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Auswirkungen einer Lohnsteuerzerlegung nach
Arbeitsort im Landerfinanzausgleich

Bei der Reform des Landerfinanzausgleichs wird auch die horizontale Steuerverteilung in den Blick
genommen. Das den Landern und Gemeinden zustehende Lohnsteueraufkommen wird derzeit
ausschlieBlich nach dem Wohnsitzprinzip zerlegt, allerdings wird aus finanzwissenschaftlicher
Sicht wiederholt gefordert, die Lohnsteuer zumindest teilweise nach dem Arbeitsortprinzip zu
verteilen. Der Beitrag analysiert die verschiedenen Komponenten der Lohnsteuerzerlegung und die
finanziellen Folgen einer Berlicksichtigung des Arbeitsortkonzepts fur die Lander.

Im Zusammenhang mit der anstehenden Reform der Bund-
Lé&nder-Finanzbeziehungen und des Finanzausgleichs wird
auch Uber die zweite Stufe des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs, die horizontale Steuerverteilung, diskutiert.!
Durch die Zuweisung der den L&ndern zustehenden Steu-
erertrdge wird maBgeblich bestimmt, welches Land in den
nachfolgenden Umverteilungsstufen als ,finanzschwach*
oder ,finanzstark” gilt. Eine besondere Bedeutung hat hier-
bei die Lohnsteuer, die mittlerweile (2013) mit rund 31%
zum Steueraufkommen der Landergesamtheit beitrégt. Sie
ist mit einem Anteil von fast 50% die mit weitem Abstand
wichtigste BestimmungsgréBe der origindren Steuerkraft
der Lander, den ,Steuern nach dem Aufkommen®. Unter
diesem Begriff werden die Steuereinnahmen der Lander
verstanden, die im priméren Steuerverteilungssystem ge-
maB Art. 107 Abs. 1 GG nach dem Prinzip des 6rtlichen Auf-
kommens den einzelnen Landern zugewiesen werden.? Die
»Steuern nach dem Aufkommen® sind zudem nach Art. 107
Abs. 1 GG die BestimmungsgréBe zur Bemessung der Um-

Die Autoren vertreten ihre persénliche Meinung.

1 Vgl. z.B. G. Féarber, C. Kuhl, D. Alt: Neuordnung der Besteuerungs-
kompetenzen bei der Einkommensteuer, in: Wirtschaftsdienst, 94. Jg.
(2014), H. 4, S. 267 ff.; und A. Boss, R. WeiB, W. Miinzenmaier, C. Weber:
Was bringt eine gednderte Ertragskompetenz bei der Einkommensteu-
er? — eine Replik, in: Wirtschaftsdienst, 94. Jg. (2014), H. 8, S. 575 ff.

2 Dies sind die Anteile der Lander an den Gemeinschaftsteuern auBer

der Umsatzsteuer, die Gewerbesteuerumlage sowie die Landersteu-

ern (die auch die Kompensationsleistungen des Bundes fir den Weg-
fall der Kfz-Steuer enthalten).
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satzsteuerergénzungsanteile und damit die entscheidende
AusgangsgroBe fur alle folgenden Stufen des Finanzaus-
gleichs, d.h. fur die horizontale Umsatzsteuerverteilung,
den Landerfinanzausgleich im engeren Sinne und die allge-
meinen Bundesergénzungszuweisungen.

Derzeit wird die Lohnsteuer nach dem Wohnsitzprinzip ver-
teilt, d.h. der L&nderanteil (42,5%) und der Gemeindeanteil
(15%) der Lohnsteuer stehen nicht dem Land zu, in dem die
Steuer wirtschaftlich erbracht wird oder kassenméBig an-
fallt, sondern dem Land, in dem der Arbeitnehmer wohnt.
Gegeniber einer Verteilung nach dem Arbeitsort entgeht
Léndern mit einem hohen Anteil an Nettoeinpendlern ent-
sprechend viel Lohnsteuer. Dies ist in der Finanzwissen-
schaft umstritten. Denn tats&chlich erbringen L&nder (und
ihre Gemeinden) nicht nur Leistungen, die ihrer Wohnbevél-
kerung zugutekommen, sondern auch den dort ansassigen
Betrieben bzw. den dort beschéftigten Arbeitnehmern, z.B.
in Form einer Bereitstellung von Wirtschafts- und Verkehrs-
infrastrukturleistungen. Ein — zumindest anteiliger — Uber-
gang der Verteilung nach Wohnort hin zu einer Verteilung
nach Arbeitsort wird daher in der Literatur intensiv disku-
tiert.® Vor allem von Bremen und Hamburg wird haufig an-
gefiihrt, dass die primédre Steuerverteilung die Stadtstaaten
strukturell benachteiligt und ihre Funktion als Wirtschafts-
metropole nicht angemessen honoriert. Eine Lohnsteu-
erzerlegung mit einem starkeren Wirtschaftskraftbezug wird
deshalb auch als Kompensation fir eine Abschaffung bzw.
Reduzierung der gesonderten Einwohnerwertungen der
Stadtstaaten im L&nderfinanzausgleich vorgeschlagen.*

Verfassungsrechtlich wére eine solche Reform durchaus
moglich, die Finanzverfassung (Art. 107 Abs. 1 S. 1 f. GG)

3 Vgl. zuletzt M. Broer: Reformoptionen des L&nderfinanzausgleichs
unter politdkonomischer Betrachtung, in: Wirtschaftsdienst, 94. Jg.
(2014), H. 4, S. 259 ff.

4 Vgl. z.B. W. Scherf: Der Landerfinanzausgleich in Deutschland: un-
geldste Probleme und Ansatzpunkte einer Reform, in: Finanzwissen-
schaftliche Schriften, Bd. 101, Frankfurt a.M. 2000, S. 131 ff.
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gibt kein bestimmtes Prinzip der Lohnsteuerzerlegung vor.
Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
besitzt der Gesetzgeber einen breiten Handlungsspiel-
raum bei der Bestimmung der wirklichen Steuerkraft, da die
Verfassung nicht Uber das Gewicht der beiden mdglichen
Ansatzpunkte — Arbeitsort- oder Wohnsitzprinzip — vorent-
schieden hat.5 Innerhalb dieses Rahmens kénnte also ein
Zerlegungsprinzip fir die Lohnsteuer eingefiihrt werden,
das die zentraldrtlichen Funktionen der Stadtstaaten ange-
messener berlcksichtigt. Trotz der intensiven Diskussion
von Wohnort- versus Betriebsstéttenprinzip bei der Vertei-
lung der Lohnsteuer gibt es praktisch keine systematischen
empirischen Studien, die sich mit den méglichen finanziellen
Folgen einer gednderten Lohnsteuerzerlegung auseinander-
setzen. Deshalb werden hier mit einem eigenen Modell die
pendlerbedingten Zerlegungseffekte und damit die Auswir-
kungen einer Berlcksichtigung des Betriebsstattenprinzips
bei der horizontalen Verteilung der Lohnsteuer geschétzt.t

Technische Durchfiihrung der Lohnsteuerzerlegung

Tatséchlich ergeben sich praktische Schwierigkeiten, das
Arbeitsortkonzept bei der Lohnsteuerzerlegung umzuset-
zen. Die Lohnsteuer wird im Quellenabzugsverfahren vom
Arbeitgeber beim sogenannten Betriebsstattenfinanzamt ab-
gefuhrt. Der Begriff ist insoweit irrefiihrend, als es sich nicht
unbedingt um das Finanzamt handelt, in dessen Bezirk sich
die Betriebsstatte (also der Arbeitsort) befindet, in der der
Lohnsteuerpflichtige tatsachlich arbeitet, sondern um das
Finanzamt, an das die Lohnsteuer abgefihrt wird. Der Ort
der Lohnsteuerabfiihrung ist insbesondere dann nicht mit
der tatsachlichen Betriebsstétte gleichzusetzen, wenn gro-
Be Konzerne, die mehrere Betriebsstatten in verschiedenen
Landern unterhalten, im Rahmen einer zentralen Lohn- und
Gehaltsbuchung die Lohnsteuer aller ihrer Arbeitnehmer zen-
tral abfiihren. In diesen Fallen stimmt der Ort der Steuerab-
fuhrung weder mit dem Wohnsitz noch mit der tatsachlichen
Betriebsstatte (Arbeitsort) Uberein, d.h. eine Zerlegung ist
unabdingbar, unabhangig vom gewahlten Zerlegungsprinzip.

Die Lohnsteuerzerlegung muss im Rahmen der Einkommen-
steuerveranlagung statistisch ermittelt werden. Hierzu werden
von allen 16 L&ndern die jeweiligen Anspriiche gegenlber al-
len anderen Landern anhand einer 16x16-Matrix festgestellt.”
Die Auswertung der Lohnsteuerzerlegung kann technisch nur
mit einer zeitlichen Verzdgerung von drei Jahren erfolgen, da

5 Vgl. BVerfGE 72, S. 330, 390 ff.

6 Eine ausfuhrliche Darstellung der Berechnungen bei W. Miinzenmaier,
R. WeiB: Auswirkungen einer gednderten Lohnsteuerzerlegung: Quan-
tifizierung pendlerbedingter Zerlegungseffekte und Bedeutung der
zentralen Lohnsteuerabfiihrung, Statistische Analysen, Nr. 2/2014, Sta-
tistisches Landesamt Baden-Wurttemberg, Stuttgart, im Erscheinen.

7 Anhand der Eintragung auf der Lohnsteuerkarte kann z.B. das fur die Ein-
kommensteuererkldrung zusténdige Finanzamt in Land A feststellen, dass
die Lohnsteuer eines Steuerpflichtigen in Land B abgefiihrt worden ist.
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Abbildung 1
Innerdeutsche Pendlersalden der Lander, 2011
in 1000 Personen
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Landerabkirzungen hier und im Folgenden: BB = Brandenburg, BE = Ber-
lin, BW = Baden-Wurttemberg, BY = Bayern, HB = Bremen, HE = Hessen,
HH = Hamburg, MV = Mecklenburg-Vorpommern, NI = Niedersachsen,
NW = Nordrhein-Westfalen, RP = Rheinland-Pfalz, SH = Schleswig-Hol-
stein, SL = Saarland, SN = Sachsen, ST = Sachsen-Anhalt, TH = Thiringen.

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit, Arbeitskreis Erwerbstétigenrechnung;
eigene Berechnungen.

erst dann ein gentigend hoher Anteil der Einkommensteuer-
veranlagung eines Jahres abgeschlossen ist. Die aktuelle Zer-
legungsmatrix fiir 2013 beruht daher auf der Auswertung der
Lohnsteuerzahlungen des Jahres 2010. Bis 2010 konnte der
Time-lag bis zu sechs Jahre betragen, weil die Zerlegungsko-
effizienten nur alle drei Jahre ermittelt wurden; erst seit 2010
werden sie jahrlich angepasst. Fir einen Ubergang zum Ar-
beitsortkonzept missten die im Lohnsteuerverfahren erho-
benen Merkmale entsprechend ergdnzt werden, um dann
gleichsam eine 16x16-Matrix der steuerabfihrenden Lander
und der Lénder des tatséchlichen Betriebsorts zu erhalten.

Schétzung der Pendlerstréme

Um die gesamten pendlerbedingten Stréme der Lohnsteu-
er schétzen zu kdnnen, sind im ersten Schritt Zahlen zu den
Pendlerverflechtungen zwischen allen 16 Landern erforder-
lich. Hierzu kann auf die jahrliche Beschéftigungsstatistik
zurlickgegriffen werden.® Diese zuverldssige, die Gege-
benheiten origindr erfassende Statistik bezieht allerdings
nur die sozialversicherungspflichtig Beschéftigten ein. Zur
Vervollstdndigung der Pendlerstrome werden deshalb die
einzelnen Pendlerzahlen landerspezifisch mit dem Verhalt-
nis der (vom Arbeitskreis ,,Erwerbstatigenrechnung® ermit-
telten) Zahl der Arbeitnehmer am Arbeitsort zur Zahl der
sozialversicherungspflichtig Beschéaftigten® hochgerech-
net. Damit wird unterstellt, dass in den einzelnen L&ndern
nicht-sozialversicherungspflichtig Beschéftigte, also insbe-
sondere Beamte, das gleiche Pendlerverhalten aufweisen
wie sozialversicherungspflichtig Beschéftigte. Werden die

8 Vgl. Bundesagentur fir Arbeit: Arbeitsmarkt in Zahlen — Beschaftigungs-
statistik, Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte — Pendler nach Lan-
dern, http://bit.ly/1vRcus1 (9.10.2014).

9 2012 betrug dieses Verhaltnis bundesdurchschnittlich 128,1% und
schwankte zwischen 120,2% in Sachsen und 135,0% in Rheinland-Pfalz.

733



734

Analysen und Berichte Landerfinanzen

Abbildung 2

Arbeitnehmerentgelt pro Kopf am Arbeitsort nach
Landern, 2011

in 1000 Euro

Durchschnitt = 36 213 Euro je Arbeitnehmer
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Quelle: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander;
eigene Berechnungen.

Auslandspendler, die fir die Frage der Lohnsteuerzerle-
gung keine Rolle spielen, auBer Betracht gelassen, ergeben
sich die innerdeutschen Pendlersalden, die in Abbildung 1
zusammengefasst dargestellt sind. Hier zeigt sich, dass
Hamburg den hdchsten Einpendlersaldo aller Lander auf-
weist. Mit Hessen und Baden-Wirttemberg folgen zwei
wirtschaftsstarke stiddeutsche Flachenlander mit hohen
Einpendleriberschissen, dann die beiden anderen Stadt-
staaten. Die héchsten Auspendlersalden haben Branden-
burg, Rheinland-Pfalz und Niedersachsen zu verzeichnen.

Unterschiedliche Lohn- und Gehaltsniveaus

Um den Pendlerstrdmen aller Lander die entsprechenden
Geldstrome zuordnen zu kdnnen, bedarf es weiterer An-
nahmen Uber das Niveau der Léhne und Gehélter sowie der
hieraus abzuleitenden Lohnsteuerbelastung in den einzel-
nen Landern. Zur Ermittlung einer ,,Bemessungsgrundlage”
fiir die Lohnsteuer werden im zweiten Schritt die Arbeitneh-
merentgelte herangezogen, die in den Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen der Lander sowohl nach dem Arbeits-
stattenprinzip' wie auch nach dem Wohnortprinzip'" aus-
gewiesen sind.”? Wie aus Abbildung 2 fur 2011 hervorgeht,
werden in den vier wirtschaftsstarken Ladndern Hamburg,

10 Vgl. Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der L&énder, Reihe 1,
Lénderergebnisse, Bd. 5, Entstehung, Verteilung und Verwendung des
Bruttoinlandsprodukts in den L&ndern der Bundesrepublik Deutsch-
land 1992 bis 2012, Tabelle 3.1, Arbeitnehmerentgelt im Inland.

11 Vgl. ebenda, Tabelle 5.1.1, Empfangenes Arbeitnehmerentgelt (Inlander).

12 Streng genommen eignet sich die GroBe ,,Bruttoléhne und -gehélter”
konzeptionell besser als Bemessungsgrundlage der Lohnsteuer; diese
enthélt die von den im Inland ansassigen Wirtschaftseinheiten (Betrie-
ben) geleisteten Lohne und Gehélter der beschéaftigten Arbeitnehmer
vor Abzug der Lohnsteuer und der Sozialbeitrdge der Arbeitnehmer,
sowie Sachleistungen, die den Arbeitnehmern unentgeltlich oder ver-
billigt zur Verfligung gestellt werden. Fir die Lander wird diese GréBe
vom Arbeitskreis ,Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lé&n-
der” allerdings nur nach dem Arbeitsort, nicht nach dem Wohnort be-
rechnet und verdéffentlicht. Das Arbeitnehmerentgelt enthalt zusatzlich
die tatséchlichen und unterstellten Sozialbeitrdge der Arbeitgeber.

Abbildung 3

Arbeitnehmerentgelt pro Kopf am Wohnort nach
Landern, 2011

in 1000 Euro
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Quelle: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander;
eigene Berechnungen.

Hessen, Baden-Wirttemberg und Bayern auch signifikant
héhere Pro-Kopf-Arbeitnehmerentgelte gezahlt. In Bremen,
Nordrhein-Westfalen und Berlin wird der Durchschnitt von
36 213 Euro je Arbeitnehmer nur knapp Uberschritten, alle
anderen L&nder liegen unter dem Durchschnitt.

Die Pro-Kopf-Arbeitnehmerentgelte am Wohnort sind fir
2011 in Abbildung 3 dargestellt. Dabei zeigt sich, dass im
Bundesdurchschnitt der wohnortbezogene Pro-Kopf-Ver-
dienst mit 36 330 Euro je Arbeitnehmer leicht Uber dem
nach dem Arbeitsortprinzip mit 36 213 Euro je Arbeitneh-
mer liegt. Die in Deutschland wohnenden und im Ausland
arbeitenden Pendler verdienen also im Durchschnitt mehr
als die im Ausland wohnenden und nach Deutschland
einpendelnden Arbeitnehmer. Dabei dirften vor allem die
Pendlerbewegungen zur Schweiz sowie nach D&nemark
und Luxemburg eine groBe Rolle spielen. Fur die 16 Lan-
der Deutschlands sind die Abweichungen erheblich héher,
zum Teil sind damit auch merkliche Rangverschiebungen
verbunden. Insbesondere riicken die norddeutschen Stadt-
staaten beim Ubergang vom Arbeitsort- zum Wohnortprin-
zip deutlich nach hinten, so Hamburg von Platz 1 auf Platz
4 und Bremen von Platz 5 auf Platz 11; Berlin kann dagegen
seinen 7. Rang halten. Wie ein Vergleich der Daten in den
Abbildungen 2 und 3 zeigt, entspricht der Verlust 2011 in
Hamburg 4362 Euro, in Bremen 2970 Euro und in Berlin 912
Euro je Arbeitnehmer.

Hohere Arbeitnehmerentgelte nach Wohnort verzeichnen
dagegen die drei den Stadtstaaten benachbarten Flachen-
lander. So verbessert sich Schleswig-Holstein um 2848 Eu-
ro, Brandenburg um 2335 Euro und Niedersachsen um 1329
Euro je Arbeitnehmer. Noch gréBer als in Brandenburg und
Niedersachsen ist der Gewinn von Rheinland-Pfalz in HS-
he von 2781 Euro je Arbeitnehmer, vor allem aufgrund der
Pendlerbewegungen nach Hessen und Baden-Wirttemberg
sowie dem Saarland und Nordrhein-Westfalen. Insgesamt
wird aus den Vergleichszahlen deutlich, dass die Pendler
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aus den an die Stadtstaaten angrenzenden Flachenldndern
signifikant hdhere Léhne und Gehélter beziehen als ihre Kol-
legen, die Arbeit ,,im eigenen Land“ haben. Gleiches trifft flr
Rheinland-Pfalz zu, das an die deutlich wirtschaftsstarkeren
Lénder Hessen und Baden-Wirttemberg sowie auch an
Nordrhein-Westfalen und das Saarland angrenzt.

Arbeitnehmerentgelte und Lohnsteueraufkommen

Im dritten Schritt sollen nun die auf die Arbeitnehmerein-
kommen der Pendler zu zahlenden Lohnsteuern geschéatzt
werden.”® Einen Uberblick (iber die Zusammenhénge bei-
der GroBen gibt Abbildung 4, in der fur die einzelnen Lan-
der die Pro-Kopf-Arbeitnehmerentgelte der Lohnsteuer
nach Zerlegung je Arbeitnehmer gegeniibergestellt sind,
und zwar jeweils nach dem Wohnort und bezogen auf den
Bundesdurchschnitt. In den meisten Landern ist ein tber-
durchschnittliches oder unterdurchschnittliches Gehalts-
niveau mit einem noch deutlich starker Uber- bzw. unter-
durchschnittlichen Lohnsteuerniveau verbunden, d.h. der
Abstand zwischen relativem Lohn- und Gehaltsniveau und
relativem Lohnsteuerniveau ist bei den meisten Landern
umso gréBer, je starker das Pro-Kopf-Arbeitnehmerentgelt
des Landes vom Bundesdurchschnitt abweicht.

Hier kommt die Progressivitat des deutschen Einkommen-
steuersystems zum Ausdruck. Auffallend sind allerdings
vier Lander: So weist Rheinland-Pfalz ein leicht Gberdurch-
schnittliches Pro-Kopf-Arbeithehmerentgelt, aber eine
unterdurchschnittliche Lohnsteuer je Arbeitnehmer auf; in
Hamburg wird die mit Abstand héchste Lohnsteuerkraft er-
zielt, obwohl die Hansestadt beim Pro-Kopf-Arbeitnehmer-
entgelt hinter Hessen, Bayern und Baden-Wirttemberg
liegt; und schlieBlich weicht die Lohnsteuerkraft in Bremen
und auch in Berlin weniger stark vom ebenfalls unterdurch-
schnittlich hohen Pro-Kopf-Arbeitnehmerentgelt ab als in
Flachenldndern mit vergleichbarem Lohn- und Gehaltsni-
veau. Die Besonderheiten dieser vier Lander werden noch
deutlicher, wenn man die tatséchliche Lohnsteuer je Arbeit-
nehmer der Lohnsteuerkraft gegenuberstellt, die regressi-
onsanalytisch aus Gleichung (1) abgeleitet wird, in der ein
exponentieller Zusammenhang zwischen Lohnsteuerkraft
einerseits sowie Lohn- und Gehaltsniveau andererseits an-
genommen wird, um den Progressionseffekt auszudrticken:

(1) t=b-G"
Dabei sind: tl. = relative Lohnsteuerkraft des Landes /, d.h.

Lohnsteuer (nach Zerlegung) je Arbeitnehmer am Wohnort
in % des Bundesdurchschnitts, und G, = relatives Lohn-

13 Vgl. W. Miinzenmaier, R. WeiB, a.a.0., Ziff. 4.3 bis 4.5, mit einer ausfihrli-
chen Beschreibung der Vorgehensweise, einer Bewertung des Ansatzes
und einer Gegentlberstellung méglicher alternativer Vorgehensweisen.
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und Gehaltsniveau des Landes /, d.h. empfangenes Arbeit-
nehmerentgelt je Arbeitnehmer am Wohnort in % des Bun-
desdurchschnitts. In dieser Schétzgleichung und in den
nachfolgenden Berechnungen werden bewusst nicht die
absoluten Landerwerte (Lohnsteuer je Arbeitnehmer und
empfangenes Pro-Kopf-Arbeitnehmerentgelt) verwendet,
sondern die auf den jeweiligen Bundesdurchschnitt bezo-
genen relativen Daten. Dadurch schlagen bei der Lohnsteu-
er je Arbeitnehmer Brlche in der Zeitreihe aufgrund von
Steuerrechtsédnderungen weniger stark zu Buche, die lan-
derspezifischen Entwicklungen kénnen besser zum Aus-
druck kommen. Denn solange die Steuerrechtsdnderungen
alle Lander im Prinzip im gleichen MaBe betreffen, werden
durch den Bezug der L&nderzahlen auf den Bundeswert
diese fir alle Lander gleichermaBen geltenden Verzerrun-
gen aufgrund von Steuerrechtsdnderungen quasi heraus-
gefiltert."* Wird die exponentielle Schatzgleichung (1) durch
Logarithmierung in ein lineares Sch&tzmodell Uberfihrt, er-
hélt man folgende lineare Regressionsgleichung:

(2] In(t) =a +In(G) - m, mita = In(b)

Diese Gleichung kann fiir die Jahre 1996 bis 2011 ge-
schétzt werden, so dass flr die 16 Lander insgesamt 256
Beobachtungen vorliegen. Dann erhalt man folgende linea-
re Regressionsgleichung (2):

In(t) = -0,01069 + In(G) - 2,92238
mit r = 0,95058;' SD = 0,0848235; F-Wert = 4885,2.

Die sich ergebenden Schatzwerte sind in Abbildung 4 mit
Bezug auf 2011 fir die Lohnsteuerkraft als grau gestrichelte
Linie eingetragen. Aus der Gegenuberstellung mit der tat-
séchlichen Lohnsteuer je Arbeitnehmer (hellblaue S&ulen)
wird deutlich, dass vor allem in den Stadtstaaten und in den
ostdeutschen Flachenldndern die tatsachliche Lohnsteuer-
kraft hdher liegt als diejenige, die regressionsanalytisch aus
dem Lohn- und Gehaltsniveau der Lé&nder abgeleitet wird;
umgekehrt ist die Situation in den sliddeutschen Lé&ndern
Hessen, Bayern, Baden-Wirttemberg, Rheinland-Pfalz und
dem Saarland.

Eine Erklérung hierfur dirfte zum einen in den unterschied-
lichen Familienstrukturen der einzelnen L&nder liegen. In
den Ballungszentren ist die Zahl der Einpersonenhaushalte

14 Eine markante Ausnahme stellt die Neuordnung des Familienleistungs-
ausgleichs dar. Vgl. W. Miinzenmaier, R. Wei, a.a.0., Ziff. 4.6.

15 Fir die Jahre 2012 und 2013 liegen die Zahlen fiir die Arbeitnehmer-
entgelte und die Arbeitnehmer am Wohnort noch nicht vor.

16 Der Korrelationskoeffizient liegt bei einer Berechnung auf Basis der
absoluten Werte (Lohnsteuer je Arbeitnehmer abgeleitet aus dem
Arbeitnehmerentgelt je Arbeitnehmer) mit 0,768 erheblich niedriger,
weshalb die Zusammenhénge durch den Bezug auf den Bundes-
durchschnitt wie erwartet deutlicher zum Ausdruck kommen.
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Abbildung 4
Arbeitnehmerentgelt und Lohnsteuer pro Kopf sowie
Regressionsergebnisse zur Lohnsteuerkraft, 2011
Abweichung vom Bundesdurchschnitt in %
60
40
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== Empfangene Arbeitnehmerentgelte
Lohnsteuer (nach Zerlegung)
Lohnsteuerkraft gemaB Regression (unbereinigt)
Lohnsteuerkraft gemaB Regression (bereinigt)

Quelle: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lénder;
eigene Berechnungen.

deutlich héher als in l&ndlichen Gebieten, d.h. es gibt dort
Uberproportional viele gut verdienende Einzelpersonen,
die den Splittingvorteil nicht wahrnehmen (kdnnen) mit ei-
ner vergleichsweise hohen Progressionsstufe, demgegen-
Uber relativ wenige Familien mit Kindern. In stérker l1&andlich
gepragten Gebieten ist dagegen die Zahl der Mehrperso-
nenhaushalte héher, hier gibt es erheblich mehr Familien
mit Kindern und Alleinverdienern bzw. geringfligig mitver-
dienenden Ehepartnern, was zu einem relativ hohen Split-
tingvorteil fihrt. So zeigen die Ergebnisse des Mikrozensus
2011, dass der Anteil der Alleinlebenden mit tber 30% in
Berlin und fast 30% in den beiden anderen Stadtstaaten
weit Uberproportional hoch ist.'” Den niedrigsten Anteil
Alleinlebender weist dagegen Rheinland-Pfalz mit 16,4%
auf. Auch Baden-Wirttemberg (17,3%) und das Saarland
(18,4%) liegen unter dem Bundesdurchschnitt von 19,6%.
Die ostdeutschen Lander wiesen unmittelbar nach der Wie-
dervereinigung noch einen signifikant geringeren Anteil an
Einpersonenhaushalten auf als das frihere Bundesgebiet,
mittlerweile liegen sie aber auch Uber dem Bundesdurch-
schnitt. Zum anderen dirfte noch eine wichtige Rolle spie-
len, dass in Flachenlandern die Wege zum Arbeitsort in der
Regel langer sind als in den Stadtstaaten und in diesen
Léndern deshalb deutlich héhere Pendlerfreibetrdge auf
den Lohnsteuerkarten eingetragen sind, wodurch dort das
Lohnsteuerniveau ebenfalls gedampft wird.

Die offensichtlich strukturbedingten, in den L&ndern unter-
schiedlich ausgeprégten Abweichungen zwischen den tat-
séchlichen und den regressionsanalytisch ermittelten Wer-
ten der Lohnsteuer je Arbeitnehmer werden im Rahmen der
Modellrechnung ,l&nderspezifische Strukturkomponente®

17 Vgl. Statistisches Bundesamt: Alleinlebende in Deutschland. Ergebnis-
se des Mikrozensus 2011, S. 9, http:/bit.ly/1w2c81D (9.10.2014).

genannt. Eine ndhere Analyse zeigt, dass ihre Werte in ei-
nigen Landern im Zeitablauf stark schwanken. Um fur die
einzelnen Lander zu einer angemessenen Durchschnitts-
bildung zu gelangen und gleichzeitig herauszuarbeiten, ob
sich in der Entwicklung ein Trend feststellen l&sst, wurden
die Strukturkomponenten der einzelnen L&nder einer lan-
derspezifischen Trendanalyse unterzogen. Diese erlaubt
es, das Regressionsmodell zur Schatzung der pendlerbe-
dingten Lohnsteuerzerlegung durch Bertcksichtigung einer
landerspezifischen Strukturkomponente s; weiter zu verfei-
nern. Die so verbesserte Schéatzgleichung fir die relative
Lohnsteuerkraft des Landes i lautet demnach:

@) t=b+G"-(1+s)

Unter Berlcksichtigung der trendmaBigen landerspezifi-
schen Strukturkomponenten kann damit die relative Lohn-
steuerkraft der einzelnen Lander in Abhangigkeit von der
relativen Hohe ihrer Arbeitnehmerentgelte fir die Jahre
1995 bis 2013 bestimmt werden.'®

In Abbildung 4 sind die Werte der regressionsanalytisch
abgeleiteten (relativen) Lohnsteuerkraft einschlieBlich
Strukturkomponente als durchgezogene graue Linie einge-
zeichnet; sie wird dort ,Lohnsteuerkraft gemaB Regression
bereinigt” genannt. Aus der Gegentiberstellung zur ,,Lohn-
steuerkraft gemaB Regression unbereinigt” (gestrichelte
Linie) wird deutlich, dass es sehr gut gelingt, mit Hilfe der
Strukturkomponente die ,AusreiBer” bei der unbereinigten
Regressionsgerade ,einzufangen“ und den tatsichlichen
Zusammenhang zwischen relativen Arbeitnehmerentgelten
und relativer Lohnsteuerkraft noch besser wiederzugeben.
In der erwéhnten umfassenden Darlegung ist die Situation
auch fir Lander mit besonders markanten Abweichungen
im Zeitablauf dargestellt.”® Dabei wird deutlich, dass sich
unter Beriicksichtigung der landerspezifischen Struktur-
komponente auch in zeitlicher Hinsicht bei diesen Landern
eine sehr viel bessere Anndherung der Regressionswerte
an die tatséchliche Lohnsteuerkraft ergibt als bei der Re-
gression ohne Bericksichtigung der Strukturkomponente.

Pendlerbedingte Lohnsteuerzerlegung

Die Ergebnisse der Regressionsanalyse kénnen nun dazu
verwendet werden, die Lohnsteuer in Abhé&ngigkeit vom
Arbeitnehmerentgelt nach Arbeitsort zu bestimmen und
so auf der Basis der genannten Pendlerverflechtungen
die pendlerbedingten Lohnsteuerstréme flr alle 16 Lan-
der zu ermitteln. In der Auswertung einer entsprechenden
16x16-Landermatrix kann dargelegt werden, in welchem

18 Eine umfassende Beschreibung der Vorgehensweise findet sich bei
W. Miinzenmaier, R. WeiB, a.a.0., Ziff. 4.8.
19 Vgl. ebenda.
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Umfang Lohnsteueraufkommen in den einzelnen Landern
erwirtschaftet wurde und Uber die Einpendler an die an-
deren 15 Lander abgeflossen ist, und umgekehrt, welches
Lohnsteueraufkommen den einzelnen L&ndern Uber die
jeweiligen Auspendler zugeflossen ist. Aus der Differenz
beider GréBen errechnet sich fur die einzelnen Lénder der
Saldo zwischen abflieBender und zuflieBender Lohnsteuer
aufgrund von Pendlern, also die pendlerbedingte Lohn-
steuerzerlegung. Stellt man diesem Saldo das tatsachliche
Volumen der derzeitigen Zerlegung nach dem Wohnortkon-
zept gegenlber, so ergibt sich als (rechnerische) Differenz
ein Wert, der theoretisch flr die Zerlegung wegen zentraler
Lohnsteuerabflihrung steht. Damit liegen im Prinzip alle In-
formationen vor, mit denen das Lohnsteuerzerlegungsvolu-
men flr die einzelnen Lander in die beiden Komponenten
(pendlerbedingte Lohnsteuerzerlegung; Lohnsteuerzerle-
gung wegen zentraler Lohnsteuerabfiihrung) aufgespalten
werden kann.

Das Zerlegungsvolumen hat sich von 1996 bis 2013 von
5,1 Mrd. Euro auf Uber 11,7 Mrd. Euro mehr als verdoppelt.
Das pendlerbedingte Zerlegungsvolumen ist dabei um die
Halfte von 4,0 auf 6,0 Mrd. Euro angestiegen und damit im
Vergleich zum Zerlegungsvolumen aufgrund der zentralen
Lohnsteuerabflihrung, das sich von 1,5 Mrd. Euro auf 6,4
Mrd. Euro mehr als vervierfacht hat, relativ moderat ange-
wachsen (vgl. Abbildung 5).2° Insgesamt haben sich damit
die Gewichte von der pendlerbedingten Lohnsteuerzerle-
gung in Richtung Zerlegung wegen zentraler Lohnsteuerab-
fihrung verschoben. Bemerkenswert sind einige Jahre, in
denen das Zerlegungsvolumen wegen zentraler Lohnsteu-
erabflihrung sprunghaft angestiegen ist, insbesondere die
Jahre 1998 bis 2001, dann vor allem 2007 und 2008, und
am aktuellen Rand 2011 bis 2013. Offenkundig hat in diesen
Jahren die Zerlegung auf massive Verlagerungen von zent-
ralen Lohnsteuerzahlstellen reagiert.

Bei einer Betrachtung der Entwicklung in den einzelnen
Landern werden diese Briiche noch deutlicher.?' Die zeit-
liche Verzdgerung bei der Ermittlung der Zerlegungskoeffi-
zienten hinterlasst erkennbare Spuren in der Aufkommens-
entwicklung der Lohnsteuer in den einzelnen L&ndern. Dies
wird deutlich, wenn man die Abweichung der tatsé&chlichen
von der modellmaBig ermittelten trendmaBigen Steuerkraft
einerseits und die Verdnderungen wegen zentraler Lohn-
steuerabfilhrungen andererseits vergleicht. Eine Zentrali-
sierung der Lohnsteuerabfiihrung fiihrt dazu, dass im be-

20 Zu beachten ist, dass das gesamte Zerlegungsvolumen in der Regel
geringer ist als die Summe der beiden Teilkomponenten, da es bei
einzelnen Landern unterschiedliche Vorzeichen bei den Teilkompo-
nenten geben kann (insbesondere bei Berlin).

21 Hierauf wird in der umfassenden Untersuchung eingegangen, auBer-
dem werden die Hintergriinde, soweit méglich, ndher analysiert, vgl.
ebenda, Ziff. 5.3.
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Abbildung 5

Zerlegungsvolumina der Teilkomponenten der
Lohnsteuer

in Mrd. Euro
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treffenden Land die tatsachliche relative Lohnsteuerkraft
zum Teil deutlich Uber die trendmaBige, also durch die Ent-
wicklung der Beschéftigung und der Arbeitsentgelte zu er-
kldrende Lohnsteuerkraft ansteigt und erst mit einer erheb-
lichen zeitlichen Verzdgerung von bis zu sechs (bis 2009)
bzw. von drei Jahren (ab 2010) durch eine entsprechende
Anderung der Zerlegung wegen zentraler Lohnsteuerabfiih-
rung kompensiert wird.?

Auswirkungen einer Beriicksichtigung des
Arbeitsortprinzips

Mit der Modellrechnung kann geschétzt werden, wie sich
eine Berlcksichtigung des tatséchlichen Betriebsstatten-
prinzips (Arbeitsortkonzept) auf die Einnahmen der Lander
auswirken wirde; dabei wird im Folgenden auf das aktuel-
le Jahr 2013 abgestellt. Bei einer Abkehr vom derzeitigen
Wohnortkonzept und damit einer vollstdndigen Verwirkli-
chung des Arbeitsortkonzeptes wirde das gesamte pend-
lerbedingte Zerlegungsvolumen in den L&ndern verbleiben,
in denen sich die tatséchlichen Betriebsstétten befinden.
Legt man hingegen die haufig vorgeschlagene gleichma-
Bige Berlcksichtigung von Wohnsitz- und Arbeitsortprin-
zip zugrunde, halbieren sich die entsprechenden Gewinne
bzw. Verluste der einzelnen Lander. Unter Berlcksichtigung
des Landeranteils (42,5%) und des Gemeindeanteils (15%)
ergeben sich konkret die in Abbildung 6 dargestellten finan-
ziellen Auswirkungen vor Finanzausgleich.

Neben dem Stadtstaat Hamburg wiirden insbesondere
auch die wirtschaftsstarken Fldchenlander Hessen und
Baden-Wirttemberg vom Ubergang auf das Arbeitsortkon-
zept profitieren. Aber auch die beiden anderen Stadtstaa-
ten (Berlin und Bremen) sowie Nordrhein-Westfalen und
Bayern kdénnten mit erheblichen Gewinnen vor Finanzaus-

22 Vgl. ebenda.
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Abbildung 6
Absolute Gewinne bzw. Verluste bei héalftiger
Beriicksichtigung des Arbeitsortprinzips, 2013

in Mio. Euro
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Quelle: eigene Berechnungen.

gleich rechnen. Diese Lander werden also durch die der-
zeitige Verteilung der Lohnsteuer ausschlieBlich nach dem
Wohnort entsprechend benachteiligt. Absolut gréBter Pro-
fiteur des derzeitigen Systems ist dagegen Niedersachsen,
das bei einer Umstellung groBter Verlierer wére, aber auch
alle ostdeutschen Flachenldnder sowie Rheinland-Pfalz
und Schleswig-Holstein wirden durch die gednderte Zerle-
gung ein geringeres Steueraufkommen erhalten.? Die Bes-
serstellung der drei Stadtstaaten kommt noch klarer zum
Ausdruck, wenn die Auswirkungen je Einwohner betrachtet
werden (vgl. Abbildung 7). Die meisten ostdeutschen FIa-
chenlander, insbesondere Brandenburg und die anderen
neuen Lander mit langen Grenzen zu Westdeutschland
sowie die beiden klassischen Auspendlerlander Schleswig-
Holstein und Rheinland-Pfalz, wirden Uberproportional
verlieren. Demgegenuber wird die hohe absolute Belastung
Niedersachsens bei einer Pro-Kopf-Betrachtung aufgrund
der GroBe dieses Landes stark relativiert.

Folgen fiir den Finanzausgleich

2013 betrug der finanzielle Vorteil der drei Stadtstaaten
durch die Einwohnerwertungen bei der Lénderfinanzkraft
4,3 Mrd. Euro, bei vollstandiger Betrachtung?® sogar rund
5,4 Mrd. Euro, wahrend sie bei einer hélftigen Verwirkli-
chung des Betriebsstéttenprinzips nur um knapp 0,9 Mrd.
Euro vor Finanzausgleich bessergestellt werden. Wie Abbil-
dung 8 zeigt, wiirde schon die Kompensation vor Finanz-
ausgleich bei den drei Stadtstaaten ganz unterschiedlich
ausfallen. Wahrend bei Hamburg die hélftige Verwirkli-
chung des Arbeitsortprinzips den Wegfall der Einwohner-
wertungen zu gut 60% kompensieren kénnte, wirden bei
Berlin und Bremen erhebliche Lucken verbleiben. Noch
dramatischer wirde die Situation fir Berlin und Bremen

23 So auch L. P. Feld, H. Kube, J. Schnellenbach: Optionen fiir eine Re-
form des bundesdeutschen Finanzausgleichs, Freiburg 2013, S. 47.

24 Also unter Einbeziehung auch der Einwohnerwertungen fiir die kom-
munale Finanzkraft nach § 9 Abs. 3 FAG.

Abbildung 7
Pro-Kopf-Gewinne bzw. -Verluste bei hélftiger
Beriicksichtigung des Arbeitsortprinzips, 2013
in Euro je Einwohner
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nach Finanzausgleich ausfallen, da im jetzigen Finanzaus-
gleichssystem nur deutlich weniger als 20% der origindren
Mehreinnahmen auch nach Finanzausgleich in den beiden
Stadtstaaten verbleiben wirden. Nur bei Hamburg kénnte
eine geénderte Lohnsteuerzerlegung einen nennenswerten
Beitrag zur Kompensation einer Verminderung der Einwoh-
nerwertung leisten.

Die unterschiedlichen Ergebnisse der drei Stadtstaaten
geben schllissige Argumente daflr, dass sich eine fir al-
le Stadtstaaten einheitliche Einwohnerwertung zumindest
wegen der Pendler nicht rechtfertigen Iasst und ein Wert in
Héhe von 135% vor allem fur Berlin deutlich zu hoch an-
gesetzt ist. Insgesamt gesehen kann eine Verénderung der
priméren Steuerverteilung zugunsten der Stadtstaaten nur
ein Teilelement eines neuen Systems der Bund-L&nder-
Finanzbeziehungen sein. Dies betrifft nicht zuletzt die neu-
en Lander, in denen sich aufgrund der dort noch merklich
geringeren Wirtschaftskraft und der dadurch ausgeldsten
hohen Auspendlerzahl deutliche Verluste gegentiber dem
Status quo einstellen.

Die Verluste einzelner Lander reduzieren sich erheblich,
wenn man in Abbildung 9 die Situation nach Finanzaus-
gleich betrachtet. Die Kompensationsquoten liegen zwi-
schen 86% in Rheinland-Pfalz und 77% in Sachsen. Um-
gekehrt verzeichnen die meisten Lénder, die von einer Um-
stellung der Lohnsteuerzerlegung auf das Arbeitsortkon-
zept profitieren, nach Finanzausgleich geringere Gewinne,
wobei Hamburg wie schon erwéhnt immer noch recht gut
abschneidet. Geradezu kurios erscheint die Situation im
Falle von Bayern und Nordrhein-Westfalen, wo es zu Ver-
lusten nach Finanzausgleich kommt, obwohl beide Lénder
durch die geédnderte Lohnsteuerzerlegung originar ein ho-
heres Steueraufkommen erzielen. Dieses scheinbar para-
doxe und 6konomisch offenkundig widersinnige Ergebnis
erklart sich durch das Zusammenwirken der drei steuer-
bzw. finanzkraftabhangigen Ausgleichsstufen Umsatzsteu-
erausgleich, Landerfinanzausgleich und allgemeine Bun-
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Abbildung 8

Gewinne bei halftiger Beriicksichtigung des
Arbeitsortprinzips und Einwohnerwertung, 2013
in Mio. Euro
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desergénzungszuweisungen® und beleuchtet beispielhaft
die Problematik des bestehenden Ausgleichssystems. Dies
unterstreicht mit Nachdruck die Feststellung, dass eine ge-
anderte Lohnsteuerzerlegung nur im Zusammenhang mit
einer umfassenden und in sich schlissigen Reform des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs sinnvoll ist.

Zusammenfassung

Der den Landern zustehende Teil des Lohnsteueraufkom-
mens wird derzeit im Rahmen der Lohnsteuerzerlegung
nach dem Wohnsitz der Steuerpflichtigen auf die L&nder ver-
teilt. Aus der Finanzwissenschaft wird seit Jahren gefordert,

25 Dieses Ergebnis ist insbesondere auf die konkrete Ausgestaltung des
Umsatzsteuerausgleichs und die mangelnde Abstimmung mit den fol-
genden Ausgleichsstufen zurlickzuflihren. Sowohl Nordrhein-Westfalen
als auch Bayern profitieren zwar von einer Anderung der Lohnsteu-
erzerlegung vor Finanzausgleich. Ihre Pro-Kopf-Gewinne fallen aber
verglichen mit den L&ndern Hamburg, Bremen, Hessen, Berlin und
Baden-Wurttemberg mit 6 Euro je Einwohner vergleichsweise niedrig
aus. Insgesamt fuhrt die gednderte Lohnsteuerzerlegung zu einer Ver-
gréBerung der origindren Steuerkraftunterschiede, und das Volumen des
Umsatzsteuerausgleichs steigt um rund 470 Mio. Euro. Dadurch werden
alle ,Zahlerlander” des Umsatzsteuerausgleichs - also auch Nordrhein-
Westfalen — annéhernd gleichméBig (zusétzlich) belastet (Bayern um 12
Euro je Einwohner, Nordrhein-Westfalen sogar um 14 Euro je Einwohner).
Bei beiden Landern wird dieser Verlust zwar auf den folgenden Stufen
des Finanzausgleichs (L&nderfinanzausgleich und allgemeine Bundes-
erganzungszuweisungen) teilweise ausgeglichen, aber dennoch verblei-
ben in beiden Landern nach Finanzausgleich Mindereinnahmen, selbst
unter Beruicksichtigung der gestiegenen kommunalen Steuerkraft. Die-
ses Phanomen tritt nicht nur 2013, sondern auch in weiteren Jahren auf.
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Abbildung 9

Gewinne/Verluste bei halftiger Beriicksichtigung des
Arbeitsortprinzips vor und nach Finanzausgleich, 2013
in Mio. Euro
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wenigstens einen Teil des Lohnsteueraufkommens auch
nach dem Arbeitsort der Lohnsteuerpflichtigen zu verteilen,
um so dem Aquivalenzprinzip mehr Genlige zu leisten und
eine gewisse Internalisierung von Spillover-Effekten speziell
der Stadtstaaten zu erreichen. Aus den zur Verfligung ste-
henden Statistiken und Informationen der Steuerverwaltung
kann jedoch nicht ohne Weiteres ermittelt werden, welcher
Teil der Lohnsteuerzerlegung auf das Auseinanderfallen
von Betriebs- und Wohnort zurlickzufiihren ist. Auch kann
deshalb das Betriebsstattenprinzip im Sinne eines Arbeits-
ortskonzepts nicht in reiner Form umgesetzt werden. Hier-
aus ergeben sich zwei Erfordernisse: Zum einen muss tUber
Modellrechnungen geschéatzt werden, wie sich eine Verwirk-
lichung des Arbeitsortskonzepts konkret auswirken kdnnte.
Zum anderen wirden, bei einer entsprechenden Verénde-
rung der Lohnsteuerzerlegung, zuséatzliche Informationen
der Steuerverwaltung notwendig. In den Modellrechnungen
wurden die Auswirkungen eines Arbeitsortskonzepts und
hierbei vor allem die Einkommen berufspendelnder Arbeit-
nehmer und die von ihnen erwirtschaftete Lohnsteuer ge-
schatzt. Trotz Unzulanglichkeiten in der Datenbasis und
unumganglicher Vereinfachungen bei den Modellannahmen
durften die Berechnungen die zu erwartenden Effekte bei
einer Umstellung der Lohnsteuerzerlegung quantitativ gut
erfassen. Danach zahlen neben den Stadtstaaten vor allem
die finanzstarken Flachenlédnder zu den Verlierern des der-
zeitigen Zerlegungssystems nach Wohnort. Deutlich wird in
diesem Zusammenhang auch die zunehmende Bedeutung
der sogenannten zentralen Lohnsteuerabfiihrung.
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