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3.1 Allgemeine Angaben zu Teilprojekt D1
3.1.1 Titel

Der Steuerstaat und die internationale Steuerpolitik

3.1.2 Fachgebiet und Arbeitsrichtung

Politikwissenschaft

3.1.3 Leiter

Prof. Dr. Philipp Genschel |Prof. Dr. Stefan Traub

geb. 14.08.1963 geb. 22.06.1968

Jacobs University Bremen Universitit Bremen

School of Humanities and Zentrum fiir Sozialpolitik (ZeS)
Social Sciences (SHSS) Parkallee 39

Campus Ring 1 28209 Bremen

28759 Bremen Tel.: 0421/218-2765

Tel.: 0421/200-3456 e-mail: traub@uni-bremen.de

e-mail: p.genschel@jacobs-university.de

Die Teilprojektleiter sind unbefristet eingestellt.

3.1.4 Erklirung

In dem Teilprojekt sind keine Untersuchungen am Menschen oder an menschlichem
Material, keine klinischen Studien, keine Tierversuche, keine gentechnischen Unter-
suchungen und keine Untersuchungen an humanen embryonalen Stammzellen vor-
gesehen.

3.1.5 Bisherige und beantragte Forderung des Teilprojektes im Rahmen
des Sonderforschungsbereichs (Ergiinzungsausstattung)

Das Teilprojekt wird seit Januar 2003 im Sonderforschungsbereich gefordert.

Haushaltsjahr Personalmittel Sachmittel Investitionsmittel Gesamt
2003 66,2 10,1 76,3

2004 66,2 74 73,6

2005 66,2 4,6 70,8

Ea%” 2006 66,2 22 68,4
5 5 [2007 70,8 6,7 77,5
& 2 | 2008 708 5,5 76,3
2009 70,8 5,5 76,3

2010 70,8 5,9 76,7

X 2003-2010 548,0 47,9 595,9
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Haushaltsjahr Personalmittel Sachmittel Investitionsmittel Gesamt
o o 2011 121,0 4,8 125,8
gb E 2012 121,0 2,4 123,4
22 [2013 121,0 121,0
R i [2014 121,0 121,0
> 2011-2014 484,0 7,2 491,2

(Betrige in 1000 €)

3.2  Zusammenfassung

Kurzfassung

Welche politischen Folgen haben die Internationalisierung und Européisierung der
Steuerpolitik gesellschaftlich? Bei der Untersuchung dieser Frage interessieren uns
mogliche Niveau- und Verteilungseffekte auf die individuelle Steuerlast: Hat die
Internationalisierung und Europdisierung zu einer Belastungsverschiebung zwi-
schen verschiedenen Einkommensgruppen gefiihrt? Ferner interessieren uns die po-
litischen Reaktionen von Biirgern und Parteien: Folgt dem Bedeutungszuwachs der
internationalen Regime eine entsprechende Verdnderung steuerpolitischer Auf-
merksamkeit, Debatten und Aktivitaten?

Langfassung

In diesem politikwissenschaftlichen Teilprojekt wird der Wandel des Steuerstaates
in der Internationalisierungsdimension untersucht. In den ersten beiden Phasen wur-
de die Entwicklung der drei bedeutendsten internationalen Steuerregime — des glo-
bale Regimes der Doppelbesteuerungsabkommen, des EU-Steuerregimes und des
OECD Harmful Tax Practices-Regimes — beschrieben und erklért. Diese Regime
und insbesondere das EU-Regime beschrinken den steuerpolitischen Bewegungs-
spielraum nationaler Regierungen zunehmend.

In der dritten Phase stehen die politischen Folgen der internationalen Steuerre-
gime im Vordergrund: Lost ihr Bedeutungsgewinn eine Internationalisierung steu-
erpolitischer Kontroversen aus oder reagieren Biirger und gesellschaftliche Akteure
eher durch Indifferenz, Anpassung und Verweigerung? Um diese Fragen zu beant-
worten, untersuchen wir zundchst die Niveau- und Verteilungseffekte der internati-
onalen Steuerregime auf der Ebene individueller Steuerzahler (Outcomes). Hier
konzentrieren wir uns darauf, die Steuerprogression zu analysieren, und fragen:
Bewirkt die Internationalisierung eine Umverteilung von Steuerlasten zwischen
Biirgern verschiedener Einkommensschichten und Einkommensstrukturen? Dann
wenden wir uns den politischen Reaktionen zu: Dabei interessiert uns erstens, wie
die Biirger Steuerregime wahrnehmen und bewerten (Loyalty), zweitens, welchen
Einfluss die internationalen Regime auf das Steuervermeidungsverhalten der Biirger
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haben (Exit), und drittens, ob und wie die Steuerregime das politische Verhalten
von Biirgern und Parteien in der Steuerpolitik verdndern (Voice und Neglect).

Ergebnisse

Erste Phase (2003-2006)

Zweite Phase (2007-2010)

Dritte Phase (2011-2014)

Befund: Internationalisierung der

Steuerpolitik, gekennzeichnet durch

(1)zunehmende Bedeutung internati-
onaler Steuerregime

(2)erhebliche regimespezifische
Unterschiede in der Art und Starke
des Einflusses auf die nationale
Steuerpolitik

(3)Herausbildung einer neuen Kons-
tellation teilinternationalisierter
und partiell zerfaserter Steuer-
staatlichkeit

Zentrale Publikationen: Rixen 2008

[10]'; Uhl 2008b [11])

Erkldrung: Antriebskrifte und Wei-

chensteller der Internationalisierung

sind

(1)nationales Interesse an Marktinte-
gration und zwischenstaatliche In-
teressenskonflikte

(2)institutionelle Eigendynamik der
internationalen Steuerregime

(3)Folgen der Marktintegration fiir
die nationale Steuerpolitik und
dadurch verursachte Anpassungs-
zwénge

Zentrale Publikationen: Genschel

2011 [27]; Kemmerling 2009b [9];

Folgen: Outcomes von und Reakti-
onen auf Internationalisierung
(1)Outcomes: Welchen Einfluss hat
die Internationalisierung auf die
Progression des Steuersystems?
(2)Reaktionen: Wie beeinflusst die
Internationalisierung
(a)die Loyalitdt der Biirger zum
Steuersystem,
(b)die Exit-Chancen der Steuer-
zahler und
(c)die Neigung von Parteien,
steuerpolitische Forderungen
an internationale Akteure zu

Rixen 2010 [31] richten (Voice oder Neglect)?

3.3
3.3.1 Bericht

In diesem Teilprojekt wird der Wandel des Steuerstaates in der Internationalisie-
rungsdimension untersucht. Es ist in drei Phasen gegliedert: In der ersten (,ziber-
staatlichen ‘) Phase wurde die Internationalisierung und Européisierung der Steuer-
politik beschrieben. In der zweiten (,zwischenstaatlichen‘) Phase wurde dieser Be-
fund mit der Interaktion nationaler Interessen, pfadabhéngiger internationaler Insti-
tutionen und zwischenstaatlicher Wettbewerbszwinge erklért. In der dritten (,inner-
staatlichen*) Phase wird untersucht, ob und wie die partielle Internationalisierung
und Europdisierung der Steuerpolitik auf die Ebene der steuerpflichtigen Biirger
durchschlédgt (Outcome) und welche politischen Reaktionen sie dort provoziert (Re-
aktionen).

In der ersten Phase (2003 bis 2006) wurde die Entwicklung des globalen Re-
gimes der Doppelbesteuerungsabkommen, des EU-Steuerregimes und des OECD
Harmful Tax Practices Regimes beschrieben und ihr Einfluss auf den nationalen
Steuerstaat charakterisiert. Im Ergebnis zeigt sich eine bemerkenswerte Regimedy-
namik jenseits des Nationalstaates, die seit den spdten 1980er Jahren zu beachtli-

Bericht iiber die bisherige Entwicklung des Teilprojekts

1 Zitierte Literatur mit fett gesetzter Jahreszahl findet sich nur unter 3.3.2 und nicht am Ende des An-

trags im Literaturverzeichnis. Um das Auffinden zu vereinfachen, sind die Nummern aus 3.3.2 je-
weils beim Zitat in [eckigen] Klammern angefiigt.
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chen Beschrankungen der nationalen Steuerautonomie fiihrt. Es zeigen sich aller-
dings auch deutliche Unterschiede zwischen den Regimen.

Die Regime unterscheiden sich erstens in der Ar¢ der Beschriankung, die sie der
nationalen Steuerpolitik auferlegen. Die Beschrinkung kann einerseits indirekt
durch Steuerwettbewerb bewirkt werden, wenn das Regime steuerliche Hindernisse
fiir den grenziiberschreitenden wirtschaftlichen Austausch beseitigt und dadurch
Marktintegration und grenziiberschreitende Steuerarbitrage fordert. Oder sie erfolgt
andererseits direkt durch Steuerharmonisierung, wenn das Regime nationale Steu-
ervorschriften durch ,hartes’ oder ,weiches’ Recht international angleicht.

Tabelle 1: Art der Beschriinkung durch internationale Steuerregime

Doppel- : EU-Steuerregime OECD Har.mful Tax
besteuerungsregime Practices
Steuerharmonisierung - (stark) direkt (schwach) direkt
Steuerwettbewerb (mittel) indirekt (stark) indirekt -

Die Regime unterscheiden sich zweitens darin, wie stark sie den staatlichen Hand-
lungsspielraum beschranken. Die Beschrinkungswirkung ist am schwichsten im
OECD Harmful Tax Practices Regime, welches lediglich gewisse Transparenz- und
Informationspflichten international harmonisiert (Rixen 2006; Kudrle 2008). Stér-
ker ist die Beschrankungswirkung im globalen Doppelbesteuerungsregime, das die
institutionelle Infrastruktur fiir den globalen Steuerwettbewerb schafft (Rixen 2008
[10]; Rixen & Schwarz 2010 [7]). Mit weitem Abstand am stédrksten ist die Be-
schrankungswirkung in der EU: Die EU-Mitgliedsstaaten sind durch das Europa-
recht in Steuerfragen in ein vergleichsweise engeres regulatives Korsett geschniirt
als die amerikanischen Bundesstaaten durch die Bundesebene in den USA (Gen-
schel & Jachtenfuchs 2009 [19]). Steuerpolitisch sind sie nur noch beschrankt sou-
verdn (Uhl 2008a [8], 2008b [11]).

SchlieBlich variiert der internationale Einfluss auf nationale Steuerpolitik auch
iiber Steuertypen (Kemmerling 2009b [9]). Die direkten Steuern, insbesondere die
Korperschaftsteuer, unterliegen einem stirkeren Steuerwettbewerbsdruck als die
indirekten Steuern (Genschel 2007b [2]; Kemmerling 2010 [30]; Kemmerling &
Seils 2009 [6]). Die indirekten Steuern, vor allem die Mehrwertsteuer und die gro-
Ben speziellen Verbrauchsteuern unterliegen dagegen einer sehr viel stérkeren euro-
paischen Steuerharmonisierung (Uhl 2008b [11]).

Fazit: Steuerstaatlichkeit ,zerfasert’ (Genschel & Uhl 2006). Die Steuergewalt
verbleibt beim Nationalstaat — nicht einmal die EU verfiigt {iber ein eigenstdndiges
Besteuerungsrecht. Diese Gewalt wird aber zunehmend international und vor allem
europdisch normiert und strukturiert. Seit den spaten 1980er Jahren hat sowohl der
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Steuerwettbewerb als auch die Steuerharmonisierung in Europa und dariiber hinaus
ein neues Niveau erreicht. Aus diesem Befund ergaben sich zwei weiterfiihrende
Fragen: Wie lésst sich die Entstehung der neuen Konstellation zerfaserter, partiell
internationalisierter und europdisierter Steuerstaatlichkeit erkldren? Und welche
Folgen hat sie fiir die Biirger?

In der zweiten Antragsphase (2007 bis 2010) ging es darum, diesen Befund zu
erkliren: Welche Antriebskrifte treiben den Prozess der Internationalisierung von
Steuerpolitik an und welche Weichensteller strukturieren ihn? Eine wesentliche von
uns ausgemachte Antriebskraft besteht in der Dynamik globaler und regionaler
Marktintegration. Der Anfangsimpuls sowohl fiir das globale Doppelbesteuerungs-
regime als auch das EU-Steuerregime ist auf der zwischenstaatlichen Ebene zu su-
chen und bestand im Interesse nationaler Regierungen an verbesserter internationa-
ler Marktintegration. Steuerliche Hindernisse sollten abgebaut werden, um grenz-
iiberschreitende Transaktionen zu erleichtern. Damit wurden freilich auch die
grenziiberschreitende Steuerarbitrage und der Steuerwettbewerb erleichtert. Einige,
vor allem kleine Staaten sahen darin eine attraktive Entwicklungschance, andere,
oft groBere Staaten hingegen eine unfaire Ubervorteilung. Diese neuen, durch die
Regime selbst (mit-)verursachten Konflikte fiihrten zu neuen Regimeregeln wie
etwa der Einfilhrung auBensteuerrechtlicher Missbrauchsvorschriften in das Mus-
terabkommen der OECD zur Doppelbesteuerung, dem EU-Verhaltenskodex fiir die
Unternehmensbesteuerung oder, im Falle des OECD Harmful Tax Practices Re-
gimes, zur Griindung eines ganz neuen Regimes (Rixen 2008 [10]; Genschel u.a.
2008 [20]; Genschel & Jachtenfuchs 2010 [28]).

Eine weitere wichtige Antriebskraft ist die institutionelle Eigendynamik der
Regime selbst, welche sie dem kontrollierenden und steuernden Zugriff nationaler
Regierungen sukzessive entzieht. Dabei sind es ironischerweise die am Anfang des
Prozesses in die Regimeregeln eingebauten Sicherungen gegen Souverénitétsverlust
— Einstimmigkeitsregel, Kompetenzbeschrankungen, weiche Rechtsformen —, die
diesen Verlust im Zeitverlauf besonders vorantreiben. So erschwert beispielsweise
die Einstimmigkeitsregel im Ministerrat der EU die Einigung auf ein gemeinsames
europdisches Steuerrecht und ist insofern souverénititsschonend. Sie erschwert es
aber auch, einmal bestehendes Europarecht im Lichte neuer Interessen oder Ver-
haltnisse zu revidieren und wirkt insofern souverénititsreduzierend (vgl. fiir das
europdische Steuerregime Genschel 2011 [27]; Uhl 2008b [11] sowie fiir das
OECD-Doppelbesteuerungsregime Rixen 2008 [10]).

Auch die Weichensteller, durch die die Entwicklungen der drei Steuerregime in
zum Teil ganz unterschiedliche Richtungen gelenkt werden, sind zu einem groflen
Teil institutionell. Anfangsentscheidungen iiber das institutionelle Design haben
wesentlichen Einfluss auf die Regimeentwicklung. So hat die starke Stellung der
supranationalen EU-Kommission und des EuGH dazu beigetragen, das EU-
Steuerregime im Bereich der direkten Steuern weit {iber das von den Mitgliedstaa-
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ten urspriinglich beabsichtigte Mall zu verschérfen (Genschel 2011 [27]; Genschel
u.a. 2008 [20]; Uhl 2008a [8], 2008b [11]). Die eigentiimliche Kombination aus
weichem und hartem Recht, also aus einem unverbindlichen, multilateralen Mus-
tervertrag und einem darauf aufbauenden Netzwerk verbindlicher bilateraler Dop-
pelbesteuerungsvertriage, begrenzt die Verdnderungsmoglichkeiten des Doppelbe-
steuerungsregimes (Rixen 2008 [10]).

In dem MafBe, in dem sich der Staat selbst an der Freisetzung der Antriebskrifte
und ihrer Lenkung durch Weichensteller beteiligt, ist er nicht nur passives Opfer
der Internationalisierung, sondern auch aktiv Beteiligter. In diesem Sinne ldsst sich
von einer Selbsttransformation des Steuerstaates sprechen (vgl. Kemmerling 2009a
[21).

Die Policy-Effekte dieser (Selbst-)Transformation haben wir zunéchst fiir die
Unternehmensbesteuerung empirisch gepriift (Ganghof & Genschel 2008a [1]; Uhl
2008b [11], Kemmerling & Seils 2009 [6]). In einem weiteren Schritt wurde die
Analyse auf eine vergleichende Betrachtung mit personlichen Einkommen- und
Verbrauchsteuern ausgedehnt. Zur Messung der steuerpolitischen Outputs der
OECD und insbesondere der EU-Institutionen (Rat, Kommission und EuGH) haben
wir eine Datenbasis steuerpolitischer Aktivitdten von EU- und OECD-Léandern er-
stellt und mit wichtigen steuerpolitischen Outputindikatoren (Sitzen, Quoten und
Steuerstrukturmerkmalen) in Beziehung gesetzt (Genschel u.a. 2008 [20]; Genschel
& Jachtenfuchs 2009 [19]). SchlieBlich haben wir die Steuerindikatoren quantitati-
ven Tests im Rahmen 6konometrischer Konvergenzmodelle unterzogen und die
Ergebnisse mit qualitativen Methoden iiberpriift (Kemmerling 2010 [30]). Dabei
bestétigte sich die Asymmetrie zwischen kleinen und groBen Lindern gerade im
Bereich des Steuerwettbewerbs bei den direkten Steuern. Bei den indirekten Steu-
ern ist der Wettbewerbsdruck dagegen schwach. Sie werden stirker von EU-weiten
Harmonisierungsbemiihungen beeinflusst.

Fiir das Teilprojekt sind insgesamt folgende Publikationen hervorzuheben: Zentrale Ar-
beiten des Projektleiters sind Genschel 2007b [2], Ganghof & Genschel 2008a [1], Gen-
schel & Jachtenfuchs 2010 [28], Genschel u.a. 2010 [29],. Wichtige Publikationen der
Mitarbeiter sind Kemmerling & Seils 2009 [6], Uhl 2008b [11], Kemmerling 2009b [9],
Rixen 2008 [10], Rixen & Schwarz 2010 [7].

Insgesamt zeigen die Ergebnisse, dass die Internationalisierung von Steuerpolitik
erhebliche Auswirkungen auf den nationalen Policy-Output hat. Zwar bleiben Steu-
ern im formellen Sinne national, aber ihre Art und Gestalt wird zunehmend durch
internationale Regime beeinflusst. Die Hohe der Gesamtsteuereinnahmen ist davon
freilich bisher nicht betroffen: Diese stagnieren seit den 1980er Jahren auf hohem
Niveau (Seils 2007 [16]). Die Sicherheit und Nachhaltigkeit der staatlichen Ein-
nahmegewinnung scheinen also nicht unmittelbar gefahrdet. Betroffen ist dagegen



Staatlichkeit im Wandel 833 Fortsetzungsantrag
Bereich D: Ressourcen Teilprojekt D1 (Genschel/Traub)

die Zusammensetzung des Gesamtsteueraufkommens (Kemmerling 2009b [9]): Vor
allem das Doppelbesteuerungsregime und das EU-Steuerregime begiinstigen die
Verlagerung der Steuerlast von direkter zu indirekter Besteuerung und dort vor al-
lem zu allgemeinen Konsumsteuern (Schwarz 2007).2 Dieser Befund legt die Ver-
mutung nahe, dass die internationalen Steuerregime nicht nur internationale Vertei-
lungseffekte, sondern auch Verteilungseffekte auf der Ebene der Steuerzahler ver-
ursachen. Es sollte also Gewinner und Verlierer der Internationalisierung geben.
Lasst sich diese Vermutung bestétigen, und welche politischen Reaktionen 16st die
Internationalisierung aus? Nehmen die Biirger den Einfluss internationaler Steuer-
regime iliberhaupt wahr? Steigt oder sinkt ihre Loyalitdt zum Steuersystem und da-
mit ihre Neigung zu Steuervermeidung oder -hinterziehung? Und wie reagieren die
politischen Parteien auf die Entwicklung? Diese Fragen wollen wir in der dritten
Phase beantworten.

3.3.2  Liste der aus dem Teilprojekt seit der letzten Antragstellung
entstandenen Publikationen

Verfasser in [eckigen Klammern] sind keine Sfb-Mitarbeiter.

(1.) Begutachtete Beitrdge fiir

(a.) wissenschaftliche Zeitschriften

1.  [Ganghof, Steffen] & Philipp Genschel (2008a) Taxation and Democracy in the EU, in:
Journal of European Public Policy 15:1, 58-77

2. Genschel, Philipp (2007b) Why no Mutual Recognition of VAT? Regulation, Taxation
and the Integration of the EU's Internal Market for Goods, in: Journal of European Pub-
lic Policy 14:5, 743-761

3. Genschel, Philipp & Henning Deters (2009) Mehr Globalisierung, weniger Wohlfahrts-
staat?, in: Osterreichische Zeitschrift fiir Geschichtswissenschafien 20:1, 158-180

4. Genschel, Philipp & Stephan Leibfried (2008) Schupperts Staat: Wie beobachtet man
den Wandel einer Formidee, in: Der Staat 47:3, 359-380

5. Genschel, Philipp & Bernhard Zangl (2008) Metamorphosen des Staates: Vom Herr-
schaftsmonopolisten zum Herrschaftsmanager, in: Leviathan 36:3, 430-454

6. Kemmerling, Achim & Eric Seils (2009) The Regulation of Redistribution: Managing
Conflict in Corporate Tax Competition, in: West European Politics 32:4, 756-773

7. Rixen, Thomas & Peter Schwarz (2010) Bargaining over the Avoidance of Double Taxa-
tion: Evidence from German Tax Treaties, in: Finanzarchiv 65:4, 442-471.

8. Uhl, Susanne (2008a) Time for a Tea Party? Why Tax Regimes beyond the Nation State
Matter, and why Citizens Should Care, in: European Review 14:4, 565-585

Vgl. aber Simmons (2006), der auf Basis funktionaler Einkommensdaten keine Verschiebung der
Steuerlastverteilung zuungunsten immobiler Faktoren feststellt.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

(b.) monographische Reihen

Kemmerling, Achim (2009b) Taxing the Working Poor. The Political Origins and Eco-
nomic Consequences of Taxing Low Wages, Cheltenham: Edward Elgar

Rixen, Thomas (2008) The Political Economy of International Tax Governance, Basing-
stoke: Palgrave Macmillan

Uhl, Susanne (2008b) Die Transformation nationaler Steuersysteme in der Europdi-
schen Union, Frankfurt a.M.: Campus

(c.) Sammelbdnde

[Ganghof, Steffen] & Philipp Genschel (2008b) Deregulierte Steuerpolitik: Korper-
schaftsteuerwettbewerb und Einkommensbesteuerung in Europa, in: Martin Hoepner &
Armin Schifer, Hg., Die politische Okonomie der Europdischen Integration, Frankfurt
a.M.: Campus, 311-333

Genschel, Philipp (2007a) Steuerwettbewerb und Demokratie: Probleme und Lésungen
in: Christian Kellermann & Jana Zitzler, Hg., Steuern im europdischen Wettbewerb. Un-
terbieten oder gemeinsam gestalten?, Bonn: Friedrich-Ebert-Stiftung, 76-82

Genschel, Philipp (2008) Die Europdisierung der Steuerpolitik, in: Frank Decker & Mar-
cus Horeth, Hg., Die Verfassung Europas, Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissen-
schaften, 201-216

Genschel, Philipp, Thomas Rixen & Susanne Uhl (2007¢c) Die Ursachen des européi-
schen Steuerwettbewerbs, in: Ingeborg Tommel, Hg., Die Europdische Union — Gover-
nance und Policy-Making, (Politische Vierteljahresschrift Sonderheft 40), Wiesbaden:
VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 297-320

Seils, Eric (2007) Konvergenz der Staatseinnahmen? Entwicklung und Ursachen der
Varianz im internationalen Vergleich, in: Katharina Holzinger, Helge Jorgens & Chris-
toph Knill, Hg., Transfer, Diffusion und Konvergenz von Politiken (Politische Viertel-
Jjahresschrift Sonderheft 38), Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 430-448
Uhl, Susanne (2007b) Europe, the Nation State and Taxation, in: Achim Hurrelmann,
Stephan Leibfried, Kerstin Martens & Peter Mayer, Hg., Transforming the Golden-Age
Nation State, Houndmills: Palgrave, 24-41

Uhl, Susanne (2007¢) Noch souverin? Uber Mythen und Abhingigkeiten in der europi-
schen Steuerpolitik, in: Christian Kellermann & Jana Zitzler, Hg., Steuern im europdi-
schen Wettbewerb. Unterbieten oder gemeinsam gestalten?, Bonn: Friedrich-Ebert-
Stiftung, 14-28

(d.) Arbeitspapiere

Genschel, Philipp & Markus Jachtenfuchs (2009), The Fiscal Anatomy of a Regulatory
Polity: Tax Policy and Multilevel Governance in the EU, Hertie School of Governance —
Working Papers 43/2009

Genschel, Philipp, Achim Kemmerling & Eric Seils (2008) Speeding Up, Down the Hill:
How the EU Shapes Corporate Tax Competition in the Single Market, Bremen: Sfb 597
»Staatlichkeit im Wandel“, TranState Working Paper 078
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21.

Kemmerling, Achim (2009a) How Labour Ended Up Taxing It-Self: The Political Con-
sequences of a Century of Self-Transformation of the German Welfare State, Bremen:
Sonderforschungsbereich Staatlichkeit im Wandel, Universitit Bremen, TransState
Working Paper 80

(1) Nicht-referierte Beitrdige fiir

22.

23.

24.

25.

26.

(a.) wissenschaftliche Zeitschriften

Genschel, Philipp & Bernhard Zangl (2007) Die Zerfaserung von Staatlichkeit und die
Zentralitét des Staates in: Aus Politik und Zeitgeschichte 20-21/2007, 10-16

Genschel, Philipp, Stephan Leibfried & Bernhard Zangl (2007a) Der Zerfasernde Staat:
Vom Wandel des Subjekts moderner Politik, in: Vorgdnge 47:2, 4-13

Kemmerling, Achim (2008) The Weights You Choose the Odds You Get: Using Differ-
ent Spatial Weights, in: Concepts & Methods Newsletter of the IPSA Committee on Con-
cepts & Methods 4:2, 10-13

Uhl, Susanne (2007a) Die europidischen Mitgliedstaaten und ihre Souverénitit in Steuer-
fragen, in: Intervention - Zeitschrift fiir Okonomie 4:2, 214-224

(b.) monographische Reihen

(c.) Sammelbandbeitrdge

Genschel, Philipp, Stephan Leibfried & Bernhard Zangl (2007b) Der zerfasernde Staat:
Vom Wandel des Subjekts moderner Politik in: Klaus Dieter Wolf, Hg., Staat und Ge-
sellschaft - fihig zur Reform?, Baden-Baden: Nomos, 37-45

(d.) Arbeitspapiere

(I1I1.) Vorliegende Manuskripte

27.

28.

29.

30.

31.

Genschel, Philipp (2011) One Trap, Many Exits, but no Free Lunch: How the Joint-
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3.4  Geplante Weiterfiihrung des Teilprojekts
(Ziele, Methoden, Arbeitsprogramm)

3.4.1 Forschungsziele

Erste und Zweite Phase (2003-2010) Dritte Phase (2011-2014)
Die neue Konstellation teilinternationalisierter und partiell | Folgen der neuen Konstellation fiir die Steuerpolitik
zerfaserter Steuerstaatlichkeit 1. Outcome:
1. Beschreibung: — Verindert die Internationalisierung die individu-

— Bedeutungsgewinn internationaler Regime in der elle Steuerlastverteilung?

Steuerpolitik seit den spéten 1980er Jahren 2. Reaktionen:

— Regimespezifische Unterschiede hinsichtlich der Art a) Loyalty: (Wie) Nehmen die Biirger die Internati-
(Steuerharmonisierung vs. Steuerwettbewerb) und onalisierung wahr und welche Folgen hat dies
der Stirke (EU-Steuerregime > Doppelbesteuerungs- fiir ihre subjektive Zufriedenheit mit dem Steu-
regime > OECD Harmful Tax Practices) der Ein- ersystem?
flussnahme auf die nationale Politik b) Exit: Wie beeinflusst die Internationalisierung

2. Erkldrungsfaktoren die Steuervermeidung und -hinterziehung?

— Gemeinsame nationale Interessen bei der Einfithrung ¢) Voice: Reagieren Parteien auf die Internationali-
der Regime und Interessensdivergenz bei deren Re- sierung mit einer Mobilisierung von Aufmerk-
formen samkeit fiir internationale Steuerregime?

— verstérkt durch institutionelle Eigendynamik

— und beschleunigten internationalen Steuerwett-
bewerb

Uberblick

In der dritten Phase wollen wir die politischen Folgen der neuen Konstellation zer-
faserter, partiell internationalisierter Steuerstaatlichkeit untersuchen. Die untersu-
chungsleitende Fragestellung lautet: Verdndern sich die Struktur und Dynamik ge-
sellschaftlicher Willensbildungsprozesse in der Steuerpolitik? Folgt dem Bedeu-
tungsgewinn des internationalen und vor allem des europdischen Steuerregimes
eine entsprechende Verlagerung der steuerpolitischen Aufmerksamkeit, Aktivitit
und Mobilisierung von Biirgern auf die internationale bzw. europdische Ebene?
Oder fiihrt die Internationalisierung im Gegenteil dazu, dass steuerpolitische Ent-
scheidungen politischer Aufmerksamkeit, Aktivitdit und Mobilisierung entzogen
werden? Um diese Fragen zu beantworten, untersuchen wir sowohl die steuerpoliti-
schen Outcomes der Internationalisierung, also die Folgen, die sie fiir die Steuer-
lastverteilung auf der Individualebene hat als auch die politischen (Nicht-)Reak-
tionen von Biirgern und Parteien auf die Internationalisierung.

Im Bereich der Outcomes interessiert uns vor allem die Auswirkung der Inter-
nationalisierung auf innerstaatliche Umverteilung. Wie stark beeinflusst die Interna-
tionalisierung die Verteilungswirkung der Steuerpolitik zwischen Biirgern ver-
schiedener Einkommensschichten und Einkommensstrukturen? Und gibt es dabei
Unterschiede zwischen Landern, die durch den Steuerwettbewerb beziehungsweise
durch die Steuerharmonisierung eher profitieren oder verlieren?
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Im Bereich der Reaktionen verwenden wir die im Forschungsprogramm in An-
lehnung an Albert Hirschmans (1970) Unterscheidung von Exit, Voice und Loyalty
entwickelte Typologie von Verhaltensreaktionen. Angewandt auf die Steuerpolitik
bedeutet dies erstens, dass die Akzeptanz des Steuersystems durch die Internationa-
lisierung beeintrichtigt oder gestirkt werden kann (Loyalty). Zweitens konnen sich
die Regime durch Wettbewerb und Harmonisierung auf die Mdoglichkeiten der
Steuervermeidung oder -hinterziehung (Exit) auswirken. Drittens kann die Auf-
merksamkeit der Biirger, insbesondere durch die Mobilisierungsaktivitdten von
Parteien, auf die Aktivititen internationaler Steuerregime gelenkt werden, so dass
es zu einer ,Politisierung’ dieser Regime kommt (Voice). Die Parteien kdnnen die
Wirkung der internationalen Regime aber auch ausblenden und ignorieren und da-
mit die Aufmerksambkeit und politische Aktivitdt der Biirger von den internationalen
Regimen ablenken und ihre Politisierung damit verhindern (Neglect).

Am Ende wollen wir die Interaktionsdynamiken zwischen Outcomes und Reak-
tionen daraufhin bewerten, ob sie die neu entstandene Konstellation teilinternatio-
nalisierter Steuerstaatlichkeit stiitzen und stabilisieren oder eher untergraben und
damit einen weiteren Formwandel von Steuerstaatlichkeit vorbereiten.

Aus diesen Voriiberlegungen ergeben sich zwei Fragenblocke, die in der dritten
Phase beantwortet werden sollen:

1. Outcomes: Welche Verteilungswirkung hat die neue Konstellation von Steuer-
staatlichkeit? Schafft sie klare Gewinner und Verlierer? Senkt sie die Progressi-
on des Steuersystems?

2. Reaktionen: Verandern sich mit der neuen Konstellation von Steuerstaatlichkeit
auch die Struktur und Dynamik gesellschaftlicher Willensbildungsprozesse in
der Steuerpolitik?

2.a. Loyalty: Wie wirkt sich die neue Konstellation auf die Akzeptanz des
Steuersystems durch die Biirger aus? Nehmen die Biirger den Einfluss der
internationalen bzw. europidischen Regime wahr und wie bewerten sie
ihn? Verdndert sich ihre subjektive Zufriedenheit mit dem Steuersystem?

2.b. Exit: Lost die Herausbildung der neuen Konstellation von Steuerstaatlich-
keit eine Zu- oder Abnahme bestimmter Formen der Steuerhinterziehung
oder -vermeidung aus?

2.c. Voice und Neglect: Kommt es aufgrund parteipolitischer Mobilisierung zu
einem Anstieg politischer Anteils- und Einflussnahme der Biirger auf in-
ternationalen Steuerregime (Voice)? Oder wird der Einfluss der internati-
onalen Ebene ausgeblendet (Neglect)?
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Abbildung 1: Forschungsprogramm der dritten Phase

Ausgangspunkt Folgen Bewertungsbasis
1_ Outcome: Evaluation anhand Normati\f'es
Neue < Gut:
Konstellationen: »  Anderung der
Steuerlastverteilung for die
Birger
Zerfaserter, 1 Sicherheit,
semisouverdner Wohlfahrt
Steuerstaat
2. Reaktionen:
a. Lovalty
b Exit
C. Voice

Hypothesen/Untersuchungsmodell/Hauptfragen

1. Outcome: Welche Verteilungswirkung hat die neue Konstellation von Steuer-
staatlichkeit? Senkt sie die Progression des Steuersystems?

Um die politischen Folgen der internationalen Steuerregime zu erfassen, sollen zu-
néchst deren 6konomische Auswirkungen auf der Individualebene abgeschétzt wer-
den. Haben die Regime zu einer Niveau- oder Verteilungsverdnderung der indivi-
duellen steuerlichen Belastung gefiihrt? Haben sie die Progression des Steuersys-
tems gesenkt oder gesteigert und dadurch identifizierbare Gewinner und Verlierer
geschaffen? Lassen sich im Léndervergleich Unterschiede feststellen? Die Beant-
wortung dieser Fragen ist sowohl im Hinblick auf das normative Gut Sicherheit im
Sinne von allgemeiner Risikovorsorge als auch das normative Gut Wohlfahrt im
Sinne von gerecht verteiltem Wohlstand relevant. Das heil3t, es gilt zu ermitteln, ob
die neue Konstellation von Steuerstaatlichkeit dem Biirger mehr Risiken aufbiirdet
und den insgesamt gestiegenen Wohlstand weniger gerecht verteilt.

Aus okonomischer, normativ-theoretisch begriindeter Sicht sind die Themen
Risiko und Gerechtigkeit eng miteinander verwandt. In der Social Choice Theorie
werden sowohl im ,,Social Planner Approach® (Harsanyi 1953, 1955) als auch im
»Individual Choice Approach® (Friedman 1953) Einkommensverteilungen als Lot-
terien verstanden, deren Erwartungsnutzen es zu maximieren gilt (vgl. Traub u.a.
2005, 2009). Sind das Individuum oder der soziale Planer risikoscheu, dann werden
sie ex-ante progressive Transfers — also von reich zu arm umverteilende Steuern —
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beflirworten, um sich gegen individuelle Lebensrisiken abzusichern.> Sinn (1995)
versteht den umverteilenden Wohlfahrtsstaat deshalb als eine Art Versicherung.
Folgt man diesem Verstindnis, dann bedeutet eine Verringerung (Erhohung) der
steuerlichen Progression unter sonst gleichen Bedingungen eine Verschlechterung
(Verbesserung) der Versorgung mit den normativen Giitern ,,Sicherheit” und
,,Wohlfahrt*.

Wir vermuten, dass die Auswirkungen der Internationalisierung auf die Pro-
gression des Steuersystems — und damit auf die normativen Giiter Sicherheit und
Wohlfahrt — entscheidenden Einfluss auf die subjektive Zufriedenheit der Biirger
mit dem Steuersystem und ihre politischen Reaktionen auf die Internationalisierung
haben. Empirische Analysen zeigen, dass Individuen extreme Ungleichheit ableh-
nen und eine moderate Umverteilung befiirworten (Traub u.a. 2009). Die progressi-
ve Besteuerung von Einkommen ist zwar nicht das einzige Umverteilungsinstru-
ment des Wohlfahrtsstaates — umverteilt wird auch {iber die Ausgabenseite oder die
Lohnpolitik (Adema & Ladaique 2005; Mahler & Jesuit 2006; Kenworthy 2008).
Es gibt allerdings eine Reihe von guten Griinden, sich in diesem Teilprojekt auf die
Outcome-Analyse in Bezug auf die steuerliche Progression zu konzentrieren. Ers-
tens gilt das Nonaffektationsprinzip, das heiflt, es lassen sich keine direkten Zu-
sammenhinge zwischen der Anderung der steuerlichen Belastung einer Bevélke-
rungsgruppe und den von ihr empfangenen Leistungen postulieren.* Zweitens erfol-
gen viele Leistungen auf der Ausgabenseite in Form von Sachleistungen, die oft-
mals den Charakter 6ffentlicher Giiter haben (innere Sicherheit etc.). Ein direkter
Vergleich oder gar eine Aufrechnung von Steuern und Sachleistungen verbietet sich
allein schon deswegen, weil erstere in die Budgetrestriktion des Haushaltes einflie-
Ben, wihrend zweitere einen Teil des Konsums des Haushaltes darstellen — man
wiirde sozusagen Apfel mit Birnen vergleichen. Drittens beriicksichtigt die in die-
sem Teilprojekt erstmals gewéhlte Methodik der uniformen Steuerprogressionsmes-
sung fiir nicht-konstante Einkommensverteilungen (Seidl 1994, 2009) bereits alle
Anderungen bzw. Unterschiede der priméren Einkommensverteilung, die nicht der
Anderung des Steuersystems zuschreibbar sind. Viertens hat bereits die Kolner
Schule der Finanzpsychologie (Schmélders & Striimpel 1968; vgl. auch Traub
1999, 2002) gezeigt, dass Steuermentalitdt und Steuerchrlichkeit primir von der
individuellen Wahrnehmung der Steuergerechtigkeit abhdngen.

3 Dariiber hinaus wirkt die Progression des Steuer- und Transfersystems in makrodkonomischer Hin-

sicht im Konjunkturzyklus als automatischer Stabilisator gegen iiberméBige Schwankungen des Ein-
kommens (vgl. z.B. Mabbett & Schelkle 2007).

Ein Beispiel hierfiir ist die 1999 eingefiihrte Okosteuer, deren Ertrag angeblich der Verringerung der
Lohnnebenkosten (Zuschuss zur Rentenversicherung) dienen sollte. Tatsdchlich verbietet das Haus-
haltsgrundsitzegesetz die Bindung von Einnahmen an Sonderzwecke, um dem Gesetzgeber die Sou-
verdnitit liber die Mittelverwendung zu garantieren.



Fortsetzungsantrag 840 Staatlichkeit im Wandel
Teilprojekt D1 (Genschel/Traub) Bereich D: Ressourcen

In der Literatur gibt es deutliche Hinweise, dass die Progressionswirkung des
Steuersystems in vielen OECD-Léndern eher ab- als zugenommen hat. Prasad und
Deng (2009) untersuchen auf Basis von Daten der Luxembourg Income Study (LIS)
und Euromod-Simulationen (vgl. Peichl & Schaefer 2008) die Progressionswirkung
verschiedener Steuerarten und kommen zu dem Schluss, dass Steuerarten wie die
indirekten Verbrauchsteuern, deren Bedeutung tendenziell zugenommen hat, eine
regressive Wirkung entfalten.’ Gleichzeitig hat aber die primidre Einkommen-
sungleichheit, also die Ungleichheit der Einkommen vor der Beriicksichtigung von
Steuern und Sozialtransfers, deutlich zugenommen (OECD 2008; Piketty & Saez
2006). Wir vermuten, dass die Internationalisierung der Steuerpolitik zur Abschwa-
chung der steuerlichen Progression beigetragen hat. Wir vermuten jedoch auch,
dass dieser Beitrag zwischen den verschiedenen Steuerregimen schwankt, je nach-
dem wie stark und auf welche Weise sie die nationale Steuerpolitik beeinflussen
(vgl. Tabelle 1). Das EU-Regime beeinflusst die nationale Steuerpolitik wesentlich
stirker als die beiden globalen Regime, und zwar sowohl durch Steuerharmonisie-
rung (insbesondere bei den indirekten Steuern) als auch durch Wettbewerb (insbe-
sondere bei den direkten Steuern). Wir erwarten, dass sich dies in den letzten 20
Jahren in einem signifikant stirkeren Riickgang der Steuerprogression in EU-
Mitgliedstaaten als in Nicht-EU-Mitgliedstaaten niederschlégt.

Bei der Uberpriifung dieser These muss freilich beriicksichtigt werden, dass in-
nerstaatliche Verteilungswirkungen des Steuersystems auch von zwischenstaatli-
chen Verteilungswirkungen des Steuerwettbewerbs® abhéngig sein kdnnen. Geméf
der Theorie des internationalen Steuerwettbewerbs (Wilson 1999; Zodrow 2003)
sollte sich die hohere internationale Mobilitdt von Kapital im Vergleich zu Arbeit in
einer relativ geringeren Besteuerung von Kapitaleinkommen niederschlagen. Im
Fall asymmetrischen Steuerwettbewerbs, also wenn kleine und grofle offene Volks-
wirtschaften um mobiles Kapital konkurrieren, wéhlt das kleine Land einen gerin-
geren Steuersatz als das groBere, weil es iiber weniger Marktmacht verfiigt und sich
deshalb einer héheren Angebotselastizitit gegeniiber sieht (Kanbur & Keen 1993).
Somit sollte die steuerliche Belastung des Faktors Arbeit relativ zum Faktor Kapital
ceteris paribus in kleinen Landern hoher sein als in grofen Landern (vgl. Winner
2005). Absolut kann der Faktor Arbeit in kleinen Landern aber dennoch vom Steu-
erwettbewerb profitieren. Wenn ndmlich die Angebotselastizitit des Kapitals so
hoch ist, dass schon kleine Senkungen der Kapitalsteuer relativ groBe Mengen an

3> Prasad und Deng (2009) verwenden den Kakwani-Index, ein globales SteuerprogressionsmaB, iiber

Einkommensquintile. Ein bedeutender Nachteil dieser Methode ist, dass sie nur eine Durchschnitts-
belastung bestimmen kann, das heilit, regressive und progressive Wirkungen in verschiedenen Regi-
onen der Einkommensverteilung werden miteinander verrechnet.

In der Literatur wird Steuerwettbewerb sehr unterschiedlich bewertet, je nachdem ob der Staat als
Leviathan oder als benevolenter Wohlfahrtsmaximierer angesehen wird (vgl. Sinn 1990; Edwards &
Keen 1996).



Staatlichkeit im Wandel 841 Fortsetzungsantrag
Bereich D: Ressourcen Teilprojekt D1 (Genschel/Traub)

Kapital anziehen, so erhoht dies nicht nur die Nachfrage nach (und den Preis von)
Arbeit, sondern hilft auch, die Staatskassen zu fiillen und den Steuerdruck insge-
samt zu senken. So zeigt Winner (2005) anhand eines OECD-Léanderpanels, dass
kleine offene Volkswirtschaften sowohl geringere Unternehmen- als auch Lohn-
steuern aufweisen. Aus diesen Voriiberlegungen ergibt sich folgende untersu-
chungsleitende These:

These 1 (Outcome): Insofern internationale Steuerregime den internationalen Steu-
erwettbewerbsdruck erhdéhen, reduzieren sie die Progression nationaler Steuersys-
teme, weil sie die Steuerlast von den relativ mobilen Kapitaleinkommen reicher
Biirger auf die relativ immobilen Lohneinkommen und den Konsum von Gering-
und Normalverdienern verschieben. Weil die EU den Wettbewerbsdruck seit den
spaten 1980er Jahren stérker erhoht hat als die anderen Steuerregime, erwarten wir
dort einen relativ stirkeren Riickgang der Progression als im Rest der Welt.

Diese These beinhaltet zwei empirisch testbare Hypothesen. Die eine bezieht sich
auf die Anderung der Progression. Hier vermuten wir eine Reduktion. Die andere
bezieht sich auf die Ursache dieser Anderung. Hier gehen wir von einer kausalen
Mitverantwortung der internationalen Steuerregime aus. Wihrend die erste Hypo-
these die Messung der Progression(-sénderung) mittels einer geeigneten Methode im
zeitlichen und internationalen Vergleich erforderlich macht, erfordert die Untersu-
chung der zweiten Hypothese eine statistisch saubere Trennung der vermuteten
Steuerregime-Einfliisse von alternativen Ursachen. Gleicht der Wohlfahrtsstaat zum
Beispiel Einkommensunterschiede verstirkt {iber die Ausgabenseite aus (z.B. Korpi
& Palme 1998), so miisste sich dies in der Ausgabenstruktur und insbesondere auch
in den Niveaus von Einnahmen und Ausgaben niederschlagen. Sinkt die Priferenz
fiir Umverteilung im Sinne eines umfassenden Wertewandels (siehe Corneo & Grii-
ner 2002 auf Basis von ISSP-Daten und Corneo (2004) fiir Deutschland zwischen
1992 und 1999), so muss der Umverteilungsanteil sowohl auf der Einnahmen- als
auch der Ausgabenseite sinken. Schlieflich konnte die vermutete Abflachung der
Steuerprogression auch mit Policy-Lernen und der Diffusion neuer steuerpolitischer
Ideen und Ideale zu tun haben, wie beispielsweise Swank (2006) und Steinmo
(2003) betonen. In diesem Fall sollten sich bestimmte rdumliche und zeitliche Ver-
laufsmuster herauskristallisieren.

2. Reaktionen: Verindern sich infolge der Internationalisierung die Struktur
und Dynamik gesellschaftlicher Willensbildungsprozesse in der Steuerpolitik?

Um diese Frage zu beantworten, untersuchen wir die politischen Verhaltensreaktio-
nen auf die Internationalisierung in den Kategorien von (a) Loyalty, (b) Exit und (c)
Voice und Neglect.
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2.a. Reaktionen — Loyalty: (Wie) Nehmen die Biirger die Internationali-
sierung der Steuerpolitik wahr und welche Folgen hat dies fiir ihre
subjektive Zufriedenheit mit dem Steuersystem?

Im einfachsten Fall sollten die materiellen Gewinner die Internationalisierung der
Steuerpolitik als Vorteil und die Verlierer sollten sie als Nachteil verstehen. Die
Zufriedenheit der ersten Gruppe sollte steigen, die der zweiten sinken.’

Wiederum muss beriicksichtigt werden, ob die Biirger in einem Land leben, das
vom Steuerwettbewerb bzw. von Steuerharmonisierung profitiert oder nicht. Bei-
spielsweise sollten Iren generell positiver auf Korperschaftsteuerwettbewerb reagie-
ren als Deutsche, da Irland als kleines Land mit vergleichsweise geringen Unter-
nehmensteuersétzen eher zu den Gewinnern des Wettbewerbs zéhlt. Selbst die rela-
tiv immobilen irischen Arbeitnehmer kénnten sich als Gewinner fiihlen, soweit sie
wegen der durch den Zustrom ausldndischer Direktinvestitionen verbreiterten Be-
messungsgrundlage niedriger besteuert werden konnen. Zudem haben sie iiber ein
breiteres Jobangebot und hohere Lohne indirekt vom Steuerwettbewerb profitiert.
Der 1991 beschlossene EU-Mehrwertsteuermindestsatz von 15 Prozent sollte dage-
gen von deutschen, luxemburgischen und spanischen Konsumenten als Verlust
wahrgenommen worden sein, weil er eine Anhebung des nationalen Satzes in die-
sen Landern erzwang.

Der einfache Fall setzt aber voraus, dass die Biirger wissen, (a) ob sie Gewinner
oder Verlierer sind und (b) wem sie dies zu verdanken haben — nationalen Ent-
scheidungstragern oder internationalen Institutionen. Beides kann nicht problemlos
unterstellt werden (Kenworthy & McCall 2008). Die Biirger wissen oft nicht, wie
viel Steuern sie absolut und relativ zu anderen Biirgern beziehungsweise zu frithe-
ren Zeitpunkten zahlen (vgl. hierzu Traub 1999, 2002), weil das Steuersystem dafiir
zu komplex und uniibersichtlich ist. So wird die Belastung mit indirekten Steuern
generell unterschatzt (,,Fiskalillusion; Dollery & Worthington 1996, Sausgruber &
Tyran 2005), Einkommensteuern werden mit Sozialversicherungsabgaben verwech-
selt etc. Ebenso wenig wissen die Biirger hiufig zu sagen, wer genau iiber ihre
Steuerlast entscheidet. Dem steht die Kompliziertheit steuerpolitischer Entschei-
dungsprozesse entgegen, die durch die Internationalisierung noch zunimmt. Dies
kann zu ,,Zuschreibungsfehlern® (attribution errors) bei der Zumessung politischer
Verantwortung fithren (zum Konzept des Zuschreibungsfehlers vgl. Lyons u.a.
1992: 30). Will man die politischen Reaktionen der Biirger auf die neue Konstella-
tion partiell internationalisierter Steuerstaatlichkeit verstehen, so geniigt es deshalb

7 Dies schlieBt nicht aus, dass Biirger reicher Einkommensschichten mit iiberdurchschnittlicher Steuer-

belastung weiterhin eine hohere absolute Toleranz fiir Steuerhinterziehung haben als weniger ein-
kommensstarke Mitbiirger (siehe hierzu die zitierte Literatur in dem Uberblicksartikel von Andreoni
u.a. 1998: 838 ff.) Wir erwarten lediglich, dass ihre Steuermoral im Zeitverlauf relativ stirker steigen
sollte.
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nicht, nur die steuerpolitischen Outcomes dieser Konstellation zu untersuchen, son-
dern man muss ebenfalls wissen, ob und wie die Biirger diese Outcomes und ihre
Ursachen wahrnehmen und deuten.

Die Wahrnehmung und Deutung der steuerpolitischen Lage ist zundchst eine
Frage der Informiertheit: Was wissen Biirger iiber die Entwicklung ihrer eigenen
steuerlichen Belastung und inwieweit verfolgen sie Debatten um Steuerwettbewerb
und Steuerharmonisierung? Erst dann geht es um die Bewertung ihrer Informatio-
nen: Wie (un-)zufrieden sind die Biirger mit dem Steuersystem und wem schreiben
sie dafiir die politische Verantwortung zu? Wir vermuten, dass die subjektive Zu-
friedenheit mit dem nationalen Steuersystem bei der groBBen Mehrheit der Steuer-
zahler tendenziell abnimmt, der Einfluss internationaler Regime auf die nationalen
Systeme aber kaum wahrgenommen wird.

These 2.a. (Reaktionen — Loyalty): Die Akzeptanz des Steuersystems héngt davon
ab, ob das Land von Steuerwettbewerb beziehungsweise Steuerharmonisierung pro-
fitiert oder nicht. Insbesondere in Lindern, die unter Wettbewerb bei den direkten
Steuern leiden oder durch die EU-Harmonisierungspolitik zu einer Anpassung ihrer
indirekten Steuern gezwungen werden, sinkt die Akzeptanz bei Gering- und Nor-
malverdienern, ohne dass internationale Regime fiir die negative Entwicklung
(mit-)verantwortlich gemacht werden.

Auch wenn die Biirger keine genauen Vorstellungen von der tatsdchlichen eigenen
Steuerbelastung im Vergleich zu anderen Biirgern haben, so wird zumindest deren
Wahrnehmung von leicht verfiigbaren Hinweisen geprigt. Es gibt Indizien fiir das
Absinken der Steuerprogression insbesondere am oberen Ende der Einkommensver-
teilung — etwa in Gestalt von fallenden tariflichen Spitzensteuersitzen bei der Ein-
kommensteuer oder Medienberichten zur grenziiberschreitenden Steuerhinterzie-
hung reicher Mitbiirger (vgl. unten Frage 2.b.). Die Loyalitdt derjenigen Steuerzah-
ler, die sich zu Recht oder Unrecht als Verlierer dieser Entwicklung fiihlen, sollte
dadurch abnehmen (Schmélders & Striimpel 1968). Vermutlich werden die subjek-
tive Wahrnehmung von Einnahmenseite und Ausgabenseite miteinander korrelie-
ren. Dies bedeutet, dass auch letztgenannte erfasst werden muss: Biirger, die sich
als Verlierer der steuerpolitischen Entwicklung sehen, werden politisch ,gnadiger’
reagieren, wenn sie gleichzeitig mit dem staatlichen Leistungs- und Transferange-
bot zufrieden sind (Alm et al. 1992; Becker et al. 1987; Svallfors 1997; Kérner &
Stratman 2006). Hinweise auf den Einfluss internationaler Steuerregime auf die
nationale Steuerpolitik und Steuerprogression sind dagegen weniger leicht verfiig-
bar und schwieriger zu deuten (vgl. unten Frage 2.c.). Wir vermuten daher, dass die
internationalen Regime in der steuerpolitischen Weltsicht des Durchschnittsbiirgers
kaum eine unmittelbare Rolle spielen, obwohl sie mittelbar sehr wohl die Akzep-
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tanz nationaler Steuerpolitiken beeintrachtigen kénnen. Wir rechnen also mit ,,Zu-
schreibungsfehlern* bei der kausalen Deutung steuerpolitischer Unzufriedenheit.

2.b. Reaktionen — Exit: Wie effektiv sind internationale Regelungen ge-
gen die Steuervermeidung und Steuerhinterziehung von individuel-
len Kapitaleinkommen?

Die Ergebnisse der zweiten Antragsphase zeigen, dass die Internationalisierung der
Steuerpolitik widerspriichliche Auswirkungen auf die Exit-Optionen der Steuerzah-
ler hat. Einerseits haben das Doppelbesteuerungsregime und das EU-Steuerregime
die grenziiberschreitende Steuervermeidung und -hinterziehung gerade fiir multina-
tionale Unternehmen und fiir einkommens- und vermogensstarke Individuen er-
leichtert. Andererseits gibt es internationale und europdische Harmonisierungspro-
jekte zur Einhegung der grenziiberschreitenden Steuerhinterziehung. Das OECD
Harmful Tax Practices Regime zielt explizit auf die Einddimmung so genannter
Steueroasen, und in der EU wurden im Rahmen der Zinssteuerrichtlinie Mafnah-
men zur Vereinheitlichung des Quellenabzugs und des Informationsaustausches
getroffen. Die Frage ist deshalb: Wirken die internationalen Regime insgesamt eher
eindimmend oder verstiarkend auf die grenziiberschreitende Steuervermeidung und
-hinterziehung? Die Antwort konnte wichtige Riickwirkungen auf das Gerechtig-
keitsempfinden der weniger einkommens- oder vermdgensstarken Biirger und damit
auf deren Loyalitdt zum Steuersystem haben (These 2a).

Fiir Unternehmen ist die Frage ausfiihrlich erforscht. Die Evidenz belegt einer-
seits, dass die internationalen Regime bisher kaum Mafnahmen zur Einddimmung
des Unternehmensteuerwettbewerbs unternommen haben. So sind in der EU bisher
alle Vorschlige fiir eine wettbewerbsddmpfende Unternehmensteuerharmonisierung
gescheitert (Genschel u.a. 2008 [20]; Genschel & Jachtenfuchs 2010 [28]) und das
OECD Harmful Tax Practices Regime hat den Bereich der Unternehmensbesteue-
rung ganz ausgeklammert (Rixen 2008 [10]:132-143). Andererseits gibt es deutli-
che empirische Hinweise dafiir, dass Unternehmen von den Moglichkeiten der
grenziiberschreitenden Steuervermeidung ausgiebigen Gebrauch machen (fiir einen
Uberblick vgl. De Mooij & Ederveen 2008).

Uber das Steuervermeidungs bzw. -hinterziehungsverhalten von Kapitalein-
kommensbesitzern ist sehr viel weniger bekannt (fiir einen umfassenden Uberblick
zu Schattenwirtschaft und Steuerhinterziehung siehe Schneider & Enste 2000). Ei-
nerseits gibt es in diesem Bereich, anders als in der Unternehmensbesteuerung,
durchaus internationale Harmonisierungsinitiativen zur Einschrankung der grenz-
liberschreitenden Steuerhinterziehung. Das OECD Harmful Tax Practices Regime
und die EU-Zinssteuerrichtlinie haben hier ihren Schwerpunkt. Andererseits ist die
Nutzung internationaler Exit-Optionen fiir steuerpflichtige Individuen riskanter als
fiir Unternehmen. Denn im Gegensatz zu Unternehmen, die ihre Steuerlast in der
Regel durch die legale Verlagerung von steuerpflichtigen Gewinnen oder Aktiviti-
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ten auf Unternehmenseinheiten im Niedrigsteuerausland verringern, konnen Indivi-
duen ihre Steuerlast oft nur durch die illegale Hinterziehung ausldndischer Vermo-
genswerte oder Kapitaleinkommen im eigenen Wohnsitzland mindern (Ganghof
2000). Publikumstriachtige Skandale wie der Fall Zumwinkel 2008 belegen zwar,
dass das Risiko der Illegalitit die Hinterziehung nicht unbedingt verhindert. Sie
zeigen aber auch den hohen finanziellen und sozialen Schaden, der dem Hinterzie-
her im Entdeckungsfalle droht. Man kann deshalb nicht davon ausgehen, dass jede
tatsdchlich bestehende Option grenziiberschreitender Hinterziehung auch tatsich-
lich genutzt wird.

These 2.b. (Reaktionen — Exif): Die internationalen Gegenmafinahmen, insbesondere
die EU-Zinsrichtlinie und das OECD Harmful Tax Practices Regime erhéhen die
Transaktionskosten der internationalen Steuervermeidung, beeinflussen das Volu-
men der Hinterziehung jedoch kaum.

Zur relativen Ineffektivitit dieser beiden internationalen MaBnahmen gegen den
Steuerwettbewerb tragen zwei Aspekte bei: Zum einen ist hier die in den Arbeiten
der zweiten Teilprojektphase bereits analysierte Tatsache zu nennen, dass sowohl in
der EU als auch im OECD Harmful Tax Practices Regime die Gewinnerldnder des
Steuerwettbewerbs relativ gleichberechtigt iiber die Mainahmen gegen die interna-
tionale Steuervermeidung mitverhandeln diirfen und diesen Einfluss ausnutzen, um
die Effektivitidt der Maflnahmen systematisch zu torpedieren (Genschel 2011 [27];
Holzinger 2005; Sharman 2006). Zum anderen ist hier auf die ambivalente Inter-
essenlage der groen Hochsteuerldnder zu verweisen, die einerseits natiirlich unter
der Existenz kleiner Steuerfluchtoasen fiskalisch leiden, andererseits von dem durch
diese Oasen bereitgestellten billigen Kapital aber unter bestimmten Umstidnden
auch wirtschaftspolitisch profitieren konnen (Dharmapala 2008).

2.c. Reaktionen — Voice und Neglect: Kommt es aufgrund parteipoliti-
scher Mobilisierung zu einem Anstieg politischer Anteils- und Ein-
flussnahme der Biirger auf internationale Steuerregime (Voice)?
Oder wird der Einfluss der internationalen Ebene ausgeblendet
(Neglect)?

Wenn Biirger Exit nicht {iben kénnen (weil ihnen keine lohnenden Mdglichkeiten
der Steuervermeidung zur Verfiigung stehen) oder wollen (weil ihre Loyalitit zum
Steuersystem zu hoch ist), bleibt ihnen die Mdglichkeit, politisch aktiv zu werden,
um die Steuerpolitik zu verdndern. In dem Mafle, in dem die Steuerpolitik von den
(Nicht-)Entscheidungen internationaler Steuerregime und insbesondere des EU-
Steuerregimes beeinflusst wird, sollten sie ihre steuerpolitischen Aktivitdten auf
europdische und internationale Akteure statt auf nationale Regierungen richten.
Dies ist zumindest die funktionale Vermutung, die der bisherigen Forschung zur
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Politisierung internationaler Institutionen zugrunde liegt. Die Forschung geht von
der Vermutung aus, dass internationale Institutionen in dem Maf3e mit politischen
Forderungen von Biirgern und gesellschaftlichen Akteuren konfrontiert — und in
diesem Sinne politisiert — werden, wie sie die gesellschaftlichen Verhéltnisse tat-
sichlich beeinflussen: Institutionen mit starkem Einfluss sollten deshalb stirkerem
politischen Meinungsstreit auf gesellschaftlicher Ebene ausgesetzt sein als solche
mit relativ geringem Einfluss (Ziirn u.a. 2007). Auf die internationalen Steuerre-
gime angewendet, wiirde dies bedeuten, dass wir eine relativ stiarkere Politisierung
des EU-Steuerregimes beobachten sollten, da dieses einen sehr deutlichen Einfluss
auf die Steuerpolitik der Mitgliedstaaten nimmt. Die Politisierung des Doppelbe-
steuerungsregimes und des OECD Harmful Tax Practices Regimes dagegen sollte
relativ schwach bleiben, weil diese Regime die nationale Steuerpolitik der meisten
OECD-Staaten verhéltnismaBig schwach beeinflussen.

Die Politisierung internationaler Institutionen ist aber moglicherweise kompli-
zierter, als es diese einfache, funktionale Hypothese nahe legt, denn sie ist auf die
kommunikative Strukturierung politischer Offentlichkeiten (Habermas 2008) sowie
die organisatorische Vermittlung durch intermedidre Organisationen der Interessen-
vermittlung angewiesen (Hooghe & Marks 2008). Ob und gegebenenfalls wie Biir-
ger auf die Aktivitdten internationaler Steuerregime reagieren, héngt insbesondere
vom Verhalten politischer Parteien ab (Bartolini & Mair 1990; Sartori 1990). Par-
teien sind die wichtigsten Anbieter von politischen Identitdten, Ideologien, Interpre-
tations- und Handlungsangeboten (Kriesi u.a. 2008: 10) und stehen deshalb bei der
Untersuchung der Voice-Reaktionen der Biirger im Mittelpunkt. Nur sie verfiigen
iber die Mittel, latente Konfliktlinien — etwa zwischen Gewinnern und Verlierern
internationaler Steuerregime — flichendeckend zu mobilisieren.

Die Forschung zur Themenbesetzung durch Parteien (Budge & Farlie 1983;
Petrocik 1996) legt nahe, dass Parteien mit Blick auf die internationalen Steuerre-
gime bestrebt sein werden, ihre Interpretations- und Handlungsangebote so zu wih-
len, dass sie der Klientel, die sie zu repréasentieren versprechen, sinnvoll und erfolg-
versprechend erscheinen. Sie werden sich deshalb auf leicht vermittelbare Themen
konzentrieren und ihre Schuldzuweisungen an Institutionen richten, deren Verhal-
ten sie tatsdchlich beeinflussen konnen (z.B. Kingdon 1984; Vowe & Dohle 2007).
Und sie werden den Einfluss internationaler Steuerregime nur dann zu politisieren
versuchen, wenn dem Interesse der eigenen Klientel dadurch tatsichlich gedient
werden kann.

These 2.c. (Reaktionen — Voice): Die Politisierung internationaler Steuerregime
durch Biirger und Parteien bleibt insgesamt schwach und variiert weniger nach der
Stdrke als vielmehr nach der 4Ar¢ der Einflussnahme auf die nationale Steuerpolitik:
Die internationale Steuerharmonisierung wird starker politisiert als die internationa-
le Ermoglichung von Steuerwettbewerb.
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Wir vermuten, dass die internationalen Steuerregime fiir Parteien aus zwei Griinden
generell unattraktive Objekte der Politisierung sind. Erstens haben sie fiir den Biir-
ger sehr undurchsichtige Verteilungswirkungen. Die politische Mobilisierung berei-
tet deshalb groBen Erklédrungsaufwand. Zweitens sind diese Regime durch Parteien
schwer zu beeinflussen, weil sie entweder intergouvernemental oder sogar suprana-
tional verfasst sind. Die politische Mobilisierung bietet deshalb nur geringe Chan-
cen, Entscheidungen und Outcomes tatsdchlich zu verdndern. Entgegen der weit
verbreiteten These, dass die durch Internationalisierung und Europdisierung hervor-
gebrachten Gewinner und Verlierer Potenziale der politischen Mobilisierung schaf-
fen, die von Parteien aufgegriffen werden (Kriesi u.a. 2006), vermuten wir deshalb,
dass Parteien dazu neigen, die steuerpolitische Mobilisierung auf die nationale Ebe-
ne zu konzentrieren. Die durch die internationalen Steuerregime geschaffenen steu-
erpolitischen Beschrankungen werden dabei entweder ignoriert (Neglect) oder zu
einer Art zweiter Natur verklért, an die man sich im nationalen Rahmen bestmdg-
lich anpassen muss, die man aber politisch nicht grundsétzlich &ndern kann. Diese
Verklarung kann dann auch genutzt werden, um sich der politischen Verantwortung
fiir unpopulére innerstaatliche Steuerreformen zu entzichen (so schon Puchala
1984; vgl. auch Kemmerling 2010 [30]). Ein Beispiel fiir solche blame avoidance
Strategien ist etwa die in Deutschland iibliche Praxis, dass die Regierungsparteien
bei jeder Erh6hung des Mehrwertsteuersatzes auf einen (tatsédchlich nicht gegebe-
nen) europdischen Harmonisierungszwang verweisen, der zu einer Anpassung des
deutschen Satzes an den europdischen Durchschnitt zwinge.?

Die Vermittlungsprobleme diirften besonders ausgeprdgt — und die Politisie-
rung entsprechend gering — sein, wenn internationale Steuerregime die nationale
Steuerpolitik nur indirekt durch die Ermoglichung von Steuerwettbewerb beeinflus-
sen. Die kausale Kette zwischen internationalen Regimeaktivititen und nationalen
steuerpolitischen Outcomes ist lang, und oft sind es auch nicht intergouvernementa-
le Gremien, die im Namen des Regimes Steuerhindernisse abbauen und dadurch
Steuerwettbewerb fordern, sondern medial wenig sichtbare transgouvernementale
Expertennetzwerke oder Richter. Fiir die an Steuerwettbewerb Interessierten —
GroBunternehmen, Kapitaleinkommensbezieher — gibt es durch eine Politisierung
der internationalen Regime sowieso wenig zu gewinnen, denn deren entpolitisierter
Status quo spielt ihnen ohnedies in die Hénde (z.B. Streeck 1995). Sie werden den
Steuerwettbewerb im Gegenteil als politisches Argument im nationalen Rahmen
nutzen, um ihrer Forderung nach Steuerentlastung Nachdruck zu verleihen.

Wir erwarten dagegen eine punktuelle Politisierung von Steuerharmonisie-
rungsakten, denn diese Maflnahmen werden von zentral tagenden politischen Ver-
handlungsgremien vorgenommen und beeinflussen die nationale Steuerpolitik rela-
tiv direkt. Wir vermuten weiterhin, dass sich die Harmonisierungsmalnahmen als

8 Es besteht lediglich ein EU-einheitlicher Mindestsatz der Mehrwertsteuer.
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besonders kampagnenfahig herausstellen, die den internationalen Steuerwettbewerb
stoppen sollen, wie etwa die EU-Zinssteuerrichtlinie oder das OECD Harmful Tax
Practices Regime. Der Grund der Politisierung diirfte dabei aber oft nicht, wie von
der aktuellen Politisierungsforschung unterstellt, in dem grofen Einfluss liegen, den
diese Harmonisierungsmaf3nahmen auf die nationale Steuerpolitik ausiiben. Im Ge-
genteil, die politischen Fiirsprecher der Verlierer des Steuerwettbewerbs (typi-
scherweise immobile Gering- und Normalverdiener aus groen Lindern) werden
die Schwiche und mangelnde Effektivitit der Harmonisierung anprangern, die den
Wettbewerbsdruck nicht ausreichend ddmpfe. Die Fiirsprecher der Wettbewerbs-
gewinner werden dagegen davor warnen, durch eine Verstirkung der Harmonisie-
rung eines der vornehmsten Vorrechte demokratischer Selbstbestimmung, ndmlich
die nationale Steuersouverdnitit, zu beschrianken. Bezeichnenderweise war die
Furcht, die européische Unternehmenssteuerharmonisierung konne erleichtert wer-
den, ein wichtiges Motiv fiir irische Wihler, den Lissabon-Vertrag wihrend des
Referendums 2008 abzulehnen (Flash Eurobarometer 245, 2008).

Fazit und Ausblick: Die Stabilitit der neuen Konstellation von
Steuerstaatlichkeit

Die Analyse der Folgen der neuen Konstellation soll abschlieBend zusammenge-
fasst werden. Was konnen wir aus der Untersuchung des Outcomes und der drei
Reaktionsmoglichkeiten iiber die Dauerhaftigkeit oder Verdnderlichkeit der neuen
Konstellation teilinternationalisierter, ,zerfaserter’ Steuerstaatlichkeit lernen? Wird
die Internationalisierung der Steuerpolitik weiter voranschreiten, sodass die natio-
nale Steuerpolitik immer stérker durch internationale und europdische Normen ein-
geschriankt und geprigt wird? Oder gibt es Anzeichen fiir eine Trendumkehr, fiir
eine Abschwichung internationaler Regime und eine Re-Nationalisierung der Steu-
erpolitik?

Wir vermuten, dass die Antwort auf diese Fragen neben 6konomischen Ent-
wicklungen (z.B. aktuelle Wirtschafts- und Finanzkrise) stark von den Wechselwir-
kungen zwischen den verschiedenen Outcomes und Reaktionen abhdngen wird. Am
Ende der dritten Untersuchungsphase sollen daher diese Wechselwirkungen bewer-
tet werden. Wie eng ist beispielsweise der Zusammenhang zwischen Outcome und
Loyalty? Untergribt eine Abschwéchung der Steuerprogression die Loyalitdt der
Biirger zum Steuersystem direkt und unmittelbar, wie dies oben angedeutet wurde,
oder ist der Zusammenhang eher lose? Welche Wechselwirkungen bestehen zwi-
schen Exit und Voice? Nutzen Akteure ihre Exit-Chancen als Alternative zu politi-
scher Aktivitdt (Exit reduziert Voice) oder als Argument in der politischen Ausei-
nandersetzung (Exit erhoht Voice)? Und wie stark unterminiert eine asymmetrische
Verteilung von Exit-Chancen die Loyalitdt von Akteuren ohne solche Chancen?
SchlieBlich untersuchen wir, unter welchen Bedingungen Parteien kausale Bezie-
hungen zwischen Verdnderungen bei Outcome, Exit und Loyalty einerseits und
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dem Wirken internationaler Regime andererseits herstellen und ihrer Klientel Voi-
ce-Optionen fiir die politische Einflussnahme auf diese Regime anbieten.

3.4.2 Untersuchungsmethode

Mit jeder Forderphase dndert sich das Erkenntnisinteresse dieses Teilprojektes an

den internationalen Steuerregimen und damit auch der methodische Zugriff auf die-

ses Phidnomen:

> In der ersten Projektphase stand die Beschreibung der iiberstaatlichen Steuer-
regime im Vordergrund, damit lag der methodische Fokus auf historisch-
institutionellen Narrativen.

> In der zweiten Projektphase haben wir diesen Befund vor allem mit Varianz auf
der zwischenstaatlichen Ebene (unterschiedliche Landerinteressen) erklart; hier
arbeiteten wir mit einer Mischung aus qualitativen und makro-quantitativen
Verfahren.

> In der dritten Projektphase beschiftigen wir uns iiberwiegend mit innerstaatli-
chen Prozessen und verwenden daher vor allem Methoden, die fiir Individual-
und Inhaltsdaten entwickelt wurden. Um den besonderen methodischen und
auch inhaltlichen Herausforderungen dieser Phase gerecht werden zu konnen,
haben wir unser Projektteam durch den empirisch arbeitenden Volkswirt Prof.
Dr. Stefan Traub verstérkt. Er wird Prof. Dr. Philipp Genschel in der Projektlei-
tung unterstiitzen und das Arbeitspaket zu den Auswirkungen der Internationa-
lisierung auf die Steuerprogression federfiihrend leiten.

Im Folgenden werden Fallauswahl, Untersuchungszeitraum und methodisches Vor-
gehen fiir jedes einzelne Arbeitspaket erldutert. Die wichtigsten Informationen zu
den dabei erwihnten Datenquellen werden am Ende in einer tabellarischen Uber-
sicht zusammengefasst (Tabelle 3).

1. Outcome: Verindert die Internationalisierung die steuerliche Belastung der
Biirger?

Auswahl der Fille und des Untersuchungszeitraums

Die Untersuchung des Outcomes erfolgt nach Datenverfiigbarkeit fiir den Zeitraum
von 1985-2010 fiir ein moglichst breites Sample von OECD-Landern. Es werden
sowohl EU-Mitgliedsldnder als auch Nicht-EU-Lénder betrachtet, um fiir Varianz
bei der Beeinflussung durch internationale Steuerregime zu sorgen (stark innerhalb
und schwach auflerhalb der EU). Die zentrale Datenquelle ist die Luxembourg In-
come Study (LIS), ergdnzt um simulierte Daten aus dem Steuer-Transfer-
Mikrosimulationsmodell Euromod (das allerdings nur maximal die EU 15 ab dem
Jahre 1998 umfasst und prinzipiell auf den selben Surveys wie LIS basiert). Wie in
fritheren Phasen des Teilprojekts ersichtlich wurde, haben die internationalen Steu-
erregime seit den spiten 1980er Jahren verstirkt an Bedeutung gewonnen. Die Un-
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tersuchung setzt kurz vor diesem Zeitpunkt ein, um die Outcomes der neuen Kons-
tellation im historischen Vergleich zur Situation vor dieser Konstellation identifi-
zieren zu konnen.

Methodische Vorgehensweise

Wie wollen wir den Outcome ,Steuerprogression” messen? In der Literatur werden
drei Arten von Progressionsmafen diskutiert, lokale Mafle (vgl. z.B. Homburg
2007), globale Mafie (Kakwani 1977; Suits 1977), und Dominanzrelationen (Musg-
rave & Thin 1948 nennen dies ,effektive Progression’). In der zweiten Projektphase
hat das Teilprojekt begonnen, eine Datenbank der Steuertarife fiir die OECD-
Lander zu erstellen, die in der dritten Phase auf der Grundlage der OECD Tax Data
Base vervollstindigt werden soll. Aus den Steuertarifen lassen sich lokale Steuer-
progressionsmaffe (z.B. Aufkommens- und Residualeinkommenselastizitit) be-
rechnen. Die subjektive Wahrnehmung der Besteuerung in der Bevolkerung und
Reaktionen darauf diirften in nicht unerheblichem MaBe von Anderungen der tarif-
lichen Steuerlastverteilung abhdngen (zum Beispiel Senkung der Spitzensteuersét-
ze). Lokale Progressionsmafle sagen aber wenig iiber die tatsdchliche Belastung der
Steuerzahler aus, denn sie sind unabhingig von der Einkommensverteilung. So
konnte ein Steuertarif nach der Aufkommenselastizitit fiir einen bestimmten Be-
reich der Bemessungsgrundlage als sehr progressiv eingestuft werden, aber kaum
ein Steuerzahler ist davon betroffen. Deswegen werden wir die Steuerbelastung
verschiedener Haushaltstypen mit Hilfe der Mikrodaten der LIS simulieren und,
soweit verfligbar, mit Euromod abgleichen. Der Vergleich der tariflichen mit der
tatsdchlichen Belastung laut LIS-Daten erlaubt zudem Riickschliisse auf legale und
illegale Steuervermeidungsaktivitéten fiir die Reaktionsanalyse.

Globale Steuerprogressionsmafie ermitteln die durchschnittliche Progression
des gesamten Tarifs. Dadurch werden Abschnitte mit hoher und geringer Progressi-
on miteinander verrechnet. Somit sind diese Mafle flir die von uns beabsichtigte
individualspezifische Outcome-Messung nicht geeignet.

Der Schwerpunkt der Untersuchung wird auf den uniformen Progressionsma-
Ben fiir nicht-konstante Einkommensverteilungen liegen (Seidl 1994, 2009). Diese
stellen eine theoretische Erweiterung der Dominanzrelationen (auf Basis von Lo-
renz- und Konzentrationskurven) dar. Allein derartige Dominanzrelationen erlauben
internationale und zeitliche Vergleiche.® Pogorelskiy, Seidl und Traub haben dieses
Konzept bereits auf LIS-Daten angewandt (Pogorelskiy u.a. 2010), jedoch bislang
nicht nach Einkunftsarten unterschieden. Ferner fehlen Angaben zu den indirekten
Steuern, die unter Nutzung von Simulationsrechnungen (u.a. Euromod) hinzuge-
rechnet werden miissen. Im Teilprojekt sollen fiir moglichst viele Lander und den

9 Entscheidend fiir den Vergleich sind so genannte ,,single-crossing conditions* (Hemming & Keen

1983), das heift die Differenz der Lorenzkurven der Nettoeinkommen zweier Lander darf die Diago-
nale nur einmal schneiden, damit das eine Land ein progressiveres Steuersystem hat als das andere.
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angestrebten Zeitraum (1985 bis 2010) derartige Progressionsvergleiche durchge-
fiihrt werden.

Die Kausalanalyse, also die Riickfiihrung der Anderung der Steuerprogression
auf die internationalen Steuerregimes, wird mit den iiblichen 6konometrischen Ver-
fahren (Panel-Regression) unter Beriicksichtung von nicht-beobachteter Heteroge-
nitdt und Kontrollvariablen fiir die Einnahmen- und Ausgabenstruktur des Staates,
die makro6konomische Performanz und die politischen Rahmenbedingungen
durchgefiihrt.!'® Zudem wird beabsichtigt, Policy-Learning und die Diffusion steuer-
politischer Ideen iiber raumliche Modelle (spatial lag) und Verweildauermodelle zu
testen (Fiir konometrische Details siehe die einschldgige Fachliteratur, z.B. Klein
u.a. 1999; Cameron & Trivedi 2005; DeJong & Dave 2007).

2. Reaktionen: Verindern sich infolge der Internationalisierung die Struktur
und die Dynamik gesellschaftlicher Willensbildungsprozesse in der Steuerpoli-
tik?

2.a. Loyalty: (Wie) Nehmen die Biirger die Internationalisierung der
Steuerpolitik wahr und welche Folgen hat dies fiir die subjektive Zu-
friedenheit mit dem Steuersystem?

Auswahl der Fille und des Untersuchungszeitraums

Bei den Untersuchungsldndern versuchen wir hier ebenfalls eine mdglichst breite
Abdeckung der OECD-Staaten zu erreichen. Als Untersuchungszeitraum wéhlen
wir wiederum die Jahre von 1985 bis 2010.

Die Analysen greifen auf drei wesentliche Datenquellen zuriick: erstens den
World Value Survey (WVS), der fiir alle OECD-Staaten und einzelne Schwellen-
lander Einstellungsdaten zu Steuerhinterziehung iiber mehrere Wellen seit 1981
enthilt, zweitens das International Social Survey Program (ISSP), das Einstellungs-
daten zum Thema der Progressionswirkung von Steuern und zum Thema soziale
Ungleichheit fiir einzelne OECD-Lénder in unregelméfigen Abstinden seit 1985
aufweist, und drittens Eurobarometerdaten fiir die Mitgliedsldnder der EU mit Ein-
stellungsdaten zur (gewtiinschten) steuerpolitischen Rolle der EU, die unregelméBig
seit 1989 vorliegen.

Methodische Vorgehensweise

Zur Untersuchung der individuellen Interpretationen der steuerpolitischen Lage
stiitzen wir uns auf Umfragedaten. Der WVS erfasst die Einstellung der Biirger zur
Steuerhinterziehung und wurde bereits in einigen Untersuchungen genutzt (Kdrner

10" Dje Makrodaten und Daten zu den politischen Rahmenbedingungen liegen bereits komplett vor und
konnen aus der Privatisierungsdatenbank des Teilprojekts C7 libernommen werden, in dem Prof. Dr.
Stefan Traub Teilprojektleiter ist.
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& Stratman 2006; Torgler 2007). Allerdings abstrahieren diese Untersuchungen
vom Steuerwettbewerb und den von ihm bewirkten zwischenstaatlichen und inner-
staatlichen Verteilungswirkungen. Sie sollen im Mittelpunkt unserer Analyse ste-
hen, denn uns interessieren Unterschiede in den politischen Wahrnehmungen (Loy-
alty) und Reaktionen (Exit und Voice) von Biirgern unterschiedlicher Einkommens-
schichten. Eine Zuordnung zu unterschiedlichen Einkommensschichten wird durch
die Angaben zu den Bruttoeinkommen der Befragten im WVS ermdéglicht. Da Da-
ten zur Steuerhinterziehungsbereitschaft und zur Einkommenssituation (zumindest
in vergroberter Form) iiber einen ldngeren Zeitraum verfligbar sind, lassen sich Hy-
pothesen zur Steuermoral der Biirger sowohl im Langsschnitt als auch im Quer-
schnitt mit Hilfe des WVS testen. Einschriankend zu erwéhnen ist jedoch, dass sich
aufgrund des ,Mittelschichtsbias’ eine Untererfassung einkommensstarker Haushal-
te im WVS ergeben diirfte. Die Fallzahlen einkommensstarker Biirger sind somit
begrenzt. Ergéinzt werden die WVS-Analysen durch den Riickgriff auf das ISSP
und die darin enthaltenen Einstellungsdaten zur Rolle des Staates in der Umvertei-
lung von Einkommen und zur Progression des Steuersystems.

Die verschiedenen Mikrodatenquellen zur Loyalty konnen anschlieBend mit In-
formationen iiber das Outcome kombiniert werden, um Determinanten fiir individu-
elle Interpretationen und Reaktionen aufzuspiiren. So werden wir beispielsweise die
oben berechnete Steuerbelastung unterschiedlicher Einkommensklassen in den Un-
tersuchungslédndern als Determinante fiir Einstellungsdaten verwenden. Dabei sol-
len 6konometrische Modelle verwendet werden, die individuelle und nationale De-
terminanten miteinander verkniipfen konnen (Luke 2004). Dabei miissen weitere
individuelle Faktoren (z.B. subjektive Zufriedenheit mit 6ffentlichen Leistungen)
sowie lander- und zeitspezifische Faktoren (z.B. Foderalismus/direkt-demokratische
Elemente; nationale Stellung im internationalen Steuerwettbewerb oder nationale
Hinterziehungsskandale) kontrolliert werden (Giith et al. 2005; Torgler 2007). Eine
solch lénderiibergreifende Analyse der Auswirkungen der Steuerbelastung auf die
Steuermoral erlaubt es, Effekte, die vom Einkommen und von der Steuerbelastung
ausgehen und die innerhalb eines Landes hoch miteinander korreliert sind, besser zu
isolieren. Sie konnte dadurch einen wichtigen Beitrag zu der bisher auf Einzelldn-
derstudien oder experimentelle Methoden beschriankten Literatur leisten.

Wie in 3.4.1 erldutert, soll auch die Informiertheit der Biirger iiberpriift werden.
Dies wird aufgrund der Datenlage nur fiir die EU moglich sein. Im EU-Kontext
erheben die Eurobarometer-Umfragen in regelmifigen Abstinden, ob sich Biirger
einen groferen Einfluss der EU auf die nationale Steuerpolitik oder speziell eine
Europdisierung der Mehrwertsteuer wiinschen.
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2.b. Exit: Wie effektiv sind internationale Regelungen gegen die Steuer-
vermeidung und Steuerhinterziehung von individuellen Kapitalein-
kommen?

Auswahl der Fille und des Untersuchungszeitraums

Da die beiden wichtigsten internationalen Mallnahmen gegen die internationale
Steuerhinterziehung, die EU-Zinssteuerrichtlinie und das OECD Harmful Tax
Practices Regime, erst in den 2000er Jahren wirksam wurden, begrenzen wir den
Untersuchungszeitraum auf die Jahre 1995 bis 2010. Bei den Untersuchungsldandern
versuchen wir wiederum eine mdglichst breite Abdeckung der OECD-Staaten zu
erreichen.

Methodische Vorgehensweise

Sowohl die EU-Zinssteuerrichtlinie als auch das OECD Harmful Tax Practices Re-
gime sollen Steuerhinterziehung eindimmen. Das OECD-Regime hat zu Beginn des
Jahrhunderts und zum zweiten Mal im Jahr 2009 — dieses Mal auch unter dem Ein-
schluss von OECD-Steuerparadiesen wie der Schweiz oder Luxemburg — eine Liste
von Steueroasen verdffentlicht. Mit diesem ,blaming and shaming-Ansatz’ sollen
Steueroasen zu mehr Kooperation bewogen werden. Die Frage, die sich hieran an-
kniipft ist, ob ein solches Vorgehen Investoren dazu ermutigt, Kapital aus Steueroa-
sen abzuziehen. Da Steueroasen sehr viel Portfoliokapital anziehen, soll analysiert
werden, ob eine Veroffentlichung auf der OECD-Liste als Steueroase mit negativen
Konsequenzen fiir diese Lander verbunden ist. Wenn der Zufluss an Portfoliokapi-
tal im Vergleich zu Nichtsteueroasen geringer ausfillt, sobald ein Land auf der Lis-
te der Steueroasen erscheint, wire dies ein gewichtiges Indiz dafiir, dass der soft
law-Ansatz der OECD wirkungsvoll ist. Hierbei machen wir uns den Umstand zu-
nutze, dass die auf der OECD-Liste erschienenen Steueroasen unterschiedlich
schnell regulatorische Anderungen vorgenommen haben und deshalb zu unter-
schiedlichen Zeitpunkten wieder von der Liste entfernt wurden. Datenquelle fiir
unsere Untersuchung ist die Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich, die Daten
fiir (fast alle) OECD-Staaten und wichtige Offshore-Zentren sammelt. Dartiber hin-
aus versucht das OECD-Regime, Lénder zu einem Informationsaustausch auf An-
frage zu bewegen. In diesem Teilbereich der Untersuchung werden wir der Frage
nachgehen, inwiefern ein Informationsaustausch auf Anfrage besser abschneidet als
eine Nichtkooperation in grenziiberschreitenden Steuerfragen. Wir vermuten, dass
Investoren ihr Kapital einfach in Lénder, die nicht kooperieren, umschichten kén-
nen, sodass der Effekt des OECD-Forums bescheiden ausfillt.

Die Regelungen der EU-Zinssteuerrichtlinie sind deutlich straffer. Sie zwingen
die partizipierenden Staaten entweder eine Quellensteuer auf ausliandische Zinsein-
kommen einzubehalten oder das Wohnsitzland des Einkommensempféangers auto-
matisch iiber das Zinseinkommen zu informieren. Dadurch soll die Entdeckungs-
wahrscheinlichkeit grenziiberschreitender Steuerhinterziehung erhdht werden. Da-
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ten zu den Kapitalanlagen privater Haushalte in anderen Léndern sind iiber den
»Coordinated Portfolio Investment Income Survey* des Internationalen Wahrungs-
fonds (IWF) erhiltlich. Da an der Zinsrichtlinie nur die EU-Staaten sowie einige
Drittlander partizipieren und ihr Anwendungsbereich eng gefasst ist, wollen wir
untersuchen, inwiefern die EU-Zinsrichtlinie die Steuerhinterziehungsmoglichkei-
ten von Kapitaleinkommensbesitzern eingeddmmt hat. Wir vermuten, dass Kapital-
einkommensbesitzer den Beschrankungen der Richtlinie relativ leicht ausweichen
konnen, indem sie ihr Kapital in Anlagen umschichten, die nicht von der Richtlinie
erfasst werden und/oder aber in Drittlindern, die nicht an der Zinsrichtlinie partizi-
pieren, investieren.

2.c. Voice und Neglect: Kommt es aufgrund parteipolitischer Mobili-
sierung zu einem Anstieg der politischen Anteils- und Einflussnahme
der Biirger auf internationalen Steuerregime (Voice)? Oder wird der
Einfluss der internationalen Ebene ausgeblendet (Neglect)?

Auswahl der Fille und des Untersuchungszeitraums

Im Unterschied zu den vorhergehenden Arbeitsabschnitten beschrinken wir die
Untersuchung dieser Frage auf vier Lénder: Deutschland, Irland, Schweiz und
USA. Der Untersuchungszeitraum wird auf die Jahre 1995 bis 2010 begrenzt. Der
Anfangszeitpunkt trigt der Tatsache Rechnung, dass Mitte der 1990er Jahre nicht
nur der Steuerwettbewerb eine neue Qualitdt gewonnen hat, sondern auch die Har-
monisierungsbemithungen der OECD und EU gerade im Bereich der Besteuerung
von Hocheinkommen entscheidend vorangetrieben wurden. Die Beschrankung der
Zahl der Untersuchungslénder ist erforderlich, weil sowohl die Untersuchung des
Politisierungsmusters als auch der Thematisierungs- und Mobilisierungsstrategien
von politischen Parteien ein hohes Mal} an eigener Datenerhebung und Analyse
erfordert. Die vorherigen Projektphasen weisen auf erhebliche Unterschiede zwi-
schen dem EU-Steuerregime einerseits und den globalen Regimen (Doppelbesteue-
rung und Harmful Tax Practices) andererseits hin, sodass ein erstes Kriterium fiir
die Landerauswahl in der Zugehorigkeit zu den jeweiligen Regimes (EU und globa-
le Regime oder nur globale Regime) besteht. Représentiert sind zudem zwei kleine
(CH, IRL) und zwei groe Staaten (D, USA), da, wie oben erwahnt, die Landesgro-
Be erheblichen Einfluss auf die strukturelle Position im internationalen Steuerwett-
bewerb und damit moglicherweise auf Outcomes, Exit-Chancen und steuerpoliti-
sche Loyalitétskriterien der Staatsbiirger hat (siche Tabelle 2). Dies bedeutet frei-
lich nicht, dass die Landesgrofle die einzige Determinante dafiir wére, ob Biirger
von Steuerwettbewerb profitieren oder nicht, aber es ist eine wesentliche.
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Tabelle 2: Fallauswahl

Regime | EU-Regime OECD-Regime
Grofle
Klein Irland Schweiz
Grof} Deutschland USA

Methodische Vorgehensweise

Um zu untersuchen, ob es aufgrund parteipolitischer Mobilisierung zu einem An-
stieg politischer Anteils- und Einflussnahme der Biirger auf internationale Steuerre-
gime kommt, werden drei unterschiedliche Quellen miteinander verkniipft: Me-
dienanalysen, Dokumentenanalysen und Experteninterviews.

Die Medienanalyse {ibernimmt hierbei die Funktion, Muster der gesellschaftli-
chen Politisierung internationaler Steuerregime aufzudecken. Dazu werden Zei-
tungsartikel aus je zwei Qualititszeitungen fiir die vier Untersuchungslédnder ge-
sammelt. Die Generierung der Textkorpora erfolgt durch Suchabfragen in der Pres-
sedatenbank Factiva. Jeder Artikel, der eines oder mehrere der drei in diesem Pro-
jekt untersuchten internationalen Steuerregime oder die Internationalisierung von
Steuerpolitik im Allgemeinen thematisiert, wird in das jeweilige Textkorpus aufge-
nommen. Die Textkorpora werden dann mit Hilfe von computergestiitzten inhalts-
analytischen Methoden sowohl qualitativ (vgl. Gibbs 2007) als auch quantitativ
(vgl. Riffe u.a. 2005) ausgewertet. Hierbei kommt das computergestiitzte Textana-
lyseprogramm MAXQDA (vgl. Kuckartz 2009) zum Einsatz, das bereits im Teil-
projekt B1 erfolgreich verwendet wird.

Bei der Durchfithrung der qualitativen Inhaltsanalyse bieten die vorliegenden
Ergebnisse der Teilprojekte B1 und B3 (vgl. Schneider u.a. 2010; Wessler u.a.
2008) einen ersten Orientierungsrahmen. In unserer Medienanalyse spielen insbe-
sondere die folgenden Kategorien eine Rolle (vgl. Mayring 2008):

= Bewertung bzw. Bewertungstenor

= Ziel der Bewertung (Policy-Outcome, Entscheidungsprozess, Mandat des
Regimes)

= Bewertungskriterien

=  Sprecher

= Themenkontext (etwa Steuerskandale oder internationale Verhandlungen)

Neben der Frage, wie héufig internationale Steuerregime in den angesprochenen
Datenquellen thematisiert werden, untersuchen wir also vor allem, wie konflikthaft
diese Diskussionen verlaufen, welche Argumente verwandt werden und welche
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Aspekte der jeweiligen Regime im Fokus der Debatten stehen (vgl. Gerhards u.a.
2007; Hurrelmann u.a. 2009).

Um die Mobilisierungswirkung politischer Parteien nachvollziehen zu kénnen,
wird die Medienanalyse in einem zweiten Schritt um eine vergleichbare Auswer-
tung von Parteiprogrammen fiir den Zeitraum 1995 bis 2010 erginzt. Zwar liegen
mit Heinemann & Janeba (2007) bereits erste Studien zu Praferenzen von Parteien
beziiglich internationaler Steuerpolitik vor, doch sind diese weder iiber die Zeit
noch iiber Lander hinweg vergleichend angelegt. Datenbanken, wie etwa der Mani-
festo-Datensatz der Manifesto Research Group am WZB in Berlin, stellen zwar
Quer- und Léngschnittdaten zu Parteiprogrammen bereit, sind aber durch ihre the-
menunspezifische Anlage kaum zur Beantwortung unserer Fragestellung geeignet.
Dabher ist eine eigene Analyse der Parteiprogramme der auf nationaler Ebene akti-
ven Parteien erforderlich. Die Dokumentenanalyse erfolgt auf Basis des oben ge-
nannten Kategorienschemas. Ahnlich wie das Projekt B1 werden wir sowohl bei der
Medienanalyse als auch bei der Analyse der Parteiprogramme mit Prof. Dr. Man-
fred Stede und seiner Arbeitsgruppe an der Universitit Potsdam zusammenarbeiten.
Herr Stede leitet im dortigen Sonderforschungsbereich 632 ,,Informationsstruktur:
Die sprachlichen Mittel der Gliederung von AuBerung, Satz und Text* Projekte
angewandter Computerlinguistik und ist fithrend auf dem Gebiet korporagestiitzter
Textlinguistik.

SchlieBlich beabsichtigen wir in jedem Untersuchungsland sechs bis acht Inter-
views mit steuerpolitischen Experten der grolen Parteien sowie mit jeweils zwei bis
vier Vertretern der EU und der OECD zu fiihren. Durch die Interviews kénnen wir
gezielt nach den jeweiligen Politisierungsstrategien einzelner Parteien und der Poli-
tisierungsfihigkeit einzelner steuerpolitischer Themen fragen. Diese Interviews sind
insbesondere wichtig, um den mdglichen Neglect der steuerpolitischen Aktivititen
internationaler Regime durch politische Parteien besser zu verstehen, denn die
,Nicht-Politisierung’ hinterldsst naturgemifl keine Datenspur in der Medienbericht-
erstattung oder in Parteiprogrammen.
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3.4.3 Arbeitsprogramm und Zeitplan
Arbeitsschritte

Die Forschungsarbeit ist in verschiedene Arbeitspakete (AP) aufgeteilt, die sich an
den Leitfragen der Untersuchung orientieren. Fiir die Bearbeitung ist jeweils eine
halbe Stelle vorgesehen. Nur fiir das sehr umfangreiche AP 1 wird eine ganze Stelle
eingeplant.

Outcome: Verdndert die Internationalisierung die steuerliche Belastung der Biirger?
(AP 1)

Dieses Arbeitspaket untersucht, inwieweit die internationalen Steuerregime zu einer
Verdnderung der Steuerprogression auf der innerstaatlichen Ebene beigetragen ha-
ben. Zur Untersuchung dieser Frage werden im ersten Schritt die notwendigen Da-
ten (LIS) gepriift und Vortests unterzogen. Dann werden die Abfragen program-
miert und nach Luxemburg zur Auswertung geschickt. Die zentralen Ergebnisse
dieser Abfrage werden die jeweilige Verteilung der steuerlichen Belastung in den
einzelnen Léndern iiber die Zeit hinweg sein. Diese Ergebnisse werden anschlie-
Bend mit jeweils verfiigbaren Makrodaten ergénzt und 6konometrisch analysiert.

Loyalty: (Wie) Nehmen die Biirger die Internationalisierung der Steuerpolitik wahr
und welche Folgen hat dies fiir ihre Zufriedenheit mit dem Steuersystem? (AP 2)

Im ersten Schritt werden die notwendigen Mikrodaten (WVS/ISSP, Eurobarometer)
gesammelt und aufbereitet. Zum Beispiel wird zu priifen sein, ob hier Imputations-
verfahren verwandt werden miissen, weil die Anzahl von fehlenden Werten bei den
jeweiligen Fragen hoch ist. Im zweiten Schritt wird gepriift, was die Biirger der
untersuchten Lander iiber die (Internationalisierung der) Steuerpolitik wissen, wie
zufrieden sie damit sind und wie hoch die Bereitschaft ist, Steuern zu zahlen. Drit-
tens werden mit okonometrischen Verfahren die Determinanten der individuellen
Informiertheit und Zufriedenheit mit dem Steuersystem untersucht. Im vierten
Schritt wird die Frage der Verantwortlichkeitszuschreibung analysiert (nur fiir die
EU moglich). Auch hier werden 6konometrische Modelle die Grundlage bilden, die
zudem mit Informationen aus dem Arbeitspaket 1 angereichert werden.

Exit: Wie effektiv sind internationale Regelungen gegen die Steuervermeidung und
Steuerhinterziehung von individuellen Kapitaleinkommen? (AP 3)

Wir werden die Wirkungen des OECD Harmful Tax Practices Regimes anhand von
BIS-Daten iiberpriifen und zusétzlich IWF-Daten heranziehen, um zu {iberpriifen,
ob sich die Strome von Kapitaleinkommen zwischen Landern durch die EU-
Zinsrichtlinie verdndert haben. Hierzu miissen die Daten der beiden Organisationen
in einem ersten Schritt aufbereitet werden. Unter Umstdnden koénnten Lénder auf-
grund ihrer hohen Steuerbelastung tiberhaupt kein Portfoliokapital erhalten. Wenn
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dies der Fall sein sollte, miissten neben den gidngigen Paneldatenmethoden eventu-
ell auch Modelle zum Einsatz kommen, die solche Selektionseffekte korrigieren.

Voice und Neglect: Kommt es aufgrund parteipolitischer Mobilisierung zu einem
Anstieg der politischen Anteils- und Einflussnahme der Biirger auf internationalen
Steuerregime (Voice)? Oder wird der Einfluss der internationalen Ebene ausgeblen-
det (Neglect)?

Die Arbeit an dieser Fragestellung ist in zwei Pakete gegliedert:

AP 4-1 Inhaltsanalyse von Qualitiitszeitungen

Auf Basis eines Systems der Textidentifikation und Codierung verdffentlichter
Meinung entstehen in diesem Arbeitsschritt vier Landerfallstudien, die sowohl Grad
als auch Muster der politischen Aktivierung der Bevdlkerung in der Medienkom-
munikation nachvollziehen. In einem ersten Schritt wird ein detailliertes Kodier-
schema erstellt. AnschlieBend sollen die Textkorpora mit Hilfe der elektronischen
Pressedatenbank Factiva zusammengestellt werden. Im dritten Schritt werden diese
Korpora mit Hilfe von computergestiitzten inhaltsanalytischen Methoden sowohl
quantitativ als auch qualitativ ausgewertet.

AP 4-2 Inhaltsanalyse von Parteiprogrammen sowie Experteninterviews

Die unter 4-1 ermittelten Ergebnisse werden durch eine textanalytische Auswertung
von Programmen politischer Parteien — als zentrale Vermittler politischer Interessen
— erginzt. Zu diesem Zweck ist es in einem ersten Schritt erforderlich, die Partei-
programme aller in unseren Untersuchungslédndern auf nationaler Ebene aktiven
Parteien zu sammeln und fiir die computergestiitzte Inhaltsanalyse aufzubereiten.
Hier soll zundchst versucht werden, bereits existierende Datenbanken fiir Parteipro-
gramme zu identifizieren. Da diese aber Liicken in Bezug auf unsere Untersu-
chungslander aufweisen, werden weitere Recherchearbeiten vor Ort notig sein. An-
schlieBend werden die Dokumente mit Hilfe des in AP 4-1 erstellten Analysein-
strumentariums sowohl quantitativ als auch qualitativ ausgewertet. Parallel dazu
werden pro Untersuchungsland 6 bis 8 Experteninterviews mit steuerpolitischen
Vertretern der relevanten nationalen Parteien der vier Untersuchungsldnder sowie
mit Vertretern von EU und OECD durchgefiihrt.

Die in beiden Arbeitspaketen gewonnenen Erkenntnisse werden abschlieend zu-
einander in Beziehung gesetzt. Dabei nimmt die Medienanalyse die Rolle eines
Messinstruments fiir den Grad und das Muster der Politisierung internationaler
Steuerpolitik ein, wéhrend die Untersuchung von Parteiprogrammen sowie die
Auswertung der Experteninterviews dazu beitragen, deutlich zu machen, welche
Rolle politische Parteien fiir diesen vermuteten Wandel der Politisierung spielen.
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Zeitplan
Arbeitsschritte 2011 2012 2013 2014

Einfiihrung: Verfeinerung des Forschungsdesigns und
Koordinierung der Arbeitspakete (alle Mitarbeiter )

AP1 (Outcome): Datensammlung und -aufbereitung

AP1 (Outcome): Auswertung und 6konometrische
Analyse

AP2 (Loyalty): Datensammlung und -aufbereitung

AP2 (Loyalty): Auswertung und Analyse

AP3 (Exit): Datensammlung und -aufbereitung

AP3 (Exit): Auswertung und Analyse

AP4 (Voice): Datensammlung und -aufbereitung

AP4 (Voice): Auswertung und Analyse

Fazit: Die Stabilitét der neuen Konstellation von Steuer-
staatlichkeit (alle Mitarbeiter )

3.5  Stellung innerhalb des Programms
des Sonderforschungsbereichs

Das Teilprojekt beschéftigt sich mit dem Wandel von Staatlichkeit in der Ressour-
cendimension bezogen auf die Steuerpolitik. Der Fokus liegt auf der rdumlichen
Achse: In den ersten beiden Forderphasen wurden beachtliche steuerpolitische In-
ternationalisierungsprozesse beschrieben und erklért. In der dritten Phase soll es
darum gehen, die politischen Folgen dieser Internationalisierung abzuschétzen. Wir
fragen, (a) ob und wie die Internationalisierung die steuerpolitischen Outcomes auf
der Ebene der individuellen Steuerzahler verdndert hat. Wer, wenn iiberhaupt, sind
die steuerpolitischen Gewinner und Verlierer der Internationalisierung? Gibt es
Verinderungen in der globalen Steuerprogression, die sich auf die Internationalisie-
rung zuriickfithren lassen? Wir fragen auBerdem (b) nach den politischen Reaktio-
nen von Biirgern und Parteien. Welche Auswirkungen hat die Internationalisierung
auf die subjektive Zufriedenheit der Biirger mit dem Steuersystem (Loyalitdt)?
Welche Auswirkungen hat sie auf das Steuervermeidungs- bezichungsweise -hinter-
ziehungsverhalten (Exit)? Und wie reagieren die Parteien? Passen sie ihre The-
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menwahl und Mobilisierungsstrategien an die Internationalisierung an (Voice) oder
ignorieren sie den internationalen Einfluss (Neglect)?

Verortung des Teilprojekts D1 im Sonderforschungsbereich

Beschreibung (1. Forderphase)

Ressourcendimension
Dimensionen von Legitimationsdimension
Staatlichkeit Interventionsdimension

Rechtsdimension

Internationalisierung
Achse des Wandels Privatisierung

Transnationalisierung

Konvergenz
Korridorentwicklung B

Divergenz

Erklirung (2. Forderphase)
Wirtschaftliche Globalisierung
Antriebskrifte Technische und industrielle Entwicklungen

Demographischer und sozialer Wandel

Funktional
Institutionell
Ideell
Materiell

Weichensteller

Folgenanalyse und -bewertung (3. Forderphase)

Niveau
Outcome Verteilung

Struktur

Internationale Akteure
Nationalstaaten/Regierungen
Parteien

Verbande/NGOs

Unternehmen

Reaktionen/Akteurstyp

Biirger
Rechtsstaatlichkeit

Bewertungsbasis (bezogen Demokratische Legitimitét
auf normatives Gut) Wohlfahrt

Sicherheit

Anm.: Die zutreffenden Merkmale sind jeweils grau hinterlegt.
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Stellung zu anderen Sédulen und Projekten

Kooperationschancen jenseits der eigenen S#ule bestehen mit Teilprojekten, die
sich ebenfalls mit der Analyse von Internationalisierungsprozessen beschéftigen.
Hierzu gehoren vor allem die Teilprojekte A2 (,,Judizialisierung), C4 (,,Bildungs-
politik*) und D7 (,,Sicherheitspolitik*). Ahnlich wie D1 fragen auch diese Teilpro-
jekte in der dritten Forderphase, ob und inwiefern die Internationalisierung die Le-
bensumsténde der Biirger beeinflusst (Outcomes) und politische Reaktionen provo-
ziert. Durch den Vergleich der Interaktionsdynamiken von Exit, Voice, Loyalty und
Neglect tiber ganz verschiedene Politikfelder hinweg wollen wir untersuchen, ob
die neue Form von Staatlichkeit in der Internationalisierungsdimension von Biir-
gern und Interessengruppen verstanden und akzeptiert wird und es somit zu einer
Stabilisierung der neuen Konstellation kommen kann oder, im Gegenteil, politi-
schen Widerstand oder apathische Resignation provoziert und dadurch zur eigenen
Destabilisierung beitrdgt. Neben dieser inhaltlichen bestehen auch viele methodi-
sche und konzeptionelle Gemeinsamkeiten zwischen den Teilprojekten. Da sich die
Teilprojekte mit der Analyse von Reaktionen dhnlicher Akteursgruppen beschéfti-
gen, konnten sich beispielsweise Kooperationsmoglichkeiten bei der Datenerhe-
bung ergeben. Konkret ergeben sich hier folgende Uberschneidungen, die wir in der
dritten Phase nutzen werden (Tabelle 4).

Tabelle 4: Kooperationsmoglichkeiten mit anderen Teilprojekten zur
Internationalisierung

A2 C4 D1 D7
Bildungsrelevante
offentliche und
Exekutive, Legisla- | nicht-6ffentliche Regierungen,
Akteursgruppen | tive, Unternehmen, Akteure (Wirt- Biirger, Parteien Gerichte, NGOs,
NGOs schaft, Uni, Arbeit- Unternehmen, 10s
nehmer, Studieren-
denverbénde)
Quantitative Unter-
Untersuchungs- Qualitative Qualitative i?;z:&i;inulﬁjdl_ Qualitative
design Fallstudien Fallstudien Qualitative Fall- Fallstudien
studien
Sekundéranalyse
Dokumentenana- von Surveydaten, Medienanalyse,
Untersuchungs- Inhalts- und Do- . Medienanalyse, Dokumentenana-
lyse, Expertenin- .
methode kumentenanalyse terviews Dokumentenana- lyse, Expertenin-
lyse, Expertenin- terviews
terviews
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A2 C4 D1 D7
Parlamentsdebat-
tf:n, Gesetzes@Fla— LIS
tiven, nat. Positi-
. ISSP
onspapiere zu Parlamentsdebat-
. WVS . .
internat. Verhand- . ten, Gerichtsurteile,
Datenquellen Interviews Eurobarometer .
lungen, nat. Ge- e Policy-Reports,
. . Qualititszeitungen i
richtsurteilen, Parteiprogramme Hearings
Publikationen Inter\lfli)ewg
zivilgesellschaftli-
cher Gruppen
Untersuchungs- . . .
. 1995 bis heute 2011-2014 1985 bis 2010 2000 bis 2010
zeitraum
Quantitative Ana-
lysen: alle OECD-
Untersuchungs- Kernlinder
linder USA, Deutschland D, CH, GB,NZ Qualitative Ana- D, F, UK, USA
lysen: D, USA, IR,
CH

Anm.: Kooperationsmoglichkeiten sind jeweils fett hervorgehoben.

Eine enge Kooperation ist auch mit dem Teilprojekt C7 (,,Riickzug des Staates aus
unternehmerischen Tétigkeiten™) geplant. Insbesondere wird das Teilprojekt C7
Makrodaten zu politischen und 6konomischen Randbedingungen bereitstellen, de-
ren Einfluss bei der Untersuchung der Folgen der Internationalisierung von Steuer-
politik kontrolliert werden muss.

Stellung in der eigenen Siule

Das Teilprojekt deckt mit der Steuergewalt einen zentralen Aspekt der Ressourcen-
dimension ab. Die anderen Teilprojekte der Sdule weisen komplementire Speziali-
sierungen auf. Das Projekt D4 (,,Grenzregime®) beschiftigt sich mit der Kontrolle
des Zugangs zum Staatsgebiet, einer zweiten wichtigen Ressource des Staates, D6
(,,0ffentliche Beschéftigung®) mit dem Personal des Staates und D7 (,,Sicherheits-
politik) mit der Herstellung und dem Erhalt physischer Sicherheit. Die komple-
mentére Spezialisierung der Projekte reduziert Abgrenzungsprobleme und erdffnet
vielfaltige Kooperationschancen.

3.6  Abgrenzung gegeniiber anderen geforderten Projekten

Weitere von Philipp Genschel betriebene Projekte verwandten Zuschnitts werden
weder von der DFG noch von anderen Zuwendungsgebern gefordert. Stefan Traub
ist Mitantragsteller des seit Januar 2008 von der DFG geforderten Teilprojekts C7
des Sfb 597 , Staatlichkeit im Wandel“.
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