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Vorwort der verantwortlichen Herausgeberin

Die Finanzbeziehungen zwischen der Européischen Union und ihren Mitglied-
staaten, so wie sie sich heute darstellen, sind das Ergebnis zahlreicher Kompro-
misse, die in der fast fiinfzigjdhrigen Geschichte der Union oft aus rein politi-
schen Griinden geschlossen wurden. Finanzwirtschaftliche Intransparenz und 6-
konomische Ineffizienz sind mit der Intensivierung dieser Beziehungen be-
trichtlich gestiegen.

Dem wuchernden Regelungsdickicht will die vorliegende Studie ein europii-
sches Finanzausgleichssystem aus einem Guss gegeniiberstellen, das sich unter
Beriicksichtigung der vertragsméBigen Vorgaben der Europdischen Union an
Normen orientiert, wie sie aus der okonomischen Theorie des Foderalismus
auch zur wissenschaftlichen Fundierung nationaler Finanzausgleichssysteme ab-
geleitet werden. Dabei bleibt die Untersuchung nicht bei abstrakten Prinzipien
stehen, sondern stellt ein detailliertes Losungskonzept vor, das die Aufteilung
der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen zwischen der Européischen Union und
ihren Mitgliedstaaten systematisch neu ordnen soll. Zur Abschitzung der fiskali-
schen und verteilungsméBigen Konsequenzen, die ein wesentliches Element der
politischen Durchsetzbarkeit eines Reformvorhabens bilden, wird ein Simulati-
onsmodell entwickelt, dessen Struktur die vorgeschlagene Neuordnung wider-
spiegelt, das quantitativ aber flexibel an unterschiedliche politische Vorstellun-
gen iiber die Verteilung von Zahllasten und Zuschussberechtigungen angepasst
werden kann.

Wichtigstes Ergebnis ist die Empfehlung, horizontale Ausgleichszahlungen un-
terhalb der EU-Ebene stirker in den Vordergrund zu riicken, strukturpolitische
Mafinahmen von der Ebene der Europdischen Union auf die Ebene der Mitglied-
staaten zuriickzuverlagern und vor allem Regionen als politikrelevante Einheiten
heranzuziehen. Grofere Biirgerndhe und bessere ortliche Kenntnis der besonde-
ren Problemlagen koénnten in einer Union, in der die wirtschaftlichen Unter-
schiede im Zuge der Osterweiterung eher zunehmen, zu einem effizienteren Ein-
satz der von der EU bereitgestellten Férdermittel fiihren.

Die Studie reiht sich mit Inhalt und wissenschaftlichem Anspruch vorziiglich in
die Schriftenreihe des Centrums fiir Globalisierung und Europiisierung der
Wirtschaft (CeGE) der Universitit Gottingen ein. Ob ihre Empfehlungen, die im
Kern einen Kompetenzzuwachs der Mitgliedstaaten gegeniiber der zentralen E-
bene der EU bedeuten, praktisch wirksam werden konnen, wird auch davon ab-
hingen, ob und wie der 2002 eingesetzte Konvent die Gewichte fiir die Zustin-
digkeiten der verschiedenen Ebenen der Gemeinschaft neu verteilen wird.

Helga Pollak
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. Der Tag wird kommen, an dem du, Frankreich, du,
Russland, du, England und du, Deutschland, all ihr Na-
tionen dieses Erdteils, zu einer héheren Einheit ver-
schmelzen werdet, ohne eure verschiedenen Vorziige
und eure ruhmreiche Einzigartigkeit einzubiiffen, und
ihr werdet eine europdische Bruderschaft bilden, genau-
so wie die Bretagne, Burgund, Lothringen und das El-
sass in Frankreich aufgegangen sind... Der Tag wird
kommen, an dem sich zwei gewaltige Blocke, die Verei-
nigten Staaten von Amerika und die Vereinigten Staaten
von Europa, gegeniiberstehen werden, sie werden sich
iuiber die Meere die Hand reichen...

VicTor HUGO (1850)

Einfiihrung

1. Problemstellung

Diese Arbeit befasst sich mit den finanziellen Beziehungen zwischen der Euro-
péischen Union und ihren Mitgliedstaaten und zwischen den Mitgliedstaaten
untereinander, d.h. mit Fragen der européischen Finanzverfassung. Ein bedeu-
tender Teil der Finanzverfassung ist der Finanzausgleich, der im weitesten Sinne
Aufgaben, Einnahmen und Ausgaben zwischen den beteiligten Gebietskorper-
schaften aufteilt. Uberlegungen zu einem europiischen Finanzausgleich nehmen
den groBten Teil der folgenden Uberlegungen ein.'

Die Finanzbeziehungen in der europdischen Union haben mittlerweile ein Aus-
maB erreicht, dass sie zunehmend auch in der deutschen politischen Offentlich-
keit diskutiert werden. Besonders die Debatte um den deutschen Nettobeitrag
mit der Bezeichnung Deutschlands als ,Zahlmeister Europas‘ macht deutlich,

' Zu den Begriffen Finanzverfassung und Finanzausgleich siehe in diesem Teil der Arbeit

den Abschnitt C. Zur Begriindung eines europdischen Finanzausgleichs im engeren Sinn.
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36 Einfiihrung

dass die Umverteilungswirkungen des europdischen Haushalts wahrgenommen
und zunehmend kritisch betrachtet werden.’

Diese Kritik riihrt teilweise von der prinzipiellen Ausgestaltung des derzeitigen
Finanzierungs- und Ausgabensystems her. Es wird vielfach als extrem intranspa-
rent und nur wenig effizient beschrieben.’ Es existiert jedoch derzeit kein finan-
zielles Beziehungsgeflecht zwischen den Mitgliedstaaten, das den traditionellen
Vorstellungen von einem Finanzausgleich entspricht. Die Umverteilungswir-
kungen ergeben sich weniger direkt durch horizontale oder vertikale Zahlungen,
als vielmehr indirekt aus unterschiedlich hohen Geldleistungen der Mitglied-
staaten an den und von dem zentralen EU-Haushalt. Aber auch diese Zahlungen
lassen sich teilweise nur schwer nachvollziehen, und ihre Hohe ist vielfach 6ko-
nomisch nicht begriindet. Daher fdllt es schwer, 6konomisch sinnvolle, allokativ
oder distributiv begriindete Zahlungsstrome zu identifizieren und zu rechtferti-
gen. Dies hat zur Konsequenz, dass in der Offentlichkeit oftmals leichtfertig
samtliche Beitrdge an die Europiische Union kritisiert werden.

Ein weiterer Grund fiir diese euroskeptische Grundhaltung besteht in der zu-
nehmenden Regelungsdichte durch europidische Normen.* Die EU greift in Be-
reiche des offentlichen und privaten Lebens ein, in denen eine einheitliche euro-
péische Regelung mdglicherweise nicht immer nétig ist. Dies hat eine schwin-
dende Akzeptanz des Integrationsgedankens vor allem in den Nettozahlerldn-
dern zur Folge. Um die Wohlfahrtsgewinne, die den EU-Biirgern durch die In-
tegration erwachsen, nicht zu geféhrden, ist eine Neuordnung der europdischen
Finanzbeziehungen in der Weise notig, dass sie sich zukiinftig auf ein notwendi-
ges MaB beschréinken und dabei bestmdglich ausgestaltet sind.

2. Ziele der Untersuchung

Mit dieser Arbeit soll ein konkreter Vorschlag flir die Neugestaltung der Fi-
nanzbeziehungen auf europdischer Ebene ausgearbeitet werden. Der Vorschlag
entsteht vor dem Hintergrund der konkreten europdischen Gegebenheiten und
richtet die Anforderungen, die an einen Finanzausgleich zu stellen sind, auf die-
se aus. Der Schwerpunkt liegt in normativen Stellungnahmen beziiglich der Fra-

2 Zu dieser Diskussion siehe beispielsweise F.A.Z. vom 19.2.1999, S. 28.
3 Vgl. CAESAR (1998), S. 3.

*  Vgl. POLLACK (2000).
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ge, wie ein gerechter und effizienter Finanzausgleich gestaltet werden sollte. Die
Frage, ob eine Reform der Finanzbeziehungen im Sinne dieser Arbeit durch-
setzbar ist oder ob sie am Widerstand politischer Partikularinteressen scheitern
konnte, steht nicht im Zentrum der Untersuchung. Dennoch konzentriert sich
diese Arbeit auf Vorschldge, die eine tatsdchliche Option zur Verwirklichung
besitzen.’ Punkte, an welchen die Reform scheitern konnte, werden am Schluss
der Betrachtung identifiziert und problematisiert. Dem dient auch ein vom Ver-
fasser speziell fiir diesen Zweck programmiertes Simulationsmodell, mit dem
die finanziellen Auswirkungen der Reform in verschiedenen Varianten (auch in
zeitlicher Variation) getestet werden konnen.® Als Resultat soll ein System fi-
nanzieller Beziehungen entstehen, das aus finanzwissenschaftlicher Sichtweise
den Namen Europdischer Finanzausgleich auch tatsichlich verdient.

Um die existierenden Finanzbeziehungen zu untersuchen und — wo nétig — zu
kritisieren, ist eine positive Analyse anzustellen. Da in diesem Bereich aber von
der wirtschaftswissenschaftlichen Forschung bereits einiges an Vorarbeit ge-
leistet wurde,” beschrinkt sich die vorliegende Arbeit auf die wichtigsten Prob-
lemfelder und die Grobdarstellung der europdischen Finanzbeziehungen, soweit
sie fiir die weitere Argumentation von Nutzen sind.

3. Aufbau der Arbeit

Die Arbeit gliedert sich in fiinf Teile, bestehend aus zehn Kapiteln. Der Gang
der Untersuchung soll anhand von Abbildung 1 verdeutlicht werden. Der erste
Teil beschreibt einleitend die normativen Grundlagen dieser Arbeit. Im zweiten
Teil werden — gemi8 der normativen Ausrichtung der Untersuchung — allgemei-
ne Anforderungen an den zu gestaltenden Finanzausgleich formuliert. Die fi-
nanzwissenschaftliche Literatur hat bereits einige Anforderungen an Finanzaus-
gleiche beschrieben, jedoch nicht alle kénnen auf den europdischen Finanzaus-
gleich tibertragen werden. Dies hingt von den vertraglichen Vorgaben der EU
ab, die im ersten Kapitel aus den verschiedenen Griindungsvertrigen abgeleitet

Eine interessante, aber unrealistische Alternative zum derzeit praktizierten Féderalismus
liefert B. FREY (1997). Er schldgt vor, (Gebiets-) Korperschaften ausschlieBlich nach
funktionalen Kriterien zu bilden.

Zur Beschreibung dieses Simulationsprogramms siehe im Anhang dieser Arbeit.

Siehe hierzu beispielsweise PEFFEKOVEN (1994b), WALTHES (1996), THOMAS (1997) und
PROKOP (1999). Diese Arbeiten analysieren die bestehenden Finanzbeziehungen und ihre

Schwichen sehr gut, werden aber beziiglich moglicher Alternativen nur wenig konkret.
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38 Einfiihrung

werden. Im zweiten Kapitel entsteht dann der Anforderungskatalog, an dem sich
die FinanzausgleichsmaBnahmen im weiteren Verlauf der Arbeit zu messen ha-
ben werden.

Danach wird im dritten Teil die erarbeitete Messlatte an die bestehenden Fi-
nanzbeziehungen angelegt. Gegliedert in die drei Bereiche Regelungen der Auf-
gaben- und Ausgabenverteilung (drittes Kapitel), Bestimmungen der Einnah-
menverteilung (viertes Kapitel) und Redistribution (fiinftes Kapitel), wird ge-
priift, ob die Messlatte fiir einzelne der existierenden Bestimmungen zu hoch ist.
Diese Bestimmungen sollten in einem zukiinftigen Finanzausgleichssystem
nicht weiter existieren.

Der vierte Teil der Untersuchung ist zugleich ihr Hauptteil. In ihm wird ein Vor-
schlag zur Neugestaltung der européischen Finanzbeziehungen entwickelt. Seine
Gliederung ist ein Spiegelbild des dritten Teils, denn auch hier werden die drei
Bereiche Aufgaben- beziehungsweise Ausgabenverteilung, Einnahmenvertei-
lung und Umverteilung separat behandelt. Die Kapiteliiberschriften entsprechen
aber bereits den iiblichen Bezeichnungen fiir die drei Schritte eines Finanzaus-
gleichs.® Damit wird verdeutlicht, dass in diesem Teil der Arbeit der Ubergang
von bislang weitgehend ungeordneten Finanzbeziehungen zu einem systemati-
schen Finanzausgleich vollzogen wird. Zunéchst werden im sechsten Kapitel
diejenigen Aufgaben beschrieben, die sinnvollerweise der EU iibertragen wer-
den sollten und deren Finanzbedarf ermittelt. Daraus ergibt sich die Hohe der
benétigten Einnahmen fiir die EU. Die Art der Finanzierung der Europdischen
Union wird im siebten Kapitel problematisiert und im achten Kapitel wird der
Frage nachgegangen, wie eine horizontale Umverteilung innerhalb der EU prak-
tiziert werden sollte.

Im abschlieBenden fiinften Teil werden zunéchst die Ergebnisse des Simulati-
onsmodells vorgestellt (neuntes Kapitel). Die Ergebnisse einzelner Modellrech-
nungen weisen auf (Verteilungs-)Wirkungen hin, die gegebenenfalls zu Schwie-
rigkeiten in der Umsetzung des Vorschlags fithren konnen. Mit dem Problem der
Umsetzung befasst sich daraufhin das zehnte Kapitel, in dem die politischen
Akteure und deren erwartetes Verhalten in die Betrachtung einbezogen werden.

Diese einleitenden Bemerkungen und die Schlussbetrachtung am Ende der Aus-
fiihrungen rahmen die Arbeit ein.

8 Passiver, primirer aktiver und sekundirer aktiver Finanzausgleich.
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Abbildung 1: Gang der Untersuchung
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TeilI: Normative Grundlagen

In diesem Teil werden die programmatischen Grundlagen der vorliegenden Ar-
beit erldutert. Da es bei Fragen, die sich mit der Ausgestaltung eines Finanzaus-
gleichs befassen, um Aspekte der Finanzverfassung geht, gehdrt zu diesen
Grundlagen das prinzipielle Verstdndnis vom Staat und seinem Verhalten ge-
geniiber den Biirgern. Damit fallt die Entscheidung iiber eine eher wohlfahrts-
oder politokonomische Ausrichtung der Arbeit. Daneben ist fiir einen Finanz-
ausgleich der erreichte und der zu erwartende Integrationsstand zwischen den
beteiligten Gebietskorperschaften von immenser Bedeutung. Nach der Behand-
lung dieser Problembereiche wird zuletzt die Diskussion zu der Frage nachge-
zeichnet, ob die EU einen Finanzausgleich prinzipiell braucht, unabhéngig von
seiner konkreten Ausgestaltung.
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42 Teil I: Normative Grundlagen

A. Zum Verstindnis des Staates

Die Ausgestaltung eines Finanzausgleichs hingt entscheidend vom grundlegen-
den Verstidndnis des Staates ab.' Eine wohlfahrtsékonomische Betrachtungswei-
se, die den Staat als prinzipiell wohlwollend seinen Biirgern gegeniiber einge-
stellt sieht, wird zu anderen Anforderungen kommen als eine an der Public-
Choice-Theorie orientierte Sichtweise, die den Staat als Ausbeuter seiner Biirger
versteht.

Die Wohlfahrtsokonomik hat ein grundsétzlich gutartiges Bild vom Staat und
billigt ihm zu, zumindest das Beste fiir die ihm unterstellten Biirger zu wollen.?
Gemeinsames Ziel von Staat und Biirgern ist die Maximierung der Gesamtwohl-
fahrt der Gesellschaft. Fiir die Ausgestaltung der Finanzverfassung bedeutet
dies, ein Verfahren zu finden, mit dem der Staat dieses Ziel auch erreichen kann.
Er benotigt eine Reihe von Instrumenten, mit denen er seine allokativen, distri-
butiven und stabilisierungspolitischen Aufgaben im Sinne der Allgemeinheit 16-
sen kann und die Freiheit, diese Instrumente auch einzusetzen.’

Einen diametral entgegengesetzten Ansatz verfolgt die Politokonomie. Sie sieht
in dem Staat den sogenannten Leviathan, eine primér auf den eigenen Vorteil
bedachte Gruppierung von Interessenvertretern (z.B. die Biirokratie, Politiker o-
der Lobbyisten). Diese handeln zwar zum Teil im Auftrag der Biirger (Prinzipal-
Agent-Beziehung), haben aber ihnen gegeniiber Informationsvorteile und sind in
ihrer Arbeitsweise von ihnen unabhéngig. Daraus ergeben sich Spielrdume, die
der Staat zum eigenen Vorteil nutzt. Dieser wird sich aber nur in Ausnahmefil-
len mit den Praferenzen der Biirger decken. Die Finanzverfassung ist demnach
so auszugestalten, dass dem Staat moglichst wenig Spielraum fiir autonomes
Handeln gegeben wird. Diese Beschrinkungen sind institutionell auf der Verfas-
sungsebene zu verankern.*

Beide Ansitze sind geeignet, als Grundlage fiir die Gestaltung einer Finanzver-
fassung zu dienen. Es darf aber nicht iibersehen werden, dass beide Ansétze je-

Vgl. CAESAR (1996a), S. 6.
2 vgl. Picou (1950).
Vgl. MUSGRAVE (1959).

Vgl. BRENNAN / BUCHANAN (1988). ;
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Teil I: Normative Grundlagen 43

weils nur eine Facette des tatsdchlichen Wesens eines Staates — so auch der EU
— beschreiben. ,Es ist schlechterdings nicht moglich, einen so komplexen Pro-
zeB wie die (wirtschafts-) politische Integration Westeuropas mit einer eindi-
mensionalen Theorie zu erkliren.*® Die Wahrheit iiber das staatliche Verhalten
wird zwischen beiden Polen wohlwollender Alleinherrscher und den eigenen
Vorteil maximierender Leviathan liegen und ist von Staatswesen zu Staatswesen
unterschiedlich.

Der in dieser Arbeit erarbeitete Gestaltungsvorschlag ist primér von einer wohl-
fahrts6konomischen Grundhaltung getragen. Der Grund dafiir liegt in der Er-
kenntnis, dass die Public-Choice-Theorie konstitutionelle Beschrankungen des
Staates fordert, um seine Moglichkeiten, die Biirger auszubeuten, zu beschnei-
den. Eben diese verfassungsrechtlichen Beschrinkungen wird aber ein rein am
eigenen Nutzen orientierter und machtiger Staat durchschauen und niemals hin-
nehmen. Nur im theoretischen Zeitpunkt der Verfassungsgebung gibe es groBe-
re Gestaltungsméglichkeiten. Dies ist aber auch fiir die Europdische Union mit
ihrem evolutorischen Integrationsprozess nicht gegeben. Vor diesem Hinter-
grund will diese Arbeit normative Gestaltungshinweise fiir einen europdischen
Finanzausgleich geben. Auch in einem zutiefst politischen und biirokratischen
Umfeld wie der EU hat normative Politikberatung ihre Berechtigung. ,.Zu ak-
zeptieren, daBB die europdische Integration ein ProzeS ist, der mit polit-
Skonomischen Kategorien zu erkléren ist, heifit nicht, davon Abstand nehmen zu
miissen, normativ Stellung zu beziehen.*

B. Das Problem der offenen Finalitit der Européischen Union

Fiir die Gestaltung eines Finanzausgleichs ist der Grad der Integration der betei-
ligten Gebietskorperschaften von entscheidender Bedeutung. Ein lockerer Staa-
tenbund — wie beispielsweise die UNO oder die OPEC - erfordert andere finan-
zielle Bezichungen als ein Bundesstaat wie die Bundesrepublik Deutschland o-
der die Schweiz. Die Griinde hierfiir liegen einerseits in der unterschiedlichen
Qualitdt und Quantitit der Politikverflechtungen zwischen den beteiligten Ge-
bietskorperschaften. Andererseits sind sie in den unterschiedlichen verfassungs-
rechtlichen Traditionen begriindet, die sich beispielsweise in einer unterschiedli-

5 ZOLNHOFER (1992), S. 70.
¢ LAMMERS (1999b), S. 38.
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chen Aufgabenverteilung wiederspiegeln.” Dies betrifft sowohl prinzipielle Ent-
scheidungen wie die Gestaltung des vertikalen Finanzausgleichs® oder die Frage,
ob durch die Finanzbeziehungen ein horizontaler Ausgleich zwischen den Ge-
bietskorperschaften hergestellt werden soll, als auch die konkrete Art und Aus-
gestaltung der Beitrige.’

Beziiglich der EU ist festzustellen, dass es sich bei ihr um einen Staatenbund
(Konfoderation) handelt, der zeit seines Bestehens (und seiner Vorldufer) den
hochsten wirtschaftlichen Integrationsgrad, die Wirtschafts- und Wahrungsuni-
on, anstrebte.'® Ungeklrt ist dagegen weiterhin die Frage nach dem Ziel beziig-
lich der politischen Integration geblieben. Soll die Union ein mehr oder minder
fester Staatenbund bleiben, oder gibt es eines Tages einen europdischen Bundes-
staat, eine Europdische Foderation?'' Die EU nach Maastricht ,,ist die Basis fiir
eine Entwicklung, die eines Tages bis zu einem europdischen Bundesstaat fiih-
ren mag.“"? Die Frage der Finalitit des europdischen Integrationsprozesses wird
aber nicht von den européischen Griindungsvertréigen beantwortet.

Der gegenwirtige Stand der Integration zeichnet sich durch sehr enge Verflech-
tungen zwischen souverdnen Nationalstaaten aus. Besonders eng sind die Ver-
kniipfungen auf dem Gebiet der 6konomischen Beziehungen.” Zwar verfiigt die
Gemeinschaft mit der Kommission iiber eine Art Regierungskabinett und iiber
ein eigenes, von den europidischen Biirgern gewahltes Parlament. Dessen Kom-
petenzen sind aber stark eingeschriinkt.' Die eigentliche politische Macht geht
immer noch groBtenteils vom Ministerrat und damit mittelbar von den nationa-
len Parlamenten und Regierungen aus. Auch gibt es keine europdische Staats-
biirgerschaft. Die EU hat darum eine eigene Staatlichkeit noch nicht erreicht. Sie

Siehe hierzu im 2. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt 4. Das Subsidiaritétsprinzip.

8 Vgl. PEFFEKOVEN (1982), S. 251f.

®  Vgl. BIEHL (1988a), S. 692f. und S. 701ff.

Zu den verschiedenen moglichen Integrationsstufen siehe GLASTETTER (1995), S. 12f.

Die Frage der Finalitit ist im Sommer 2000 bei der Diskussion um den Begriff ,,Europii-
sche Féderation* vom deutschen und franzésischen AuBenminister Fischer und Védrine
Sffentlich diskutiert worden. Siehe hierzu J. FISCHER (2000) und VEDRINE (2000).

WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1(1994), Rz. 7.

Fiir eine ndhere Beschreibung der einzelnen Politikbereiche siehe das 3. Kapitel dieser
Arbeit Die Verteilung der Aufgaben und Ausgaben.
' Vgl. KRONBERGER KREIS (1992), S. 20ff.
Holger Niermann and CEGE - Centrum fir Europa-, - 978-3-631-75702-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 02:44:39AM
via free access



Teil I: Normative Grundlagen 45

ist weder Staatenbund'® noch Bundesstaat. Der MacDougall-Bericht' nennt die-

ses Integrationsstadium eine ,prifoderalistische Integration“”.

Um nicht in den Bereich von vagen Spekulationen iiber die zukiinftige Gestalt
der Union zu gelangen, orientiert sich die vorliegende Arbeit am im Zeitraum
ihres Entstehens erreichten Integrationsstand. Dadurch kann ein konkreter Vor-
schlag fiir die Gestaltung eines europdischen Finanzausgleichs erarbeitet wer-
den, der auch eine tatséchliche Realisierungsoption enthélt. Damit verzichtet
diese Arbeit aber auch ausdriicklich auf eine normative Stellungnahme iiber den
erwiinschten Integrationspfad der Union und auf eine Antwort auf die Frage
nach der Finalitit.'"® Die erarbeiteten Vorschlége sind in Génze Verbesserungs-
vorschlédge auf Basis des erreichten Integrationsstandes.

C.  Zur Begriindung eines europdischen Finanzausgleichs

im engeren Sinn

Die Bestimmungen eines Finanzausgleichs lassen sich nach ihrem Regelungsge-
genstand unterscheiden.'” In einem ersten Schritt differenziert man zwischen
passivem Finanzausgleich und aktivem Finanzausgleich. Der passive Finanz-
ausgleich behandelt die Verteilung der Aufgaben und Ausgaben zwischen den
Gebietskorperschaften, und der aktive Finanzausgleich verteilt die Einnahmen
unter ihnen. Der aktive Finanzausgleich besteht seinerseits aus dem primdren
aktiven Finanzausgleich und dem sekunddren aktiven Finanzausgleich. Primir
bedeutet hier die Verteilung der Finanzierungsquellen (z.B. Steuerertragshohei-
ten) unter den Gebietskorperschaften. Unter dem sekundéren aktiven Finanzaus-

% vgl. FUEST (1995), S. 241.

Dieser Bericht wurde 1974 von der Europidischen Kommission in Auftrag gegeben, er-
schien 1977 und analysiert umfassend die Rolle der 6ffentlichen Finanzen fiir die fort-
schreitende Integration Europas. Vgl. MACDOUGALL-BERICHT, S. 3.

Vgl. MACDOUGALL-BERICHT, S. 14.

Letztlich sollte sich die Entscheidung fiir eine Féderation oder eine Konfoderation danach
richten, ob sich die Priferenzen der Biirger zwischen den Mitgliedstaaten stark unter-
scheiden oder nicht. Bei heterogenen Priferenzen ist eine Konfoderation vorzuziehen, bei
weitgehend homogenen Priferenzen eine Foderation. Vgl. MUELLER (1997), S. 259.
So zum Beispiel bei Kops (1984a-c), PEFFEKOVEN (1988) oder ZIMMERMANN (1982).
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46 Teil I: Normative Grundlagen

gleich versteht man die nachtrigliche Umverteilung der Einnahmen zwischen
den Gebietskorperschaften nach erfolgtem primédren aktiven Finanzausgleich.

Abbildung 2: Schematische Darstellung der Finanzverfassung

Finanzverfassung
Aktiver Finanzausgleich
(Einnahmenverteilung)
Passiver
Finanzausgleich L )
Px.'lmarer akt1Yer Sekundérer aktiver
(Aufgaben- und Fmanza}usglelch Finanzausgleich
Ausgabenverteilung) (Verteilung der (Redistribution)
Finanzierungsquellen)
‘ ;
Finanzausgleich im engeren Sinn
<d— -
- »

Finanzausgleich im weiteren Sinn

d | -
| >
Finanzauseleich im weitesten Sinn

Quelle: Eigene Darstellung

Die Frage, ob die Europdische Union eines sekunddren” aktiven Finanzaus-
gleichs bedarf, steht zwar nicht im Mittelpunkt der vorliegenden Betrachtung, da
sie bereits ausfiihrlich in der finanzwissenschaftlichen Literatur behandelt wor-
den ist.*' Die existierenden Arbeiten gelangen jedoch zu unterschiedlichen Ant-
worten, je nachdem, welches Verstindnis vom Staat sie ihrer Analyse zugrunde
legen: Wohlfahrtsokonomischen Argumenten fiir einen europdischen Finanz-
ausgleich stehen politokonomische Gegenargumente gegeniiber, denen mit kon-

2 Unbestritten ist dagegen die Erfordernis eines passiven und eines primdren aktiven Fi-

nanzausgleichs auf europiischer Ebene. Siehe hierzu das 6. Kapitel Passiver Finanzaus-
gleich und das 7. Kapitel Primdrer aktiver Finanzausgleich dieser Arbeit.

2l Aus der umfangreichen Literatur sein beispielhaft genannt: BIEHL (1988b), CAESAR
(1998) und (1999), DORING (2000), ERLEI (1997), FUEST (1995), GROSSEKETTLER (1997),
HEINEMANN (1998), HESSE (1993), KOHL / BERGMANN (1998), KRAFF (1997),
KRONBERGER KREIS (1992), LAMMERS (1993), MALLOSSEK (1996), THOMAS (1997) und

WALTHES (1996).
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stitutionellen MaBnahmen begegnet wird.?* Diese Diskussion soll hier jedoch
nur kurz nachgezeichnet werden.

1. Wohlfahrtsokonomische Argumente

Allokativ wird ein sekundérer Finanzausgleich in erster Linie mit negativen Fol-
gen unerwiinschter Wanderungen von Produktionsfaktoren begriindet. Im Zen-
trum stehen hierbei einerseits die Probleme, die peripheren Regionen durch Ab-
wanderung ihrer Eliten entstehen (Festigung des technischen Riickstandes, nied-
riges Lohnniveau) und andererseits die Schwierigkeiten der wirtschaftsstarken
Regionen bei der Integration der Zuwanderer in den Arbeitsmarkt und die sozi-
alen Sicherungssysteme. Um dem entgegenzuwirken, soll der Finanzausgleich
die riicksténdigen Regionen in die Lage versetzen, ein groBeres MaB an 6ffentli-
chen Leistungen (Infrastrukturinvestitionen, Transferzahlungen) bereitzustellen,
als es ihre finanzielle Normalausstattung erlauben wiirde. Diese Investitionen
sollen helfen, den Migrationsdruck abzumildern.

Distributiv steht das Bestreben im Vordergrund, den Lebensstandard in den un-
terschiedlich entwickelten europédischen Regionen anzugleichen. ,,Unbestreitbar
ist die Verringerung bzw. der Ausgleich regionaler Disparititen in der EU ein
explizites Ziel der europdischen Transferpolitik mit hohem (integrations-)politi-
schem Stellenwert.“*® Problematisch ist jedoch die Festlegung auf ein bestimm-
tes Ausgleichsniveau. Innerhalb der gesamten EU ist eine groflere Heterogenitit
der Lebensverhiltnisse auch nach dem Finanzausgleich im engeren Sinne zu ak-
zeptieren als innerhalb eines einzelnen Mitgliedslandes, weil die Niveauunter-
schiede vor Ausgleich zwischen den Mitgliedstaaten wesentlich gréer sind als
innerhalb der Staaten. ,,Ein in iiberschaubaren Grenzen gehaltener regionaler Fi-
nanzausgleich wird auch in Zukunft sowohl Geberldndern, die durchaus helfen
wollen, aber ebenso nicht finanziell tiberfordert werden wollen, als auch den
Transfernehmerldndern niitzen, auch wenn ihnen die finanziellen Hilfen aus ih-
rer Sicht als zu gering erscheinen.***

Der Stabilisierungsbedarf ergibt sich aus der relativen Heterogenitit der Euro-
pdischen Regionen beziiglich ihrer sektoralen Wirtschaftsstruktur und des Pro-

2 ygl. GROSSEKETTLER (1997), S. 113f.
3 CAESAR (1998), S. 7.

2% MALLOSSEK (1996), S. 281.
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Kopf-Einkommens, die sich durch bevorstehende Erweiterungsrunden noch ver-
stirken wird.”® Auch bei tendenziell harmonischen Wirtschaftszyklen® der Mit-
gliedslénder wirken sich exogene Schocks, beispielsweise durch eine autonome
Olpreiserhohung, in einem heterogenen Wirtschaftsraum auf die einzelnen Mit-
glieder unter Umstinden sehr verschieden aus. Daraus resultieren stark unter-
schiedliche Verdnderungen der regionalen Beschiftigung, der Einkommen oder
der Inflationsraten. Die {iblichen Mechanismen zur Abfederung solcher Schocks
stehen der EU jedoch nicht zur Verfligung:*’ Die Lohne in vielen Lindern der
europdischen Union sind nach unten relativ starr, sodass ein Beschiftigungs-
verlust hieriiber nicht aufgefangen werden kann. Als Alternative kdme eine ver-
starkte Wanderung der Arbeitskrifte in Frage, die jedoch aus den oben geschil-
derten Griinden nicht gewollt ist und zudem oftmals an sprachlichen oder kultu-
rellen Hindernissen scheitert. Eine Ausweitung der Staatsverschuldung als Folge
fiskalischer Maflnahmen ist gemédB dem Europédischen Stabilitétspakt nur einge-
schrinkt moglich. Hinzu kommt das Problem, dass nach Eintritt in die dritte Stu-
fe der Wihrungsunion eine Anderung der Wechselkurse als Schockabsorber e-
benfalls ausfillt und dass die gemeinsame européische Geldpolitik das Zinsni-
veau nicht differenziert nach Mitgliedsldndern steuern kann. Die einzige
verbleibende Alternative scheinen somit interregionale Finanzzuweisungen zu
sein.

2. Politokonomische Gegenargumente

Gegen diese wohlfahrtsokonomische Begriindung richtet sich jedoch die Kritik
der okonomischen Theorie der Politik. Sie betont die Missbrauchsmdéglichkei-
ten, die sich aus den Finanzausgleichsregelungen ergeben, wenn Biirokraten,
Politiker oder Lobbyisten ihre Einzelinteressen durchzusetzen versuchen. ,,Die
ordnungspolitische Angemessenheit direkter ungebundener Transfers iiber den
EU-Haushalt ist eine notwendige, nicht jedoch auch eine hinreichende Bedin-

2 Beispielsweise reichte der Anteil der in der Landwirtschaft beschiftigten Erwerbstitigen

1997 von 1,5 Prozent in Luxemburg bis 20,4 Prozent in Griechenland. Im Beitrittskandi-
daten Rumdnien lag der Wert sogar bei 39,0 Prozent. Vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION
(1999b), S. 85.

REES (2000) zeigt, dass die Lénder im Euro-Raum iiber ebenso harmonisch verlaufende
Wirtschaftszyklen verfiigen wie die Staaten der USA und die Bundesldnder in Deutsch-
land.
2T Vgl. GROSSEKETTLER (1997), S. 120.
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gung fiir ihre Befiirwortung aus ékonomischer Sicht.“?® Genauso muss beriick-
sichtigt werden, inwieweit die politischen Akteure die Regelungen des Finanz-
ausgleichs missbrauchen kénnen. Ein solcher Missbrauch kann sich zwischen
verschiedenen (Gruppen von) Mitgliedstaaten vollziehen oder sich auf das Ver-
héltnis zwischen Staat und Biirgern erstrecken.

Beziiglich des Verhéltnisses von Staaten untereinander handelt es sich bei der
EU um ein typisches Beispiel fiir die ,,systematische Tendenz zur ,Ausbeutung’
der GrofBien durch die Kleinen*”. In den européischen Organen sind kleine Mit-
gliedstaaten gemessen an ihrem Stimmengewicht im Vergleich zur Bevélke-
rungszahl iiberrepréasentiert. Daran dnderte sich auch mit der Regierungskonfe-
renz von Nizza nichts Prinzipielles (Tabelle 1)*.

Lediglich die zusétzliche Anforderung, dass ein Mehrheitsbeschluss auf Antrag
eines Mitgliedslandes zukiinftig mindestens 62 Prozent aller EU-Einwohner rep-
risentieren muss, stirkt die Position der groBen Mitgliedslidnder.”! Wenn nun,
wie im Fall der EU, einzelne grofie exportorientierte Mitgliedslander ein beson-
deres Interesse an der wirtschaftlichen Integration haben, ist es einer Koalition
kleiner Lander moglich, die fortschreitende Integration an finanzielle Kompen-
sationen zu koppein. Kompensationszahlungen lassen sich aber leichter recht-
fertigen beziehungsweise verschleiern, wenn es ein Finanzausgleichssystem
gibt, das sowieso Zahlungen zwischen den Mitgliedslandern vorsieht.

Finanzausgleichszahlungen bergen dariiber hinaus immer auch die Gefahr ihrer
Verfestigung: Je grofziigiger sie gewdhrt werden, desto mehr wird den riick-
stindigen Gebieten der Anpassungsdruck genommen, und notwendige struktu-
relle Anpassungen bleiben moglicherweise aus. Aulerdem kann schon die blofle
Existenz von Ausgleichszahlungen zu einem vermehrten Streben der Regionen
nach Finanzzuweisungen fiihren (rent-seeking). Die Regionen werden zu 6ko-

% GROSSEKETTLER (1997), S. 131.

2 OLSON (1968), S. 28.

30 Unverstandlich ist, warum Ungarn und Tschechien im EP zwei Sitze weniger als Portugal

und Belgien erhaiten haben. Vgl. HRBEK (2001), S. 27.

Durch diese Sperrklausel kann zukiinftig Deutschland mit zwei weiteren groBen Mit-
gliedslandern (GB, F, I, E, PL) einen Ministerratsbeschluss blockieren. Gleiches gilt fiir
vier grofe Mitgliedslidnder ohne Deutschland.
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50 Teil I: Normative Grundlagen

nomischem Fehlverhalten angeregt, um in den Genuss der Zuweisungen zu ge-
langen, wodurch der Gesamtheit aller Regionen Wohlfahrtsverluste entstehen.*

Tabelle 1: Stimmengewichte in EU-Organen in Relation zur Bevélkerungszahl

3775 01%| 5 13,25 3 7,95 1 2,65
L 415,5 02%| 6 14,44 4 9,63 1 241
zY 663,0 03%| 6 9,05 4 6,03 | 1,51
EW 1.449,7 0,6%| 6 4,14 4 2,76 1 0,69
SLO 1.982,6 L%l 7 3,53 4 2,02 I 0,50
LV 24489 1L5%| 8 327 4 1,63 1 041
IRL 3.626,1 23%| 12 331 7 1,93 1 0,28
LT 3.702,4 3,1%| 12 3,24 7 1,89 1 0,27
SF 5.124,6 41%| 13 2,54 7 1,37 1 0,20
DK 5.263,1 52%| 13 2,47 7 1,33 1 0,19
SLK 5.390,7 63% 13 241 7 1,30 ! 0,19
A 8.059,4 8,0%| 17 2,11 10 1,24 I 0,12
BL 8.256,8 9.8%| 17 2,06 10 1,21 1 0,12
s 8.844,5 11,6%| 18 2,04 10 1,13 1 0,11
P 9.927,4 13,7%| 22 2,22 12 121 1 0,10
H 10.113,7 158%| 20 1,98 12 1,19 1 0,10
B 10.156,6 17.9%| 22 2,17 12 1,18 1 0,10
czZ 10.294,9 20,0%| 20 1,94 12 1,17 1 0,10
GR 10.475,9 222%| 22 2,10 12 1,15 1 0,10
NL 15.530,5 255%| 25 1,61 13 0,84 1 0,06
R 22.507,3 302%| 33 1,47 14 0,62 1 0,04
PL 38.666,1 382%| 50 1,29 27 0,70 1 0,03
E 39.695,1 46,5%| 50 1,26 27 0,68 1 0,03
I 57.397,0 58,5%| 72 1,25 29 0,51 1 0,02
F 58.374,8 70,7%| 72 1,23 29 0,50 1 0,02
GB 58.801,5 82,9%| 72 1,22 29 0,49 1 0,02

81.914 1

Quelle: Ligene Berecnnungen nacn vERITRAG VOUN INIZZA, AINage 1. BINE anmicne Uarsiel-
lung findet sich in BUSCH (1999), S. 35.

Vgl CAESAR (1998), S. 13. )
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Fiir den einzelnen EU-Biirger entsteht durch einen festen Finanzausgleichsme-
chanismus aus politdkonomischer Sicht eine groBere Ausbeutungsgefahr durch
den Leviathan-Staat. Der foderale Wettbewerb zwischen den Mitgliedstaaten
wird eingeschriankt, wenn 6konomische Fehler einer Gebietskdrperschaft durch
die Gemeinschaft mittels Transfers gedeckt werden. Erfolgreichere Gebietskor-
perschaften werden durch ihre Zahlungen an das Finanzausgleichssystem ge-
zwungen, ihre Einnahmen zu erhéhen. Die Folgen sind ein Steuerkartell auf
Umwegen und weniger Wahlmdglichkeiten fiir den einzelnen Biirger.

3. Synthese

Die beiden vorgetragenen Argumentationslinien gelangen zu diametral entge-
gengesetzten Einschétzungen beziiglich der Notwendigkeit eines europdischen
Finanzausgleichs. Dennoch kann keiner Linie ad hoc der Vorzug gegeben wer-
den. Je nachdem, welcher der beiden Begriindungen man im eigenen Kalkiil
mehr Gewicht verleiht, wird man einem Finanzausgleichssystem im engeren
Sinne auf europdischer Ebene eher wohlwollend oder skeptisch gegeniiberste-
hen. Zu einer der Tragweite des Problemkreises europdischer Finanzausgleich
angemessenen umfassenden Betrachtung gehort jedoch zwingend die Beriick-
sichtigung beider Sichtweisen. Die Lehre, die man aus der dargestellten Diskus-
sion letztendlich ziehen sollte lautet: Wenn ein europdischer Finanzausgleich
tatséchlich Wohlfahrtsgewinne hervorrufen kann, sollten auch begriindete polit-
okonomische Einwénde nicht dazu fithren, ihn fiir gdnzlich iiberfliissig zu befin-
den, das Kind also gleichsam mit dem Bade auszuschiitten. Statt dessen sollten
geeignete verfassungsrechtliche Maflnahmen getroffen werden, die den Er-
kenntnissen der Neuen Politischen Okonomie Rechnung tragen und dennoch ei-
nen Finanzausgleich erméglichen. Auf europdischer Ebene bedeutet dies eine
Verankerung entsprechender Ma3nahmen im EU-Vertrag.

Dariiber hinaus ist beziiglich besonders radikaler Vorschldge von Seiten der
Neuen Politischen Okonomie, die auf einen vélligen Verzicht jeglicher Aus-
gleichsmechanismen innerhalb der EU abzielen, anzumerken, dass ein solcher
Vorschlag, sei er auch noch so gut begriindet, keinerlei Realisierungschance be-
sitzt. In der EU existiert bereits ein umfangreiches Transfersystem,* das von den
politischen Entscheidungstrigern zwar nicht immer im Detail, jedoch im Grund-
satz befiirwortet wird. Fiir einen pragmatischen Ansatz bedeutet dies, die Exis-

3 Siehe dazu das 4. Kapitel Die Verteilung der Einnahmen und 5. Kapitel Redistribution
dieser Arbeit.
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tenz eines Transfersystems zu akzeptieren und gezielte Vorschldge zur Verbes-
serung des Systems zu unterbreiten. In diesem Sinne geht auch die vorliegende
Arbeit vor.
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Teil I1:

Anforderungen an einen europiischen Finanzausgleich

Der zweite Teil der Arbeit soll die grundlegenden Anforderungen an einen eu-
ropédischen Finanzausgleich darstellen. Dabei riicken konkrete Ausgestaltungs-
merkmale in den Hintergrund. Statt dessen sollen allgemeine Voraussetzungen
benannt werden, die prinzipiell fiir den europédischen Finanzausgleich zu beach-
ten sind. In der finanzwissenschaftlichen Literatur gibt es bereits eine ganze
Reihe von Arbeiten, die sich mit Anforderungskatalogen an Finanzausgleichs-
systeme befassen. Diese sind aber weder vollstindig noch bedienen sie sich ei-
ner einheitlichen Terminologie. Diese Liicke soll dieser Teil der Arbeit schlie-
Ben und damit einen Referenzrahmen fiir die Gestaltung des Finanzausgleichs
im weiteren Verlauf der Arbeit liefern.

Vielfach werden die folgenden Anforderungen an jeden — nicht nur an einen eu-
ropdischen — Finanzausgleich gestellt. Um auf die konkreten Besonderheiten der
Europdischen Union eingehen zu konnen, werden im ersten Kapitel die Ziele der
Européischen Union aus den Vertragstexten abgeleitet. Diese bilden die Grund-
lage fiir die Ableitung der Anforderungen, die im zweiten Kapitel erfolgt.
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1. Kapitel:
Europdische Wertvorstellungen

als Basis fiir einen europdischen Finanzausgleich

Ein jeder Finanzausgleich beruht, wenn er nicht nur auf Ad-hoc-Entscheidungen
gegriindet sein soll, auf bestimmten, ihn charakterisierenden Werten, Prinzipien
und Eigenschaften. Darunter finden sich Punkte, die fiir jeden Finanzausgleich
gelten sollten, weil sie fiir ein HochstmaB an Effizienz im Ausgleich sorgen. Da-
zu gehoren aber auch Gesichtspunkte, die gewisse Werturteile dariiber voraus-
setzen, wie der Finanzausgleich eines bestimmten Staatswesens grundsitzlich
ausgerichtet sein soll. Sie spezifizieren die dem Finanzausgleich zugrunde lie-
gende Gerechtigkeitsnorm.

A. Ableitung der Werte aus den Vertragstexten der EU

Die grundsitzliche Entwicklungsrichtung des europdischen Einigungsprozesses
und damit der Europiischen Union ergibt sich aus den die EU begriindenden
Vertragstexten.'! Diese, im Folgenden als Werte der Europdischen Union be-
nannten Eigenschaften stellen das Grundgeriist dar, auf das sich auch der Fi-
nanzausgleich stiitzt. Die Werte geben Auskunft iiber das Wesen und die zu er-
wartende zukiinftige Entwicklung der Gemeinschaft, und ihre Verdnderung in
der Vergangenheit ist ein Spiegelbild des gesellschaftlichen Wandels und des
fortschreitenden Integrationsprozesses. Fiir die Ausgestaltung des Finanzaus-
gleichs sind die aktuellen Werte und ihre mogliche zukiinftige Entwicklung von
groBerer Bedeutung als ihre Ausgestaltung in der Vergangenheit. Dennoch kann
die historische Entwicklung des Wertebiindels hilfreiche Hinweise auf die Be-
deutung einzelner Werte geben, denn Anderungen der Werte sind stets durch
bewusste Revisionen der Vertragstexte zustande gekommen.

' Dariiber hinaus kénnen auch die Verfassungen der Mitgliedstaaten Hinweise auf gemein-
same Ziele geben, sofern sie Teile der Verfassungen aller Mitgliedstaaten sind.
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Bei der Analyse der Werte hat man zwischen verschiedenen Abstraktionsgraden
der Formulierung zu unterscheiden. Wéhrend vor allem in den Prdambeln und
den ersten Artikeln der Vertrage die Werte in hohem Mafle abstrahiert aufge-
filhrt sind, werden die Formulierungen im weiteren Verlauf der Vertragstexte
zum Teil sehr konkret. Dennoch bieten gerade auch die abstrakten Formulierun-
gen Aufschluss iiber die europédischen Wertvorstellungen, denn bei den konkre-
teren Formulierungen ist die Grenze zu genauen Handlungsanweisungen und
Politiken fliefend. Die Analyse der Werte folgt dieser Abstufung des Abstrakti-
onsgrades. Die Werte Frieden und Freiheit bilden gewissermaBlen das Funda-
ment, auf denen die weiteren Werte mit steigender Konkretisierung aufbauen.

1. Frieden und Freiheit

Diese beiden Werte konnen als die hochsten Ziele der Européischen Union be-
zeichnet werden. Sie sind seit Beginn des européischen Einigungsprozesses in-
tegraler Bestandteil der Vertrige.” Eine entsprechende Formulierung findet sich
bereits in der Prdambel des Vertrags zur Griindung der Europiischen Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) von 1958. Der Vertrag ist nur vor dem ge-
schichtlichen Hintergrund seines Entstehens richtig zu interpretieren und von
dem Geist getragen, die kriegswichtigen Schliisselindustrien der Kohleforderung
und Stahlproduktion unter internationale Aufsicht zu stellen.’ So sollte fiir die
Zukunft ein nationaler Aufriistungsalleingang — vor allem Deutschlands und
Frankreichs — verhindert werden. Eine dhnliche Formulierung findet sich auch
im Vertrag zur Griindung der EWG. Im gleichen Sinne entstand wenige Jahre
spater die Europdische Atomgemeinschaft, die zusammen mit der EGKS und
der EWG einer der drei Vorliufer der EG, und damit auch der EU, ist.*

In den spateren Vertragswerken ist der Frieden schaffende Gedanke zunehmend
anders formuliert worden. Angesichts der schwindenden kriegerischen Bedro-
hung aus dem Kreis der Mitgliedstaaten spricht die Praambel des EG-Vertrags
nun von dem Willen, ,,einen immer engeren Zusammenschluss der europdischen

Vgl. Praambel zum EG-Vertrag.

Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMWI1 (1994), Rz. 1 und ESTERBAUER (1994),
S. 8 und 30.

Fiir die verschiedenen Integrationsschritte der Vergangenheit und den Weg zur Europii-

schen Union sieche ESTERBAUER (1994) und WEINDL (1994).
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Volker zu realisieren. Wie weit diese Einigung letztendlich fiihren soll, ob es
in dieser Entwicklung einen zwischenzeitlichen Endpunkt gibt, oder ob am
Schluss die Vereinigten Staaten von Europa stehen sollen, beantworten die Ver-
trige allerdings nicht.®

In der aktuellen Diskussion um die Osterweiterung der Union ist das Friedens-
argument jedoch wieder von groBerer Bedeutung.” Durch die Einbindung der
mittel- und osteuropdischen Nationen soll eine emeute Teilung des Kontinents
unméglich gemacht werden und eine Balkanisierung der gefidhrdeten Staaten in
dieser Region verhindert werden. Auch die Zypernfrage wird nur im europii-
schen Kontext zu 16sen sein. Aullerdem existiert die Hoffnung, die vielfiltigen
nationalen Minderheitenprobleme (auch in den bisherigen Mitgliedsldndern) im
Rahmen der Europiischen Union durch Betonung der regionalen Ebene besser
16sen zu konnen.

Im Wert der Freiheit wird zunéchst das Selbstbestimmungsrecht der Volker zum
Ausdruck gebracht. Die besondere Bedeutung dieses Werts zur Zeit der Romi-
schen Vertrige erklért sich zum einen aus den Erfahrungen der europdischen
Nationen im zweiten Weltkrieg und zum anderen aus der Gefahr, die sich wih-
rend des kalten Krieges aus dem sowjetischen Regime in Osteuropa fiir die frei-
heitliche Ordnung Westeuropas ergab. Nach dem Zusammenbruch der Sowjet-
union gilt darum auch den osteuropdischen Léndern die ,,Aufforderung an die
anderen Volker Europas, die sich zu dem gleichen hohen Ziel bekennen [Frieden
und Freiheit, Anm. d. Verf.], sich diesen Bestrebungen [wirtschaftliche Integra-

tion, Anm. d. Verf.] anzuschlieBen*®.

Freiheit ist aber auch ein Wert, der nach innen, auf den Biirger, wirkt. Die Frei-
heit des Einzelnen ist die zweite Seite derselben Medaille. Der einzelne Biirger
soll vor ungerechtfertigten Eingriffen des Staates in seine Privatsphire geschiitzt
werden. Damit werden bereits die folgenden Werte Menschenrechte und Demo-
kratie angedeutet.

5 Priambel zum EG-Vertrag, kritisch duBert sich KRAFF (1997), S. 219.

Siehe hierzu auch im ersten Teil dieser Arbeit den Abschnitt B. Das Problem der offenen
Finalitdt der Europdischen Union.

7 Vgl. KRONBERGER KREIS (1998), S. 13.

Priambel zum EG-Vertrag. )
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2. Menschenrechte und Demokratie

Die EU ist ein Zusammenschluss demokratischer Rechtstaaten. Die Wahrung
von Demokratie und Menschenrechten ist darum auch fiir die Union als Ganzes
konstitutiv. In Art. 6 Abs. I EUV werden die Mitgliedstaaten auf diese Grund-
sitze verpflichtet. Die Beachtung von Menschenrechten und Demokratie ver-
mittelt dem einzelnen Biirger ein grofes MaB an Autoritét und politischem Ge-
wicht.

Dieser Individualismus betont aber nicht nur die Bedeutung des einzelnen Biir-
gers, sondern regelt auch das Verhdltnis der Mitgliedstaaten untereinander. Indi-
vidualitdt und demokratische Mitbestimmung miissen sich in den Institutionen
der EU wiederfinden und auch den europdischen Finanzausgleich pragen. Das
bedeutet fiir den Finanzausgleich, dass die Gremien, die iiber seine grundsétzli-
che Ausgestaltung und iiber die Verédnderung seiner Parameter zu befinden ha-
ben, iiber eine ausreichende demokratische Legitimation verfiigen miissen und
hinreichend von den européischen Biirgern kontrolliert werden. Somit bestim-
men die Biirger mittelbar und langfristig auch die Grundkonzeption eines euro-
pédischen Finanzausgleichs, wie beispielsweise den Grad seiner nivellierenden
Wirkung.

Dariiber hinaus ist dieser Grundsatz in Bezug auf den Finanzausgleich von Be-
deutung, wenn es um die Frage der Aufnahme neuer Mitgliedstaaten geht.’ Die-
se konnen nur in die Gemeinschaft aufgenommen werden, wenn sie ebenfalls
nachweislich die Grundsétze der Demokratie und der Menschenrechte, auch der
Minderheitenrechte, beachten (Teil der sogenannten Kopenhagener Kriterien).

3. Marktwirtschaft und Wettbewerb

Der wirtschafts- und ordnungspolitische Rahmen der Europdischen Union wird
durch die Beschreibung ,,offene Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb*'® cha-
rakterisiert. Damit grenzte sich die EU zu Zeiten des Sozialismus in Osteuropa

°  Dies wird beispielsweise immer wieder in der Diskussion um eine Aufnahme der Tiirkei

deutlich. Siehe zum Beispiel SEN / AYDIN (2000) und F.A.Z. vom 14.12.1999, S. 26. Aus
tirkischer Perspektive berichtet MCLAREN (2000).

' Art. 98 EGV.
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deutlich vom zentral verwalteten Wirtschaftsmodell der RGW-Staaten'! ab. Mit
der Entscheidung fiir ein marktwirtschaftliches Wirtschaftsmodell impliziert die
Union eine grundsitzliche Uberlegenheit dieses Systems und entscheidet sich
gegen iibermiBige staatliche Eingriffe in die wirtschaftlichen Abliufe.”

Dieser Grundgedanke sollte sich aber nicht auf das Verhéltnis zwischen dem
Staat und seinen Biirgem beschréinken. Es sollte sich auch auf das zwischen den
verschiedenen staatlichen Ebenen und das zwischen Gebietskorperschaften der-
selben foderalen Ebene erstrecken. Denn der Wettbewerb schafft im Sinne eines
»Entdeckungsverfahrens“!* auch Anreize zwischen Gebietskdrperschaften, stets
neue und innovative Wege zu gehen und durch diesen Konkurrenzdruck die
besten Regelungen durchzusetzen.'* Wie weit dieser, in der Literatur auch Wett-
bewerbsfoderalismus'® genannte, Wettbewerb zwischen den Gebietskdrper-
schaften im Einzelnen gehen soll, ist damit jedoch noch nicht entschieden. Es ist
lediglich die grundsitzliche Entscheidung gegen ein zentral organisiertes und
verwaltetes Europa gefallen.

4. Solidaritit und Kohision

Art. 2 EGV zihlt unter der Uberschrift Aufgaben der Gemeinschaft eine Reihe
von Werten auf, die teilweise bereits in der Praambel erwidhnt wurden. Sowohl
an diesen Stellen als auch in der Prdambel zum EU-Vertrag wird angestrebt, die

"' Rat fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe (engl. COMECON): Wirtschaftsgemeinschaft der
osteuropdischen Staaten, gegriindet als Gegenstiick zur OECD.

12 Vgl. HAHN (1992), S. 51. Eine eingeschrinkte Staatstitigkeit kann dennoch begriindet
werden, vgl. MUSGRAVE (1959). Gerade in puncto Offenheit und Wettbewerb stellt sich
indes die Frage, ob diese Forderung nicht oftmals mehr Anspruch als Realitiit ist, denn
sowohl beziiglich der Offenheit (AuBenzélle, Exportsubventionen) als auch der Freiheit
des Wettbewerbs (Regulierung der Agrarmirkte) verstoBt die EU vielfaltig gegen diese
Grundsitze. An der prinzipiellen Ausrichtung des Wirtschaftssystems nach marktwirt-
schaftlichen Grundsitzen kann dennoch nicht gezweifelt werden.

VON HAYEK (1968).

Vgl. vON HAYEK (1968), S. 4. Hingewiesen sei auf die unterschiedlichen Entwicklungen
Irlands und der iibrigen drei Kohisionsidnder Spanien, Portugal und Griechenland. Vgl.
GORG / RUANE (2000).

5 Zur Idee und der Diskussion des Wettbewerbsfoderalismus vgl. ARNDT (1998), Boss
(1993), BULL (1999), FRANKE (1989), VAN SUNTUM (1999), HUBER (1998), PERSCHAU

(1998) und SEIDEL / VESPER (1999), kritisch EBERT / MEYER (2000).
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,,Solidaritit zwischen den Mitgliedern zu fordern®. Was konkret unter diesem
Begriff verstanden werden kann, wird an diesen Stellen allerdings noch nicht
beantwortet. Solidaritdt duBert sich beispielsweise in gegenseitiger Unterstiit-
zung. Dies muss aber nicht unbedingt finanzielle Konsequenzen nach sich zie-
hen. Erst in den konkreteren Handlungsanweisungen der Vertrage wird der Beg-
riff mit Leben gefullt.'®

Unabhéngig von dem Ziel, die gegenseitige Solidaritit zu fordern, besteht die
Frage nach dem gegenwirtigen Stand der Solidaritdt innerhalb der Européischen
Union. Die Antwort auf diese Frage ist fiir die Ausgestaltung des européischen
Finanzausgleichs von mindestens ebenso groBer Bedeutung. Sie kann aber nicht
aus den Vertragstexten beantwortet werden.

Ebenfalls in den Priambeln wird der Wille zu einer Konvergenzpolitik bekun-
det. Hinter dem Begriff Konvergenz verbirgt sich die Absicht, ,,den Abstand
zwischen einzelnen Gebieten und den Riickstand weniger begiinstigter Gebiete
[zu] verringern“"”. Diese Formulierung ist bemerkenswert, denn sie geht iiber die
Forderung nach allgemeinem wirtschaftlichen Fortschritt hinaus und verlangt,
dass von der gemeinschaftlichen Politik insbesondere wirtschaftsschwache Re-
gionen einen Nutzen ziehen sollen. In der Summe profitieren davon vor allem
Mitgliedsldnder mit einer groBen Zahl riickstindiger Gebiete.'® Ob diese Formu-
lierung Konsens zwischen den Mitgliedsldndern ist oder ob darin eher ein Preis
fiir die Mitgliedschaft einzelner Lander zum Ausdruck kommt, sei zu diesem
Zeitpunkt noch dahingestellt.

5. Subsidiaritiit, VerhiltnismaBigkeit und nationale Identit:it

Die Wertformulierung der Subsidiaritit'® ist beziiglich der Europaischen Union
vergleichsweise jung und regelt die Kompetenzverteilung zwischen foderal ii-
ber- und untergeordneten Ebenen. Dem Subsidiaritdtsprinzip zufolge soll nur

16 Siehe dazu im 2. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 2. Das Solidaritdtsprinzip.
Praambel zum EG-Vertrag. Eine dhnliche Formulierung findet sich in Art. 158 EGV.

Die Formulierung weniger begiinstigte Gebiete im Vergleich mit riickstindige Gebiete
deutet zudem bereits die Verkniipfung von Unterstiitzungsmafinahmen an spezielle
Strukturkriterien an, da hier die Griinde fiir die Riickstindigkeit angedeutet werden.

Zum Wesen des Subsidiarititsprinzips siehe im 2. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A.

4. Das Subsidiaritdtsprinzip.
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60 Teil II: Anforderungen an einen europiischen Finanzausgleich

dann eine Aufgabe von einer unter- auf eine iibergeordnete Korperschaft verla-
gert werden, wenn sich dadurch eine bessere Aufgabenerfiillung ergibt.

Erst der EU-Vertrag enthilt in seiner Prdambel diese Forderung und dringt so
auf ein Mehr an Biirgerndhe in der EU. Die Beschliisse von Amsterdam enthal-
ten sogar zur ndheren Erlduterung ein ausfiihrliches ,,Protokoll tiber die Anwen-
dung der Grundsitze der Subsidiaritit und VerhéltnisméBigkeit“. Es ist als Kor-
rektiv zur Entwicklung der vorangegangenen Dekaden zu verstehen, in denen
immer mehr Kompetenzen von den Mitgliedstaaten auf die Unionsebene verla-
gert wurden. Das Protokoll enthilt explizit die Forderung, dass eine Tétigkeit
auf Unionsebene eingeschrinkt oder eingestellt werden kann, wenn sie nicht
mehr gerechtfertigt ist.”

Neben dem Subsidiaritétsprinzip ist auch der ,,VerhéltnismaBigkeitsgrundsatz,
demzufolge die Malnahmen der Gemeinschaft nicht {iber das fiir die Erreichung
der Ziele des Vertrags erforderliche MaB hinausgehen diirfen“*', von groBer Be-
deutung fiir die Ausgestaltung des europdischen Finanzausgleichs. Es betont,
dass alle MaBnahmen der EU — und damit auch ihr Finanzausgleich — zieladé-
quat ausgestaltet werden miissen.

Eine Messlatte fiir die Frage, wann die Grenzen der Subsidiaritdt und der Ver-
hiltnisméBigkeit tiberschritten sein konnten, bietet die Forderung nach Achtung
der nationalen Identitit der Mitgliedstaaten.”? Kulturelle und historische Unter-
schiede zwischen den Mitgliedstaaten sind zu beachten und — soweit dadurch
kein anderes Ziel verletzt wird — zu wahren. Diese Forderung trigt der Tatsache
Rechnung, dass derzeit noch kein européisches Staatsvolk existiert.” Die Biirger
der Européischen Union empfinden sich weiterhin in erster Linie als Mitglieder
ihres nationalen Volkes.”* Aufgrund der schweren kriegerischen Auseinander-
setzungen des zwanzigsten Jahrhunderts und der damit verbundenen Teilung

%0 vgl. Protokoll iiber die Anwendung der Grundsiitze der Subsidiaritit und der Verhltnis-
maBigkeit, Ziffer 3.

Protokoll iiber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritdt und der Verhéltnisma-
Bigkeit, Ziffer 1.

22 ygl. Art. 6 Abs. 3 EUV.

2 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1(1994), Rz. 12.

* ygl. AMMON (1994), S. 156.
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Europas liegt die Vermutung nahe, dass sich an diesem Zustand auch in der né-
heren Zukunft nur wenig dndern wird.?*

Den Harmonisierungsbemiihungen der Union sind somit Grenzen gesetzt. Als
Mindestanforderung ist zu stellen, dass weitergehenden Harmonisierungen im-
mer von Mitgliedern der nationalen Regierungen zugestimmt werden muss, um
die notige demokratische Legitimation zu gewdhrleisten. Eine Kompetenz-
Kompetenz, die der EU das Recht zuweist, aus eigenem Antrieb in neuen Poli-
tikfeldern titig zu werden, ist darum abzulehnen.?

B. Zusammenfassende Darstellung (1. Kapitel)

In diesem Kapitel wurden fiinf Gruppen von Grundwerten aus den europdischen
Vertragswerken abgeleitet. Sie werden im weiteren Verlauf der Arbeit das Fun-
dament bilden, auf dem der europédische Finanzausgleich aufbaut. Diese Werte
geben dem Finanzausgleich die spezielle europdische Farbung und erlauben
Aussagen iiber die Gewichtung der nachfolgenden Prinzipien untereinander.

Abbildung 3: Europdische Wertvorstellungen als Grundlage fiir einen

europdischen Finanzausgleich

Europdische Vertragswerke

N N T

Frieden Marktwirtschaft | | Menschenrechte Solidaritat Subsidiaritat
und und und und Werhéltnismiﬂigk‘
Freiheit Wettbewerb Demokratie Kohasion Nationale Ident.

Quelle: Eigene Darstellung

3 Vgl. HESSE (1993), S. 44.

% Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1993), S. 432.
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2. Kapitel:

Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs

In der Literatur existiert eine Reihe von Ansétzen, Anforderungskataloge an ei-
nen Finanzausgleich zu formulieren.! Diese Arbeiten sind aber in den meisten
Fillen liickenhaft, weil sie sich nur auf einzelne Bereiche des Finanzausgleichs
beschrinken, beispielsweise die Kompetenzausstattung oder die technische
Durchfithrung des Ausgleichs. Weiterhin mangelt es an einer einheitlichen Ter-
minologie und Gliederung. In der Behebung dieser Méngel besteht der Ansatz-
punkt dieses Kapitels. Die Ergebnisse werden dann im weiteren Verlauf der Ar-
beit genutzt, um einen europdischen Finanzausgleich zu konzipieren.

A. Wohlfahrtsékonomische Prinzipien

In diesem Abschnitt werden zehn Prinzipien vorgestellt, an denen sich die Aus-
gestaltung eines europdischen Finanzausgleichs aus wohlfahrtsékonomischer
Perspektive orientieren sollte. Die Prinzipien eines Finanzausgleichs beschrei-
ben seine grundsitzliche Ausrichtung und setzen die Wertvorstellungen, auf de-
nen sich der Finanzausgleich griindet, in fiir einen Finanzausgleich operable
Prinzipien um. Diese Werte konnen sich zwischen unterschiedlichen Finanzaus-
gleichssystemen unterscheiden und bilden somit das individuelle Grundgeriist
des Ausgleichs. Die Grundwerte eines europdischen Finanzausgleichs entstam-
men den konkreten Wertvorstellungen, die in den europaischen Vertragswerken
enthalten sind und im vorangegangenen Kapitel erldutert wurden.?

! Vgl. beispielsweise BUHL / PFINGSTEN (1986), (1990), (1991), DICKERTMANN /
GELBHAAR (1996a), (1996b), FUEST / LICHTBLAU (1991), HUTHER (1996), GROSSE-
KETTLER (1993), LENK (1992) und TAUBE (1990).

Am Ende dieses Abschnitts A. findet sich eine zusammenfassende Darstellung, welche
die Ableitung der Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs aus den europdischen

Grundwerten zusammenfasst. )
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2. Kapitel: Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs 63

1. Das Gleichwertigkeitsprinzip

Das Gleichwertigkeitsprinzip ldsst sich aus der Ubertragung des abstrakten
Grundwerts der Demokratie auf die konkrete Politikebene des Finanzausgleichs
ableiten. Alle am Finanzausgleich teilnehmenden Mitglieder sind stets gleich zu
behandeln. Politische oder 6konomische Macht diirfen keine Instrumente bei der
Verteilung von Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen sein. Dies ist besonders im
Rahmen eines EU-Finanzausgleichs von Bedeutung, da die Mitgliedstaaten von
stark unterschiedlicher wirtschaftlicher und demographischer Grofe sind.

In einem mehrstufigen Gemeinwesen hat naturgeméaB jede Ebene eigene Interes-
sen und Bediirfnisse. Aufgrund der Begrenztheit der Mittel ist es in der Regel
nicht moglich, alle diese Bedarfe simultan zu erfiillen. Statt dessen muss eine
Priorisierung erfolgen. Diese sollte aber nicht iiber generelle, langfristig ange-
legte Maf3stibe und Stofrichtungen innerhalb der einzelnen Politikbereiche und
allgemeine, fiir alle Gebietskorperschaften geltende Richtlinien hinausgehen.’
Konkrete Projekte — und in Folge dessen einzelne Gebietskorperschaften — diir-
fen deshalb keinesfalls von den Rahmenbedingungen des Finanzausgleiches
systematisch bevorzugt oder benachteiligt werden. Im Gegenteil: Es muss
grundsitzlich gelten, dass prinzipiell die Deckungsbediirfnisse aller beteiligten
Koérperschaften gleichwertig sind.* Keine Korperschaft darf aus politischen oder
sonstigen Erwdgungen benachteiligt oder bevorzugt werden.

Das bedeutet freilich nicht, dass generell samtliche Bediirfnisse der Gebietskor-
perschaften erfiillt werden miissen. Dies wird sogar eher die Ausnahme als die
Regel sein, denn schlieBlich pflegt die finanzielle Decke der offentlichen Hand
gemeinhin zu kurz zu sein, um alle Wiinsche erfiillen zu kénnen. Auch kann es
vorkommen, dass reiche Regionen durch den Finanzausgleich tendenziell mehr
belastet werden als arme. Nur miissen sich diese Resultate durch die vorgegebe-
nen Finanzausgleichsregelungen gleichsam automatisch ergeben. Die Auswahl
der zu fordernden Projekte und Regionen und die Hohe, mit der die Gebietskor-
perschaften durch den Finanzausgleich bedacht werden, darf nicht durch diskre-
tiondre Politikinderungen manipuliert werden. Die gegebenen Finanzausgleichs-
regelungen miissen unbedingt eingehalten werden.

So widerspricht es auch nicht dem Gleichwertigkeitsprinzip, wenn relativ reiche
Mitgliedslédnder der EU durch die existierenden Finanzausgleichsregelungen zu

3 Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1999), Rz. 273.

Vgl. FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 655.
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64 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

Nettoempféngern werden.’ Dies entspricht dem Grundsatz, dass die Bediirfnisse
aller Gebietskorperschaften gleichrangig zu behandeln sind und die existieren-
den Regelungen in gleicher Weise auf alle beteiligten Gebietskorperschaften an-
gewendet werden. Wenn die Resultate des existierenden Finanzausgleichs nicht
den politisch erwiinschten oder 6konomisch gerechtfertigten Ergebnissen ent-
sprechen, gibt es nur den Weg, die MaBstédbe, nach denen sich der Finanzaus-
gleich bemisst, in dem dafiir vorgesehenen politischen Prozess zu revidieren.
Diese Neuregelung muss dann aber selbstverstdndlich fiir alle Korperschaften
gelten, auch in dem Fall, dass die heute von der Neuregelung Begiinstigten zu
einem spiteren Zeitpunkt selbst zu Benachteiligten werden.

2. Das Solidaritéitsprinzip

Wie bereits weiter oben erwéhnt, spielt im Rahmen der EU der Begriff der Soli-
daritdt seit dem Beginn der européischen Integration eine wichtige Rolle. Ohne
die Gewidhrung von Solidaritét in Krisenzeiten wiirde der Finanzausgleich zu ei-
nem bloBen Beitragssystem ohne den umverteilenden Charakter eines Finanz-
ausgleichs degenerieren.® Dies widerspricht aber dem europdischen Grundwert,
der mit der Verankerung des Solidarititsziels im EG-Vertrag geduBlert wird. Ei-
ne reine Aquivalenzbetrachtung, die Kosten und Nutzen einer EU-Mitglied-
schaft auf die Hohe der Beitragszahlungen und Riickfliisse reduziert, ist darum
vor dem Hintergrund der europdischen Vertragswerke nicht sachgerecht. Letzt-
lich wiirde die Anwendung des Aquivalenzprinzips den Verzicht auf Umvertei-
lung und die Akzeptanz der Ausgangsverteilung bedeuten.” Eine solche Politik,
welche die Nettoposition® eines Landes zu einem wesentlichen MaBstab fiir ei-

5 Dies gilt beispielsweise fiir das Mitgliedsland Danemark, das trotz iiberdurchschnittlichen
Pro-Kopf-Einkommens zu den Nettoempfingern zihlt, weil es in hohem MaBe durch die
Regelungen der gemeinsamen Agrarpolitik profitiert. Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT
BEIM BMW1 (1999), Rz. 14 und WWU-BERICHT, S. 24. Eine gute Darstellung der Netto-
positionen findet sich bei KOHL / BERGMANN (1998), S. 36ff.

Genau dies kann in anders konzipierten Finanzausgleichssystemen gerade beabsichtigt
sein.

" Vgl OTT (1987), S. 26.

Zur weiteren Kritik der Diskussion um die Nettobeitrige siche im 5. Kapitel dieser Arbeit
den Exkurs Zum Konzept der Nettosalden. Dort wird dargelegt, dass eine Zurechnung

von Nutzen und Kosten vielfach nicht méglich ist.
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2. Kapitel: Prinzipien eines européischen Finanzausgleichs 65

nen Finanzausgleich macht, ist aus Solidarititsgesichtspunkten jedoch nicht an-
gebracht.’

Das Solidaritétsprinzip erfahrt im Rahmen des Finanzausgleichs zwei Auspra-
gungen, die Versicherungssolidaritit und die Umverteilungssolidaritit.'

a) Versicherungssolidaritit

Die Europdische Union ist eine Gemeinschaft von Staaten, die iiber ein annd-
hernd gleiches Entwicklungsniveau verfligen und wirtschaftlich stark integriert
sind. Sollten in einem solchen Verbund dennoch einzelne Regionen unter-
schiedlich stark von exogenen Veridnderungen getroffen werden, fordert die
Versicherungssolidaritit eine Unterstiitzung der betroffenen Regionen durch die
iibrigen. Fiir die Mitglieder der Wahrungsunion stellt sich verschédrfend das
Problem, den Wechselkursmechanismus als Puffer bei asymmetrischen Schocks
eingebiiBt zu haben."" Fiir einen Ausgleich bleiben somit nur noch die realen Ar-
beits-, Kapital- und Giitermirkte.'? Zwar wire eine Flexibilisierung der Arbeits-
und Tarifbedingungen in den meisten européischen Léndern auch beschifti-
gungspolitisch wiinschenswert, dies gehort aber nicht zum Regelungsgehalt des
Finanzausgleichs.

Auch wenn man von einem tendenziell synchronen Konjunkturverlauf innerhalb
des Euro-Raumes ausgeht, so ist es dennoch mdglich, dass asymmetrische
Schocks auftreten. Unter Umstidnden erhoht sich durch die fortschreitende wirt-
schaftliche Integration die Wahrscheinlichkeit solcher Schocks. Dies ist dann
gegeben, wenn durch den Wegfall der Wechselkursschwankungen die Kosten-
unterschiede der européischen Regionen enthiillt werden und sich aufgrund der
erhohten Faktormobilitit bestimmte Branchen in einzelnen Regionen konzent-
rieren.”® Exogene Schocks treffen dann je nach regionaler Wirtschaftsstruktur
einzelne Lander und Regionen hirter als andere, sodass eine finanzielle Unter-
stiitzung der am stérksten betroffenen Lander oder Regionen erforderlich wer-

® Vgl THOMAS (1997), S. 49.
1% ygl. HEINEMANN (1995), S. 14.
"' vgl. OHR (1995), S. 12 und HEINEMANN (1995), S. 185.

2 vgl. GORGENS (1999), S. 522, HEINE / HERR (1999), S. 543f. und SCHARMER (1997), S.
11.
3 ygl. RUBEL (2000), S. 168.
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66 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

den kann. Jedes Mitgliedsland sollte in gewissen Grenzen von den iibrigen Part-
nern unterstiitzt werden, falls es unverschuldet in gravierende wirtschaftliche
Schwierigkeiten gerit. Derzeit entscheidet in solchen Fallen der Europdische Rat
iiber die Gewihrung finanzieller Hilfe."

Wie allgemein bei Versicherungsleistungen iiblich, sollte die Finanzierung eines
solchen Mechanismus durch Beitrige der Mitgliedstaaten erfolgen, die sich nach
dem Umfang des zu erwartenden Schadens bemessen. Dieser ist aber im Voraus
nicht genau festzustellen. Die Orientierung der Beitragshéhe am Sozialprodukt
eines Landes scheint aber eine hinreichend gute Anndherung an diesen Wert zu
sein, da die notwendigen Unterstiitzungszahlungen mit der GroBe des Landes
steigen."

b) Umverteilungssolidaritat

Umverteilung bedeutet eine nachtrigliche Korrektur der primédren Einnahmen-
verteilung der am Finanzausgleich beteiligten Korperschaften. Wird eine solche
in einem Ausgleichssystem modelliert, setzt dies einen Konsens dariiber voraus,
dass die primire Einnahmenverteilung iiberhaupt einer Korrektur bedarf. Dies
ist nicht per se einsichtig, denn die gegebene Einnahmenverteilung ist das Er-
gebnis eines mehr oder minder den Marktkréften {iberlassenen Prozesses, in dem
sich viele Faktoren wie Produktivitit, Technologie oder konjunkturelle Lage der
betreffenden Volkswirtschaften widerspiegeln. Warum sollte nun diese Vertei-
lung nachtriglich zugunsten einer foderalen Ebene oder innerhalb einer Ebene
zugunsten bestimmter Gebietskdrperschaften geéndert werden? Dies scheint auf
den ersten Blick dem marktwirtschaftlichen Prinzip zu widersprechen.

Die Begriindung besteht in der im EU-Vertrag verankerten Forderung nach wirt-
schaftlicher Konvergenz. Als Mitgliedemn einer Solidargemeinschaft obliegt es
den Mitgliedslédndern, nicht nur auf die eigene wirtschaftliche Entwicklung zu
achten, sondern sich auch um das Wohlergehen der iibrigen Lénder zu sorgen.
Eine gemeinsame, stetige Wirtschaftsentwicklung der Gemeinschaft ist im Inte-
resse aller Mitgliedsldnder. Dies ist gerade fiir eine wirtschaftlich stark integ-
rierte Staatengemeinschaft wichtig, denn das eigene Volkseinkommen ist iiber
die Exporte abhidngig vom Einkommen der Nachbarldnder. Darum hat es sich
die EU zum Ziel gemacht, insbesondere die wirtschaftliche Entwicklung der

4 vgl. Art. 100, Abs. 2 EGV.
'3 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1(1999), Rz. 21.
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2. Kapitel: Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs 67

rickstindigen Regionen zu fordern. Der EG-Vertrag formuliert diesen Anspruch
so: ,,.Die Gemeinschaft setzt sich insbesondere zum Ziel, die Unterschiede im
Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen (..) zu verringern.“'® Dabei
trégt dieses Ziel nicht nur altruistische Ziige, denn es wire auch nicht im Interes-
se eines reichen Landes, wenn es seinem Nachbam wirtschaftlich schlecht gin-
ge. Dieser negative Zustand konnte sich, aufgrund der engen wirtschaftlichen
Verflechtungen oder im Zuge von Wanderungsbewegungen, in Form externer
Effekte schnell auch auf das reiche Land iibertragen. Somit ist interregionale
Umverteilung der Garant fiir politische Stabilitit."

Daneben stellt sich die Frage nach dem Ausmal} der Umverteilung. Diese kann,
wie beispielsweise im Rahmen des bundesdeutschen Lénderfinanzausgleichs,
bis zur fast volistéindigen Nivellierung der Finanzkraftunterschiede fiihren.'® Ein
so weitgehender Ausgleich ist aber flir die Europdische Union nicht angebracht,
da das MaB an gegenseitiger Verbundenheit und Solidaritdt zwischen den Biir-
gemn unterschiedlicher Mitgliedstaaten deutlich geringer ausgepragt ist als inner-
halb eines Landes."” Die Forderung nach Stirkung des wirtschaftlichen und so-
zialen Zusammenhalts muss deshalb als Aufforderung zur Gewahrung von Hilfe
zur Selbsthilfe verstanden werden.?

3. Das Leistungsfihigkeitsprinzip

Das Leistungsfahigkeitsprinzip ist als fundamentales Besteuerungsprinzip all-
gemein anerkannt. Es kann aber auch fiir den Finanzausgleich eine wesentliche
Rolle spielen, wenn eine Finanzierung der Gemeinschaft nach dem Aquivalenz-

16 Art. 158 S. 2 EGV. In die gleiche Richtung zielt das deutsche Grundgesetz mit seiner

Formulierung von der ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse®, Art. 72 Abs. 2
Nr. 3 GG. In alter, vielleicht gingigerer Fassung formuliert als: ,,Wahrung der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse. Vgl. auch HEINEMANN (1995), S. 15 und NEUMARK
(1978).

17" Vgl. SPAHN (1993b), S. 80.

Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1999), Rz. 49. Einige Autoren sprechen in diesem
Zusammenhang auch von Ubemivellierung, vgl. HOTHER (1996) oder B. HUBER (1998).
Diese lasst sich aber erst nach Einbezichung der Sonderbedarfe feststellen, vgl. PEF-
FEKOVEN (1998), S. 82f.

19 vgl. CoLLINS (1995).

20 ygl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1 (1999), Rz. 22 und MALLOSSEK (1999),
S.232.
Holger Niermann and CEGE - Centrum fir Europa-, - 978-3-631-75702-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 02:44:39AM
via free access



68 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

prinzip ausscheidet. Eine solche ist — wie im vorangegangenen Abschnitt dar-
gelegt — aus Solidarititsgesichtspunkten fiir den europiischen Finanzausgleich
nicht angebracht.?' Das Leistungsfahigkeitsprinzip beruht nicht auf einer Abwi-
gung von Nutzen und Kosten, sondern stellt auf die Fahigkeit ab, Leistungen an
das Gemeinwesen zu erbringen. Neumark hat den Grundsatz der Leistungsfa-
higkeit fiir die Besteuerung naher erldutert.? Teilweise lassen sich seine Aussa-
gen auch auf das Leistungsfahigkeitsprinzip im Finanzausgleich iibertragen.?

a) Allgemeinheit

Dem Prinzip der Allgemeinheit zufolge sind alle Mitgliedslénder einer internati-
onalen Organisation grundsétzlich dazu verpflichtet, sich an deren Finanzierung
zu beteiligen.”* Die Ermittlung der zu zahlenden Beitrége richtet sich nach nach-
vollziehbaren, fiir alle Mitglieder gleichen Regelungen. AuBerkonomische
Kriterien, wie Regierungsform, geographische Lage oder Sprache diirfen nicht
herangezogen werden. Dieses Prinzip korrespondiert mit dem Gleichwertigkeits-
prinzip und ist ebenfalls Ausdruck des europédischen Demokratieverstindnisses.

Ein schwieriges Problem ist in diesem Zusammenhang die Messung der indivi-
duellen Leistungsfahigkeit einer Gebietskorperschaft, zumal es sich bei der EU
um ein verhdltnismiBig heterogenes Geflige handelt. Die Leistungsfahigkeit
sollte an moglichst aussagekriftigen, eindeutigen und leicht messbaren 6kono-
mischen Indikatoren festgemacht werden. Solche Indikatoren konnen sich an
Merkmalen der Gebietskorperschaften orientieren (Steuereinnahmen oder
Staatsausgaben, etc.), die wirtschaftliche Lage der betreffenden Bewohner ein-
beziehen (z.B. Pro-Kopf-Einkommen, Arbeitslosenquote) oder allgemeinere,
demographische Aspekte beriicksichtigen (Bevolkerungszahl, —verdnderung o-
der —dichte, usw.).”> Um diese Indikatoren zwischen den Lindern vergleichen zu
konnen, sollten sie iiberall nach den gleichen Methoden erhoben und berechnet

2l Eine gegenteilige Meinung vertritt NEUMANN (1999), der eine generelle Hinwendung

zum Aquivalenzprinzip fordert.
22 Vgl. NEUMARK (1970).
2  vgl. BEEHL (1988a), S. 692 und OTT (1987), S. 27.

2% Qo lasst sich der Besteuerungsgrundsatz von NEUMARK (1970), S. 74fF. auf die Finanz-

ausgleichsthematik iibertragen.

25 PEFFEKOVEN (1982), S. 254f. nennt weitere mogliche Indikatoren im Rahmen eines inter-

nationalen Finanzausgleichs.
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2. Kapitel: Prinzipien eines europiischen Finanzausgleichs 69

werden. Um strategisches Verhalten zu erschweren, geschieht dies am besten
zentral durch eine neutrale Stelle (z.B. EUROSTAT).*

b) Gleichmadpigkeit

Der Grundsatz der GleichmaBigkeit ist die Konkretisierung der Forderung nach
horizontaler Gerechtigkeit. Es besagt, dass gleiche Voraussetzungen auch zu
gleicher finanzieller Belastung beziehungsweise Entlastung durch den Finanz-
ausgleich fiihren miissen.” Dabei muss dieser Grundsatz fiir jede Teilregelung
des Finanzausgleichs separat gelten. Es geniigt nicht, wenn lediglich im Endef-
fekt gleiche Voraussetzungen zu gleichen Ergebnissen fiihren, weil sich vor-
und nachteilige Regelungen fiir die beteiligten Gebietskorperschaften ausglei-
chen. Dies gilt insbesondere auch fiir den européischen Finanzausgleich, da sich
hier die betroffenen foderalen Ebenen zwischen den Finanzausgleichsschritten
unterscheiden konnen: Derzeit betrifft der primédre aktive Finanzausgleich die
Mitgliedstaaten, wihrend der sekundire aktive Finanzausgleich Mitgliedstaaten
und regionale Einheiten beriihrt.?®

Es tritt allerdings stets das Problem auf, gleiche Tatbestinde im Konkreten fest-
zustellen, denn in der Realitdt wird es exakt gleiche Voraussetzungen kaum ge-
ben. Statt dessen wird man sich darauf beschrénken miissen, lediglich fast glei-
che Tatbestinde zu identifizieren.

¢) Verhdltnismdfigkeit

In Ergénzung zum Grundsatz der GleichméiBigkeit geht es bei dem Verhiltnis-
miBigkeitsgrundsatz um die Beriicksichtigung der vertikalen Gerechtigkeit”
Hier werden ungleiche Tatbestdnde miteinander vergleichen. Es ist unter Leis-
tungsfahigkeitsgesichtspunkten einsichtig, dass relativ reiche Linder mehr zum

% Als Negativbeispiel sind hier die zahlreichen Buchfiihrungstricks zu nennen, die von den

Mitgliedstaaten angewandt wurden, um die Konvergenzkriterien fiir einen Beitritt zur
Wihrungsunion zu erfiillen. Vgl. DAFFLON / ROSSI (1999).

¥ Der analoge Besteuerungsgrundsatz findet sich bei Vgl. NEUMARK (1970), S. 90ff.

% Siehe hierzu das 4. Kapitel Die Verteilung der Einnahmen und das S. Kapitel Redistribu-

tion dieser Arbeit.
¥ vgl. NEUMARK (1970), S. 121ff.
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70 Teil II: Anforderungen an einen europaischen Finanzausgleich

Gemeinwohl beitragen konnen als relativ arme. Doch wieviel mehr ist in diesem
Zusammenhang mehr? Ziel muss es sein, dass alle am Finanzausgleich teilneh-
menden Gebietskorperschaften ihre Leistungen an die Gemeinschaft als gleich
schwer empfinden. Dies ldsst sich nicht theoretisch bestimmen, sondern nur im
Rahmen von Verhandlungen ermitteln, in denen die Gebietskorperschaften ihre
Préaferenzen enthiillen.

Umsetzungsprobleme ergeben sich jedoch auch bei dieser Umschreibung, denn
es besteht fiir die Gebietskorperschaften der Anreiz, ihre tatsdchlichen Lasten zu
verschleiern, um auf dem Verhandlungswege giinstigere L6sungen zu erzielen.
So ist es prinzipiell mdglich, dass sowohl proportionale als auch progressive
Beitragstarife gerecht in diesem Sinne sind. Die Entscheidung fiir einen propor-
tionalen oder einen progressiven Tarif bleibt somit eine normative politische
Entscheidung, die im Rahmen der erwdhnten Verhandlungen getroffen werden
muss. Daher wird der im Rahmen dieser Arbeit modellierte Tarif die Moglich-
keit zur progressiven Ausgestaltung bieten.*® Fiir einen der VerhaltnismaBigkeit
geniigenden Tarif reicht es aber nicht, nur die Beitragsseite zu betrachten. Auch
die Riickfliisse an die Gebietskdrperschaften miissen ihrer Bediirftigkeit entspre-
chend verhéltnisméBig ausgestaltet sein. Beide Seiten miissen separat diesem
Kriterium entsprechen.

4. Das Subsidiaritiitsprinzip

Das Subsidiarititsprinzip stammt urspriinglich aus der katholischen Sozialleh-
re,’! spielt heute aber in einer Reihe von Wissenschaften eine bedeutende Rolle.
Die Bedeutung fiir den europédischen Finanzausgleich erwéchst nicht zuletzt aus
seiner expliziten Erwdhnung im EU-Vertrag.

a) Wesen und Begriindung des Subsidiarititsprinzips

Abstrakt gesprochen folgt aus dem Subsidiarititsprinzip das Gesetz von der ge-
nerellen Kompetenzvermutung zugunsten der kleinsten foderalen Einheit. In

30 Siehe hierzu im 7. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt D. 2. a) Einfiihrung des Progressi-
onsgrades und im 8. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt B. 2. a) Herleitung der Trennli-
nie und des neutralen Bereichs.

3! Vgl. HOMANN / KIRCHNER (1995), S. 47.
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2. Kapitel: Prinzipien eines européischen Finanzausgleichs 71

Termini des Finanzausgleichs heifit das fiir die Aufgabenverteilung: Grundsatz-
lich besitzt a priori die unterste foderale Ebene die Kompetenz zur Ausfiihrung
aller Aufgaben. Nur wenn die ilibergeordnete Korperschaft eine Aufgabe nach-
weisbar besser erfiillen kann als die untergeordnete, geht die entsprechende
Kompetenz auf die hohere Einheit iiber. Das bedeutet gleichzeitig, ,.dass die
Beweislast fiir die Wahl einer mehr zentralistischen Regelung jeweils vom O-
berverband zu tragen ist."*? Verfassungsrechtlich verankert bewirkt dies, dass
die hohere, meist machtvollere Ebene nicht unbegrenzt Kompetenzen an sich
ziehen kann.

Der Grund fiir dieses Vorgehen besteht darin, dass die unteren Ebenen durch ih-
re grofere Biirgerndhe Entscheidungen treffen konnen, die den Priferenzen der
Bevolkerung eher entsprechen.”® Der zentralen Ebene fehlen die nétigen Infor-
mationen. Dies wird umso wichtiger, je grofier das betrachtete Gemeinwesen ist.
Gleichzeitig ist es weniger wahrscheinlich, dass bei dieser Entscheidungsstruk-
tur die lokalen und regionalen Entscheidungstriger die Verantwortung fiir e-
ventuelle Fehlentscheidungen auf die ferne und abstrakte Zentrale schieben
kénnen. Die Entscheidungsstruktur wird somit transparenter und effektiver.
Daraus leitet Oates das sogenannte Dezentralisierungstheorem ab, nach dem es
fiir eine untere foderale Ebene bei gleichen Erstellungskosten stets moglich ist,
mindestens genauso effizient Pareto-optimale &ffentliche Giiter bereitzustellen
wie fiir eine iibergeordnete Ebene.** Der Vorteil fiir eine dezentrale Bereitstel-
lung wichst mit zunehmender Heterogenitit der Priferenzen der Bevilkerung.

Das Subsidiarititsprinzip setzt auflierdem den freiheitlichen Grundgedanken der
Europédischen Union um, indem es die beiden Entscheidungsoptionen Abwande-
rung und Widerspruch (exit und voice), die den Biirgern gegeniiber staatlichem
Handeln gegeben sind, offen hélt.>* Durch das Nebeneinander verschiedener fo-
deraler Ebenen besteht ein gewisser Wettbewerb zwischen diesen. Dem einzel-
nen Biirger bleibt somit die Wahl derjenigen Gebietskorperschaft vorbehalten,
deren Steuer- und Versorgungsniveau mit 6ffentlichen Giitern seinen Priferen-
zen am ehesten entspricht.*® Die demokratische Kontrolle wird erleichtert, indem
die Entscheidungswege und Verantwortlichkeiten offengelegt werden.

32 GROSSEKETTLER (1993), S. 101.

3 vgl. TIEBOUT (1956).
3 Vgl. OATES (1972), S. 35.
35 Vgl. HIRSCHMAN (1970) und THOMAS (1994), S. 482.

3 Vgl. WWU-BERICHT, S. 31f.
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72 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

Im Bereich der EU wird das Subsidiaritétsprinzip allerdings nur eingeschrénkt
angewandt. Dies wird aus der Formulierung des Prinzips im EG-Vertrag deut-
lich: ,,In den Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustandigkeit fallen,
wird die Gemeinschaft nach dem Subsidiarititsprinzip nur tétig, sofern und so-
weit die Ziele der in Betracht gezogenen Mafinahmen auf Ebene der Mitglied-
staaten nicht erreicht werden konnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer
Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen."’ Zum ei-
nen wird das Subsidiarititsprinzip dadurch eingeschrénkt, dass es nur auf Berei-
che angewandt wird, fiir welche die EU nicht ausschlieBlich zustindig ist. Bei
ausschlieBlicher Kompetenz der EU ist es nicht zu beachten. Da Art. 3 EGV ei-
nen Katalog von zwanzig Politikfeldern enthilt, die ganz oder teilweise in die
Zustandigkeit der EU fallen, ist der Anwendungsbereich des Subsidiaritétsprin-
zips bereits stark eingeschriankt. Um diesen Mangel zu beheben, ist im ,,Proto-
koll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der Verhéltnis-
maBigkeit“ zum Amsterdamer Vertrag das Subsidiarititsprinzip fiir den
Gebrauch in der EU prazisiert worden. Herauszustellen ist die Bemerkung, dass
Subsidiaritét in zwei Richtungen wirken kann und soll: Zum einen als Begriin-
dung zur Kompetenzverlagerung von der unteren zur oberen Kompetenzebene,
zum anderen aber auch bei der Riickverlagerung von Aufgaben und Befugnissen
von einer zentralen zu einer dezentralen Regelung.®®

Die zweite Einschrankung des Subsidiarititsprinzips besteht darin, dass die Mit-
gliedstaaten im Verhaltnis zu ihren regionalen und lokalen Ebenen nicht zur Be-
riicksichtigung dieses Grundsatzes verpflichtet sind. Es gilt nur im Zusammen-
hang der Kompetenzverteilung zwischen EU-Ebene und der Ebene der Mit-
gliedstaaten.

Das Bundesverfassungsgericht misst dem Subsidiaritétsprinzip ebenfalls eine
bedeutende Rolle zu.*® Es ist einer der Griinde, mit dem das Gericht die Klage
gegen den Maastrichter Vertrag iiber die Europdische Union abgewiesen hat,
denn mit der Bindung der EU-Gesetzgebung an das Subsidiaritétsprinzip und
seine Uberwachung durch den Européischen Gerichtshof werden die Befugnisse
der EU nicht erweitert, sondern begrenzt. Es stellt dariiber hinaus fest, dass das
Subsidiaritétsprinzip durch den VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz des EG-Vertrags
erginzt wird. Der VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz enthilt ein generelles Uber-

3 Art.5S.2 EGV.

3% vgl. Protokolle zum Amsterdamer Vertrag, C. 2. Protokoll iiber die Anwendung der

Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhéltnismaBigkeit Nr. 3 S. 4.
Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1993), S. 445.
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maBverbot, das die Mitgliedsstaaten vor einem Zuviel an europdischen Regelun-
gen bewahren soll. Dieser Grundsatz ist nicht auf Politikfelder mit konkurrie-
render Kompetenz beschriankt, sondern bezieht sich auf samtliche Bereiche,
auch auf die mit ausschlieBlicher Kompetenz fiir die EU.*

b) Kriterien der Kompetenzzuordnung aus Sicht der Foderalismustheorie

Als Kriterium der Kompetenzzuordnung nach dem Subsidiaritéitsprinzip wurde
soeben die Frage herausgestellt, ob eine hohere foderale Ebene eine Aufgabe
besser ausfithren kann als eine untere. Nun stellt sich aber fiir jede konkrete
Aufgabe das Problem, zu entscheiden, welche Ebene die Aufgabe besser erfiil-
len kann. Mit der Beantwortung dieser Frage beschiftigt sich die 6konomische
Theorie des Foderalismus. Sie stellt unabhédngig von den konkreten Umstdnden
eines existierenden foderalen Staatswesens allgemein giiltige Regeln fiir die
Aufgabenverteilung auf.

Doch auch wenn mit Hilfe dieser Theorie ein mogliches Betatigungsfeld fiir den
Oberverband identifiziert werden kann, bedeutet dies nicht unbedingt die Verla-
gerung der entsprechenden Kompetenz. Ein wichtiges Kriterium fiir die Ent-
scheidung zugunsten einer zentralen oder dezentralen Aufgabenerfiillung ist die
Hohe der Koordinationskosten, die durch Absprachen zwischen mehreren Kor-
perschaften einer unteren foderalen Ebene entstehen, wenn sie gemeinsam eine
Aufgabe erfiillen, die auch durch den Oberverband geleistet werden kénnte.*'
Hohe Koordinationskosten sprechen fiir eine Aufgabenverlagerung auf die héhe-
re Ebene, wihrend niedrige Koordinationskosten auch eine Aufgabenerfiillung
auf unterer Ebene moglich machen.

i. Beriicksichtigung individueller Priferenzen

Um eine optimale Allokation mit 6ffentlichen Giitern zu erreichen, muss der
Staat zum einen seine Leistungen gemaB der Priferenzen seiner Biirger anbieten
und zum anderen diese Leistungen effizient erstellen.” Die Beriicksichtigung
der individuellen Priferenzen ist in dezentralen Gebietskorperschaften leichter
zu ermdglichen, da einerseits die Entscheidungstriager einen engeren Kontakt zu

%0 Vgl. BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1993), S. 446.
41 vgl. WALSH (1993), S. 33.

42 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMF (1992), S. 41.
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den Biirgern haben und andererseits die demokratische Mitwirkung der Biirger
leichter sicherzustellen ist als auf zentraler Ebene. Beides fiihrt dazu, dass die
individuellen Praferenzen auf dezentraler Ebene besser bekannt sind und somit
auch leichter beriicksichtigt werden kénnen. Zudem ist anzunehmen, dass die
Priferenzen innerhalb kleiner, regional abgegrenzter Gebietskdrperschaften ho-
mogener und zwischen diesen heterogener sind als bei vergleichsweise groen
Gebietskdrperschaften.®

Abbildung 4: Wohlfahrtsgewinn durch Dezentralisierung

Preis
GK 4

2 X142 Xy

Quelle: OATES (1977b), S. 10

Die Grafik veranschaulicht diesen Zusammenhang. Gegeben sind die Nachfra-
gekurven (D, und D) fiir zwei Regionen nach einem lokalen &ffentlichen Gut*

3 vgl. OATEs (1977b), S. 10.

% Ein lokales offentliches Gut zeichnet sich dadurch aus, dass die Eigenschaften eines 6f-
fentlichen Gutes (Nicht-AusschlieBbarkeit, Nicht-Rivalitit) nur innerhalb eines regional
eng umgrenzten Gebietes gelten. Zwischen den Gebieten sind Rivalitit in der Nutzung

und AusschlieBbarkeit vom Konsum gegeben.
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X. Der Unterschied zwischen den beiden Kurven ergibt sich aus den unter-
schiedlichen Priferenzen der Einwohner der beiden Regionen. Innerhalb der
Regionen sind die Priferenzen homogen. Die Bevolkerung in Region 1 fragt bei
einem gegebenen Preis (p) eine hohere Menge des 6ffentlichen Gutes nach als
die der zweiten Region. Im Schnittpunkt der Nachfragekurven mit der Ange-
botsfunktion (S) ergeben sich die Mengen (x; und x,), die im Gleichgewicht von
Angebot und Nachfrage von den beiden Regionen erstellt werden.

Wiirde alternativ das Gut nicht durch die beiden erwidhnten Regionen separat,
sondern von ihrem Oberverband fiir beide zusammen bereitgestellt, miisste die-
ser eine Menge wihlen, die den Priferenzen zumindest einer Region wider-
spricht. Wahrscheinlich wiirde er eine Kompromissmenge (x,+,) irgendwo zwi-
schen x; und x, bereitstellen. Diese Situation ist aber im Vergleich zu der mit
regional differenziertem Angebot suboptimal: Die Bewohner der Region 1 er-
leiden einen Verlust an Konsumentenrente in Hohe des grauen Dreiecks A, da
sie bereit gewesen wiren, eine grofiere Menge als x,+, zum Preis p zu erwerben.
Ebenfalls ein Verlust ergibt sich fiir die Einwohner aus Region 2, deren margi-
nale Zahlungsbereitschaft fiir die Menge zwischen x, und x,., geringer ist als
der verlangte Preis (Fliche B). Insgesamt ergibt sich ein Wohlfahrtsverlust
durch die zentrale Bereitstellung im Vergleich zur dezentralen von A + B.

Wiirde iiber die bereitzustellende Menge des 6ffentlichen Gutes durch eine Ab-
stimmung mit der Alternative x, oder x, entschieden werden, so wiirde die Wahl
gemdB den Priferenzen der einwohnerstirkeren der beiden Regionen entschie-
den. Die kleinere Gruppe wiirde tiberstimmt und ihre Préferenzen blieben unbe-
riicksichtigt. Somit konnen durch eine regional differenzierte Bereitstellung 6f-
fentlicher Giiter Frustrationskosten® minimiert werden, die einer Minderheit da-
durch entstehen, dass sie von einer Mehrheit iiberstimmt wird. Die Abbildung
zeigt auch, dass eine zentrale Bereitstellung umso groBere Wohlfahrtsverluste
mit sich bringt, je heterogener die Pridferenzen zwischen den betrachteten Ge-
bietskorperschaften verteilt sind (die Nachfragekurven liegen dann weit ausein-
ander).

ii. Stdrkung des foderalen Wettbewerbs

Das soeben beschriebene Modell setzt homogenere Priferenzen innerhalb einer
Gebietskorperschaft als zwischen Gebietskorperschaften iiber die optimale
Menge des 6ffentlichen Gutes voraus. Aber auch bei inhomogenen Priferenzen

* Vgl. PENNOCK (1959), S. 1471f.,, BUSCH (1999), S. 38 und BIEHL (1991), S. 170f.
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76 Teil II: Anforderungen an einen europdischen Finanzausgleich

kommt es unter gewissen Bedingungen* zu einer Pareto-optimalen Allokation.
Wenn eine grole Anzahl von gleichrangigen Gebietskorperschaften (z.B. Regi-
onen oder Gemeinden) unter Konkurrenzbedingungen offentliche Giiterbiindel
anbietet und diese durch eigenstindige Besteuerung finanziert, besteht eine
Ausweichméglichkeit fiir die unzufriedenen Individuen. Sie konnen in diejenige
Gebietskorperschaft abwandern (Abstimmung mit den Fiilen / voting by feet)*’,
in der die Kombination aus 6ffentlichen Leistungen und Steuerbelastung am e-
hesten ihren Préferenzen entspricht. Dieses fiihrt tendenziell zu einer Anglei-
chung der Préferenzstruktur innerhalb der einzelnen Gebietskorperschaften.

Da alle Individuen in der Regel daran interessiert sind, das von ihnen ge-
wiinschte 6ffentliche Giiterbiindel zu einem mdglichst geringen Preis zu erwer-
ben, sind die Gebietskorperschaften aufgefordert, diese Leistungen moglichst
kostengiinstig anzubieten, wenn sie keine iiberméfige Abwanderung riskieren
wollen. Sie sind also angehalten, stindig neue, effektivere Bereitstellungsverfah-
ren zu entwickeln, um sich dadurch gegeniiber den iibrigen Regionen einen
Wettbewerbsvorteil zu verschaffen. Durch diese Konstellation wird der fodera-
tive Wettbewerb gestérkt und fiskalische Innovationen auf regionaler Ebene
werden gefordert.*®

iii. Internalisierung von Spillover-Effekten

Sollten bei der dezentralen Erstellung 6ffentlicher Leistungen Ineffizienzen auf-
treten, ist die Verlagerung dieser Aufgabe auf die zentrale Ebene zu erwigen.*”
Solche Ineffizienzen konnen von Spillover-Effekten (regionalen Uberwirkun-
gen) herrithren. Diese Effekte konnen sowohl positiver (externe Ertrége) als
auch negativer (externe Kosten) Art sein. Bei positiven Spillover-Effekten pro-
fitiert die benachbarte Korperschaft von den Leistungen der betrachteten Regi-
on, bei negativen wird ihr ein Schaden zugefiigt. Solche Effekte konnen prinzi-
piell zwischen Gebietskorperschaften der gleichen foderalen Ebene auftreten
(horizontale Spillover-Effekte) oder im Verhéltnis zwischen iiber- und unterge-

46 Diese Bedingungen beinhalten in erster Linie vollstindige Information der Individuen,

eine ausreichende Anzahl von Gebietskorperschaften und die Abwesenheit von Transak-
tionskosten und Effizienzproblemen bei der Produktion. Siehe dazu FELD / KIRCH-
GASSNER (1998), S. 65f. und WALSH (1993), S. 38.

47 Vgl. TIEBOUT (1956).
8 vgl. OATES (1999), S. 1132.

4% Vgl. PEFFEKOVEN (1988), S. 612.
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ordneter Ebene entstehen (vertikale Spillover-Effekte). Als Beispiel fiir einen
positiven vertikalen Spillover-Effekt seien die Ausgaben des Oberverbandes fiir
wissenschaftliche Forschungsprogramme genannt, von denen auch die Unter-
verbdnde profitieren. Negative horizontale Spillover-Effekte gehen beispiels-
weise von Industrieansiedlungen in der Ndhe von Staatsgrenzen aus, bei denen
der Nachbarstaat einen Teil der sozialen Kosten in Form von Umweltver-
schmutzungen zu tragen hat.

In diesen Fillen stimmen Nutzer- und Zahlerkreis des offentlichen Gutes nicht
iiberein, was letztendlich zu einer suboptimalen Versorgung mit diesem Gut
fithrt. Bei Auftreten externer Kosten wird eine grofere als die optimale Menge
des Gutes erstellt, bei externen Ertrigen eine geringere. Fiihren bilaterale Ver-
handlungen der betroffenen Gebietskorperschaften zu keinem Ergebnis, mit dem
die Spillover-Effekte internalisiert werden konnen, ist die Kompetenz auf die
hohere foderale Ebene zu verlagem.

iv. Ausnutzen steigender Skalenertrige

Ein zweiter Grund fiir die Verlagerung auf eine {ibergeordnete Ebene sind stei-
gende Skalenertrige (economies of scale) bei der Produktion des offentlichen
Gutes. Sie koénnen eine Produktion in groBeren Mengen erfordern, die iiber den
Bedarf kieiner Gebietskdrperschaften hinausgehen.”® Der Grund fiir eine solche
Situation sind zumeist hohe Fixkosten, die erst eine Produktion des Gutes in ei-
nem groBeren Umfang wirtschaftlich werden lassen.

Als Beispiel wire hier die Bereitstellung eines Gefangnisses zu nennen, das sich
wegen der hohen Fixkosten fir die Erstellung und Unterhaltung des Geb&udes
erst ab einer gewissen Nachfragemenge (Anzahl Strafgefangener) effizient
betreiben ldsst. Jeder zusitzliche Gefangene verursacht unabhingig von der
GroBe des Gefdngnisses bis zur Kapazititsgrenze nur vergleichsweise geringe
Grenzkosten, weshalb fiir die Bereitstellungsentscheidung die Fixkosten maB-
geblich sind. Bei dezentraler Bereitstellung wiirde jede Gebietskorperschaft Fix-
kosten fiir ihr eigenes Gefdngnis tragen miissen, deren Summe hoéher wire als
die Fixkosten des gemeinsamen Gefingnisses. Eine dezentrale Bereitstellung
wiirde demnach zu einer Unterversorgung mit dem offentlichen Gut fiihren,
denn bei einer Vielzahl kleiner Korperschaften wiirde keine ein solches Gefang-
nis betreiben, obwohl ein Bedarf bestiinde. Bei zentraler Bereitstellung sind die

% Vgl. TULLOCK (1969).
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78 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

Fixkosten fiir jede Korperschaft geringer, so dass sich die gemeinsame Bereit-
stellung fiir die beteiligten Gebietskorperschaften lohnt.

v. Existenz von Unteilbarkeiten

Unteilbarkeiten treten dann auf, wenn es technisch nicht moglich ist, ein 6ffent-
liches Gut in einer so kleinen Menge anzubieten, dass sie der Nachfrage in einer
kleinen Gebietseinheit entspricht. Es existiert eine minimale Projektgrofe, die
nicht unterschritten werden kann.*' Beispiel: Ein Gefingnis wire prinzipiell
auch fiir nur sehr wenige Gefangene zu errichten. Diese Losung ist nur aufgrund
des beschriebenen Phénomens sinkender Durchschnittskosten nicht effizient.
Eine Straenbahn kann dagegen nur fiir eine gewisse Mindestnutzung bereitge-
stellt werden, die eine kleine Gebietskorperschaft eventuell nicht alleine er-
reicht.

vi. Fehlende politische Homogenitdt

Neben diesen 6konomischen Kriterien ist auch ein politisches Argument fiir die
Aufgabenverteilung zwischen Gebietskorperschaften relevant. Eine Aufgabe
kann erst dann von einer niedrigeren auf eine hohere foderale Ebene verlagert
werden, wenn in dem betreffenden Regelungsbereich ein Mindestmal3 an Ho-
mogenitdt unter den Gebietskorperschaften herrscht. Solange auf der unteren f6-
deralen Ebene stark gegensitzliche Vorstellungen iiber Regelungsinhalte und zu
regelnde Methoden existieren, kann eine Verlagerung eines speziellen Aufga-
benbereichs auf die obere Ebene auch dann negative Effekte hervorrufen, wenn
eins der genannten Kriterien fiir eine zentrale Aufgabenwahmehmung erfiillt
ist.’> Als Beispiel ist hier die steuerliche Behandlung von Rentenversicherungs-
beitrdgen zu nennen, die erst dann zentral geregelt werden kdnnte, wenn die
Rentensysteme europaweit vereinheitlicht wiirden.

vii. Zusammenfassende Darstellung (Abschnitt b))

Die folgende fJbersichE fasst die Erkenntnisse der Foderalismustheorie zusam-
men und liefert einen Uberblick iiber die Argumente fiir eine zentrale oder de-
zentrale Aufgabenverteilung:

' vgl. R. FREY (1977), S. 32f.
52 vgl. FORTE (1977), S. 386.
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Abbildung 5: Kriterien der Kompetenzzuordnung aus Sicht der

Foderalismustheorie

Griinde fiir eine dezentrale Kompetenz Griinde fiir eine zentrale Kompetenz

Beriicksichtigung individueller Praferenzen Internalisierung von Spillover-Effekten
Stirkung des foderalen Wettbewerbs Ausnutzen steigender Skalenertrige

Fehlende politische Homogenitit Existenz von Unteilbarkeiten

Quelle: Eigene Darstellung

5. Das Autonomieprinzip

Das Autonomieprinzip besagt, dass die einzelnen Korperschaften — insbesondere
auch die nachgeordneten — autonom in ihren Entscheidungen iiber Ausgaben
und Einnahmen sein sollen.” Dieses Prinzip ergéinzt das Subsidiaritéitsprinzip,
denn es fordert, dass eine Korperschaft, der gemd dem Subsidiaritétsprinzip ei-
ne Aufgabe zugewiesen wird, auch die Kompetenzen iiber die damit zusammen-
héngenden Einnahmen und Ausgaben haben muss.

Dieses als Selbstbestimmungsrecht der Gebietskorperschaften zu bezeichnende
Prinzip folgt dem Grundwert der Freiheit, das den Individuen — hier den Ge-
bietskorperschaften — Autonomie in den Entscheidungen iiber ihre Einzelplane
beldsst, wihrend eine zentral verwaltete Wirtschaft diese Einzelpldne zentralis-
tisch vorgeben wiirde.** Somit verleiht dieses Prinzip auch der fiir die EU maB-
geblichen marktwirtschaftlichen Ausrichtung des Finanzausgleichs Ausdruck.
Es fordert den Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften derselben und un-
terschiedlicher foderaler Ebenen und flihrt so zu Effizienz steigernden Innovati-
onen. Die Durchsetzung dieses Prinzips kann die EU vor einem iibermaBigen
Dirigismus durch die Briisseler Zentrale bewahren, ein Umstand, der fiir die Ak-
zeptanz des europdischen Einigungsprozesses in der Bevilkerung immens
wichtig ist.

3 Vgl. PEFFEKOVEN (1994a), S. 307, DICKERTMANN / GELBHAAR (1996a), S. 394 und

FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 655.
% vgl. POTZ (1979), S. 27f.
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6. Das Konnexitatsprinzip

Das Konnexitdtsprinzip wird nicht einheitlich in der finanzwissenschaftlichen
Literatur erldutert. Dort finden sich Definitionen, die sich graduell voneinander
unterscheiden.”® Im Folgenden soll unter dem Begriff der Konnexitit verstanden
werden, dass ,,Aufgabenkompetenz und Ausgabenkompetenz bei der gleichen
Korperschaft liegen.“*s In Verbindung mit dem Autonomieprinzip bedeutet dies
aber auch, dass die eventuell im Rahmen einer Aufgabenerfiillung entstehenden
Einnahmen an die betreffende Korperschaft fallen.

Diese Verbindung von Aufgaben und Ausgaben dient zunéchst der Transparenz
und somit dem demokratischen Grundwert der EU, denn es wird vermieden,
dass in einem Kompetenzwirrwarr die Zustdndigkeiten fiir einzelne politische
Entscheidungen verschwimmen. Dadurch wird es fiir den Biirger leichter, Ver-
antwortlichkeiten zuzuordnen und die Entscheidungstriger demokratisch zu ii-
berwachen. Jede Korperschaft soll fiir die in ihrer Kompetenz liegenden Aufga-
ben zur Rechenschaft gezogen werden konnen. Das kann aber nur dann voll-
stindig geschehen, wenn neben den Entscheidungen iiber Art und Umfang ein-
zelner Projekte auch deren Finanzierung von derselben Korperschaft verant-
wortet werden muss. Bei gegebener Aufgabenverteilung bedeutet dies fiir den
Finanzausgleich im engeren Sinne, dass er helfen muss, alle Ebenen von Ge-
bietskorperschaften mit den finanziellen Mitteln auszustatten, die zur Erfiillung
der ihnen gegebenen Aufgaben nétig sind. Fiir den Fall, dass die Aufgabenver-
teilung zur Disposition steht, ist diese zundchst gemil dem Subsidiarititsprinzip
Zu gestalten.

Dieses Prinzip schlieBt Gemeinschaftsaufgaben nicht aus. Es sind Aufgaben
denkbar, die am besten durch die Gemeinschaft mehrerer Gebietskorperschaften
einer Ebene oder durch eine Ober- und eine Unterebene gemeinsam erfiillt wer-
den. Als Paradebeispiel dienen hier oftmals grenziiberschreitende Infrastruktur-
mafnahmen. Auch sie sollten gemdfl dem Konnexitétsprinzip finanziert werden.
In diesem Fall bedeutet dies eine gemeinschaftliche Finanzierung.”’

5 Vgl. dazu die unterschiedlichen Schwerpunkte in den Definitionen bei DICKERTMANN /

GELBHAAR (1996a), S. 394 und FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 643. Wiahrend Erstere
eine Aufgabenzuweisung der oberen an die untere Ebene ausdriicklich ausschliefien, hilt
Letzterer eine solche fiir mit dem Konnexititsprinzip vereinbar.

56 PEFFEKOVEN (1994a), S. 307.

57 Dies kann eine Finanzierung durch gleichgestellte oder durch iiber- und untergeordnete

Einheiten nach sich ziehen. Je nachdem, durch welche foderale Einheit das Projekt letz-
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2. Kapitel: Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs 81

7. Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz

Die Ankniipfungspunkte dieses auf Olson®® zuriickgehenden Prinzips sind die
Biirger einer foderalen Einheit. Es fordert, dass Nutzer und Zahler einer be-
stimmten 6ffentlichen Leistung identisch sind® und folgt den Aussagen der &-
konomischen Foderalismustheorie.*” Es soll bewirken, dass die externen Effekte
bei der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen internalisiert werden, die Biirger
die Kosten der von ihnen konsumierten 6ffentlichen Leistungen also auch tat-
sdchlich spiiren. Das Prinzip bildet somit die Voraussetzung fiir eine marktge-
rechte Ausgestaltung des Finanzausgleichs. Anders herum formuliert bedeutet
dies, dass nicht solche Personen von den o6ffentlichen Leistungen profitieren
sollen, die nicht zu ihrer Finanzierung beigetragen haben. Je groBer der Wir-
kungskreis eines Offentlichen Gutes ist, desto grofer sollte auch der Kreis der
fiir seine Finanzierung zustindigen Individuen sein. Durch die Realisierung die-
ses Prinzips werden die Biirger angeregt, ihre individuellen Priferenzen zu of-
fenbaren. Dadurch wird strategisches Trittbrettfahrerverhalten erschwert® und
die Wohlfahrt der Gemeinschaft wird gesteigert.®

Aus diesem Prinzip leitet sich letztendlich das foderale Staatswesen ab. Staatli-
che Leitungen weisen unterschiedliche Wirkungskreise auf, wodurch die Leis-
tungen in der Regel nur in einem begrenzten rdumlichen Rahmen als 6ffentliche
Giiter zu bezeichnen sind:®® Der Wirkungskreis einer Feuerwehrstation ist lokal
sehr begrenzt, wihrend die Landesverteidigung als nationales 6ffentliches Gut

ten Endes bezahlt wird, leistet die obere Ebene Zuweisungen an die untere oder die untere
Beitrige an die obere Ebene. Vgl. FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 644.

8 Vgl. OLSON (1969). Ahnlich bei OATES (1972), S. 34 unter dem Begriff , Korrespondenz-
prinzip“. BRETON (1965) erwihnt diesen Zustand bereits unter dem Begriff ,,perfect map-
ping®.

% Vgl. PEFFEKOVEN (1994a), S. 307.

8 Siehe hierzu in diesem Kapitel den Abschnitt 4. b) iii) Internalisierung von Spillover-

Effekten.

ol Vgl. DICKERTMANN / GELBHAAR (1996a), S. 394.

2 Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz kann durch ein weiteres Prinzip, das Demokra-
tieprinzip erginzt werden. Dieses fordert die Ubereinstimmung der Entscheidungsunter-
worfenen und Kontrollberechtigten. Es ist zwar flir einen funktionierenden Finanzaus-
gleich nicht unabdingbar, doch unterstiitzt und flankiert es die oben beschriebenen Prin-

zipien. Hierzu siche GROSSEKETTLER (1993), S. 93.
8 Vgl. TIEBOUT (1961) und PADOA-SCHIOPPA (1999), S. 8.
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einzustufen ist. Die 6ffentlichen Giiter sollten darum von der foderalen Ebene
angeboten werden, die ihrem Wirkungskreis entspricht.

In der Praxis wird dieses Prinzip jedoch niemals vollstindig erfiillt werden kon-
nen. Fast jede offentliche Leistung weist einen anderen Wirkungskreis auf, so-
dass bei Gewihrleistung vollstindiger fiskalischer Aquivalenz fiir jede 6ffentli-
che Leistung in letzter Konsequenz zahllose funktional abgegrenzte und sich ge-
genseitig iiberlagernde Gebietskorperschaften resultieren wiirden. Eine solche
Staatsform ist aber kaum vorstellbar und noch weniger realisierbar.® Fiir die
Gestaltung der Européischen Union bleibt demnach die Forderung nach einer
differenzierten foderalen Struktur und einer entsprechenden Aufgabenvertei-
lung.

8. Das Kompatibilititsprinzip

Der Finanzausgleich ist lediglich ein Teil der gesamtstaatlichen Wirtschafts- und
Finanzpolitik, wenn auch ein bedeutender. Darum darf er nicht nur die eigenen
Ziele im Auge haben. Er muss auch die iibrigen Politikbereiche beriicksichtigen
und darf diese nicht konterkarieren. Dies folgt letztlich aus der Beachtung des
VerhéltnisméaBigkeitsgrundsatzes. Die Abstimmung mit benachbarten Politikbe-
reichen ist nicht nur fiir diejenigen Ziele der Wirtschaftspolitik, fiir deren Errei-
chung der Finanzausgleich konkrete Mittel zur Verfiigung stellt, zu gewahrleis-
ten. Es gilt auch fiir iibrige ,,stabilititspolitische und distributive®® Ziele, deren
Verfolgung nicht primar Sache des Finanzausgleichs ist.“’

Kompatibilitit bedeutet daneben auch die Abstimmung der Finanzausgleichsre-
gelungen mit den entsprechenden bestehenden Regelungen der beteiligten Ge-
bietskorperschaften.®® Hierzu gehért beispielsweise die finanzielle Ausstattung
der Gemeinden durch die Mitgliedsldnder innerhalb der Europdischen Union.
Falls innerhalb eines Mitgliedslandes bereits ein Finanzausgleich existiert, sollte
der Ausgleich auf europdischer Ebene mit diesem vereinbar sein. Das heifit

¢ vgl. B. FREY (1997).

5 Vgl H. FISCHER (1984), S. 230.

%  Gemeint ist die Distribution zwischen Personen, nicht die Distribution zwischen Gebiets-

korperschaften.

7 FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 655.

8 Vgl. GROSSEKETTLER (1993), S. 107 und EUROPAISCHE KOMMISSION (200b), S. 6f.
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2. Kapitel: Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs 83

nicht, dass er dieselben Ziele verfolgen muss. Diese hidngen von den verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen eines jeden Landes ab und konnen von denen
der EU abweichen. Der Grundwert der nationalen Identititswahrung ist zu be-
achten. Es bedeutet nur, dass die europdischen Finanzausgleichsregelungen den
nationalen nicht prinzipiell entgegenstehen diirfen. Im Idealfall ergénzt der eu-
ropdische Finanzausgleich die existierenden Regelungen der Mitgliedstaaten.

9. Das Verfassungsprinzip

Neben diesen wirtschaftlichen Prinzipien haben Finanzausgleichsregelungen
immer auch rechtlichen Rahmenbedingungen zu gehorchen, denn der Finanz-
ausgleich steht nicht im rechtsfreien Raum, sondern ist als Element der Finanz-
verfassung immer auch Teil der rechtlichen Landschaft der teilnehmenden Ge-
bietskorperschaften. Darum miissen die Regelungen zum Finanzausgleich in U-
bereinstimmung mit den Regeln der Verfassung stehen und diirfen nicht gegen
diese verstoBen.” Gegebenenfalls aus anderen als wirtschaftlichen Griinden er-
folgte Zuweisungen von Aufgaben- oder Einnahmenkompetenzen miissen auch
vom Finanzausgleich beachtet werden. Solche Griinde konnen beispielsweise
historischer Art sein, wie der territoriale Zuschnitt der teilnehmenden Gebiets-
korperschaften. Dies entspricht dem Grundwerten der Demokratie und der Wah-
rung der nationalen Identititen.

Die Européische Union besteht, im Gegensatz zu vergleichbaren Bundesstaaten,
aus einzelnen souverdnen Nationalstaaten. Diese besitzen jeweils ihre eigenen
nationalen Verfassungen. Zwar konnen auch die Gliedstaaten von Bundesstaaten
eigene Verfassungen besitzen, doch sind diese in enger Abstimmung mit den
nationalen Verfassungen entstanden. Anders verhilt es sich bei der Europdi-
schen Union. Hier haben die einzelnen Nationalstaaten unabhingig voneinander
eigene verfassungsrechtliche Traditionen entwickelt, deren Einzelregelungen
unter Umstdnden Konflikte mit dem neu entstehenden europdischen Recht her-
vorrufen konnen.

Darum ist zu fordern, dass Regelungen, die im Rahmen der EU getroffen wer-
den, nicht nur dem europdischen Recht entsprechen, sondern sich dariiber hinaus
auch harmonisch zu den nationalen Verfassungen verhalten. Je tiefer die euro-
péische Integration voranschreitet und je mehr Politikbereiche von europdischen
Regelungen beriihrt werden, desto grofier wird auch der Konfliktbereich zwi-

% vgl. LENK (1992a), S. 131.
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84 Teil II: Anforderungen an einen europiischen Finanzausgleich

schen nationalem und europdischem Recht. Konfliktpotential mit den nationalen
Verfassungen kann es auf vielen politischen Gebieten geben,” unter anderem —
und fiir diese Arbeit von besonderer Bedeutung — auch auf dem Gebiet der Fi-
nanzverfassung, soweit diese in den Mitgliedstaaten verfassungsrechtlich gere-
gelt ist.

Zur Wahrung der nationalen Verfassungskonformitit gibt es prinzipiell zwei
Moglichkeiten. Zum einen konnen die nationalen Verfassungen als vorrangig
angeschen werden mit der Folge, dass dem européischen Recht enge Grenzen
gesetzt sind. Es ergabe sich ein Wettbewerb zwischen den Rechtssystemen der
Mitgliedstaaten mit der Moglichkeit, dass das erfolgreichste System auch von
den tibrigen Lindern iibernommen wird. Zum anderen kann die Verfassungs-
konformitit in der Weise hergestellt werden, dass der Union eine weite Harmo-
nisierungskompetenz zugestanden wird, sodass die nationalen Regelungen den
europiischen Gegebenheiten angepasst werden miissen.”"

Das Bundesverfassungsgericht hat in diesem Zusammenhang in seinem soge-
nannten Maastricht-Urteil beziiglich Deutschlands Stellung genommen. Hier
stellt es einige verfassungsrechtlich begriindete Bedingungen auf, die im Rah-
men einer weitergehenden Integration zu befolgen sind. Da die Bundesregierung
an diesen Beschluss gebunden ist, stellt er konkrete Rahmenbedingungen fiir die
weitere europiische Integration auf.”” Zum einen muss die demokratische Mit-
wirkung der europaischen Volker im Rahmen der EU gesichert sein. Dies kann
prinzipiell entweder iiber eine ausreichende Partizipation der nationalen Parla-
mente oder iiber eine gewdhite europdische Volksvertretung geschehen. Solange
aber das Europdische Parlament in seinen Befugnissen stark eingeschrénkt ist,
kann demokratische Legitimation nur iiber die nationalen Parlamente erfolgen.
Weitere Schritte im Zuge der europdischen Integration bediirfen der Zustim-
mung der nationalen Regierungen und Volksvertretungen.

Weiterhin behilt sich das Bundesverfassungsgericht vor, europdische Regelun-
gen auf Konformitdt mit dem deutschen Grundgesetz zu priifen und gegebenen-
falls dem Grundgesetz widersprechende Regelungen zu verwerfen. Besonders
wichtig fiir einen Europdischen Finanzausgleich ist die Feststellung des Ge-

™ Beispielsweise geriet die 1999 diskutierte Européische Charta zum Schutz von Regional-

und Minderheitensprachen in Konflikt mit der franzosischen Verfassung. Vgl. F.A.Z.
vom 1.9.1999, S. 2.

" ygl. Koop (1996), S. 54f.

™ Vgl. LESCHKE (1995), S. 3.
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2. Kapitel: Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs 85

richts, dass Art. 6 Abs. 4 EUV” , die Union nicht [erméchtigt], sich aus eigener
Macht die Finanzmittel zu verschaffen, die sie zur Erfiillung ihrer Zwecke fiir
erforderlich erachtet.“’ Statt dessen bedarf es bei der Finanzierung der EU stets
der Zustimmung der einzelnen Mitgliedstaaten. Ein weiterer, fiir die Verfas-
sungsordnung der Bundesrepublik unerlasslicher Punkt, besteht in der Landerga-
rantie. Deutschland ist ein Bundesstaat mit weitgehenden Befugnissen der Lén-
der. In Fragen, die sowohl Bundes- als auch in Linderkompetenzen betreffen,
werden die Lander an der Entscheidungsfindung beteiligt.”” Darum regeln die
Lénder auch auf europédischer Ebene die Angelegenheiten, die in ihre alleinige
Kompetenz fallen, selbst.

Auch in den iibrigen Mitgliedstaaten gibt es vergleichbare verfassungsrechtliche
Beschriankungen, wie beispielsweise die besonderen Regelungen zugunsten der
autonomen Regionen in Spanien und Italien. Somit sind dem européischen Ge-
setzgeber gewisse Grenzen vorgegeben.

10. Das Prinzip der Teilnehmerflexibilitit

Ein weiterer Unterschied der Europdischen Union zu gewéhnlichen Bundes-
staaten ist ihre Konzeption als offener Staatenbund, das heif}t als eine Gemein-
schaft, die ausdriicklich offen ist fiir die Aufnahme weiterer Mitglieder in ihren
Kreis.” Dies ergibt sich nicht zuletzt aus dem Grundwert der EU, nachdem eu-
ropaweit Frieden und Freiheit zu schaffen sind. Prinzipiell besteht auch die
Maoglichkeit, dass einzelne Mitglieder den Kreis der EU wieder verlassen oder
Teile von Mitgliedstaaten unabhéngig und ihrerseits Mitglieder der Union wer-

' Dort heiBt es: ,,Die Union stattet sich mit den Mitteln aus, die zum Erreichen ihrer Ziele

und zur Durchfiihrung ihrer Politiken erforderlich sind.*
BUNDESVERFASSUNGSGERICHT (1993), S. 429.

" vgl. Art 23 GG.
76

74

Zwar konnen auch anderen Bundesstaaten prinzipiell weitere Gebietskorperschaften bei-
treten, wie die deutsche Wiedervereinigung oder die Diskussion um den Beitritt Costa
Ricas zu den USA gezeigt haben. Dies ist aber eher die Ausnahme als die Regel, weshalb
die nationalen Finanzausgleiche in diesen Fallen vor gro8ere Probleme gestellt werden.
Zu den Problemen des deutschen Landerfinanzausgleichs im Zuge der Wiedervereini-
gung siehe FUEST / LICHTBLAU (1991), WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMF (1992)

und PEFFEKOVEN (1994a).
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86 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

den.” Auf beide Méglichkeiten muss ein europdischer Finanzausgleich konzep-
tionell vorbereitet sein.

In diesem Zusammenhang konnen von zwei Seiten her Schwierigkeiten fiir den
Finanzausgleich aufireten. Der erste Punkt ist rein technischer Natur: Der Fi-
nanzausgleich muss so gestaltet werden, dass die bloBe Verdnderung der Zahl
der teilnehmenden Gebietskorperschafien keine uniiberwindbaren Schwierig-
keiten im Finanzausgleichsverfahren hervorruft. Die Finanzausgleichsformel
muss also unabhingig von der Zahl der Teilnehmer funktionieren. Anderungen
der Teilnehmerzahl konnen neben Bei- und Austritten von Mitgliedstaaten auch
durch gednderte regionale Abgrenzungen innerhalb der Mitgliedstaaten entste-
hen.

Zum anderen konnen durch die 6konomischen Eigenschaften von Beitrittslédn-
dern Probleme entstehen. So werden in der Regel beim Beitritt relativ armer
Lénder die finanziellen Lasten der {ibrigen Mitgliedslédnder ceteris paribus stei-
gen. Darum muss der Finanzausgleich so gestaltet werden, dass im Falle eines
solchen Beitritts das gesamte Transfervolumen und die finanziellen Lasten der
iibrigen Mitgliedsldnder das zumutbare MaB nicht iibersteigen.”® Anderenfalls
wiirde die Zustimmung der Bevdlkerung in den Nettozahlerldndern zum Erwei-
terungsprozess rasch schwinden. Dies ist gerade bei der bevorstehenden Erwei-
terung der Union um die, gemessen am Pro-Kopf-Einkommen, riickstédndigen
mittel- und osteuropéischen Lénder relevant.” Der Européische Finanzausgleich
sollte also diese Entwicklung bereits im Vorfeld beriicksichtigen und einen ent-
sprechenden Automatismus bereithalten. Nur so konnen langwierige, den Bei-
tritt verzogernde Verhandlungsprozesse vermieden werden. Maximal sollten im
Bedarfsfall einzelne Parameter des Finanzausgleichs gedndert werden und nicht
das gesamte Ausgleichssystem.

" Vgl. SCHNEIDER (1993), S. 208.
™ Vgl. TOPFER (1997), S. 635.

™ Vgl. WWU-BERICHT, S. 121ff. 1998 betrug das Pro-Kopf-Einkommen der osteuropii-
schen Beitrittskandidaten nur zwischen 7 und 44 Prozent des Unionsdurchschnitts, Vgl.
EUROSTAT (2000), S. 78:

BIP 1998 je Einwohner (EU15 = 100)
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11.Zusammenfassende Darstellung (Abschnitt A.)

87

Abbildung 6: Genese der Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs
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Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 6 zeigt noch einmal zusammenfassend die Ableitung der Prinzipien
aus den europdischen Grundwerten und die Zusammenhdnge zwischen den
Prinzipien. Der obere Teil der Darstellung ist aus Abbildung 3 bereits bekannt.
Die Pfeile stehen fiir die inhaltlichen Ableitungen der Prinzipien und fiir gegen-
seitige Bedeutungsbeziehungen. Die Abbildung verdeutlicht, dass die europii-
Holger Niermann and CEGE - Centrum fur Europa-, - 978-3-631-75702-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 02:44:39AM
via free access



88 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

schen Grundwerte durch die zehn Finanzausgleichsprinzipien konkretisiert wer-
den. Dabei entsteht ein Geflecht von Bedeutungsbeziehungen, in dem sich ein-
zelne Prinzipien von nur einen Grundwert, andere von einem Biindel mehrerer
Grundwerte ableiten lassen.

B. Okonomische Rahmenbedingungen

Die im vorangegangenen Kapitel hergeleiteten Prinzipien sind ohne Beriick-
sichtigung finanzieller Nebenbedingungen formuliert worden, da die européi-
schen Vertragswerke keinen Grundwert der Wirtschaftlichkeit kennen. Dennoch
sollte der Finanzausgleich dem Okonomischen Prinzip folgend aufgebaut wer-
den. Er soll seine Aufgaben mit einem Minimum an Ressourcen erreichen. Die-
se Forderung wird in der finanzwissenschaftlichen Literatur auch als Verhalt-
nismaBigkeit*® oder Wohlfeilheit® bezeichnet. Zu diesem Zweck lassen sich
zwei Rahmenbedingungen formulieren, die sich zwar nicht direkt aus den euro-
paischen Vertragswerken ableiten lassen, aber fiir jeden Finanzausgleich hilf-
reich sind, der dem Prinzip der Wirtschaftlichkeit unterworfen ist. Sie folgen der
argumentativen Linie der Neuen Politischen Okonomie, indem sie auf eventuelle
Missbrauchsmoglichkeiten hinweisen. Diese Rahmenbedingungen sollen aber
keinesfalls die vorgenannten Prinzipien konterkarieren. Wirtschaftlichkeit ist
kein europdischer Wert an sich und darf nicht zur obersten Maxime der Aus-
gleichsgestaltung werden. Darum wird bei der Beschreibung der Rahmenbedin-
gungen auch auf moégliche Konflikte mit den erwéhnten Prinzipien hingewiesen.

1. Das Anreizprinzip

Wie bereits bei der Beschreibung des Gleichwertigkeitsprinzips erlautert, sollte
der Finanzausgleich auf festgelegten, nicht von Fall zu Fall verdnderbaren Re-
gelungen beruhen. Es besteht aber dennoch die Gefahr, dass Gebietskorper-
schaften diese Regelungen legal so ausnutzen, dass sie von ihnen in besonderer
Weise profitieren. Ein solches strategisches Verhalten geht immer zu Lasten der

8 GROSSEKETTLER (1993) benennt einige Wirtschaftlichkeitsgrundsatze unter dem Ober-

begriff VerhiltnisméBigkeitsmaBstibe.
Bei NEUMARK (1970) findet sich ein entsprechender Besteuerung7s dsatz.
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iibrigen Gebietskorperschaften, denn die Finanzmasse des Ausgleichs sollte —
wie spiter noch erldutert wird® — immer genau einmal verteilt werden (Null-
summenspiel). Was eine Korperschaft aus dem Finanzausgleich bekommt, muss
von der Summe der iibrigen Mitgliedstaaten finanziert werden. Darum ist es aus
Sicht der Gemeinschaft sinnvoll, den beteiligten Gebietskorperschaften be-
stimmte Anreize zu geben, ein solches strategisches Verhalten nicht zu zeigen.®
Diese Anreize miissen dergestalt sein, dass sich strategisches Verhalten nicht
lohnt. Mehrere StoBirichtungen strategischen Verhaltens sind denkbar und erfor-
dern spezifische Anreizmechanismen. Diese werden im Folgenden beschrieben.

a) Effiziente Mittelverwendung

Im Zuge des Finanzausgleichsverfahrens werden Ressourcen von einer Gebiets-
korperschaft zu einer anderen verlagert. Damit sollen — ganz allgemein gespro-
chen - in der begiinstigten Region gewisse positive Effekte erreicht werden. Es
kann beispielsweise lediglich beabsichtigt sein, generell die finanzielle Ausstat-
tung dieser Region zu verbessern (reiner Budgetausgleich). Oftmals bedient sich
der Finanzausgleich dafiir realwirtschaftlicher Ziele, wie der Anhebung des Pro-
Kopf-Einkommens oder Verbesserung der Infrastruktur. Wie kann nun erreicht
werden, dass die begrenzten Mittel in die effizienteste Verwendungsmoglichkeit
flieBen?

Eine Moglichkeit, mit der die zahlende Gebietskorperschaft versuchen kann,
dies zu erreichen, besteht in der zweckgebundenen Vergabe der Gelder.* Das
heiBt, dass Mittel, die ein Mitgliedsland von der Gemeinschaft erhélt, fiir einen
fest vorgegebenen Zweck verwendet werden miissen. Diese Zweckbindung kann
sich auf konkrete Projekte beziehen oder lediglich bestimmte Ausgabenbereiche,
zum Beispiel Umweltschutzprojekte, vorschreiben. Gerade bei einer solchen
Ausgestaltung der Zuschiisse kann es aber dennoch zu Effizienzverlusten kom-
men. Zwar sind die Gelder in die vorgegebenen Projekte geflossen, aber trotz-
dem ist nicht sichergestellt, dass das begiinstigte Projekt aus Sicht der regionalen
oder kommunalen Ebene das effizienteste ist. Es bestehen also Konflikte mit
dem Subsidiaritits- und dem Autonomieprinzip. Auflerdem miissen sdmtliche
Vorschriften auch im Nachhinein auf ihre Einhaltung iiberwacht werden, denn

82 Giehe hierzu in diesem Arbeit den Abschnitt C. 6. Vollstindige Verteilung.

Vgl. FUEST/ LICHTBLAU (1991), S. 12.

Vgl. ZIMMERMANN (1982), S. 45, PEFFEKOVEN (1994b), S. 110 und THOMAS (1997), S.
245-247.
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niemand wird sonst garantieren konnen, dass die verteilten Mittel auch tatsich-
lich ihre vorgesehene Verwendung gefunden haben. Es ist also ein mit der An-
zahl der Einzelprojekte steigender Verwaltungsaufwand zu betreiben, der sei-
nerseits die Effizienz dieses Verfahrens einschrinkt. Zweckbindungen fiihren
aulerdem zu Substitutionseffekten in der Ausgabenstruktur der begiinstigten
Haushalte mit allen negativen Folgeerscheinungen.® Das bedeutet letzten Endes,
dass Maflnahmen der Zweckbindung nicht generell die Effizienz erh6hen miis-
sen. Darum sollte in einem Finanzausgleich von diesem Mittel nur dann
Gebrauch gemacht werden, wenn keine alternative Moglichkeit besteht, eine ef-
fiziente Mittelverwendung zu gewihrleisten.* Wenn Mittel iiberhaupt zweckge-
bunden vergeben werden, sollten sich die Zweckbindungen lediglich auf allge-
meine Ausgabenbereiche, nicht auf Einzelprojekte beziehen,*” um die Informati-
onskosten zu minimieren. Der weitaus grofere Teil der Mittel sollte jedoch im-
mer ungebunden vergeben werden.®

Eine weitere mogliche MaBnahme, die Mittel in ihre effizientesten Verwendun-
gen zu leiten, ist die Kofinanzierung.® Hierbei wird eine Eigenbeteiligung der
geforderten Gebietskorperschaft am Projektbudget verlangt. Dieser Prozentsatz
sollte — wenn von einem solchem Instrument Gebrauch gemacht wird — von
vornherein feststehen und nicht im Einzelfall verhandelbar sein. Die Sitze kon-
nen aber von Politikbereich zu Politikbereich unterschiedlich sein und auch nach
Kriterien wie der Finanzkraft eines Landes oder der Inanspruchnahmehéaufigkeit
gestaffelt sein.’® Durch die Selbstbeteiligung kann erreicht werden, dass die ein-
zelnen Gebietskorperschaften nicht endlos Mittel der Gemeinschaft anfordern,
auch wenn die Grenzproduktivitit dieser Projekte bereits sehr gering ist.

Die Eigenbeteiligungsquoten liegen prinzipiell im Bereich zwischen null und
hundert Prozent. Um einen spiirbaren Effekt zu erzielen, sollten sie aber deutlich
von null verschieden sein. Der Wissenschaftliche Beirat beim BMWi schldgt im

8 Vgl. Kops (1984c), S. 344 Zur niheren Analyse der Wirkungen von Zweckbindungen
siehe im 8. Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt A. 1. ¢) Ungebundene Transfers.

8  vgl. ERLEI (1998), S. 237.

87 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BML (1998), S. 22.

8 vgl. LAMMERS (1990), S. 13 und WANIEK (1994), S. 48.
% Vgl. THOMAS (1997), S. 253.

90 Vgl. BIEHL (1988a), S. 712 und WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMWI(1999), Rz. 2.
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Bereich der Strukturpolitik eine Quote von 50 Prozent und im Bereich der Ag-
rarpolitik von 75 bis 100 Prozent vor.”!

b) Haushaltsdisziplin

Dem Solidarititsgedanken folgend,” nach dem einzelne Lénder in schweren
Krisenzeiten nicht alleine stehen sollen und deshalb mit der Unterstiitzung durch
die Gemeinschaft rechnen konnen, ergibt sich das Problem, dass einzelne Lin-
der unter Umsténden solche Notlagen in geschickter Weise selbst herbeifiihren
konnen, um dadurch in den Genuss finanzieller Wohitaten durch die Gemein-
schaft zu gelangen.” Krisen solcher Art sind oftmals durch eine drohende Uber-
schuldung des betreffenden Landes gekennzeichnet. Es ist aus strategischen U-
berlegungen heraus einleuchtend und dariiber hinaus aus dem bundesdeutschen
Landerfinanzausgleich bekannt, dass vor allem kleine Lénder Gefahr laufen, in
die beschriebene Versuchung zu geraten, denn sie konnen schlicht aus Griinden
der im Ernstfall benétigten geringeren Finanzmasse eher mit der Unterstiitzung
rechnen als groBe Liander.** Die Finanzverfassung sollte demnach Vorkehrungen
treffen, liberméBige Verschuldung im Ansatz zu verhindern.

Eine Moglichkeit, dieses zu erreichen sind strikte Obergrenzen fiir die Ver-
schuldung.” Im Bereich der Mitgliedstaaten des Euro-Raumes ist diese Voraus-
setzung bereits gegeben.” Fiir sie ist eine jihrliche Neuverschuldungsobergrenze
von drei und ein maximaler Schuldenstand von 60 Prozent des nationalen BIP
vorgeschrieben. Gleichzeitig sieht der Stabilitits- und Wachstumspakt einen
Mafinahmenkatalog im Falle der Nichteinhaltung vor. Diese Regelungen konn-
ten im Rahmen des Finanzausgleichs auch auf die librigen Mitgliedstaaten iiber-
tragen werden.

' Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMWI (1999), S. 26. Eine Eigenbeteiligungs-

quote von 100 Prozent bedeutet, dass die entsprechenden Mittel allein vom Mitgliedsstaat
aufgebracht werden sollen und der Umweg iiber die Kassen der EU iiberfliissig ist.

%2 Siehe dazu im 2. Kapitel dieser Arbeit des Abschnitt A. 2. a) Versicherungssolidaritt.
% Vgl. PITLIK / SCHMID (2000), S. 108.
9 vgl. HOMBURG (1994), S. 323, LAMMERS (1997), S. 431 und LAMMERS (1999a), S. 432.

% Vgl. DICKERTMANN / GELBHAAR (1996b), S. 494 und HEINEMANN (1995), S. 209ff. Kri-
tisch auBert sich C. FUEST (1993).
% Vgl. Art 104 EGV.
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92 Teil II: Anforderungen an einen europdischen Finanzausgleich

Keinesfalls sollte der Finanzausgleich automatische Unterstiitzungen flir Mit-
gliedstaaten in Haushaltsnotlagen bereitstellen. Dies wiirde vor allem kleine
Lander zu einer laxen Verschuldungspolitik geradezu animieren.”’” In diesem
Sinne sind auch die Regelungen des Art. 103 EGV zu verstehen.”® An dieser
Stelle wird ein Haftungsausschluss formuliert, der sowohl die Union als auch die
Mitgliedstaaten vor unfreiwilliger Haftung flir Verbindlichkeiten der iibrigen
Mitgliedstaaten sowie ihrer regionalen oder lokalen Gebietskorperschaften be-
wahrt. Letztlich ist jedes Mitgliedsland nur fiir die eigenen Haushaltsdefizite
haftbar. Das bedeutet aber nicht, dass mit dieser Regelung das Solidaritétsprin-
zip auBler Kraft gesetzt wiirde. Der Solidaritat sind lediglich relativ weite Gren-
zen gesetzt, um ein bewusstes Hineinmandvrieren in eine finanzielle Ausnahme-
situation zu verhindern.

¢) Anspannung der eigenen Finanzbasis

Des weiteren sollte jede Gebietskorperschaft zundchst versuchen, ihren Finanz-
bedarf aus eigenen Quellen zu decken. Umgekehrt formuliert heiBit das, sie sollte
nicht ihre finanzielle Basis schonen konnen, um beispielsweise durch niedrige
Steuersitze Investoren anzulocken, und im Gegenzug wegen der daraus resultie-
renden zu niedrigen Steuereinnahmen aus Solidaritdtsgesichtspunkten einen An-
spruch auf Zuschiisse der Gemeinschaft erwerben kénnen. Um dies zu erreichen,
muss es sich fiir jede Korperschaft mehr lohnen, die eigene Steuerbasis zu bean-
spruchen als den Finanzbedarf durch Zuschiisse von den iibrigen Korperschaften
zu decken.” Regelungen, nach denen den teilnehmenden Gebietskorperschaften
ein Ausgleich bis nahe hundert Prozent'® der durchschnittlichen Finanzkraft ga-
rantiert wird, sind demnach Anreiz schidigend.'

Diese Forderung ist vor allem fiir Steuerkraftausgleichssysteme wichtig, bei de-
nen sich die Finanzkraft einer Gebietskorperschaft nach ihren Steuereinnahmen
bemisst. Aber auch fiir anders konzipierte Finanzausgleichssysteme hat diese
Forderung eine Bedeutung, denn aus ihr ergibt sich der Anspruch nach einem

Vgl GRUSKE / SCHENK (1999), S. 77.

%8 Sogenannte ,,no bail out“- Klausel.

% Vgl. BLOCHLINGER / FREY (1993), S. 239 und FARBER (1993), S. 309.

1 tm deutschen Léinderfinanzausgleich liegt dieser Satz bei 99,5 Prozent. Vgl. ARNDT
(1998), S. 78.
191 ygl. MICHALK (1989).
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2. Kapitel: Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs 93

Nivellierungsverbot. Dies korrespondiert mit der Eigenschaft der strengen Mo-
notonie'®, nach der marginale Transferraten'® von hundert oder mehr Prozent
unzuléssig sind. Das Nivellierungsverbot geht jedoch noch einen Schritt weiter,
indem es auch marginale Transferraten von wenig unter hundert Prozent ab-
lehnt. Der Grund liegt darin, dass auch bei Abschopfungen von achtzig bis
neunzig Prozent — wie sie beispielsweise regelméfig im bundesdeutschen Lan-
derfinanzausgleich vorkommen'® — ,.den Lindern (...) kaum Veranlassung ge-
geben [wird], ihre Einnahmen durch eigenstindige MaBnahmen einer rationalen
Finanzpolitik zu optimieren.“'® UbermaBig hohe marginale Transferraten erge-
ben sich bei Gewihrung einer finanziellen Mindestausstattung.'® Fiir die Lén-
der, deren eigene Finanzkraft die Mindestgarantie unterschreitet, lohnt es sich
nicht, die eigene Steuerbasis anzuspannen. Ihnen wird eine Auffiillung garan-
tiert. Solche Regelungen sind deshalb grundsitzlich abzulehnen. Eine Moglich-
keit, diese Schwierigkeiten zu umgehen, besteht darin, den Finanzausgleich eben
nicht an die Steuereinnahmen eines Landes zu kniipfen.

Aber auch dann bergen Transferzahlungen die grundsatzliche Gefahr ihrer Ver-
stetigung. Dies ist zum einen politdkonomisch zu erklédren, denn es fillt beson-
ders schwer, liebgewonnene und ehemals gut begriindete Transfers zu reduzie-
ren oder zu streichen, auch wenn sie unter den neuen Bedingungen nicht mehr
gerechtfertigt sind. Zum anderen kénnen Finanzhilfen die Notwendigkeit redu-
zieren, eigene Finanzierungsquellen zu strapazieren, wodurch die eigene Fi-
nanzkraft sinkt und sich die Transfers gewissermaflen selbst rechtfertigen. Dem
ist effektiv nur durch eine Stirkung der unteren foderalen Ebenen zu begegnen,
indem grundsitzlich nur eine geringe Ausgleichsintensitdt angestrebt wird und
eine streng am Subsidiaritdtsprinzip ausgerichtete Kompetenzverteilung er-
folgt.'”

192 Siehe hierzu in diesem Kapitel dieser Arbeit den Abschnitt C. 4. Monotonie.

1 Die marginale Transferrate ist definiert als Prozentsatz, um den die relative Position eines

Landes verringert wird, falls diese iiber hundert Prozent liegt, beziehungsweise erhoht
wird, falls diese unter hundert Prozent liegt. Neben dieser verbalen liefert LENK / SILER
(1992), S. 2f. auch eine grafische.

1% vgl. B. HUBER (1998), S. 522 und EBERT / MEYER (1999a), S. 108.
DICKERTMANN / GELBHAAR (1996b), S. 493.
1% vgl. EBERT/ MEYER (1999b), S. 485f.

197 ygl. REES / SONNENHOLZNER (2000), S. 62f.
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94 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

2. Prinzip der Strategieresistenz

Da es im Kern von Finanzausgleichsregelungen immer um die Verteilung von
Geldmitteln geht, ist prinzipiell jede Gebietskorperschaft versucht, ihre finan-
zielle Position nach Finanzausgleich durch geschickte Verhandlungen zu
verbessern. Dies wurde und wird gerade im Rahmen der europdischen Finanz-
beziehungen deutlich.'® So werden immer wieder Zugestéindnisse in vielfiltigen
Politikbereichen durch Vergiinstigungen in den Finanzbeziehungen von den iib-
rigen Mitgliedsldndern erkauft.'” Die Folge sind in der Sache unbegriindete
Tatbestdnde im Finanzausgleich. ,,Zundchst kommt eine Kompensationsforde-
rung auf den Tisch. Wird diese allgemein akzeptiert, dann wird nach einem allo-
kativen Deckmantel fiir diese Zahlungen gesucht.“'!°

Das Prinzip der Strategieresistenz fordert nun, dieses politische bargaining so
weit wie eben moglich zu verhindern, indem der Finanzausgleich so ausgestaltet
wird, dass strategisches Verhalten keinen Ansatzpunkt findet. Dafiir ist es wich-
tig, dass die Finanzausgleichskriterien eindeutig, vollstdndig und widerspruchs-
frei sind, sodass zukiinftige Nachverhandlungen iiber die Funktionsweise des
Finanzausgleichs weitgehend {iberfliissig werden. Der Finanzausgleich muss
demnach auch gravierende Verdnderungen in den soziookonomischen Daten der
beteiligten Gebietskdrperschaften modellintern bewiltigen konnen.'"" Dies ist in
erster Linie eine Frage der technischen Ausgestaltung des Finanzausgleichs.
Damit erginzt dieses Prinzip das Anreizprinzip, welches bei den Teilnehmern
am Finanzausgleich ansetzt und zum Ziel hat, dass sich strategisches Verhalten
nicht lohnt. Daneben kann durch geeignete Abstimmungsverfahren (beispiels-
weise durch Mehrheitsentscheidungen statt Einstimmigkeit) oder institutionelle
Anderungen (stirkere Orientierung der Stimmengewichte im Rat an der Bevél-

198 vgl. FOLKERS (1995), S. 92. Beispiele hierfiir sind die Einfiihrung des sogenannten Bri-
tenrabatts bei den EU-Beitréigen als Ausgleich fiir relativ geringe Auszahlungen aus den
Agrarfonds, die Implementierung des Kohasionsfonds und die Diskussion um die deut-
schen Nettobeitrage im Umfeld der Verhandlungen um die Agenda 2000.

19 vgl. VAUBEL (1992) und THOMAS (1994), S. 480.
% HEINEMANN (1999), S. 294.

"' vgl. HUTHER (1996), S. 44.
Holger Niermann and CEGE - Centrum fir Europa-, - 978-3-631-75702-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 02:44:39AM
via free access



2. Kapitel: Prinzipien eines européischen Finanzausgleichs 95

kerungszahl eines Landes)''? in Fragen des Finanzausgleichs die Strategieresis-
tenz erhoht werden.

C. Tarifeigenschaften

Bislang sind mit den Wohlfahrtsokonomischen Prinzipien eines europdischen
Finanzausgleichs und den Okonomischen Rahmenbedingungen Anforderungen
formuliert worden, die sich auf die inhaltliche Konzeption eines Finanzaus-
gleichs beziehen und den europdischen Grundwerten und der Forderung nach
Wirtschaftlichkeit Geltung verschaffen. Dabei wurde bereits teilweise die Be-
deutung der technischen Ausgestaltung hervorgehoben (z.B. fiir das Gleichwer-
tigkeitsprinzip und die Strategieresistenz). Das konkrete Verfahren blieb bis zu
diesem Zeitpunkt jedoch unberiicksichtigt.

In diesem Abschnitt riickt die technische Gestaltung des Finanzausgleichstarifs
in den Vordergrund. Mit dem Begriff Tarif ist die mathematische Beziehung
zwischen einer oder mehreren unabhéngigen Variablen und den daraus resultie-
renden Finanzausgleichszahlungen gemeint. Unter dem Sammelbegriff der Ta-
rifeigenschaften sollen diejenigen Regeln zusammengefasst werden, die An-
haltspunkte fiir die mathematische, formelhafte Ausgestaltung des Finanzaus-
gleichstarifs liefern. Sie sind groBtenteils nicht nur an den europédischen Finanz-
ausgleich zu stellen, sondern sollten fiir alle Finanzausgleiche konstitutiv sein.
In der Realitdt werden sie aber ldngst nicht immer beachtet, was zu Ineffizienz
und Intransparenz fiihrt. Die Anforderungen konnen, wie im Folgenden gezeigt
wird, sowohl recht allgemeiner Art sein (zum Beispiel Eignung) als auch sehr
konkrete Anforderungen an den Tarif stellen (zum Beispiel Monotonie).

1. Eignung

Eignung bedeutet, dass die geltenden Finanzausgleichsregelungen iiberhaupt
tauglich sind, die dem Finanzausgleich zugedachten Aufgaben zu erfiillen. Die-

"2 In diesem Sinne duBert sich auch ROLLE (1999). Er zeigt, dass die Korrelation zwischen

Nettotransfers pro Kopf und Ratsstimmen pro Kopf grofler ist als die zwischen Netto-

transfers pro Kopf und Bruttosozialprodukt pro Kopf. Siehe dazu auch Tabelle 1.
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96 Teil II: Anforderungen an einen europdischen Finanzausgleich

se, an anderer Stelle auch ,,Geeignetheit“'"> genannte Anforderung klingt zu-
ndchst banal. Bei der Betrachtung der drei Eigenschaften, welche die Eignung
naher erldutern, wird jedoch deutlich, dass selbst diese sehr grundlegende Forde-
rung nicht immer erfiillt sein muss. Das Problem besteht genauer darin, Mittel
zu finden, die alle im Folgenden formulierten Eigenschaften erfiillen.

a) Vollstindigkeit

Ganz allgemein gesprochen werden Finanzausgleiche implementiert, um durch
sie bestimmte Ausgleichsziele zu erfiillen. Diese Ziele konnen sich zwischen
den verschiedenen Ausgleichen unterscheiden. In der Regel hat aber jeder Fi-
nanzausgleich mehrere Aufgaben zu erfiillen.'"* Der betreffende Finanzausgleich
ist dann als vollstindig zu bezeichnen, wenn er zur Erfiillung jeder seiner ihm
zugedachten Aufgaben zumindest ein Mittel enthalt.'"?

b) Unabhingigkeit

Unter dieser Uberschrift sollen zwei Anforderungen zusammengefasst werden,
die in der Literatur gelegentlich getrennt unter den Begriffen Widerspruchsfrei-
heit und Separierbarkeit behandelt werden.'"® Sie sind aber derart eng miteinan-
der verkniipft, dass man sie nicht voneinander trennen sollte.

Zunichst ist zu beachten, dass die Aufgaben, die dem Finanzausgleich gestellt
werden, zumindest teilweise simultan erfiillt werden sollen. Es muss also sicher-
gestellt werden, ,,dass das Regelungssystem in sich widerspruchsfrei ist, dass al-
so keine Situation denkbar ist, in der die Anwendung eines Teils der Regelungen
notwendigerweise dazu fiihrt, dass gegen andere Regelungen desselben Systems

113 TAUBE (1990), S. 375.

' Als Beispiel fiir einen Aufgabenkatalog sei der fiir den deutschen Linderfinanzausgleich

bei GROSSEKETTLER (1993), S. 98 genannt.

Vgl. GROSSEKETTLER (1993), S. 97. FUEST / LICHTBLAU (1991), S. 13 bezeichnen mit
,»Vollstindigkeit* eine Anforderung, die in diesem Kapitel im Abschnitt C. 6. Volistindi-
ge Verteilung dieses Kapitels beschrieben wird.

115

118 Der Begriff Widerspruchsfreiheit findet sich bei TAUBE (1990) und FUEST / LICHTBLAU

(1991), der Begriff Separierbarkeit bei GROSSEKETTLER (1993). Einige Autoren nennen

nur eine der beiden Anforderungen.
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2. Kapitel: Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs 97

verstoBen werden muss.“'"” Fir den Fall, dass dies nicht immer méglich ist,
miissen gemd der Anforderung nach Vollstindigkeit zusétzliche Instrumente
bereitstehen, die hier korrigierend eingreifen konnen. Diese Forderung ist so-
wohl an die Aufgaben als auch an die Instrumente des Finanzausgleichs zu stel-
len. Daneben sollten die Instrumente stets getrennt voneinander eingesetzt wer-
den kénnen. Rechtliche oder 6konomische Griinde konnten dazu fiihren, dass
zwei Instrumente nur gemeinsam genutzt werden konnen. Dadurch kann die si-
multane Erreichung mehrerer Ziele verhindert werden.

Eine Moglichkeit, Unabhingigkeit zu gewahrleisten besteht darin, die einzelnen
Teilbereiche des Ausgleichs (vertikaler / horizontaler Ausgleich, passiver / akti-
ver Ausgleich)!"® in nachvollziehbaren, voneinander abgegrenzten Einzelschrit-
ten zu vollziehen. Das bedeutet auch, dass die Funktionen der einzelnen Finanz-
ausgleichsinstrumente nicht vermischt werden diirfen.'"”

c) Flexibilitit

Ein hinreichend flexibler Finanzausgleich stellt optimal dosierbare Mittel bereit.
Diese Mittel miissen unter allen denkbaren Umsténden ihre Aufgabe optimal er-
fiillen und diirfen nicht nur unter ,,Schonwetterbedingungen“'?® funktionieren.
Ein hinreichend flexibler Finanzausgleich braucht sich auch keiner Garantie-
klauseln zu bedienen, mit denen er nachtriglich Fehlsteuerungen des Aus-
gleichsmechanismus korrigiert."”' Um dieses Ziel zu erreichen, miissen sich un-
ter den Regelungen sowohl solche fiir die Grob- als auch fiir die Feinsteuerung
befinden. Gerade in extremen Ungleichheitssituationen zwischen den beteiligten
Gebietskorperschaften kann es bei der Verfolgung bestimmter Ziele schwierig
sein, Mittel zu finden, die andere Ziele nicht konterkarieren.

17 TAUBE (1990), S. 374.

'8 Siche hierzu im Teil I. dieser Arbeit den Abschnitt C. Zur Begriindung eines europdi-

schen sekundaren Finanzausgleichs im engeren Sinne.
19 ygl. HOTHER (1996), S. 44.
120 GROSSEKETTLER (1993), S. 100.

121 Vgl. RENZSCH (1999), S. 718. Zu den Garantieklauseln im deutschen Linderfinanzaus-
gleich sieche MICHALK (1989).
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98 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

2. Transparenz

Dieser gelegentlich auch als Einfachheit'?? bezeichnete Grundsatz besagt, dass
die Finanzausgleichsregelungen ,,moglichst allgemeinverstidndlich und eindeutig
sind, um eine rasche Durchschaubarkeit zu gewihrleisten.“'?® Die entsprechen-
den Regelungen sollten von jedem Interessierten zu verstehen und ihre Wirkun-
gen — das sind die Zahlungen, welche die Teilnehmer leisten miissen oder emp-
fangen — zu ermitteln sein. So kénnen unndtige Informationskosten eingespart
werden.'” Die Regelungen des Finanzausgleichs diirfen sich nicht nur finanz-
wissenschaftlichen Fachleuten erschlieBen. Nur so sind die nétige Akzeptanz in
der Bevolkerung und demokratische Kontrolle durch Parlamente und Biirger zu
erreichen.'”

Zu diesem Zweck sollten die Regelungen so einfach wie sachgerecht moglich
ausgestaltet werden. Nicht alle sozio6konomischen Kriterien, die Unterschiede
zwischen den Gebietskorperschaften beschreiben, miissen in die Berechnung
einbezogen werden. Dies wiirde den Finanzausgleich nur unnétig komplizie-
ren.'” Die Grenze der Vereinfachung liegt dort, wo wesentliche regionale Un-
gleichheiten durch den Finanzausgleich nicht mehr beriicksichtigt werden. Die
Schwierigkeit liegt darin, weder zu stark zu differenzieren noch zu sehr zu ni-
vellieren, also eine geeignete Trennlinie zwischen wesentlichen und unwesentli-
chen Kriterien zu finden.

Die Berechnungen der Finanzstrome innerhalb der einzelnen Schritte des Fi-
nanzausgleichs sollten mathematisch nachvollziehbar und inhaltlich stringent
sein. Des weiteren sind 6konomisch sinnvolle und politisch einleuchtende, den
Biirgern vermittelbare Kriterien fiir die relevanten Messzahlen zu wihlen.'?’

122 ygl. FISCHER-MENSHAUSEN (1988) und HOTHER (1996). Als weitere Bezeichnungen die-

ser Eigenschaft finden sich Allgemeinverstindlichkeit, Durchschaubarkeit, vgl. DI
CKERTMANN / GELBHAAR (1996b), und Wahrheit bzw. Klarheit, vgl. GROSSEKETTLER
(1993).

123 TAUBE (1990), S. 374.
124 vgl. GROSSEKETTLER (1993), S. 103.
125 Vgl. DICKERTMANN / GELBHAAR (1996b), S. 494f.

126 ygl. FISCHER-MENSHAUSEN (1988), S. 655.

127 Diese kénnen oftmals gut in Form von Pro-Kopf-Grofen ausgedriickt werden. Vgl.

GROSSEKETTLER (1993), S. 103.
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2. Kapitel: Prinzipien eines européischen Finanzausgleichs 99

3. Stetigkeit

Die Anforderung der Stetigkeit besagt, dass der Finanzausgleichstarif keine
Sprungstellen in der Grenzbelastung aufweisen darf.'*® Stetigkeit ist demnach im
mathematischen Sinne zu verstehen.'” Dieser Grundsatz ist in der Literatur un-
umstritten und in einer Reihe von Anforderungskatalogen an Finanzausgleichs-
tarife enthalten.'® Der Sinn dieser Anforderung liegt darin, dass bei seiner Er-
fillung marginale Anderungen der finanzausgleichsrelevanten Daten eines Lan-
des auch nur zu marginalen Anderungen im Ergebnis des Finanzausgleichs fiih-
ren. Es soll also ausgeschlossen sein, dass eine nur geringe Verdnderung der
zugrunde gelegten Daten — beispielsweise der Bevilkerungszahl oder des Pro-
Kopf-Einkommens — zu wesentlichen Anderungen in den Beitragszahlungen o-
der den Riickfliissen der betroffenen und aller anderen Gebietskérperschaften
fiihrt. Eine solche abrupte, stufengleiche Auswirkung wire nicht mit dem Ge-
rechtigkeitspostulat vereinbar.

Demnach kommen fiir den Finanzausgleich weder Stufenbetrags- noch Stu-
fensatztarife'' in Frage. Demgegeniiber wire ein AnstoBtarif'** durchaus denk-
bar, denn er weist keine Sprungstellen im Ausgleichsbetrag auf. Er ist also stetig
im mathematischen Sinne.'** Stetige Formeltarife entsprechen in jedem Fall der
Stetigkeitsanforderung.

128 ygl. FARBER (1993), S. 309.

12 Eine andere Interpretation des Begriffs Stetigkeit besteht darin, dass Anderungen des Fi-

nanzausgleichstarifs moglichst selten erfolgen. Vgl. NEUMARK (1970), S. 364ff. TAUBE
(1990), S. 372 definiert die Stetigkeit dhnlich der Monotonie.

130 ygl. FUEST/ LICHTBLAU (1991), S. 12-15 oder WALTHES (1996), S. 322.

B! Beim Stufenbetragtstarif wird fiir jede Tarifstufe ein konstanter Beitragsbetrag festge-

setzt, der von Stufe zu Stufe ansteigt. Beim Stufensatztarif steigt dagegen der durch-
schnittliche Beitragssatz mit jeder Stufe an und ist innerhalb einer Stufe konstant. Beide
Tarifformen fiihren zu unstetigen Tarifverldufen. Vgl. POLLAK (1980), S. 249f.

Beim AnstoBtarif ist innerhalb einer Stufe ein konstanter Grenzsteuersatz gegeben, der
jedoch von Stufe zu Stufe ansteigt. Vgl. POLLAK (1980), S. 251f.

Wird dariiber hinaus ein differenzierbarer Tarif verlangt, scheiden auch die AnstoBtarife
aus.

132

133
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100 Teil II: Anforderungen an einen europiischen Finanzausgleich

4. Monotonie

Der Anforderung der Monotonie zufolge soll sich der Finanzausgleichstarif mo-
noton steigend verhalten. Das heiBt, es darf keine Stelle im Tarifverlauf geben,
an der die Tarifkurve fallend verlduft. Waagerechte Teilstiicke (ausgleichsfreie
oder tote Zonen) sind dagegen dieser Definition zufolge méglich."* Die Anfor-
derung nach Monotonie kann in drei Ausprigungen ndher konkretisiert wer-
den.' Sind diese drei Anforderungen erfiillt, folgt daraus automatisch, dass die
Finanzkraftreihenfolge der Gebietskdrperschaften beibehalten wird. Auch diese
Formulierung dient zuweilen als Definition der Monotonie. Der Finanzausgleich
darf nicht dazu fiihren, dass sich eine Gebietskorperschaft in der Finanzkraftrei-
henfolge nach Finanzausgleich hinter einer anderen Gebietskorperschaft wieder-
findet, der sie vor Finanzausgleich noch an Finanzkraft iiberlegen war."*

Die Forderung nach Monotonie im Finanzaufkommen besagt, dass kein Finanz-
volumen nach Finanzausgleich sinken darf, falls ceteris paribus das anrechenba-
re Finanzaufkommen einer fiskalischen Einheit vor Finanzausgleich steigt."” Es
soll durch einen Anstieg der zu verteilenden Mittel kein Land schlechter gestellt
werden, weder das Land, das die Erhohung erreicht hat, noch eins der iibrigen
Linder. Dieser Grundsatz bewirkt, dass zumindest ein Teil des erreichten Mehr-
aufkommens in dem betreffenden Land verbleibt. Demnach sind Abschépfungs-
quoten von hundert oder mehr Prozent nicht erlaubt. Dieser und der folgende
Grundsatz von der Monotonie in den Gesamtzuschiissen verhindern, dass ein
insgesamt ,,grofBer werdender ,Kuchen‘ fiir irgendein Land zu einem absolut
kleineren Stiick fiihrt*'*s,

Die Forderung nach Monotonie in den Gesamtzuschiissen schlieit ein Sinken
des Finanzvolumens einer fiskalischen Einheit fiir den Fall aus, dass die rele-
vanten Gesamtzuschiisse der iibergeordneten Korperschaft an diese oder eine

134 Anders wire dies bei der Forderung nach strenger Monotonie, die waagerechte Tarifver-

ldufe nicht erlaubt.

135 Monotonie im Finanzaufkommen, Monotonie in den Gesamtzuschiissen und Monotonie

in den Bedarfsmesszahlen, vgl. WALTHES (1996), S. 322.

Vgl. TAUBE (1990), S. 372. Strenge Monotonie in dem Sinne bedeutet, dass zwei Ge-
bietskorperschaften, die vor Finanzausgleich unterschiedlich hohe Finanzaufkommen
aufwiesen, nicht nach Finanzausgleich gleichgestelit sind.

137 vgl. BUHL / PFINGSTEN (1991), S. 482.

138 BUHL/ PFINGSTEN (1991), S. 482.
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andere Einheit steigen.'* Dies ist selbstversténdlich nur dann relevant, falls der
betrachtete Finanzausgleich tberhaupt solche vertikalen Zahlungen enthalt.
Sonderzuweisungen an einzelne Gebietskorperschaften sind mit diesem Grund-
satz vereinbar. Zwar steigen nicht alle Finanzvolumina der untergeordneten Ge-
bietskorperschaften durch diese Zuschiisse an. Die Forderung ist aber dennoch
erfiillt, da zumindest kein Finanzvolumen durch diese Transaktionen sinkt.

In den Bedarfsmesszahlen werden die Bediirfnisse — und somit die Finanzbedar-
fe — der einzelnen fiskalischen Einheiten ausgedriickt. Steigt der Bedarf einer
Einheit — ausgedriickt in einer Erh6hung der entsprechenden Bedarfsmesszahl —
so darf sich die Finanzausstattung dieser fiskalischen Einheit nach Finanzaus-
gleich zumindest nicht verringern.'® Durch diesen Grundsatz werden auch alle
iibrigen Gebietskorperschaften an der Finanzierung des zusitzlichen Bedarfes
beteiligt.

5. Berechnungsneutralitiit

Das Ergebnis des Finanzausgleichs sollte unabhéngig davon sein, in welchem
Zeitraster die Finanzausgleichsberechnung erfolgt. Am Ergebnis darf sich nichts
dadurch dndern, dass der Finanzausgleich monatlich anstatt jdhrlich oder in
sonstigen Perioden ausgewertet wird."*' Dieser Grundsatz ist fiir Proportionalta-
rife unproblematisch, kann aber bei progressiv ausgestalteten Tarifen zu unter-
schiedlichen Ergebnissen fiihren, denn die Zusammenfassung mehrerer kurzer
Berechnungsperioden zu einer langen kann nivellierende Effekte haben. Da die-
ser Effekt bei progressiven Tarifen systemimmanent und nicht zu verhindern ist,
lautet hier die Mindestanforderung, dass die Berechnungsperioden fest gewihlt
werden und im Vorhinein feststehen. Es greift somit das Gleichwertigkeitsprin-

zip.

,Fur die Finanzvolumina nach Finanzausgleich darf es keine Rolle spielen, in
welcher Reihenfolge man die (...) fiskalischen Einheiten betrachtet oder
zihlt.“'? Diese Anforderung driickt die notwendige Anonymitit des Finanzaus-
gleichsverfahrens aus. Keine Gebietskérperschaft darf dadurch Vor- oder

139 ygl. BUHL / PEINGSTEN (1991), S. 482.
140 ygl. BUHL / PFINGSTEN (1991), S. 483.
141 vgl. BUHL/ PFINGSTEN (1991), S. 482.

142 BUHL / PFINGSTEN (1991), S. 482f.
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102 Teil II: Anforderungen an einen européischen Finanzausgleich

Nachteile erfahren, dass sie besonders friih oder spit wiahrend des Verfahrens
betrachtet wird. Dies wire beispielsweise dann der Fall, wenn Zuschiisse der
hoheren foderalen Einheit nach der Reihenfolge der Antrige gewiahrt wiirden.
Eine solche Praxis ist demnach fiir einen gerechten Finanzausgleich unzulissig.
Statt dessen miissen alle Finanzvolumina und Bedarfe der beteiligten Gebiets-
korperschaften simultan betrachtet werden.

6. Volistindige Verteilung

Die fiir den Finanzausgleich zur Verfiigung stehende Finanzmasse sollte genau
einmal verteilt werden. Am Ende aller Einzelschritte sollte weder Geld fehlen
noch iibrig bleiben.'*® Hierdurch soll erreicht werden, dass die Ebene, in deren
Kompetenz die Durchfiihrung des Finanzausgleichs liegt, weder Gelder des
Ausgleichs fiir sich abschopfen noch sich mit Hinweis auf den Finanzausgleich
iiberméBig verschulden darf. Dies gilt vor allem fiir den Fall, dass die Kompe-
tenz fiir den EU-Finanzausgleich bei der zentralen Unionsebene liegen sollte,
denn sie konnte eine Ausweitung der 6ffentlichen Verschuldung an den natio-
nalen Parlamenten vorbei bewirken und damit die nationalen Verschuldungs-
quoten umgehen. '

D. Zusammenfassende Darstellung (2. Kapitel)

In den Abschnitten B. und C. wurden die Auswirkungen der Forderung nach
Wirtschaftlichkeit im Finanzausgleich auf Konzeption und Tarifgestaltung her-
ausgestellt. Aus der Wirtschaftlichkeitsanforderung ergeben sich mit dem An-
reizprinzip und der Forderung nach Strategieresistenz Rahmenbedingungen fiir
die Gestaltung eines europiischen Finanzausgleichs. Fiir die Umsetzung dieser
Bedingungen in einen Finanzausgleichstarif sind konkrete technische Anforde-
rungen an den Tarif zu stellen. Abbildung 7 visualisiert noch einmal die geschil-
derten Zusammenhénge: Aus der allgemeinen Wirtschaftlichkeitserfordernis las-
sen sich zwei abstrakte Prinzipien fiir die Gestaltung eines Finanzausgleichs ab-

'3 ygl. WALTHES (1986), S. 322 und BUHL / PFINGSTEN (1991), S. 482.

14 ygl. THOMAS (1997), S. 242f. Zum Problem der Verschuldung der EU siehe im 4. Kapi-

tel dieser Arbeit den Abschnitt C. 2. Kreditfinanzierung.
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2. Kapitel: Prinzipien eines europdischen Finanzausgleichs 103

leiten, die ihrerseits konkret durch sechs technische Tarifeigenschaften umge-
setzt werden konnen.

Aus den europaischen Vertragswerken leiten sich flinf europdische Grundwerte
ab. Diese geben Anhaltspunkte fiir zehn wohlfahrtsékonomische Prinzipien, die
einen europdischen Finanzausgleich niher charakterisierenden. Die Kriterien der
Kompetenzzuordnung aus der 6konomischen Theorie des Foderalismus liefern
Anhaltspunkte zu deren Interpretation. Daneben folgt aus der Wirtschaftlich-
keitsanforderung die Beachtung zweier politokonomischer Rahmenbedingun-
gen. Deren Umsetzung flankiert mit Hilfe der technischen Anforderungen an
den Finanzausgleichstarif die zehn genannten Prinzipien.

Abbildung 7: Herleitung der Normen fiir einen europdischen Finanzausgleich

Europiische Vertragswerke Wirtschaftlichkeit
5 Grundwerte der Europdischen Union 2 Rahmenbedingungen
Fneden chcm' Marktw Solidaritit | Subsidiar. Anrei Prinzip d
und | Verhiltnis. nretz: S““Z‘P der
then mokmtl Wettbew Kohision | Nat. Ident. prinzip trategie-
resistenz
10 Prinzipien eines europalschen Finanzausgleichs 6 technische Anforderungen

Gleich- | Solidari- fLeistungs-| Subsidi- | Autono- = | Eignung Transparenz
wertigk.- tats- fertigk.- | aritiits- nomie-
prinzip prinzip prinzip prinzip prinzip

Stetigkeit Monotonie
Kriterien der Kompetenzzuordnung I
Konnexi- “Fiskal. Kompati- Ver- Pr. der L=’ Berech- Voll-
tits- Aquival.- | bilitits- | fassungs- | Teilnheh- nungsunab- stindige
prinzip prinzip prinzip prinzip | merflexib. hingigkeit Verteilung

Quelle: Eigene Darstellung
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Teil I11:
Beurteilung der bestehenden Finanzbeziehungen

in der Europiischen Union

Der dritte Teil dieser Arbeit soll die bestehenden finanziellen Beziehungen unter
den Mitgliedstaaten der EU einerseits und zwischen den Mitgliedstaaten und der
zentralen EU-Instanz andererseits beschreiben. Anhand des im zweiten Teil er-
stellten Referenzrahmens werden diese Beziehungen kritisch beurteilt. Dabei
wird sich zeigen, dass die existierenden Finanzbeziehungen in vielfacher Weise
gegen die oben genannten Anforderungen verstoBen und die Bezeichnung Euro-
pdischer Finanzausgleich nicht verdienen.

Dieser Teil der Arbeit ist in drei Kapitel gegliedert. Zunéchst werden die Aufga-
ben, die der Europdischen Union heute iibertragen sind, untersucht. Dabei steht
die Frage der optimalen Aufgabenverteilung zwischen EU und Mitgliedstaaten
im Vordergrund. Auf diese Darstellung folgt im vierten Kapitel eine Analyse der
Einnahmen der EU. AbschlieBend werden die verschiedenen Redistributions-
mafBnahmen der Gemeinschaft untersucht.
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106 Teil III: Beurteilung der bestehenden Finanzbeziehungen in der EU

3. Kapitel: Die Verteilung der Aufgaben und Ausgaben

Die Verteilung der Aufgaben zwischen der Europdischen Union und den Mit-
gliedstaaten ist ein sehr weiter Regelungsbereich. Zu regelnde Kompetenzen be-
stehen nicht nur im Bereich der Gesetzgebung, sondern auch in den Gebieten
Verwaltung und Rechtsprechung. Im Zusammenhang mit Fragen eines européi-
schen Finanzausgleichs stehen aber die Gesetzgebungskompetenzen im Vorder-
grund, da sie — im Gegensatz zu den letztgenannten Bereichen — zu Ausgaben-
verpflichtungen fiihren kdnnen, die iiber reine Verwaltungsausgaben hinausge-
hen. Darum werden Fragen zu Verwaltungs- und Rechtsprechungskompetenzen
im Rahmen dieser Arbeit nicht behandelt.

Die Européische Union, gegriindet 1992 durch den Maastrichter Vertrag, besteht
aus drei, vielfach als Siulen bezeichneten, Politikbereichen. Der erste ist der
klassische Bereich der Europdischen Gemeinschaften (EG, EGKS, EAG). In
ihm sind diejenigen Politikbereiche zusammengefasst, die bereits so weit ver-
gemeinschaftet wurden, dass wesentliche Kompetenzen an die Union iiberge-
gangen sind. Die zweite Séule ist die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspoli-
tik (GASP). In diesem Bereich besitzen weiterhin die Einzelstaaten die ent-
scheidenden Befugnisse. Mehrheitsentscheidungen auf EU-Ebene bilden eine
seltene Ausnahme. Gleiches gilt fiir die dritte Saule der Européischen Union, die
Zusammenarbeit in der Innen- und Rechtspolitik.

A. Erste Sdule: Die Europdischen Gemeinschaften

In Anlehnung an Héade' wird bei der Beurteilung der Kompetenzen der Europii-
schen Gemeinschaften in sachgebietsorientierte und zielorientierte Kompeten-
zen unterschieden. Unter dem Oberbegriff der sachgebietsorientierte Kompeten-
zen werden diejenigen Bereiche zusammengefasst, die Rechtsetzungsnormen fiir
bestimmte Politikfelder zulassen. Unter den zielorientierten Kompetenzen wer-
den diejenigen subsumiert, die Kompetenzen in Bezug auf ein bestimmtes Ziel
verleihen. Somit sind Erstere kausal, Letztere final orientiert.

' Vgl. HADE (1996). )
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3. Kapitel: Die Verteilung der Aufgaben und Ausgaben 107

1. Sachgebietsorientierte Kompetenzen

Abbildung 8: Inhaltsiibersicht des EG-Vertrags, Dritter Teil

Dritter Teil. Die Politiken der Gemeinschaft

Titel I Art. 23-31

Der freie Warenverkehr

Titel 11 Art. 32-38

Die Landwirtschaft

Titel III Art. 39-60

Die Freiziigigkeit, der freie Dienstleistungs- und Kapitelverkehr

Titel IV Art. 61-69

Visa, Asyl, Einwanderung und andere Politiken betreffend den
freien Personenverkehr

Titel V Art. 70-80

Der Verkehr

Titel VI Art. 81-97

Gemeinsame Regeln betreffend Wettbewerb, Steuerfragen und
Angleichung der Rechtsvorschriften

Titel VII | Art. 98-124

Die Wirtschafts- und Wiahrungspolitik

Titel VIII | Art. 125-130 | Beschaftigung

Titel IX Art. 131-134 [ Gemeinsame Handelspolitik

Titel X Art. 135 Zusammenarbeit im Zollwesen

Titel XI Art. 136-150 | Sozialpolitik, allgemeine und berufliche Bildung und Jugend
Titel XI1 | Art. 151 Kultur

Titel XIII | Art. 152 Gesundheitswesen

Titel XIV | Art. 153 Verbraucherschutz

Titel XV | Art. 154-156 | Transeuropiische Netze

Titel XVI | Art. 157 Industrie

Titel XVII | Art. 158-162 | Wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt
Titel XVIII | Art. 163-173 | Forschung und technologische Entwicklung
Titel XIX | Art. 174-176 | Umwelt

Titel XX  |Art. 177-181 | Entwicklungszusammenarbeit

Quelle: EG-Vertrag
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108 Teil I1I: Beurteilung der bestehenden Finanzbeziehungen in der EU

Die Regelungen zu den sachgebietsorientierten Kompetenzen finden sich im
dritten Teil des EG-Vertrags. Dort werden insgesamt 20 Titel genannt, die im
weiteren Verlauf analysiert werden sollen.’

a) Zollpolitik

Mit der Einfiihrung des gemeinsamen Zolltarifs ist die Hoheit {iber die AuBen-
z6lle von den Mitgliedstaaten auf die EG iibergegangen.’ Nach Art. 25 EGV gilt
ein Verbot fiir Zolle zwischen den Mitgliedstaaten. Art. 26 EGV weist der EG
die alleinige Kompetenz in diesem Bereich zu. Somit haben die Mitgliedstaaten
ihre eigene Zollhoheit zugunsten der EU-Gesamtheit aufgegeben.

Durch den Gemeinsamen Markt sind die Zollgrenzen zwischen den Mitglied-
staaten weggefallen. Um fiir alle Unternehmen innerhalb dieses Binnenmarktes
die gleichen Wettbewerbschancen zu gewdhrleisten, ist eine gemeinsame, das
heiflt gleiche Zollpolitik unerldsslich. Waren, die in den Gemeinsamen Markt
eingefiihrt werden, sollten iiberall mit dem gleichen AuBenzoll belegt werden.
Demgegeniiber sollten auch die Exportsubventionen fiir alle Mitgliedstaaten
gleich gehandhabt werden. Wiirde die Kompetenz iiber das Zollwesen bei den
einzelnen Mitgliedstaaten liegen, bestiinde die Gefahr von Wettbewerbsverzer-
rungen durch unterschiedliche Import- und Exportpreise. Einzelne Lénder
konnten versuchen, den Unternehmen in ihrem Land Wettbewerbsvorteile zu
verschaffen, indem fiir bestimmte Produkte die Zolle angehoben oder verringert
wiirden. Die daraus resultierenden negativen externen Effekte wiirden zu einem
ungleichen Wettbewerb fiihren und die Gesamtwohlfahrt verringern. Das vorige
Kapitel hat jedoch gezeigt, dass bei Vorliegen externer Effekte die betreffende
Aufgabe zu zentralisieren ist. Darum ist in diesem Bereich eine ausschlieBliche
Zustindigkeit der EU die korrekte Kompetenzverteilung.

Eine zusammenfassende Darstellung dessen, wie sich die Aufgabenbereiche nach den
Kriterien der Foderalismustheorie den staatlichen Ebenen zuordnen lassen, findet sich am
Ende dieses Kapitels.
3 vgl. HADE (1996), S. 381.
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b) Landwirtschafts- und Fischereipolitik

Dieser Bereich ist in den Artikeln 32 bis 38 EGV geregelt. Die Normen verlei-
hen der EU vielfaltige Kompetenzen zur Regelung der innergemeinschaftlichen
Agrarmirkte. Dazu gehoren sowohl Kompetenzen fiir die Organisation des Bin-
nenmarktes als auch fiir die Agrarstrukturpolitik. Bei der Agrarpolitik handelt es
sich um einen Bereich der konkurrierenden Befugnis von EU und Mitgliedstaa-
ten, obwohl dieser ,,wegen der gewdhnlich abschlieBenden Regelungen im
Rahmen der gemeinsamen Marktordnungen faktisch zu einer nahezu totalen Zu-
standigkeit der Gemeinschaft geworden ist.*

Bei der Agrarpolitik handelt es sich um einen der problemgeladensten Bereiche
der europdischen Politik. Schon seit langem sieht die EU ihre Hauptaufgabe in
der Regulierung verschiedenster Agrarmérkte. Die Kompetenz fiir diese Markt-
regulierungen auf der EU-Ebene anzusiedeln ist prinzipiell richtig, denn bei de-
zentraler Kompetenzverteilung bestiinde die Gefahr, dass durch die nationalen
Politiken negative Spillover-Effekte fiir andere Mitgliedstaaten entstehen. Sol-
che wiirden sich beispielsweise dann ergeben, wenn den Fischereibetrieben ei-
nes Mitgliedslandes Einkommensbeihilfen gewidhrt werden, wodurch ihnen
Wettbewerbsvorteile gegeniiber Konkurrenten aus anderen Mitgliedstaaten er-
wachsen. Nach auflen tritt die EU als einheitlicher Agrarmarkt auf, was durch
die Erhebung von Agrarabschdpfungen deutlich wird, mit denen die Preise billi-
ger Agrarimporte auf das relativ hohe EU-Agrarpreisniveau angehoben werden.
Nur eine einheitliche Regelung dieser Preise macht fiir einen Binnenmarkt Sinn,
wie ihn die Europdische Union darstellt, da Waren und Dienstleistungen inner-
halb des Gemeinsamen Marktes ungehindert die nationalen Grenzen passieren
konnen. Nationale Regelungen kénnten somit leicht umgangen werden.

Daneben lésst sich auch mit Skaleneffekten bei Verhandlungen mit Drittstaaten
(z.B. im Rahmen der WTO) iiber Fragen der Abschottung der européischen Ag-
rarmérkte argumentieren. Derzeit verstoft die Europdische Union in vielfaltiger
Weise gegen den freien Warenverkehr mit landwirtschaftlichen Produkten, in-
dem sie durch Zolle und Exportsubventionen die heimischen Produzenten vor
der Konkurrenz der Weltmérkte schiitzt. Die Stimme einen homogenen EU-
Blocks wiegt bei diesen Verhandlungen vermutlich mehr als die Summe der
einzelstaatlichen Stimmen.

Die primér nach auBlen gerichtete Agrarpolitik wirkt aber auch nach innen. Auf
das kiinstlich hohe Preisniveau reagieren die européischen Landwirte mit der

¢ HADE (1996), S. 382.
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110 Teil I1I: Beurteilung der bestehenden Finanzbeziehungen in der EU

Ausweitung ihrer Produktion, was zu den bekannten und viel diskutierten Prob-
lemen der Uberschussproduktion fiihrt. Da dies aber Folgen der europaischen
Politik sind, miissen auch die notwendigen MaBnahmen, wie Preis- und Men-
genbeschrinkungen, Instrumente in der Kompetenz der EU sein.’ Bei der zent-
ralen Koordination der Politik unter Anwendung der genannten Instrumente
handelt es sich somit allerdings nur um eine zweitbeste Losung. Erstbest wire
eine inhaltlich grundlegende Neugestaltung der europdischen Agrarpolitik, die
jedoch den Rahmen dieser Arbeit sprengen wiirde.

Zur Vermeidung dieser mit der heutigen Agrarpolitik verbundenen vielféltigen
Probleme (Uberschussproduktion und immense Kosten) kommt nur eine grund-
legende Reform der europdischen Agrarpolitik in Frage. Diese konnte darin be-
stehen, das bisherige System der Preis- und Mengensteuerung aufzugeben und
auf individuelle Einkommenshilfen der Landwirte iiberzugehen.® Aus Subsidia-
rititsgesichtspunkten wiren solche Einkommensbeihilfen in erster Linie Aufga-
be der nationalen Regierungen, gegebenenfalls flankiert durch finanzielle Betei-
ligung der Gemeinschaft.” Eine weitere, allerdings nicht so tief greifende, Mog-
lichkeit besteht in der Einfiihrung nationaler Kofinanzierungsquoten bei Beibe-
haltung der bestehenden Regelungen.

Aber selbst in dem Fall, dass die Europdische Union simtliche Reglementierun-
gen auf den Agrarmirkten fallen liele, bestiinden im Bereich der Agrarpolitik
auch neben der Einkommensunterstiitzung der Landwirte und ihrer Familien
Handlungserfordernisse. Diese betreffen beispielsweise die Umstrukturierung
der landwirtschaftlichen Betriebe und ihrer Produktion. Dazu gehoéren aber auch
Aufgaben, die erst sekundir bauerlichen Charakter haben, wie die Erhaltung der
Landschaft aus 6kologischen oder touristischen Griinden oder der Kiistenschutz.
Diese Felder kénnen unter dem Sammelbegriff Agrarstrukturpolitit zusammen-
gefasst werden. Fiir sie wirkt eine zentrale Kompetenzausstattung kontrapro-

> Vgl. HANSMEYER (1999), S. 16.

Konkrete Vorschlage hierzu macht der WISSENSCHAFTLICHE BEIRAT BEIM BML (1997,
1998). Hier wird das schrittweise Absenken der Interventionspreise auf Weltmarktniveau
und der Ubergang zu direkten, nutzungsunabhingigen Einkommenstransfers vorgeschla-
gen. Vgl. auch WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMW1(1999), S. 28f. Ebenso dufiern
sich TANGERMANN (1999) und der Europdische Rechnungshof, vgl. F.A.Z. vom 5.8.1999,
S. 15.

Der WISSENSCHAFTLICHE BEIRAT BEIM BMW1 (1999), Rz. 44, schligt in seinem Gutach-
ten nationale Kofinanzierungssitze von bis zu 100 Prozent vor, falls die mit der Ma8-
nahme verbundenen Ausgaben ausschlieBlich einem Mitgliedstaat zugute kommen. Siehe

dazu auch NEUMANN (1999), S. 73.
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duktiv, denn gerade in diesen Bereichen sind kulturelle und traditionelle Unter-
schiede zwischen den Mitgliedstaaten stark ausgeprigt. Es greift also das Krite-
rium der Berticksichtigung individueller Priaferenzen. Die nationale Kompetenz-
ausstattung bedeutet freilich nicht, dass hier grenziiberschreitende, bilaterale
Projekte (zum Beispiel beim Kiistenschutz) ausgeschlossen sein sollten. Nur die
Kompetenz, iiber solche Projekte zu entscheiden, sollte bei den betreffenden
Mitgliedstaaten verbleiben und nicht an die EU iibertragen werden.

Somit folgt eine zentrale Kompetenzausstattung fiir die Organisation des ge-
meinsamen Agrarmarktes und eine dezentrale fiir die Agrarstrukturpolitik.

¢) Visa-, Asyl- und Einwanderungspolitik

Fragen zu diesem Thema werden in den Artikeln 63 und 64 des EG-Vertrags
nicht abschlieBend geklart. Die bisherigen Absprachen in diesem Politikfeld
(z.B. das Schengener Abkommen) sind eher als multinationale Abkommen der
Mitgliedstaaten zu werten denn als Ausfluss einer Gemeinschaftskompetenz.®
Dennoch ist bereits durch die derzeitige Formulierung der Anspruch auf eine
zumindest konkurrierende Gesetzgebungskompetenz zu entnehmen.” Die EU
will in verschiedenen Einwanderungsfragen europaweite Verfahren beschlieBen.
Dazu gehoren beispielsweise die Regelung der Asylantragsverfahren oder die
Verteilung der Migranten auf die Mitgliedsldnder der EU. Daneben sind natio-
nale Einzelvorschriften, soweit sie den europdischen Regelungen nicht wider-
sprechen, zugelassen.

An sich handelt es sich bei der Asyl- und Einwanderungspolitik um einen Be-
reich der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik, der dennoch im EG-Ver-
trag geregelt wird. Die Staaten der EU sind als freiheitlich-demokratische und
wirtschaftlich starke Staaten naturgemdfl Ziel von Menschen, die in allen Teilen
der Erde unter personlicher Verfolgung oder wirtschaftlicher Not leiden. Exis-
tiert keine gemeinsame Politik in diesem Bereich, besteht die Gefahr, dass die
Lasten, die durch die Aufnahme von Migranten entstehen, sehr ungleich unter
den Mitgliedstaaten verteilt sind. Zum einen kann dies schon allein durch die
unterschiedliche geographische Lage der Mitgliedstaaten entstehen. Je ndher ein
Land an einem Krisengebiet liegt, desto groBer ist die Zahl der zu erwartenden

8 Vgl. GUIRAUDON (2000), S. 256.
%  Siehe beispielsweise Art. 63 Nr. 4. EGV und Art. 64 Abs. 2 EGV.
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Migranten.'” Zum anderen besteht bei dezentraler Kompetenzausstattung auch
die Moglichkeit, die Zahl der Migranten im eigenen Land durch strategische Ge-
setzesgestaltung gering zu halten und somit die Last auf die iibrigen Mitglied-
staaten abzuwilzen.!" Es besteht also die Gefahr einer Externalisierung der
Migrationslasten zuungunsten der Nachbarldnder. Nur eine zentrale Koordinati-
on kann dieser Problematik effektiv entgegenwirken.'

Eine starke Einschrankung des Asylrechts (Stichwort: Festung Europa) wider-
spricht dem vertraglichen Grundwert der Achtung der Menschenrechte. Europa
wird also ein Anziehungsland fiir Verfolgte bleiben. Darum sind allgemeingiilti-
ge Richtlinien vonndten, die einerseits den Zuzug von Migranten und anderer-
seits deren regionale Verteilung regeln. Sowohl die Zahl der aufzunehmenden
Menschen als auch das damit verbundene Finanzierungsvolumen sind gemein-
schaftliche Aufgaben. Eine zentrale Kompetenzausstattung ist deshalb fiir diesen
Politikbereich vorzunehmen. Die EU sollte dabei intensiv von ihrer Gestal-
tungskompetenz Gebrauch machen, um gréflere nationale Unterschiede zu ver-
meiden."”

d) Infrastrukturpolitik

Die Regelungen zur Verkehrspolitik finden sich im EG-Vertrag in den Artikeln
70 bis 80. Sie verleihen der EU in erster Linie in den Bereichen Kompetenzen,
die fiir ein Funktionieren des Binnenmarktes sowie die Starkung des wirtschaft-
lichen und sozialen Zusammenbhalts erforderlich sind. Nach Art. 80 EGV bezie-
hen sie sich auf die drei Verkehrstrager Strae, Schiene und Binnenwasserstra-
Be. Die Luft- und Seeschifffahrt konnen dariiber hinaus reguliert werden. Er-
géanzt werden diese Regelungen durch die Artikel 154 bis 156 des EG-Vertrags

Dies wurde zuletzt durch die extrem groe Zahl von Biirgerkriegsfliichtlingen aus dem e-
hemaligen Jugoslawien in Italien und Deutschland deutlich.

In den neunziger Jahren kamen mit riicklaufiger Tendenz jéhrlich tiber 200.000 Asylbe-
werber in die Européische Union. Ungefihr die Hilfte von ihnen stellte ihren Antrag in
Deutschland. Vgl. EUROSTAT (1998) und BMI (1999).

Vgl. STRAUBHAAR (2000).

Maégliche Losungen fiir die Lastenverteilung sind die Einfiihrung nationaler Asylbewer-
berquoten, also die Verteilung der Asylbewerber selbst, oder ein Ausgleich der un-
gleichmaBigen finanziellen Belastungen. Da aber eine starke Zuwanderung auch andere
als nur finanzielle Probleme entstehen lésst, ist die rdumliche Verteilung der Bewerber

vorzuziehen.
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iber die sogenannten ,,Transeuropdischen Netze*. Hierbei handelt es sich um
die Verbesserung der grenziiberschreitenden Verkehrs-, Telekommunikations-
und Energieinfrastruktur. Diese Vorhaben werden im Rahmen der Strukturpoli-
tik von den verschiedenen Strukturfonds finanziert und unterstiitzen ausdriick-
lich die Idee des Binnenmarktes.

Soweit sich die gemeinschaftliche Infrastrukturpolitik tatséchlich auf flankie-
rende MaBnahmen fiir die Verwirklichung des freien Waren- und Dienstleis-
tungsverkehrs beschrénkt, sollte die EU tatséchlich ein Mitsprache- und Mitpla-
nungsrecht erhalten. Hierzu gehdren beispielsweise die in Art. 71 Abs. 1 Buch-
staben a) bis c) genannten Regelungsbereiche internationaler Verkehr, internati-
onale Verkehrsunternehmen und Verkehrssicherheit. Konkrete Konflikte existie-
ren beispielsweise bei der Beriicksichtigung der Interessen von Transitlindern
an einer Verringerung des Durchgangsverkehrs. Dieser Verkehr stiftet im Tran-
sitland selbst nur einen geringen Nutzen, sodass entsprechende Verkehrswege
unter Umstéinden in einem suboptimalen Umfang durch die nationalen Haus-
halte finanziert werden. Fiir die Gemeinschaft aller Lander sind aber Transitstre-
cken von sehr hohem Nutzen, sodass hier ein Fall positiver regionaler externer
Effekte vorliegt, dem durch eine Mitsprache der Gemeinschaft begegnet werden
muss.

Dezentral sollten dagegen alle rein nationalen Belange geregelt werden, wie bei-
spielsweise der nicht grenziiberschreitende StraBenbau. In diesen Bereichen ver-
fiigen die nationalen Behorden iiber bessere Informationen beziiglich der Prife-
renzen der Biirger. Darum ist die Formulierung fiir den vierten, in Buchstabe d)
der genannten Norm aufgefiihrten Regelungsbereich abzulehnen, der die EU
ermichtigt, ,alle sonstigen zweckdienlichen Vorschriften [zu] erlassen.*"
Grenziiberschreitende Infrastrukturmafinahmen sollten ebenfalls in der nationa-
len Kompetenz verbleiben und gegebenenfalls bi- oder multilateral koordiniert
werden. Der planerische Umweg liber die EU-Ebene ist iiberfliissig. Er wider-
spricht den Vorgaben des Subsidiaritits- und des Autonomieprinzip. Letzten
Endes miissen die konkreten Einzelprojekte immer von den nationalen Behorden
geplant und (ko)finanziert werden."”” Zudem kann es durch eine zentrale Gestal-
tung zu Wettbewerbsverzerrungen kommen, wenn einzelne Verkehrstriager oder

'“" Art. 71 Abs. 1 Buchstabe d) EGV.
15 vgl. BAUM (1995), S. 186f.
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Regionen, auch aus anderen als verkehrspolitischen Griinden (umwelt- oder in-
dustriepolitische), bevorzugt werden.'®

Die Infrastrukturpolitik sollte also prinzipiell eine nationale Kompetenz sein oh-
ne Konkurrenz durch die EU. Lediglich bei den fiir ein Funktionieren des Bin-
nenmarktes unerldsslichen Bereichen ist eine Ausnahme zugunsten einer kon-
kurrierenden Kompetenzausstattung zu machen.

e) Wettbewerbspolitik

Der EG-Vertrag teilt die Vorschriften beziiglich der Wettbewerbspolitik in zwei
Abschnitte. Abschnitt 1 (Art. 81 bis 86) enthdlt Vorschriften fiir Unternehmen.
Darunter fallen die Regelungen iiber abgestimmtes Verhalten zwischen Unter-
nehmen und die Monopolkontrolle. Abschnitt 2 (Art. 87 bis 89) befasst sich mit
staatlichen Beihilfen und deren Vereinbarkeit oder Unvereinbarkeit mit dem
Gemeinsamen Markt.

Im Bereich der Wettbewerbspolitik sollte der EU die alleinige Kompetenz zu-
stehen. Nur die libergeordnete Ebene der Européischen Union kann von einer
neutralen Warte her eine Schiedsrichterposition in der Frage staatlicher Subven-
tionen einnehmen. Bilateral wire ein solches Problem kaum zu 16sen. So kann
ein schddlicher, die Gesamtwohlfahrt reduzierender Subventionswettlauf zwi-
schen den Mitgliedstaaten quantitativ zumindest eingeschrankt und qualitativ in
gewisse Bahnen gelenkt werden. Negative externe Effekte werden somit ver-
mieden und die Voraussetzungen fiir einen fairen foderalen Wettbewerb ge-
schaffen.”

Beziiglich der Wettbewerbskontrolle zwischen Unternehmen hat die Griindung
des Gemeinsamen Marktes dazu gefiihrt, das der relevante Markt bei der Uber-
priifung einer marktbeherrschenden Stellung von Unternehmen zumeist nicht
mehr national beschrinkt ist, sondern durch den Europdischen Binnenmarkt ge-
bildet wird. Eine Uberpriifung dieses Sachverhalts durch nationale Behérden
kénnte zu einer nationalen Bevorzugung der eigenen Unternehmen fiihren, bei-
spielsweise durch eine sogenannte Ministererlaubnis bei Unternehmenszusam-
menschliissen. An die Stelle von im Zuge der wirtschaftlichen Integration ent-
fallenen staatlichen Wettbewerbsbeschrénkungen wiirden dann protektionisti-

16 vgl. BAUM (1995), S. 192f.
"7 Vgl. MESTMACKER (1995), S. 196.
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sche Hemmnisse auf Unternehmensebene aufgebaut, um die nationale Wirt-
schaft zu schiitzen.'® Dies ist ein weiteres Beispiel fiir die Existenz von Spillo-
ver-Effekten, das zu einer zentralen Kompetenzausstattung fiihrt.

Hervorzuheben ist, dass fiir eine funktionierende Kontrolle in diesem Bereich
der EU sowohl die Gesetzgebungskompetenz als auch die Verwaltungskompe-
tenz, das heilt die eigentliche Wettbewerbskontrolle, zuzugestehen ist. Doch
Kompetenzen fiir die EU in diesem Bereich bedeuten nicht automatisch hohe
Ausgaben durch die EU. Abgesehen von den anfallenden Verwaltungsausgaben
der Wettbewerbsbehorde sollte sich die Europdische Union aus der Finanzierung
von Subventionen heraushalten. Ausgehend von dem Grundsatz, dass Subventi-
onen primdr nationalen Einzelinteressen dienen, sollten diese so weit wie mog-
lich unterbleiben. Wo dies nicht méglich ist, sollte zumindest die Finanzierung
den Nationalstaaten obliegen. Die EU-Wettbewerbsaufsicht sollte demnach
weiterhin nur als Aufsichtsbehorde fungieren und VerstoBe gegen die Wettbe-
werbsrichtlinien ahnden.

/) Steuerpolitik

Die wenigen Kompetenzen der EU im Bereich des Steuerrechts regelt der EG-
Vertrag in den Artikeln 90 bis 93. Hier werden der EU ausschlieBlich Kompe-
tenzen im Bereich der indirekten Steuern zugestanden. Aber auch diese gehen
nicht so weit, dass es der EU etwa moglich wire, eigene indirekte Steuern zu er-
heben oder auf die nationalen Steuern einen Aufschlag zu realisieren. Der EU
werden wiederum lediglich Befugnisse in der Harmonisierung der indirekten
Steuern zugestanden, soweit dies ,,fiir die Errichtung und das Funktionieren des
Binnenmarktes [...] notwendig ist.“’® Ausfluss dieser Harmonisierung ist bei-
spielsweise die Festlegung eines Mindestbetrages fiir den Normalsatz der Um-
satzsteuer auf 15 Prozent.

Diese Kompetenzverteilung sollte auch in Zukunft gelten. Der Hauptgrund dafiir
ist, dass die Steuerpolitik neben der Variation von Art und Hohe der Staatsaus-
gaben der bestimmende Faktor fiir den foderalen Wettbewerb ist.® Die Mit-
gliedsldnder und Regionen der EU konnen tiber die Steuerpolitik um die Fakto-
ren Arbeit und Kapital konkurrieren. Dadurch sind sie gezwu