausgleichszahlung zwischen den Gemein-
den bestimmt werden. Ein Kritikpunkt an diesen Modellen ist jedoch, dass
die zur Finanzierung vorgeschlagenen Steuerarten in der Praxis nicht um-
setzbar sind — wie die Kopfsteuer — oder dass ihre fiskalische Ergiebigkeit
zu gering ist — wie im Fall der Grundsteuer.

Um die Ansétze realititsnaher zu formulieren, schlagen Boapway/FLATTERS
(1982) die kommunale Besteuerung von Arbeit, Vermogen, Boden- und Ka-
pitalertragen vor. In ihrem Modell werden das Vermoégen und die Arbeit
nach dem Wohnsitzprinzip besteuert, Steuern auf Boden- und Kapitaler-
trage werden nach dem Quellenlandprinzip erhoben. Da die wohnsitzba-
sierten Steuern eine Zahlung der Biirger an sich selbst darstellen, miis-
sen sie, abgesehen von ihrer fiskalischen Externalitit, nicht ausgeglichen
werden. Bei der quellenlandbasierten Besteuerung der Kapitalertrage ist
jedoch zu beriicksichtigen, dass die Steuerlast auf die Bewohner anderer
Gebietskorperschaften iiberwélzt wird. Um eine effiziente Faktorallokation
zu erreichen, ist es deshalb notwendig, dass dieKapitalerfragsbesteuerung
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2.7. Optimalitat bei weitsichtigem Verhalten 93

in beiden Regionen identisch ist. Ist dies nicht der Fall und soll dennoch die
Annahme gelten, dass ein Pareto-effizientes Angebot an offentlichen Gii-
tern bereitgestellt werden soll, so sind Ausgleichszahlungen notwendig,
die den Einnahmeunterschied der Kapitalertragsteuer beriicksichtigen.

Die Literatur zur Analyse der fiskalischen Externalitaten (vgl. FLATTERs
ET AL. (1974), Boapway/FLATTERS (1982)) untersucht aus der Sicht des zen-
tralen Planers Losungen, um trotz Hindernissen eine optimale regionale
Verteilung der Bevolkerung zu erreichen. In den Modellen maximiert der
zentrale Planer den Nutzen eines Individuums, wobei er durch die Zahl der
nationalen Bevolkerung und der Forderung nach Nutzengleichheit (equal
utility constraint) begrenzt wird. Die Analysen kommen zu dem Ergebnis,
dass in jeder Region das o6ffentliche Angebot entsprechend der Samuelson-
Bedingung bereitgestellt und der Nettofiskalnutzen der Einwohner in den
Regionen angeglichen werden sollte. Diese zweite Kondition ist jedoch bei
der Annahme eigenstandiger Regionen nicht kompatibel mit der Erfiillung
der Samuelson-Bedingung. Dies ist dadurch begriindet, dass durch fiska-
lische Externalititen Ineffizienzen entstehen, die durch foderal gesteuerte
Transferzahlungen ausgeglichen werden miissen.

Durch die Erweiterung der Steuerarten konnte zwar ein realitatsnaheres
Modell formuliert werden, jedoch lasst sich die Frage nach der Wirkung
der Besteuerung auf das kommunale Ausgabeverhalten so nicht beantwor-
ten. Um jedoch das Ausgabeverhalten der Gebietskorperschaften zu erkla-
ren, wird ein Ansatz benétigt, bei dem die fiskalpolitischen Entscheidung
in dem Sinne weitsichtig getroffen werden, als dass sie die Anpassungs-
reaktion der Zensiten berticksichtigen. Dies ist Gegenstand des nachsten
Abschnitts.

2.7 Optimalitit bei weitsichtigem Verhalten

Mithilfe der Regionalen Modelle kann die optimale Gemeindegrofle be-
stimmt und gezeigt werden, wie bei suboptimaler Einwohnerzahl das
Wohlfahrtsniveau durch Ausgleichszahlungen zwischen den Gebietskor-
perschaften erhoht werden kann. Mit den vorangegangenen Modellen kann
jedoch keine Aussage tiber die Wirkung der Besteuerung auf das lokale
Ausgabeverhalten gemacht werden, da in allen Modellen die Erfiillung
der BLS-Bedingung angenommen wird. 1, i - 978.3-631-75154-1
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94 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Interessant ist jedoch die Fragestellung, welche Steuerart die regionale Poli-
tik dazu verleitet, die BLS-Bedingung zu verletzen. So stellt StarreTT (1980)
die Hypothese auf, dass die lokalen Gebietskorperschaften einen Anreiz
haben, ineffizient hohe Ausgaben zu titigen, wenn diese tiber die Lohn-
steuer finanziert werden, jedoch zu geringe Ausgaben titigen, wenn eine
Vermogensteuer erhoben wird (vgl. Abschnitt 2.7.1). Um jedoch Aussagen
tiber das Ausgabeverhalten der lokalen Gebietskérperschaften treffen zu
kénnen, muss der Modellansatz erweitert werden. Boapway (1982) schlédgt
ein Modell vor, in dem die fiskalpolitischen Entscheidungen in dem Sinne
weitsichtig getroffen werden, als dass sie die Migrationsentscheidung der
Zensiten beriicksichtigen. Mit diesem Ansatz testet er die Wirkung einer
Kopfsteuer und die einer Vermogensteuer auf das Ausgabeverhalten der
lokalen Gebietskorperschaften (Abschnitt 2.7.2 und 2.7.3).

Der Ansatz von Boapway (1982) folgt der Tradition jener Ansitze, wel-
che den Aquivalenzcharakter der Besteuerung betonen (benefit view), je-
doch die Wirkung der Besteuerung auf das Faktorangebot innerhalb einer
Gebietskorperschaft auler Acht lassen. Die neueren Ansitze (new view)
berticksichtigen jedoch auch die Wirkung der Besteuerung auf das Faktor-
angebot. So stellen Zoprow/Mikeszkowski (1986a) in ihrem Ansatz heraus,
dass eine Erhohung der regionalen Kapitalsteuer zu einem Riickgang des
Kapitalstocks in der Region fiihrt (vgl. Abschnitt 2.7.4.). Der Kreis schliefit
sich in diesem Kapitel mit einer kurzen Analyse der hybriden Modelle, zu
denen letztendlich auch der Ansatz von FLATTERs ET AL. (1974) gezéhlt wird
(vgl. Abschnitt 2.7.5).

2.7.1 ,Benefit View” der Vermogensteuer

Um die Effizienz der Besteuerung von Kapital zu analysieren, lasst sich das
Modell von Tiesout (1956) um einen Unternehmenssektor erweitern. So
haben FischEL (1975) und Waite (1975) das Argument der Besteuerung der
Bodenrenten (vgl. Gleichung (2.63)) von HamirToN (1976) auf die Besteue-
rung von Unternehmenskapital ausgeweitet. Dabei werden fiir die Unter-
nehmen dieselben Annahmen getroffen wie fiir die privaten Haushalte:
Sie reagieren unendlich elastisch, die Region stellt unterschiedliche 6ffent-
liche Giiter fiir die Unternehmen bereit und im effizienten Gleichgewicht
entspricht die Besteuerung den Grenzkosten des 6ffentlichen Gutes. Durch
die Analogie der Annahmen kann eine First;Best-L.osungbei internehmen
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2.7. Optimalitat bei weitsichtigem Verhalten 95

— wie auch bei den privaten Haushalten — durch eine Vermogensteuer
erreicht werden.

Entgegen dieser ,benefit view”, welche den Aquivalenzcharakter der Ver-
mogensteuer — entsprechend der Tiebout’schen Kopfsteuer — betont, ent-
wickelte sich die ,new view”. Nach dieser entsteht durch Vermégensbe-
steuerung eine Inzidenz, die zu Fehlallokation des Kapitals fithren kann.
Diese beiden gegensitzlichen Ansitze werden in der nachfolgenden Ana-
lyse diskutiert, bevor der Versuch einer Synthese in ,hybriden Modellen”
nachgezeichnet wird.

Wihrend das Optimierungsproblem bei der Analyse fiskalischer Externa-
litaten die Verteilung der Bevolkerung auf die Gebietskorperschaften aus
der Sichtweise eines zentralen Planers ist, betrachtet die Literatur der Be-
steuerung, unter welchen Annahmen diese Optimalititsbedingung verletzt
wird. Der Argumentationsstrang verlauft hierbei iiber die Annahme, dass
eine Veranderung des 6ffentlichen Angebots Migration ausldst, die wieder-
um Auswirkungen auf die Uberfiillungskosten und die Steuerbasis haben.
Die lokalen Gebietskorperschaften haben hierbei aus Sicht des zentralen
Planers unangemessene Anreize, um von das von ihnen gewiinschte Ni-
veau an offentlichen Giitern bereitzustellen.

Der Ansatz von FLATTERs ET AL. (1974) zeigt, wie durch Transferzahlun-
gen Nutzenverluste verringert werden koénnen, wenn in einer Gemeinde
die effiziente Gemeindegrofle iiberschritten ist. Darauf aufbauend zeigen
Boapway/FLATTERS (1982), wie eine effiziente Faktorallokation bei dezen-
traler Finanzpolitik erreicht werden kann. In ihren Ansitzen gehen sie da-
von aus, dass die lokalen Regierungen die Erfiillung der Bowen-Lindahl-
Samuelson-Bedingung anstreben. StarretT (1980) jedoch kritisiert diese
Annahme, da lokale Regierungen im Nash-Gleichgewicht einen Anreiz
haben, zu hohe Ausgaben zu titigen, wenn diese tiber die Lohnsteuer fi-
nanziert werden, jedoch ein zu geringes Ausgabenniveau anstreben, wenn
Vermdgen besteuert wird. Er begriindet dies durch das Zusammenspiel
von Steuerbasen und Uberfiillungskosten.

Bei der Finanzierung eines gegebenen Niveaus an offentlichen Giitern
durch eine Lohnsteuer erhthen zusitzliche Einwohner die Steuerbasis
und reduzieren dadurch den Steuerpreis pro Einwohner. Zugleich ent-
stehen Uberfiillungskosten. Da angenommen wird, dass die zusitzlichen
Steuereinnahmen die Uberfiillungskosten kompensieren, erhalten die Ge-
bietskorperschaften einen zuséitzlichen Anreiz, um weitere Bewohner zu
attrahieren und diese Strategie zu verfolgen. Aus nationaler Perspekti-

Tanja Kim - 978-3-631-75154-1
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96 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

ve iiberschitzen die Gebietskorperschaften den Nutzen der ,Einwande-
rung”, da der Verlust von Einwohnern in anderen Regionen dort zu einem
Riickgang der Steuereinnahmen fiihrt, der nur teilweise durch sinkende
Uberfiillungskosten kompensiert wird. D. h. Gebietskorperschaften haben
einen Anreiz, (iberméfig viele Einwohner zu attrahieren. Wird jedoch eine
wohnsitzbasierte Vermogensteuer erhoben, so geht der Einnahmevorteil
der gmmigration verloren und nur die Uberfiillungskosten bleiben beste-
hen.88

Allerdings eignet sich der Ansatz von STarreTT (1980) nur bedingt, um Aus-
sagen iiber das Ausgabeverhalten der lokalen Gebietskorperschaften zu
machen. So hingt das Ergebnis wesentlich von Migrationsentscheidungen
ab, die durch eine marginale Verdnderung der lokalen Budgets ausgelost
werden. Um jedoch das Ausgabeverhalten der lokalen Gebietskorperschaf-
ten zu erkldren, wird ein Ansatz benétigt, bei dem explizit die Wirkung der
Migration in die Budgetentscheidung der lokalen Gebietskorperschaft ein-
bezogen wird.

Um die Migrationsreaktion der Biirger bei Budgetvariationen abzubilden,
modifiziert Boapway (1982) das Modell von FLATTERS ET AL. (1974). Bei ih-
rer Budgetentscheidung antizipieren die lokalen Gebietskorperschaften die
Migrationsentscheidung der Biirger, d. h. sie verhalten sich nicht kurzsich-
tig (non-myopic).2* Wegen der unterschiedlichen Auswirkungen der Migra-
tionsentscheidung bei Erhebung einer Kopf - und Verméogensteuer wird die
Erfiillung der Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung getrennt nach Steu-
erarten getestet.

Im Gegensatz zu den Modellannahmen von FLATTERs ET AL. (1974) un-
terscheidet Boapway (1982) nicht zwischen Lohnempfiangern und Grund-
besitzern (workers and landlords), sondern nimmt an, dass die Biirger Ein-
kommen aus Arbeit und Vermogen erzielen (worker-landlords). Vereinfa-
chend werden zwei Gemeinden modelliert mit einer Produktionsfunktion
fi(H),6f(H') > 0,62f/(H") < 0, wobei H' die Zahl der Arbeitskréfte mar-
kiert.

8 Dieses Ergebnis ist durch die Annahme bedingt, dass die Individuen in jeder Gebiets-
korperschaft Vermogen besitzen. Einen entsprechende Argumentation verfolgt bspw.
StARrETT (1980).

8 In der Literatur wird zwischen kurzsichtigen (myopic) und nicht-kurzsichtigen (non-
myopic) Verhaltensweisen der Politik unterschieden. In der nachfolgenden Diskussion

wird auf die nicht-kurzsichtigen Strategien fokussiert, da diese interessantere Ergeb-
nisse liefern. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.7. Optimalitat bei weitsichtigem Verhalten 97

2.7.2 BLS-Bedingung bei Kopfsteuer

Es wird angenommen, dass in der Gemeinde i die residuale Bodenrente R’
R(H) = f(H) - H'f'(H) (2.82)

nach Abzug der Lohne erzielt wird. Die Budgetgleichung eines Biirgers in
der Gemeindei ist dann entsprechend (2.96):

Ri(H') + Ri(HY)
—F

Es wird ferner angenommen, dass sich die Gemeinden in einem Mengen-
wettbewerb befinden. D. h. die regionale Regierung wihlt ein bestimmtes
Niveau an 6ffentlichen Giitern und antizipiert — in Abhéngigkeit von der
Reaktion der Steuerzahler — eine bestimmte Gemeindegrofle. In einem
solchen Cournot-Gleichgewicht™ stellt das Angebot an 6ffentlichen Giitern
die strategische Variable dar. Bei der fiskalfoderalen Adaption des Cournot-
Gleichgewichts hiangt die optimale Budgetentscheidung einer Gebietskor-
perschaft von der Budgetentscheidung der anderen Gebietskorperschaft
ab.

Abweichend von der iiblichen Formulierung des Cournot-Gleichgewichts
muss jedoch die Migrationsfunktion abgeleitet werden. Ausgangsbasis ist
hierbei das Migrationsgleichgewicht: Bei einem gegebenen Niveau an 6f-
fentlichen Giitern in beiden Regionen wird die Bevolkerung in beiden Ge-
meinden so spezifiziert, dass der private Konsum konsistent mit dem re-
gionalen Budgetgleichgewicht ist und kein Biirger die Gemeinde wechseln
mochte. Das Migrationsgleichgeweicht kann somit aus der individuellen
Budgetgleichung (2.83) abgeleitet werden:

U(G',H',H') = U'[G', X(G',H', H)]. (2.84)

X+ % = Fi(H) + (2.83)

Es gelten dabei die Standardannahmen, die im Gleichgewicht erfiillt sind,
d. h. das Migrationsgleichgewicht setzt voraus, dass:

u'(G',H', H?) = U*G* H* H") (2.85)
H'+H?=H,
woraus die Migrationsfunktion abgeleitet werden kann:
HYG!,G? i=1,2 (2.86)
*  Vgl.im Anhang Def. 6.15.1, $.304. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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98 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Das Optimierungsproblem fiir jede Region i ist:
U\(G!, G?) = U'[G}, H\(GY, G*), H¥(G, G?)] (2.87)
U*G',G* = WG}, H(G',G*), H'(G', G*)].

Es wird angenommen, dass die Gemeinden bei der Wahl des Ausgaben-
niveaus (G!, G?) ein Nash-Gleichgewicht anstreben. Bei Berticksichtigung
der Interdependenz der Ausgabenentscheidungen wird das Ausgabenni-
veau der anderen Gemeinde G! als optimal angenommen und der Nut-
zen der eigenen Einwohner U'[G’, G™!] maximiert. Die Lésung des Op-
timierungsproblems ergibt die Reaktionsfunktion fiir den Spieler i. Wer-
den beide Reaktionsfunktionen simultan gelost, so erhilt man das Nash-
Gleichgewicht.”!

Um die Reaktionsfunktion zu l6sen ist es notwendig, dass man die Migra-
tionsfunktion H'(G?, G?) analysiert. Gelten die Regularititsbedingungen,”
so kann die Reaktionsfunktion fiir die Gemeinde 1 bei der Wahl der 6ffent-
lichen Ausgabenniveaus (G, X, X2, H', H?) bestimmt werden, welche den
Nutzen der Einwohner U!(G!, X!) zu maximiert. Gilt die Annahme, dass
G? optimal gewahlt wird, lautet die Lagrange-Funktion:

L = U(G} X}) (2.88)
+ ANU(GH XY - U(G?, X?)] (2.89)
+ /12 Fl(Hl) + RI(HI) + RHZ(H— Hl) _ Xl _ g_i] (290)
e leamy . R2(H - HII:; FRUHY 4o H‘f_"’Hl] 2.91)
+o[A-H - H. (2.92)

Aus der FOC (2.89) und FOC (2.90) erhilt man

1+ Ahut! = A (2.93)
H! ‘

und aus der FOC (2.91) mit X*:
(1+AHU? = A% (2.94)

%1 Vgl.im Anhang Def. 6.14.3, S. 302.
9 Es werden die tiblichen Regularititsbedingungen angenommen. Siehe im Anhang

unter Def. 6.6 und Def. 6.8. anja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.7. Optimalitat bei weitsichtigem Verhalten 99

Aus (2.93) und (2.94) folgt
ull
HIW =1 (2.95)

d. h. die BLS-Bedingung ist bei der Erhebung einer Kopfsteuer erfiillt.

2.7.3 BLS-Bedingung bei Vermdgensteuer

Boapway (1982) zeigt fiir den Fall einer wohnsitzunabhéngigen Vermogen-
steuer, dass diese zwar nicht die Wohnortwahl stort, jedoch die Alloka-
tionsentscheidung zwischen privaten und offentlichen Giitern, d. h. die
BLS-Bedingung, verletzt.

Das Modell entspricht dem vorherigen Ansatz aus Abschnitt 2.7.2, jedoch
mit dem Unterschied, dass die Individuen Einkommen aus Arbeit bezie-
hen und einen identischen Anteil an Bodenrenten abziiglich der Steuern
fiir die Finanzierung lokaler offentlicher Giiter erhalten. Die Steuer wird
auf die Bodenrenten innerhalb ihrer Gebietskorperschaft von den Gemein-
den autonom festgesetzt und entsprechend dem Quellenlandprinzip von
den Eigentiimern unabhingig von ihrem Wohnsitz bezahlt. Belasten die
Gemeinden die Bodenrenten mit 1/, so gilt die Budgetgleichung fiir einen
Einwohner entsprechend (2.83):

(1 - g)RIH) + (1 - 9)RI(H))

X' = f(H 2.96
fi(H) + o (2.96)

Das Budgetgleichgewicht in jeder Region setzt voraus, dass:
'R =G (2.97)

Wird (2.97) in (2.96) eingesetzt, so erhdlt man den Ausdruck fiir die privaten
Ausgaben X' abziiglich der 6ffentlichen Ausgaben G':

RI(HI) -G . RZ(HZ) - G2

X'= f(HY) + 29
fH) A o (2.98)
2(H2) — G2 (g — G!
X2 = P+ RE) -G RH) -G
H H Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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100 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Gilt wiederum die Annahme, dass G? optimal gewahlt wird,® lautet die
Lagrange-Funktion:

L= UG, X} (2.99)
+ AMU(GH XY - U(G?, X%)] (2.100)
11y _ 1 2 gy _ 2
+A? [F‘(H‘) JRE) -G +R Gl H ) =G _ xl] (2.101)
J] H
2 gl _ 2 11 _ 1
+A3[F2(FI—H1)+R H-H)-G RH)-C —xz] (2.102)
H A
+o[A-H'-H]. (2.103)
Die Bedingungen erster Ordnung (2.101) und (2.102) ergeben:
2 3
(1+AHUY = % (2.104)
(1+AHUu? = A2 (2.105)
Aus (2.104) und (2.105) folgt als Ergebnis:
11 132 3
L _H A+ (2.106)

u2 H H

Ist der Term der rechten Seite nicht 1, so entspricht (2.106) nicht der
Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung. Demnach ist die Bowen-Lindahl-
Samuelson-Bedingung nur erfiillt, wenn die Gemeinden die gleiche Anzahl
von Einwohnern haben und ein gleiches Ausgabenniveau aufweisen. Dass
dies bei autonomer Lokalpolitik gilt, ist jedoch unwahrscheinlich.

Im Gegensatz zu den vorangegangenen Modellen modelliert der Ansatz
von Boabpway (1982) das Maximierungsproblem der regionalen Politik.
Es wird hierbei angenommen, dass die lokalen Regierungen ein Nash-
Gleichgewicht anstreben (Gleichung (2.87)), wihrend im Ansatz von Boap-
waY/FLATTERS (1982) die strenge Anreiziquivalenzregel der Nutzengleich-
heit im Gleichgewicht gilt. Somit wird bei Boapway (1982) nicht das Ziel der
Nutzengleichheit angestrebt, sondern die Nutzenmaxierung der Einwoh-
ner, unter Berticksichtigung der fiskalpolitischen Entscheidung der jeweils
anderen Gemeinde. Hierbei wird nicht wie in den Ansétzen der Regio-
nalen Modelle davon ausgegangen, dass die BLS-Bedingung erfiillt ist,

% Vgl. Anhang Def. 6.15.1, S.304. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.7. Optimalitat bei weitsichtigem Verhalten 101

sondern es wird gefragt, unter welchen Umstanden diese Bedingung ver-
letzt wird. Die Uberlegung hierbei ist, dass Veranderungen im regionalen
Angebot Migration auslésen, was wiederum eine Veranderung der Uber-
filllungskosten sowie der Steuerbasen zur Folge hat. Dies fiihrt dazu, dass
die regionalen Entscheider unangemessene Anreize haben, ihr 6ffentliches
Ausgabenniveau zu bestimmen. Der Charakter dieser Anreize hangt dabei
von der Art der Besteuerung ab. So stellen lokale Gebietskorperschaften
in einem Nash-Gleichgewicht ein nach der BLS-Bedingung optimales An-
gebot an offentlichen Giitern bereit, wenn die erhobenen Steuern nur eine
Inzidenz** auf Einwohner der jeweiligen Gebietskorperschaft aufweisen
(Kopfsteuer). Eine Second-Best-Losung, die nicht der BLS-Bedingung ent-
spricht, wird hingegen erreicht, wenn die erhobenen Steuern zumindest
teilweise eine Inzidenz auf Nicht-Einwohner bewirken (Fall der Vermo-
gensteuer).

2.74 ,New View” der Vermdgenssteuer

Eine ,new view" der Vermogensteuer begriindet Mieszkowski (1972) mit
dem Hinweis,” dass die Vermégensteuer — als Steuer auf den Kapitalein-
satz innerhalb einer Gebietskorperschaft — zu zahlreichen Verzerrungen
fiihrt.% Die Ansitze der ,new view” bauen auf den traditionellen Modellen
zur Steuerinzidenz von MusGrAVE (1959) und HARBERGER (1962) auf.

In einem Gleichgewichtsmodell vom Harberger-Typ formuliert Mieszxow-
sk1 (1972) einen allgemeinen Ansatz mit einem gegebenen Kapitalstock K
und zwei lokalen Gebietskorperschaften i, j bei lokaler Steuersatzautono-
mie. Der Vermégensteuersatz 9' der Gebietskorperschaft i kann in zwei
Komponenten zerlegt werden, sodass 9’ = J + €. Dabei ist 9 der landes-
weite durchschnittliche Vermégensteuersatz und €' die Abweichung vom
Landesdurchschnitt.” Steigt in einer Gebietskorperschaft die Vermogen-
steuer iiber den nationalen Durchschnitt, so fiihrt dies zu einem Abfluss

% Die Inzidenz beschreibt, wer die Steuerlast tragt. Kann die Steuerlast iiberwalzt wer-
den, so ist es moglich, dass Steuerschuldner und Steuertriger nicht identisch sind
(PeTERSEN, 1993). Im fiskalfoderalen Kontext beschreibt die Inzidenz die Uberwil-
zung der Steuerlast auf Einwohner, die nicht von dem 6ffentlichen Gut profitieren.
Einer dhnlichen Argumentation folgen auch THomson (1965) und Aaron (1969).
Die Sichtweise der ,traditional view” der Vermogensteuer betont die Vorwilzung der
Vermogensteuer auf die Konsumenten in Form hoherer Preise, vgl. WiLbasin (1986).
Der Steuersatz €' wird als differenzielle Steuer verstanden, die positiv oder negativ
sein kann. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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102 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

der Steuerbasis in Gebietskorperschaften mit geringerer Besteuerung. So-
mit fiihren Steuersatzdifferenzen bei der Vermogensteuer zu einer ineffizi-
enten Allokation von Ressourcen in den jeweiligen Gebietskorperschaften.
Die Inzidenzwirkung der Vermogensteuer kann dabei entsprechend der
Uberwilzbarkeit in einen ,Gewinnsteuereffekt” (profit tax effect) und einen
. Verbrauchsteuereffekt” (excise tax effect) unterschieden werden. Wahrend
die durchschnittliche Steuerlast durch § im Allgemeinen durch die Kapi-
talbesitzer getragen wird (profit tax effect), fithrt das Steuersatzdifferenzial
€' zu einer Vorwélzung auf Wohnraumnachfrager oder Riickwélzung auf
immobile Faktoren wie Arbeit oder Grundeigentum (excise tax effect). Da
der , Verbrauchsteuereffekt” jedoch eine relativ symmetrische Verteilungs-
wirkung zur Folge hat, ist der ,Gewinnsteuereffekt” mafigeblich fiir die
Veranderung der Steuerlastverteilung nach der ,,new view”.

Zoprow/Mieszkowski (1986a) erweitern die ,,new view”, indem sie ebenfalls
ein Gleichgewichtsmodell vom Harberger-Typ verwenden, jedoch Aspek-
te der eingangs diskutierten ,benefit view” einbeziehen. Die Gemeinden
konnen das Ausgabe- und Einnahmeniveau autonom bestimmen, fiir die
Finanzierung stehen ihnen eine Kopfsteuer T und eine Vermogensteuer 9’
zur Verfligung. Das Land umfasst H Gemeinden, jede Gemeinde ist gleich
grofs und hat eine identische Anzahl an immobilen Einwohnern. Durch
diese Annahme kann die Einwohnerzahl der Gemeinden auf Eins normiert
werden, woraus folgt, dass H sowohl die gesamte Einwohnerzahl als auch
die Gesamtzahl an Gemeinden darstellt. Es wird von einer geschlossenen
Volkswirtschaft mit einem fixen Kapitalstock K ausgegangen, von dem auf
jede Gebietskorperschaft ein Teil K entfallt. Da das Kapital perfekt mobil ist,
gleicht sich der Nettoertrag r zwischen den Gebietskorperschaften an. Die
Einwohner ziehen einen Nutzen U aus dem Konsum von privaten Giitern
X und dem o6ffentlich bereitgestellten privaten Gut G:

U= UX,G),

und die Unternehmen produzieren im perfekten Wettbewerb mit einer
zweifach differenzierbaren Produktionsfunktion mit konstanten Skalener-
tragen

f(K), f <0, f’<0.

Der Output kann in Giiter fiir den privaten oder offentlichen Konsum
mit einer Grenzrate der Transformation von Eins transformiert werden
(GRTxg = 1). Die Produzenten betrachterden Nettoestrag r als exogen ge-
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2.7. Optimalitit bei weitsichtigem Verhalten 103

geben und setzen gewinnmaximierend das Kapital so ein, dass der Gren-
zertrag des Kapitals f’(K) der Bruttorendite  + 9 entspricht. Somit ist die
Kapitalnachfrage abhingig vom Nettoertrag und der Kapitalsteuer r + 9:

K=K(r+9) (2.107)
(2.107) nach § abgeleitet ergibt:

K _ ., 5685 1 _ 1
» - K="k oo <0
mit ¢ =7+ 9 - f'(K).

(2.108)

Die negative Beziehung in Gleichung (2.109) zeigt, dass eine Erh6hung
der regionalen Kapitalsteuer 9 zu einem Riickgang des regionalen Kapital-
stocks K fiihrt.

Die Budgetgleichung einer Gemeinde entspricht bei einer exogenen Kopf-
steuer T”® und Kapitalsteuer 9:

G=9K+T. (2.109)

Jedes Individuum besitzt einen gleichen Anteil Land in der Wohnsitzge-
meinde und einen gleichen Anteil des nationalen Kapitalstocks K/H. Die
individuelle Budgetgleichung ist somit

X = f(K) - (r + 9)K + r(R/H) - T.. (2.110)

Die indirekte Nutzenfunktion V erhdlt man durch Einsetzen der individu-
ellen und offentlichen Budgetgleichungen ((2.109),(2.110)) in die Nutzen-
funktion bei der Substitution von K(r + 9) fiir K. So kann durch

X(T,9) = fIK(r+9)] - (r+9)K(r+98) +r(K/H)-T
G(T,9)=9K(r+9+T

die indirekte Nutzenfunktion V(T, 9)

V(T, 9) = U[X(T, 9), G(T, 9)] (2.111)
= U(f[K(r+9)] = (r + 9)K(r + 9) + (K/H) - T, 9K(r + 9) + T)

% Dieexogen gegebene Kopfsteuer ist zentralstaathch festgelegt und in allen Gemeinden
identisch. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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104 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

definiert werden. Die lokalen Regierungen kennen den negativen Einfluss
der Kapitalsteuer 9 auf den regionalen Kapitalstock K. Bei der Entschei-
dung iiber den Kapitalsteuersatz 9§ und gegebenenfalls den Satz der Kopf-
steuer T streben sie eine Maximierung der indirekten Nutzenfunktion V an.
Uber das Verhiltnis zwischen den lokalen Regierungen und den Einwoh-
nern wird angenommen, dass sie sich in einem Stackelberg-Wettbewerb
(,,Leader-Follower-Prinzip”) befinden. D. h. der Sozialplaner agiert zuerst
und trifft seine Entscheidung iiber die Einnahme- und Ausgabepolitik,
wobei er die Anpassungsreaktion der privaten Akteure bereits beriicksich-
tigt.®

Zur Losung des Maximierungsproblems werden die Bedingungen erster
Ordnung abgeleitet:

aus ‘Z—g—(T,S) £0: UX[f'(K)K’ — (r + 9K’ — K] + US(K + 9K') o
Setzt man (r + 9) = f'(K) ein, kann dies auf

UX[-K] + US(K + 9K') = 0 (2.112)

reduziert werden.!® Wird nun der Fall angenommen, dass keine Kopfsteu-
er erthoben wird (T = 0), so muss eine Kapitalsteuer § > 0 zur Finanzierung
des offentlichen Gutes erhoben werden. Gleichung (2.112) kann somit zu

uc K

X~ K1 9K >1 (2.113)
umformuliert werden. Aufgrund der Ungleichheit von 8 > 0 und K’ < O ist
der Nenner kleiner K, woraus folgt, dass die Bowen-Lindahl-Samuelson-
Bedingung verletzt ist. Hierbei muss beachtet werden, dass durch die Ka-
pitalsteuer zwar nicht die Faktorallokation des Kapitals gestort wird, je-
doch ist die Besteuerung des Kapitals — gemessen an der Bowen-Lindahl-
Samuelson-Bedingung — zu gering. Wiirden alle Regionen zu einer Erho-
hung der Kapitalsteuer gezwungen, so wiirde der Gesamtnutzen steigen.
Dies steht jedoch im Gegensatz zur lokalen Autonomie.

% Vgl. Anhang Def. 6.15.2.
100 Der tiefer gestellte Index markiert die partielle Ableitung der Nutzenfunktion, d. h.
bei (UX) wurde die Nutzenfunktion U nach X partielh abigleitets31-75154-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access



2.7. Optimalitit bei weitsichtigem Verhalten 105

Wenn sowohl die Hohe der Kopfsteuer als auch die der Kapitalsteuer regio-
nal bestimmt werden kann, so folgt aus Gleichung (2.112) in Verbindung
mit

v X 116 _
6T(T,\9)— ur*+U-=0

die Giiltigkeit der Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung;:

Diese ist jedoch nur erfiillt, wenn keine Kapitalsteuer erhoben wird (§ =
0). D. h. im Gleichgewicht finanzieren die Kommunen die o6ffentlichen
Ausgaben nur iiber die Kopfsteuer.

Steht den Regionen zur Finanzierung der offentlichen Aufgaben nur die
Kapitalsteuer zur Verfligung, so fiihrt dies zu einer Unterversorgung mit
offentlichen Giitern. Um dies zu beweisen, wird angenommen, dass die
Kopfsteuer zwischen Null und dem optimalen Wert variiert, die Vermo-
gensteuer sich optimal der jeweiligen Kopfsteuer anpasst und iiber die An-
gleichung des Kapitalnettoertrags der Kapitalmarkt geraumt wird. Durch
die Annahme des gegebenen nationalen Kapitalstocks gilt HIK = 0. Da
in einem Cournot-Nash-Gleichgewicht!?! alle Regionen identisch auf eine
exogene Anderung der Kopfsteuer T reagieren, folgt aus dem Differenzial
der Gleichgewichtsbedingung des Kapitalmarktes r + 9§ = f'(K):

dr = —-dJ9. (2.114)

Gleichung (2.114) ergibt somit ein typisches Ergebnis der ,new view”: He-
ben in einer geschlossenen Volkswirtschaft bei einem gegebenen nationalen
Kapitalstock alle Regionen die Kapitalsteuer an, so tragt das Kapital die vol-
le Steuerlast und der Bruttoertrag des Kapitals (r+9) ist unverandert in jeder
Region. Entsprechend ist der Kapitalstock K sowie die gemeindeindividuel-
le Wahrehmung von ¢ = —dK/d$ in einem Nash-Cournot-Gleichgewicht
unverandert.

Wird nun eine Variation der Kopfsteuer T angenommen und Gleichung
(2.113) nachdT > O abgeleitet, so erhalt man mit (2.114) unter der Bedingung
dK =d¢ =0:

uX
e )d8=- :
(aK < f,,K) 9 = —adT (2.115)
101" Vgl. Anhang Def. 6.15.1,5.304. Tanja Kim - 978-3-631-75154-1
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106 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

a=a +ay(1 - UX/U%) >0,
ay = —[UXX - 2(UX/UC) + U WUX/u®)) > 0
ar = —[UCSWUX/U®) - u%*] > 0.

Um Aussagen iiber die Wirkung einer marginalen Veranderung der Kopf-
steuer machen zu kénnen, muss der Faktor a > 0 ndher betrachtet werden.
So folgt aus Gleichung (2.113), dass & > 0. Die strikte Quasikonkavitét der
Nutzenfunktion garantiert a; > 0 und die Annahme normaler Giiter si-
chert a; > 0. Daraus folgt, dass d9/dT negativ ist, d. h. eine Verringerung
der Kopfsteuer fithrt zu einem Anstieg der Kapitalsteuer. Setzt man (2.115)
in die Ableitung der Budgetgleichung (2.109) ein, erhélt man:

dG _ US/(-f"K)
aT ~ aK+ US/(—f'K) 0 (2.116)

Nach (2.116) fiihrt eine Senkung der Kopfsteuer zu einem Riickgang im
Angebot der offentlichen Giiter. Zwar verandert in einer geschlossenen
Volkswirtschaft der Wechsel von Kopfsteuer zu Kapitalsteuer nicht die
Budgetbeschrankung der Regionen, jedoch fiihrt die Kapitalsteuer zu ei-
ner Veranderung der Substitutionsrate zwischen privaten und offentlichen
Giitern (vgl. Gleichung (2.116)). D. h. die Indifferenzkurve der Kapitalsteuer
ist im Vergleich zur Indifferenzkurve bei einer Kopfsteuer flacher. Bei einer
gegebenen Budgetgerade fiihrt dies bei der Erhebung einer Kapitalsteuer
zu einer Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern (Zoprow/Mieszkowskl,
1986b).

2.7.5 Erweiterungen der ,New View”

Der wesentliche Unterschied zwischen den Modellen der ,benefit view"
und der ,new view” liegt in der Annahme, dass man bei den ersteren An-
sdtzen von einer optimalen Ansiedlungspolitik ausgeht. Wird diese Annah-
me aufgehoben, so wird die lokale Vermogensteuer zu einer verzerrenden
Steuer auf Kapital und verhindert eine Pareto-optimale Allokation. Selbst
die Einfithrung weiterer Annahmen aus dem , benefit view”-Modell in das
Standard-Modell der ,new view” verandert nichts an den grundlegenden
Ergebnissen dieses Ansatzes (Mieszkowskl/ZoRROW; A98%)1.75154.1
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2.7. Optimalitit bei weitsichtigem Verhalten 107

Auch sogenannte hybride Ansiitze, welche die Elemente beider Ansitze in
sich vereinen, kommen zu dem Ergebnis, dass die lokale Vermogensbe-
steuerung eine ineffiziente Versorgung mit 6ffentlichen Giitern hervorruft
(vgl. Zobrow/Mieszkowski (1986b)). So fithrt im Standardmodell einer klei-
nen lokalen Gebietskorperschaft der Kapitalabfluss dazu, dass die Steuer-
last nahezu vollstandig durch immobile Faktoren getragen wird, so etwa
in Form von geringeren Léhnen und Bodenrenten und hoheren Preisen
(KoTLikoFF/SuMMERs, 1987). Obwohl die hybriden Ansitze iiberwiegend
der Argumentation der ,,new view” folgen, hat das Ergebnis den Charakter
einer ,benefit view”, insbesondere dann, wenn die Folgen der Fehlallokation
des Kapitals durch eine steigende Steuerlast auf die Einwohner iiberwalzt
werden (Zoprow, 2008).

Sind die Haushalte perfekt mobil, so kann ein Modell formuliert werden,
bei dem die lokale Vermogensteuer den Grenzkosten des lokalen offentli-
chen Gutes entspricht. Jedoch fiihrt die Vermogensteuer auch hier zu einer
ineffizienten Kapitalallokation und einer Unterversorgung mit 6ffentlichen
Giitern, weshalb WiLsoN (2003) die lokale Vermogensteuer als |, distortio-
nary benefit tax”, d. h. als verzerrende Aquivalenzsteuer bezeichnet.

Zur Familie der hybriden Modelle kann auch das in Abschnitt 2.5.4 vorge-
stellte Modell von FLATTERs ET AL. (1974) gezédhlt werden. In diesem Ansatz
maximieren die lokalen Regierungen den Wert des Landes und stellen
ein effizientes Niveau an dffentlichen Giitern bereit. Uberraschenderweise
entspricht — auch wenn die Kopfsteuer durch eine Vermogensteuer er-
setzt wird — die Grenzsteuerbelastung den Grenzkosten des offentlichen
Gutes'® — entsprechend der Theorie der ,benefit tax”. Nichtsdestotrotz
fithrt auch in diesem Modell die Vermogensteuer zu einer Fehlallokation
von I(aogital und einer Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern (Boapway,
1982).1

2.7.6 Schlussfolgerungen

Regionale Modelle eignen sich, um die mit der Wanderung der Einwoh-
ner verbundenen Externalitaten zu analysieren. So kann die optimale Ge-
meindegrofle bestimmt werden und es kann gezeigt werden, wie bei ei-

102 Im Ansatz von FLATTERs ET AL. (1974) fungiert die lokale Vermogensteuer als indirekte

103 Form einer Maut.
Vgl. Abschnitt 2.7.3. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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108 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

ner suboptimalen Verteilung der Bevolkerung durch Ausgleichszahlungen
zwischen den Gebietskorperschaften das Wohlfahrtsniveau erhoht werden
kann. Da in den Regionalen Modellen explizit angenommen wird, dass
die BLS-Bedingung erfiillt ist, d. h. dass die lokalen Gebietskorperschaften
danach streben, eine Pareto-effiziente Menge des offentlichen Gutes bereit-
zustellen, eignen sich diese Modelle nicht, um die Wirkung der Besteuerung
auf das lokale Ausgabeverhalten zu analysieren.

So formulierte STarreTT (1980) die Hypothese, dass die lokalen Gebiets-
korperschaften einen Anreiz haben, ineffizient hohe Ausgaben zu tatigen,
wenn diese iiber die Lohnsteuer finanziert werden, jedoch zu geringe Aus-
gaben tétigen, wenn eine Vermogensteuer erhoben wird.

Um diese Fragestellung zu beantworten, miissen jedoch Annahmen tiber
das lokale Ausgabeverhalten gemacht werden. Boapway (1982) schligt vor,
das lokale Ausgabeverhalten so zu modellieren, dass die lokalen Gebiets-
korperschaften die Migrationsentscheidung bei ihrer Budgetplanung be-
riicksichtigen, d. h. dass sie sich nicht kurzsichtig verhalten. Er zeigt, dass
ein effizientes Ausgabenniveau erreicht wird, wenn die Steuerschuld durch
die Einwohner getragen wird, wie es bei der Kopfsteuer der Fall ist. Kann
jedoch die Steuerschuld auf Nicht-Einwohner tiberwilzt werden, wie im
Fall einer quellenlandbasierten Vermogensteuer, so hat dies ein ineffizient
hohes offentliches Ausgabenniveau zur Folge.

Dieser Ansatz zeigt, dass die Uberwilzbarkeit der Steuer auf Nicht-
Einwohner die regionale Politik dazu verleitet, die BLS-Bedingung zu
verletzen, da durch diese Inzidenz der Aquivalenzcharakter der Steuer
gestort wird. Durch die Annahme eines gegebenen Faktorangebots folgt
der Ansatz von Boapway (1982) der Tradition jener Ansétze, welche den
Aquivalenzcharakter der Besteuerung betonen (benefit view), jedoch die
Wirkung der Besteuerung auf das Faktorangebot innerhalb einer Gebiets-
korperschaft aufler Acht lassen. Die Ansitze der new view hingegen bertick-
sichtigen die Wirkung der Besteuerung auf das Faktorangebot. So zeigen
Zoprow/Mieszkowski (1986a), dass eine Erhhung der regionalen Kapital-
steuer zu einem Riickgang des Kapitalstocks in der Region fiihrt und eine
Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern zur Folge hat. Auch die hybriden
Ansiitze kommen zu dem Ergebnis, dass eine Vermogensteuer zu einer Fehl-
allokation des Kapitals und einer Unterversorgung mit dffentlichen Giitern
fiihrt.

Diese Ergebnisse weisen in zwei Richtungen: Zum einen beleuchten sie
die Wirkung der Besteuerung auf die Bemessungsgrundlagen. Zum ande-
Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.8. Optimalitat bei strategischem Verhalten 109

ren weisen sie darauf hin, dass zusatzliche Annahmen iiber das Ausga-
beverhalten der lokalen Gebietskorperschaften notwendig sind. Die nach-
folgende Diskussion greift beide Aspekte auf. Im nichsten Abschnitt 2.8
wird nicht nur angenommen, dass die fiskalpolitischen Entscheidungen
mit einer gewissen Weitsicht erfolgen, sondern auch, dass sie strategische
Aspekte beriicksichtigen. Im iiberndchsten Abschnitt 2.9 wird die Wirkung
der Besteuerung auf die Faktorallokation analysiert und es werden weitere
Bedingungen herausgearbeitet, die ein anreizkompatibles fiskalfoderales
System auszeichnen.

2.8 Optimalitit bei strategischem Verhalten

In der Literatur der fiskalischen Externalititen wird angenommen, dass
die Regionen das optimale Niveau an offentlichen Giitern bereitstellen
(FLATTERS ET AL. (1974), BoaDwaY/FLATTERS (1982)), obwohl die Literatur
der Optimalsteuertheorie (Boapway (1982)) aufzeigt, dass dies nur gilt,
wenn die erhobenen Steuern lediglich eine Inzidenz auf die Einwohner der
jeweiligen Gebietskorperschaft aufweisen. In beiden Ansétzen wird ange-
nommen, dass die Regionen iiber kein Instrument verfiigen, um Transfers
an andere Regionen zu leisten, obwohl solche Transfers dazu fiithren kon-
nen, dass die lokale Einwohnerzahl variiert und die lokale Einwohnerzahl
wiederum in das Maximierungsproblem eingeht. Dariiber hinaus wird an-
genommen, dass einige regionale Steuerarten exogen bestimmt sind, ob-
wohl auch diese in das Maximierungsproblem eingehen. Dies fiihrt zu
einem sogenannten Fall der exogenen Steuerregime (exogenous tax-regime
case).

Daraus folgt, dass nur die Erhebung einer wohnsitzbasierten Kopfsteuer,
jedoch nicht die Erhebung einer quellenlandbasierten Vermogensteuer zu
einem effizienten dezentralen Ergebnis fithrt. Obwohl durch die Erweite-
rung der Regionalen Modelle (vgl. Abschnitt 2.6) das Instrumentarium der
lokalen Steuerarten erweitert wurde, fiihrt selbst bei weitsichtigem Verhal-
ten nur eine wohnsitzbasierte Kopfsteuer zu einem Pareto-effizienten Be-
reitstellungsniveau offentlicher Giiter. Das Ziel ist jedoch, ein Modell mit
unterschiedlichen Steuerarten zu definieren, bei dem ein Pareto-effizientes
Ausgabenniveau erreicht wird. Es stellt sich somit die Frage, wie in einem
Modell mit unterschiedlichen Steuerarten ein effizientes Ergebnis erreicht
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110 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

werden kann, wenn die Gemeinden das Instrument der Transferzahlungen
bewusst einsetzen.

Aufbauend auf dem Ansatz von Boapway (1982) formuliert Myers (1990)
ein Modell, in dem er unterstellt, dass sich die Gebietskorperschaften der
moglichen Ineffizienzen durch fiskalische Externalititen bewusst sind und
einen Anreiz zur freiwilligen Internalisierung dieser Effekte haben. Dies
fiihrt dazu, dass bei fiskalischen Entscheidungen potenzielle Migrations-
entscheidungen von Arbeit und Kapital und nachfolgende Be- bzw. Entlas-
tungswirkungen offentlicher Budgets berticksichtigt werden. Steht den Re-
gionen ein Transferinstrument zur Verfligung, so werden Wanderungsan-
reize durch freiwillige Ausgleichszahlungen zwischen den Gebietskorper-
schaften reduziert und in dem daraus resultierenden Nash-Gleichgewicht
wird eine Pareto-effiziente Bereitstellung offentlicher Giiter erreicht.

Um dies zu zeigen, leitet Myers (1990) im ersten Schritt die Bedingungen
fiir eine Pareto-optimale Verteilung der Bevolkerung ab (vgl. Abschnitt
2.8.1). Da sich die Gemeinden strategisch verhalten, werden sie ein Nash-
Gleichgewicht anstreben. Er vergleicht dann das Ergebnis dieses Nash-
Gleichgewichts mit der Pareto-optimalen Verteilung der Bevolkerung und
zeigt, dass die lokalen Gebietskorperschaften den Anreiz haben, ein Pareto-
effizientes Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter anzustreben (vgl. Ab-
schnitt 2.8.2).

2.8.1 Optimale Verteilung der Bevilkerung

In seinem Ansatz geht MyErs (1990) davon aus, dass die Produktionsfakto-
ren vollstindig mobil sind. Die Praferenzen sind durch eine quasi-konkave
Nutzenfunktion U’ = U(X!, G') definiert, wobei G' dem Konsum eines lo-
kalen offentlichen Guts in der Gebietskorperschaft i entspricht. Bei dem
lokalen 6ffentlichen Gut handelt es sich um ein reines 6ffentliches Gut und
es treten keine Spill-over-Effekte zwischen den Gebietskorperschaften auf.
Bei der Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes gilt die BLS-Bedingung. Die
Lohne w' entsprechen dem Grenzprodukt der Arbeit

i
w' = f{(H) Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1 (2.117)
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2.8. Optimalitit bei strategischem Verhalten 111

und jeder Biirger besitzt einen gleichen Anteil an Boden L in einer Region

;104
L' 12
(ﬁ’ 7\7) (2.118)
Die residuale Bodenrente R’ nach Abzug der Lohne ist

R(H') = f{(H)) - H'f'(H) (2.119)

und der Bruttoertrag pro Einheit Land 7 ist

= — (2.120)

d. h. jeder Biirger erzielt ein Bruttoeinkommen an Bodenertrégen von:
ALl Rl —Z(&) 2.121)
H 'H &\H) ‘

Die Gemeinden erheben eine Kopfsteuer je Einwohner T' und eine quel-
lenlandbasierte Pauschalsteuer auf das Land 9 (source based unit tax). Diese
Steuer ist unabhingig vom Bodenwert und muss durch den Eigentiimer
entrichtet werden. Aus (2.121) folgt das Nettoeinkommen an Bodenrenten
je Einwohner:

L! L2 R L
(r-9M= + (P -9)= = (—" - s"—). (2.122)
H H ; H "H

Die Budgetgleichung eines Biirgers in der Gemeinde i ist dann:

o Ry kL’)
X=w-T+ (——s = (2.123)

Gilt C'(H', G') = G/, so ist die Budgetgleichung des &ffentlichen Haushaltes
in der Region i:

G' =TH' + §L'. (2.124)

14 Diese Annahme der homogenen Bevélkerung ist eine sehr strenge Annahme und

hat direkte Implikationen auf das Ergebnis. Deshalb ist die Optimalitit im Fall von
heterogenen Haushalten zu priifen. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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112 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Aus der Budgetgleichung (2.125) folgt:
i i i Ri L
w-X=T ;(H 9 H). (2.125)

In einem effizienten Gleichgewicht muss das Kriterium der lokalen Effizi-
enz erfiillt sein. Der linke Term der Gleichung (2.125) entspricht F/(H?) - X?,
dem marginalen Nettokonsum in der Region i. Daraus folgt, dass:

R L R L
1 k k 2 k k
T —Zk (—H—s—)_T-zk (——s—). (2.126)

Dies bedingt, dass bei einer optimalen Verteilung der Bevolkerung auf die
Regionen die Kopfsteuern in den Regionen identisch sein miissen, d. h.
T! = T2.105

2.8.2 Optimale regionale Fiskalpolitik

Die regionalen Regierungen maximieren den Nutzen der Einwohner U’
durch die Variation der fiskalpolitischen Parameter der offentlichen Aus-
gaben G’ und lokalen Steuern (T", 9°). Die erste Begrenzung des regionalen
Maximierungsproblems ergibt sich aus der Haushaltsmobilitat. Im Gleich-
gewicht gilt: U' = U?, d. h. eine strenge Anreizdquivalenzregel (incentive
equivalence constraint). Die zweite Beschrankung ergibt sich aus der regio-
nalen Budgetgleichung:
1 it
fi(H,L')-G' - HX - aiR —Hs L wk ’HSJU =0, (2.127)
Vi=12undj=2,1.

D. h. die regionale Produktion finanziert alle regionalen privaten und 6f-
fentlichen Ausgaben sowie den interregionalen Fluss an Renten an die
Einwohner der anderen Gebietskorperschaften i aus ihrem Besitz der je-
weiligen Gebietskorperschaft j. D. h. die Nettobodenrente, die von der
Region i an die Eigner in der Gebietskorperschaft j fliefit, ist:

R — Si Li
H/ .

H

Dieses Ergebnis zeigt bereits WiLpAsIN (1986), 5 Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.8. Optimalitit bei strategischem Verhalten 113

Da Gleichung (2.127) mit der individuellen Budgetgleichung (2.123) und
der regionalen Budgetgleichung (2.124) konsistent ist, kann ein aggregierter
Transfer S von Region i zu Region j definiert werden:

R — 9L}
]
H

Si=H Vi=1,2undj=2,1. (2.128)

Fiir den privaten Konsum folgt entsprechend:

fi(Hi,Li) —_ R ~ Gi— 9iLi §ii 2

X = T T + T + T (2.129)
- Hi [fiH, Ly - G + s - 5]
= x(G', H', §F, §i).
(2.130)
Das regionale Maximierungsproblem der Region 7 lautet dann:
) fx( Hi, Li G! S git .
max: LI’G, §i U( o ﬁ T ,G' (2.131)

st.U' =W, GundS >0
Vi=12undj=2,1.
Der Transfer in Abhéngigkeit von der Grundsteuer S'(9') ist hier endogen

gewdhlt, ansonsten entspricht Gleichung (2.131) — abgesehen von Unter-
schieden in der Notation — dem Vorschlag von Boapway (1982).1%

Aus der Gleichgewichtsbedingung U! = U? folgt unter Beriicksichtigung
von (2.129):

u [x*'(c", H:, Sk Sily, G"] =U [xi(Gi, HJ, S, s, G/’] , (2.132)

was implizit die gleichgewichtige Bevolkerung in i als eine Funktion der
offentlichen Giiter und Transfers definiert, d. h. H' = H(G, G/, S%, S¥). Aus
der erweiterten Gleichgewichtsbedingung (2.132) kann somit fiir das Nash-
Gleichgewicht abgeleitet werden:
u@G',s’,6l,s" = u{x'((" H),s",") G (2.133)
=U {Xj [(Gf, HI(), S#, Sif)] Gf]

106 vgl. das Optimierungsproblem (2.87) und die dazugehonge Lagrange-Funktion (2.88)
in Abschnitt 2.7.2. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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114 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

wobei aus der privaten Budgetgleichung (2.129) folgt
X{(G, H', S, Sy = Hi [f#, L) - G + s - 81]. (2.134)

Im Nash-Gleichgewicht wahlen beiden Regionen simultan die fiskalpoli-
tischen Variablen (G, §”) unter Beriicksichtigung der Interdependenz der
eigenen Fiskalpolitik mit den fiskalpolitischen Entscheidungen der ande-
ren Regionen. Im Gleichgewicht sind die Entscheidungen aller Akteure
optimal und durch die Gleichgewichtsbedingung (2.133) charakterisiert.
In dieser Formulierung ist H’, eine ,,Zuordnung” von Individuen zu einer
Region. Diese Zuordnungsregel ist Bestandteil der Spielregeln und sichert,
dass kein Individuum einen Anreiz hat, in eine andere Gemeinde zu ziehen
(d. h. die Gleichgewichtsbedingung (2.132) ist erfiillt).}?”

Das Optimierungsproblem der Regionen (2.131) kann durch die Ableitung
von (2.134) gelost werden:

i 1 O0H
hi i1
= —_— 1
u=Uu S (2.135)
xt F
_ 7l
-”tm*m)
CFl-xt
_ 7l
=U T
aus der Ableitung von (2.131) nach 5% folgt
du' o (6X'  6X' 6H!
557 =Y (557 + 5 557 (2136)
).d 1 6X' 6H?
_ 174 i1 74> Yo
= U Ssi * U 5h 5g
_ W wdH!
H1 6Sii
und aus der Ableitung von (2.131) nach G' folgt
sut (86X 86X 6H! n
— = — +——= |+ U 2.137
5G (66' T oH ac;r) * (2137)
. uil . ‘5xi
_ 72 h
U U
107 Vgl. im Anhang Def. 6.14.3, S.302. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.8. Optimalitét bei strategischem Verhalten 115

Um die Wanderungsbewegung als Folge fiskalpolitischer Entscheidungen
zu bewerten, wird die implizite Funktion (2.132) zu

¢() = U[*(G' H', 8", 8"), G| - U[¥(G/, H', 5,5, G| (2.138)

umgeformt. Aus (2.132) kann der Effekt von Transferzahlungen auf die
Migrationsentscheidung

SH' _ 6¢/6S7 U /H'+ U!'/HI

8ST 8p/6HI Ui + Uik (2139)

abgeleitet werden. Vertauscht man in (2.139) auf der rechten Seite i und j,
so erhélt man den gleichen Ausdruck. Daraus folgt:

bH' _ 6H

Aus Gleichung (2.132), der Definition von X’ sowie den vorigen Ergebnissen
erhilt man:

sut _ suw

Ebenso kann aus (2.132) die Wirkung des Angebots der offentlichen Giiter
auf die auf die Migrationsentscheidung abgeleitet werden:
SH' _ 8¢/6G' _ U/H + U?
6G'  6p/OH! Ui+ UM

(2.142)

Vereinfacht man mithilfe der Ableitungen des Optimierungsproblems, so
erhdlt man aus den Gleichungen (2.135) und (2.136):

su un N2
557 = |1 E - X5 | (2.143)

Wird (2.128) in (2.137) eingesetzt, folgt

sut . ui uihi
G Xi uhi ¢ Ui} (2144)
Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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116 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Die Kuhn-Tucker-Bedingungen!® des Optimierungsproblems der Regie-
rungen lauten im Bezug auf den Transfer

su’ su’

= <0, 7>0,8—==0,i=(1,2),j=(2,1). 2.14
w57 <0, 8720, 8722 =0,i=(1,2,j=21) (2145)
In Verbindung mit Gleichung (2.141) folgt aus (2.145), dass, wenn die Ab-
leitung fiir eine Region strikt positiv ist, die Ableitung der anderen Region
strikt negativ ist:

sui sl
o5 = 257 = O (2.146)

Wird (2.143) in (2.140) eingesetzt, so erhélt man mit

11

= = =F-Xxi
OHi/6S'  6HI[6ST F-x (2.147)

F-X

die notwendige Bedingung fiir ein Nash-Gleichgewicht, welche eine
der notwendigen Bedingungen fiir die Pareto-Effizienz ergibt. Gleichung
(2.147) entspricht somit der optimalen Verteilung der Bevélkerung (vgl.
(2.126)).

Die zweite Kuhn-Tucker-Bedingung des Optimierungsproblems bei der
Bereitstellung des offentlichen Gutes ist:

su U
2 <0,G >0, Go==0,i= 2.148
55 <0.G'20,G2==0,i=(12). (2.148)

mit Gleichung (2.144) folgt aus (2.148)

sut B o u? Ui
= () (- ) <

Ist U™ # 0, so erhilt man mit (2.135)und (2.147):

uihi 1
Uik + 1ok 1+ Uit/Hi (2.149)
un /H!
1% Vgl Anhang, Def6.2.2, 5.285. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.8. Optimalitat bei strategischem Verhalten 117

Der Term (2.149) ist strikt zwischen Null und Eins, daraus folgt, dass in
jedem Fall

H"a—i; <1, (2.150)

d. h. durch Gleichung (2.150) ist bewiesen, dass die Bowen-Lindahl-
Samuelson-Bedingung als innere Lésung erfiillt ist.

2.8.3 Optimaler Transfer bei strategischem Verhalten

Aus zentraler Sicht betragt der Nettotransfer S zwischen den Regionen
S = §12 - 5?1 Dieser kann negative Werte annehmen, wenn z. B. die Region
1 weniger Transfers an die Region 2 leistet als umgekehrt. Die regionale
Budgetgleichung mit Transfers lautet:

fYH, LY -S = X'H' + G und f%(H? L% - S = X2H? + G2
Lost man X! nach X? auf, erhilt man:

_FHL,L)-5-G' .o FHLIY)-S-G

Xl
H? H?

Das Optimierungsproblem des zentralen Planers besteht darin,
G!,G%,S,H!,H? zu wihlen, um den stationiren Punkt der Lagrange-

Funktion zu bestimmen:1?
fl(Hl,Ll)—S—-Gl .

2 Y
+/\{U[F(H'L22 5 GZ,GZ]—U}

+¢[H-H'-H?].

109 ;
Vgl. dazu im Anhang Def. 6.2 - 6.2.2. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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118 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Die FOC, die bei einer Optimallosung erfiillt sein miissen, lauten:

ausg—;-éO: u‘z-%éo
aus%éow(un-z—?)éo
aus%QO:—lI{I—T+AyH;é0

aus%;m LI_II_lll H‘Pl—fl(H;{,lLl)+S+G1 _oto
aus%z-éo:/\té—z: HZPZ—fz(H;,zLZ)—S+G1]_¢éO.

Aus dem Vergleich der ersten beiden Optimalititsbedingungen folgt die
BLS-Bedingung. Aus den letzten drei Bedingungen kann die Effizienzbe-
dingung abgeleitet werden:

H'F' - fY(H, L) +S+G! H*F>— fA(H,1?) + S + G2
H! - H2 '

Durch Umformung erhélt man:

H ZT 2 m e

was dem optimalen Transfer S nach Harrwick (1980) entspricht (vgl. Glei-
chung (2.62)). Demnach gleicht der optimale Transfer einwohnergewichtet
die Differenz des sozialen Grenzproduktes aus.

__H’HZ[fl(Hl,Ll)—HlFl fA(H?,L?)-H?F* G! @2

Im Gegensatz zu den Ergebnissen von FLATTERS ET AL. (1974) und Boap-
wAY/FLATTERS (1982) (vgl. die Abschnitte 2.5.4 und 2.6.1) zeigt Myers (1990),
dass regionale Regierungen in ihrem Eigeninteresse Transferzahlungen
leisten, um eine gewiinschte Zahl von Einwohnern zu attrahieren. Durch
die freie Mobilitit der Einwohner entsteht auf der lokalen Ebene Anreiza-
quivalenz zwischen den regionalen Gebietskorperschaften, die dazu fiihrt,
dass die Ineffizienz — die aus fiskalischen Externalititen, der Art der Be-
steuerung oder der strategischen Interaktion entsteht —, vermieden wird.
MaNsOOoRIAN/MYERS (1993) erweitern das Modell von Myers (1990) um
mit dem Wohnort verbundene nicht-pekuniare Nutzen (attachment-to-home
model) und zeigen, dass auch dann die lokalen Gebietskorperschaften ein
effizientes Gleichgewicht bei Externalitaten exreichenkénnens 541
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2.8. Optimalitit bei strategischem Verhalten 119

BURBIDGE ET AL. (1994) bezieht in das Modell von Myers (1990) Aspekte des
Kapitalsteuerwettbewerbs ein und WeLLIscH (1994) erweitert es um interre-
gionale Spill-over-Effekte. Beide Ansidtze kommen zu dem Ergebnis, dass
bei Externalititen des offentlichen Sektors kein effizientes Gleichgewicht
mit dezentraler Finanzpolitik erreicht werden kann.

MANsooRrRIAN/MYERs (1996) unterscheiden Externalititen des privaten und
des offentlichen Sektors (private sector and public sector externalities). Externa-
lititen des privaten Sektors entstehen, wenn die Entscheidungen privater
Wirtschaftssubjekte — Individuen oder Unternehmen — die Nutzen bzw.
Kosten anderer Wirtschaftssubjekte unkompensiert beeinflussen. Zu diesen
Effekten zahlen fiskalische Externalititen, Uberfiillungskosten oder grenz-
iiberschreitende Umweltverschmutzung. Determinieren Wahlhandlungen
von staatlichen Akteuren die Nutzenposition anderer Gebietskorperschaf-
ten, so handelt es sich um externe Effekte des offentlichen Sektors. Diese
treten beispielsweise in Form von Spill-over-Effekten offentlicher Giiter,
Steuerwettbewerb und adversem Umverteilungswettbewerb auf. Mansoo-
RIAN/MYERs (1996) zeigen, dass durch korrektive Politiken bei Externalita-
ten des privaten Sektors ein effizientes Gleichgewicht erreicht werden kann,
jedoch nicht bei Externalitdten des 6ffentlichen Sektors.

Somit kann festgehalten werden, dass bei strategischem und weitsichtigem
Verhalten der lokalen Entscheidungstrager kein Anreiz besteht, von einem
Pareto-effizienten Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter abzuweichen.
Es liegt in dem Eigennutz der Regionen, durch freiwillige Transferzahlun-
gen zwischen den Gebietskorperschaften die fiskalischen Externalititen zu
internalisieren.

Treten jedoch Spill-over-Effekte auf oder fiihrt der Steuerwettbewerb zwi-
schen den Regionen zu externen Effekten, so konnen diese Effekte nicht
durch freiwillige Transferzahlungen zwischen den Gebietskorperschaften
internalisiert werden. Es besteht dann Handlungsbedarf auf zentralstaat-
licher Ebene. Der zentralstaatliche Eingriff muss jedoch nicht zwingend
durch Ausgleichszahlungen erfolgen. Vielmehr konnen Regionen dazu an-
geregt werden, durch verstarkte Kooperationen Spill-over-Effekte zu inter-
nalisieren; Aspekte des Steuerwettbewerbs zwischen den Regionen konnen
durch nationale Vereinbarungen gelost werden. In diesem Zusammenhang
ist jedoch zu beachten, dass nicht der Steuerwettbewerb per se zu einem
ineffizienten Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter fiihrt, sondern die
Verletzung der Aquivalenzbeziehung. So wird die Aquivalenzbeziehung
immer dann gestort, wenn die Steuerlast auf Nicht-Einwohner abgewalzt

Tanja Kim - 978-3-631-75154-1
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120 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

wird oder die Besteuerung mobiler Steuerbasen zu einem ineffizient nied-
rigen Besteuerungsniveau fiihrt (vgl. Abschnitt 2.7.)

2.8.4 Schlussfolgerungen

Berticksichtigen die lokalen Gebietskorperschaften die Migrationsentschei-
dung der Zensiten bei ihrer Budgetplanung (nicht-kurzsichtiges Verhalten),
so wird nur dann ein Pareto-effizientes Ausgabenniveau erreicht, wenn die
Steuerschuld durch die Einwohner getragen wird wie im Fall einer Kopf-
steuer. Kann die Finanzierungslast auf Nicht-Einwohner iiberwélzt werden
wie bei einer quellenlandbasierten Vermogensteuer, so hat dies ein ineffizi-
ent hohes offentliches Ausgabeniveau zur Folge. Wird — entsprechend der
~new view” — auch die Wirkung der Besteuerung auf das Faktorangebot
einbezogen, so stort die Besteuerung des Kapitals nach dem Wohnsitz-
landprinzip zwar nicht die Fakorallokation, jedoch wird ein zu geringes
Angebot an offentlichen Giitern bereitgestellt. Der Gesamtnutzen kénnte
in diesem Fall angehoben werden, wenn alle Regionen zu einer Erh6hung
der Kapitalsteuer gezwungen wiirden, was jedoch im Gegensatz zur loka-
len fiskalpolitischen Autonomie steht. Anderenfalls kann, trotz des weit-
sichtigen Verhaltens der lokalen Entscheidungstréger, ein Pareto-effizientes
Angebot an offentlichen Giitern nur erreicht werden, wenn es durch eine
Kopfsteuer finanziert wird.

Da fiir die praktische Umsetzung jedoch die Finanzierung tiber eine Kopf-
steuer ausscheidet, besteht die Herausforderung darin, ein Modell mit un-
terschiedlichen Steuerarten zu definieren, bei dem ein Pareto-effizientes
Ausgabenniveau erreicht wird. Einen entsprechenden Ansatz formuliert
MyEeRrs (1990) mit der Annahme, dass sich die Gebietskorperschaften der
moglichen Ineffizienzen durch fiskalische Externalititen bewusst sind und
einen Anreiz zur freiwilligen Internalisierung dieser Effekte haben.

Nach diesem Ansatz haben die lokalen Gebietskorperschaften einen Anreiz
zu strategischem Verhalten: Sie beriicksichtigen bei ihren fiskalischen Ent-
scheidungen potenzielle Migrationsentscheidungen von Arbeit und Ka-
pital und nachfolgende Be- bzw. Entlastungswirkungen der offentlichen
Budgets. Durch freiwillige Ausgleichszahlungen zwischen den Regionen
wird die Wanderung so gesteuert, dass in dem sich einstellenden Nash-
Gleichgewicht ein Pareto-effizientes Bereitstellungsniveau offentlicher Gii-
ter erreicht wird. Allerdings zeigen Mansoggian/MyERs (1996), dass durch
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2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 121

diese Ausgleichszahlungen nur bei Externalitdten des privaten Sektors ein
effizientes Gleichgewicht erreicht werden kann, jedoch nicht bei Externali-
taten des offentlichen Sektors.

Durch diese theoretisch-deduktive Analyse werden die Grenzen freiwilli-
ger Transferzahlungen aufgezeigt. Um bei Externalitaten des offentlichen
Sektors dennoch ein Pareto-effizientes Angebot an 6ffentlichen Giitern zu
erreichen, ergeben sich Handlungsspielraume auf zentralstaatlicher Ebene.
Diese konnen einerseits Transferzahlungen beinhalten, andererseits kon-
nen Ineffizienzen durch die Verstirkung der Kooperation auf regionaler
Ebene und durch die zentralstaatliche Festlegung von Besteuerungsprinzi-
pien vermieden werden.

Da diese Besteuerungsprinzipien auf Grundlage der Optimalsteuertheorie
formuliert werden konnen, wird im ndchsten Abschnitt auf einige An-
sdtze eingegangen (vgl. Abschnitt 2.9.1). Obwohl die Optimalsteuertheo-
rie einen wertvollen Beitrag zur Erklarung fiskalfoderaler Fragestellungen
leistet, werden diese beiden Ansitze nur in wenigen Arbeiten verkniipft.
Ein Grund hierfiir kdnnte sein, dass unterschiedliche Fragestellungen be-
handelt werden. So ist beispielsweise die Grundsteuer eine ,traditionelle”
Einkommensquelle der lokalen Gebietskorperschaften. Da diese nach dem
Quellenlandprinzip erhoben wird, wird die quellenlandbasierte Besteue-
rung in der fiskalféderalen Literatur starker betont, obwohl die theoreti-
schen Schwichen dieser Besteuerung bekannt sind. In der weiteren Dis-
kussion wird daher der Argumentation von Gorpon (1983) gefolgt, der in
einer Synthese von fiskalfoderalen Aspekten und der Optimalsteuertheorie
die Bedeutung des Wohnsitzlandprinzips hervorhebt (vgl. Abschnitt 2.9.2).
Da das Ziel der investitionsneutralen Besteuerung eine wichtige Vorausset-
zung fiir eine effiziente Faktorallokation darstellt, wird dies in Abschnitt
2.9.3 diskutiert, bevor mit dem Konzept der konsumbasierten Besteuerung
2.9.4 ein Vorschlag gemacht wird, der die Anforderungen eines optimalen
Steuersystems — und damit effiziente Besteuerungsprinzipien — erfiillt.

2.9 Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung

Ein zentrales Element der fiskalfoderalen Literatur ist der Externalititen-
begriff von Picou (1920), der das Auseinanderfallen privater und sozia-
ler Kosten beschreibt. Demnach entstehengxterne_Effekte; \wenn die fi-

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access



122 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

nanzpolitische Aktivitidt einer Gebietskorperschaft in einer anderen Ge-
bietskorperschaft einen Nutzen (Kosten) verursacht, der jedoch von den
Entscheidungstragern der verursachenden Gebietskorperschaft in ihrem
Kalkiil nicht berticksichtigt wird. In den Urbanen Modellen wurden Exter-
nalititen durch die restriktiven Modellannahmen ausgeschlossen, in den
Regionalen Modellen wurden Losungsansitze entwickelt, die trotz exter-
ner Effekte zu einem Pareto-effizienten Bereitstellungsniveau 6ffentlicher
Giiter fiihren.

Im Kern geht es bei dieser Diskussion jedoch um zwei Punkte: das opti-
male Ausgabeniveau und dessen optimale Finanzierung. Die normative
Theorie des Fiskalfoderalismus vereinigt somit die Erkenntnisse der Opti-
malsteuertheorie, die im Wesentlichen auf DiamonD/MirrLEES (1971a) zu-
riickgehen, mit der Theorie des Zweitbesten (theory of second-best)!'? von
ATKINSON/STERN (1974). Eine optimale Losung (first-best-solution) wird er-
reicht, wenn die Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung erfiillt ist und das
offentliche Gut durch eine anreizneutrale Kopfsteuer finanziert wird. Ist
jedoch die Erhebung einer Kopfsteuer nicht moglich, so sind die Kosten
fur die Bereitstellung offentlicher Giiter groSer als die bendtigten Ressour-
cen zu deren Finanzierung, da durch die Besteuerung ein , excess burden”
ausgelost wird (Picou, 1947).

Obwohl die Optimalsteuertheorie mit ihren wohlfahrtsokonomischen An-
satzen einen wertvollen Beitrag zu fiskalfoderalen Fragestellungen leistet,
werden diese beiden Ansitze nur in wenigen Arbeiten verkniipft. So kann
der Optimalsteueransatz einen Beitrag zur Analyse des fiskalischen Un-
gleichgewichts, der fiskalischen Kapazitat sowie des fiskalischen Bedarfs
leisten. Darauf aufbauend konnte er einen Beitrag zur Bereitstellung von
nicht-zweckgebundenen Finanzausgleichszahlungen liefern, um vertika-
le und horizontale fiskalische Ungleichgewichte zu beheben, und durch
zweckgebundene Finanzzuweisungen kénnten Ausgabeexternalititen in-
ternalisiert werden (DaHLBY, 2009).

GorpoN (1983) verbindet in seinem Ansatz die Optimalsteuertheorie mit
fiskalfoderalen Aspekten. Er zeigt, dass durch eine wohnsitzbasierte Ka-
pitalertragsbesteuerung — im Vergleich zur quellenlandbasierten Besteue-
rung — die Externalitaten, welche durch die Inzidenz auf Nicht-Einwohner
entstehen, vermieden werden kénnen.

Allerdings konnen Spill-over-Effekte durch eine wohnsitzbasierte Kapital-
steuer nicht internalisiert werden. Da bei diesen Externalititen eine Ver-

10 Vgl.im Anhang Def. 6.17, S.307. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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handlungslésung nach Coask (1960) mit steigender Zahl lokaler Gebiets-
korperschaften zunehmend unwahrscheinlich ist, bestehen gewisse zen-
tralpolitische Handlungsspielraume, die eine Internalisierung bewirken
kénnen. So kénnen durch eine zentralisierte Bereitstellung von offentli-
chen Giitern fiskalische Externalititen ausgeschlossen werden. Unterschei-
den sich jedoch die Préferenzen regional, ist dieses Ergebnis nicht effizient
und die Vorteile einer dezentralisierten Bereitstellung konnen nicht ausge-
schopft werden.

Da bei einer zentralstaatlichen Bereitstellung mit einheitlichen Ausgaben-
und Steuerniveaus weniger Instrumente zur Verfiigung stehen als bei einer
dezentralen Losung, ist die soziale Wohlfahrt geringer. Die Wohlfahrtsun-
terschiede einer zentralisierten und einer dezentralisierten Bereitstellung
héngen jedoch von der jeweiligen Art der bereitgestellten Leistungen ab
und kénnen durch den Ansatz von Gorpon (1983) nicht quantifiziert wer-
den. Er zeigt jedoch, dass bei Spill-over-Effekten durch zweckgebundene
Transfers eine Pareto-effiziente Bereitstellung durch die lokale Ebene er-
reicht werden kann.

In der nachfolgenden Analyse wird der Idee von Gorpon (1983) gefolgt
und Aspekte der Optimalsteuertheorie werden vor dem Hintergrund fis-
kalféderaler Aspekte diskutiert. Im ersten Schritt wird dabei kurz auf einige
Grundsitze der Optimalsteuertheorie eingegangen (vgl. Abschnitt 2.9.1).
Ein fundamentaler Grundsatz ist das Produktionseffizienztheorem von
DiamoNDp/MIrrLEES (1971a), anhand dessen sich eine Reihe von Neutra-
litatspostulaten ableiten lassen, welche die Anforderungen an ein effizien-
zorientiertes Steuersystem definieren.

Die Forderung nach einer wohnsitzbasierten Kapitalsteuer kann als Erwei-
terung des Produktionseffizienztheorems in einem interregionalen Kon-
text interpretiert werden. Bei dieser Interpretation darf — dem Handel
der Zwischenprodukte entsprechend — die Faktorallokation zwischen den
Gebietskorperschaften nicht durch die Fiskalpolitik verzerrt werden, da
sonst die aggregierte Produktionseffizienz nicht erreicht und somit auch
die Wohlfahrt nicht maximiert wird. Da der Zusammenhang zwischen
wohnsitzbasierter Kapitalbesteuerung und effizienter Kapitalallokation in
der Literatur der internationalen Besteuerung diskutiert wird, werden die
zentralen Aspekte in Abschnitt 2.9.2 vorgestellt.

Im Hinblick auf das Kriterium der effizienten Faktorallokation kommt der
Investitionsneutralitit eine besondere Bedeutung zu. Ansétze fiir die prak-
tische Umsetzung eines investitionsneutralen Steuersystems liefern die
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124 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Uberlegungen zur Besteuerung des 6konomischen Gewinns, die Cashflow-
Steuer sowie die zinsbereinigte Steuer (vgl. Abschnitt 2.9.3). Die Ansitze
zur konsumorientierten Besteuerung erfiillen jedoch nicht nur das Ziel
der Investitionsneutralitdt, sondern konnen bei entsprechender Ausgestal-
tung weitere Neutralitatspostulate erfiillen. Somit schliefit das Kapitel mit
einem kurzen Uberblick tiber die konsumorientierte Besteuerung in der
Praxis (vgl. Abschnitt 2.9.4).

29.1 Ansitze der Optimalsteuertheorie

Die traditionellen Ansitze der Optimalsteuertheorie zielen darauf ab, die
Verzerrungen, welche durch die Besteuerung entstehen, zu minimieren. Die
bekannteste Optimalsteuerregel ist die Ramsey-Regel und deren Spezial-
falle Corlett-Hague-Regel und ,Inverse Elastizitdtenregel” (vgl. MIRRLEES
(1986)). Soll ein bestimmtes Steueraufkommen wohlfahrtsmaximal erhoben
werden, so gibt die Ramsey-Regel an, dass die Steuersitze invers proportio-
nal zur Preiselastizitat der Nachfrage zu erhebensind. D. h. je elastischer die
Nachfrage auf Preiserhhungen reagiert, desto kleiner muss der Steuersatz
sein (Ramsgy, 1927).11!

Kann eine liickenlose Besteuerung aller Verbrauche durch eine allgemeine
Verbrauchsteuer implementiert werden, so sind keine Ausweichreaktio-
nen moglich und das Steuersystem ist optimal. Alternativ kénnte ein erst-
bestes Steuersystem durch die Erhebung einer (personlich differenzierten)
Kopfsteuer verwirklicht werden. In einem erstbesten Steuersystem wird
ein Pareto-optimales Marktgleichgewicht erreicht, in dem niemand bes-
ser gestellt werden kann, ohne dass eine andere Person schlechter gestellt
wird.!? Da durch eine geeignete Besteuerung der Anfangsausstattung je-
des Umverteilungsziel erreicht werden kann,!3 besteht in einem erstbesten
Steuersystem kein Zielkonflikt zwischen Effizienz und Gerechtigkeit. Al-
lerdings lasst sich ein solches erstbestes System nur etablieren, wenn der
Sozialplaner die Verbriauche oder Anfangsausstattungen beobachten und
besteuern kann. In der Realitét scheitert dies an der Nicht-Beobachtbarkeit
dieser Groflen, d. h. es tritt ein Informationsproblem auf.

11 Dije Ramsey-Regel ist Gegenstand der optimalen Konsumbesteuerung. In abgewan-
delter Form wird sie auch bei der Besteuerung mobiler Steuerbasen angewandt (vgl.

Abschnitt 2.7).
112 Vgl. im Anhang Def. 6.7.2, 5.294.
13 Vgl.im Anhang Satz 6.11,5.297. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 125

Unter der Annahme, dass physische Verbrauche und Anfangsausstattun-
gen mangels Beobachtbarkeit nicht besteuerbar sind, streben zweitbeste
Steuersysteme durch die Besteuerung von Markttransaktionen eine Mini-
mierung der Zusatzlast der Besteuerung an.!’ Um die Bedingungen fiir ein
zweitbestes Steuersystem herzuleiten, generalisieren und erweitern Dia-
MOND/MIRRLEES (1971a,b) die Ergebnisse von Ramsey (1927). Die Leitidee
ist dabei, dass Produzentensteuern letztendlich durch Konsumenten ge-
tragen werden. Erfolgen in der Produktion bereits eine Besteuerung der
Zwischenprodukte und spezifische Unternehmensteuern, so fiihrt dies zu
einem ineffizienten Faktoreinsatz und die Produktionseffizienz wird nicht
erreicht. Folglich darf in einem zweitbesten System nur die Konsumenten-
entscheidung, nicht aber die Produzentenentscheidung beeinflusst werden
(Produktionseffizienztheorem)(DiaMoND/MIRRLEES, 1971a, Theorem Nr. 4).
Darum sind die priméiren Steuerbasen in einem zweitbesten System das
Einkommen oder der Konsum, wéhrend die Produktion nicht besteuert
werden sollte. Im Gegensatz zum erstbesten System ist die Besteuerung im
zweitbesten System jedoch mit einer Zusatzlast verbunden und Effizienz-
und Gerechtigkeitsziele stehen im Zielkonflikt zueinander.

Aus der Forderung an ein effizienzorientiertes Steuersystem lassen sich
eine Reihe von Neutralitatspostulaten ableiten, so die Investitions-,
Finanzierungs-, Rechtsform- und Konsumneutralitit. Die Investitionsneu-
tralitit verlangt, dass die Besteuerung die Investitionsentscheidung zwi-
schen verschiedenen Projekten nicht verzerren soll. D. h. ein Investitions-
projekt, dessen Kapitalwert vor Steuern hoher ist als der eines Alterna-
tivprojektes, muss auch nach Steuern einen hoheren Kapitalwert als das
Alternativprojekt haben (Rangfolgeneutralitit). Auerdem sollen Kapital-
werte vor und nach Steuern dasselbe Vorzeichen aufweisen (Vorzeichener-
halt). Die Finanzierungsneutralitit umfasst die Kapitalstrukturneutralitit,
nach der die Wahl zwischen Eigen- und Fremdkapitalfinanzierung nicht
beeinflusst wird, und die Gewinnverwendungsneutralitat, welche die Ent-
scheidung zwischen Thesaurierung und Ausschiittung der Gewinne nicht
verzerrt. Die Rechtsformneutralitit verlangt, dass die Steuerbelastung eines
Unternehmens und seiner Anteilseigner nicht von der Rechtsform abhéangt.
Auf die Konsum- und Sparentscheidung der Steuerpflichtigen soll die Be-
steuerung ebenfalls keinen Einfluss haben (Konsumneutralitit).!'>

Im Allgemeinen gehen Ansitze der Optimalsteuertheorie davon aus, dass
die individuellen Praferenzen, Technologie und Marktstruktur bekannt

14 el im Anhang Def. 6.17, S.307.
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sind. Es wird eine bestimmte Menge an Steuereinnahmen angestrebt und
die Steuern kénnen mit einem begrenzten Instrumentarium kostenfrei er-
hoben werden. In vielen Ansétzen wird die Erhebung durch eine anreiz-
neutrale Kopfsteuer (first-best-solution) ausgeschlossen. In Modellen mit
reprasentativen Individuen erfolgt die Bewertung durch das individuel-
le Nutzenniveau, in Ansidtzen mit heterogenen Individuen werden die
individuellen Nutzenniveaus mithilfe einer sozialen Wohlfahrtsfunktion
aggregiert und das Wohlfahrtsniveau bestimmt.

In der Regel werden die Ansétze genutzt, um die Wirkung der Besteuerung
auf die Allokation, so z. B. die Substitution von Einkommen und Freizeit,
Effekte auf die intertemporale Konsumentscheidung oder Investitionsent-
scheidungen von Unternehmen zu analysieren. In den Modellen wird da-
von ausgegangen, dass der Sozialplaner (z. B. die Regierung) die Reaktio-
nen der privaten Akteure auf die Besteuerung kennt und diese Information
bei der Ausgestaltung des Steuersystems nutzt, um die von der Besteue-
rung ausgehende Beeinflussung der Allokationsentscheidung zu minimie-
ren. In der finanzwissenschaftlichen Literatur wird dabei das spieltheo-
retische Modell des Stackelberg-Wettbewerbs (,,Leader-Follower-Prinzip”)
adaptiert.!’® Dabei wird angenommen, dass der Sozialplaner seine Ent-
scheidung tiber die Einnahme- und Ausgabepolitik trifft und dabei die
Anpassungsreaktion der privaten Akteure bereits beriicksichtigt, d. h. der
Sozialplaner agiert zuerst. Die privaten Akteure reagieren nur auf die fis-
kalpolitischen Entscheidungen entsprechend dem Nash-Gleichgewicht.!!”
In der Optimalsteuertheorie wird dariiber hinaus angenommen, dass es
nur eine Regierung fiir alle Wirtschaftssubjekte gibt oder dass die Wahl der
Besteuerung einer Regierung keine Auswirkung auf andere Gebietskorper-
schaften hat (vgl. MiIrrLEES (1986)).

Da in den traditionellen Ansatzen der Optimalsteuertheorie von allen zwi-
schenstaatlichen Beziehungen abstrahiert wird, eignen sich diese Ansit-
ze nur begrenzt fiir die Analyse fiskalfoderaler Beziehungen. Um diese
Liicke zu schlieflen, iibertragt Gorpon (1983) die Ansitze der Optimalsteu-
ertheorie auf ein fiskalfoderales System. Er zeigt, welche Externalititen
auftreten konnen, wenn lokale Regierungen nicht die Auswirkungen ihrer
Einnahmen- und Ausgabenpolitik auf die anderen Gebietskorperschaften
beachten. Durch die Verkniipfung der Optimalsteuertheorie mit fiskalfo-
deralen Theorien begriindet Gorpon (1983) einen neuen Zweig der finan-

116 Vgl. im Anhang Def. 6.15.2, S.305.
17 Vgl. im Anhang Def. 6.14, S.301. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access



2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 127

zwissenschaftlichen Literatur, der vertiefend in Abschnitt 2.9.2 diskutiert
wird.

Das Auftreten von Externalititen kann auf die Verhaltensweisen der Ak-
teure zuriickgefiithrt werden. So wird in zahlreichen Modellen davon aus-
gegangen, dass eine regionale Regierung — wie es auch in der Optimal-
steuertheorie angenommen wird — die Wirkung der Fiskalpolitik auf das
Angebots- und Nachfrageverhalten ihrer Biirger antizipiert, jedoch die Re-
aktion der anderen Gebietskorperschaften auf die eigene Steuerpolitik au-
Ber Acht lasst. Dabei ist die Verhaltensweise des 6ffentlichen Sektors durch
die Dichotomie gekennzeichnet, dass sich die regionale Regierung gegen-
iiber den eigenen Bewohnern wie ein Stackelberg-Leader verhiilt, sich mit
den anderen Regionen jedoch in einem Nash-Gleichgewicht befindet (vgl.
Boapway/KEeeN (1996)).

2.9.2 Aspekte der wohnsitzbasierten Besteuerung

Die Forderung von Gorpon (1983) nach einer wohnsitzbasierten Kapital-
steuer kann als Erweiterung des Produktionseffizienztheorems von Dia-
MOND/MIRRLEES (1971a) in einem interregionalen Kontext interpretiert wer-
den. Bei dieser Interpretation werden in einem fiskalféderalen System die
Regionen als Sektoren verstanden, bei denen eine verzerrende Besteuerung
der Zwischenprodukte und Unternehmensteuern zu einem ineffizienten
Faktoreinsatz fithren. Demnach darf — dem Handel der Zwischenproduk-
te entsprechend — die Faktorallokation zwischen den Gebietskorperschaf-
ten nicht durch die Fiskalpolitik verzerrt werden, da sonst die aggregierte
Produktionseffizienz nicht erreicht wird (DixiT/NorMaN, 1980).

Um im internationalen Kontext bei einer Kapitalertragsbesteuerung das
Ziel der Investitionsneutralitit zu erreichen, fordert Ricuman (1963), dass
Auslandsertrage multinationaler Unternehmen nach dem Betriebsstatten-
prinzip!!8 besteuert werden sollten, sodass keine zusitzlichen Investitionen
im Ausland gemacht werden, wenn der Nettoertrag ausldndischer Inves-
titionen geringer ist als der Bruttoertrag inlandischer Investitionen. Eine
Méglichkeit, dies zu erreichen, besteht darin, die ausldndischen Kapital-
ertrage mit dem gleichen Steuersatz wie die inldndischen Kapitalertrige

18 Das Betriebsstittenprinzip bei Unternehmen entspricht der Besteuerung nach dem
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128 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

zu besteuern, aber die ausldndische Steuerschuld von der inlindischen
Steuerbasis abzuziehen.

FELDSTEIN/HARTMAN (1979) formalisieren dieses Ergebnis, indem sie an-
nehmen, dass multinationale Unternehmen ihren Hauptsitz im Inland
haben und im In- und Ausland produzieren. Der inldndische Output
Y? = F4(K? H*) und der ausliandische Output Y/ = Ff(K/, Hf) hangen von
den Produktionsfaktoren Kapital K und H Arbeit ab.!* Die Produktions-
funktionen haben die iiblichen neoklassischen Eigenschaften und weisen
konstante Skalenertrage auf. Der Produktionsfaktor Arbeit ist internatio-
nal nicht mobil und das Angebot ist gegeben. Der gesamte Kapitalstock
ist im Inlandsbesitz K = K¢ + K/, der Kapitalstock K ist exogen gegeben.
Im Inland wird der Ertrag mit 1* besteuert, im Ausland mit v/. Da aus
Vereinfachungsgriinden angenommen wird, dass die gesamten Investitio-
nen durch Eigenkapital finanziert sind, ist der Ertrag des multinationalen
Unternehmens nach Steuern 7:

n = (1 -v)(FK?, HY) - w*HY) + (1 - v)(F (K, H) - w'Hf), (2.151)

wobei ## die in- und w/ die auslindischen Lohne darstellt. Der effektive
Steuersatz auf eine auslandische Investition 1#

v =vf(1-B)+* (2.152)

ist abhangig von der Abzugsfahigkeit der im Ausland gezahlten Steuern.
In einem Vollanrechnungssystem ist § = 1, d. h. die ausldndische Steu-
erschuld kann voll auf die inlindische angerechnet werden, sodass der
effektive Steuersatz dem inldndischen Steuersatz entspricht (v* = ). Bei
der Abzugsfihigkeit der auslidndischen Steuerschuld gilt 8 = v* und der
effektive Steuersatz ist (v¢ = v/ + 14(1 — v/)).

In dem Modell von FELDSTEIN/HARTMAN (1979) dient das Steueraufkommen
nicht primér zur Finanzierung einer Menge an 6ffentlichen Giitern, sondern
die Steuerpolitik dient dem Zweck, internationale Kapitalbewegungen so
zu beeinflussen, dass das inlandische Einkommen maximiert wird. Bei der
Wahl der fiskalpolitischen Strategie nimmt die inlandische Regierung (das
kapitalexportierende Land) den ausldndischen Lohn- und Steuersatz als
gegeben an und das inldndische Einkommen ist definiert durch:

F4(K, HY) + (1 - V)F/ (K, H) - w/ HY). (2.153)

119 Die Darstellung von FeLpstein/HartMAN (1979) folgt hier der Beschreibung von Keen
(1991). Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 129

Bei einem gegebenen auslidndischen Steuersatz (/) kann die inldndische
Regierung durch den Einsatz der fiskalpolitischen Instrumente ! und B,
den inlandischen Kapitalstock K¢ und durch K = K* + K/ letztendlich auch
den auslandischen Kapitalstock K/ kontrollieren. Daraus folgt, dass die
Politik, welche das inlandische Einkommen maximiert, impliziert:

Fi = (1-v)FL. (2.154)

D. h. im Optimum sollte der Brutto-Grenzertrag einer inlindischen Inves-
tition gleich dem Netto-Grenzertrag des im Ausland investierten Kapitals
entsprechen. Dieses Ergebnis entspricht somit dem von Ricuman (1963).

Eine wichtige Annahme des Modells von FeLDsTEIN/HARTMAN (1979) ist,
dass die Lander keinen juristischen Beschrankungen bei der Besteuerung
von Einkommen aus ausldndischen Investitionen unterliegen. In der Pra-
xis erfolgt jedoch die Besteuerung multinationaler Unternehmen nach den
Regelungen der Doppelbesteuerungsabkommen oder sie unterliegen ei-
ner doppelten Besteuerung. Die grundlegenden Verfahren zur Vermeidung
der Doppelbesteuerung sind nach dem Musterabkommen der OECD die
Freistellungs- und Anrechnungsmethode (OECD, 2008).

Nach der Freistellungsmethode unterliegen ausldndische Ertrage nicht der
inlandischen Besteuerung. Dies bewirkt eine Besteuerung der Kapitaler-
trage nach den Quellenlandprinzip. Bei der Freistellungsmethode ist der
Nettoertrag eines multinationalen Unternehmens 7

n = (1 - V)FYK? HY) - wHY) + 1 - v ) F (K, H) - w/Hf) (2.155)
und die gewinnmaximierende Investitionsentscheidung impliziert durch

1 -vHFL = 1 - V). (2.156)
eine Angleichung der Nettoertrage.

Bei der Anrechnungsmethode unterliegen die auslandischen und inléandi-
schen Ertrage dem gleichen inldndischen Steuersatz, allerdings sind die
im Ausland gezahlten Steuern auf auslandische Ertrage von der inlandi-
schen Steuerschuld abzugsféhig. In der Praxis ist die Abzugsfahigkeit der
auslandischen Steuerschuld héufig eingeschrankt, etwa in der Form, dass
ausliandische Steuern nur teilweise abzugsfahig sind, wenn der auslandi-
sche Steuersatz iiber dem inldndischen Steuersatz liegt. Der Nettoertrag
multinationaler Unternehmen kann somit durch

n = (1 - V) F(K4, H?) — w*H?) + (1 — max[*, v 1) (F/(Kf,H) - w/H)

o (2.157)
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beschrieben werden. Ist der ausldndische Steuersatz geringer als der in-
landische Steuersatz, so fiihrt die Anrechnungsmethode zu dem gleichen
Ergebnis wie die Besteuerung nach dem Wohnsitzlandprinzip.

Das Quellenlandprinzip fiihrt bei der Kapitalbesteuerung zu einer Anglei-
chung der Nettozinssitze, das Wohnsitzlandprinzip zu einer Identitit des
Bruttozinssatzes. Im Falle des Wohnsitzlandprinzips liegt Kapitalexport-
neutralitét (capital export neutrality, CEN) vor, da Kapitalertrage unabhén-
gig von dem Land, in dem sie erwirtschaftet werden, besteuert werden.
Dagegen fiihrt das Quellenlandprinzip zu Kapitalimportneutralitit (capital
import neutrality, CIN), da die Bruttoverzinsung einer gegebenen Investi-
tion unabhéngig vom Wohnsitz des Investors besteuert wird (MusGRAVE,
1969).

Das normative Ziel der Produktionseffizienz erfordert eine Angleichung
der Vorsteuerrenditen, da es wohlfahrtssteigernd ist, wenn von zwei al-
ternativen Investitionsprojekten dasjenige realisiert wird, welches eine ho-
here Vorsteuerrendite aufweist. Dies kann bei der grenziiberschreitenden
Besteuerung von Kapitalertragen durch das Wohnsitzlandprinzip erreicht
werden, die die CEN sichert (Horst, 1980).

Im Gegensatz dazu sichert das Quellenlandprinzip die Tauscheffizienz, da
alle Investoren den gleichen Nettoertrag erwirtschaften. Sollen beide Neu-
tralitidtsziele erfiillt sein, d. h. dass das Produktionseffizienztheorem auch
bei CIN erfiillt ist, so miissen die Vorsteuerrenditen und die Nachsteuerren-
diten identisch sein. Dies ist bei grenziiberschreitenden Investitionen nur
dann der Fall, wenn die effektive Grenzsteuerbelastung von Kapitalein-
kommen in beiden Landern identisch ist. Hierbei muss allerdings beachtet
werden, dass ein Investor des Landes A auf verschiedene Arten im Land B
investieren kann: (i) Er kann Anteile eines Unternehmens in A kaufen, das
ausldandische Direktinvestitionen im Land B unternimmt, oder (ii) er kann
Anteile an eines Unternehmens im Land B erwerben, welches im Land B
investiert. Daraus folgt, dass die effektiven Grenzsteuersitze auf Ertrage
aus Portfolioinvestitionen und Direktinvestitionen identisch sein miissen.

Devereux (1993) zeigt, dass eine optimale Steuerstruktur Produktionsef-
fizienz sichert, jedoch nicht Tauscheffizienz. Um CEN bei unterschiedli-
chen Investitionen zu erreichen, miissen die effektiven Steuersitze auf (i)
und (ii) sowohl im Inland als auch im Ausland identisch sein. Als hinrei-
chende Bedingungen fiir die Produktionseffizienz formuliert er, dass bei
der Besteuerung der natiirlichen Personen das Wohnsitzprinzip zur An-

wendung kommt, woraus die Portfoliokapital-Exportneutralitiat (PCEN)
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folgt. Bei der Besteuerung juristischer Personen miissen sowohl die CIN
als auch die CEN fiir Direktinvestitionen (DCIN und DCEN) erfiillt sein.
Die erste Bedingung sichert, dass fiir Portfolioinvestoren die marginalen
Brutto-Korperschaftsteuersitze, Netto-Einkommensteuersitze und die Er-
trage von unterschiedlichen Unternehmen identisch sind. Die zweite Be-
dingung gewabhrleistet, dass alle Unternehmen dem gleichen effektiven
Korperschaftsteuersatz mit all ihren Investitionen unterliegen, was in Ver-
bindung mit der ersten Bedingung impliziert, dass alle Vorsteuerrenditen
gleich sind. Daraus folgt, dass die CIN ein Element eines optimalen Steu-
ersystems ist, nicht jedoch um die Tauscheffizienz zu garantieren, sondern
um die Produktionseffizienz zu verwirklichen.

In weiteren normativen Analysen im Hinblick auf die Verwirklichung
des Produktionseffizienztheorems zeigen FELDSTEIN/HARTMAN (1979) und
Bonp/SaMuELsoN (1989), dass aus einer nationalen Perspektive eine effi-
ziente Kapitalallokation durch die Quellenlandbesteuerung mit Abzugs-
fahigkeit der im Ausland gezahlten Steuern erreicht werden kann. Aus
internationaler Perspektive kommen zu diesem Ergebnis auch Muscra-
VE/MuUsGRAVE (1989), Razin/Sapka (1990) und Sinn (1987). Differenziert
wird dieses Ergebnis jedoch von MinTz/TuLkeNs (1996). Sie bestitigen,
dass von einem nationalen Standpunkt aus sowohl durch das Wohnsitz-
prinzip als auch durch das Quellenlandprinzip ein nationales Optimum
erreicht werden kann. Aus einer globalen Perspektive ergibt sich jedoch
bei der Beachtung der strategischen Verhaltensweisen der einzelnen Re-
gierungen, dass in einem Nash-Gleichgewicht die effektiven Steuersitze
auf ausldandisches Kapitaleinkommen sowie die nominalen Steuersitze auf
auslandische Unternehmen geringer sind als im internationalen Optimum.
Eine international optimale Lésung kann nur durch die Anwendung des
Wohnsitzprinzips in allen Landern erreicht werden. Gorpon (1986) und
Bucoversky/WiLsoN (1991) zeigen, dass unabhingig von der Grofle der
Volkswirtschaften, die miteinander im Wettbewerb stehen, die wohnsitz-
basierte Besteuerung zu einer effizienten Faktorallokation fiihrt.

Somit kann durch die Kapitalertragsbesteuerung nach dem Wohnsitzland-
prinzip eine effiziente Allokation des Faktors Kapital erreicht werden. Al-
lerdings erfordert die wohlfahrtsmaximierende Allokation knapper Res-
sourcen eine entscheidungsneutrale Besteuerung, die mit der Forderung
nach intersektoraler und intertemporaler Entscheidungsneutralitit wei-
tere Dimensionen umfasst. Intersektorale Neutralitat ist gegeben, wenn
durch die Besteuerung nicht die Investitions-, Finanzierungs- und Rechts-

formneutralitit beeinflusst wird. Intertemporale Neutralitat liest VOr, wenn
Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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132 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

die Besteuerung die Entscheidung iiber die Aufteilung des Einkommens
auf Konsum und Ersparnis unberiihrt ldsst. Die entscheidungsneutrale Be-
steuerung ist somit eine Bedingung sine qua non der wirtschaftlichen Effi-
zienz.

2.9.3 Aspekte der investitionsneutralen Besteuerung

Die Anforderungen an ein gutes Steuersystem umfassen neben der wirt-
schaftlichen Effizienz die soziale Gerechtigkeit sowie die praktische Imple-
mentierbarkeit. In der nachfolgenden Diskussion wird der Schwerpunkt
auf die wirtschaftliche Effizienz des Steuersystems gelegt, die ein allo-
katives Ziel darstellt.'?® Einen besonderen Schwerpunkt bildet dabei die
Forderung der Investitionsneutralitit, da diese ein zentrales Element der
Unternehmensentscheidungen darstellt.

Ansitze fiir die praktische Umsetzung eines investitionsneutralen Steuer-
systems liefern die Uberlegungen zur Besteuerung des skonomischen Gewinns,
die Cashflow-Steuer sowie die zinsbereinigte Steuer. Diese Systeme zeichnen
sich dadurch aus, dass der Investor nach Einfiihrung eines solchen Systems
die gleichen Investitionsprojekte realisiert wie in einem System ohne Be-
steuerung. Somit 16st das System keine Anderung in der Rangfolge zweier
Investitionsprojekte aus.

Die Rangfolge der Investitionen wird mithilfe von Kapitalwerten ermittelt.
Es wird ein rationaler Investor angenommen, der sichere Erwartungen iiber
den Investitionszeitraum t = 0, ..., T hat. Eine Realinvestition ist durch die
Zahlungsreihe —Io, CFy, ...CFr charakterisiert, wobei I fiir die Anfangs-
investition steht und CF; fiir den Cashflow des Projektes zum Zeitpunkt
i. Die Finanzinvestitionen verzinsen sich mit dem Kapitalmarktzinssatz .
Der Kapitalwert vor Steuern NPV kann durch

CF,
NPV = —I) + Z Ty (2.158)

ermittelt werden. Die Steuerbemessungsgrundlage betragt fiir Realinves-
titionen By, fiir Finanzinvestitionen entspricht sie deren Zinsertrag. Eine

120 Das distributive Ziel der sozialen Gerechtigkeit kann durch eine Umverteilung der
Anfangsausstattung bei Verwirklichung einer Pareto-effizienten Allokation erzielt
werden (vgl. im Anhang Satz 6.11),S.297. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 133

Besteuerung der Realinvestitionen B; findet demnach nicht nur in den
Zeitpunkten t = 1,.., T statt, sondern auch in ¢ = 0. Der Steuersatz fiir
Finanzinvestitionen betragt v, fiir Realinvestitionen 9. Der Steuertarif ist
im Zeitablauf konstant und es gilt: 0 < v, 9 < 1. Unter diesen Annahmen!?!
ist der Kapitalwert nach Steuern NPV"

CF; — 9B;

NPV" = SBO+Z(]+7‘(1—V))’

(2.159)

Im klassischen System ist die Steuerbemessungsgrundlage einer Realinves-
tition als

Bo=0 und B, = CF, —AfA, Vt=1,..,T (2.160)

festgelegt, wobei AfA; fiir die die im Zeitpunkt t = 0 zulassige steuerliche
Abschreibung steht. Es wird angenommen, dass die Steuersitze fiir Real-
und Finanzinvestitionen identisch sind:

v=39=86. (2.161)

Setzt man die Bemessungsgrundlage (2.160) und den Steuertarif (2.161) des
klassischen Standardmodells in die allgemeine Kapitalwertformel (2.159)
ein, so erhilt man:

L, CF, - 6(CF, - AfA))
NPV" = [+ ; Toaey (2.162)

Da in diesem Modell kein konkretes Abschreibungsschema spezifiziert ist,
andert sich die Rangfolge der Projekte bei Variationen in der Abschrei-
bungsregel (Verletzung der Rangfolgeneutralitit). Wenn sich in einem Sys-
tem die Rangfolge zwischen zwei Investitionsalternativen durch die Be-
steuerung andert, so dandert sich auch die Rangfolge zwischen einer Re-
alinvestition und der alternativen Finanzinvestition (Verletzung der Rea-
lisierungsbedingung).'? In einem nicht-investitionsneutralen System ist
somit sowohl die Rangfolge- als auch die Realisierungsbedingung verletzt
(KrRUSCHWITZ ET AL., 2003).

21 Esgilt auBerdem, dass die Steuerschuld unmittelbar zu dem Zeitpunkt zu begleichen
ist, in dem sie entsteht. Dariiber hinaus gilt, dass sowohl die Zahlungsreihe einer
Investition als auch der Zinssatz von der Besteuerung unabhingig sind.

122 Vgl im Ar\hang Def. 6.18, S.307. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access



134 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Besteuerung des 6konomischen Gewinns

Die Ansitze zur Besteuerung des 6konomischen Gewinns, welche auf die
Arbeiten von PreiNreicH (1951), SAMUELSsON (1964) und JonanssoN (1969)
zurtickgehen, greifen die Schwiche des klassischen Systems auf, indem sie
die Abschreibungen D;

Di:=PV,1-PV, Vt=1,.,T (2.163)
mit dem Ertragswert PV,
L CFR
PV, := k;:l = (2.164)

definieren. Durch diese Definition entspricht die sogenannte Ertragswert-
abschreibung D; dem 6konomischen Wertverlust der Investition in der
entsprechenden Periode. Entsprechend Gleichung (2.160) folgt fiir die Steu-
erbemessungsgrundlage B;:

Bp=0 und B; =CF; - (PV;,1-PVy) Vt=1,..,T, (2.165)
was identisch ist zu

By=rPV;; Vt=1,..,T. (2.166)

Die Steuerbemessungsgrundlage B; entspricht somit den Zinsen auf den
Ertragswert am Anfang der jeweiligen Periode PV;_;. Dies bedeutet, dass
Realinvestitionen die gleiche Steuerbemessungsgrundlage wie Finanzin-
vestitionen haben. Dies kann auch durch Gleichung (2.165) gezeigt werden,
indem man den Cashflow CF; entsprechend der rekursiven Variante von
Gleichung (2.164)

PV, + CF;

PVir= 1+7r

durch den Ausdruck

CFt = (1 + r)PV,-l - PVt

ersetzt. Aus dieser Identitat folgt, dass Real- und Finanzinvestitionen nach
demselben Prinzip besteuert werden, wodurch die Investitionsneutralitat
garantiert ist. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 135

Durch Gleichung (2.165) entspricht die Ertragswertabschreibung dem &éko-
nomischen Wertverlust der Investition und die Steuerbemessungsgrund-
lage gibt den in Geldeinheiten bewerteten Reinvermégenszugang wieder,
der aus der Investitionsmafnahme erwachst (Gleichung (2.166)). Da die-
ser Reinvermogenszugang der Einkommensdefinition von Schanz (1896)
entspricht, ist die Besteuerung des 6konomischen Gewinns den einkom-
mensbasierten Steuersystemen zuzurechnen.

Eine praktische Umsetzung dieses Systems ist jedoch nur schwer mog-
lich, da die Ermittlung der Steuerbemessungsgrundlage auf Ertragswerten
basiert. Da in den Ertragswert einer Investition sowohl die vergangenen
als auch die zukiinftigen Cashflows einflielen, haben die Steuerpflichtigen
einen starken Anreiz, den erwarteten Cashflow niedrig anzusetzen, um so
Steuern zu sparen. Eine korrekte Ermittlung der Steuerbemessungsgrund-
lage durch die Finanzverwaltung ist aufgrund der Zukunftsbezogenheit
nicht méglich. Dieses Problem konnte nur durch die Einfiihrung von ver-
zinsten Ex-post-Korrekturen gelost werden. Diese Korrekturen sind eine
verzinste Nachversteuerung der Differenz zwischen dem realisierten Cash-
flow und dem deklarierten Cashflow. Allerdings wire dieses Verfahren mit
einem hohen administrativen Aufwand verbunden und wiirde die mittel-
bis langfristige Finanzplanung erschweren (Kruscuwitz ET AL., 2003).

Die Cashflow-Steuer

Um Investitionsneutralitit zu gewéhrleisten, schlagt BRown (1948) vor, nur
Realinvestitionen zu besteuern, jedoch nicht Finanzinvestitionen. Bei der
Cashflow-Steuer werden die betrieblichen Realinvestitionen steuerlich ent-
lastet, indem die Investitionsauszahlungen unmittelbar im Investitionszeit-
punkt in voller Héhe von der Steuerbemessungsgrundlage abzugsfahig
sind. Die nachfolgenden Zahlungsiiberschiisse unterliegen dafiir in voller
Hoher der Besteuerung, sofern sie nicht reinvestiert, sondern konsumiert
werden. Daher wird diese Steuer auch als R-Basis-Steuer (real cash-flow tax)
bezeichnet und die Cashflow-Steuer zu den konsumorientierten Steuer-
systemen gezihlt. Den Annahmen folgend ergeben sich die Bemessungs-
grundlage fiir Realinvestitionen

Bo=-Ip und B;=CF; Vt=1,..,T, (2.167)
sowie der Steuertarif:

68)

v=0und 9=06. o (3.1
Tanja Kirn - 978-3-631-75154-
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136 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Wegen der Sofortabschreibung wird die Investitionsauszahlung vom Inves-
tor durch den Anteil 1 - 7 finanziert und mit dem Anteil r durch den Staat.
Die Riickfliisse der Investition flieSen, da in den Zeitpunktent = 1,.., T
keine Abschreibung mehr gestattet sind, zum Anteil 1 — 7 an den Investor,
zum Anteil r dem Staat zu. Die Zahlungsreihe nach Steuern an den Investor
ist daher

-1 =nly, (1 =rCFy,..., 1 -1r)CFr (2.169)
und die Steuereinnahmen des Staates sind

7‘10, rCFl,..., T‘CFT (2170)

Nach den Gleichungen (2.169) und (2.170) halten gewissermaflen der In-
vestor und der Staat je einen Anteil an der Investition. Bei der Auswahl
der Investitionsprojekte wird der Investor dasjenige mit dem hochsten Ka-
pitalwert seines Beteiligungsanteils bevorzugen. Dies aber ist gerade jene
Investition mit dem hochsten Kapitalwert vor Steuern. Der Investor hat da-
her keinen Anreiz, seine Investitionsentscheidung infolge der Besteuerung
zu revidieren.

Bei der Bestimmung der Bemessungsgrundlage geniigt bei der Cashflow-
Steuer eine rein zahlungsorientierte Rechentechnik, komplizierte Bewer-
tungsvorschriften sind nicht notig. Sie ist daher einfacher zu implemen-
tieren als die Besteuerung des dkonomischen Gewinns. Allerdings wird
R-Basis-Cashflow-Unternehmensteuer wegen der Nichtbesteuerung von
Finanztransaktionen kritisiert. Durch die Sofortabschreibung von Inves-
titionen weisen bei der R-Basis-Cashflow-Steuer Unternehmen mit einem
relativ hohen Anteil an finanziellen Investitionen, so z. B. Banken, Versiche-
rungen und Finanzintermediére, eine negative Bemessungsgrundlage auf
und wiirden somit fiir ihre realwirtschaftlichen Investitionsausgaben vom
Staat subventioniert. Die Steuerfreiheit der Zinstiberschiisse ist dadurch
begriindet, dass die kreditfinanzierte realwirtschaftliche Wertschopfung,
durch die die Zinsertrdge erwirtschaftet werden, bei den steuerpflichti-
gen kreditnehmenden Unternehmen belastet ist. Dies ist jedoch nur dann
der Fall, wenn Finanzintermediére steuerpflichtige Betriebe finanzieren. Ist
der Schuldner nicht unternehmensteuerpflichtig (wie etwa ausldandische
Unternehmen oder private Haushalte), so werden die Kreditzinsen we-
der beim Kreditgeber noch beim Schuldner besteuert. Diese Liicke konnte
nur durch komplexe Ermittlungsmethoden oder durch die Ausweitung
der realwirtschaftlichen Bemessungsgrundlage um die finanzwirtschaftli-
chen Transaktionen wie bei der R+F-Basis;Steuer oder:dig $-Basis-Steuer
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2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 137

(shares-cash-flow-tax), bei der von den Beteiligungstransaktionen einer Un-
ternehmung ausgegangen wird, geschlossen werden (Bach, 1993).

Die Idee einer R-Basis-Cashflow-Steuer fiir Unternehmen war in den
70er-Jahren in Groflbritannien Gegenstand der Steuerreformdiskussion
((Kay/King, 1978, 1980)). Fir die USA schlugen Hari/RaBushka (1985)
und Braprorp (1986) die Einfiihrung einer Flat-Tax vor, die auf Unter-
nehmensebene die Einfiihrung einer R-Basis-Cashflow-Steuer und bei den
Haushalten eine zinsbereinigte Einkommensteuer mit einem proportiona-
len Steuersatz (flat tax) vorsah.

Die zinsbereinigte Besteuerung

Die zinsbereinigte Steuer ist eine Variante der Cashflow-Steuer, welche auf
die Arbeiten von Boapway/Bruck (1979, 1984) und WENGER (1983) zuriick-
geht. Bei der Bestimmung der Steuerbemessungsgrundlage fiir Realinves-
titionen werden mit der Abschreibung A fA; und der Zinsbereinigung rB;_,
zwei Abzugsbetrage zugelassen. Die Bemessungsgrundlage ist

Boy=0 und B; =CF,—AfA;—rB,.1 Vt=1,..T, (2.171)

wobei B; fiir den Buchwert einer Investition im Zeitpunkt ¢ steht. Dieser
Buchwert entspricht der Investitionsauszahlung abziiglich aller Abschrei-
bungen der Vorperioden, sodass

t
Bo=1lpund By=I- Y AfA, Vt=1,.T, 2.172)
k=1

gilt. Die Abschreibungen konnen frei gewahlt werden, sie diirfen jedoch
nicht die Anfangsinvestition tiberschreiten:

T
Y Afa=1 (2.173)
t=1
Der Steuertarif bei der zinsbereinigten Besteuerung ist wie bei der
Cashflow-Steuer
v=0und $=6, (2.174)
d. h. FiIlaIlZinVeStiﬁonen bleiben unversteuﬁgh'a Kirn - 978-3-631-75154-1
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138 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Aus den Gleichungen (2.159) und (2.171) folgt fiir den Kapitalwert einer
Investition bei einer zinsbereinigten Besteuerung NPV"

T
CF;, - 6(CF; — AfA; —rB;_
10+Z t (CF; ft B;_1)

NPV? = - d+7)
(2.175)
was zu
T
CF AfA; + rBs
NPV = —[p + (1 - 9)2(1 ‘) + Zﬁl (2.176)

umgeformt werden kann. Beriicksichtigt man, dass die Abschreibung der
Differenz der Buchwerte zwischen zwei Zeitpunkten AfA; = B;; — B;
entspricht und der Buchwert zu Beginn des Investitionszeitraumes der
Anfangsinvestition entspricht (By = Ip) und iiber den Zeitraum vollstindig
abgeschrieben wird (Br = 0), dann folgt fiir den zweiten Summenausdruck
in Gleichung (2.176)

LA AfAi+7Bia (1 +7)By-1 - B;
Z (1+7) _Z (1+7)

~ T-1 Bt T Bt

par 1+ o Q1+
_ By Br
T@1+1n0 (Q+nT
=1 (2.177)

das Liicke-Theorem (Ltcke, 1955). Mit dem Liicke-Theorem (2.177) folgt aus
Gleichung (2.176)

t=

NPV" = —Ip + (1 - 9)2 (1CF‘ +6l,

= (1 - G)NPV. (2.178)

Da die Identitidt (2.178) dem hinreichenden Neutralitdtskriterium ent-

spricht, ist die zinsbereinigte Besteuerung investitionsneutral.'?

123 vgl. Def. 6.18.3. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 139

Die zinsbereinigte Steuer unterscheidet sich von der Cashflow-Steuer nur
durch die steuerlich gewahrten Abzugsbetrage. Weil aber entsprechend
dem Liicke-Theorem (2.177) die Beziehung

L AfAi+ 1By _
,Z‘ aQ+rt
gilt, sind die Barwerte der Abzugsbetrage mit der Anfangsinvestition iden-
tisch. Im Vergleich mit der Cashflow-Steuer kommt der Investor bei der
zinsbereinigten Steuer spater in den Genuss der steuerlicher Abziige. Er
gewidhrt dem Fiskus zum Zeitpunkt ¢t = 0 einen Kredit in Hohe von
(Kg = 6ly), der bei einem Zinssatz in Héhe von r iiber den Investitions-
zeitraum t = 1,..., T vollstandig getilgt ist. Der Tilgungsbetrag des Kredits
belauft sich im Zeitpunkt t auf 6AfA; und der noch zu tilgende Kredit
betragt K; = 6B; V t = 1, ..., T,(KruscHwiTz ET AL., 2003).

Die Zinsbereinigung rB;_; entspricht der Normalverzinsung auf das Eigen-
kapital. Durch den Zinsabzug werden diejenigen Ertrage der Investition
vor der Besteuerung geschiitzt, die den Nutzenentgang kompensieren, der
mit dem durch die Investition notwendigen Konsumverzicht einhergeht.2¢
Die Cashflow-Steuer ist somit eine konsumorientierte Steuer.

Bei der zinsbereinigten Besteuerung ist die ausgezeichnete Implementier-
barkeit hervorzuheben. Die Ermittlung der Bemessungsgrundlage der zins-
bereinigten Gewinnsteuer erfolgt auf Basis des herkommlichen Gewinns
nach Handelsbilanz und den nach dem Kérperschaftsteuerrecht zuldssigen
Abschreibungsverfahren. Dabei wird eine Korrektur fiir die Einlagen bzw.
Gewinnentnahmen vorgenommen.!? Dariiber hinaus werden Einkiinfte
aus Beteiligungen an anderen gewinnsteuerpflichtigen Unternehmungen
und der aufgezinste Verlustvortrag abgezogen, sowie die Verluste aus Un-
ternehmensbeteiligungen hinzugerechnet. Des Weiteren wird der Betrag
der auf das Eigenkapital ermittelten Schutzzinsen abgezogen (Wi1swEsSER,
1996; Rosk, 1999a).

Der Schutzzins wird von der Steuerverwaltung unter Beriicksichtigung
des Realzinses und der aktuellen Inflationsrate festgelegt, was zu einer
Inflationsbereinigung der Gewinnsteuerbemessungsgrundlage fiihrt. Da
die konsumorientierte Besteuerung den Kapitalbildungsprozess stimuliert,

124 Die Steuerbefreiung marktiiblicher Zinsen wird daher als Schutzzins bezeichnet.
125 Das Prinzip der Einmalbesteuerung verlangt eine Korrektur der Ertrage aus der Be-
teiligung an gewinnsteuerpflichtigen Unternehmen, da diese Ertrige bereits bei den

ausschiittenden Unternehmen abschlieRend ste@eifi¢Hbelastét wirdend 154-1
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140 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

sind konsumorientierte Steuersysteme insbesondere fiir Transformations-
und Entwicklungslander — in denen oftmals hohe Inflationsraten und
geringe Kapitalintensitat auftreten — besonders geeignet. Durch die Ein-
fiilhrung eines konsumorientierten Steuersystems konnte mit einer fairen
und transparenten Steuerbelastung die Investitionsneigung erhoht werden
(Roskg, 1999b). Im Hinblick auf die Implementierbarkeit bewerten Muscra-
VE (1987) und McLure/Zoprow (1991) die zinsbereinigte Besteuerung als
die am ehesten realisierbare Variante fiir Transformations- und Entwick-
lungslander.

Die konsumorientierte Besteuerung erfiillt mit der Finanzierungs- und
Rechtsformneutralitit weitere Aspekte der intersektoralen Neutralitit.
Auch ist das Kriterium der intertemporalen Neutralitit erfiillt, da Spar-
oder Konsumentscheidungen durch die Besteuerung nicht beeinflusst wer-
den.

29.4 Konsumorientierte Besteuerung in der Praxis

Im Hinblick auf die theoretische Uberlegenheit des zinsbereinigten Steuer-
systems ist es verwunderlich, dass es nur in wenigen Landern umgesetzt
wurde. Einen ersten konkreten Vorschlag fiir die Einfiihrung einer zins-
bereinigten Unternehmensbesteuerung (allowance for corporate equity, ACE)
in Grofbritannien machte die Institute for Fiscal Studies Capital Taxes
Group (IFS, 1991). Kroatien war jedoch das erste Land, in dem 1994 eine
zinsbereinigte Einkommen- und Gewinnsteuerreform eingefiihrt wurde
(Rose/Wiswesser, 1998; Gress ET AL., 1998). In Brasilien ist seit 1996 eine
Variante der zinsbereinigten Unternehmensteuer in Kraft (KLemm, 2007).
Italien und Osterreich fithrten 1997 und 2000 Bestandteile einer zinsberei-
nigten Unternehmensteuer ein, gaben diese Elemente jedoch bald wieder
auf (GeNsEeRr (2002); BorpiGNON ET AL. (1999, 2001a)). So auch Kroatien, wel-
ches 2001 den Schutzzinsabzug abgeschafft hat und Einkiinfte aus Dividen-
den und Kapital wieder der Einkommensbesteuerung unterwirft (BLazic,
2005). In Europa schien die zinsbereinigte Einkommensteuer ihre Attrakti-
vitét verloren zu haben, bis sie 2006 in Belgien eingefiihrt wurde (GErarb,
2006b,a).

In den jeweiligen Landern fiihrten unterschiedliche Griinde zur Abschaf-
fung der ACE. Allgemein kann festgehalten werden, dass die Einfithrung
einer ACE zu einer Verringerung der Bemessungsgrundlage fiihrt. Um
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2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 141

die Zinsbereinigung steueraufkommensneutral einzufiihren, miissen da-
her hohere nominale Steuersitze erhoben werden. In einer geschlossenen
Volkswirtschaft fithrt dies zu keiner Verzerrung. In einer offenen Volkswirt-
schaft mit multinationalen Unternehmen ist jedoch fiir die Investitionsent-
scheidungen die Nachsteuerrendite relevant (DEVEREUX/GRIFFITH, 1998), so-
dass ACE-Systeme moglicherweise in einer Welt des sich intensivierenden
Kapitalsteuerwettbewerbs nicht geeignet sind (Bonp, 2000).

Die Lander, in denen die ACE eingefiihrt wurde, haben jedoch gezeigt, dass
keine fundamentalen Griinde gegen die Einfiihrung einer ACE in einer glo-
balisierten Welt sprechen. So bereitete weder die praktische Implementie-
rung enorme Schwierigkeiten, noch hat die Einfiihrung einer zinsbereinig-
ten Besteuerung zu einem Riickgang der auslandischen Direktinvestitionen
gefiihrt (KLemM, 2007). Somit kann die Hypothese von Bonp (2000) nicht
bestitigt werden. Es ist jedoch denkbar, dass in Landern, welche die ACE
aufkommensneutral einfiihren, aufgrund der hoheren nominalen Steuer-
sdtze gegeniiber internationalen Investoren, welche ihre Investitionsent-
scheidung am nominalen Steuersatz ausrichten, jedoch keine Kenntnisse
iiber die effektive Steuerbelastung haben, ein gewisses , signaling problem”
besteht. Dies kann jedoch durch geeignete Kommunikationsstrategien be-
hoben werden.

Die fiskalische Ergiebigkeit der konsumorientierten Besteuerung ist um-
so hoher, je mehr die Grenzproduktivitit des Kapitals den Schutzzins-
satz tibersteigt. Da bei einer hohen Inflationsrate ein entsprechend hoher
Schutzzinssatz veranschlagt werden muss, fiihrt dies zu entsprechend ge-
ringeren Steuereinnahmen. In Kroatien wurde im Jahr 2000 der Schutzzins
wegen der hohen Inflationsrate auf 11,2% angehoben. Dies fiihrte zu einem
Riickgang um ein Drittel des zu versteuernden Gewinns (Keen/King, 2003).
Bei der Bewertung der Mindereinnahmen bzw. des Einnahmeriickgangs ist
jedoch zu beachten, dass die konsumbasierte Besteuerung eine inflations-
neutrale Besteuerung ist, d. h. dass die Besteuerung von Scheingewinnen
vermieden wird. Somit sind die mit der konsumorientierten Besteuerung
verbundenen Einnahmeriickgédnge der Preis fiir eine inflationsbereinigte
Besteuerung. Bei geringeren Inflationsraten, so etwa in Deutschland, wa-
ren die mit der Einfithrung einer zinsbereinigten Besteuerung verbunden
Mindereinnahmen geringer. So ergab der Vergleich mit dem Status quo
des Jahres 2004, dass ein Schutzzinsabzug von 5% die Gewinne aus dem
Gewerbebetrieb um rund 7,4% verringern wiirde (PETERSEN ET AL., 2005).

Die aus der Neutralitit der konsumbereinigten Besteuerung resultierenden
gesamtwirtschaftlichen Vorteile wie etwa dig Inflations; und, Investitions-
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neutralitidt sind allerdings empirisch schwierig nachzuweisen und daher
nur schwer mit der Reform des Steuersystem in Verbindung zu bringen. So
besteht noch weiterer Forschungsbedarf bei der Ex-post-Evaluierung von
Steuersystemen mit zinsbereinigten Elementen.

Handlungsbedarf besteht allerdings auch auf politischer Ebene. So wur-
den in den vergangen vierzig Jahren auf europédischer Ebene unterschied-
liche steuerpolitische Strategien verabschiedet. So sah der Vorschlag des
Ruding-Komitees einen Steuersatzkorridor zwischen 30% und 40% sowie
die Einfiihrung von Mindeststandards fiir die Unternehmensteuern vor.
Dariiber hinaus soll die Vermeidung der Doppelbesteuerung fiir Dividen-
deneinkommen von Nicht-Einwohnern ausgebaut werden (Ruping Com-
MITTEE, 1992). Der aktuellste Vorschlag hat einen starken Fokus auf den
Steuerwettbewerb gelegt, betont jedoch, dass unterschiedliche Steuersétze
nicht im Gegensatz zu einem fairen Steuerwettbewerb stehen (EuroreaN
Commission, 2002).

In einer empirischen Analyse der européischen Steuersysteme zeigen De-
VEREUX/PEARSON (1995), dass die europdischen Korperschaftsteuersysteme
nicht im Einklang mit dem Produktionseffizienztheorem stehen. Weder ei-
ne Harmonisierung der Bemessungsgrundlagen juristischer Personen noch
eine Vereinheitlichung der Unternehmensteuersitze wiirden zu einer si-
gnifikanten Konvergenz der Kapitalkosten grenziiberschreitender Inves-
titionen fiithren und folglich wiirde dies nur einen kleinen Schritt zum
Erreichen der Produktionseffizienz darstellen. Im Vergleich dazu kénnten
wesentlich groflere Fortschritte durch die Einfithrung des Territorialprin-
zips bei juristischen Personen — in Verbindung mit der Anwendung des
Welteinkommensprinzips bei nattirlichen Personen — gemacht werden.

Die Strategie der europidischen Steuerpolitik sollte demnach nicht in der
Harmonisierung der Steuersdtze und Bemessungsgrundlagen bestehen,
sondern einer systematischen Ausrichtung des Produktionseffizienztheo-
rems folgen. Dies kénnte beispielsweise durch die Einfithrung einer wohn-
sitzbasierten Konsumbesteuerung auf europaischer Ebene umgesetzt wer-
den, die gleichzeitig — entsprechend dem geforderten Aquivalenzprin-
zip zwischen o6ffentlichen Ausgaben und Steuern — mit unterschiedlichen
Steuersdtzen innerhalb des europdischen Wirtschaftsraums erreicht wer-
den koénnte.
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2.9. Wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung 143
2.9.5 Schlussfolgerungen

Nach der Theorie der fiskalischen Aquivalenz setzt ein anreizkompatibles
Finanzausgleichssystem eine effiziente Faktorallokation voraus. Durch die
wohnsitzbasierte Kapitalertragsbesteuerung kénnen — im Vergleich zur
quellenlandbasierten Besteuerung — die Externalititen vermieden wer-
den, welche durch die Steuerinzidenz auf Nicht-Einwohner bestehen. D.
h. eine wohnsitzbasierte Kapitalertragsbesteuerung ist die Voraussetzung
fiir eine effiziente Faktorallokation. Die Forderung nach einer wohnsitzba-
sierten Kapitalertagsteuer kann somit als Erweiterung des Produktionsef-
fizienztheorems in einem interregionalen Kontext interpretiert werden.

Die Erfiillung des Produktionseffizienztheorems erfordert jedoch mit der
entscheidungsneutralen Besteuerung die Erfiillung weiterer Neutralitats-
postulate. So umfasst die entscheidungsneutrale Besteuerung die Dimen-
sionen der intersektoralen und intertemporalen Entscheidungsneutralitét.
Neben der wirtschaftlichen Effizienz zeichnet sich ein gutes Steuersystem
jedoch auch durch soziale Gerechtigkeit sowie die praktische Implemen-
tierbarkeit aus.

Im Hinblick auf das Kriterium der effizienten Faktorallokation kommt der
Investitionsneutralitit eine besondere Bedeutung zu. Ansitze fiir die prak-
tische Umsetzung eines investitionsneutralen Steuersystems liefern die
Uberlegungen zur Besteuerung des 8konomischen Gewinns, die Cashflow-
Steuer sowie die zinsbereinigte Steuer. Von den drei vorgestellten Ansitzen
zur investitionsneutralen Besteuerung weist die zinsbereinigte Besteue-
rung die grofSten Vorziige in Bezug auf die an ein gutes Steuersystem zu
stellenden Anforderungen auf.

So erfiillt die konsumbasierte Besteuerung neben der Investitionsneutrali-
tat auch die Finanzierungsneutralitat und bei entsprechender juristischer
Ausgestaltung und in Verbindung mit einer konsumbasierten Besteuerung
auf Haushaltsebene wird auch das Ziel der Rechtsformneutralitat erreicht.
Somit sind alle Anforderungen der intersektoralen Neutralitit erfiillt. Auch
wird dem Kriterium der intertemporalen Neutralitit gefolgt, da durch die
Konsumorientierung die Aufteilung des Einkommens auf Konsum und
Ersparnis nicht beeinflusst wird.

Da der Befund fiir die supranationale Ebene auch fiir die fiskalischen Be-
ziehungen zwischen Regionen gilt, muss die Forderung nach einem effi-
zienzorientierten Steuersystem auf die fiskalféderale Struktur tibertragen
werden. In der bestehenden Literatur ist digs bislang; nur inseiner ver-
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144 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

einfachten Form umgesetzt worden. So wurde in den frithen Modellen
zur Finanzierung der 6ffentlichen Giiter individuelle Preise (vgl. Abschnitt
2.2.3) oder eine Kopfsteuer (vgl. Abschnitt 2.4) angenommen, bevor die Be-
riicksichtigung von Externalitdten und strategischen Verhaltensweisen zu
einer Betonung der wohnsitzbasierten Besteuerung fiihrte (vgl. Abschnitt
2.8), die jedoch durch die Kapitalertragsbesteuerung nicht allen Forderun-
gen einer wohlfahrtsmaximierenden Besteuerung gentigt. Erst durch eine
wohnsitzbasierte Konsumbesteuerung kann auch im foderalen Kontext ei-
ne entscheidungsneutrale Besteuerung und somit eine wohlfahrtsmaxima-
le Faktorallokation erreicht werden.

2,10 Fazit und Ausblick

Ein marktwirtschaftliches System garantiert eine effiziente Allokation
knapper Giiter nach ihrer besten Verwendung. Allerdings sind die Be-
dingungen eines walrasianischen Gleichgewichts nicht immer erfiillt, d.
h. es treten Marktunvollkommenheiten auf, die zu einem partiellen oder
totalen Marktversagen fiihren. Ursachen fiir das Marktversagen kénnen in
der Nicht-Rivalitit im Konsum und der Nicht-Ausschlieflbarkeit von der
Nutzung liegen, jedoch zeichnen sich reine offentliche Guter dadurch aus,
dass sowohl Nicht-Rivalitat auftritt, als auch das Ausschlussprinzip nicht
angewendet werden kann.

Allerdings fiihrt die Nicht-Ausschliefbarkeit vom Konsum zu strategi-
schen Verhaltensanpassungen, die in einer Unterversorgung mit 6ffent-
lichen Giitern bei einer marktlichen Bereitstellung resultieren. Als Folge
dieses Marktversagens fiihrt nur eine Bereitstellung durch die 6ffentliche
Hand zu einem Pareto-effizienten Versorgungsniveau.

Bei Nicht-Rivalitat kann das Kollektivgut gleichermafien von allen Biir-
gern konsumiert werden, sodass die individuellen Beitrdge zur Gesamtfi-
nanzierung dienen. Folglich bestimmt die Summe der individuellen Zah-
lungsbereitschaften das effiziente Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter
(Bowen-Lindahl-Samuelson Bedingung). Diese Aquivalenzbeziehung eig-
net sich als Vergleichslage fiir die Betrachtung einer effizienten Bereitstel-
lung offentlicher Giiter.

In einem fiskalféderalen System werden jedoch die Allokationsentschei-

dungen durch mehrere Ebenen gefillt, sadass.die Mlokationsfunktion in
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2.10. Fazit und Ausblick 145

einem Mehrebenensystem betrachtet werden muss. Im Idealfall erstreckt
sich in einem Mehrebenensystem die Nutzenausdehnung des offentlichen
Gutes auf die Gebietskorperschaft, deren Biirger tiber das Bereitstellungs-
niveau entscheiden und zu ihrer Finanzierung beitragen, d. h. das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz ist verwirklicht. Gilt dies nicht, so funktioniert
der Mechanismus des ,fiskalfoderalen Marktes” nicht, da kein Zusam-
menhang zwischen dem Preis einer 6ffentlichen Leistung — in Form der
steuerlichen Belastung — und dem Nutzen besteht.

In der praktischen Umsetzung ist fiskalische Aquivalenz allerdings nur
schwer zu erreichen. So in dem Fall, in dem einige Gebietskorperschaften
fiir die Bereitstellung gewisser offentlicher Giiter zu klein sind, sodass eine
okonomische Legitimation fiir eine Koordination zwischen den Gebietskor-
perschaften entsteht. Anderseits konnen Spill-over-Effekte zwischen den
Gebietskorperschaften zu einem ineffizienten Bereitstellungsniveau fiih-
ren, wenn sie nicht durch Verhandlungslésungen im Coase’schen Sinne
internalisiert werden. Auch hier entsteht ein Koordinationsbedarf, da frei-
willige Verhandlungslésungen mit einer steigenden Zahl von Akteuren
zunehmend unwahrscheinlich werden.

In der fiskalfoderalen Literatur wird der Externalititenbegriff auf dezentra-
le finanzpolitische Entscheidungen tibertragen. Da das Auftreten von Ex-
ternalitaten zur Ineffizienz dezentraler Finanzpolitik fithren kann, nimmt
dieses Phianomen in der finanzwissenschaftlichen Literatur breiten Raum
ein. Im Kern geht es bei dieser Diskussion um zwei Punkte: das optimale
Ausgabeniveau und dessen optimale Finanzierung. Die normative Theorie
des Fiskalféderalismus vereinigt somit die Erkenntnisse der Optimalsteu-
ertheorie mit der Theorie des Zweitbesten. Neben der Bowen-Lindahl-
Samuelson-Bedingung, welche das effiziente Bereitstellungsniveau reiner
offentlicher Giiter markiert, gibt das Produktionseffizienztheorem eine nor-
mative Richtlinie fiir die optimale Besteuerung vor.

Nach der Theorie von TiesouT (1956) stellt fiskalische Autonomie der lo-
kalen Gebietskorperschaften die Vorbedingung fiir eine Pareto-effiziente
Allokation offentlicher Giiter dar. Demnach wahlen die Individuen die-
jenige Gemeinde als Wohnort, die ihnen gemaf ihren Préferenzen eine
optimale Kombination von offentlichen Giitern und Steuerbelastung bie-
tet. Durch die Wanderungsbewegung wird — analog zum , Mechanismus
der unsichtbaren Hand” im Modell der vollstindigen Konkurrenz — ein
Gleichgewichtszustand erreicht, bei dem das Angebot an 6ffentlichen Gii-
tern effizient im Durchschnittskostenminimum produziert und iiber Aqui-
valenzsteuern finanziert wird. Tanja Kir - 978-3-631-75154-1
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146 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

Allerdings wird dieses Ergebnis nur bei Erfiillung der restriktiven Mo-
dellannahmen erreicht. So wird der Ansatz von Tiesout (1956) in der fi-
nanzwissenschaftlichen Literatur kritisiert, da das offentliche Gut durch
die restriktiven Annahmen nahezu die Eigenschaften eines privaten Gutes
aufweist. Dieser Kritik folgend haben sich in der fiskalfoderalen Literatur
zwei unterschiedliche Ansdtze der dezentralen Finanzpolitik entwickelt:
In der Tradition von Tiebout stehen die , Urbanen Modelle” mit der An-
nahme exogener Produktionsressourcen, bei den ,Regionalen Modellen”
sind die Produktionsressourcen endogen. Als Folge dieser Annahmen ent-
steht in den Regionalen Modellen bei der Bereitstellung offentlicher Giiter
ein Trade-off zwischen den geringeren Bereitstellungskosten bei hoherer
Nutzerzahl und dem sinkenden Einkommen bei steigender Bevélkerung.
Im Tiebout-Modell hingegen ergibt sich dieser Konflikt nicht, da das Ein-
kommen exogen gegeben ist.

Im Gegensatz zu den Modellen mit exogenen Produktionsressourcen be-
riicksichtigen die Modelle mit endogenen Ressourcen die Steuerexternali-
taten der Migrationsentscheidungen. Der Argumentationsstrang verlauft
hierbei iiber die Annahme, dass eine Veranderung des 6ffentlichen Angebo-
tes Migration auslést, die wiederum Auswirkungen auf die Uberfiillungs-
kosten und die Steuerbasis hat. Die lokalen Gebietskorperschaften haben
hierbei aus Sicht des zentralen Planers unangemessene Anreize, um von
das von ihnen gewiinschte Niveau an offentlichen Giitern bereitzustellen.
Der Ansatz von FLATTERS ET AL. (1974) zeigt, wie durch Transferzahlun-
gen Nutzenverluste verringert werden kénnen, wenn in einer Gemeinde
die effiziente Gemeindegrofle tiberschritten ist. Darauf aufbauend zeigen
Boapway/FLaTTERs (1982), wie eine effiziente Faktorallokation bei dezen-
traler Finanzpolitik erreicht werden kann. In ihren Anséitzen gehen sie
davon aus, dass die lokalen Regierungen die Erfiillung der Bowen-Lindahl-
Samuelson-Bedingung anstreben.

Diese Losungsansitze konnen in zweierlei Hinsicht kritisiert werden. Zwar
ist es wohlfahrtssteigernd, wenn sich die lokalen Gebietskorperschaften auf
Transferzahlungen einigen, allerdings wird diese freiwillige Vereinbarung
umso unwahrscheinlicher, je mehr Akteure in den Ausgleichsprozess in-
volviert sind. Es besteht dann ndmlich der Anreiz, sich als Trittbrettfahrer
zu verhalten. Zweitens kann die Annahme kritisiert werden, dass die loka-
len Regierungen die Erfiillung der Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung
anstreben. Nimmt man an, dass sich die Gebietskorperschaften in einem
Nash-Gleichgewicht befinden, so haben sie einen Anreiz, zu hohe Ausga-

ben zu titigen, wenn diese iiber die Lohnsteuer finanziert werden, jedoch
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2.10. Fazit und Ausblick 147

wird ein zu geringes Ausgabenniveau angestrebt, wenn Vermogen besteu-
ert wird.

Der Grund fiir diese unterschiedlichen Reaktionen liegt in der Inzidenz der
Besteuerung. Reagiert die Steuerbasis elastisch auf die Steuersatzvariation,
so fiihrt dies zu einer zu geringeren Bereitstellungsmenge an offentlichen
Giitern. Kann die Steuerbasis der Besteuerung nicht ausweichen, so wird
ein zu hohes Ausgabeniveau angestrebt. Dieser Erkenntnis folgend entwi-
ckelte sich aus der ,benefit view”, welche den Aquivalenzcharakter der
Vermogensteuer — entsprechend der Tiebout’schen Kopfsteuer — betont,
die ,new view”. Nach dieser Sichtweise entsteht durch Vermogensbesteue-
rung eine Inzidenz, die zu Fehlallokation des Kapitals fiihrt.

Daraus folgend kann jedoch auch angenommen werden, dass die loka-
len Gebietskorperschaften die Inzidenzwirkung der Besteuerung bei ihrer
Budgetentscheidung beriicksichtigen, d. h. dass sie sich nicht kurzsich-
tig verhalten (non-myopic). Allerdings wird unter diesen Annahmen nur
ein effizientes Ausgabenniveau erreicht, wenn die Ausgaben durch eine
Kopfsteuer finanziert werden, jedoch nicht bei einer Verméogensteuer nach
dem Quellenlandprinzip (Boapway, 1982). Wird angenommen, dass sich
die lokalen Regierungen nicht nur nicht-kurzsichtig, sondern auch strate-
gisch verhalten, indem potenzielle Migrationsentscheidungen von Arbeit
und Kapital und nachfolgende Be- bzw. Entlastungswirkungen 6ffentlicher
Budgets beriicksichtigt werden, so kann durch die Erhebung einer wohn-
sitzbasierten Kapitalertragsteuer ein effizientes Gleichgewicht erreicht wer-
den (MyErs, 1990).

Die Forderung nach einer wohnsitzbasierten Kapitalsteuer kann als Erwei-
terung des Produktionseffizienztheorems in einem interregionalen Kon-
text interpretiert werden. Bei dieser Interpretation werden in einem fis-
kalfoderalen System die Regionen als Sektoren verstanden, bei denen ei-
ne verzerrende Besteuerung der Zwischenprodukte und Unternehmen-
steuern zu einem ineffizienten Faktoreinsatz fiihrt. Demnach darf — dem
Handel der Zwischenprodukte entsprechend — die Faktorallokation zwi-
schen den Gebietskorperschaften nicht durch die Fiskalpolitik verzerrt
werden, da sonst die aggregierte Produktionseffizienz nicht erreicht wird
(D1amoND/MIRRLEES, 1971a; DixiT/NorMAN, 1980).

Soll in einer offenen Volkswirtschaft eine effiziente Allokation des Faktors
Kapital erreicht werden, so miissen die Auslandsertrage multinationaler
Unternehmen nach dem Wohnsitzlandprinzip besteuert werden (Ricuman,
1963). Allerdings erfordert die wohlfahrtsmaximierende Allokation knap-
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148 Kapitel 2. Theorien der ersten Generation

per Ressourcen eine entscheidungsneutrale Besteuerung, die mit der For-
derung nach intersektoraler und intertemporaler Entscheidungsneutralitat
weitere Dimensionen umfasst. Die Anforderungen an ein gutes Steuersys-
tem umfassen neben der wirtschaftlichen Effizienz die soziale Gerechtigkeit
sowie die praktische Implementierbarkeit.

Die Uberlegungen zur Besteuerung des dkonomischen Gewinns, die
Cashflow-Steuer sowie die zinsbereinigte Steuer liefern Ansatze fiir die
praktische Umsetzung eines investitionsneutralen Steuersystems. Im Ver-
gleich der Ansitze weist die zinsbereinigte Besteuerung die grofiten Vor-
ziige im Bezug auf die an ein gutes Steuersystem zu stellenden Anforde-
rungen auf. So erfiillt die konsumbasierte Besteuerung neben der Investi-
tionsneutralitat auch die Finanzierungsneutralitit und bei entsprechender
juristischer Ausgestaltung in Verbindung mit einer konsumbasierten Be-
steuerung auf Haushaltsebene wird auch das Ziel der Rechtsformneutrali-
tét erreicht. Somit sind alle Anforderungen der intersektoralen Neutralitat
erfiillt. Auch wird dem Kriterium der intertemporalen Neutralitit gefolgt,
da durch die Konsumorientierung die Aufteilung des Einkommens auf
Konsum und Ersparnis nicht beeinflusst wird.

Da der Befund fiir die supranationale Ebene auch fiir die fiskalischen Be-
ziehungen zwischen Regionen gilt, muss die Forderung nach einem effi-
zienzorientierten Steuersystem auf die fiskalféderale Struktur iibertragen
werden. In der bestehenden Literatur ist dies bislang nur in einer ver-
einfachten Form umgesetzt worden, die nicht allen Anforderungen einer
wohlfahrtsmaximierenden Besteuerung geniigt. Erst durch eine wohnsitz-
basierte Konsumbesteuerung kann auch im foderalen Kontext eine ent-
scheidungsneutrale Besteuerung und somit eine wohlfahrtsmaximale Fak-
torallokation erreicht werden. Die konkrete Ausgestaltung eines solchen
Systems ist Gegenstand von Teil 4.

Die bisher diskutierten Ansitze bauen auf dem Modell der reinen De-
mokratie auf, welches bei allen Beteiligten vollkommene Rationalitit und
Information voraussetzt. In diesem Modellen verhilt sich der Staat wie ein
benevolenter Sozialplaner und von den Wihlern wird angenommen, dass
sie ihren Nutzen souverin definieren und zu maximieren versuchen. Hat
jedoch der Staat gegeniiber den Wihlern einen Informationsvorsprung, so
besteht Informationsasymmetrie, die es der offentlichen Hand ermoglicht,
sich eigenniitzig zu verhalten.

Diese Situation stellt an die Gestaltung fiskalfoderaler Systeme neue Anfor-
derungen, welche in den Ansitzen der ,,Zweiten Generation der 6konomi-
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2.10. Fazit und Ausblick 149

schen Theorie des Foderalismus” beriicksichtigt werden (QiaN/WEINGAST,
1997). Hierfiir muss jedoch ein institutionelles Design entwickelt werden,
das eigenniitziges Verhalten minimiert und die gesamtgesellschaftliche
Wohlfahrt erhoht. Die Analyse dieser Ansitze ist Gegenstand des néchs-
ten Teils und dient als Vorbereitung fiir die Entwicklung eines eigenen
Ansatzes.
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Kapitel 3

Theorien der zweiten
Generation

. The directors of such companies, however, being the managers rather of other people’s
money than of their own, it cannot well be expected, that they should watch over it with
the same anxious vigilance with which the partners in a private copartnery frequently
watch over their own.”

SmitH (1776)

In der klassischen Staatswirtschaft wird der Staat als wohlmeinender So-
zialplaner gesehen, welcher eine Maximierung der sozialen Wohlfahrt an-
strebt. Diese Auffassung baut auf dem Biirokratieverstandnis von WEBER
(1980) auf, wonach die Biirokratie lediglich ein ausfiihrendes Organ der po-
litischen Entscheidungstréger ist. Durch den hierarchischen Verwaltungs-
aufbau ist demzufolge gewéhrleistet, dass die Biirokraten ohne Riicksicht
auf ihre personlichen Einstellungen die vorgegebenen politischen Ziele
verfolgen.

Die fiskalfoderalen Ansitze der ersten Generation betrachten — wie die
neoklassische Theorie der Unternehmen — die Organisationen als eine
Black Box, die von benevolenten Akteuren zum Wohl der Eigentiimer oder
Biirger gesteuert wird. Der 6konomische Hintergrund dieser Annahme ist
das Rationalititsprinzip, wonach jeder Marktteilnehmer tiber vollkomme-
ne Informationen verfiigt. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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152 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

Jedoch sind private und 6ffentliche Organisationen komplexe Institutionen
und die Akteure verfiigen nicht — wie in den neoklassischen Modellen an-
genommen wird — iiber vollstandige Informationen. Da die Akteure {iber
ein unterschiedliches Informationsniveau verfiigen, bestehen zwischen den
Akteuren Informationsasymmetrien.

Die Informationsasymmetrie schafft diskretionare Spielraume, die bei Inter-
aktionen zwischen den Akteuren zum eigenen Vorteil und zulasten des an-
deren genutzt werden konnen. Aus diesem Grund fordern QiaN/WEINGAST
(1997) eine ,, Zweite Generation der 6konomischen Theorie des Féderalis-
mus”, welche die aus der Informationsasymmetrie resultierenden Anreize
beriicksichtigt und ein institutionelles Design entwickelt, welches das ei-
genniitzige Verhalten minimiert und die gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt
erhoht.

Wurde in den ersten Modellen der Generation (First Generation Theory,
FGT) angenommen, dass Politik und Verwaltung den Willen des Wih-
lers kennen, so werden bei den Modellen der zweiten Generation (Second
Generation Theory, SGT) Ansétze benétigt, welche die Transformation in-
dividueller Praferenzen in eine kollektive Entscheidung erklaren (3.1). Al-
lerdings fiihrt die Aggregation individueller Praferenzordnungen nur bei
der Erfiillung bestimmter Grundannahmen zu einer stabilen Mehrheits-
entscheidung (3.1.1). So kann ein stabiles Ergebnis erreicht werden, wenn
nur eingipflige Praferenzordnungen zugelassen werden, wie es der Medi-
anwahleransatz vorschlagt (3.1.2).

Ein weiterer Unterschied zur FGT besteht in der Annahme, dass die Infor-
mationsasymmetrie der 6ffentlichen Hand einen diskretiondren Spielraum
verschafft, der zu eigenniitzigem Verhalten fiihrt. Wahrend in den einfa-
cheren Modellen der ersten Generation angenommen wurde, dass die lo-
kalen Gebietskorperschaften ein Pareto-effizientes Angebot an 6ffentlichen
Giitern bereitstellen, ist diese Annahme unter Beriicksichtigung des diskre-
tiondren Handlungsspielraums der 6ffentlichen Hand nicht mehr haltbar.
Es werden daher Modelle benétigt, die endogen das Verhalten der Akteure
erklaren. Die Prinzipal-Agenten-Theorie bietet hierfiir Erklarungsansitze,
welche die asymmetrische Informationsverteilung zwischen bspw. dem
Wabhler (Prinzipal) und der Politik (Agent) beriicksichtigt (3.2). Da in fis-
kalfoderalen Systemen der Prozess der Budgetfestsetzung von besonderer
Bedeutung ist, werden Ansitze untersucht, bei denen die Einflussnahme
auf die Budgetplanung Kraft Amtes, d. h. autoritatsbezogen erfolgt (3.2.1)
oder durch den Informationsvorsprung erklart wird (3.2.2). Neben diesen
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3.1. Determinanten der Nachfrage 153

Ansitzen existieren weitere Ansitze, bei denen nicht budgetére, sondern
politische Aspekte diskutiert werden (3.2.3).

Inden Ansitzen der FGT wird die Nachfrage nach 6ffentlichen Giitern nicht
explizit modelliert, sondern es gilt die Annahme, dass ein wohlmeinender
Sozialplaner ein Pareto-effizientes Bereitstellungsniveau — das durch die
BLS-Bedingung definiert ist — anstrebt. Da jedoch die SGT vom Konzept
des wohlmeinenden Sozialplaners abriicken, stellt sich die Frage, ob ein
Pareto-effizientes Niveau offentlicher Giiter auch dann erreicht wird, wenn
statt eines wohlmeinenden Sozialplaners der Medianwahler dariiber ent-
scheidet (3.3).

Mit der Aufgabe des Rationalitatsprinzips wird in den SGT nicht nur die
Annahme eines benevolenten Planers verworfen, sondern es werden auch
Informationsasymmetrien zugelassen (3.4). Informationsasymmetrien kon-
nen danach unterschieden werden, ob sie durch versteckte Informationen
oder nicht-beobachtbare Aktionen verursacht werden. Kommt es in Finanz-
ausgleichssystemen als Folge von Informationsasymmetrien zu adverser
Selektion oder moralischem Risikoverhalten, so konnen dadurch negative
Anreizwirkungen entstehen (3.4.1). Um dies zu vermeiden, miissen Me-
chanismen entwickelt werden, welche die Informationsasymmetrien behe-
ben. Hierfiir bietet die Mechanismen-Design-Theorie interessante Ansétze
(34.2).

Wie schon bei den FGT steht auch bei den SGT die Frage nach dem op-
timalen Finanzausgleich im Zentrum des wissenschaftlichen Diskurses.
Wihrend die Ansitze der FGT darauf abzielen, negative Anreizwirkungen
von Spill-over-Effekten oder der Mobilit4t von Steuerbasen abzubauen, ste-
hen bei den SGT die Anreizwirkungen von Informationsasymmetrien im
Vordergrund. Informationsasymmetrien stellen zugleich eine Starke und
Schwiche von fiskalfoderalen Systemen dar: Einerseits begriinden Infor-
mationsasymmetrien die Vorteilhaftigkeit dezentraler Bereitstellung, an-
dererseits konnen sie von eigenniitzig handelnden Akteuren zulasten des
Gemeinwohls genutzt werden.

Kennen beispielsweise nur die lokalen Regierungen ihre Finanzkraft, so
steht die zentrale Ebene vor dem Problem der adversen Selektion, bei
der sie Gefahr lauft, durch Ausgleichszahlungen finanzstarke statt finanz-
schwache Regionen zu fordern (3.5). Ein optimaler Finanzausgleich bei
vollstindigen Informationen mag als Vergleich dienen (3.5.1), jedoch muss
eine Balance gefunden werden zwischen dem Anspruch des Ausgleichs
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154 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

und der Notwendigkeit, Anreize zu schaffen, die zur wahrheitsgemafien
Auskunft lokaler Regierungen fiihrt (3.5.2).

Neben dem Phanomen der versteckten Informationen kann die zentrale Re-
gierung auch dadurch gefordert werden, dass sie das Verhalten der lokalen
Regierungen nicht beobachten kann und moralisches Risikoverhalten auf-
tritt (3.6). So ist es aus regionaler Sicht rational, beim Steuervollzug Milde
walten zu lassen, da dies einen Wettbewerbsvorteil gegeniiber Regionen
mit strengem Steuervollzug darstellt und keine finanziellen Risiken birgt,
wenn die Mindereinnahmen durch héhere Ausgleichszahlungen kompen-
siert werden. Auch hier ist ein optimales Finanzausgleichssystem gefordert,
um durch geeignete Mechanismen das moralische Risikoverhalten einzu-
schranken (3.6.1). Diese Schwierigkeit verscharft sich, wenn moralisches
Risikoverhalten in Verbindung mit adverser Selektion auftritt (3.6.2).

3.1 Determinanten der Nachfrage

In den Modellen der ersten Generation gilt die Annahme, dass Politik und
Verwaltung den Willen des Wihlers kennen und uneigenniitzig ein Pareto-
effizientes Versorgungsniveau offentlicher Giiter anstreben. Der 6ffentliche
Sektor wird als wohlmeinender Sozialplaner verstanden, der zum Wohl
der Biirger handelt.

Ist jedoch das den neoklassischen Ansitzen zugrunde liegende Rationali-
tatsprinzip nicht erfiillt, so kann auch nicht angenommen werden, dass die
offentliche Verwaltung den Willen des Wahlers kennt. Dariiber hinaus ent-
steht durch den Informationsvorsprung der Verwaltung gegeniiber dem
Biirger ein diskretiondrer Handlungsspielraum, der von der offentlichen
Verwaltung eigenniitzig ausgeschopft werden kann. Somit werden in der
zweiten Generation der fiskalfoderalen Theorien Ansitze benétigt, mit de-
nen das Verhalten von Politik und Verwaltung erklért sowie der Willen der
Wabhler aggregiert werden kann.

Die Ansitze der Public-Choice-Theorie, die aus der Public-Finance-Theorie
entstanden sind, leisten hierfiir einen wichtigen Beitrag. Die Public-Choice-
Theorie kann durch zwei wesentliche Elemente charakterisiert werden:
erstens den Ansatz des homo oeconomicus' sowohl im privaten als auch

1 Vgl. Abschnitt 2.1.2,S.17 ff.. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.1. Determinanten der Nachfrage 155

im offentlichen Sektor und zweitens die Interaktionen zwischen Anbietern
und Nachfragern von politischen Giitern, welche analog dem Marktmecha-
nismus flir private Giiter stattfinden. Die Austauschbeziehungen werden
dabei auf das ganze Spektrum des menschlichen Handelns angewandt und
beschrinken sich nicht auf den Marktprozess (BucHanan, 1989).

Das Gleichgewicht des offentlichen Sektors ist somit angebotsseitig durch
das Verhalten von Politik und Verwaltung determiniert und nachfrage-
seitig durch die Priferenzen der Biirger bestimmt. In diesem Abschnitt
werden daher Ansitze zur Aggregation der Wahlerpréferenzen diskutiert,
bevor im ndchsten Abschnitt (3.2) die Mechanismen der Angebotsseite
analysiert werden. Um die Préferenzen fiir 6ffentliche Giiter eindeutig zu
bestimmen, ist jedoch eine stabile Mehrheitsentscheidung notwendig. Die
notwendigen Grundannahmen hierfiir werden in Abschnitt 3.1.1 disku-
tiert. Die Beschrankung auf eingipflige Préiferenzen ist eine Moglichkeit,
um eine stabile Mehrheitsentscheidung zu erreichen, wie es im Median-
wihlermodell vorgeschlagen wird (3.1.2).

3.1.1 Wahlparadoxa

Wihrend der Marktmechanismus zu eindeutigen Gleichgewichten fiihrt,?
kann in politischen Abstimmungsprozessen das Phanomen von zyklischen
Mehrheiten entstehen. BLack (1948) analysiert das Condorcet-Paradox,?
wonach das Abstimmungsergebnis bei Individuen mit mehrgipfligen Pra-
ferenzen von der Abstimmungsreihenfolge der Alternativen abhingt. Bei-
spielhaft kann angenommen werden, dass die Préferenzen der Individuen
1,2,3 iiber die Alternativen a4, b, c so verteilt sind, dass Individuum 1 die
Alternative a gegeniiber b und b jedoch gegeniiber ¢ vorzieht, das Indivi-
duum 2 die Alternative b gegeniiber c und c ggii. a préaferiert, wogegen
das dritte Individuum c ggii. 2 und a ggii. der Alternative b vorzieht. Wird
bei den Abstimmungen die Mehrheitsregel angewendet, so ist die resul-
tierende kollektive Priferenzordnung intransitiv; d. h. es ergibt sich das
Ergebnis a > b und b > c und ¢ > a. Die Anwendung des Mehrheitsre-
gel bei mehrgipfligen Praferenzen fiihrt zu einer Verletzung der rationalen
Priferenzrelationen bei kollektiven Entscheidungen.*

2 Vgl. Anhang Def. 6.6, S. 291.
3 Benannt nach dem Wahltheoretiker Marquis des Condorcet (1743-1794).
# Vgl Anhang, Def. 6.1.1,5.279. Tanja Kirmn - 978-3-631-75154-1
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156 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

Um die Préaferenzen zu aggregieren, interpretiert BLack (1948) die Nutzen-
werte der jeweiligen Alternative als ordinale Grofle, d. h. den absoluten
Unterschieden zwischen den Werten kommt keine Bedeutung zu, sondern
nur den relativen Hohen. Je geringer das Individuum den Nutzen einer
Alternative schatzt, umso weniger wird es diese Alternative bevorzugen.
Um dies grafisch darzustellen, werden auf der Abszisse die Alternativen
(L, M, H) abgetragen und auf der Ordinate die zugehorige Rangfolge der
Praferenzen. Abbildung 3.1 (S. 157) zeigt die Préferenzen von drei Einkom-
mensgruppen (EG), deren Préferenzreihenfolge unterschiedlich verlauft.
Die Verbindung der jeweiligen Punkte erleichtert die Interpretation der
Abbildung und zeigt, dass trotz der unterschiedlichen Bewertung der Pra-
ferenzen jedes Individuum nur eine Alternative maximal bewertet, d. h. die
Préaferenzreihenfolge enthélt nur einen peak. Wiirde ein Individuum zwei
Alternativen gleich schétzen, so wire das Kriterium der Transitivitat nicht
erfiillt.

Kommt es nun zu einer Abstimmung zwischen zwei Alternativen, dann
liefert die Mehrheitswahl kein eindeutiges Ergebnis. Besteht beispielsweise
die Wahl zwischen einem geringen (L) gegeniiber einem mittlerem Aus-
gabenniveau (M), so wird das geringere Ausgabenniveau (L) gewahlt, da
diese Alternative sowohl von der reichen Einkommensgruppe als auch von
der mittleren Einkommensgruppe gegeniiber dem mittleren Ausgabenni-
veau vorgezogen wird. Muss jedoch die Entscheidung zwischen einem
geringen und einem hohen Ausgabenniveau (H) gefallt werden, so siegt
das hohe Ausgabenniveau, da dies sowohl von der armen als auch der
mittleren Einkommensgruppe gegeniiber dem geringen Ausgabenniveau
préferiert wird (PeTERSEN, 1993).

Eine Losung des Condorcet-Paradoxons sieht BLack (1948) in der Beschran-
kung der Mehrgipfligkeit der Praferenzen, d. h. es werden nur eingipflige
Priferenzen zugelassen, um eine rationale Préferenzrelation bei kollektiven
Entscheidungen zu erreichen. Auf diesen Erkenntnissen baut Arrow (1950,
1963) auf, erweitert sie jedoch um eine Wohlfahrtsfunktion vom Bergson-
Typ und dem theoretischen Konzept der Rationalitit, um das Unmoglich-
keitstheorem (Impossibility Theorem) zu formulieren. Das Unmoglichkeits-
theorem beweist, dass es unmoglich ist, aus den individuellen Préaferenzen
einer Gruppe eine eindeutige kollektive Praferenz abzuleiten, wenn dabei
nicht zugleich folgende Grundeigenschaften erfiillt werden:

1. Unbeschrinkter Definitionsbereich: Die Aggregationsregel muss auf alle
Prﬁferenzprofile anwendbar sein. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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der gfol e

Priferenzen der
mittleren EG

Priferenzen der
armen EG

Préferenzen der
reichen EG

0 L M H Alternativen

Abbildung 3.1: Aggregation mehrgipfliger Praferenzen
(Quelle: (ATkiNsoN/STiGLITZ, 1980, S.304).)

2. Einstimmigkeitsprinzip oder Pareto-Bedingung: Die kollektive Entschei-
dungsregel muss konsistent sein und darf keine Ergebnisse hervor-
bringen, die nicht von allen gewiinscht werden (schwaches Pareto-
Prinzip).

3. Nicht-diktatorisch: Es gibt kein Individuum, das die Aggregationsregel
bestimmt.

4. Unabhingigkeit von irrelevanten Alternativen: Die Wertschidtzung zwei-
er Alternativen ist nicht von der Wertschatzung einer dritten, irrele-
vanten Alternative abhéngig.

Mit dem Unméglichkeitstheorem kann auch die Inkonsistenz der De-

Borda-Regel erkldrt werden. Nach der DerBorda:Regel werden; fiir den
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158 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

Rang der Alternativen Punkte vergeben. Wird iiber n Alternativen abge-
stimmt, so erhalt die erstpraferierte Wahl n — 1 Punkte usw.; die letztprife-
rierte Alternative erhilt keine Punkte. Die Gesamtpunktzahljedes Konsum-
biindels ergibt die soziale Praferenzordnung (pE Borpa, 1781). Enthalten
die Préaferenzprofile eine irrelevante Alternative, d. h. wird die vierte Bedin-
gung des Unmoglichkeitstheorems nicht erfiillt, so kann keine eindeutige
kollektive Prédferenz bestimmt werden. Diese Inkonsistenz der De-Borda-
Regel kann genutzt werden, um Wahlergebnisse durch die absichtliche
Einfiihrung von irrelevanten Alternativen zu beeinflussen.

3.1.2 Der Medianwihleransatz

Brack (1958) zeigt, dass durch die Annahme eingipfliger Praferenzen das
Paradoxon von Condorcet vermieden und dem Unméglichkeitstheorem
entsprochen werden kann. Dies ist erfiillt, da durch die Restriktion der
eingipfligen Préaferenzen das Spektrum der Praferenzen eingeschrankt und
die Bedingung des unbeschrinkten Definitionsbereichs abgeschwicht ist.>
D. h. dass durch die Einschrankung der Praferenzen immer transitive Er-
gebnisse erreicht werden und die Notwendigkeit eines diktatorischen Ent-
scheiders entfillt. Der Medianwéhleransatz, der eingipflige Praferenzen
voraussetzt, 16st somit die Wahlparadoxa und erméoglicht die Aggregation
der Wahlerpréaferenzen.

Brack (1958) definiert die Praferenzen als eingipflig, wenn die Praferenz-
kurve nur einmal ihre Richtung 4dndert, und zwar von oben nach unten.
Mas-CoLELL ET AL. (1995) fiigt dem an, dass eine durchgéngige Praferenz-
relation nur dann eingipflig ist, wenn diese auch strikt konvex ist. Strikt
konvexe Priferenzrelationen ergeben sich unter Verwendung strikt quasi-
konkaver Nutzenfunktionen.® Dies beschrinkt jedoch die Anwendbarkeit
des Medianwihleransatzes auf eindimensionale Entscheidungsprobleme,
da sonst keine eindeutige Aggregation der Préferenzrelationen erreicht
wird, etwa wenn die Priaferenz fiir eine Alternative von einer weiteren Al-
ternative abhangig ist. So kann es bei einer Wahlentscheidung sein, dass
man das wirtschaftspolitische Konzept einer Partei schitzt, jedoch ebenso
das umweltpolitische Programm einer anderen Partei. Dann ist bei eingipf-

5 Vgl. 1. Grundeigenschaft nach Arrow (1950, 1963), S.155 f..
¢ Vgl.im Anhang Def. 6.1.5,S.281. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.1. Determinanten der Nachfrage 159

ligen Préferenzen in jeder Dimension (d. h. Wirtschaftspolitik, Umweltpo-
litik) keine eindeutige Aggregation der Praferenzen méglich.

Im Medianwihlermodell werden durch ein Komitee Mehrheitsentschei-
dungen gefillt, wobei jedes Mitglied des Komitees die zur Abstimmung
stehenden Alternativen nach seiner personlichen Praferenzreihenfolge ord-
net. Durch die Annahme eingipfliger Priferenzen entsteht eine eindeutige
Rangfolge, die Auskunft tiber die Bewertung der Vorschldge durch jedes
Mitglied gibt und den Kriterien der Vollstindigkeit, Reflexivitat und Tran-
sitivitdt entspricht (BLack, 1958).

4
Aggregation der Priferenzen

=

0 Al A2 A3 A* A5 AS A7 Alternativen

Abbildung 3.2: Aggregation eingipfliger Praferenzen
(Quelle: (Jua, 1997, S.110).)

Abbildung 3.2 (S.159) illustriert die Wahlentscheidung in einem Median-
wihlermodell mit sieben Komiteemitgliedern. Das Mitglied 1 priferiert die
Entscheidung A!, das Mitglied 2 die Wahlalternative A% usw., fiir die iib-
rigen fiinf Mitglieder gelten entsprechende;Annahmens ImKeomitee wird
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160 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

tiber jede Alternative paarweise abgestimmt und nach der Mehrheitsre-
gel bewertet. D. h. bei einer rationalen Praferenzordnung und eingipfligen
Préferenzen der Mitglieder i ergibt sich ein beschrankter Definitionsbereich
der Préferenzen R'.

Bei einem gegebenen Priferenzprofil (A! > A%, A% > A') € R kann fiirjedes
Paar A’, A/ C A die Funktion A!f(>1, ..., >;)A formuliert werden. Nach die-
ser Lesart ist die Option A! ist fiir die Gemeinschaft mindestens so gut wie
A, wenn die Zahl der Mitglieder, welche die Alternative A! der Alternative
A' streng vorziehen, groler oder gleich der Zahl der Mitglieder ist, welche
A' gegeniiber A! priferieren, d. h. {i i€1: Al >; Ai} > {i €l Al > Al} gilt
(Mas-CoLELL ET AL., 1995).

Zahlt man die Stimmen nach diesem Abstimmungsverfahren aus, so kann
die Alternative A* die meisten Stimmen ver_einen. Der Agent 4 € I ist der
Medianwiéhler fiir das Profil (>1, ...,>;) € R’, wenn

I

: (3.1)

[i €] Al ZiAi}Z éund [i:eI:A" z,-Al} >
Sind die Priferenzen eingipflig und ist die Zahl der Komiteemitglieder
ungerade, so folgt aus Gleichung (3.1), dass eine Zahl von (I — 1)/2 Mit-
gliedern die Alternativen links von A* préferieren und (I - 1)/2 Mitglieder
des Komitees die Alternativen rechts von A* priferieren. In diesem Fall
kann der Medianwahler eindeutig spezifiziert werden (BLack, 1958). Der
Begriff des Medians stammt aus der Statistik und bezeichnet den Wert einer
Verteilung, der die Grundgesamtheit nach der zugrunde liegenden Grofie
so aufteilt, dass hochstens 50% der beobachteten Werte grofer oder gleich
dem Median sind (WooLDRIDGE, 2003).

Bei einer geraden Zahl von Mitgliedern kann der Medianwiéhler, d. h. der-
jenige Wahler, der die Grundgesamtheit in zwei gleich grofle Halften teilt,
nicht identifiziert werden. In diesem Fall schldgt BLack (1958) vor, einem
Vorsitzenden (chairman) das Recht zu geben, im Falle eines Patts iiber die
Alternativen zu entscheiden. Somit kann im Fall eines Patts eine zusatzli-
che Stimme zum Abstimmungsergebnis hinzugezahlt werden, woraus ein
eindeutiges Ergebnis entsteht.

Unter den gemachten Annahmen kénnen die Préferenzen durch Mehr-
heitswahlen zu einem eindeutigen Ergebnis aggregiert werden, das auch
als Condorcet-Winner oder Condorcet-Punkt bezeichnet wird (Mas-CoLELL
ET AL., 1995). Neben der Eigenschaft der Eindeutigkeit erweist sich dieses
Ergebnis als robust in dem Sinne, dass das;Ergebnis; unverdndert bleibt,
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3.1. Determinanten der Nachfrage 161

wenn sich die Praferenzen einzelner Mitglieder dndern, jedoch die Prife-
renz den Medianwihlers unverdndert ist (BLack, 1948). Sind die Modellre-
striktionen erfiillt, so liefert das Medianwiahlermodell ein Beispiel fiir eine
eindeutige und stabile Mehrheitswahlregel.

BoweN (1943) stellt die Hypothese auf, dass bei einer symmetrischen Ver-
teilung der Préferenzen die Grenzrate der Substitution des Medianwéhlers
innerhalb einer Gebietskorperschaft (als ein Ergebnis der Mehrheitswahl)
gleich der durchschnittlichen Grenzrate der Transformation ist. D. h. die
BLS-Bedingung der Pareto-effizienten Bereitstellung offentlicher Giiter ist
erfiillt. Daraus folgt, dass die Mehrheitswahl zu einem Pareto-effizienten
Ergebnis fiihrt.

BerGsTROM (1979) differenziert die Annahmen, die zu einem optimalen Er-
gebnis der Mehrheitswahl fithren. So ist das Ergebnis einer Mehrheitswahl
nicht optimal, wenn die Nachfrage nach dem offentlichen Gut vom Ein-
kommen abhingt und das Einkommen nicht gleichmégig verteilt ist. Wird
jedoch eine proportionale Einkommensteuer erhoben und sind die Préfe-
renzen fiir 6ffentliche Giiter symmetrisch, so wird durch die Mehrheitswahl
ein Pareto-effizientes Ergebnis erreicht.

Ein raumliches Modell der Wahlentscheidung entwirft Downs (1957), bei
dem er annimmt, dass die Wahler diejenige Partei wihlen, die ihren Pra-
ferenzen am ehesten entspricht und den héchsten Nutzen garantiert. Die
Politiker wiederum beriicksichtigen diese Entscheidung und richten ihr
Parteiprogramm so aus, dass sie mdoglichst viele Wahler ansprechen.

Allerdings sind die Modellannahmen in der Realitit in den meisten Fal-
len nicht erfiillt. Ist die Forderung der Eindimensionalitat der Wahlent-
scheidung verletzt, so kann durch die Mehrheitsentscheidung kein stabiles
Ergebnis erzielt werden. Die Politiker kénnen die mit der Mehrdimensiona-
litat verbundene Instabilitit strategisch nutzen, um durch die Variation der
Abstimmungsreihenfolge das Ergebnis zu beeinflussen (McKELVEY, 1976).

Dariiber hinaus kann das Modell nicht erklaren, wie Mehrheitsentschei-
dungen zustande kommen. So konnen sich die Wiahler bei der Wahl strate-
gisch verhalten und es kann ein Stimmentausch (log-rolling) erfolgen. Dies
liefert jedoch keine Begriindung, um das Modell als Ganzes zu verwerfen,
jedoch gibt es plausible Griinde dafiir, dass eine Mehrheitsentscheidung
keine sozial optimale Losung herbeifiihrt (ArRrROw, 1963).

Zwar ist das Medianwéhlermodell ein Instrument zur Aggregation der
Wabhlerpraferenzen und somit der Nachfragefunktion offentlicher Giiter,
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162 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

jedoch gibt es keinen Aufschluss iiber die Angebotsseite. Um ein vollstandi-
ges Gleichgewicht des o6ffentlichen Sektors abzubilden, schlagt (N1skANEN,
1971) vor, die Nachfrageseite durch das Medianwahlermodell abzubilden,
die Angebotsseite jedoch endogen zu bestimmen. Modelle dieser Art sind
Gegenstand von Abschnitt 3.2.

Trotz der Kritik an dem Modell gibt es einige empirische Befunde, die
konsistent mit der Hypothese des Medianwahlers sind. So zeigen Gram-
LIcH/RUBINFELD (1982), dass auf lokaler Ebene die marginale Nachfrage
nach offentlichen Giitern nicht einkommensabhéngig ist, und entkréften
somit die von BErcsTROM (1979) formulierte Kritik an der Optimalitat der
Mebhrheitsentscheidung.

MCcEAcHERN (1978) untersucht den Zusammenhang zwischen kollektiven
Entscheidungsregeln und dem Ausgabenniveau. Er teilt dabei die Grund-
gesamtheit anhand der Entscheidungsregeln auf: In der ersten Gruppe
wird nicht tiber die Ausgaben fiir 6ffentliche Schulen abgestimmt, in der
zweiten Gruppe wird mit einer einfachen Mehrheit entschieden und in
der dritten Gruppe ist eine hthere Zustimmung als die einfache Mehrheit
erforderlich. Da er zwischen der ersten und der zweiten Gruppe keine si-
gnifikanten Unterschiede im Ausgabenniveau feststellt, geht er davon aus,
dass der politische Wettbewerb nach Downs (1957) zu einem Bereitstel-
lungsniveau fiihrt, das dem Ergebnis des Medianwahlers entspricht. Bei
der dritten Gruppe hingegen ist das Ausgabenniveau signifikant gerin-
ger, was McEACHERN (1978) darauf zurtickfiihrt, dass der ,entscheidende”
Wihler bei einer hoheren Mehrheitsregel nicht der Medianwiéhler ist.” In
eine dhnliche Richtung argumentieren PoMmMEREHNE/FREY (1976, 1978) und
INMAN (1978), indem sie zeigen, dass das Medianeinkommen ein besserer
Pradiktor fiir das 6ffentliche Ausgabenniveau ist als das durchschnittliche
Einkommen. HoLcoMmsk (1980) vergleicht die Praferenz des Medianwéhlers
mit dem tatsiachlichen Abstimmungsergebnis und findet ein Resultat, das
konsistent mit der Medianwahlerhypothese ist.

Das Medianwéhlermodell® ist somit ein Ansatz, der die Nachfrage nach
offentlichen Giitern erkldrt. Es sollte jedoch nicht erwartet werden, dass
dieser Ansatz ein Gesamtgleichgewicht des offentlichen Sektors abbildet,
sonder er bietet vielmehr ein Modell, um Nachfragekurven zu aggregieren

7 Soistder ,Entscheider” bei einer bentigten Mehrheit von 60% der Wihler des sech-
zigsten Perzentiles.

8 Der Begriff des Medianwihlermodells bezieht sich nicht auf ein einziges Modell,
sondern eher auf eine gemeinsame Schlussfolgerung aus unterschiedlichen Ansétzen,
die auf die Arbeit von HoTeLLING (1929) zurlickgelen. - 978-3-631-75154-1
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3.1. Determinanten der Nachfrage 163

und um die Nachfragefunktion zu bestimmen. Nach dieser Interpretation
entspricht das Medianwiahlermodell der Nachfragefunktion im Marktmo-
dell der vollstaindigen Konkurrenz.

Eine weitere Taxonomie zwischen dem Modell der vollstindigen Konkur-
renz und Mehrheitsentscheidungen formuliert Frey (1978) mit der Verbin-
dung der marktlichen und politischen Bereiche einer Gesellschaft (vgl. Ab-
bildung 3.3). Demnach bestimmen die Wahler mit ihrer Wahlentscheidung
die Regierung, wobei sie Leistung der Regierung (in erster Linie) nach dem
Zustand der Wirtschaft beurteilen (untere Schlaufe). Dies folgt der Annah-
me, dass die Regierung mit den ihr zur Verfiigung stehenden wirtschafts-
politischen Instrumenten auf das wirtschaftliche System Einfluss nehmen
kann (obere Schlaufe). In einem solchen politisch-6konomischen System
kann das Individuum seine Priaferenzen auf dem Markt und im politischen
Bereich durchsetzen. Folgt man dem Konzept des methodologischen Indi-
vidualismus, so kennt nur das Individuum selbst seine Bediirfnisse und
setzt diese im Markt durch die Konsumentensouveranitat, im politischen
Prozess durch die Wahlersouveranitit durch.

Wirtschaftspolitische Instrumente

A

Wirtschaftliches System Politisches System: Regierung

I §

Wiéhler
Wirtschaftslage Wahlentscheidung

Abbildung 3.3: Grundschema eines politisch-dkonomischen Modells
(Quelle: (Frey, 1978, S.209)).

In der Wirklichkeit sind jedoch — wie bei der Annahme der vollstandi-
gen Konkurrenz — nicht alle Annahmen einer, reinen;Demokratie erfiillt
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164 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

und es kann zu Politikversagen kommen.? So etwa, wenn sich die Wihler
bei Abstimmungen strategisch verhalten oder die Konkurrenz zwischen
den Parteien unzureichend ist. Auch die politischen Institutionen geniigen
nicht den Bedingungen der reinen Demokratie, da Wahlen nur in grofleren
Zeitabstanden stattfinden und die Regierung innerhalb von Wahlperioden
nur wenig auf die Wahlerpréferenzen zu achten braucht.

Um die Durchsetzung des Wahlerwillens innerhalb des institutionellen
Systems zu analysieren, sind jedoch Modelle notwendig, welche die In-
teraktion von unterschiedlichen Agenten endogen, d. h. aus dem Modell
heraus erkldren konnen und nur in zweiter Linie auf die Aggregation der
Wihlerpriferenzen eingehen. Dies ist Gegenstand von Abschnitt 3.2.

3.1.3 Schlussfolgerungen

In den Modellen der ersten Generation wird angenommen, dass Politik
und Verwaltung den Willen des Wihlers kennen und das Angebot an 6f-
fentlichen Giitern danach ausrichten. Da bei reinen 6ffentlichen Giitern die
Annahme der Nicht-Rivalitat im Konsum gilt, kénnen die individuell nach-
gefragten Mengen vertikal addiert und somit die Nachfrage nach 6ffentli-
chen Giitern bestimmt werden. Ein Pareto-effizientes Bereitstellungsniveau
offentlicher Giiter wird erreicht, wenn die die Grenzkosten fiir das 6ffent-
liche Gut der Summe der individuellen marginalen Zahlungsbereitschaf-
ten entsprechen, d. h. die Bowen-Lindahl-Samuelson-Bedingung erfiillt ist
(2.2.1).

Somit kann in den Ansétzen der ersten Generation mit Hilfe der Bowen-
Lindahl-Samuelson-Bedingung ein Pareto-effizientes Bereitstellungsni-
veau oOffentlicher Giiter definiert werden. Allerdings erklaren diese Mo-
delle nicht, wie die Praferenzen der Biirger aggregiert werden. Vielmehr
gilt in den neoklassischen Ansitzen das Rationalitdtsprinzip — wonach
jeder Marktteilnehmer tiber vollkommene Informationen verfiigt — und
Institutionen werden als Black Box begriffen, die von benevolenten Akteu-
ren zum Wohl der Biirger gesteuert wird.

Nimmt man jedoch an, dass das Rationalitatsprinzip nicht erfiillt ist, so
werden Ansétze benétigt, die das Verhalten von Politik und Verwaltung
erkldren sowie den Willen der Wahler aggregieren konnen. Denn durch das
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3.1. Determinanten der Nachfrage 165

Verhalten von Politik und Verwaltung wird die Angebotsseite des offentli-
chen Gutes determiniert, die Nachfrageseite hingegen von den Praferenzen
der Biirger. Die Austauschbeziehungen, die sich bisher nur auf Markt-
transaktionen bezogen haben, miissen somit auf das ganze Spektrum des
menschlichen Handelns angewandt werden (Bucranan, 1989).

In diesem Abschnitt wurden Ansitze diskutiert, welche die Transformati-
on der individuellen Praferenzen in eine kollektive Entscheidung erkldren.
Kollektive Entscheidungen werden in politischen Abstimmungsprozessen
getroffen, entweder in direkter Form, so etwa in Form einer Volksabstim-
mung, oder in indirekter Form durch die Wahl von politischen Vertretern.
Entsprechend zum Marktmechanismus wird die Entscheidung so gefallt,
dass der eigene Nutzen maximiert wird. Wéahrend jedoch der Marktmecha-
nismus zu eindeutigen Gleichgewichten fiihrt, kann in politischen Abstim-
mungsprozessen das Phanomen von zyklischen Mehrheiten entstehen.

So zeigt BLack (1948) am Beispiel des Condorcet-Paradoxons, dass bei Indi-
viduen mit mehrgipfligen Praferenzen das Abstimmungsergebnis von der
Abstimmungsreihenfolge der Alternativen abhangt. ArRrow (1950, 1963)
erweitert dieses Ergebnis und definiert mit dem Unméglichkeitstheorem
weitere Grundeigenschaften, die erfiillt sein miissen, damit aus den in-
dividuellen Préiferenzen einer Gruppe ein eindeutige kollektive Praferenz
abgeleitet werden kann. So zeigt das Unméglichkeitstheorem, dass Wahler-
gebnisse beeinflusst werden kénnen, wenn die zur Wahl stehenden Alter-
nativen durch die absichtliche Einfiihrung von irrelevanten Alternativen
erganzt werden (3.1.1).

Um das Condorcet-Paradox unter Beriicksichtigung der Forderungen des
Unméglichkeitstheorems zu losen, begrenzt BLack (1958) die zugelassenen
Préferenzordnungen auf eingipflige Priferenzen. In einem Medianwihler-
ansatz zeigt er, dass das Ergebnis stabil ist, wenn die Zahl der Stimm-
berechtigten ungerade ist. Dabei ist der Medianwahler derjenige Wihler,
der die Grundgesamtheit der Wahlberechtigten in zwei gleich grofle Grup-
pen teilt. Folglich bestimmt die Wahlentscheidung des Medianwihlers das
politische Ergebnis.

Unter den gemachten Annahmen kénnen die Préferenzen durch Mehrheits-
wahlen zu einem eindeutigen Ergebnis aggregiert werden. Dieses Ergebnis
ist auch robust, wenn sich die Préaferenzen einzelner Stimmberechtigter
andern, solange die Praferenz den Medianwahlers unverandert ist (BLACK,
1948). Unter den gemachten Annahmen ist das Medianwéhlermodell somit
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166 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

ein Beispiel fiir eine eindeutige und stabile Mehrheitswahlregel, nach der
die Prédferenzen der Individuen aggregiert werden konnen (3.1.2).

Allerdings kann das Medianwahlermodell wegen seiner restriktiven Mo-
dellannahmen kritisiert werden. Ist beispielsweise die Forderung der Eindi-
mensionalitat der Wahlentscheidung verletzt, so kann kein stabiles Abstim-
mungsergebnis erzielt werden (McKEeLvEy, 1976). Dariiber hinaus kann das
Modell nicht den Prozess der Mehrheitsentscheidungen erklaren, so kann
bspw. bei strategischem Wahlverhalten eine Mehrheitsentscheidung gefallt
werden, die keine optimale Losung darstellt (Arrow, 1963).

Zwar kann durch die Aggregation der Wahlerpréferenzen die Nachfrage
nach o6ffentlichen Giitern modelliert werden, jedoch gibt das Modell keinen
Aufschluss iiber die Angebotsseite. Um ein vollstindiges Gleichgewicht
des offentlichen Sektors abzubilden, schlagt Niskanen (1971) vor, auch das
Verhalten der Angebotsseite endogen zu bestimmen. Modelle dieser Art
werden im nachfolgenden Abschnitt 3.2 diskutiert, um so ein gesamtes
Abbild der Angebots- und Nachfrageseite 6ffentlicher Giiter zu erhalten.

Trotz der formalen Kritik konnen empirische Ergebnisse gefunden werden,
die konsistent mit der Hypothese des Medianwiahlermodells sind. So zei-
gen PoMMEREHNE/FREY (1976, 1978) und INMAN (1978), dass das Medianein-
kommen ein besserer Pradiktor fiir das offentliche Ausgabenniveau ist
als das durchschnittliche Einkommen. Ahnlich argumentiert McEACHERN
(1978), der aus seinen Ergebnissen schlie3t, dass der , entscheidende” Wah-
ler dann nicht der Medianwahler ist, wenn eine hohere Zustimmungsquote
als die einfache Mehrheit erforderlich ist. HoLcomsk (1980) zeigt im Um-
kehrschluss, dass die Priferenz des Medianwéhlers mit dem tatsidchlichen
Abstimmungsergebnis konsistent ist.

Das Medianwéhlermodell ist ein geeigneter Ansatz, um Préferenzen zu
aggregieren und die Nachfrage nach offentlichen Giitern zu bestimmen.
Nach dieser Interpretation entspricht das Medianwéhlermodell der Nach-
fragefunktion im Marktmodell der vollstindigen Konkurrenz. Frey (1978)
entwirft mit der Verbindung der marktlichen und politischen Bereiche ei-
ner Gesellschaft das Schema eines politisch-6konomischen Modells, das
die Austauschbeziehungen auf die politisch-demokratischen Beziehungen
ausweitet.

Um auch die Angebotsseite des politischen Prozesses zu beleuchten, wird
der Kritik von NiskaNeN (1971) gefolgt und es werden verschiedene Mo-
delle diskutiert, die das Zusammenspiel zwischen Politik und Verwaltung

im Prozess der Budgetabstimmung analysieren. In dieser Diskussion wird
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3.2. Determinanten des Angebots 167

der ,Charakter” der Verwaltung unterschiedlich interpretiert. So wird in
einigen Ansitzen angenommen, dass die 6ffentliche Verwaltung autoritar
iiber die zur Abstimmung stehenden Alternativen entscheiden kann (3.2.1),
andere Ansitze gehen davon aus, dass die Verwaltung ihren Informations-
vorsprung strategisch nutzt, um die Agenda zu formulieren (Frey, 1978).
Andere Ansitze betonen die Rolle weiterer Akteure in dem Prozess der
politischen Willensbildung (3.2.3).

3.2 Determinanten des Angebots

Schon Adam Smith weist auf die Probleme hin, welche mit dem Auseinan-
derfallen von Eigentum und Kontrolle einhergehen. , The directors of such
companies, however, being the managers rather of other people’s money
than of their own, it cannot well be expected, that they should watch over
it with the same anxious vigilance with which the partners in a private co-
partnery frequently watch over their own”, so Smrta (1776). Verfolgen die
beiden Akteure unterschiedliche Ziele und verhalten sich die Vermogens-
verwalter dabei opportunistisch, so kann der Vermogensverwalter seinen
Informationsvorsprung gegeniiber dem Eigentiimer durch entsprechendes
Handeln ausnutzen.

In der neoklassischen Theorie — welche die Theorien der ersten Genera-
tion (FGT) pragt — gilt mit dem Rationalititsprinzip die Annahme, dass
jeder Marktteilnehmer iiber vollkommene Information verfiigt. Dies driickt
sich in den Ansétzen der FGT beispielsweise durch die Vorstellung eines
wohlwollenden Diktators aus, der die Maximierung der sozialen Wohl-
fahrt anstrebt. Diese Auffassung baut auf dem Biirokratieverstandnis von
WEBER (1980) auf, wonach die Biirokratie lediglich ein ausfiihrendes Or-
gan der politischen Entscheidungstrager ist und der hierarchische Verwal-
tungsaufbau gewahrleistet, dass die Biirokraten ohne Riicksicht auf ihre
personlichen Einstellungen die vorgegebenen politischen Ziele verfolgen.

Allerdings fiihrt der hierarchische Aufbau zu Informationsverlusten zwi-
schen den Organisationseinheiten, die sowohl in vertikaler Richtung als
auch in horizontaler Richtung auftreten kénnen (TuLLock, 1965). Infolge-
dessen ist auch der normative Ansatz des wohlmeinenden Diktators nicht
mehr haltbar. Statt der normativen Vorstellungen iiber die Handlungen der
politischen Akteure miissen neue Ansitze formuliertywerden,;welche das
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168 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

Verhalten der Regierung durch das Modell selbst (endogen) erkldren. Die
Prinzipal-Agenten-Theorie (principal-agent theory) bietet hierfiir interessan-
te Ansitze, welche die asymmetrische Informationsverteilung zwischen
dem Auftraggeber (Prinzipal) und dem Auftragnehmer (Agent) beriick-
sichtigen.

Der Ursprung der Prinzipal-Agenten-Theorie geht auf BErnoLD (1971),Ross
(1973) und JeNseN/MECKLING (1976) zuriick. BEraoLD (1971) untersucht den
Einfluss von Risikopréferenzen auf die Vertragsgestaltung zwischen einem
Prinzipal und einem Agenten. Er kommt zu dem Ergebnis, dass der vertrag-
nehmende Agent umso stiarker an fixen Gehaltsvereinbarungen interessiert
ist, je risikoaverser er ist. JENSEN/MECKLING (1976) bauen auf diesem Ansatz
auf, weiten ihn jedoch auf das von Smith (1776) bereits diskutierte Problem
der Trennung von Eigentiimerschaft und Kontrolle aus.

Obwohl die Modelle ihrer Zielsetzung nach unterschiedlich sind, haben
sie dennoch einen identischen Aufbau: Es gibt einen Prinzipal, der einen
Agenten mit einer Aufgabe betraut. Beide streben nach einer Maximie-
rung ihres Nutzens, jedoch besteht eine Informationsasymmetrie zwischen
dem Prinzipal und dem Agenten. Der Agent kann diesen Informationsvor-
sprung gegeniiber dem Prinzipal nutzen, um seine Ziele zu erreichen, die
jedoch nicht mit den Zielen des Agenten konform sind. Die PA-Modelle
bieten eine formale Grundlage, um diesen Mechanismus zu analysieren
und einige Ansitze streben nach einem Resultat, welches den Zielkonflikt
zwischen Prinzipal und Agent 16st.

In fiskalfoderalen Systemen konnen auf verschiedenen Ebenen Prinzipal-
Agenten-Probleme (PA-Probleme) entstehen. So kann man die reprasen-
tative Demokratie als eine Institution begreifen, in der der Wahler den
Politiker mit der Vertretung seiner Interessen beauftragt. Dies ist im Sinne
der Arbeitsteilung rational, da diejenigen Biirger, welche die grofite Sach-
kompetenz aufweisen und eine mehrheitsfahige Politik formulieren, die
politischen Amter iibernehmen (BesLey/CoaTe, 1997a,b). Kénnen jedoch
die Akteure in der reprasentativen Demokratie ihre personlichen Interes-
sen verfolgen, wenn diese den Interessen der Wahler widersprechen, so
entsteht ein PA-Problem.

Jedoch bestehen nicht nur zwischen den Wahlern und den Politikern Infor-
mationsasymmetrien, sondern auch zwischen Politik und Verwaltung. Die
politische Ebene ist auf die Sachkompetenz der 6ffentlichen Verwaltung
angewiesen, ebenso auf die loyale Umsetzung der PolitikmafSinahmen. In

dieser Betrachtungsweise tritt die Politik als Prinzipal auf und die Verwal-
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3.2. Determinanten des Angebots 169

tung — oder die Biirokratie, wie sie in vielen Modellen bezeichnet wird —
als Agent (PETERSEN/MULLER, 1999).

Darauf aufbauend ist auch die Formulierung mehrstufiger PA-Probleme
moglich, wie etwa durch die Verkettung der Beziehungen zwischen den
Akteuren Wihler — Politik — und Verwaltung. Diese Verkettung ist durch
die Erweiterung des ,,Grundmodells” der PA-Probleme, welches von Nis-
KANEN (1971, 1975) formuliert wurde, moglich. Dieses Modell wird nach-
folgend vorgestellt und dient als Ausgangsbasis fiir die weitere Analyse.

In fiskalfoderalen Systemen ist der Prozess der Budgetfestsetzung von
besonderer Bedeutung, da hieriiber das offentliche Ausgabenniveau be-
stimmt wird. Die PA-Theorie bietet eine Reihe von Ansitzen, die den Pro-
zess der Ausgabenfestlegung beleuchten. Diese Ansétze kénnen nach den
einbezogenen Akteuren (Biirger, Politik, Biirokratie) charakterisiert wer-
den. Interessanter ist jedoch die Unterscheidung nach den zugrunde lie-
genden Mechanismen, d. h. die Fragestellung, ob die Einflussnahme auf
die Budgetplanung Kraft Amtes, also autorititsbezogen stattfindet (3.2.1),
oder ob sie durch den Informationsvorsprung erklart werden kann (3.2.2).
Neben diesen Ansitzen existieren weitere Modelle, bei denen nicht budge-
tare, sondern politische Aspekte im Vordergrund stehen (3.2.3).

NiskaNEN (1971, 1975) analysiert die Beziehung zwischen Biirokratie und
Politik. Die Politik (Prinzipal) beauftragt die Biirokratie (Agent) mit der
Bereitstellung offentlicher Giiter, die Biirokratie benétigt hierzu ein gewis-
ses Budget. In diesem Ansatz nutzt die Biirokratie ihren Informations-
vorsprung gegeniiber der Politik, um das Budget zu maximieren.!’ Die
Biirokratie hat dabei ein perfektes Wissen iiber die Nachfrage der Politik
sowie deren Budgetobergrenze. Dariiber hinaus muss die Biirokratie bei der
Haushaltsplanung keine Einzelaufstellung der Kosten vorlegen, sondern
es geniigt ein Gesamtkostenvorschlag. Die Ausgabenentscheidung der Po-
litik wird dahin gehend getroffen, dass entweder ein Projekt angenommen
oder in Ginze abgelehnt wird (all-or-nothing proposal).

Diese Annahmen entsprechen einem bilateralen Monopol, bei dem Biiro-
kratie Preisdiskriminierung praktiziert. D. h. sie kann den maximalen Preis
festsetzen, den die Politik fiir ein bestimmtes Niveau an 6ffentlichen Gii-
tern zu zahlen bereit ist. Stimmt die Politik einem Ausgabenvorschlag zu,
so fithren die Annahmen des Reversionsprozesses dazu, dass die Biirokra-

10 Es gilt hierbei die Annahme, dass durch die Budgetmaximierung eine Nutzenma-
ximierung erfolgt. So fiihrt eine zunehmende Budgetverantwortung zur steigender
Besoldung der Biirokraten und zunehmendem' Brestigen - 978-3-631-75154-1
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170 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

tie das Ausgabenniveau so ansetzt, dass die gesamte Konsumentenrente
abgeschopft wird, um damit die Uberproduktion der offentlichen Leistung
zu finanzieren. Die Biirokratie bietet dabei die von der Politik geforderten
Leistungen produktionseffizient an, maximiert jedoch das Budget, um ihr
eigenes Nutzenniveau zu steigern.

Das Modell von NiskaNen (1971, 1975) bildet die Grundlage fiir zahlrei-
che weitere Modelle der Prinzipal-Agenten-Theorie. Jedoch kritisieren Bre-
TON/WINTROBE (1975) und MarcoLis (1975) die Grundannahme des Mo-
dells, wonach die Biirokratie eine Budgetmaximierung anstrebt. Dartiber
hinaus kann das Modell dahin gehend kritisiert werden, als dass sich die
Politik sehr passiv verhdlt und eine grofle Informationsasymmetrie zwi-
schen Politik und Biirokratie besteht. Zwar kann durch dieses Modell das
Phanomen steigender offentlicher Haushalte erklart werden, jedoch nicht
der Mechanismus der Budgetabstimmung.

Um jedoch Aussagen tiber das Zusammenspiel zwischen Politik und Ver-
waltung im Prozess der Budgetabstimmung machen zu kénnen, sind wei-
tere Annahmen notwendig. So kann die 6ffentliche Verwaltung als mono-
polistischer Dienstleister interpretiert werden, der autoritar iiber die zur
Abstimmung stehenden Wahlalternativen entscheiden kann (3.2.1). Alter-
nativ dazu kann angenommen werden, dass die Verwaltung ihren Informa-
tionsvorsprung nutzt, um die Agenda so zu formulieren, dass die eigenen
préferierten Vorschlage letztendlich angenommen werden (3.2.2). Da ein
fiskalfoderales System jedoch mehr als zwei Akteure umfasst, ist es not-
wendig, die Mechanismen im Umfeld von weiteren Akteuren, wie etwa
dem Parlament, Ausschiissen und bspw. Landervertretungen zu organi-
sieren (3.2.3).

3.2.1 Autorititsbasierte Agenda-Kontrolle

Das Modell von RoMER/RosENTHAL (1978) beleuchtet den politischen Pro-
zess der kollektiven Budgetentscheidung. Hierzu nimmt er an, dass die Po-
litik den Wahlern einen Vorschlag macht, iiber den sie abstimmen kénnen.
D. h. die Politiker haben die Legitimation, die Agenda zu gestalten. Diese
autorititsbasierte Agenda-Kontrolle kénnen sie monopolistisch!! ausiiben,
d. h. sie konnen die Wahler mit einem Vorschlag konfrontieren, iiber den

11 Hierbei wird angenommen, dass es keine Opposition gibt, welche in den politischen
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3.2. Determinanten des Angebots 171

durch eine Alles-oder-nichts-Entscheidung (take it or leave it choice) abge-
stimmt wird.!2 Da keine Alternativvorschlédge vorliegen, kann der ,Medi-
anwihler” keine abwartende Haltung einnehmen, bis der Condorcet-Punkt
erreicht ist, sondern er muss iiber die verfiigbaren Alternativen abstim-
men.?

Wenn der Agenda-Setter (d. h. die Politik) eine monopolistische Macht
ausiibt, so kann er den Wihler zwingen, zwischen dem Vorschlag des
Agenda-Setters und dem Reversionsniveau (reversion level) abzustimmen.
Das Reversionsniveau — oder auch Riickfallposition — ist diejenige Si-
tuation, welche bestehen bleibt, wenn der Vorschlag des Agenda-Setters
abgelehnt wird. Das Reversionsniveau kann entweder eine Null-Lésung
sein (zero expenditure) oder das Ausgabeniveau des letzten Jahres.!

Abbildung 3.4 auf Seite 172 illustriert die Wahlentscheidung zwischen dem
Vorschlag des Agenda-Setters und dem Reversionsniveau. Auf der Ordi-
nate ist das Ausgabeniveau der privaten Giiter x abgetragen, auf der Ab-
szisse das Budget fiir offentliche Giiter g. Die Budgetentscheidung wird
durch den Medianwihler getroffen, dessen Indifferenzkurven I im Dia-
gramm dargestellt sind. Es wird angenommen, dass der Agenda-Setter
eine Budgetmaximierung anstrebt und das Ausgabeniveau g, vorschlagt,
die Riickfallposition ist das Ausgabeniveau go. Bei diesen Abstimmungs-
alternativen setzt sich das Reversionsniveau go durch. Wird hingegen das
Budget g; gegeniiber dem Reversionsniveau g vorgeschlagen, so wird der
Vorschlag des Agenda-Setters angenommen (d. h.g;). In diesem Fall wiirde
der Medianwihler ein hoheres Nutzenniveau erreichen und der Biirokrat
ein grofleres Budget. Wire jedoch das Reversionsniveau hoher, so bspw.
83, dann koénnte nur ein Vorschlag gewinnen, der das Nutzenniveau maxi-
miert, so bspw. offentliche Ausgaben in Hohe von g4. Dies wire jedoch mit
einem geringeren Budget verbunden.

Aus dem Modell von RomMer/RoseNTHAL (1978) folgt, dass die Biirokratie an
einem moglichst geringen Reversionsniveau interessiert ist, da nur dann
die Moglichkeit besteht, das Budget auszudehnen. Aus dem Modell folgt
jedoch auch das paradoxe Ergebnis, dass es fiir den Wahler wohlifahrts-
steigernd sein kann, wenn die Biirokratie das Ausgabenniveau festlegt, d.

Es gilt die Annahme, dass die Abstimmungsregel gesetzlich festgelegt ist und nicht
durch den Agenda-Setter beeinflusst werden kann.
13 Das Medianwihlermodell geht von einem politischen Wettbewerb aus, d. h. von
Wahlalternativen. In diesem Ansatz wird jedoch ein monopolistisches Verhalten der
Politik angenommen, jedoch das Konzept des Medianwihlers angewandt.
Alternativ: Das durchschnittliche Ausgabenivean gq(iyﬁlggx;\ggg\_%]a_m 54-1
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Abbildung 3.4: Budgetentscheidung des Medianwéhlers
(Quelle: (RoMER/ROSENTHAL, 1978, S.31)).

h. keine Abstimmung stattfindet. Dies ist auf den Umstand zuriickzufiih-
ren, dass bei einer Abstimmung eine Null-Lésung oder ein suboptimales
Ausgabenniveau beschlossen werden kann.

Dariiber hinaus zeigt das Ergebnis, dass die autoridtsbasierte Agenda-
Kontrolle dadurch eingeschrankt wird, dass nur bestimmte Budgetvor-
schldge Aussicht auf Erfolg haben. D. h. dass die Autoritiat des Agenten
zwar nicht im formellen, jedoch im materiellen Sinne eingeschrankt wird.
Allerdings kann das Modell von RomMER/RosENTHAL (1978) dahin gehend
kritisiert werden, dass es keine sequenzielle Betrachtung vornimmt und
den Einfluss unterschiedlicher Interessengruppen auf die Budgetgestal-
tung berticksichtigt.

Mackay/WEAvVER (1981) nehmen diese Kritik auf und beziehen in das Mo-

dell von RoMERr/RoseENTHAL (1978) mehrere riyalisierende Biirokratieeinhei-
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3.2. Determinanten des Angebots 173

ten ein. Das Modell kommt zu einem vergleichbaren Ergebnis: Steigt das
Reversionsniveau der Biirokratieeinheit A, so verringert sich deren Bud-
get. Wird das von der Biirokratieeinheit A nicht verbrauchte Budget der
Biirokratieeinheit B zugeschrieben, so erhoht sich deren Budget. Durch die
alternative Verwendung der offentlichen Mittel durch die jeweils andere
Einheit wird es fiir Wahler attraktiver, das Reversionsniveau zu wihlen.

Daraus folgt, dass der Wettbewerb zwischen den Biirokratieeinheiten die
Bedeutung des Reversionsniveaus verstéarkt. In Anlehnung an das Ergebnis
von RoMER/ROSENTHAL (1978) bedeutet dies, dass der Handlungsspielraum
konkurrierender Behérden geringer ist und sie sich stérker als eine ,,mono-
polistische Biirokratie” am Willen des Medianwéhlers orientieren miissen.

Ubertrigt man diesen Befund in einen fiskalfoderalen Kontext, so kann die
Hypothese aufgestellt werden, dass durch die Aufgabenteilung die Zahl
der konkurrierenden Biirokratieeinheiten auf regionaler Ebene geringer ist
als auf zentralstaatlicher Ebene. Mit anderen Worten wird davon ausgegan-
gen, dass iiber die Bereitstellung lokaler 6ffentlicher Giiter auf lokaler Ebene
monopolistisch entschieden wird. Um die Durchsetzung des Wahlerwillens
auf lokaler Ebene zu stirken, kann der Foderalismus als Instrument inter-
pretiert werden, das Wettbewerbsanreize schafft (QiaAN/WEINGAsT, 1997).

3.2.2 Informationsbasierte Agenda-Kontrolle

Entgegen dem Ansatz von RoMER/ROSENTHAL (1978) gehen MiLLER/MOE
(1983) davon aus, dass die Biirokratie ihren Informationsvorsprung gegen-
tiber der Legislative nutzt, um die Agenda zu bestimmen. Um den Infor-
mationsvorsprung aufrechtzuerhalten, stellt die Biirokratie der Legislative
nur in einem begrenzten Umfang Informationen bereit. Sie erweitern dazu
das Modell von NiskaNeN (1971, 1975), indem sie annehmen, dass zwi-
schen Verwaltung und Politik ein hierarchisches Verhiltnis besteht. Zwar
macht die Verwaltung den Budgetvorschlag, jedoch entscheidet die Legis-
lative Giber die Annahme des Vorschlags. Bei diesem sequenziellen Prozess
unterscheiden MiLLER/MOE (1983) zwei Vorgehensweisen: In einem Ansatz
legt die Legislative ihre Nachfrage nach einem offentlichen Gut offen und
fordert von der Verwaltung einen Budgetvorschlag (Offenlegung der Kos-
ten), tiber den dann die Legislative entscheidet (demand revealing mode).
Nach dem anderen Ansatz verlangt die Legislative nur einen Budgetvor-
schlag von der Verwaltung — ohne dass digsg jedach die Nachfrage nach
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174 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

dem offentlichen Gut kennt — und entscheidet dann iiber den Vorschlag
(demand concealing mode). In beiden Ansatzen hat jedoch die Politik eine
Vorstellung iiber den Stiickpreis, durch die Annahme einer linearen Kos-
tenfunktion schatzt sie die Gesamtkosten des offentlichen Gutes.

Da sich Verwaltung und Legislative in einem bilateralen Monopol befin-
den, bestimmt die Gestaltung der Handlungssequenz das Ergebnis. Legt
die Politik ihre Nachfrage offen (demand revealing mode), so kann die Bii-
rokratie den maximalen Monopolgewinn abschopfen und das 6ffentliche
Gut wird zum maximalen Preis angeboten (monopolistische Losung). Ver-
langt hingegen die Legislative nur den Stiickpreis und schitzt auf dessen
Grundlage das benétigte Budget (demand concealing mode), so entsteht
ein Monopson'® und die Politik tritt als Preismacher auf. Dies fithrt zwar
zu einer Pareto-effizienten Produktion, jedoch ist das Bereitstellungsniveau
zu gering (MILLER/MOE, 1983).

Unabhéngig vom Budgetplanungsmechanismus fithren beide Ansitze zu
einer Unterversorgung mit dem offentlichen Gut und damit zu einem Wohl-
fahrtsverlust. Allerdings wird in beiden Ansétzen das offentliche Gut ef-
fizient produziert, nur der Budgetplanungsmechanismus entscheidet dar-
tiber, ob die Politik als monopsonistischer Nachfrager oder die Biirokratie
als monopolistischer Anbieter ihre Konsumenten- bzw. Produzentenrente
maximieren kann.

In der Praxis ist es unwahrscheinlich, dass der Fall des Monopsons oder
der des Monopols in seiner reinen Form auftritt. Vielmehr stellen die bei-
den Verfahren die Endpunkte einer Bandbreite von Konstellationen dar,
nach deren Muster die Budgetentscheidung stattfindet. Allerdings zeigt
dieses Modell, dass der Einsatz von Elementen, welche den Budgetpla-
nungsprozess beeinflussen, sorgfaltig abzuwégen ist. Wird beispielsweise
der Prozess der Budgetplanung starker formalisiert, wie bei einigen An-
satzen des New Public Management, so kann dies dazu fiihren, dass die
Verwaltung in ihrer monopolistischen Eigenschaft gestarkt wird. Anderer-
seits fiihrt eine geringe Regelbindung der Politik dazu, dass diese ihren
diskretiondren Handlungsspielraum zu ihrem Vorteil nutzen kann.

MiLLer/MoE (1983) fordern daher Modelle, die neben dem Formalen zur
Erklarung der Biirokratie auch die Interaktion verschiedener Akteure so-

15 Beieinem Monopson tritt nur ein Nachfrager auf dem Markt auf. Das Angebot im Mo-
nopson entspricht dem Punkt, in dem die Grenzkosten gleich dem Grenzertrag sind.
D. h. die Anbieter produzieren im Vergleich mit der Lésung des Polypols zu einem
geringeren Preis eine geringere Menge. Die nachgefragte Menge ist somit geringer
und ein Wohlifahrtsverlust entsteht (Varian,2008)Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.2. Determinanten des Angebots 175

wie deren Flexibilitat und Entscheidungsmacht beriicksichtigen. Im néchs-
ten Abschnitt (3.2.3) werden Modelle dieser Art vorgestellt. Im Hinblick
auf den Budgetierungsprozess bleibt festzuhalten, dass bei einer entspre-
chenden institutionellen Ausgestaltung die Biirokratie ihren Informations-
vorsprung gegeniiber der Politik nicht zum eigenen Vorteil nutzen kann.
D. h. die informationsbasierte Kontrolle der Agenda kann eingeschrankt
werden. Dies ist jedoch nur moglich, wenn die Politik, aufgrund ihrer
Entscheidungsmacht (hier iiber die finale Budgetentscheidung) sowie der
Information tiber die Kosten (Schidtzung auf Basis der Stiickkosten), ein Ge-
gengewicht zur Verwaltung bilden kann. Jedoch kann dieses Modell genau
hierin kritisiert werden: Zwar kann die Entscheidungsmacht der Politik
klar definiert werden, jedoch ist die Politik auf die von der Verwaltung
bereitgestellten Informationen angewiesen.

3.2.3 Nicht-budgetire Modelle

Das Modell von Micu£/BELANGER (1974) ist eine Modifikation des Modells
von NiskaNeN (1971, 1975). Wiahrend NiskaNen (1971) annimmt, dass die
mit der Budgetmaximierung verbundene Rentenabschépfung dazu dient,
den Output des offentlichen Gutes zu erhohen, nehmen MiGu£/BELANGER
(1974) an, dass die abgeschopfte Rente zur Finanzierung von Dienstrei-
sen, groflen Biiros und kostenintensivem Personal verwendet wird. Im
Ergebnis fiihrt dies dazu, dass die Produktion des offentlichen Gutes zwar
allokativ, jedoch nicht betrieblich effizient ist. Die bereitgestelite Menge
des offentlichen Gutes ist abhéngig von den Priferenzen des Biirokraten
bzw. vom Budgetresiduum. Daraus folgt, dass die Budgets grundsatzlich
zu hoch sind, jedoch nicht zwangslaufig das bereitgestellte Niveau der
offentlichen Giiter. Da in diesem Modell das bereitgestellte Niveau an 6f-
fentlichen Giitern von den Préferenzen der Biirokratie abhéngt, steht ein
nicht-budgetérer Aspekt in Zentrum der Analyse, der auch die Bedeutung
des institutionellen Designs hervorhebt.

Fiorina/NoLL (1978) analysieren den Prozess zwischen der Legislative und
der Biirokratie. Sie modellieren, wie der Einfluss des Kongresses dazu fiihrt,
dass ineffiziente Institutionen (bspw. Ministerien oder Agenturen) wach-
sen, wenn diese im Verantwortungsbereich einzelner Mitglieder liegen. Im
Speziellen zeigen sie, dass Institutionen Anreize und Moglichkeiten fiir
die Exekutive und fiir Mitglieder von Ausschiissen schaffen, die zu ei-
ner iiberbordenden biirokratischen Struktur fijhren. Steigtdie/Chance der
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176 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

Wiederwahl durch den erhohten Output der Biirokratie, so ist es fiir die
Legislative rational, sich als ,,Ombudsmann der Biirokratie” zu verhalten
und dieser zu einem steigenden Budget zu verhelfen.

Der Ansatz von FioriNa/NoLL (1978) ist somit ein zu N1skaNen (1971, 1975)
alternativer Ansatz zur Erklarung steigender Staatsausgaben. In dem Mo-
dell von FroriNna/NoLL (1978) wird angenommen, dass sich die Biirokratie
und die Legislative rational verhalten, der Wiahler jedoch nur begrenzt
rational. So schatzen die Wahler zwar den Nutzen aus steigenden Staats-
ausgaben, vernachldssigen jedoch die damit verbunden Kosten, die in Form
von Steuern durch sie getragen werden. Dies fiihrt dazu, dass das sich durch
Wahlen einstellende politische Gleichgewicht ineffizient ist, da die Wahler
auch diejenigen Politiker gleichermaflen unterstiitzen, deren Politik zu stei-
genden Ausgaben fiihrt, jedoch nicht den Nutzenverlust beriicksichtigen,
der mit den resultierenden Steuererh6hungen einhergeht.

Das Modell von Fiorina/NoLt (1978) kann beziiglich seiner unzureichen-
den Beriicksichtigung der zusétzlichen Steuerlast durch die Wahler kriti-
siert werden. Jedoch kann eine Fiskalillusion (fiscal illusion) auftreten, wenn
das Aquivalenzprinzip verletzt wird, d. h. der Zusammenhang zwischen
Leistung und Gegenleistung verlorengeht. Dies kann entstehen, wenn das
Leistungsfahigkeitsprinzip bei der Besteuerung angewendet wird. Dariiber
hinaus tritt eine Finanzierungsillusion auf, wenn (zusétzliche) Staatsaus-
gaben mit wenig merklichen Einnahmearten finanziert werden, so etwa
durch Schuldenaufnahme oder indirekte Besteuerung. So stellt PETERSEN
(1993) die Hypothese auf, dass eine hohe Staatsquote nur bei Ausnutzung
der Finanzierungsillusion durchgesetzt werden kann.

Das Modell von Frorina/NotL (1978) hebt mit dem Ziel der Wiederwahl
nicht nur Aspekte des politischen Prozesses heraus, sondern gibt auch
einen Hinweis auf die Wichtigkeit des Aquivalenzsprinzips fiir das Funk-
tionieren des , politischen Marktes”. So kann zwar das Aquivalenzsprinzip
bei der Finanzierung offentlicher Giiter nur in begrenztem Umfang ange-
wendet werden (vgl. Abschnitt 2.4.1), jedoch wirkt der politische Markt
auch, wenn ein Bezug zwischen hoheren Staatsausgaben und der hoheren
Besteuerung besteht.

Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.2. Determinanten des Angebots 177
3.24 Schlussfolgerungen

Die fiskalfoderalen Theorien der ersten Generation betrachten die Orga-
nisationen als Black Box, die von benevolenten Akteuren zum Wohl der
Biirger gesteuert wird. Da jedoch der hierarchische Staats- und Verwal-
tungsaufbau zu Informationsverlusten fiihrt, ist das Rationalitatsprinzip,
wonach jeder Marktteilnehmer iiber vollkommene Informationen verfiigt,
nicht erfiillt.

Statt der normativen Vorstellungen iiber die Handlungen der Akteure miis-
sen neue Ansitze formuliert werden, welche das Verhalten der Regierung
endogen erklaren. Dazu bietet die Prinzipal-Agenten-Theorie interessante
Ansitze, welche die asymmetrische Informationsverteilung zwischen dem
Prinzipal und dem Agenten beriicksichtigt.

In fiskalfoderalen Systemen treten eine Reihe von PA-Problemen auf. So
kann die reprasentative Demokratie als eine Institution begriffen wer-
den, in der der Wahler den Politiker mit der Vertretung seiner Interessen
beauftragt. Konnen die Politiker ihre personlichen Interessen verfolgen,
wenn diese den Interessen der Wiahler widersprechen, so entsteht ein PA-
Problem. Des Weiteren kénnen zwischen Politik und Verwaltung oder —in
einer mehrstufigen Betrachtung — zwischen Wihlern, Politik und Verwal-
tung Informationsasymmetrien auftreten, die zu PA-Problemen fiihren.

Bei der Analyse fiskalfoderaler Systeme sind jedoch die Modelle, welche
den Prozess der Budgetfestsetzung beschreiben, von besonderem Interesse,
da die Informationsasymmetrie zu einem ineffizienten Bereitstellungsni-
veau fiihren kann. So formuliert NiskaNeN (1971, 1975) die Hypothese, dass
die offentliche Verwaltung nach einer Ressourcen-(Budget-)Maximierung
strebt, um ihre monopolistische Macht iiber die Verteilung (Verwaltung) der
offentlicher Giiter und Dienste auszubauen. Dieses eigenniitzige Verhalten
der Biirokratie fiihrt jedoch, gemessen an den Priferenzen der Politiker
und Biirger, zu einem Uberangebot an 6ffentlichen Giitern.

RoMER/RoseENTHAL (1978) erweitern das Modell von NiskaNeN (1971, 1975)
und fokussieren in ihrer Analyse auf den politischen Prozess der kollekti-
ven Budgetentscheidung. Sie nehmen bei dem Budgetierungsprozess an,
dass die Politik einen Budgetvorschlag macht, iiber den die Wahler ab-
stimmen konnen. Da jedoch angenommen wird, dass nur die Regierung,
jedoch nicht die Opposition einen Budgetvorschlag machen kann, hat die
Politik eine monopolistische Stellung, durch die sie den Wihler vor eine
~Alles-oder-nichts-Alternative” stellen kann[). k. die Wahler kénnen den
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178 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

Vorschlag der Politik annehmen, oder es wird der Status quo (Reversions-
niveau) beibehalten. RoMER/ROSENTHAL (1978) zeigen, dass der Vorschlag
der Politik umso eher angenommen wird, je geringer das Ausgabenniveau
des Reversionsvorschlags ist. Verfolgt also die Politik das Ziel der Bud-
getmaximierung, so ist sie an einem moglichst geringen Reversionsniveau
interessiert. Somit ist die Erfolgsaussicht des Vorschlags von der Hohe des
Reversionsniveaus abhéngig. Dies fiihrt dazu, dass die autoritatsbasierte
Agenda-Kontrolle zwar nicht im formellen Sinn eingeschrankt wird, jedoch
im materiellen Sinn. Mochte die Politik das Budget maximieren, so muss
sie das Reversionsniveau beriicksichtigen, da sonst der Budgetvorschlag
abgelehnt wird.

Wird das Modell erweitert, indem rivalisierende Biirokratieeinheiten be-
riicksichtigt werden (so z. B. verschiedene Ministerien oder Behorden, die
um das Budget konkurrieren), so haben die Wihler selbst bei einem ge-
ringen Reversionsniveau einen Anreiz, den Vorschlag einer Behérde abzu-
lehnen, da sie davon ausgehen, dass dann die konkurrierende Behorde ein
anderes Offentliches Gut zur Verfiigung stellen kann. D. h. der Wettbewerb
zwischen den Biirokratieeinheiten verstéarkt die Bedeutung des Reversions-
niveaus (Mackay/WEAVER, 1981). Daraus folgt, dass der Handlungsspiel-
raum konkurrierender Behorden geringer ist. Dies bedeutet letztendlich,
dass sich konkurrierende Biirokratieeinheiten starker am Willen des Medi-
anwihlers orientieren miissen als eine monopolistische Biirokratie.

Entgegen dem Ansatz von RoMER/ROSENTHAL (1978), welcher die autori-
tatsbasierte Agenda-Kontrolle betont, gehen MiLLErR/MoE (1983) davon aus,
dass die Biirokratie ihren Informationsvorsprung gegeniiber der Legisla-
tive nutzt, um die Agenda zu bestimmen. Aufbauend auf dem Vorschlag
von NISkaNEN (1971, 1975) modellieren sie die Budgetentscheidung als
sequenziellen Prozess, bei dem die Verwaltung einen Budgetvorschlag for-
muliert, tiber den die Legislative entscheidet. Da die Position von Verwal-
tung und Legislative einem bilateralen Monopol entspricht, entscheidet die
Gestaltung der Verhandlungssequenz tiber das Ergebnis. Legt die Politik
ihre Nachfrage offen, so kann die Biirokratie den maximalen Monopolge-
winn abschopfen. Verlangt hingegen die Legislative nur den Stiickpreis und
schatzt auf dessen Grundlage das benotigte Budget, so tritt die Politik als
Preismacher auf (Monopson). Beide Ansitze fithren zwar zu einer Pareto-
effizienten Produktion des 6ffentlichen Gutes, jedoch auch zu einer Unter-
versorgung mit dem offentlichen Gut und damit zu einem Wohlfahrtsver-
lust (MiLLEr/MoE, 1983). Im Hinblick auf den Budgetierungsprozess kann

festgehalten werden, dass bei einer entsprechenden institutionellen Ausge-
Tanja Kim - 978-3-631-75154-1

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access
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staltung die Biirokratie ihren Informationsvorsprung gegeniiber der Politik
nicht zum eigenen Vorteil nutzen kann. Dies ist jedoch nur méglich, wenn
die Politik, aufgrund ihrer Entscheidungsmacht sowie eines ausreichenden
Informationsstandes, ein Gegengewicht zur Verwaltung bilden kann.

Micu£/BELANGER (1974) formulieren ein Modell, bei dem die Priferenzen
der Biirokratie als erklarender Faktor herangezogen werden. In einer Mo-
difikation des Modells von N1skaNEN (1975) gehen sie davon aus, dass die
abgeschopfte Rente nicht zur Finanzierung des offentlichen Gutes, son-
dern fiir nicht outputbezogene Ausgaben wie Dienstreisen, grofle Biiros
und kostenintensives Personal verwendet wird. Somit hingt die bereitge-
stellte Menge des offentlichen Gutes von den Praferenzen der Biirokraten
ab. Daraus folgt, dass die Budgets grundsétzlich zu hoch sind, jedoch nicht
zwangsldufig das bereitgestellte Niveau der offentlichen Giiter.

In einem weiteren nicht-budgetiaren Modell zeigen Fiorina/NoLL (1978),
dass bei asymmetrischer Informationsverteilung zwischen Wahlern und
Politik die Fiskalillusion der Wahler zu tendenziell steigenden Staatsaus-
gaben fiihrt. Steigt die Chance der Wiederwahl durch den erhéhten Output
der Biirokratie, so ist es fiir die Legislative rational, sich als ,Ombudsmann
der Biirokratie” zu verhalten und dieser zu einem steigenden Budget zu
verhelfen. Nach diesem Modell schitzen die Wahler zwar den Nutzen aus
steigenden Staatsausgaben, vernachladssigen jedoch die damit verbunde-
nen Kosten, die in Form von Steuern durch sie getragen werden. Dies fiihrt
dazu, dass das sich durch Wahlen einstellende politische Gleichgewicht
ineffizient ist, da die Wahler diejenigen Politiker unterstiitzen, von denen
sie sich den grofiten Nutzen in Form von Ausgabenerh6hungen erhoffen.

Die vorgestellten Modelle kommen hinsichtlich ihrer Aussagen iiber das
Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter zu unterschiedlichen Ergebnis-
sen: Einige Modelle gehen von einem Uberangebot an offentlichen Gii-
tern aus (N1skaNeN (1971, 1975), RoMEr/RoseNTHAL (1978), Fiorina/NoLL
(1978)), andere hingegen von einer Unterversorgung mit offentlichen Gii-
tern (Mi1LLER/MOE, 1983) oder sie kommen zu keinem eindeutigen Ergebnis,
d. h. das Bereitstellungsniveau ist abhidngig von den Priferenzen der Bii-
rokratie (Mi1GUE/BELANGER, 1974). Jedoch zeigen die Ansétze zur autoritéts-
und informationsbasierten Agenda-Kontrolle, dass durch eine geeignete
institutionelle Ausgestaltung die Durchsetzung eigenniitziger Interessen
des Agenten abgemildert werden kann. Wichtig hierfiir ist jedoch der
Wettbewerb in fiskalféderalen Systemen, eine ausreichende Informations-
grundlage und Entscheidungsmacht des Prinzipals sowie die Erfiillung des
Aquivalenzprinzips. Das Aqulvalenzprmzmagglﬁr;um in seiner ab-
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geschwichten Form gelten, sodass eine Beziehung zwischen der Ausgaben-
und Einnahmeseite besteht.

3.3 Fiskalpolitik in polit. Systemen

Nach dem Dezentralisierungstheorem von Oartes (1972) konnen offentli-
che Giiter durch die lokale Ebene effizienter (oder mindestens genauso
effizient) bereitgestellt werden wie durch die zentralen Ebene, wenn keine
steigenden Skaleneffekte erzielt werden konnen und keine externen Effek-
te (Spill-over-Effekte) zwischen den Regionen auftreten.!® Diese positiven
Folgen der Dezentralisierung konnen jedoch durch eine Reihe von Koor-
dinierungsfehlern minimiert oder gar invertiert werden, so z. B. durch die
mangelnde Internalisierung von Ausgaben- und Einnahmeexternalitidten
oder das Nicht-Ausnutzen von Gréenvorteilen (economies of scale).”

Ein weiteres Argument fiir die dezentrale Bereitstellung offentlicher Giiter
ist das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz (OLson, 1969), das im Kontext
der polit-6konomischen Analyse als Preference-matching-Argument bezeich-
net wird (Lockwoob, 2006). Demnach entspricht das Angebot 6ffentlicher
Giiter bei einer dezentralen Bereitstellung eher den Priferenzen der Biirger
in der jeweiligen Gebietskorperschaft.'®

Wahrend in den FGT davon ausgegangen wird, dass ein wohlmeinender
Sozialplaner iiber das Bereitstellungsniveau entscheidet, stellt sich in den
SGT die Frage, ob eine dezentrale Bereitstellung auch dann Pareto-effizient
ist, wenn statt des benevolenten Sozialplaners der Medianwéhler iiber das
Angebot offentlicher Giiter entscheidet. Um dies zu modellieren, erweitert
Lockwoobp (2008) den Ansatz von Oates (1972) um einen Medianwéhler
(3.3.1).

16 Vgl Argumentation in Abschnitt 2.1.1 S. 15 ff..
17" Vgl. Argumentation in Abschnitt 2.3.3, S. 46 ff..
18 Vgl Argumentation in Abschnitt 2.1.1 S. lsffanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.3.1 Fiskalpolitik bei Mehrheitsentscheidungen

In den FGT werden die Vorteile dezentraler Finanzpolitik mit dem De-
zentralisierungstheorem und dem Aquivalenzprinzip begriindet. So ist die
dezentrale Versorgung mit offentlichen Giitern nach dem Dezentralisie-
rungstheorem effizienter als die Bereitstellung durch die zentrale Ebene,
wenn bei der Bereitstellung keine steigenden Skaleneffekte erzielt werden
koénnen und keine Spill-over-Effekte auftreten (Oartes, 1972). Dies geht auf
die Uberlegung zuriick, dass bei einer zentralisierten Versorgung mit 6f-
fentlichen Giitern nach dem Prinzip ,one size fits all” nur unzureichend
auf die lokalen Bediirfnisse eingegangen wird.

Bei der Bereitstellung durch die lokale Ebene besteht jedoch die Gefahr, dass
Spill-over-Effekte von der lokalen Ebene nicht ausreichend berticksichtigt
werden und somit zu einem ineffizienten Angebot an 6ffentlichen Giitern
fiihren. Treten keine Spill-over-Effekte auf und sind die Praferenzen in den
Regionen identisch, so ist eine dezentrale Bereitstellung genauso effizient
wie eine zentrale Bereitstellung.

Unterscheiden sich jedoch die Praferenzen in den Gebietskorperschaften,
so kann durch eine dezentrale Bereitstellung ein hoheres Nutzenniveau
erreicht werden als bei einem einheitlichen Niveau 6ffentlicher Giiter. Da
jedoch in dem Ansatz von Oates (1972) ein benevolenter Sozialplaner das
Bereitstellungsniveau festlegt, stellt sich die Frage, ob eine dezentrale Be-
reitstellung auch dann Pareto-effizient ist, wenn der Medianwaihler dariiber
entscheidet.

Um dies zu analysieren, erweitert Lockwoop (2008) den Ansatz von OATEs
(1972). Er geht von einem fiskalfoderalen System mit zwei Gebietskorper-
schaften i = 1,2 aus, in dem jede Gebietskorperschaft ein offentliches Gut
i bereitstellt und wo bei der Nutzung des offentlichen Gutes Spill-over-
Effekte o auftreten. Die indirekte Nutzenfunktion eines Biirgers fiir den
Konsum des privaten x; und der offentlichen Giiter g; ; ist gegeben durch:

(1 -0)v(gi,0) +ov(g),6) +xi, 0<0 <0,5, (3.2)

wobei 6 die Préferenz fiir das offentliche Gut darstellt.! Soll ein Pareto-
effizientes Angebot an offentlichen Giitern g; erstellt werden, dann muss

% Dariiber hinaus gilt die Annahme, dass die Zah! der Einwohner in den Gebietskor-
perschaften auf Eins normiert ist. Die Einwohner sind mit einer identischen Menge
privaten Gutes x; ausgestattet und eine Einheit des privaten Gutes kann in eine Einheit
des offentlichen Gutes g; transformiert werden, d. h. die Grenzrate der Transformation
(GRT) betrigt Eins. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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182 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

die BLS-Bedingung (2.9) erfiillt sein. D. h. die Summe der marginalen Zah-
lungsbereitschaften v’(-) muss der Grenzrate der Transformation zwischen
dem privaten und den 6ffentlichen Gut entsprechen.?

(1-o)'(g;,6)+0v'(g;,0) =1, j#i. (3.3)

Entscheidet in einem dezentralisierten System ein benevolenter Sozialpla-
ner iiber den Umfang des éffentlichen Gutes gP, so wird das Bereitstellungs-
niveau des offentlichen Gutes so gewahlt, dass der Nutzen der Einwohner
in der Region i bei einem gegebenen 6ffentlichen Angebot g; in der Region
j maximiert wird. Der Nutzen ist dann maximiert, wenn der Grenznutzen
aus dem Konsum des 6ffentlichen Gutes den marginalen Kosten entspricht:

(1-o)'(gP,6) =1 (3.4)

Da der regionale benevolente Sozialplaner die Wirkung der Spill-over-
Effekte nicht beriicksichtigt, ist das Bereitstellungsniveau zu gering, wie
der Vergleich von (3.4) mit dem Pareto-effizienten Angebot an 6ffentlichen
Giitern (3.2) zeigt.?!

Um den Medianwihler zu modellieren, nimmt Lockwoob (2008) an, dass
sich die Einwohner einer Gebietskorperschaft i nach ihren Préferenzen 6
in zwei Gruppen einteilen lassen, so z. B. 6; € {6;,6}, 6; < 6;, und dass
die Mehrheit der Einwohner eine Priferenz fiir hohere Ausgaben A > 0,5
aufweist, d. h. der Medianwéhler m; in der Region i bevorzugt ein hoheres
Ausgabenniveau (m; = 6y,).

Sind bei einer dezentralen Bereitstellung die Praferenzen der Biirger in
den Gebietskorperschaften identisch, dann bevorzugt auch der Median-
wihler in der anderen Region ein hoheres Ausgabenniveau, d. h. es gilt
m; = By, i = 1,2. Da im Gleichgewicht das Angebot o6ffentlicher Giiter der
Préiferenz des Medianwéhlers entsprechen muss und die Préferenzen der
Medianwéhler identisch sind, folgt g = g? = g°, d. h. das gewiinschte
Ausgabenniveau ist in den jeweiligen Gebietskorperschaften einheitlich.
Bei einer dezentralisierten Bereitstellung folgt aus Gleichung (3.4) die Be-

dingung
(1-0)'(gP,6:) =1, (3.5)

20 Dies entspricht der Herleitung von Gleichung (2.15) in Abschnitt 2.3.1, S. 39 ff..
21 Derder Nutzen der Spill-over-Effekte wird in Gleichung (3.2) durch den zweiten Term
der linken Seite ausgedriickt. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.3. Fiskalpolitik in polit. Systemen 183

mit dem Unterschied, dass die durchschnittliche Priferenz 8; durch die
Priferenz des Medianwihlers 6, ersetzt wird.?2

Bei einer zentralen Bereitstellung entscheidet der Medianwaéhler des Lan-
des, d. h. im Gleichgewicht muss das Angebot der offentlichen Giiter den
Priaferenzen des Landes-Medianwihlers entsprechen. Durch die Unifor-
mitidtsannahme der zentralisierten Bereitstellung, d. h. das einheitliche
Angebot an offentlichen Giitern in den Regionen, gilt: g; = g». Bei einer
zentralen Bereitstellung beriicksichtigt der Medianwéhler die Wirkung der
Spill-over auf die jeweils andere Gebietskorperschaft. D. h. entsprechend
der BLS-Bedingung (2.9) muss in dem Fall von zwei Gebietskorperschaften
der durchschnittliche marginale Nutzen aus dem Konsum der 6ffentlichen
Giiter v/(-) der Hilfte der marginalen Kosten entsprechen:

v'(85, 61) + V' (85, 61) _
2

was unter der Annahme von v(g, 6) = 6v(g) zu

1,

6,0’ (8°) = 1 (3.6)

vereinfacht werden kann.

Aus Gleichung (3.3) folgt fiir ein Pareto-effizientes Angebot 6ffentlicher
Giiter g

6v'(g") = 1, (37)

wobei die durchschnittliche Priferenz 6 den gewichteten Préferenzen ent-
spricht (6 = A6y, + (1 — A)6;). Wird angenommen, dass (1 — 0)6, = 6 —
eine Annahme, die erfiillt ist, solange 6, > 6, gilt —, folgt: g° = ¢* < gC.
D. h. die dezentralisierte Bereitstellung fiihrt zu einem hoheren aggregier-
ten Nutzen als die Zentralisierung. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass
die Neigung (bias) der Mehrheitsentscheidung fiir ein zu hohes Niveau an
offentlichen Giitern der Neigung zu einer Unterversorgung bei dezentra-
ler Bereitstellung (und Spill-over-Effekten) entgegengewirkt. Treten jedoch
keine Spill-over-Effekte auf (o = 0) und unterscheiden sich die Priferenzen
in den Gebietskorperschaften, so ist die zentrale Bereitstellung vorteilhafter
(Lockwoonb, 2008).

Zusammenfassend kann das Dezentralisierungstheorem von OATEs (1972)
bei Mehrheitsentscheidungen folgendermafien differenziert werden:

2 Durch die Annahme v(g, 6) = 6v(g) kann weiter yereinfacht wenden 75154.1
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184 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

e Die zentralisierte Bereitstellung ist vorteilhafter, wenn keine Spill-
over-Effekte auftreten (0 = 0) und die Gebietskorperschaften hetero-
gen sind, d. h. die durchschnittlichen Préferenzen in den Gebietskor-
perschaften unterschiedlich sind (6; # 6;).

¢ Dezentralisierung kann wohlfahrtssteigernd sein, wenn Spill-over-
Effekte auftreten (o0 > 0) und die Regionen homogen sind (6; = 6;).

e Sind jedoch die durchschnittliche Priferenz und die Priferenz des
Medianwihlers in den Regionen identisch (8; = m;), so kann das De-
zentralisierungstheorem auch bei Mehrheitsentscheidungen bestitigt
werden: Demnach ist dezentrale Bereitstellung 6ffentlicher Giiter vor-
teilhafter als eine zentrale Bereitstellung.

Die Giiltigkeit des Dezentralisierungstheorems bei Mehrheitsentscheidun-
genbleibt auch dann bestehen, wenn die Praferenz des Medianwéhlers von
der durchschnittlichen Priferenz nicht allzu stark abweicht (Lockwoob,
2008). Dies gilt auch in einer repréasentativen Demokratie, jedoch nur wenn
keine ,strategische Delegation” stattfindet (BesLey/Coate, 2003).

Wird die Ausgabenentscheidung durch den Medianwahler anstelle des
wohlmeinenden Sozialplaners getroffen, so ist eine dezentralisierte Bereit-
stellung vorteilhaft, wenn die die Regionen homogen sind oder die Préfe-
renz des Medianwihlers relativ nah an der durchschnittlichen Praferenz

liegt.

3.3.2 Schlussfolgerungen

Die Vorteile dezentraler Fiskalpolitik werden in den FGT mit dem Dezen-
tralisierungstheorem und dem Aquivalenzprinzip begriindet. Demnach
kann bei einer dezentralen Bereitstellung offentlicher Giiter besser auf die
lokalen Bediirfnisse eingegangen werden. Eine dezentralisierte Versorgung
mit 6ffentlichen Giitern kann jedoch nachteilig sein, wenn steigende Ska-
leneffekte erzielt werden konnen und Spill-over-Effekte auftreten OATEs
(1972).

Da jedoch in dem Ansatz von OATEs (1972) — wie auch in den anderen An-
satzen der FGT — ein benevolenter Sozialplaner das Bereitstellungsniveau
festlegt, stellt sich die Frage, ob eine dezentrale Bereitstellung auch dann
Pareto-effizient ist, wenn der Medianwiahler, Jg%gbg7gg3t_g§hgigl1%§_1
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3.3. Fiskalpolitik in polit. Systemen 185

Um dies zu analysieren, erweitert Lockwoop (2008) den Ansatz von OATEs
(1972) um einen Medianwéhler. D. h. er nimmt an, dass in einer Mehrheits-
entscheidung, bei der sich die Priferenzen des Medianwihlers durchset-
zen, iiber das Bereitstellungsniveau offentlicher Giiter entschieden wird.

Wiirde ein regionaler benevolenter Sozialplaner iiber das Niveau an 6f-
fentlichen Giitern entscheiden, so wiirde er nicht den Nutzen der Spill-
over-Effekte beriicksichtigen und das Angebot wire — gemessen mit der
Entscheidung eines wohlmeinenden Planers auf zentraler Ebene — zu ge-
ring.

Entscheidet bei einer dezentralen Bereitstellung der lokale Medianwih-
ler {iber das Angebot, so berticksichtigt auch dieser nicht den Nutzen der
Spill-over-Effekte. Bevorzugt jedoch die Mehrheit der Einwohner hohere
Ausgaben als der wohlmeinende Sozialplaner, so priferiert der Median-
wiahler ein hoheres Ausgabenniveau. Eine Mehrheitsentscheidung fiihrt
demnach zu einer Uberversorgung mit offentlichen Giitern, was jedoch
der Unterversorgung bei dezentraler Bereitstellung entgegenwirkt. Folg-
lich kann eine dezentralisierte Entscheidung bei Mehrheitsentscheidung
vorteilhafter sein, wenn Spill-over-Effekte auftreten und die Préferenzen
der Einwohner in den verschiedenen Regionen homogen sind. Eine de-
zentralisierte Bereitstellung bei Mehrheitsentscheidung ist auch dann vor-
teilhaft, wenn die Préiferenz des Medianwihlers der durchschnittlichen
Préferenz entspricht. D. h. das Dezentralisierungstheorem — und somit
die Vorteilhaftigkeit dezentraler Bereitstellung o6ffentlicher Giiter — kann
auch bei Mehrheitsentscheidungen bestitigt werden.

Allerdings ist eine zentralisierte Bereitstellung vorteilhaft, wenn keine Spill-
over-Effekte auftreten und die durchschnittlichen Priferenzen in den Ge-
bietskorperschaften unterschiedlich sind. Dieser Fall ist vergleichbar mit
dem Ansatz von TieBouT (1956), in dem die Einwohner diejenige Gemein-
de als Wohnort wihlen, die ihnen gemaf ihrer Priferenzen eine optimale
Kombination von o6ffentlichen Giitern und Steuerbelastung bietet. Dem-
nach sind die Praferenzen der Einwohner innerhalb einer Gebietskorper-
schaft homogen, unterscheiden sich jedoch zwischen den Gebietskorper-
schaften. Des Weiteren schlieft TieBouT (1956) in seinem urbanen Modell
Spill-over-Effekte aus. Dennoch wird in dem Modell auch bei dezentraler
Bereitstellung ein Pareto-effizientes Ausgabenniveau erreicht, daangenom-
men wird, dass die BLS-Bedingung durch den benevolenten Sozialplaner
garantiert ist und das o6ffentliche Gut durch eine anreizneutrale Kopfsteuer
finanziert wird.

Tanja Kim - 978-3-631-75154-1
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186 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

Folgt man den Annahmen der SGT, so ist es realistischer, wenn der Me-
dianwéhler statt eines wohlmeinenden Sozialplaners iiber das Angebot
offentlicher Giiter entscheidet. Sind die Regionen vergleichsweise homo-
gen, so kann nach Lockwoop (2008) die Vorteilhaftigkeit einer dezentralen
Bereitstellung auch dann bestitigt werden, wenn Spill-over-Effekte auftre-
ten. Allerdings héngt dieser positive Befund von der Annahme ab, dass
die Mehrheit der Einwohner ein hoheres Ausgabenniveau wiinscht als der
Sozialplaner. Geht man von einer gewissen fiskalischen Illusion aus, was
durchaus mit der Idee der SGT vereinbar ist, so scheint auch dies eine rea-
listische Annahme zu sein. Folglich kann festgehalten werden, dass dann
durch Mehrheitsentscheidungen ein Pareto-effizientes Ausgabenniveau er-
reicht werden kann.

Allerdings gehen die Uberlegungen der SGT auch mit der Annahme ein-
her, dass zwischen den Akteuren Informationsasymmetrien bestehen, die
von den Akteuren zu ihrem eigenen Vorteil genutzt werden konnen. Die
nachfolgende Diskussion greift Aspekte dezentraler Fiskalpolitik bei asym-
metrischer Information auf (3.4). Im nichsten Abschnitt werden die Formen
asymmetrischer Informationen unterschieden (3.4.1), bevor Mechanismen
beschrieben werden, die geeignet sind, um die asymmetrische Informati-
onsverteilung zu beheben (3.4.2).

3.4 Fiskalpolitik bei Informationasymmetrie

In den Ansitzen der ersten Generation werden Finanzausgleichszahlun-
gen vorgeschlagen, um die Wohlfahrt zu maximieren (BoApwAy/FLATTERs,
1982) oder das Ziel der horizontalen Gerechtigkeit (BucHaNAN, 1950) zu
erreichen.” Dies kann jedoch zu negativen Anreizen fithren: Zum einen
kann bei einer groflen Zahl lokaler Gebietskorperschaften nicht ausge-
schlossen werden, dass sie sich als Trittbrettfahrer verhalten, indem sie
von den Ausgleichszahlung profitieren, sich jedoch nicht an deren Finan-
zierung beteiligen. Dariiber hinaus besteht der Anreiz, zu hohe Ausgaben
zu tatigen, wenn die Steuerbasis unelastisch auf Steuersatzvariationen rea-
giert, andererseits besteht die Gefahr einer Unterversorgung, wenn sich die
Steuerbasis durch Steuersatzvariationen verédndert.

2 Vgl. Argumentation in den Abschnitten 2.544md R®- 978-3-631-75154-1
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3.4. Fiskalpolitik bei Informationasymmetrie 187

Wird angenommen, dass die lokalen Gebietskorperschaften die Inzi-
denzwirkung der Besteuerung bei ihrer Budgetentscheidung beriicksich-
tigen, d. h. dass sie sich nicht kurzsichtig verhalten, so wird ein Pareto-
effizientes Ausgabenniveau erreicht, wenn die Steuerschuld durch die Ein-
wohner getragen wird. Kann jedoch die Steuerschuld auf Nicht-Einwohner
iiberwilzt werden, so hat dies ein ineffizient hohes offentliches Ausgaben-
niveau zur Folge (Boapway, 1982). Dieser Ansatz zeigt, dass die Uberwilz-
barkeit der Steuer auf Nicht-Einwohner die regionale Politik dazu verleitet,
die BLS-Bedingung zu verletzen, da durch diese Inzidenz der Aquivalenz-
charakter der Steuer gestort wird.

Werden die Verhaltensannahmen iiber den benevolenten Sozialplaner da-
hin gehend verschirft, dass sich die lokalen Regierungen nicht nur nicht-
kurzsichtig, sondern auch strategisch verhalten und nachfolgende Be- bzw.
Entlastungswirkungen 6ffentlicher Budgets beriicksichtigen, so kann durch
die Erhebung einer wohnsitzbasierten Kapitalsteuer ein effizientes Gleich-
gewicht erreicht werden (Myers, 1990).24 Dieses Ergebnis wird allerdings
nur erreicht, wenn das Maximierungsproblem der Regionalpolitik durch
die Nutzengleichheit U 1= U2, d. h. eine strengere Anreizdquivalenzregel,
und die regionale Budgetgleichung bestimmt wird.?>

Ob jedoch die regionale Politik der Anreizdquivalenzregel folgt, ist un-
ter der Annahme einer eigenniitzig handelnden Biirokratie fraglich. Wird
nicht das uneigenniitzige Ziel der Wohlfahrtsmaximierung verfolgt, so
konnen durch Ausgleichszahlungen perverse Anreizwirkungen entstehen
(WEINGAST, 2008). WEINGAST (2008) unterscheidet hierbei zwischen Anrei-
zen, die aus dem Design des Ausgleichsystems entstehen, und Anreizen,
die dem Konzept des fiskalféderalen Marktes geschuldet sind.2

Um die Anreizwirkungen analysieren zu kénnen, werden jedoch Ansitze
benétigt, die den diskretiondren Spielraum der Akteure beriicksichtigen,
welcher durch die asymmetrische Informationsverteilung entsteht. In der
nachfolgenden Diskussion werden zuerst die beiden Grundformen der
asymmetrischen Informationsverteilung diskutiert (3.4.1), bevor mit der
Mechanismus-Design-Theorie ein Mechanismus vorgestellt wird, mit dem
diese Informationsasymmetrien behoben werden konnen (3.4.2).

2 vgl. Argumentation in den Abschnitten 2.7 und 2.8.

25 Das Budgetgleichgewicht wird in Gleichung (2.127) definiert.

% Das Konzept des fiskalfoderalen Marktes umfasst nach WeiNGasT (2008) Verschul-
dungsregeln, Regelungen zum Status einzelner Gebietskorperschaften und Aspekte
der Korruption. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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188 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

3.4.1 Adverse Selektion und moralisches Risikoverhalten

Im Marktmechanismus wird eine Pareto-effiziente Allokation erreicht, weil
in einer wettbewerblichen Situation die Anbieter und Nachfrager eines Gu-
tes ihre Priferenzen duflern. Bei 6ffentlichen Giitern hingegen versagt die
Préaferenzaufdeckungsfunktion des Marktmechanismus, da durch strategi-
sches Verhalten, bei dem die Praferenzen nicht oder nicht korrekt geduflert
werden, der eigene Nutzen maximiert werden kann. Dieses strategische
Verhalten fiihrt zu einem suboptimalen Outputniveau oder gar zur Nicht-
Bereitstellung des offentlichen Gutes.

So hebt Hurwicz (1972) hervor, dass es nicht immer im Interesse eines Teil-
nehmers ist, seine privaten Informationen (private information) wahrheits-
gemafl mitzuteilen. Demnach stellen private Informationen einen Infor-
mationsvorsprung dar, der zum eigenen Nutzen eingesetzt werden kann.
Private Informationen sind somit alle Informationen, die nicht zum allge-
meinen Wissen (common knowledge) gehoren. Allgemeines Wissen ist allen
Akteuren gleichermaflen bekannt und jeder Akteur weif}, dass es allen
bekannt ist (AumMaNN, 1976).

Private Informationen treten bei nahezu allen Transaktionen auf. So hat
in einem walrasianischen Markt der Produzent einen Informationsvor-
sprung gegeniiber dem Konsumenten. Der Konsument hingegen besitzt
mehr Informationen tiber seinen gewiinschten Konsum als der Produzent.
Beide Seiten nutzen ihre privaten Informationen und bestimmen so den
gewinnmaximierenden Produktionsplan und den nutzenmaximierenden
Konsumplan, der die eigene Wohlfahrt maximiert. In der Wettbewerbssi-
tuation des Marktes werden jedoch diese Information geduflert und bilden
dann in Form einer kollektiven Entscheidung den Marktpreis. Somit re-
flektiert der Marktpreis die privaten Informationen tiber die Knappheit
des Gutes.?

Dies gilt jedoch nur, wenn eine Vielzahl von Akteuren auftreten und Kéaufer
und Verkiufer sich keine Gedanken tiber die Identitit des Handelspartners
machen. Viele Transaktionen verlaufen jedoch nicht anonym in diesem
Sinne und daher treten Phanomene auf, die durch die neoklassische Theorie
nicht erklart werden kénnen. So sind viele Markttransaktionen ex ante
kompetitiv, wird jedoch ein Vertrag abgeschlossen, so verwandelt sich der
anonyme Markt in eine bilaterale, nicht-anonyme Beziehung (Dixit/BesLEY,
1997).

27 Vgl. Anhang Def.6.3.1 und Def.6.3.2, S.286 fﬁ.‘anja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.4. Fiskalpolitik bei Informationasymmetrie 189

Treten nun private Informationen in nicht-anonymen Transaktionen auf,
so besteht ein Anreiz, diese Informationen zum eigenen Vorteil zu nutzen.
So kann beispielsweise eine regionale Gebietskorperschaft in einem Staa-
tenverbund (d. h. einer nicht-anonymen Marktbeziehung) einen héheren
Finanzbedarf fordern, in der Hoffnung, dass dieser durch Ausgleichszah-
lungen finanziert wird. Mit dieser Strategie kann der Nutzen der eigenen
Einwohner zulasten der iibrigen Einwohner erhoht werden.

Natiirlich haben die iibrigen Akteure dhnlich klare Anreize und versuchen,
die tatsachlichen Kosten zu erfassen. Eine Moglichkeit, private Informa-
tionen aufzudecken, ist, die Informationen symmetrisch zu machen. So
kann beispielsweise der Finanzbedarf {iber Kennzahlen ermittelt oder es
kann ein aufwendiges Benchmark-System eingefiihrt werden. Jedoch sind
solche direkten Kontrollen teuer und nicht perfekt. Selbst wenn sie tiber
den Punkt ausgereizt werden, an dem der Grenznutzen zusétzlicher Infor-
mationen gleich den Grenzkosten der Informationsgewinnung ist, bleiben
Informationsasymmetrien bestehen. Darum miissen Mechanismen entwi-
ckelt werden, die Anreize schaffen, private Informationen preiszugeben.

Arrow (1963, 1970) unterscheidet zwei Formen asymmetrischer Informati-
on: Nicht-beobachtbare Aktionen und versteckte Informationen. Die Theo-
rie der Versicherungen prégte den Begriff der nicht-beobachtbaren Ak-
tionen als moralisches Risikoverhalten (moral hazard) und den versteckter
Informationen als adverse Selektion (adverse selection). Beide Phianomene
treten auf, wenn der Versicherungsnehmer iiber mehr Informationen iiber
das eigene Risiko verfiigt als das Versicherungsunternehmen. Moralisches
Risikoverhalten tritt auf, wenn der Versicherte durch sein Verhalten das
Schadensrisiko beeinflussen kann.?® So kann beispielsweise durch umsich-
tiges Verhalten im Stralenverkehr die Gefahr eines Unfalls gesenkt werden.
Wenn das Versicherungsunternehmen dieses Verhalten nicht beobachten
kann, so entstehen fiir den Versicherungsnehmer Anreize, die Vorsichts-
mafinahmen zu vernachléassigen. So kann der Versicherungsnehmer dazu
neigen, durch einen rasanten Fahrstil seine Freude am Fahren zu steigern,
gleichzeitig fiihrt dies jedoch zu einem erhohten Unfallrisiko.

Das Phinomen der adversen Selektion tritt auf, wenn das Schadensrisi-
ko nicht direkt beobachtbar und nicht durch den Versicherungsnehmer
beeinflussbar ist (wie bspw. der Gesundheitszustand), der Versicherungs-
nehmer — im Gegensatz zum Versicherungsunternehmen — jedoch sein

%  Die Terminologie des moralischen Risikoverhaltens ist etwas ungliicklich gewahit,

denn es wird kein moralisches Urteil dariiber gefillt, ob jemand eine nicht-
beobachtbare Eigenschaft im eigenen Interesselmutatiirn - 978-3-631-75154-1
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Schadensrisiko kennt. In diesem Fall wird ein Versicherungsvertrag mit ei-
ner bestimmten Pramie genau die Versicherten anziehen, deren Risiko hoch
genug ist, dass sie die Pramie attraktiv finden. Dies fiihrt zu einer adversen
Selektion der Versicherungsnehmer, d. h. nur die schlechten Risiken wer-
den die Versicherung abschlieflen, die guten Risiken werden aufgrund der
hohen Pramien und der geringen Schadenswahrscheinlichkeit das Risiko
selbst tragen.

AxerLOF (1971) zeigt am Beispiel des Gebrauchtwagenmarkts, wie die ad-
verse Selektion zu einem Marktversagen fiihrt. Er geht davon aus, dass
die Verkaufer den Zustand der Autos einschitzen konnen, die Kaufer ken-
nen jedoch nur den durchschnittlichen Wert eines Autos, aber nicht den
Wert des Autos, das sie kaufen mochten. Sie sind daher nur bereit, den
durchschnittlichen Wert zu bezahlen. Als Folge werden nur solche Autos
angeboten, deren Marktwert unterhalb des Durchschnitts liegt. Dies fiihrt
perspektivisch zu einer kontinuierlichen Verschlechterung der Qualitat der
angebotenen Autos, was letztendlich in einem Marktversagen resultiert.

Um die Informationsasymmetrie zu beheben, kann die weniger informierte
Seite auf direkte Screening-Verfahren und auf Screening durch Selbstselek-
tion (screening by self-selection) zuriickgreifen. Direkte Screening-Verfahren
bauen auf Untersuchungen auf, so z. B. einer Risikoanalyse von Versiche-
rungsnehmern. Screening durch Selbstselektion schafft fiir die informierte-
re Seite Anreize, ihre privaten Informationen preiszugeben. Die informier-
tere Seite wird jedoch nur dann ihre privaten Informationen preisgeben,
wenn sie dadurch einen Vorteil erhilt. Diese Offenbarung wird allerdings
von der weniger informierten Seite skeptisch beurteilt, da auch schlechte
Risiken versuchen werden, sich als gute Risiken zu darzustellen, wenn sie
dadurch ebenfalls einen Nutzen erhalten (SPENCE, 1974).

Dieses Dilemma kann nur gelost werden, wenn gute Risiken durch be-
stimmte Verhaltensweisen glaubhaft ihr gutes Risiko belegen kénnen. Sol-
che Aktionen sind dann glaubhaft, wenn es fiir die schlechten Risiken zu
teuer oder unmaoglich ist, dieses Verhalten nachzuahmen. Spence (1974) be-
zeichnete diese Verhaltensweisen als Signale (signals). Als Beispiel fiir ein
solches Signal fithrt er das Ausbildungsniveau an. Demnach kann ein hoch-
qualifizierter Arbeitnehmer ein bestimmtes Ausbildungsniveau erreichen,
jemand mit einem geringeren Potenzial allerdings nicht. In diesem Fall ist
das Ausbildungsniveau ein Signal fiir das Potenzial des Arbeitnehmers.

Durch die komplexen Interaktionen der Akteure in fiskalféderalen Sys-
temen treten verschiedene Formen von Informationsasymmetrien auf. So
Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.4. Fiskalpolitik bei Informationasymmetrie 191

wurde in Abschnitt 3.2 bereits eine Reihe von Modellen vorgestellt, in de-
nen das Verhalten der Akteure des 6ffentlichen Sektors nicht beobachtbar
ist, d. h. moralisches Risikoverhalten auftritt.

3.4.2 Ansitze der Mechanismus-Design-Theorie

Um ein Pareto-effizientes Bereitstellungsniveau bei strategischem Verhal-
ten der Akteure zu erreichen, miissen die Mechanismen, mittels derer iiber
die Bereitstellung des Gutes entschieden wird, verandert werden. Ansitze
hierzu bietet die Mechanismus-Design-Theorie (mechanism design theory).
Mithilfe dieser Theorie kénnen institutionelle Rahmenbedingungen for-
muliert werden, bei denen die Wirtschaftssubjekte einen Anreiz haben,
ihre Préferenzen wahrheitsgemaf mitzuteilen, wodurch sich eine im ge-
samtgesellschaftlichen Sinne optimale Allokation einstellt.

Der Abstimmungsprozess wird bei dieser Theorie als Mechanismus be-
trachtet, bei dem die Teilnehmer Mitteilungen austauschen, deren Gesamt-
heit dann ein Ergebnis (outcome) festlegt. Die Mitteilungen kénnen gleich-
zeitig oder sequenziell erfolgen, unter Umstidnden kann die Reihenfolge
der Mitteilungen von den bisherigen Mitteilungen abhdngen (Wenn-dann-
Bedingungen). Es wird unterstellt, dass jeder Teilnehmer bestrebt ist, seinen
erwarteten Nutzen zu maximieren. Der Mechanismus legt dann die Regeln
des Mitteilungsspiels fest. Die gewiinschten Ergebnisse werden durch ei-
ne Zielfunktion (bspw. soziale Wohlfahrtsfunktion) beschrieben, die jeder
Kombination von Préferenzen der Teilnehmer ein erwiinschtes Ergebnis (z.
B. eine Pareto-optimale Allokation) zuordnet (Hurwicz, 1972).

Im Bezug auf foderale Systeme umfasst dieser Mechanismus die Aus-
gleichsregelungen zwischen den Jurisdiktionen und Ebenen (d. h. die Orga-
nisationsprinzipien des Ausgleichsystems), das Verhalten der politischen
Akteure (in Form von kooperativem oder strategischem Verhalten), das
angestrebte Verteilungsziel (so beispielsweise unitaristische Ordnungsvor-
stellungen?) sowie das Modell der Wirtschaftsordnung.®

?  Im Grundgesetz finden sich entsprechende Postulate zu ,der Herstellung gleichwer-
tiger Lebensverhiltnisse” (Art. 72 I GG) sowie der , Einheitlichkeit der Lebensver-
hiltnisse” (Art. 106 II GG).

% Wie bspw. das in der deutschen Verfassung in den Art. 20 I, Art. 231 und im Art. 28
verankerte Bekenntnis zur sozialen Marktwirtd¢hat Kirn - 978-3-631-75154-1
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192 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

Ein Mechanismus ist anreizkompatibel, wenn es im Abstimmungsverfahren
(Nachrichtenspiel) ein Gleichgewicht in dominanten Strategien®! gibt, in
dem es fiir jeden Teilnehmer und jede Auspragung seiner Information
optimal ist, private Informationen wahrheitsgemaf mitzuteilen. Dariiber
hinaus soll sich kein Teilnehmer am Mechanismus im Erwartungswert?
verschlechtern (Hurwicz, 1972).

Verfiigen die Akteure iiber private Informationen, so kénnen in einer Tau-
schokonomie im walrasianischen Sinn zwar Gleichgewichtsallokationen
erreicht werden, diese sind jedoch grundsatzlich nicht Pareto-effizient,
da durch das Auftreten privater Informationen die Giiltigkeit des ersten
Hauptsatzes der Wohlfahrtstheorie beschrinkt ist.3> D. h. unter den ge-
machten Annahmen existiert kein anreizkompatibler Mechanismus, der in
einer Tausch6konomie immer ein Pareto-effizientes Marktergebnis produ-
ziert (Hurwicz, 1972).

Durch das Vorliegen von privaten Informationen verliert auch das Coase-
Theorem, nach dem externe Effekte stets durch Verhandlungen effizient
internalisiert werden konnen, seine Giiltigkeit (Coasg, 1960). Auf dieser
Grundlage definieren MYERSON/SATTERTHWAITE (1983) ein weiteres Unmog-
lichkeitsresultat: Uberschneiden sich die Bereiche méglicher Reservations-
preise von Kaufer und Verkaufer in einem bilateralen Verhandlungspro-
blem, so existiert kein Mechanismus, der anzreizvertréaglich, individuell
rational und ex post effizient ist (Myerson-Satterthwaite-Theorem).

Ein Pareto-effizientes Marktergebnis kann bei privaten Informationen nur
erreicht werden, wenn man die zugrunde liegenden Annahmen modifi-
ziert. Die Mechanismus-Design-Literatur bietet unterschiedliche Strategi-
en, in denen eine oder mehrere der Annahmen variiert werden. So kann das
sehr restriktive Gleichgewichtskonzept der dominanten Strategie durch
ein schwicheres Konzept wie bspw. ein Nash-Gleichgewicht oder ein
bayesianisches Gleichgewicht ersetzt werden und somit wire die Imple-
mentierung eines Pareto-optimalen Ergebnisses unter Umstdnden méglich
(AsPREMONT/GERARD-VARET, 1977). Beim Nachrichtenspiel konnen neben
den direkten Mechanismen auch indirekte Mechanismen zugelassen wer-
den. Dariiber hinaus kénnte — soweit es empirisch als sinnvoll erscheint

31 EineStrategie wird als dominant bezeichnet, wenn sie unabhéngig von den Strategien
der anderen Spieler zur hochsten (erwarteten) Auszahlung fiihrt (vgl. im Anhang
Def.6.14.1, S.302).

32 Der Erwartungswert ist jener Wert, der sich bei oftmaligem Wiederholen des Mecha-
nismus als Mittelwert der Ergebnisse ergibt.

% Vgl im Anhang Satz 6.9, 5.296. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.4. Fiskalpolitik bei Informationasymmetrie 193

— der zulassige Bereich der Praferenzen bzw. Typen eingeschrankt wer-
den. Alternativ konnten auch der Effizienzbegriff abgeschwicht oder ein-
geschrankte Rationalitat eingefiihrt werden.

3.4.3 Schlussfolgerungen

In den FGT manifestiert sich das wohlmeinende Verhalten des Sozialpla-
ners beispielsweise dadurch, dass die BLS-Bedingung erfiillt wird oder
nur fiskalpolitische Mainahmen durchgefiihrt werden, die im Sinne der
strengeren Anreiziquivalenzregel die Nutzengleichheit in den jeweiligen
Gebietskorperschaften anstreben. Fraglich ist allerdings, ob die lokalen po-
litischen Akteure diesen Regeln folgen oder ob sie nicht vielmehr eigen-
niitzig handeln, wie es in den SGT angenommen wird. Verfolgen die Ak-
teure nicht uneigenniitzig das Ziel der Wohlfahrtsmaximierung, so konnen
durch Ausgleichszahlungen perverse Anreizwirkungen entstehen, die zu
Wohlfahrtseinbuflen fithren (WeiNGasT, 2008).

Eigenniitziges Verhalten tritt auf, wenn die Akteure durch Informationsa-
symmetrien einen diskretionidren Handlungsspielraum haben, der fiir die
Maximierung des eigenen Wohls genutzt werden kann. In diesem Zusam-
menhang hebt Hurwicz (1972) hervor, dass es nicht immer im Interesse
eines Teilnehmers ist, seine privaten Informationen wahrheitsgemaf§ mit-
zuteilen, da diese zum eigenen Nutzen eingesetzt werden koénnen. Da die
Aufdeckung privater Informationen mit Kosten verbunden ist und meis-
tens nicht zur vollstindigen Aufklarung fiihrt, miissen Mechanismen ent-
wickelt werden, die Anreize schaffen, private Informationen preiszugeben.

Es konnen zwei Formen asymmetrischer Information unterschieden wer-
den: Nicht-beobachtbare Aktionen (moralisches Risikoverhalten) und ver-
steckte Informationen (adverse Selektion) (ArRrow, 1963, 1970). In fiskalfo-
deralen Systemen tritt das Problem der adversen Selektion beispielsweise
auf, wenn die Hohe der Ausgleichszahlungen von der fiskalischen Leis-
tungsfahigkeit abhingt, diese jedoch von der zentralen Ebene nicht direkt
beobachtbar ist und von den lokalen Ebenen nicht unmittelbar beeinflusst
werden kann. Das Phianomen des moralischen Risikoverhaltens entsteht,
wenn die fiskalische Leistungsfahigkeit durch die Vollzugsintensitat der
lokalen Steuerverwaltung beeinflussbar ist, jedoch nicht von der zentralen
Ebene beobachtet werden kann. In diesem Fall kann auf der lokalen Ebene
der Anreiz aufkommen, die lokale Steuerbasis, durch ginen axen,Steuer-
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194 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

vollzug zu schonen und die damit verbundenen Mindereinnahmen durch
hohere Finanzausgleichszahlungen zu kompensieren. Diese eigenntitzigen
Verhaltensweisen kénnen in einem Finanzausgleichssystem jedoch nur ver-
hindert werden, wenn Mechanismen entwickelt werden, welche die Infor-
mationsasymmetrien beseitigen.

Um die Informationsasymmetrie zu beheben, kann die weniger infor-
mierte Seite auf direkte Screening-Verfahren oder Screening durch Selbst-
selektion zuriickgreifen. Direkte Screening-Verfahren sind beispielsweise
Benchmark-Analysen, die jedoch kostenintensiv sind und nicht vollstan-
dig das Informationsgefille zwischen lokaler und zentraler Ebene aufhe-
ben. Screening durch Selbstselektion schafft hingegen fiir die informiertere
Seite Anreize, ihre privaten Informationen preiszugeben.

Da die guten Risiken fiir die Offenlegung der privaten Informationen einen
Nutzen erhalten, versuchen auch die schlechten Risiken, sich als gute Risi-
ken darzustellen. Fiir die uninformiertere Seite ist daher die Offenbarung
nur glaubhaft, wenn es fiir die schlechten Risiken zu teuer oder nicht glaub-
haft ist, sich als gute Risiken darzustellen.

Die Mechanismus-Design-Theorie bietet Ansitze, um die Informationsa-
symmetrie aufzuheben. Bei diesen Ansitzen wird der Abstimmungspro-
zess als Mechanismus betrachtet, bei dem die Akteure Mitteilungen austau-
schen, deren Gesamtheit ein Ergebnis darstellt. Ein Mechanismus ist dann
anreizkompatibel, wenn es im Abstimmungsverfahren ein Gleichgewicht
in dominanten Strategien gibt. In dominanten Gleichgewichten fiihrt die
Strategie eines Spielers, unabhingig von den Strategien der anderen Spie-
ler, zur hochsten erwarteten Auszahlung (Hurwicz, 1972).

Durch das Vorliegen privater Informationen wird jedoch die Wirksamkeit
des Mechanismus beschrankt, d. h. es existiert kein Mechanismus, der
anreizvertraglich, individuell rational und ex post effizient ist (Myerson-
Satterthwaite-Theorem). Bei privaten Informationen kann ein Pareto-
effizientes Ergebnis nur erreicht werden, wenn die Annahmen modifiziert
werden. So z. B., wenn das restriktive Gleichgewichtskonzept der domi-
nanten Strategie durch ein Nash-Gleichgewicht oder ein bayesianisches
Gleichgewicht ersetzt wird (AsPREMONT/GERARD-VARET, 1977).

Im Hinblick auf die optimale Gestaltung fiskalfoderaler Ausgleichsme-
chanismen miissen in diesen Systemen Anreize geschaffen werden, durch
diebestehende Informationsasymmetrien aufgehoben werden kénnen, wo-
mit eigenniitziges Verhalten vermieden wird. Da Informationsasymmetrien

durch versteckte Informationen und die Nicht-Beobachtbarkeit von Aktio-
Tanja Kim - 978-3-631-75154-1
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3.5. Fiskalpolitik bei adverser Selektion 195

nen entstehen, stellt sich die Frage, wie ein fiskalfoderales System gestaltet
sein muss, um sowohl adverse Selektion (3.5) als auch moralisches Risiko-
verhalten (3.6) zu vermeiden.

3.5 Fiskalpolitik bei adverser Selektion

Die Frage nach dem optimalen Finanzausgleich bildet den Kern der FGT
und SGT, wenngleich sich die Anreizwirkungen in den Ansétzen unter-
scheiden. So zielen die Ansitze der FGT darauf ab, Anreizwirkungen,
welche durch Spill-over-Effekte, die Mobilitdt von Steuerbasen oder Ex-
ternalitaten bei der Bereitstellung offentlicher Giiter entstehen, abzubauen.
Bei den SGT hingegen stehen die Anreizwirkungen von Informationsasym-
metrien im Vordergrund.

In dezentralen fiskalfoderalen Systemen kénnen Informationsasymmetri-
en zwischen den verschiedenen Ebenen und Akteuren auftreten. Bestehen
Informationsasymmetrien, so kénnen diese von eigenniitzig handelnden
Akteuren zum eigenen Vorteil genutzt werden. Dieses Dilemma-Verhalten
kann zum Problem der adversen Selektion und des moralischen Risikover-
haltens fiihren. Bei der adversen Selektion liegen unvollstindige Informa-
tionen iiber den fiskalfoderalen Markt vor, bei moralischem Risikoverhal-
ten besteht Unsicherheit dariiber, wie sich die Individuen verhalten. Ein
Beispiel fiir adverse Selektion in fiskalfoderalen Systemen ist, wenn auf
der zentrale Ebene Unsicherheit iiber die tatsdchliche Finanzkraft der re-
gionalen Ebenen besteht. Moralisches Risikoverhalten kann beispielsweise
auftreten, wenn die Verwendung offentlicher Mittel nicht tiberpriift wer-
den kann und dies zu ineffizientem Ausgabenverhalten fithrt. Durch die
Komplexitdt der Interaktionen konnen in fiskalféderalen Systemen auch
Dilemmata entstehen, die sowohl durch adverse Selektion als auch durch
moralisches Risikoverhalten provoziert werden.

Unabhingig von ihrer Art verschaffen Informationsasymmetrien der in-
formierteren Seite einen diskretiondren Handlungsspielraum, der fiir die
Maximierung des eigenen Wohls und zulasten der Allgemeinheit genutzt
werden kann. Ein optimaler Finanzausgleich sollte daher einen Mecha-
nismus enthalten, der Informationsasymmetrien behebt. Entsprechend der
Mechanismus-Design-Theorie kann die weniger informierte Seite dabei auf
Verfahren der Selbstselektion setzen (vgl. Abschnitt 34d).631.75154-1
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In einem solchen Mechanismus wird die informiertere Seite jedoch nur
dann ihre Informationen preisgeben, wenn sie dadurch einen Vorteil erhilt.
In der nachfolgenden Analyse wird von einer asymmetrischen Informati-
onsverteilung beziiglich der lokalen Steuerbasis ausgegangen. Die lokalen
Gebietskorperschaften haben einen Informationsvorsprung gegeniiber der
Zentralregierung, da nur sie ihre Finanzkraft korrekt einschidtzen kénnen.
Die zentrale Ebene steht vor der Herausforderung, Ausgleichszahlungen
an die lokalen Gebietskorperschaften zu leisten, sodass die Finanzierung
der offentlichen Giiter gesichert ist. Da die Ausgleichszahlungen von der
Finanzkraft abhdngen, haben die lokalen Regierungen den Anreiz, sich
als finanzschwach auszugeben, um somit hohere Ausgleichszahlungen zu
erhalten. Die Zentralregierung ist dann mit dem Problem der adversen
Selektion konfrontiert, sodass sie Gefahr laufen konnte, die finanzstarke
Region statt der finanzschwachen Region zu férdern.

Um das Problem der adversen Selektion zu analysieren, wird im ersten
Schritt ein optimaler Finanzausgleich bei vollstindigen Informationen skiz-
ziert (3.5.1), der als Benchmark gegeniiber dem optimalen Ausgleich bei
adverser Selektion dient (3.5.2).

3.5.1 Optimaler FAG bei vollstindigen Informationen

BORDIGNON ET AL. (2001a) beschreiben ein fiskalfdderales Modell, in dem
die zentrale Regierung vor dem Problem der adversen Selektion steht.
Hierfiir nimmt er an, dass in einem foderalen System mit zwei Gebiets-
korperschaften auf der lokalen Ebenen und einer zentralen Ebene ein Gut
produziert wird, das fiir den privaten oder den 6ffentlichen Konsum ver-
wendet werden kann. Die Arbeitskraft ist der einzige Produktionsfaktor
und die Produktionstechnologie ist linear. Die Einwohner der lokalen Ge-
bietskorperschaften sind identisch und die Zahl der Einwohner ist auf Eins
normiert. In die Nutzenfunktion U eines Einwohners

U = x + V(f) + M(g) (3.8)

gehen der Konsum von privaten x und offentlichen Giitern ¢ sowie die
Freizeit f ein. Die Funktionen V(-) und M(-) sind konkav. Dariiber hinaus
wird angenommen, dass die Einwohner der reicheren Region vergleichs-
weise produktiver sind.* Die Produktivitdtsunterschiede werden durch

3 Die reichere Region wird mit dem oberen Index " gekennzeichnet, die drmere Region
mit?. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.5. Fiskalpolitik bei adverser Selektion 197

die Annahme modelliert, dass den produktiveren Einwohnern der reiche-
ren Region mehr ,effektive” Zeit e zur Verfiigung steht (¢" > eF). Unter
dieser Pramisse bestimmen die Individuen ihre Kombination aus Arbeit I
und Freizeit f so, dass die Zeitrestriktion

l+e=1+f 39)

erfiillt ist. Auf lokaler Ebene wird ein Lohnsteuersatz 7 erhoben und die
individuelle Budgetbeschriankung ist durch

c=I1-1) (3.10)

definiert. Zwischen den Regionen werden Ausgleichszahlungen s geleistet,
sodass die lokale Budgetrestriktion

g=1l+s (3.11)

vom eigenen Steueraufkommen und den Ausgleichszahlungen abhéngt.
Da auf foderaler Ebene das Budget ausgeglichen sein muss, folgt

"+ = 0. (3.12)

Das individuelle Arbeitsangebot ! hangt von dem Lohnsteuersatz T und
dem Produktivitatsparameter e ab

1=L(t) +e, (3.13)

wobei das Arbeitsangebot mit steigendem Steuersatz sinkt. Die Arbeits-
angebotselastizitit € ist gegeben durch € = —1L.(1)/[L(1) + e]. Der Pro-
duktivitdtsparameter e fiihrt dazu, dass in der reichen Region bei einem
identischen Steuersatz ein hoheres Steueraufkommen erzielt werden kann.
Die indirekte Nutzenfunktion der Einwohner W kann als Funktion der Po-
litikvariablen 7, s und des Produktivitatsparameters e ausgedriickt werden:

W(t,s,e) = (1 - 1)[L(1) + €] + V(1 = L(7)) + M(t[L(7) + €] +s). (3.14)

Der erste Term der rechten Seite entspricht dem Nutzen aus dem Konsum
privater Giiter (aus den Gleichungen (3.10) und (3.14)), der zweite Term
dem Freizeitnutzen (aus (3.9) und (3.13)) und der dritte Term dem Nutzen
aus dem Konsum des offentlichen Gutes (aus (3.11) und (3.13)).

In einer zentralisierten Losung maximiert der benevolente Sozialplaner die
gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt

max W(t',s", &) + W(1P,sP, €P) o (3.15)
Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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unter Beriicksichtigung der foderalen Budgetrestriktion (3.12). Bei dieser
Losung wird in den Regionen ein einheitliches Versorgungsniveau mit 6f-
fentlichen Giitern an (¢" = g”) angestrebt, sodass der Grenznutzen der
offentlichen Ausgaben in den Regionen identisch ist. Dartiber hinaus sol-
len die Anreize der Besteuerung in den Regionen identisch sein, d. h. die
Arbeitsangebotselastizitit soll identisch sein: (1", ¢") = €(t”, €P). Da in die-
sem Modell in der reicheren Region das Arbeitsangebot weniger elastisch
auf Steuersatzvariationen reagiert, ist der optimale Steuersatz in der reiche-
ren Region hoher, d. h. t" > 77. Daraus folgt fiir den optimalen Ausgleich,
dass die Halfte des zusétzlichen Steueraufkommens der reichen Region in
die arme Region transferiert wird, d. h. s* = [7"I" — 17IF]/2 = —s". Da bei
optimalen Ausgleichszahlungen die Faktorallokation nicht verandert wird,
entspricht dies einer Second-Best-Losung (BOoRDIGNON ET AL., 2001a).

Laufen die Entscheidungen der Akteure sequenziell ab, so wird das op-
timale Ausgabeniveau verfehlt. Im ersten Beispiel wird angenommen,
dass die Zentralregierung mit der Vereinheitlichung des Ausgabeniveaus
(g = g, 8") eine optimale ex post Strategie anstrebt. Die Handlungsse-
quenz lauft dann so ab, dass im Startzeitpunkt die Produktivitdtsparame-
ter beobachtet werden kénnen (1), danach die regionalen Regierungen ihre
Steuersitze festlegen (2) und zuletzt die Zentralregierung die Ausgleichs-
zahlungen bestimmt. In diesem Fall betrachten die lokalen Regierungen
nicht die Ausgleichszahlungen s als gegeben, sondern die Reaktionsfunk-
tion der zentralen Ebene. Die lokale Budgetrestriktion (3.11) wird durch
Einsetzen der Ausgleichszahlungen s zu

g=TI/2+ P2 (3.16)

Die regionalen Regierungen stellen sich nun darauf ein, dass die Half-
te des regionalen Steueraufkommens verloren geht, entweder durch den
Riickgang der empfangenen Ausgleichszahlungen oder durch die hohe-
ren Ausgleichszahlungen, die geleistet werden miissen. Darum haben sie
den Anreiz, geringere Steuersitze als in der Second-Best-Lésung zu wiéh-
len. Dies fiihrt zu einer Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern. Boapway
(2003) bezeichnet dieses Phianomen als ,rate tax-back”.

Im zweiten Fall verfolgt die zentrale Ebene eine optimale ex post Stra-
tegie durch die Angleichung der Arbeitsangebotselastizititen (e(1”,e") =
(17, €P)). Bei dieser Strategie wahlen dann die lokalen Gebietskorperschaf-
ten ihr Ausgabeniveau und danach werden die Ausgleichszahlungen so
gewihlt, dass die Arbeitsangebotselastizititen angeglichen werden. Bei
dieser Strategie haben die lokalen Gebietskirperschaften ginerny Anreiz, ein

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:38:59AM
via free access



3.5. Fiskalpolitik bei adverser Selektion 199

moglichst hohes Ausgabeniveau zu wiahlen. Durch das hohe Ausgabe-
niveau steigt die Arbeitsangebotselastizitit, was wiederum durch héhere
Ausgleichszahlungen ausgeglichen werden muss. Folglich ist das Ausga-
beniveau hoher als in der Second-Best-Losung. Dieses Ergebnis ist eine Ver-
sion des Problems der ,soft budget constraint” von Qian/RoLanp (1998).
Demnach wird die lokale Budgetrestriktion aufgeweicht, wenn lokale Re-
gierungen davon ausgehen kénnen, dass im Zweifel die zentrale Ebene fiir
Zahlungsverpflichtungen aufkommt.

Zusammenfassend kann fiir ein dezentrales Gleichgewicht bei vollstindiger
Information festgehalten werden:

e Setzt die ex post Strategie an einem einheitlichen Ausgabeniveau an
(g = £',8"), so besteht der Anreiz, ineffizient geringe Steuersitze
festzulegen, was zu einer Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern
fiihrt.

¢ Wird hingegen eine Angleichung der Aufkommenselastizititen an-
gestrebt, so fiihrt dies im Vergleich zur Second-Best-Losung zu einem
ineffizient hohen Ausgabeniveau.

Um die Anreizwirkungen unter asymmetrischer Informationsverteilung zu
analysieren ist es notwendig, die gemachten Annahmen umzukehren. In
diesem Fall kann die zentrale Regierung eine Ausgleichsregelung festle-
gen, jedoch sind die regionalen Eigenschaften nicht beobachtbar. D. h. die
lokalen Regierungen haben einen Anreiz, ihren Informationsvorsprung ge-
geniiber der Zentralregierung so einzusetzen, dass sie moglichst hohe Fi-
nanzzuweisungen erhalten. Der optimale Ausgleichsmechanismus muss
somit eine Balance finden zwischen dem Anspruch des Ausgleichs und
der Notwendigkeit, Anreize zu schaffen, die zu einer wahrheitsgeméfien
Auskunft der lokalen Regierungen fiihren.

3.5.2 Optimaler FAG bei adverser Selektion

Um einen optimalen Finanzausgleich bei asymmetrischen Informationen
zu analysieren, nehmen BorpiGNON ET AL. (2001a) an, dass die zentrale Ebe-
ne zwar die Steuersitze 7 kennt, jedoch nicht den Produktivitatsparameter
e. Der Produktivitatsparameter ist somit eine private Information der lo-
kalen Regierungen und die zentrale Ebenerkann;nichteinschétzen, ob es
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200 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

sich um eine reiche oder um eine arme Region handelt. Die zentrale Ebene
ist somit vor das Problem der adversen Selektion gestellt, bei der sie zwar
Informationen tiber die Verteilung der Produktivitdtsparameter hat, jedoch
nicht iiber die jeweilige lokale Auspragung.

Um dies zu modellieren wird angenommen, dass der zentralen Ebene das
regionale Ausgabeniveau g sowie das regionale Steueraufkommen 7/ un-
bekannt sind, da sie sonst iiber die lokale Budgetgleichung (3.11) einen
Riickschluss auf den Produktivitdtsparameter e ziehen konnte.

Der optimale Finanzausgleich zwischen den Regionen kann als Gleichge-
wichtsergebnis eines vierstufigen Spieles dargestellt werden.

1. Die zentrale Ebene legt eine Regelung fiir die Ausgleichszahlungen s
in Abhéngigkeit von den regionalen Steuersétzen 7 fest, da nur diese
Variable beobachtet werden kann: s = T(t!, 72).

2. Durch einen Zufallsprozess entwickelt sich die Produktivitdt in den
lokalen Gebietskorperschaften auf ein geringes e” oder hohes Niveau
€’. Nur die regionalen Regierungen kénnen den Produktivitdtspara-
meter beobachten und bilden einen Erwartungswert tiber den Pro-
duktivitatsparameter der anderen Region. Bei zwei Regionen kon-
nen vier verschiedene Auspragungen auftreten: Beide Regionen sind
reich ¢’,e” oder arm e”,e” oder eine Region ist reich und die andere
arm (e", ¢’) und vice versa (e, ¢").

3. Beide Regionen bestimmen simultan ihre Steuersitze T unter Beriick-
sichtigung der Ausgleichsregelung T(:).

4. Die regionalen Gebietskorperschaften leisten oder empfangen die
Ausgleichszahlungen entsprechen der Regel T(-).

Die Forderung nach einem ausgeglichenen Budget (3.12) impliziert, dass
keine Ausgleichszahlungen geleistet werden, wenn beide Regionen vom
selben Typus sind (d. h. (¢",¢") oder (¢?,€”). Dies tritt mit einer bedingten
Wahrscheinlichkeit von 1/2 auf. Demzufolge rechnen die lokalen Regierun-
gen bei der Festlegung ihrer Steuersétze mit einer bedingten Wahrschein-
lichkeit von 1/2, dass sie keine Ausgleichszahlungen erhalten, d. h. s = 0.
Mit einer bedingten Wahrscheinlichkeit von 1/2 sind die Regionen unter-
schiedlich, so dass jede Region einen (positivenpdes negativen)-Ausgleich
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3.5. Fiskalpolitik bei adverser Selektion 201

erhilt. D. h. der erwartete Nutzen von e kann als Funktion des eigenen
Steuersatzes 7 und der Ausgleichszahlungen s definiert werden:

U(r,s,e) = %W(T, 0,e) + %W(T, s,e) (3.17)
=1 -1)(L(t)+¢)
+ V(A -L(1)) + %M(T(L(T) +e))

+ -;-M(T(L(T) +e)+5s)

Da der Gleichbehandlungsgrundsatz eine identische Behandlung beider
Regionen fordert, maximiert die optimale Ausgleichszahlung die erwartete
gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt. Das Maximierungsproblem des zentra-
len Planers ist

max,r . s U(T", —s,€e") + U(1P,s,€F) s.t. (3.18)
IC1:U(x",—s,€e) > U(1P,s,éf)
IC.2:U(7P,s,€") > U(1",-s,€)

unter Beriicksichtigung der relevanten anreizkompatiblen Beschrankun-
gen (incentive-compatibilty constraint) IC.1 und IC.2, die zu einem bayesiani-
schen Gleichgewicht fithren (BorpiGNON ET AL., 2001a).

Ein Anreizmechanismus ist im bayesianischen Sinn anreizkompatibel,
wenn kein Akteur positive Gewinne erwartet, selbst wenn er der einzige
Akteur sein sollte, der ligt, und alle anderen Akteure die Wahrheit bekun-
den. D. h. fiir alle Akteure ist die universelle Ehrlichkeit ein Gleichgewichts-
zustand dann und nur dann, wenn der Wahlmechanismus bayesianisch
anreizkompatibel ist (AsPREMONT/GERARD-VARET, 1977). Mit anderen Wor-
ten hat in einem bayesianischen Gleichgewicht jeder Akteur den Anreiz,
die Wahrheit offenzulegen. Das bayesianische Gleichgewicht ist somit eine
Losung, die sich von der strengeren Definition der Anreizkompatibilitat
nach Hurwicz (1972) unterscheidet.?

In diesem Gleichgewicht hat jeder Akteur den Anreiz, die Wahrheit offen-
zulegen. So sorgt die IC.1 dafiir, dass die reiche Region wahrheitsgemaf
Auskunft iiber " gibt, den Steuersatz 1" erhebt und mit der Ausgleichs-
zahlung s rechnet, die mit einer gleichen Wahrscheinlichkeit den Wert 0

35 Vgl. die Diskussion in Abschnitt 3.4.2, S.191 ff’fanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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202 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

oder s annimmt.% Bei dieser Strategie ist der Nutzen der reichen Gemein-
de hoher, als wenn sie bei einem hohen Produktivititsparameter " nur den
geringeren Steuersatz 77 erhebt und mit einer gleichen Wahrscheinlichkeit
Ausgleichszahlungen in Hohe von s oder 0 erhilt. Fiir die anreizkompatible
Beschrdnkung IC.2 gilt das fiir die &rmere Region entsprechend.

Abbildung 3.5 (5.225) zeigt die Indifferenzkurven der armen (PP-Kurve)
und reichen Region (RR-Kurve) in Abhéngigkeit von den Kontrakten (s, 7).
Die Indifferenzkurve ist der geometrische Ort, an dem der erwartete Nut-
zen konstant ist. Die Steigung der Kurve entspricht der Grenzrate der Sub-
stitution (GRS) zwischen den Ausgleichszahlungen s und dem Steuersatz
7,d. h. 5(1, s, €):

ds _ Uz, e)

Teuen AT = 5(1,s,€). (3.19)

Die Indifferenzkurve RR hat ein eindeutiges Minimum bei dem Punkt, an
dem der (ex ante) optimale Steuersatz 7/, erhoben wird.*” Beim optima-
len Steuersatz 7, sind die benétigten Ausgleichszahlungen s — abgetragen

durch die StreckeA_T;‘ —am geringsten. Bei geringeren Steuersitzen 7’ < 7/,
ist zwar der Wohlfahrtsverlust der Besteuerung geringer, aber der erwar-
tete Grenznutzen der Ausgaben hoher. Bei hoheren Ausgaben sinkt der
Grenznutzen der Ausgaben, wihrend die Grenzkosten der Besteuerung

steigen (7" > 17,).

Bei der Losung des Optimierungsproblems (3.18) wird angenommen, dass
eine Second-Best-Losung, wie sie unter 3.5.1 beschrieben wurde, nicht er-
reicht werden kann. D. h. es gilt die Annahme, dass immer eine der anreiz-
kompatiblen Beschrankungen IC.1 und IC.2 verletzt ist (BORDIGNON ET AL.,
2001a).38

Um das Optimierungsproblem (3.18) zu 16sen, muss nun entschieden wer-
den, welche der beiden Beschrankungen IC.1 und IC.2 verletzt wird. Bei
dieser Entscheidung folgt ein Riickgriff auf die Theorie der optimalen Ein-
kommensbesteuerung: Im Optimum entspricht der Grenzsteuersatz des

% D. h. entweder leistet die reiche Gemeinde Ausgleichszahlungen in Héhe von s oder

sie muss keine Ausgleichszahlungen leisten (s = 0).

Dies gilt, wenn die Bedingung der zweiten Ordnung erfiillt ist. Eine ausreichende (je-

doch nicht notwendige) Bedingung hierfiir ist, dass bei steigenden Lohnsteuersitzen

die Elastizitat des Arbeitsangebots zunimmt.

3 Dies ist eine Hypothese bei asymmetrischen Informationen. Es ist nicht auszuschlie-
Ben, dass auch bei asymmetrischer Informationsverteilung eine Second-Best-Losung
implementiert werden kann. In diesem Fall wiren auch die anreizkompatiblen Be-
schrankungen IC.1 und IC.2 erfiillt. Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.5. Fiskalpolitik bei adverser Selektion 203

reichsten Individuums Null (SticLiTz, 1982). Obwohl die Fragestellung un-
terschiedlich ist, folgen beide Theorieansitze dennoch der gleichen Uber-
legung, dass der Wohlfahrtsverlust geringer ist, wenn die Allokationsent-
scheidung des drmeren Akteurs gestort wird, als wenn die Allokationsent-
scheidung des einkommensstarkeren Akteurs verzerrt wird.

Bei der Losung des Optimierungsproblems (3.18) wird daher die Beschran-
kung IC.1 erfiillt, was zu einem optimalen Steuersatz 7/, in der reicheren
Region fiihrt. Da jedoch die IC.2 nicht erfiillt ist, kann keine Second-Best-
Losung erreicht werden. In der Folge ist das 6ffentliche Ausgabeniveau
nicht in allen Regionen identisch. Die reichere Region, welche die Aus-
gleichsleistungen —s# finanziert, erreicht ein héheres Ausgabeniveau als
die &rmere Gemeinde. D. h. die asymmetrische Informationsverteilung for-
dert einen Tribut, indem sie die zentrale Regierung dazu zwingt, eine , In-
formationsrente” der reicheren Region zuzulassen. Dariiber hinaus ist der
Steuersatz 7/, in der reicheren Region optimal gewihlt und die Transfer-

zahlungen —s* sind die geringstméglichen (BORDIGNON ET AL., 2001a).

In der bayesianischen Gleichgewichtslosung ist der Steuersatz in der ar-
meren Region hoher als in der reichen Region (TPA > 17/,). Die geringere
Neigung der Indifferenzkurve PP zeigt, dass die Grenzrate der Substituti-
on zwischen s und 7 in der &rmeren Region geringer ist als in der reicheren
Region. D. h. der Ausgleich wird von der @rmeren Region starker geschitzt
als von der reichen Region, oder anders formuliert ist der Wohlfahrtsverlust
der Besteuerung in der drmeren Region geringer.

Wiirde sich die reiche Region als eine arme Region ausgeben und den
Steuersatz ’ti erheben, so wiirde sie mit einer Wahrscheinlichkeit von 1/2
Ausgleichszahlung in Hohe von s# erhalten. Im Ergebnis wiirde die reichere
Gemeinde mit dem Punkt B kein hoheres Nutzenniveau erreichen, d. h. die
reichere Region koénnte durch die Abweichung vom optimalen Zustand A
kein hoheres Nutzenniveau erreichen. Da somit kein Anreiz besteht, von
der optimalen Strategie abzuweichen, ist das bayesianische Gleichgewicht
stabil.

Als Fazit kann festgehalten werden, dass die optimalen Ausgleichszah-
lungen Null sind, wenn beide Regionen den gleichen Steuersatz wahlen.
Eine gleichgewichtige Ausgleichszahlung wird geleistet, wenn beide Re-
gionen ihre gleichgewichtigen Steuersatze wihlen, d. h. den Produktivitats-
parameter e wahrheitsgemif offenbaren. Weicht jedoch eine Region vom
gleichgewichtigen Steuersatz ab, so wird sie durch die Ausgleichszahlun-

Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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204 Kapitel 3. Theorien der zweiten Generation

gen ,bestraft”. Aus diesem Grund ist es fiir beide Gemeinden optimal, den
gleichgewichtigen Steuersatz zu erheben (BorDIGNON ET AL., 2001a).

Da es fiir beide Gebietskdrperschaften optimal ist, den gleichgewichtigen
Steuersatz zu erheben und sie sich ihrer Finanzkraft entsprechend zu ver-
halten, ist der Steuersatz ein glaubhaftes Signal der Finanzkraft (SPencE,
1974). D. h. die zentrale Regierung erhalt durch den Steuersatz Auskunft
tiber die nicht-beobachtbare Finanzkraft der Gebietskoérperschaft. Dies ga-
rantiert, dass die Ausgleichszahlungen optimal sind und das Problem der
adversen Selektion gelost ist.

Somit formuliert dieses Modell institutionelle Rahmenbedingungen, bei
denen die Wirtschaftssubjekte einen Anreiz haben, ihre Praferenzen wahr-
heitsgemafl mitzuteilen, wodurch sich eine im gesamtgesellschaftlichen
Sinne optimale Allokation einstellt. Allerdings geschieht dies zu dem Preis,
dass der reicheren Gemeinde eine ,Informationsrente” zugestanden wird,
sodass sie keinen Anreiz hat, von dieser Position abzuweichen. Die Fis-
kalpolitik der d&rmeren Gemeinde muss sich somit den von der reicheren
Gemeinde vorgegebenen Parametern anpassen.

Dies gilt allerdings nur, wenn die im Modell gemachten Annahmen erfiillt
sind. So gilt beispielsweise die restriktive Annahme, dass die Einwohner
nicht mobil sind. Des Weiteren wird angenommen, dass die Arbeitsan-
gebotselastizitdt in den drmeren und reicheren Gemeinden identisch ist,
allerdings reagiert das Arbeitsangebot in den reicheren Regionen durch
den hoheren Produktivitdtsparameter weniger elastisch auf Steuersatzva-
riationen, wodurch der optimale Steuersatz in der reicheren Region hoher
ist als in der &rmeren Region (Second-Best-Losung). Unter dieser Annahme
entsprechen die optimalen Ausgleichszahlungen dann der Hilfte der zu-
sitzlichen Steuereinnahmen der reicheren Gemeinde, d. h. die Finanzkraft
der Gemeinden wird vollstandig angeglichen. Reagiert allerdings das Ar-
beitsangebot in der reicheren Gemeinde genauso elastisch auf Steuersatz-
variationen wie in der drmeren Gemeinde, so fiihren die Steuersatzunter-
schiede zu einem geringeren Steueraufkommen in der reicheren Gemeinde
und die Ausgleichszahlungen koénnen in der vorgeschlagenen Form nicht
mehr geleistet werden.

Bei asymmetrischer Informationsverteilung muss der reicheren Region eine
Informationsrente zugestanden werden, damit es fiir sie vorteilhaft ist, die
privaten Informationen preiszugeben. Als Folge dessen wihlt die reichere
Gemeinde einen fiir sie optimalen Steuersatz, bei dem die Ausgleichszah-

lungen minimal sind. Die d&rmere Gemeinde muss sich dann den Vorgaben
Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1
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3.5. Fiskalpolitik bei adverser Selektion 205

der reicheren Gemeinde anpassen, d. h. die fiskalpolitischen Entscheidun-
gen der drmeren Gemeinde sind endogen. In dieser Third-Best-Losung
erhebt die reichere Gemeinde einen geringeren Steuersatz als die drmere
Gemeinde (T’; > 7). Da der reicheren Gemeinde eine Informationsren-
te zugestanden wird, ist das Ausgabeniveau in der drmeren Gemeinde
geringer als in der Second-Best-Losung. Somit werden zwar durch den
Mechanismus versteckte Informationen aufgedeckt, allerdings kann nicht
das Second-Best-Ergebnis garantiert werden.

3.5.3 Schlussfolgerungen

Der Vorteil dezentraler Systeme wird mit der Annahme begriindet, dass
die lokalen Gebietskorperschaften besser tiber die lokalen Bediirfnisse in-
formiert sind als die zentrale Ebene. Nach dem Dezentralisierungstheorem
konnen éffentliche Giiter durch die lokale Ebene effizienter (oder mindes-
tens genauso effizient) bereitgestellt werden wie durch die zentrale Ebene
(OaTEs, 1972).

Dieser Annahme zufolge hat die lokale Ebene gegentiber der zentralen Ebe-
ne einen Informationsvorsprung. Verhalten sich die Akteure eigenniitzig
— wovon in den SGT ausgegangen wird — so rdaumt die Informationsa-
symmetrie den lokalen Akteuren einen diskretiondren Spielraum ein, der
zulasten des Allgemeinwohls genutzt werden kann. Um das eigenniitzige
Verhalten zu minimieren und die gesamte Wohifahrt zu erhéhen, sollte ein
optimaler Finanzausgleich darum einen Mechanismus enthalten, der die
Informationsasymmetrien behebt.

Informationsasymmetrien konnen zum Problem der adversen Selektion
und des moralischen Risikoverhaltens fiihren. Das Problem der adversen
Selektion entsteht, wenn bestimmte Informationen nicht verfiigbar sind.
Konnen beispielsweise nur die lokalen Gebietskorperschaften ihre Finanz-
kraft korrekt einschitzen, so ist es fiir die zentrale Ebene schwierig, die
Ausgleichszahlungen an die lokalen Gebietskorperschaften so zu gestal-
ten, dass eine optimale Finanzierung der offentlichen Giiter gesichert ist.
Da die Ausgleichszahlungen von der Finanzkraft abhdngen, haben die lo-
kalen Regierungen den Anreiz, sich als finanzschwach auszugeben, um
somit hohere Ausgleichszahlungen zu erhalten. Die Zentralregierung ist
dann mit dem Problem der adversen Selektion konfrontiert, bei dem sie
Gefahr lauft, die finanzstarke statt der finanzschwachepRegionzufordern.
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Um zwischen finanzschwachen und finanzstarken Gebietskorperschaften
zu unterscheiden, setzen BorDIGNON ET AL. (2001b) auf einen Ansatz der
Mechanismus-Design-Theorie. Um einen Vergleich fiir die Losung des op-
timalen Finanzausgleichs bei asymmetrischer Informationsverteilung zu
haben, definiert er im ersten Schritt eine Second-Best-Losung ohne Infor-
mationsasymmetrie. Er zeigt, dass selbst bei vollstaindiger Information das
optimale Ausgabeniveau verfehlt wird, wenn die Entscheidungen der Ak-
teure sequenziell ablaufen (3.5.1).

Hat die Zentralregierung keine Informationen iiber die lokale Finanzkraft,
so kann durch einen Mechanismus der Selbstselektion eine wahrheitsge-
méfle Auskunft der lokalen Regierungen erreicht werden. In diesem An-
satz legt die Zentralregierung die Regelung fiir die Ausgleichszahlung
in Abhéngigkeit von den Steuersitzen fest, da nur diese beobachtet wer-
den konnen. Die lokalen Regierungen bestimmen ihre Steuersitze unter
Beriicksichtigung der eigenen Finanzkraft (des Produktivititsparameters)
und der erwarteten Ausgleichszahlungen.

Da der Gleichbehandlungsgrundsatz eine identische Behandlung der Ge-
bietskorperschaften fordert, maximiert die optimale Ausgleichszahlung die
erwartete gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt. Mithilfe des Maximierungs-
problems konnen die anreizkompatiblen Beschrankungen fiir die arme und
die reiche Region formuliert werden, die zu einem bayesianischen Gleich-
gewicht fiithren.

Da jedoch nicht alle anreizkompatiblen Beschrankungen erfiillt werden
konnen, erfolgt durch einen Riickgriff auf die Theorie der optimalen Be-
steuerung die Uberlegung, dass der Wohlfahrtsverlust geringer ist, wenn
die Allokationsentscheidung der drmeren Region gestort wird. Dies fiihrt
dazu, dass der Steuersatz in der reicheren Region optimal gewahlt wird. In
diesem Punkt kann die reichere ein hoheres Ausgabeniveau als die drmere
Region erzielen. D. h. die Aufhebung der asymmetrischen Informations-
verteilung fordert einen Tribut, indem die zentrale Regierung der reicheren
Region eine , Informationsrente” zugesteht.

Die reichere Region hat somit keinen Anreiz, von ihrer Strategie abzuwei-
chen. Dieses Modell formuliert somit die institutionellen Rahmenbedin-
gungen, bei denen die Akteure einen Anreiz haben, ihre privaten Informa-
tionen mitzuteilen, wodurch sich eine im gesamtgesellschaftlichen Sinne
optimale Losung einstellt. Die Ausgleichszahlungen entsprechen der Leis-
tungsfahigkeit der lokalen Gebietskorperschaften und das Problem der

adversen Selektion ist gelost.
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Allerdings bietet dieser Ansatz keine Losung fiir moralisches Risikover-
halten der politischen Akteure. Es konnte sein, dass zwar ein optimaler
Steuersatz festgesetzt wird, die Steuern jedoch nicht effizient erhoben wer-
den. Im nachsten Abschnitt (3.6) wird ein Ansatz vorgestellt, der auf das
Problem des moralischen Risikoverhaltens eingeht. Dabei geht es um die
Frage, wie ein Finanzausgleichssystem bei moralischem Risikoverhalten
optimal gestaltet werden kann (3.6.1) und welche Anreizwirkungen grei-
fen, wenn moralisches Risikoverhalten und adverse Selektion gleichzeitig
auftreten (3.6.2).

3.6 Fiskalpolitik bei mor. Risikoverhalten

Ist bei asymmetrischer Informationsverteilung das Verhalten eines Akteurs
nicht-beobachtbar, so kann moralisches Risikoverhalten (moral hazard) auf-
treten (Arrow, 1963, 1970). Sind in fiskalféderalen Systemen die lokalen
Gebietskorperschaften fiir die Steuererhebung vollstindig oder teilwei-
se verantwortlich und hdngen die Ausgleichszahlungen von der lokalen
Finanzkraft ab, so ist es aus regionaler Sicht rational, bei der Steuererhe-
bung Milde walten zu lassen. Der laxe Steuervollzug schafft einerseits
einen Wettbewerbsvorteil gegeniiber Gebietskorperschaften mit strenge-
rem Steuervollzug,®’ andererseits hat er keine Auswirkungen auf das lokale
Budget, da die mit der milden Steuererhebung verbundenen Minderein-
nahmen durch hohere Ausgleichszahlungen kompensiert werden. So stellt
der BuNDESRECHNUNGSHOF (2007) fest, dass in Deutschland die Regeln der
Finanzverfassung dazu fiihren, dass die Lander als Vollzugsebene kein aus-
reichendes Eigeninteresse haben, die Steuern vollstindig und rechtzeitig
zu erheben. Somit werden die Steuergesetze nicht einheitlich angewandt
und das Prinzip der horizontalen Gleichbehandlung wird verletzt.

% So wird die Grundsteuer in Dinemark, Deutschland, Australien, den USA und Grog-
britannien auf lokaler oder regionaler Ebene erhoben, in Spanien und Italien gemein-
sam mit der zentralen Ebene. Nur in Zentralstaaten wie Frankreich ist diese Funktion
vollstindig auf der zentralstaatlichen Ebene angesiedelt.
So berichtet der (BuNDESRECHNUNGsHOF, 2007), dass in einem Bundesland die Steu-
erverwaltung zu einem ,,maflvollen Gesetzesvollzug” angehalten wurde, bei dem , kein
Platz fiir eine rein fiskalische Sicht bei der Festsetzung von Steuern sei”. Auch weist er auf
die Unterschiede in der Priifungsquote bei Einkommensmillioniren hin, die in den
Bundeslindern zwischen 10% und 60% Prozentavagiiert) - 978-3-631-75154-1
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Die empirischen Ergebnisse von BARETTI ET AL. (2002) am Beispiel des deut-
schen Landerfinanzausgleichs bestitigen die Hypothese, dass die Finanz-
ausgleichszahlungen einen negativen Effekt auf den Steuervollzug haben.
Dariiber hinaus stellen sie fest, dass bei den Empfangerldndern ein Ein-
kommenseffekt einsetzt, bei dem lokales Steueraufkommen durch hohere
Ausgleichszahlungen ersetzt wird.

Aus zentraler Sicht ist die lokale Steuererhebungspraxis nicht-beobachtbar
und stellt eine Informationsasymmetrie zwischen der lokalen und der zen-
tralen Ebene dar. Hiangen die Ausgleichszahlungen von der lokalen Fi-
nanzkraft ab, so muss die zentralstaatliche Ebene bei der Gewahrung der
Ausgleichszahlungen neben dem Problem der adversen Selektion auch das
des moralischen Risikoverhaltens berticksichtigen.

Die Artund Weise, wie der Steuervollzug ausgetibt wird, ist ein zusatzlicher
Parameter der lokalen Fiskalpolitik. Allgemeiner ausgedriickt kann die lo-
kale Verwaltung durch den Steuervollzug — in bestimmten Grenzen — die
Hohe der lokalen Steuerbasis beeinflussen. Dariiber hinaus kénnen die lo-
kalen Gebietskorperschaften durch die Art der 6ffentlichen Ausgaben das
lokale Steueraufkommen beeinflussen. So konnen Infrastrukturausgaben
zu steigenden Grundstiickspreisen fithren und somit zu einer steigenden
Steuerbasis oder es kann durch wirtschaftspolitische Mafinahmen die An-
siedlung von Unternehmen stimuliert werden. Da jedoch dieser Abschnitt
auf Informationsasymmetrien zwischen lokaler und zentraler Ebene fokus-
siert, wird der Einfluss von 6ffentlichen Ausgaben auf die lokale Steuerbasis
nicht beriicksichtigt.

Bei der formalen Analyse werden die Annahmen aus den Abschnitten
3.5.1 und 3.5.2 beibehalten, wonach nur die Lohnsteuersiatze t beobacht-
bar sind. Die zentrale Regierung kann den Steuervollzug nicht beobachten
und dadurch nicht die Ausgleichszahlungen danach ausrichten. Es stellt
sich somit die Frage, wie moralisches Risikoverhalten die optimalen Aus-
gleichszahlungen beeinflusst. Dariiber hinaus wird die Frage gestellt, ob
Steuerhinterziehung im Gleichgewicht auftritt und in welcher Region.

3.6.1 Optimaler FAG bei moralischem Risikoverhalten

Um die Steuerhinterziehung zu modellieren, nehmen BorpiGNON ET AL.
(1996) an, dass jeder Arbeitnehmer ein Steuerzahler oder ein Steuerhinter-
zieher ist. Der Steuerhinterzieher hat einen, Lohnstenersatz ¥on,7 = 0. Er
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arbeitet mehr als der Steuerzahler, darum ist: L(0) > L(7), VY 7 > 0. Weil der
Steuerhinterzieher eine identische Menge des offentlichen Gutes g wie der
Steuerzahler konsumieren kann, jedoch eine groflere Menge des privaten
Gutes x, ist es fiir jeden Arbeitnehmer rational, sich als Trittbrettfahrer zu
verhalten und Steuern zu hinterziehen.

Die lokale Steuerverwaltung kann durch die Intensitit der Kontrollen die
Wahrscheinlichkeit der entdeckten Steuerhinterziehung beeinflussen. Gibt
der Faktor 2 € [0, 1] die Kontrollintensitidt und die Wahrscheinlichkeit der
Aufdeckung an, so kann durch die Normalisierung der Bevolkerung auf
Eins mit den Faktoren 4 und 1 - a die Zahl der Steuerzahler respektive
Steuerhinterzieher bestimmt werden. Die lokale Budgetrestriktion (3.11)
wird nun zu:

g =at(L(t) +e) +s. (3.20)

Um den optimalen Transfer bei moralischem Risikoverhalten zu bestim-
men, wird im ersten Schritt nur auf das Phanomen des moralischen Risi-
koverhaltens abgestellt und im zweiten Schritt das Problem der adversen
Selektion hinzugefiigt. Im ersten Schritt gilt die Annahme, dass die Zen-
tralregierung den Produktivitatsparameter e beobachten kann, jedoch nicht
die Intensitit des Steuervollzugs a. Die Handlungssequenz lauft so ab, dass
in der ersten Phase in den Regionen ein bestimmtes Produktivitatsniveau e
erreicht wird, danach legt die Zentralregierung entsprechend der beobach-
teten Produktivitatsparameter die Ausgleichszahlungen pro Einwohner s
fest, bevor im letzten Schritt die lokalen Regierungen die Lohnsteuersitze
7 = 0 sowie die Vollzugsintensitit a bei gegebenen Ausgleichszahlungen s
festlegen.

Die indirekte Nutzenfunktion der Einwohner W kann in Abhéangigkeit von
ihrer Steuerehrlichkeit formuliert werden, wobei der Index Z fiir ehrliche
Steuerzahler steht, der Index H fiir Steuerhinterzieher. Entsprechend folgt:

W2(a,1,s,€) = (1 - T)[L(7) + €] + V(1 - L(7)) + M(g) (3.21)
WH(a,1,5,€) = L(0) + e + V(1 — L(0) + M(g))

Die lokalen Regierungen gewichten den Nutzen der Steuerzahler W2 und
Steuerhinterzieher WH gleich. Aus (3.21) folgt das Maximierungsproblem
der sozialen Wohlfahrtsfunktion

— W2 _ H
W@, tse) =aW + (1 -a)W Tanja Kirn - 978-3-631-75154-1(3'22)
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unter Beriicksichtigung von (3.20),(3.21) und 0 <a < 1.

Markiert A(7, s, €) die optimale Vollzugsintensitit einer Gebietskorperschaft
bei gegebenen 1,s,¢e, so konnen (3.20) und (3.21) in (3.22) eingesetzt und
die Bedingung erster Ordnung fiir die Wahl der Vollzugsintensitat 2 kann
formuliert werden:

Wa(a, 7,5,€) = [(Mg() — D(L(7) +€)] (3.23)
+[L(7) + V(1 - L(1)) - L(0)- V(1 -L(@)] >0
wenn W,(A(-),1,s,e) > 0,dann A(1,s,e) = 1. (3.24)

Der rechte Ausdruck von Gleichung (3.23) entspricht dem sozialen Nut-
zen einer Erhohung der Vollzugsintensitit, ausgedriickt als Differenz zwi-
schen den Grenznutzen einer zusitzlichen Einheit des 6ffentlichen Gutes
finanziert durch einen zusétzlichen Steuerzahler abziiglich des verringer-
ten Nutzens aus dessen Konsum des privaten Gutes. Der zweite Klam-
merausdruck in Gleichung (3.23) misst somit dem Nutzenverlust eines
Arbeitnehmers, der vom Steuerhinterzieher zum Steuerzahler wird. Aus
Gleichung (3.23) folgt, dass der soziale Nutzen einer Erh6hung der Voll-
zugsintensitdt zumindest den Kosten entsprechen muss. Gleichung (3.24)
ist eine Standard Kuhn-Tucker-Bedingung.

BorDIGNON ET AL. (1996) formulieren das Lemma, dass Steuererhebung
mit der maximalen Vollzugsintensitit durchgefiihrt wird, wenn die Ge-
bietskorperschaft den optimalen Steuersatz " festsetzt.*! D. h. in diesem
Gleichgewicht tritt keine Steuerhinterziehung auf.

Lemma 3.1 Gilt T < arg max,: < W(a, 7', s,€), dann ist die optimale Vo