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A. Der Hintergrund des Gutachtens 15

I. Problemstellung und Aufbau der Arbeit
A. Der Hintergrund des Gutachtens

Die Hessische Landesregierung hat im Januar 1999 einen Normenkontroll-
antrag beim Bundesverfassungsgericht eingereicht, der darauf abzielt, die
Verfassungswidrigkeit des Finanzausgleichsgesetzes (FAG) festzustellen.
Der Antrag richtet sich gegen § 1 Absatz 3, § 7 Absatz 1 Satz 3 und Ab-
satz 3, § 9 Absdtze 2 und 3, § 10 sowie § 11 Absatze 2, 3 und 5 des Fi-
nanzausgleichsgesetzes, die nach Auffassung der Hessischen Landesre-
gierung mit dem Grundgesetz, insbesondere mit Artikel 107 und Artikel 20
Absatz 1 GG, unvereinbar sind.

Mit Blick auf die angestrebte Reform des Landerfinanzausgleichs und grund-
sdtzlich unabhdngig von dem anstehenden Verfassungsstreitverfahren sieht
die Hessische Landesregierung erheblichen Diskussions- und Verhandlungs-
bedarf. Das vorliegende Gutachten hat die Aufgabe, den heutigen Landerfi-
nanzausgleich einschlieflich der Bundesergdnzungszuweisungen aus fi-
nanzwissenschaftlicher Sicht zu analysieren und Mdglichkeiten einer zielge-
richteten Weiterentwicklung aufzuzeigen. Dies dient der Vorbereitung der
mit Wirkung ab 2005 ohnehin notwendigen Neuordnung des Finanzaus-
gleichs, die nach Auffassung der Hessischen Landesregierung gegeniiber
dem heutigen System starker auf Skonomische Anreize fur Leistungssteige-
rungen setzen und den Nivellierungsgrad des Ausgleichsverfahrens reduzie-
ren sollte. Dabei wird die Notwendigkeit einer weiteren Unterstitzung des
Aufbaus in den neuen Bundesléndern anerkannt.

B. Die Vorgehensweise im Uberblick

Das Gutachten gliedert sich in zwei Hauptteile. Der erste Teil ist den ¢kono-
mischen Grundiagen des Landerfinanzausgleichs, der Darsteliung des bun-
desdeutschen Systems und der Analyse seiner finanziellen Konsequenzen
gewidmet. Im zweiten Teil erfolgt eine kritische Auseinandersetzung mit den
verschiedenen Elementen des Ausgleichsverfahrens unter Bericksichtigung
der Ansatzpunkte einer grundlegenden Reform.
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16 Teil 1 - I. Problemstellung und Aufbau der Arbeit

Teil 1 — Kapitel Il gibt zun&chst einen Uberblick tiber die aus ékonomischer
Sicht zentralen Aspekte der Finanzverfassung in einem féderativen Staat.
Im Vordergrund steht dabei die Frage nach der 6konomisch rationalen Ver-
teilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen auf die verschiedenen Ge-
bietskdérperschaften. Aus einer vorwiegend allokativ begriindeten Aufgaben-
und Ausgabenverteilung werden zunéchst Konsequenzen fir eine daran an-
gepalte Priméarverteilung der Steuereinnahmen gezogen. AnschlieRend geht
es um den Finanzausgleich im engeren Sinne, der teils aus allokativen, tiber-
wiegend jedoch aus distributiven Griinden eine Umverteilung der Einnahmen
zwischen den Gebietskorperschaften herbeifiihren soll.

Teil 1 - Kapitel Il dient der Darstellung des Landerfinanzausgleichs und sei-
ner Verteilungswirkungen. Der Aufbau folgt der Systematik der verschiede-
nen Ausgleichsstufen. Dem Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne gehen
die vertikale Steuerverteilung zwischen Bund und Landern und die horizon-
tale Steuerverteilung unter den Landern voraus. Im Zentrum des o&ffentlichen
Interesses steht aber der horizontale Ausgleich unter den Landern, der mit
direkten Zahlungen zwischen armen und reichen Bundesldndern verbunden
ist. Gleichwohl verdienen die nachfolgend gewahrten Bundeserganzungszu-
weisungen aufgrund ihrer qualitativen und quantitativen Bedeutung fiir die Fi-
nanzkraft der Lander ebensoviel Aufmerksamkeit.

Teil 2 — Kapitel | des Gutachtens enthdlt eine zusammenfassende Darstel-
lung der Kritik am heutigen Landerfinanzausgleich. Das System weist aus
6konomischer Sicht einige grundlegende Defekte und noch mehr Unstim-
migkeiten im Detail auf. Das Hauptproblem besteht in der Gberzogenen Ni-
vellierung der Landerfinanzkraft, die mit extrem hohen Grenzbelastungen der
Landerhaushalte durch den Finanzausgleich einhergeht. Neben diesen unter
Anreizaspekten schadlichen Eigenschaften des Systems sind die geringe
Autonomie der Lander, die widerspriichliche Gestaltung der verschiedenen
Ausgleichsstufen, die mangelhafte Transparenz sowie die dadurch hervorge-
rufene Strategieanfalligkeit des Verfahrens zu beanstanden.

Teil 2 — Kapitel Il eréffnet die detaillierte finanzwissenschaftliche Analyse und
Beurteilung der verschiedenen Stufen des Lénderfinanzausgleichs. Im ersten
Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
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B. Die Vorgehensweise im Uberblick 17

Schritt steht die vertikale und horizontale Verteilung der Steuereinnahmen
zwischen den Gebietskérperschaften zur Debatte. Sie determiniert die Fi-
nanzkraft der Lander vor Finanzausgleich und beeinflut damit in erhebli-
chem MaRe den Ausgleichsbedarf auf den weiteren Stufen. Entscheidende
Bedeutung hat im heutigen System die Verteilung der Umsatzsteuer, die
teilweise nach der Finanzkraft der Lander erfolgt und damit bereits ein Ele-
ment des horizontalen Ausgleichs unter den Landern beinhaltet.

Teil 2 — Kapitel lll ist dem horizontalen L&nderfinanzausgleich im engeren
Sinne und damit dem Brennpunkt des Systems gewidmet. Auf dieser Stufe
des Ausgleichsverfahrens sind mit der Abgrenzung der Bemessungsgrund-
lagen und der Gestaltung des Umverteilungstarifs zwei Problemkreise zu
differenzieren, die auf unterschiedliche Weise zur (Uber-) Nivellierung beitra-
gen. Die Bemessungsgrundlagen des Finanzausgleichs verdienen aus ¢ko-
nomischer Sicht besondere Aufmerksamkeit, denn die Umverteilung zwi-
schen den Landemn hangt in starkem MaRe von der Art und Weise der Be-
stimmung ihrer Finanzkraft und ihres Finanzbedarfs ab. Diskussionsbedurf-
tig erscheinen in diesem Zusammenhang die Hafenlastenregelung, die Ein-
wohnerwertung der Stadtstaaten und die Einbeziehung der Gemeindesteu-
ern einschlieBlich der besonderen Einwohnerwertung der Gemeinden. Im
Zentrum der Kritik am heutigen Umverteilungstarif steht die progressive Ab-
schépfung der Uberdurchschnittichen Finanzkraft sowie die daraus resuitie-
rende auBerordentliche Grenzbelastung finanzstarker Lander, die aus fiska-
lischer Sicht negative Verhaltensanreize induzieren kann.

Teil 2 — Kapitel IV beschdftigt sich mit der Rolle der Bundesergénzungszu-
weisungen, die den finanzschwachen Ldndem aus unterschiedlichen Grin-
den und in unterschiedlichem Male gewéahrt werden. Eine Umverteilung zu
Lasten der Lander, die vor Finanzausgleich noch uber eine Gberdurchschnitt-
liche Finanzkraft verfigen und deshalb keine Bundesergénzungszuweisun-
gen erhalten, kommt durch den impliziten Verzicht auf Umsatzsteuerein-
nahmen zustande. Diese kdnnten der Ldndergesamtheit zuflieBen, wenn
der Bund keine oder geringere Ergdnzungszuweisungen zu leisten hétte.
Die Bundeserganzungszuweisungen bewirken erheblichen Verschiebungen

in den Finanzkraftpositionen der Lander, die das (Uber-) Nivellierungsverbot
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18 Teil 1~ I. Problemstellung und Aufbau der Arbeit

grundsétzlich nur dann verletzen, wenn und soweit die Bundesergénzungs-
zuweisungen sachlich nicht zu rechtfertigen sind. Problematisch erscheinen
in dieser Hinsicht jedoch alle Bundesergadnzungszuweisungen mit Ausnah-
me der Aufbauhilfen fur die neuen Bundeslénder.

Teil 2 — Kapitel V falt die aus der Analyse des Landerfinanzausgleichs re-
sultierenden Konsequenzen fiir eine zielgerichtete Reform zusammen. Da
die einzelnen Ausgleichselemente ineinandergreifen und oftmals erst da-
durch problematische Wirkungen zustande kommen, erfordert die Neuge-
staltung des Systems ein Gesamtkonzept. Isolierte Reformschritte kommen
nur in Betracht, wenn sie mit diesem Konzept vereinbar sind und auch fir
sich genommen eine Verbesserung des Lénderfinanzausgleichs bewirken.

Die Diskussion Uber den Lénderfinanzausgleich wird versténdlicherweise von
den Beteiligten priméar unter fiskalischen Gesichtspunkten gefiuhrt. Auch
wenn eine finanzwissenschaftliche Beurteilung sich weniger an den quanti-
tativen Ergebnissen als an den qualitativen Eigenschaften des Ausgleichs-
verfahrens zu orientieren hat, miissen dessen finanzielle Folgen aufgezeigt
und mit den relevanten Alternativen konfrontiert werden. Alle dazu erforderli-
chen Berechnungen, die sich in der Regel auf den Landerfinanzausgleich
des Jahres 1998 beziehen, wurden mit einem Simulationsprogramm des
Hessischen Ministeriums der Finanzen durchgefiihrt!.

1 Eine Dokumentation des Simulationsprogramms LFA 95 liegt vor. Vgl. Weif, 1996.
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A. Begriff und Funktionen des Finanzausgleichs'

Staatliche Aktivitdten konzentrieren sich in den meisten westlichen Indu-
strielandern nicht bei einem Entscheidungstréger, sondern werden von ver-
schiedenen Korperschaften mit differenzierten und teilweise autonomen
Befugnissen ausgeilbt. Der féderative Gehalt eines vertikal und horizontal
gegliederten Staatsaufbaus wird durch die Zentralitdt bzw. Dezentralitét der
politischen Entscheidungsrechte bestimmt. In einem zentralisierten Finanz-
system mit einer einzigen Regierungseinheit mag es aus organisatorischen
Griinden Untereinheiten mit Ausfiihrungsbefugnissen geben, doch diese er-
halten ihre Aufgaben und die erforderlichen Finanzmittel von der Zentralin-
stanz zugewiesen. Demgegeniiber zeichnet sich ein dezentralisiertes Fi-
nanzsystem dadurch aus, dal neben der Zentralinstanz (Bund) weitere au-
tonome Entscheidungseinheiten (Lander, Gemeinden) existieren. Wie die
Entscheidungsbefugnisse auf die Gebietskdrperschaften aufgeteilt werden
sollten, ist eine primér verfassungsrechtliche, aber auch eine in hohem Gra-
de 8konomische Frage und als solche Gegenstand der 6konomischen Theo-
rie des Fdéderalismus.

Die Zuordnung von Kompetenzen auf unterschiedliche Ebenen kann nicht
auf die Aufgaben und die damit verbundenen Ausgaben begrenzt werden.
Die untergeordneten Gebietskdrperschaften2 benétigen im Sinne einer Fi-
nanzautonomie auch die ihren Aufgaben entsprechenden Finanzmittel und
das (gegebenenfalls begrenzte) Recht, iber Ausgaben und Einnahmen
selbst bestimmen zu kénnen. Daher ist die Aufgaben-, Ausgaben- und Ein-
nahmenverteilung in einem féderativen Staat, also die Regelung der ge-
samten Finanzverfassung, Gegenstand des Finanzausgleichs im weiteren
Sinne. Der Finanzausgleich im engeren Sinne beschrankt sich dagegen auf
Finanzzuweisungen zwischen den staatlichen Institutionen, insbesondere

1 vgl. z. B. Peffekoven, 1980, S. 608 ff, Zimmermann/Henke, 1994, S. 171 ff.

2 Wenn hier und im folgenden von ,untergeordneten‘ oder ,nachgeordneten* Gebiets-
korperschaften die Rede ist, beziehen sich diese Begriffe nicht auf die verfassungs-
rechtliche Stellung der staatlichen Institutionen.
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20 Teil 1 - Il. Féderalismus und Finanzausgleich aus 6konomischer Sicht

zum Ausgleich einer bezogen auf den Finanzbedarf zu stark differierenden
Finanzkraft der Gebietskdrperschaften.

Der Finanzausgleich im weiteren Sinne hat eine vertikale und eine horizon-
tale Komponente. Gegenstand des vertikalen Finanzausgleichs ist die Ver-
teilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen zwischen Gesamtstaat
(Bund) und Gliedstaaten (Lénder). Dabei wird oftmals differenziert zwischen
dem passiven Finanzausgleich, der die Zuordnung der Aufgaben auf die
verschiedenen Ebenen betrifft, und dem aktiven Finanzausgleich, der die
vertikale Ausstattung mit Finanzmittein umfat. Beim vertikalen Finanzaus-
gleich stehen Fragen des Staatsaufbaus, der Kompetenzverteilung und der
Autonomie im Vordergrund, die beim horizontalen Finanzausgleich als weit-
gehend geldst gelten.

Der horizontale Finanzausgleich bezieht sich auf die unterhalb der Zentral-
gewalt angesiedelten gleichrangigen Institutionen (Lédnder, Gemeinden). Auf
der gleichen Ebene lassen sich Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen nicht
bei allen Gebietskérperschaften gleich gut zur Deckung bringen. Durch ei-
nen horizontalen Finanzausgleich kénnen die nach vertikaler Verteilung der
(Steuer-) Einnahmen noch verbleibenden Unterschiede zwischen Ausgaben
(Finanzbedarf) und Einnahmen (Finanzkraft) abgebaut werden. In diesem
Zusammenhang geht es vor allem um die exakte Ermittlung von Finanzkraft
und Finanzbedarf sowie um addquate Ausgleichsverfahren.

In der Praxis werden horizontale und vertikale Elemente des Finanzaus-
gleichs haufig miteinander kombiniert, um horizontale Ausgleichsziele in
den vertikalen Ausgleich zu integrieren?. In solchen Fallen spricht man von
einem vertikalen Finanzausgleich mit horizontalem Effekt. Allerdings fuhrt
die Vermischung horizontaler und vertikaler Ausgleichsregelungen oftmals
nicht zu einer optimalen Zielerreichung und in jedem Fall zu einer Erh6hung
der Intransparenz des Ausgleichsverfahrens. Daher ist es angebracht, die
verschiedenen Ebenen — zumindest in der theoretischen Analyse — klar
voneinander zu trennen.

1 Beispiele im System des Landerfinanzausgleichs sind die Vorwegverteilung von 25 vH
der Umsatzsteuer an die finanzschwachen Bundesldnder und die Fehlbetrags-Bundes-
ergénzungszuweisungen.
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Die folgenden Uberlegungen zur Begriindung des Fdderalismus und des
Finanzausgleichs stellen die wirtschaftspolitischen Ziele in den Vorder-
grund. Dabei darf nicht verkannt werden, daR ein féderativer Staatsaufbau
in starkem MaRe nicht-6konomischen Zielen dient. Die bundesstaatliche
Ordnung wirkt einer staatspolitisch unerwlinschten Machtkonzentration
durch vertikale Gewaltenteilung entgegen. Die Dezentralisierung der Macht
sichert Freiheitlichkeit und Pluralitat, erhdht die politischen EinfluBmdéglich-
keiten der Burger und schitzt Minderheiten.

Die Funktionsfahigkeit einer bundesstaatlichen Ordnung ist freilich unmittel-
bar mit der Gestaltung der Finanzverfassung und des Finanzausgleichs
verknipft. Féderalismus setzt eine hinreichende Finanzausstattung und Fi-
nanzautonomie der verschiedenen staatlichen Ebenen voraus. Die Rege-
lungen der Finanzverfassung und des Finanzausgleichs sollen nach Auffas-
sung des Bundesverfassungsgerichts ,eine Finanzordnung sicherstellen,
die den Gesamtstaat und die Gliedstaaten am Gesamtertrag der Volkswirt-
schaft sachgerecht beteiligt; Bund und Lander missen im Rahmen der ver-
fugbaren Gesamteinnahmen so ausgestattet werden, daB sie die zur Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben erforderlichen Ausgaben leisten kénnen*“!,

Die 6konomische Theorie des Féderalismus und des Finanzausgleichs ver-
sucht, die ,sachgerechte” Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnah-
men auf die verschiedenen staatlichen Ebenen dkonomisch zu begriinden.
Dabei spielen mehrere Kriterien eine Rolle, die sich aus den Zielen der Fi-
nanzpolitik ableiten und nach allokativen, distributiven sowie stabilitatspoliti-
schen Gesichtspunkten differenzieren lassenZ2. Die allokativen Kriterien, die
eine effiziente Bereitstellung staatlicher Leistungen gemaR der Praferenzen
der Burger verlangen, spielen eine herausgehobene Rolle fiir die Begriin-
dung eines foderativen Staatsaufbaus, wahrend distributive und stabilitats-
politische Kriterien eher fiir eine zentrale Aufgabenerfiillung sprechen.

1 BVerfGE 55, 274, S. 300.
2 Diese Differenzierung geht zuriick auf Musgrave, 1969, S. 5 ff.
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22 Teil 1 - Il. Féderalismus und Finanzausgleich aus 6konomischer Sicht

1. Okonomische Kriterien der Aufgabenverteilung
a. Orientierung an den Biirgerpriferenzen

Betrachtet man den Staat in erster Linie als eine Institution zur méglichst
weitgehenden Verwirklichung der Bedirfnisse seiner Birger!, so stellt sich
die Frage, inwieweit ein féderativer Staatsaufbau dem Ziel der Praferenz-
erfullung dient. Ein zentrales Problem ergibt sich in diesem Zusammenhang
daraus, daB kollektive Beschliisse aufgrund der damit einhergehenden Ver-
handlungskosten in der Regel nicht einstimmig und direkt von allen wahlbe-
rechtigten Biirgern geféllt werden kénnen. Vielmehr erfolgen die Entschei-
dungen typischerweise im Rahmen einer reprasentativen Demokratie unter
Anwendung der Mehrheitsregel. Charakteristisch fur dieses Verfahren ist
zum einen, daB die Vorstellungen der Wahler nicht unmittelbar, sondern
Uber die Auswahl der Repréasentanten in die staatlichen Entscheidungen
einflieBen. Zum anderen kénnen die Bedurfnisse der Minderheiten tber-
gangen werden. Beides zusammen fuhrt zwangsldufig zu Abweichungen
vom Ziel der bestméglichen Orientierung an den Préferenzen der Burger.

Eine dezentrale Gliederung des Staates in verschiedene Gebietskérper-
schaften soll dazu beitragen, die Unvollkommenheiten des demokratischen
Entscheidungsprozesses in ihrer Bedeutung zu mindern. Die gréBere Bur-
gernadhe und die regionale Begrenztheit der untergeordneten Gebietskér-
perschaften erscheint aus der Perspektive einer bedarfsgerechten und in-
sofern allokativ effizienten Versorgung mit staatlichen Leistungen vorteilhaft.

(1) Der EinfluR der Burger auf die politischen Entscheidungen wachst mit
abnehmender GréRe der Entscheidungseinheit. Damit nehmen einer-
seits die Mdglichkeiten zur (Mit-) Gestaltung des Angebots an 6ffentli-
chen Leistungen zu, andererseits miissen die Birger ihre Praferenzen
offenbaren, wenn sie, z. B. auf der Gemeindeebene, Einfluf} auf die Po-
litiker und damit auf die kollektiven Entscheidungen ausiuben wollen.

1 Dies entspricht einer individualistischen Staatsauffassung, die dem Staat grundsatzlich
keine eigenstandigen, kollektiven Bediirfnisse zubilligt, sondern die Staatstatigkeit im
wesentlichen aus den individuellen Bedurfnissen der Birger ableitet und begriindet.
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(2) Die Burgerpraferenzen durften zwischen den Regionen starker streuen
als innerhalb der regional begrenzten nachgeordneten Gebietskdrper-
schaften. Daher ist die Gefahr, daB (regionale) Minderheitenpréferenzen
Ubergangen werden, bei dezentraler Entscheidungsfindung geringer als
bei zentralisiertem Angebot an Staatsleistungen?. Relativiert wird dieses
Argument allerdings dadurch, daR gréBere Gebietskdrperschaften diffe-
renziertere Leistungen anbieten und daher potentiell besser auf die
Wiinsche von Minderheiten eingehen kénnen2,

(3) Ein foderatives System bietet nicht nur bessere Voraussetzungen fir ei-
ne an den Burgerpradferenzen orientierte Bereitstellung staatlicher Lei-
stungen, sondern auch einen besseren Schutz gegen die Nichtbeach-
tung des Burgerwillens seitens der lokalen politischen Reprasentanten.
Den Biirgern bleibt - neben der Abwahl! — die Mdglichkeit der Abwande-
rung in andere Regionen mit einem anderen Glterangebot, das u. U.
mit entsprechenden Differenzen in der regionalen Steuerbelastung ein-
hergeht3. Erschwert und in ihrer realen Bedeutung reduziert wird eine
solche ,Abstimmung mit den FuRen“4 freilich durch die (nicht nur mo-
netaren) Kosten der Wanderungen.

(4) Regional differenzierte Angebote an staatlichen Leistungen, eventuell
verbunden mit unterschiedlichen Finanzierungssystemen, liefern Infor-
mationen und Erfahrungen, die fur die Weiterentwicklung und Verbesse-
rung der éffentlichen Einrichtungen nitzlich sein kénnen. Der Fédera-
lismus und der damit verbundene begrenzte Wettbewerb zwischen den
Gebietskdrperschaften ist so gesehen auch ein Entdeckungsverfahren
fur institutionelle Neuerungen.

1 Gemessen am Nutzen der Burger ist eine dezentrale Bereitstellung &ffentlicher Guter
einer einheitlichen zentralen Guterversorgung tendenziell iberlegen (Dezentralisie-
rungstheorem). Vgl. Oates, 1972, S. 35.

2 vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 42.

3 Letzteres setzt eine gewisse Steuerautonomie voraus. Derzeit verfugen zwar die Ge-
meinden, nicht aber die Lander Gber einen begrenzten Gestaltungsspielraum durch
das Hebesatzrecht bei den Realsteuemn. Diese Kommunalsteuern knupfen allerdings
nicht am Einkommen der Burger an, so daR deren Standortwahi kaum von steuerlichen
Faktoren beeinfludt wird.

4 vgl. Tiebout, 1956, S. 416 ff.
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Die skizzierten Argumente sprechen p~rinzipiell fur eine dezentrale Bereit-
stellung &ffentlicher Guter und rechtfertigen die Ubertragung der finanzpoli-
tischen Verantwortung fiir Einnahmen und Ausgaben auf lokale Regierun-
gen mit weitgehender Finanzautonomie. Diese ordnungspolitische Grund-
aussage bedarf allerdings der Bindung an bestimmte Voraussetzungen. Die
Vorteilhaftigkeit eines féderalistischen Staatsaufbaus hangt insbesondere
davon ab, dal Entscheidungstrager, NutznieRer und Finanzierungstrager
der Staatsleistungen rdumlich weitgehend Ubereinstimmen. Nur in diesem
Fall sind neben dem Autonomieprinzip auch die finanzwissenschaftlichen
Prinzipien der Konnexitat und der fiskalischen Aquivalenz erfillt.

(1) Die Forderung nach Konnexitat beinhaltet die Verkniipfung der Aufga-
ben- und Ausgabenkompetenz und damit die Ubereinstimmung der Ent-
scheidungs- und Kostentrdger staatlicher Leistungen. Liegen Entschei-
dungs- bzw. Gesetzgebungskompetenz und Durchfihrungszustandig-
keit bei unterschiedlichen Aufgabentrégern, so soll die Entscheidungs-
kompetenz den Ausschlag fur die Finanzierungszustandigkeit geben.
Andernfalls besteht die Gefahr, daR® Beschliisse ohne hinreichende Be-
riicksichtigung ihrer finanziellen Folgen getroffen werden.

(2) Nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz sollen die NutznieRer der
Staatsleistungen auch die mit der Bereitstellung verbundenen Kosten
tragen. Diese Forderung ist fur Gebietskérperschaften global erfiillt,
wenn die Gesamtsteuerzahlung der Birger den Gesamtkosten der be-
reitgestellten Staatsleistungen entspricht!. Die Anwendung des Aqui-
valenzprinzips zielt nicht zuletzt auf eine Begrenzung der Staatstatigkeit.
Wenn die NutznieRer regionaler éffentlicher Giter Zuschiisse aus ande-
ren Regionen oder vom Zentralstaat erhalten, besteht die Gefahr einer
zu hohen und damit suboptimalen Nachfrage nach solchen Giitern2.

1 Eine uber diese gruppen- und kostenmaBige Aquivalenz hinausgehende Verkniipfung
zwischen den Staatsleistungen und ihrer Finanzierung im Sinne einer individuellen,
mdglichst am perstnlichen Nutzen orientierten Belastung der Burger ist in der Regel
nicht praktikabel. Wenn eine solche Verkniipfung hergestellt werden kann, ist der Staat
auch nicht auf die Besteuerung angewiesen, sondem kann mit Gebiihren und Beitra-
gen operieren.

2 Sofern die regionalen Leistungen auch Gebietsfremden zugute kommen (positive ex-
teme Effekte), ist eine Mitfinanzierung allerdings allokativ erwinscht. Vgl. S. 37 ff.
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Fiskalische Aquivalenz erhéht die Intensitat des Abwéagens zwischen den
positiven Wirkungen der 6ffentlichen Ausgaben und den negativen Bela-
stungseffekten der Besteuerung. Wenn die Entscheidungstréger alle rele-
vanten Kosten und Nutzen berlcksichtigen und keine Ausdehnung der
Staatsleistungen zu Lasten Dritter beschlieBen kénnen, ist auch das Prinzip
der institutionellen Kongruenz erfullt: ,Der Kreis der NutznieRer deckt sich
mit dem der Entscheidungstrager und dem der Steuerzahler*1. Dies impli-
Ziert die Finanzierung einer Gebietskdrperschaft aus eigenen (Steuer-) Mit-
teln unter weitgehendem Verzicht auf einen Finanzausgleich2. Die Finanzie-
rung 6rtlicher, Gberdrtlicher und nationaler Aufgaben hat durch die entspre-
chenden Ebenen des Staates zu erfolgen. Innerhalb der fur die Finanzie-
rung lokaler und regionaler Aufgaben zustandigen Ebenen ist zudem eine
rdumliche Ubereinstimmung der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenver-
antwortung erforderlich.

b. Effiziente Produktion staatlicher Leistungen

Die Erfullung der Prinzipien der Autonomie, der Konnexitdt und der fiskali-
schen Aquivalenz erh6ht die Wahrscheinlichkeit eines an den regional un-
terschiedlichen Praferenzen der Blrger orientierten und in diesem Sinne
struktureffizienten Angebots an 6ffentlichen Gutern. Allokative Effizienz be-
inhaltet aber nicht nur die Bertcksichtigung der individuellen Praferenzen,
sondern auch die kosteneffiziente Bereitstellung staatlicher Leistungen3.
Die Vorteilhaftigkeit einer méglichst dezentralen Aufgabenverteilung ist er-
heblich zu relativieren, wenn man die mit der Produktions- und Kosteneffizi-
enz verbundenen Probleme in die Betrachtung einbezieht.

Produktionseffizienz spricht fur eine zentrale Aufgabenerftllung, wenn Ska-
lenertrdge (economies of scale) andernfalls nicht genutzt werden kénnen.
Zunehmende Skalenertrage in der Produktion laufen darauf hinaus, daB die
Durchschnittskosten bei steigender Produktionsmenge (bereichsweise) sin-

1 Blankart, 1998, S. 533.

2 Ein Finanzausgleich ist aus der Sicht der institutionellen Kongruenz nur dann notwen-
dig, wenn grenziberschreitende Spillover-Effekte auftreten.
3 vgl. z. B. Peffekoven, 1980, S. 613 ff, Andel, 1998, S. 504.
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ken. Daher kénnen bestimmte Giter (z. B. Universitdten) nicht sinnvoll in
kleinen Einheiten angeboten werden. Besteht zwischen der Zentralitdt und
der Produktion zu minimalen Kosten ein positiver Zusammenhang, so er-
scheint eine stark dezentrale Aufgabenerfillung unzweckmaRig?. Dies gilt
zumindest in den Fallen, in denen staatliche Bereitstellung und Produktion
der Leistungen nicht so getrennt werden kénnen, daB eine kleine Gebiets-
korperschaft in der Lage wére, die Leistungen in dem von ihr gewiinschten
Umfang von anderen éffentlichen oder privaten Produzenten zu erwerben.

Bei ¢ffentlichen Gitern spielen neben den Skalenertragen in der Produktion
typischerweise Skalenertrdge in der Nutzung eine Rolle2. Offentliche Guter
kénnen von zusétzlichen Individuen innerhalb der vorhandenen Kapazitéten
ohne Mehrkosten genutzt werden, solange keine Uberfullungsphdnomene
auftreten, welche die Durchschnittskosten wieder steigen lassen. Auch die-
ser Gesichtspunkt spricht gegen eine allzu dezentrale Aufgabenerfiiliung.
Zu beachten sind jedoch die Mehrkosten der Nutzer, die infolge einer stér-
keren Zentralisierung zustande kommen, z. B. die héheren Fahrtkosten und
der groRere Zeitaufwand fir die Inanspruchnahme der Leistungen, aber
auch fir die Beschaffung der Informationen tiber das staatliche Angebot3.

Insgesamt sprechen die allokativen Uberlegungen nicht fiir eine méglichst
dezentrale Versorgung der Birger mit staatlichen Leistungen, sondern fir
ein differenziertes Angebot mit je nach Aufgabenstellung unterschiedlichem
Zentralisierungsgrad. Die Differenzierung mul aber schon aus organisatori-
schen Grinden auf wenige staatliche Ebenen — Bund, Lander und Gemein-
den (einschlieBlich der Gemeindeverbdnde) — begrenzt werden. Den kom-
munalen Gebietskdrperschaften fallen im Rahmen eines idealtypischen f6-
derativen Systems Aufgaben zu, deren Erfullung nahezu ausschliefllich die
jeweiligen Einwohner (und die ortsansdssigen Unternehmen) betrifft (z. B.
Kindergarten, Gemeindestralen). Der Zentralstaat hat dagegen fir die Be-
reitstellung globaler &ffentlicher Guter zu sorgen, die alle Birger berihren
(z. B. innere und &uBere Sicherheit). Fur die regional begrenzten Aufgaben,

1 Vgl. Zimmermann/Henke, 1994, S. 177.
2 vgl. Blankart, 1998, S. 528-529.
3 vgl. Wissenschaftiicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 44.
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die den Wirkungskreis der Gemeinden Uberschreiten, aber noch nicht den
Gesamtstaat betreffen, sind die Lénder als mittlere Gebietskérperschaften
zustandig?. Alle diese staatlichen Institutionen benétigen eine hinreichende

Autonomie auf der Einnahmen- und Ausgabenseite, wenn sie eigenstandige
Entscheidungen tiber ihr Angebot an éffentlichen Gutern treffen sollen.

C.

Distributive und stabilititspolitische Aspekte

Verteilungs- und stabilitdtspolitische Argumente sprechen tberwiegend fiir
eine zentrale Erfullung der betreffenden Staatsaufgaben.

(M

@)

Wiirden regionale Unterschiede im Ausmaf der personellen Umvertei-
lung nur entsprechende Unterschiede in den Burgerpraferenzen reflek-
tieren, so ware gegen eine dezentrale Aufgabenerflllung wenig einzu-
wenden. Man muf aber beachten, dall der Wohlistand und damit der
Umverteilungsspielraum regional unterschiedlich verteilt ist, was eine
sehr ungleiche Versorgung der drmeren Bevdlkerungsschichten mit So-
zialleistungen bewirken kann. Entscheidend ist jedoch, da eine Fode-
ration, die ihren Burgern Freizugigkeit einrdumt, keine effiziente dezen-
trale Verteilungspolitik betreiben kann, weil tiberdurchschnittlich zur
Umverteilung neigende Gebietskérperschaften Steuerzahler abstoRen
und Sozialleistungsempfanger anziehen. Solche Effekte, die der Vertei-
lungspolitik die materielle Grundlage entziehen, lassen sich nur vermei-
den, wenn die Distributionsaufgabe dem Zentralstaat ibertragen wird.

Auch bei der Erflllung stabilitdtspolitischer Funktionen ist der Zentral-
staat gefordert. Die untergeordneten Gebietskérperschaften haben kein
Interesse an der Durchfiihrung konjunkturpolitischer MaBnahmen, die
ihren Haushalt belasten, deren positive Wirkungen jedoch auch und
vielleicht sogar tiberwiegend anderen Gebietskorperschaften zugute
kommen (externe Effekte). Dariber hinaus verfigen einzelne kleine
Gebietskdrperschaften auch nicht Gber das Potential, konjunkturellen
Krisen durch eine antizyklische Finanzpolitik wirksam entgegenzutreten.
Infolgedessen verwundert es nicht, dal Lander und insbesondere Ge-

1 vgl. Andel, 1998, S. 506 f.
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28 Teil 1 - Il. Féderalismus und Finanzausgleich aus 6konomischer Sicht

meinden in der Tendenz eine Parallelpolitik betreiben, d. h. ihre Ausga-
ben an den konjunkturell schwankenden Einnahmen orientieren. Zwi-
schen féderativem Staatsaufbau und effizienter Stabilitatspolitik besteht
insofern ein offenkundiger Zielkonflikt.

Die Zuordnung der distributiven und stabilitdtspolitischen Aufgaben auf die
zentrale Ebene bedeutet nicht zwangslédufig eine Alleinentscheidungskom-
petenz. Denkbar ist auch eine Kooperation der untergeordneten Gebiets-
koérperschaften. Allerdings steigen dadurch die Kosten der Entscheidungs-
findung, wéhrend die politische Verantwortung fir die getroffenen Entschei-
dungen verwassert wird.

2. Konsequenzen fiir die primire Verteilung der Einnahmen

Die Verteilung der Aufgaben auf die Gebietskdrperschaften determiniert in
starkem MaRe die Verteilung der Ausgaben, die als Kosten der Aufgaben-
erfillung zu Buche schlagen. Wie erwahnt, solite die Ausgabenkompetenz
im Sinne des Konnexitatsprinzips mdéglichst eng mit der Aufgabenkompe-
tenz gekoppelt sein. Bei der Priméarverteilung der 6ffentlichen Einnahmen
muB dann darauf geachtet werden, daB die einzelnen Gebietskérperschaf-
ten Finanzmittel erhalten, die der aus der Aufgabenerfiillung resultierenden
Ausgabenbelastung mdéglichst gut entsprechen. Auch sollten die Einnahmen
den Gebietskdérperschaften dauerhaft zustehen, um eine verlaBliche Haus-
halts- und Finanzplanung zu ermdéglichen. Andererseits ist eine gewisse
Flexibilitat der Einnahmenverteilung erforderlich, um den im Zeitablauf ein-
tretenden Verschiebungen in der Aufgabenerfillung und der Ausgabenbela-
stung Rechnung tragen zu kdnnen.

Wenn den einzelnen Gebietskdrperschaften aus staatspolitischen wie 6ko-
nomischen Griinden Autonomie bei den Ausgabenentscheidungen gewéhrt
werden soll, erscheint es unabdingbar, auch auf der Einnahmenseite die
Mdglichkeit zur selbstverantwortlichen Ausschépfung eigener Einnahmen-
quellen vorzusehen. Die Finanzierung aus Zuweisungen beinhaltet stets die
Gefahr einer zu starken EinfluBnahme der zahlenden Kérperschaft auf Art
und Umfang der Aufgabenerfiillung, aber auch das Risiko eines zu leichtfer-
Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM
via free access



B. Die Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen 29

tigen Umgangs der empfangenden Kérperschaft mit den zugewiesenen
Mitteln. Eine unbeschrankte Steuerautomonie ist allerdings nicht anzustre-
ben, weil sie aufgrund der Mehrfachbelastung der Steuerquellen, der mégli-
cherweise starken regionalen Belastungsdifferenzen und der Vielzahl der
Einzelsteuern mit dem Ziel einer rationalen Gestaltung des Steuersystems
nicht kompatibel ware.

a. Die vertikale Verteilung der Steuereinnahmen

Hinsichtlich der Verteilung der (Steuer-) Einnahmen auf die verschiedenen
staatlichen Ebenen kommen mehrere Formen einer begrenzten Autonomie
in Betracht, die auch miteinander kombiniert werden kénnen. Der Grad der
Finanzautonomie der untergeordneten Ebenen ist dabei mit dem System
der vertikalen Steuerverteilung verknupft.

(1) Einen tendenziell hohen Autonomiegrad weist das gebundene Trennsy-
stem2 auf, bei dem den einzelnen Ebenen bestimmte Steuerquellen ex-
klusiv zugewiesen werden. Die Unterformen reichen allerdings von der
bloRen Ertragshoheit Giber das Aufkommen von Steuern, deren Bemes-
sungsgrundiage und Tarif zentral festgelegt werden, Giber die Gestal-
tungsfreiheit bei den Steuersdtzen (Hebesatzrecht) bis hin zur véllig
autonomen Gestaltung und Ausschépfung der zugewiesenen Steuer-
quellen durch die jeweilige Gebietskdrperschaft.

(2) Auch ein Zuschlagsystem, das den untergeordneten Gebietskérper-
schaften die Moéglichkeit einrdumt, auf die von einer Gbergeordneten
Ebene erhobenen Steuern einen prozentualen Zuschlag zu erheben,
hat einen hohen Autonomiegrad, sofern der Zuschlag frei festgelegt
werden kann. Bei vorgegebener Bandbreite oder gar Hohe der Zuschla-
ge nahert man sich allerdings zunehmend dem Verbundsystem.

(3) Im Verbundsystem partizipieren mehrere Ebenen am Aufkommen einer
Steuer, meist in Form eines gesetzlich fixierten prozentualen Anteils.

1 Vgl. dazu die ,klassischen* Arbeiten von Haller, 1981 und Neumark, 1970.
2 Das freie Trennsystem (Konkurrenzsystem) entspricht der unbeschradnkten Steuerauto-
nomie und kommt aus den genannten Grinden nicht in Betracht.
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Wenn die Befugnisse zur Gestaltung der Verbundsteuern und zur Fest-
legung des Verteilungsschliissel allein beim Zentralstaat liegen, verfiigt
dieser Uber eine unbeschrénkte, die untergeordneten Gebietskérper-
schaften dagegen uber keinerlei Steuerautonomie. Haufig werden den
untergeordneten Gebietskérperschaften jedoch Mitwirkungsrechte ein-
gerdumt, die den freien Entscheidungsspielraum der Zentralinstanz re-
duzieren, bei Zustimmungspflicht sogar stark beeintréchtigen kénnen.

Die bei der vertikalen Einnahmenverteilung zu treffende Auswahl der Sy-
stemelemente hdngt wiederum von den allokativen, distributiven und stabi-
litétspolitischen Zielen der Finanzpolitik und ihrer Gewichtung ab. Grund-
sdtzlich sollte aber jede aufgaben- und ausgabenverantwortliche Ebene
tiber mindestens eine fiskalisch gewichtige Steuer verfiigen, deren Auf-
kommen sie eigenstandig zu beeinflussen vermag. Dariiber hinaus verdie-
nen bei der féderalen Mittelverteilung folgende Leitlinien Beachtung:

Q)

@

Aus allokativer Sicht sollten den nachgeordneten Kérperschaften (Ge-
meinden) die Steuern mit drtlich begrenztem Wirkungsgrad tberlassen
werden. Nach dem Aquivalenzprinzip sind staatliche Leistungen, die
von untergeordneten Kérperschaften in regional differenzierter Form
angeboten werden, mdéglichst durch 6rtlich radizierbare Abgaben zu fi-
nanzieren. ,Ein solches Vorgehen schafft zum einen Anreize zur Bereit-
stellung der jeweiligen Leistung und ruft zum anderen politischen Wi-
derstand hervor, wenn die Wohlfahrtsverluste durch Abgabenbelastung
groBer werden als der Nutzen aus der bezogenen Leistung“?!.

Eine zentralstaatliche Gesetzgebungshoheit, die gleichwohl keine allei-
nige Ertragshoheit impliziert, erscheint angebracht bei Steuern, die nicht
nach dem (gruppenmaRigen) Aquivalenzprinzip, sondern nach dem Lei-
stungsfahigkeitsprinzip erhoben werden und eventuell dariber hinaus
umverteilungspolitischen Zwecken dienen. Andernfalls wére der distri-
butive Erfolg gefédhrdet. Zudem kénnten steuerinduzierte Verlagerungen
6konomischer Aktivitdten zustande kommen, die Zusatzkosten und wo-
mdglich auch allokative Verzerrungen hervorrufen wiirden.

1 vgl. Dickertmann/Gelbhaar, 1996 a, S. 401.

Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM
via free access



B. Die Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen 31

(3) Neben den besonders verteilungswirksamen sind auch die stark kon-
junkturreagiblen Steuereinnahmen zweckmaRigerweise dem Bund zu-
zuweisen. Dafir spricht vor allem, da® stabilitatspolitische Manahmen
den Charakter von ¢ffentlichen Gutern haben, die fur die gesamte
Volkswirtschaft bedeutsam sind!. Wahrend unter Verteilungsaspekten
eine zentrale Gesetzgebungshoheit ausreichend sein mag, verlangen
die stabilitatspolitischen Kriterien in der Tendenz auch eine Ertragsho-
heit der zentralen Ebene, da gerade die untergeordneten Gebietskor-
perschaften haufig zu einer Parallelpolitik neigen.

Die genannten Kriterien der vertikalen Einnahmenverteilung lassen sich
nicht in vollem Umfang gleichzeitig verwirklichen. Unter Beriicksichtigung
der begrenzten Anzahl von Steuerarten in einem rationalen Steuersystem
ist es kaum mdglich, jeder Ebene eine fiskalisch ergiebige Steuer zuzuord-
nen, die auch noch unter allokativen, distributiven und stabilitatspolitischen
Gesichtspunkten der jeweiligen Ebene angemessen erscheint.

Die Hauptsteuern des deutschen Steuersystems, Einkommensteuer und
Umsatzsteuer, wéren — aus unterschiedlichen Griinden — Kandidaten fir ei-
ne Ubertragung an den Oberverband. Die Einkommensteuer bildet den
zentralen Ansatzpunkt der Verteilungspolitik mit steuerlichen Instrumenten
und ist daruber hinaus besonders konjunkturempfindlich. Die Umsatzsteuer
zeichnet sich durch eine relativ starke regionale Streuung des Aufkommens
aus, was sie nicht fur untergeordnete Kérperschaften pradestiniert, die ein
ausgeglichenes Pro-Kopf-Aufkommen bendtigen. Schon aus fiskalischen
Grinden - mit Blick auf die gleichméRige Deckung des Finanzbedarfs der
verschiedenen Staatsebenen — kénnen aber nicht beide Hauptsteuern allein
dem Bund Ubertragen werden. Der herrschende Steuerverbund ist — bei all
seinen Schwichen - insofern durchaus als eine Lsung interpretierbar, die
einen Kompromi3 zwischen den Erfordernissen eines foderativen Staats-
aufbaus und eines rationalen Steuersystems darstellt.

1 vgl. Andel, 1998, S. 511.
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b. Die horizontale Verteilung der Steuereinnahmen

Mit der vertikalen Steuerverteilung ist die Finanzausstattung der Gebiets-
kérperschaften vor Finanzausgleich (im engeren Sinne) noch nicht vollstan-
dig festgelegt. Die Steuerbefugnisse missen — in Abh&ngigkeit von der Ge-
staltung der vertikalen Steuerverteilung — gegebenenfalls auch horizontal
geregelt werden. Verfiigen die nachgeordneten Kérperschaften iiber eigene
Steuerquellen, so richtet sich die horizontale Verteilung der Einnahmen
nach dem Prinzip des ortlichen Aufkommens. Sind sie aber mit anderen
gleichrangigen Kdérperschaften an einem Verbundsystem beteiligt, so stelit
sich die Frage nach der addquaten Aufteilung des einer staatlichen Ebene
insgesamt zustehenden Steueraufkommens auf die einzelnen Gebietskoér-
perschaften.

Der Zerlegungsschlissel ist von entscheidender Bedeutung fur die Vertei-
lung der Finanzkraft vor Finanzausgleich. Da neben der Verteilung nach
dem 6rtlichen Aufkommen auch andere Zerlegungsformen in Betracht kom-
men, etwa die Verteilung nach der Einwohnerzahl oder nach Betriebsstat-
ten, erfordert die Wahl des Verteilungsschliissels eine 6konomisch stichhal-
tige Begriindung. Dabei mu® man sehen, dal das Ausmaf horizontaler
Ungleichgewichte zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf und die Notwen-
digkeit kompensierender Ausgleichszahlungen auch von der Art der Steuer-
zerlegung beeinfludt wird.

Unter den Kriterien fiur die horizontale Steuerverteilung spielt das &rtliche
Aufkommen eine hervorgehobene Rolle, weil es mit der Finanzautonomie
der Lander (und Gemeinden) korrespondiert. Das innerhalb des eigenen
Gebiets erzielte Aufkommen bildet sozusagen den ,natirlichen Beteili-
gungsmaRstab fir den Steueranteil eines Landes, weil darin die steuerliche
Leistungskraft der Bevélkerung und der heimischen Wirtschaft zum Aus-
druck kommt1. Allerdings findet dieses Prinzip dort seine Grenzen, wo ver-
waltungstechnische Griinde die Wahl des Finanzamts fiir die Abfuhrung der
Steuern bestimmen und deshalb kein Bezug zu den Burgern oder den Un-
ternehmen eines Landes hergestellt werden kann.

1 Vgl. Kommission fur die Finanzreform, 1966, Z. 289.
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Dies gilt beispielsweise fiir die zentrale Abfiihrung der Lohnsteuer (unab-
hangig vom Wohnort oder vom Arbeitsort der Steuerpflichtigen), der Koér-
perschaftsteuer (unabhéngig vom Produktionsstandort) und der Umsatz-
steuer (unabhéngig vom Ort der Produktion oder des Verbrauchs). In den
genannten Fallen sind daher andere VerteilungsmaRstdbe heranzuziehen.
Deren Aufgabe besteht jedoch letzten Endes in der méglichst engen Anna-
herung an das Prinzip des 6rtlichen Aufkommens.

Die Leistungsfahigkeit der Einwohner und die Wirtschaftskraft der Unter-
nehmen bleiben daher die zentralen OrientierungsgréBen der Steuervertei-
lung. Schwierigigkeiten bereitet aber die Wah! geeigneter Indikatoren und -
damit verbunden - die Gewichtung der einzelnen Kriterien. So stellt sich
beispielsweise die Frage, welche Steuern die ,Steuerleistung der Wirt-
schaft reflektieren. Zweifellos rechnen dazu die Gewerbesteuer und die
Korperschaftsteuer. Die Beschrankung auf diese beiden Steuern ist aber
fragwirdig, denn auch die im Wertschépfungsproze entstehenden Lohn-
einkommen sind Ausdruck der regionalen Wirtschaftskraft.

3. Die Umverteilung der Einnahmen (Finanzausgleich i.e. S.)

Im Anschlu® an die primére Verteilung der 6ffentlichen Einnahmen kann es
aus verschiedenen Grinden notwendig erscheinen, eine davon abweichen-
de sekundére Einnahmenverteilung durch Zuweisungen zwischen den Ge-
bietskérperschaften herbeizufihren. Dieser Finanzausgleich im engeren
Sinne dient dem Abbau vertikaler und horizontaler Ungleichgewichte unter
EinschluB der Internalisierung regionaler externer Effekte (Spillovers), die
bei den nachgeordneten Gebietskdrperschaften auftreten kénnen. Als In-
strumente der vertikalen und horizontalen Umverteilung kommen allgemei-
ne und spezielle Finanzzuweisungen bzw. Ausgleichszahlungen in Betracht.

a. Umverteilung iiber aligemeine Finanzzuweisungen

Vertikale Ungleichgewichte stellen sich — ausgehend von einer urspriinglich

bedarfsgerechten vertikalen Steuerverteilung — durch global divergierende

Entwicklungen des Finanzbedarfs und der Finanzkraft auf den verschiede-
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nen Ebenen des Staates ein. Mégliche Ursachen sind das Auftauchen neu-
er bzw. das Wegfallen alter Aufgaben, eine bewulte Umverteilung der Auf-
gaben zwischen den Gebietskdrperschaften oder eine nicht der Aufgaben-
entwicklung entsprechende Aufkommenselastizitat der Steuereinnahmen?.
Derartige Verschiebungen rechtfertigen jedoch keine vertikalen Finanzzu-
weisungen, sondern miissen durch Anderungen in der vertikalen Steuer-
verteilung ausgeglichen werden.

Dies gilt zumindest fur ein Verbundsystem, das diese Aufgabe Uber eine
Verdnderung der Beteiligungsquoten relativ leicht I6sen kann. Politisch sind
Veranderungen der Anteile an den Gemeinschaftsteuern aufgrund der Ei-
geninteressen der Beteiligten (Bund und Lander) vielleicht nicht ohne weite-
res realisierbar, doch gilt dieser Einwand auch fir vertikal ausgleichende Fi-
nanzzuweisungen. Letztere kénnen somit nur gerechtfertigt werden, wenn
die vertikale Steuerverteilung einem Trennsystem folgt, die eigenen Ein-
nahmen einer Ebene aber (bei vertretbarer Anspannung) zur Erfillung der
zugewiesenen Aufgaben nicht ausreichen.

Damit verbleiben im wesentlichen die horizontalen Ungleichgewichte zur
Begrindung einer Umverteilung der Steuereinnahmen. Soweit es sich um
globale Finanzkraft- und Finanzbedarfsunterschiede handelt?, kénnen sie
durch horizontale Finanzzuweisungen zwischen den Kérperschaften einer
Ebene korrigiert werden (z. B. Landerfinanzausgleich i. e. S.). Méglich ist
aber auch der Einsatz ungebundener vertikaler Finanzzuweisungen mit ho-
rizontalem Effekt (z. B. Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen). Die-
ses Verfahren impliziert eine Finanzausstattung der héheren Ebene, die ih-
ren eigenen Finanzbedarf Gibersteigt — tendenziell zu Lasten der Finanzaus-
stattung der untergeordneten Ebene.

ZweckmaRig ist eine solche Vorgehensweise, wenn die hier in Rede ste-
henden globalen horizontalen Ausgleichsprobleme nicht auf der betreffen-
den Ebene selbst zufriedenstellend gelést werden kénnen. Bei gegebener

1 Vgl. Wissenschattlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 60.

2 Diese beziehen sich auf die laufende Haushaltsfihrung, nicht auf die Deckung von
Sonderbedarfen, die spezielle vertikale Zuweisungen erforderlich machen kénnen (ins-
besondere der Infrastruktur-Nachholbedarf der neuen Bundeslénder).

Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM
via free access



B. Die Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen 35

Finanzmasse (unter Einschluf des vertikalen Zuweisungsvolumens) spre-
chen fiir den vertikalen Ausgleich mit horizontalem Effekt eventuell Kosten-
vorteile, im wesentlichen aber nur finanzpsychologische Erwdgungen. Diffe-
renzierte Zuweisungen, die generell die Finanzkraft zu erhéhen scheinen?,
werden von den gleichrangigen Kérperschaften wohl leichter akzeptiert als
der nachtréagliche Verzicht auf zunachst einmal zugeflossene ,eigene* Mittel
zugunsten der finanzschwécheren Mitglieder derselben Ebene.

Finanzausgleichsauszahlungen in Form ungebundener horizontaler oder
vertikaler Transfers sind Instrumente, um das regionale Ausgleichsziel der
.Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet‘2 zu errei-
chen. Sie dienen dem ,angemessenen*“ Ausgleich der unterschiedlichen Fi-
nanzkraft der Lander (Artikel 107 Absatz 2 GG). Im Sinne der Starkung der
Eigenverantwortung der Gebietskérperschaften und der Erhdhung der Tran-
sparenz des Ausgleichsverfahrens sollte der (Spitzen-) Ausgleich zwischen
armen und reichen Regionen méglichst Uber direkte horizontale Ausgleichs-
zahlungen zwischen den Landern, und nicht tber vertikale Finanzzuweisun-
gen erfolgen3. Die Notwendigkeit eines solchen Ausgleichs ist im (brigen
kaum umstritten, wohl aber der Umfang und die konkrete Ausgestaltung des
Verfahrens im Spannungsfeld zwischen den allokativen und distributiven
Zielen des Finanzausgleichs (vgl. S. 41 ff.).

b. Kostenersatz bei fremdbestimmten Leistungen

Aligemeine Finanzzuweisungen bzw. Ausgleichszahlungen dienen in erster
Linie dem distributiven Ziel des Abbaus der horizontalen Ungleichgewichte
zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf (bezogen auf die laufende Haus-
haltsfihrung). Spezielle Finanzzuweisungen (Zweckzuweisungen) werden

1 Bei insgesamt gleicher Finanzmasse der untergeordneten Ebene findet nur ein Aus-
tausch zwischen Finanzzuweisungen und Steuereinnahmen statt (z. B. zwischen Fehi-
betrags-Bundeserganzungszuweisungen und dem Umsatzsteueranteil der Lénder).

2 Diese Formulierung findet sich auch in Artikel 72 Absatz 2 GG, der eine konkurrierende
Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes u. a. mit diesem Ziel begriindet.

3 Eine geringe Transparenz des Ausgleichsverfahrens mag allerdings den politischen
Konsens erieichtern. Alle Beteiligten kdnnen auf fiir sie gunstige Einzelregeln verwei-
sen und einen Kompromi® leichter vertreten, wenn die Trennungslinie zwischen Netto-
verlieremn und Nettogewinnem unscharf bleibt. Vgl. Heilmann, 1992, S. 75.
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dagegen eingesetzt, um die allokativen Funktionen des Finanzausgleichs zu
erfullen. Sie liegen vor allem auf zwei Gebieten. Zum einen geht es um die
Sicherstellung der Konnexitat und der fiskalischen Aquivalenz, zum anderen
um die Beriicksichtigung besonderer Bedarfslagen, insbesondere um die
Verringerung gravierender Unterschiede in der Infrastrukturausstattung.

Das Konnexitatsprinzip wird oftmals durch das Auseinanderfallen von Ge-
setzgebungs- und Verwaltungskompetenz beeintrdchtigt. In solchen Fallen
erscheint es angebracht, da der Oberverband, der die gesetzlichen Lei-
stungen bestimmt, die Kosten ersetzt, die dem Unterverband aufgrund der
Durchfilhrung der vorgeschriebenen Aufgaben entstehen!. Das prominen-
teste Beispiel ist sicherlich die Sozialhilfe, die durch Bundesgesetze gere-
gelt, aber von den kommunalen Gebietskérperschaften ausgefihrt wird.

Nach dem Konnexitatsprinzip mifte der Bund bei der Gestaltung der Sozi-
alhilfe die Belastungen der kommunalen Haushalte berticksichtigen. Direkte
Ausgleichszahlungen waren zwar in diesem Fall angesichts der Vielzahl der
betroffenen Gemeinden nicht sinnvoli2. Der Bund kénnte aber seiner Ver-
pflichtung auch dadurch nachkommen, dal er den Landern einen Betrag
zur Verfugung stellt, der den im Land anfallenden spezifischen Sozialhil-
feaufwendungen entspricht3. Die Ladnder muRten diese Mehreinnahmen
dann zur zielgerichteten Entlastung ihrer Gemeinden (bzw. Gemeindever-
bande) durch spezielle (Sozialhilfe-) Finanzzuweisungen verwenden4.

Bei einer solchen Vorgehensweise ist im Grunde fur jede ,Auftragsangele-
genheit* ein spezieller Kostenersatz erforderlich. Es besteht dann die Ge-

1 Das Problem liegt eigentlich etwas tiefer und geht tiber das Konnexitatsprinzip hinaus.
Die Ausfilhrung eines Bundesgesetzes, das kostengiinstige Regelungen vorsieht, kann
durch eine aufwendige Verwaltung auf L4ander- und Gemeindeebene verteuert werden,
vor allem, wenn die Kosten nur den Bund treffen. Umgekehrt besteht aber auch die
Gefahr, daB ein Bundesgesetz, dessen Kosten die Lander und Gemeinden tragen, zu
perfektionistisch und verwaltungsaufwendig ausfélit. Vgl. Geske, 1998, S. 560.

2 sie waren im Ubrigen auch verfassunsgrechtlich problematisch, weil das Grundgesetz
keine direkten Zahlungen zwischen Bund und Kommunen vorsieht.

3 Freiwillige, auf Ermessensentscheidungen der Lander und Gemeinden beruhende Lei-
stungen, sind dabei nicht zu beriicksichtigen. Schwierig ist allerdings die Trennung der
gesetzlichen von den freiwilligen Aufwendungen.

4 so gibt es z. B. in Hessen nach § 23 FAG einen Sozialhilfeausgleich bei den besonde-
ren Zuweisungen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs.
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fahr, daR ein System vielfaltiger und am Ende kaum noch Gberschaubarer
spezieller Finanzzuweisungen entsteht, deren Ausgleichseffekte sich zum
Teil aufheben. Einfacher wére es, Veranderungen des Volumens der ,Auf-
tragsangelegenheiten* bei der Festlegung der Anteile von Bund und Léan-
dern an der Umsatzsteuer anzurechnen und den Léndern die Regelung im
Verhdltnis zu ihren Gemeinden im Rahmen des kommunalen Finanzaus-
gleichs zu Uberlassen’. Diese Lésung ware als pauschaler Kostenersatz
sachlich vertretbar und hatte wohl auch den Vorteil der gréReren Kosteneffi-
zienz, denn die ausfiihrenden Gebietskérperschaften werden sich eher um
eine sparsame Durchfiihrung bemiihen, wenn sie keine spezielle, sondern
eine pauschale Erstattung ihrer Aufwendungen erhalten.

Spezielle Finanzzuweisungen sind also zur Regelung des Problems der
JAuftragsverwaltung® nicht zwingend erforderlich. Die Kosten der Erfullung
fremdbestimmter Aufgaben lassen sich auch lber die Anteile an den Ge-
meinschaftsteuern ausbalancieren. Die Ubereinstimmung der Kosten- und
Entscheidungstrager ist auf diese Weise zwar nicht perfekt fur jeden Ein-
zelfall herzustellen, aber der Forderung nach Konnexitat wirde durch die
Anlastung der finanziellen Folgen bei der gesetzgebenden Kérperschaft
weitgehend entsprochen.

c. Die Kompensation von Spillover-Effekten

Aus allokativer Sicht gelten spezielle Finanzzuweisungen auch als geeig-
netes Instrument zur Kompensation von Spillover-Effekten, die eine perfekte
fiskalische Aquivalenz zwischen NutznieBern und Kostentrdgern der Staats-
leistungen verhindern2. Spillover-Effekte kommen zustande, wenn Gebiets-
fremde von der Bereitstellung bestimmter 6ffentlicher Guter profitieren, ohne

1 In der Praxis wird auch grundsatzlich so verfahren. Allerdings herrscht oftmals Uneinig-
keit Uber Art und Hbhe der ausgleichsrelevanten Budgetpositionen im Rahmen einer
Deckungsquotenberechnung fur die verschiedenen staatlichen Ebenen.

2 in der finanzwissenschaftlichen Literatur werden Finanzausgleichsregelungen auBer-
dem als Versicherung gegen eine ungiinstige wirtschaftliche Entwicklung interpretiert.
Eine solche Versicherung wére jedoch nicht sinnvoll, weil sie moralisches Fehlverhal-
ten (moral-hazard) herausfordert. Eine Versicherung kénnte kaum kontrollieren, ob die
unginstige Entwicklung der Finanzkraft eines Landes auf Ereignisse zurtickgeht, die
das Land nicht zu vertreten hat, oder ob sie die Folge einer verfehlten Wirtschafts- und
Finanzpolitik ist. Vgl. Lichtblau, 1999, S. 97-98.
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38 Teil 1 - 1l. Féderalismus und Finanzausgleich aus 6konomischer Sicht

sich an den Kosten beteiligen zu missen. In solchen Fallen besteht die Ge-
fahr eines suboptimalen Angebots dieser Guter, denn die regionalen Ent-
scheidungstrager werden nur ihren eigenen, aber nicht den externen (Zu-
satz-) Nutzen beriicksichtigen?. Mit Hilfe vertikaler Zweckzuweisungen kén-
nen die unteren Ebenen zwar zu einer Vergréferung ihres Angebots be-
wegt werden, doch erscheint ein solches Vorgehen aus allokativer Sicht nur
angemessen, wenn der externe Nutzen global anféllt, d. h. allen anderen
Mitgliedern der betreffenden Ebene zugute kommt2.

Verteilt sich der Zusatznutzen dagegen nur auf einzelne benachbarte Koér-
perschaften, so ist eine Vereinbarung unter den direkt Betroffenen der na-
heliegendere und unter Aquivalenzgesichtspunkten auch der bessere Weg.
Waéhrend vertikale Zweckzuweisungen nur die Differenz zwischen Kosten
und Nutzen in der anbietenden Region kompensieren kénnen, stellen hori-
zontale Ausgleichszahlungen die fiskalische Aquivalenz auch in der Region
her, die von den Spillover-Effekten profitiert. Allerdings wére ein umfassen-
des System horizontaler Ausgleichszahlungen zur Internalisierung externer
Zusatznutzen 6ffentlicher Giter, die von nachgeordneten Gebietskérper-
schaften bereitgestellt werden, technisch-administrativ aufwendig und bei
luckenhaften Kenntnissen {iber die regionale Verteilung der externen Ef-
fekte auch nicht unbedingt zielfuhrend.

Eine (N&herungs-) Lésung des Spillover-Problems auf der Landerebene lie-
Re sich durch den kombinierten Einsatz verschiedener Instrumente dennoch
tendenziell erreichen. Es wurde bereits darauf hingewiesen, dafl den Lé&n-
dern bei der vertikalen Steuerverteilung die regional nur wenig streuenden
Steuern zugewiesen werden miRten. Auf der Ausgabenseite bietet sich ei-
ne verstarkte Gebihrenfinanzierung der Leistungen an, die in erheblichem
MaBe auch von Gebietsfremden genutzt werden. Eine Kooperation zwi-

1 Bei klarer Dominanz des externen Nutzens werden die 6ffentlichen Giter von kleinen
Gebietskdrperschaften moglicherweise tiberhaupt nicht angeboten. In solchen Féllen
wiére eine Zuweisung der Aufgabenkompetenz an die hthere Ebene eher angezeigt
als der Versuch, Uber Zweckzuweisungen eine Bereitstellung durch nachgeordnete
Kérperschaften herbeizufihren.

2 7weckzuweisungen sind auch dann das richtige Instrument, wenn der Oberverband ei-
ne Angebotsausweitung bei bestimmten offentlichen Leistungen anstrebt, weil er diese
Leistungen als meritorische Guter betrachtet, fir deren Bereitstellung nicht allein die
Srtlichen Praferenzen ausschlaggebend sein sollen.
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B. Die Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen 39

schen den betroffenen Gebietskérperschaften erscheint zumindest bei gré-
Reren Projekten naheliegend, bei denen die Spillover-Effekte auf der Hand
liegen und eine gemeinsame Durchfilhrung erhebliche Kostenersparnisse
ermdglicht. Vertikale Finanzausgleichsmafnahmen sollten demgegeniber
nur ergdnzenden Charakter haben. Sie missen zudem im Sinne einer effi-
Zienten Mittelverwendung zweckgebunden erfolgen und mit einer Eigenbe-
teiligung der Empfanger verbunden werden?.

Fehlplaziert ware demgegentiber der Versuch, Spillover-Effekte im Rahmen
der allgemeinen, aus distributiven Grinden erfolgenden Umverteilung zwi-
schen gleichrangigen Gebietskérperschaften zu internalisieren. Die Heran-
ziehung aller Lander zur Finanzierung 6ffentlicher Ausgaben, die nur zwei
benachbarten Ladndern zugute kommen, wirde deren Anreiz erhdhen, die
Menge solcher Projekte auszuweiten. Sie hatten den vollen Nutzen, miiRten
aber (allein oder gemeinsam) nur einen Teil der Kosten tragen. Dies stinde
im Widerspruch zum Prinzip der fiskalischen Aquivalenz und wére gerade
nicht geeignet, den Spillover-Effekten verursachergerecht zu begegnen2.

Externalitdten entstehen im ibrigen nicht nur durch Spillover-Effekte, son-
dern auch durch Bevélkerungswanderungen. Die Haushalte beriicksichtigen
namlich bei ihren Standortentscheidungen nicht, dal die Durchschnittsko-
sten der Bereitstellung 6ffentlicher Guter steigen (sinken), wenn sie nach
Abwanderung (Zuwanderung) von weniger (mehr) Einwohnern zu finanzie-
ren sind. Derartige fiskalische Externalitdten, die méglicherweise zu einer
ineffizienten rdumlichen Bevélkerungsverteilung fuhren, kénnen allerdings
kaum durch Finanzausgleichsmafinahmen internalisiert werden3.

Die oftmals empfohlene Internalisierung der Spillover-Effekte durch Zusammenschiuf
der betreffenden Gebietskdrperschaften (Neugliederung des Bundesgebietes) wird hier
nicht ndher gepruft. Gegen eine solche Lésung sprechen folgende Argumente: (1) Die
Spillover-Effekte kénnen auch die Grenzen gréRerer Lander Uberschreiten. (2) Ange-
sichts der prinzipiellen Vorzige eines fdderativen Systems erscheint es widerspriich-
lich, ein aus dem Autonomieprinzip resultierendes Problem durch Zentralisierung Iésen
zu wollen. (3) Die Burgerpraferenzen verlangen, wie der Versuch mit Berlin und Bran-
denburg belegt, offenbar keinen ZusammenschluB. Allerdings kénnen die Praferenzen
durch den Finanzausgleich verzerrt sein. Vgl. dazu S. 184 ff.

2 vgl. Lichtblau, 1999, S. 96.

3 In Betracht kommen wiederum Verhandlungslésungen und eine nachdriicklicher dem
(individuellen) Aquivalenzprinzip verpflichtete Abgabenpolitik. Teilweise wird aber auch
eine Berticksichtigung im Finanzausgleich gefordert. Vgl. z. B. Farber, 1999, S. 95.
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40 Teil 1 - Il. Féderalismus und Finanzausgleich aus 6konomischer Sicht
d. Die Angleichung der Infrastrukturausstattung

Neben den Spillover-Effekten begriinden erhebliche Unterschiede in der In-
frastrukturausstattung zwischen den Bundeslédndern einen Finanzausgleich
mit allokativer Zielrichtung. Ein sinnvoller foderativer Wettbewerb setzt eini-
germaRen vergleichbare Startchancen der beteiligten Gebietskérperschaf-
ten voraus. Diese Vergleichbarkeit ist zwischen alten und neuen Bundes-
landern in vielerlei Hinsicht und nach Ubereinstimmender Auffassung in Wis-
senschaft und Politik derzeit noch nicht gegeben. Dabei stellt die vergleichs-
weise bescheidene Ausstattung der neuen Bundesldndern mit 6ffentlicher
Infrastruktur einen spezifischen Standortnachteil dar, der private Investoren
abschreckt und damit den wirtschaftlichen Aufholproze® erschwert.

Aus allokativen und wachstumspolitischen Griinden sollte der Nachholbe-
darf der neuen Bundeslander im Finanzausgleich berucksichtigt werden.
Dafir spricht vor allem, da die Grenzproduktivitat éffentlicher Investitionen
in Ostdeutschland hdher sein durfte als in Westdeutschland. Reichere Lan-
der haben jedoch keine Anreize, staatliche Infrastruktur in &rmeren Landern
zu finanzieren, selbst wenn die Investitionsrenditen dort héher ausfallen. Ei-
ne allokativ vorteilhafte Angleichung der Grenzertrage 6ffentlicher Investi-
tionen, die zudem ineffizienten Faktorwanderungen entgegenwirken wirde,
kann daher nur ber den Finanzausgleich herbeigefiihrt werden.

Es bietet sich an, diese AusgleichsmaRnahmen durch den Bund zu organi-
sieren. Eine Ldsung im Rahmen des horizontalen Landerfinanzausgleichs
kommt dagegen nicht in Betracht. Schon mit Blick auf das verfassungsrecht-
liche Nivellierungsverbot ist das voriibergehend notwendige Uberholen der
alten durch die neuen Lander — gemessen an der Pro-Kopf-Finanzkraft
nach Finanzausgleich — nur durch spezielle MaBnahmen abseits des nor-
malen Finanzkraftausgleichs zu erreichen. Hierin liegt die Begriindung fiir
spezielle Bundeshilfen, deren Gestaltung freilich ihrem Sondercharakter
entsprechen sollte. So dirften zweck- und damit investitionsgebundene Zu-
weisungen des Bundes mit einer Selbstbeteiligung der neuen Lander der
Effizienz der Mittelverwendung zugute kommen, und zwar sowohl infolge
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B. Die Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen 41

der Bindung an Infrastrukturinvestitionen, als auch infolge der kritischeren
Prifung dieser Ausgaben seitens der Empfangerlander.

4. Finanzausgleich zwischen Effizienz und Verteilung
a. Finanzausgleich aus allokativer Sicht

Wiéren die Prinzipien der Autonomie, der Konnexitdt und der fiskalischen
Aquivalenz volistindig erfiillt, so bestinde aus allokativer Sicht kein AnlaB
fur einen Finanzausgleich zwischen den Regionen. Nun ist aber eine Fi-
nanzverfassung, welche diesen Leitlinien voll entspricht, aus den genannten
Griinden nicht realisierbar!. Die Primarverteilung wird immer — wenn auch
in unterschiedlichem und politisch beeinfluBbarem MaRe - von der allokativ
optimalen Lésung abweichen und eine Korrektur Gber den Finanzausgleich
i. e. S. nahelegen. Die vorstehenden Uberlegungen haben jedoch unter an-
derem gezeigt, daB einer allokationspolitisch vertretbaren Umverteilung zwi-
schen den Gebietskorperschaften enge Grenzen gezogen sind.

(1) Eine vertikale Umverteilung durch allgemeine Finanzzuweisungen zwi-
schen Bund und Landern ist nicht erforderlich, um globale vertikale Un-
gleichgewichte in der Finanzausstattung der verschiedenen Staatsebe-
nen zu korrigieren. Diese Aufgabe kann besser durch bedarfsbezogene
Anderungen der Beteiligungsquoten im Verbundsystem gelést werden.

(2) Allgemeine vertikale Finanzzuweisungen mit horizontalem Effekt dienen
dem distributiven Ziel eines Abbaus globaler horizontaler Ungleichge-
wichte. Im Finanzausgleich unter den Léndern lassen sich die horizon-
talen Ausgleichsziele jedoch einfacher und transparenter ansteuern als
es Uber vertikale Zuweisungen des Bundes méglich ist2.

1 Der deutsche Landerfinanzausgleich weist allerdings in allokativer Hinsicht eine Reihe
durchaus behebbarer Méngel auf. Den Kriterien der Autonomie, der Konnexitat und der
fiskalischen Aquivalenz kénnte und sollte stidrker Rechnung getragen werden, nicht
zuletzt, um den Finanzausgleich i. e. S. auf seine zwingend notwendigen Funktionen
konzentrieren und begrenzen zu kénnen.

2 Der Einsatz vertikaler Zuweisungen kann den horizontalen Finanzausgleich erleichtern
und kostenglinstiger gestalten. Dies gilt beispielsweise fur den kommunalen Finanz-
ausgleich, aber nicht fur den Landerfinanzausgleich, in dem aufgrund der begrenzten
und noch Uberschaubaren Teilnehmerzahl direkte Ausgleichszahlungen problemios
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42 Teil 1 - II. Féderalismus und Finanzausgleich aus 6konomischer Sicht

(3) Die Kosteniibernahme bei fremdbestimmten Aufgaben kann — im Sinne
des Konnexitatsprinzips — Uber spezielle vertikale Finanzzuweisungen
erfolgen. Eine zweckmaRigere Alternative besteht jedoch in der pau-
schalen Berlcksichtigung der Kosten der ,Auftragsverwaltung” bei der
Festlegung der Anteile an den Gemeinschaftsteuern.

(4) Die allokativ erwlinschte Internalisierung von Spillover-Effekten recht-
fertigt nur im Ausnahmefall globaler externer Nutzen spezielle vertikale
Finanzzuweisungen. Besser geeignete Instrumente sind die Gebiihren-
finanzierung staatlicher Leistungen und Verhandlungslésungen. In den
allgemeinen Finanzausgleich zwischen den Léndern lassen sich regio-
nale Spillover-Effekte jedenfalls nicht sinnvoll integrieren.

(5) Auch der Nachholbedarf der neuen Bundeslander ist nicht innerhalb des
als Spitzenausgleich konzipierten Landerfinanzausgleichs i.e. S. zu
bewaltigen. Hier erscheinen vertikale Bundeszuweisungen allokativ ge-
rechtfertigt, um die teilungsbedingten Standortnachteile dieser Lander
und die daraus resultierenden Verzerrungen im féderativen Wettbewerb
zu Uberwinden.

Insgesamt bleibt festzuhalten, da® es aus allokativer Sicht keine tiberzeu-
genden Grinde fur einen aligemeinen, ungebundenen Finanzausgleich zwi-
schen den Regionen gibt. Spezielle, zweckgebundene Mafnahmen sind nur
mit Blick auf den wirtschaftlichen AufholprozeB in Ostdeutschland wirklich
notwendig. Wenn dennoch eine viel weitergehende Angleichung der Finanz-
kraft zwischen den Léndern tber allgemeine Finanzzuweisungen bzw. Aus-
gleichszahlungen angestrebt wird, so missen dafir im wesentlichen distri-
butive Griinde vorliegenZ2.

abgewickelt werden kénnen. Die Vorteile des direkten Ausgleichsverfahrens sprechen
auch gegen die Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen zur (weiteren) Anhebung
der Finanzkraft relativ finanzschwacher Lander.

1 Erhebliche Unterschiede in der konsumtiven Infrastruktur, die direkt das Wohlifahrtsni-
veau der Burger betreffen, rechnen auch zu den distributiven Problemen, die allgemei-
ne Ausgleichszahlungen rechtfertigen kénnen.

2 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 48 ff.
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b. Finanzausgleich aus distributiver Sicht

Verteilungsaspekte sind fur die Gestaltung des Finanzausgleichs vor allem
dann von Bedeutung, wenn erhebliche regionale Einkommens-, Finanzkraft-
und Infrastrukturdisparitéten vorliegen?, die sich auf andere Weise nicht be-
seitigen lassen und der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse entgegen-
stehen2. Auch kann ein starkes Wohlstandsgef4lle zwischen den Regionen
die politische Stabilitat einer Féderation gefahrden. Ziel des distributiven Fi-
nanzausgleichs ist die Reduktion der Finanzkraftdifferenzen zwischen den
Gebietskérperschaften. Dabei muBl das intendierte Ausmaf des Ausgleichs
im Spannungsfeld zwischen den Effizienz- und Verteilungsaspekten letzten
Endes politisch festgelegt werden.

Trotz der Notwendigkeit einer politischen Bestimmung des Ausgleichsni-
veaus lassen sich prinzipielle distributive Anforderungen an den horizonta-
len Finanzausgleich formulieren, die im Sinne einer rationalen Gestaltung
der Ausgleichszahlungen zu beachten sind3.

(1) Das Ausgleichsniveau darf nicht zu hoch sein und jedenfalls nicht bei
anndhernd 100 % liegen, denn eine exzessive Nivellierung impliziert die
Gefahr, da die empfangsberechtigten und die ausgleichspflichtigen
Gebietskorperschaften das Interesse an der Pflege ihrer eigenen Steu-
erquellen verlieren. Der Landerfinanzausgleich ,ist deshalb auf einen
Spitzenausgleich zu beschranken und so zu gestalten, daR die finan-
zZielle Eigenverantwortung der Lander mdglichst unangetastet bleibt, der
Wille der finanzschwachen Lénder zur Selbsthilfe nicht geschwécht und

1 Die Disparitdten zwischen den Landern diirfen aber auch nicht zu groB sein. Der hori-
zontale Landerfinanzausgleich kann nicht die Aufgaben der Struktur- und Raumord-
nungspolitik tbemehmen. Vgl. Kitterer, 1994, S. 16.

2 Die Gleichwertigkeit der Lebensverhéitnisse kann finanzwissenschaftlich als fiscal-
equity-Ziel interpretiert werden. Vgi. Buchanan, 1950; Musgrave, 1961; Scott, 1964.
Obwohl es eine Vielzahl fiskalischer Gleichheitsziele gibt, durften die meisten Burger
darunter die Gleichheit der Versorgungsniveaus mit &ffentlichen Leistungen und die
Gleichheit der steuerlichen Belastung verstehen.

3 Im folgenden werden nur die distributions- und allokationspolitisch zentralen Eigen-
schaften des Ausgleichsverfahrens erldutert, nicht die formalen Kriterien. Dies bedeu-
tet keine Geringschatzung der Nutzlichkeit eines axiomatischen Ansatzes bei der
Festlegung konkreter Ausgleichsmechanismen. Vgl. Buhl/Pfingsten, 1991; Lenk, 1995.
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die Fahigkeit der Gbrigen L&nder zu eigener Initiative und Leistungsstei-
gerung nicht iberm&Rig beeintrachtigt wird“1.

Neben den aus allokativer Sicht bedeutsamen negativen Anreizwirkun-
gen einer ausgepragten Nivellierung der Finanzkraft ist auch deren di-
stributive Berechtigung zweifelhaft. In einem féderativen Staat sind Un-
terschiede in der Struktur und der Intensitat der Erfullung staatlicher
Aufgaben grundsatzlich erwiinscht. Sie stehen nicht im Widerspruch zu
der Forderung nach gleichwertigen Lebensverhdaltnissen, soweit ent-
sprechende regionale Unterschiede in den Burgerpraferenzen vorliegen.

(2) Empfehlenswert erscheint vor dem Hintergrund des zentralen distributi-

ven Ziels der Gewahrleistung gleichwertiger Lebensverhdltnisse im Bun-
desgebiet die Festlegung eines Mindestniveaus der Finanzausstattung
je Einwohner im Sinne einer ,Sockelgarantie“. DaB ein garantiertes Min-
destniveau bis zu dieser Grenze die ,Leistungsanreize” der besonders
finanzschwachen Gebietskdrperschaften nahezu beseitigt, ist ein alloka-
tiver Nachteil des Verfahrens, der sich jedoch begrenzen 14R1t2.

(3) Der horizontale Finanzkraftausgleich darf die Finanzkraftrangfolge der

daran beteiligten Gebietskorperschaften nicht umkehren. Eine Umkeh-
rung der Finanzkraftrangfolge wiirde nicht nur gegen das verfassungs-
rechtliche Verbot der Ubernivellierung verstoRen, sondern auch dem di-
stributiven Zweck des Verfahrens widersprechen, das auf eine Vermin-
derung vorhandener und nicht auf die Schaffung neuer Finanzkraftdiffe-
renzen gerichtet ist.

Die Forderung nach einer unverdnderten Finanzkraftrangfolge kann al-
lerdings nicht erhoben werden, wenn besondere Bedarfe vorliegen, die
im Finanzausgleich i.w. S. zu bericksichtigen sind (z. B. Nachholbe-
darfe bei den neuen Bundeslédndern). Es macht keinen Sinn, den reinen

1
2

Kommission fiir die Finanzreform, 1966, Z. 282.

Hierin liegt eine Analogie zur Sozialhilfe. Wenn eine Gesellschaft jedem Staatsbirger
ein sozial-kulturelles Existenzminimum garantieren will, mu} sie billigend in Kauf neh-
men, dal Arbeitsanreize bis zur existenzminimalen Lohnhéhe nicht bestehen; ein
Sachverhalt, der als ,Armutsfalle bezeichnet wird. Vgl. zu den Méglichkeiten einer Ver-
besserung der Anreize fur die finanzschwachen Lénder S. 175 ff.
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Finanzkraftausgleich mit solchen Sondermanahmen zu saldieren und
das Gesamtergebnis einer ,Nivellierungsprifung“ zu unterziehen. Da
die SondermaRRnahmen auf einer vollig anderen Ausgleichsebene ange-
siedelt sind, kénnen sie auch nicht anhand der MaRstdbe des horizon-
talen Finanzkraftausgleichs beurteilt werden.

Allokative Effizienz und distributive Gerechtigkeit stehen (nicht nur) im Fi-
nanzausgleich in einem Spannungsverhdltnis. Unvereinbar sind die beiden
Hauptziele (bzw. Zielkomplexe) nicht, doch ist gerade bei der Festlegung
des anzustrebenden Ausgleichsniveaus ein politischer Spielraum gegeben,
der eine sorgféltige Abwagung zwischen Effizienz und Verteilung verlangt.
Die (Finanz-) Wissenschaft kann diesbeziglich nur den Rahmen naher spe-
zifizieren, innerhalb dessen die Entscheidung zu erfolgen hat!. Dennoch sei
in diesem Zusammenhang darauf hingewiesen, daf} der Nivellierungsgrad
des bundesdeutschen Lénderfinanzausgleichs von den meisten Finanzwis-
senschaftlern als véllig iberzogen eingestuft wird2.

C. Kooperation und Wettbewerb im Féderalismus

Die Finanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland entspricht heute si-
cher nicht den in der 6konomischen Theorie des Fdderalismus entwickelten
Kriterien einer féderalen Ordnung. Infolge einer egalitdren Interpretation der
,Cleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse* zeichnet sich das System durch
einen hohen Stellenwert der distributiven bei entsprechend geringer Be-
deutung der allokativen Kriterien der Finanzverfassung aus. Historisch ge-
sehen 1aBt sich dabei ein Bedeutungsverlust der Prinzipien der Autonomie,
Konnexitat und fiskalischen Aquivalenz beobachten3.

Fir die eingetretene Schwachung der Finanzautonomie der deutschen Bun-
deslander sind im wesentlichen folgende Faktoren verantwortlich4:

1 Gleiches gilt wohl fir die verfassungsrechtliche Bewertung der Nivellierungsintensitat
des Landerfinanzausgleichs.

2 Auf die Problematik des (zu) hohen Nivellierungsgrades wird im weiteren Verlauf der
Untersuchung noch ausfiihrlich eingegangen. Vgl. S. 77 ff.

3 vgl. zur Entwicklung des deutschen Féderalismus Amim, 1999, S. 37 ff.; Reformkom-
mission Soziale Marktwirtschaft, 1998.

4 vgl. Vesper, 1998 a, S. 5 ff.
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(1) Die Gesetzgebung wird weitgehend vom Bund (Art. 70 ff GG), der Voll-
zug dagegen von den Landern (Art. 83 ff GG) wahrgenommen. Viele
Leistungen, die von den Landern erbracht werden, sind durch Bundes-
gesetze fixiert und insofern fremdbestimmt.

(2) Die wichtigsten Steuern sind Gemeinschaftssteuern, bei denen die Lan-
der keinen direkten Einflul auf ihre Einnahmen ausiiben kénnen. Selbst
die Landersteuern sind bundesgesetzlich geregelt.

(3) Der Bund beteiligt sich an den ,Gemeinschaftsaufgaben”. Damit soll das
Angebot bestimmter staatlicher Leistungen sichergestelit werden, deren
Bereitstellung die Lander allein Uberfordert und typischerweise mit posi-
tiven externen Effekten einhergeht (z. B. der Bau von Hochschulen).

Diesen Zentralisierungstendenzen haben die Lander allerdings weitgehend
und keineswegs unbedacht zugestimmt. lhren Autonomieverlusten standen
in der Regel finanzielle Gewinne, vor allem aber die gewachsenen Mitwir-
kungsmdglichkeiten des Bundesrates bei der Gesetzgebung gegeniiber.
Daher war der Bund auch kein Zentralisierungsgewinner. Der Ubergang
zum ,kooperativen Fdderalismus* verschaffte paradoxerweise beiden Ebe-
nen Kompetenzgewinne — mit der inzwischen klar erkennbaren Folge einer
wechselseitigen Einmischung bis hin zur Blockade der (finanz-) politischen
Entscheidungen. Die Kosten der Konsensfindung haben erheblich zuge-
nommen, wahrend die Flexibilitdt des Systems zunehmend geféhrdet er-
scheint. In der skizzierten Entwicklung kann man durchaus eine Tendenz
zur Pervertierung des Féderalismus erkennen?.

Die Befiirworter eines wettbewerbsorientierten Féderalismus empfehlen vor
diesem Hintergrund eine Trennung der Zustandigkeiten von Bund und L&n-

1 Der Féderalismus setzt ,Kompetenzen des Parlaments, Verantwortlichkeiten der Re-
gierung gegentiber dem Parlament und damit dem Volk und einen Leistungswettbe-
werb zwischen den Léndern voraus. Doch genau daran fehlt es. Die vom Volk ge-
wéhiten Landesparlamente leiden an politischer Auszehrung. Ein Wettbewerb um die
bessere Gestaltung findet — wegen der Ubertragung der zentralen Gestaltungskompe-
tenzen auf den Bund - nur noch sehr eingeschrankt statt. Die Landesregierungen sind
auf Bundesratsebene und auf der »dritten« und »vierten« Ebene in Absprachen mit
anderen Landerregierungen und dem Bund eingebunden und werden dadurch fir den
Inhalt der Entscheidungen nicht nur gegeniber ihren Parlamenten, sondern auch ge-
geniiber dem Volk weitgehend »unverantwortlich«“. Arnim, 1999, S. 43.
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C. Kooperation und Wettbewerb im F&deralismus 47

dern?. Angestrebt wird in der Tendenz eine Aufgaben- und Steuervertei-
lung, ,die die Gemeinschaftsaufgaben weitgehend den Ldndern bertragt,
bei den Steuern eine Trennung der Steuerertragskompetenz in groen Be-
reichen vorsieht und auf dauerhafte Bundesergdnzungszuweisungen ver-
Zichtet“2, Ein solch ambitioniertes Vorhaben wird in diesem Gutachten nicht
weiter verfolgt. Ein reiner Wettbewerbsféderalismus ist so weit von der ge-
genwadrtig eher kooperativ ausgerichteten Finanzverfassung entfernt, da
der Weg einer schrittweisen Verbesserung des heutigen Systems — durch-
aus mit dem Ziel der Starkung wettbewerblicher Elemente — erfolgverspre-
chender erscheint. Dies gilt um so mehr, als die wesentlichen Probleme des
Landerfinanzausgleichs im Rahmen der bestehenden Ordnung und daher
mit vergleichsweise geringem Umstellungsaufwand geldst werden kénnen.
Selbst eine gréRere Steuerautonomie ist ohne gravierende Anderungen der
gegebenen Finanzverfassung Uber ein Zuschlagsystem bei der Einkom-
men- und Kérperschaftsteuer erreichbar3,

1 Vgl. z. B. Reformkommission Soziale Marktwirtschaft, 1998; Lenk/Schneider, 1999.
2 Lenk/Schneider, 1999, S. 1.

3 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 92 ff;
Huber, 1999 a, S. 55 ff. Ein Wettbewerb der Steuersidtze durfte gegeniiber einem
Wettbewerb der Bemessungsgrundlagen insgesamt der bessere Weg zu mehr Steuer-
autonomie sein. Er vermeidet die Nachteile des freien Trennsystems und erméglicht
auch weiterhin eine flexible Anpassung der vertikalen Steuerverteilung Gber die Ge-
meinschaftsteuern.
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A. Die verschiedenen Stufen des Lénderfinanzausgleichs 49

Ill. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

Der bundesdeutsche Finanzausgleich ist in seinen grundlegenden Elemen-
ten bereits im Grundgesetz geordnet. Die Finanzbeziehungen zwischen
Bund und Lindern sowie zwischen den Léndern werden dariber hinaus
durch das ,Gesetz Giber den Finanzausgleich zwischen Bund und Landern*
(FAG) geregelt. Das Grundgesetz enthalt hinsichtlich der Erfillung staatli-
cher Aufgaben den Grundsatz der Landerzustandigkeit (Art. 30 GG). Vom
Prinzip der generellen Landerzustandigkeit wird allerdings in wichtigen Fal-
len abgewichen. Der Bund verfigt in einigen Aufgabenbereichen uber das
Recht der ausschlieBlichen (AuBenpolitik, Verteidigung, Wahrung) oder kon-
kurrierenden Gesetzgebung (Rechtswesen, Fursorge, Umweltschutz, Ver-
kehr). Diese Méglichkeiten hat der Bund in der Vergangenheit weitgehend
ausgeschopft. Dariiber hinaus kommt es im Rahmen der Gemeinschafts-
aufgaben zu einer vom Gesetzgeber beabsichtigten Vermischung der Kom-
petenzen von Bund und Landern (Artikel 91a GG). Insgesamt kann man
daher sagen, daR die Gesetzgebung in Deutschland trotz der Generalklau-
sel zugunsten der Lander iberwiegend vom Bund ausgeubt wird. Bei der
Verwaltungskompetenz dominieren dagegen die Lander, die in der Regel
die Bundesgesetze ausfiihren. Auch besitzen die Lander Giber den Bundes-
rat weitreichende Mitwirkungsrechte. Finanzausgleichsrelevant sind insbe-
sondere die grundgesetzliche Regelung der Steuerertragshoheit und die
Zustimmungspflicht des Bundesrates bei allen Bundesgesetzen, welche die
Steuereinnahmen der Lander und Gemeinden betreffen.

A. Die verschiedenen Stufen des Landerfinanzausgleichs

Der Ladnderfinanzausgleich erfolgt in einem mehrstufigen Verfahren. Die
verschiedenen Elemente greifen ineinander und dirfen daher nicht isoliert
gesehen werden. Insgesamt sind vier Stufen zu unterscheiden: (1) die verti-
kale Steuerverteilung zwischen Bund und Landern, (2) die horizontale Ver-
teilung der Landessteuern und des L&dnderanteils an den Gemeinschaft-
steuern, (3) der Finanzausgleich unter den Landern im engeren Sinne und
(4) die Bundesergdnzungszuweisungen. Auf jeder dieser Stufen besteht,

wenn auch in unterschiedlichen MaRe, Diskussions- und Reformbedarf.

Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM
via free access



50 Teil 1 - Ill. Darstellung und Wirkungen des Lé&nderfinanzausgleichs
1. Die vertikale Steuerverteilung

Im Rahmen der vertikalen Steuerverteilung wird festgelegt, welche Steuer-
arten den einzelnen Gebietskdrperschaften zuflieRen. In Deutschland steht
die Ertragshoheit iiber einige Steuern allein dem Bund', den Léndern2 oder
den Gemeinden3 (bzw. Gemeindeverbanden) zu. Die jeweils nur einer Ge-
bietskérperschaft zugewiesenen Steuern machen zwar den berwiegenden
Teil der Steuerarten aus, doch betragt deren Aufkommen insgesamt nur
rund ein Funftel der gesamten Steuereinnahmen. Die aufkommensergiebi-
gen Steuern — Lohn- und Einkommensteuer, Kérperschaftsteuer, Umsatz-
steuer und letztlich auch die Gewerbesteuer — sind dagegen Gemeinschaft-
steuern, deren Ertrdge mehreren oder allen staatlichen Ebenen zuflieRen
(Anteil an den kassenmaRigen Steuereinnahmen 1998: 78,5 %). Dabei gel-
ten folgende Regelungen:

(1) Vom Aufkommen der Lohnsteuer und der veranlagten Einkommensteu-
er stehen Bund und Landern jeweils 42,5 %, den Gemeinden 15 % zu4.

(2) Die nicht veranlagten Steuern vom Ertrag (Kapitalertragsteuer) und die
Kérperschaftsteuer teilen sich Bund und Lénder jeweils zur Halfte.

(3) Gleiches gilt fur die Gewerbesteuerumlage, mit der Bund und Lander an
der Gewerbesteuer beteiligt werden. Der Anteil von Bund und L&ndern
variiert; er lag 1997 bei 18 % des Aufkommens.

(4) Das flexible Element im vertikalen Ausgleich ist die Umsatzsteuer. Die
Anteile betragen derzeit 50,5 % fir den Bund und 49,5 % fur die Lander.

1 Zolle, Kapitalverkehrsteuer, Versicherungsteuer, Wechselsteuer, Solidaritdtszuschlag,
Abgaben im Rahmen der Europédischen Union, Verbrauchsteuern mit Ausnahme der
Biersteuer, d. h. Branntweinsteuer, Schaumweinsteuer, Zwischenerzeugnissteuer, Kaf-
festeuer, Tabaksteuer, Mineraltisteuer.

2 Erbschaftsteuer, Grunderwerbsteuer, Kraftfahrzeugsteuer, Biersteuer, Rennwett- und
Lotteriesteuer, Feuerschutzsteuer, Spielbankabgabe.

3 Gewerbesteuer (ohne Gewerbesteuerumlage), Grundsteuer, Ortliche Verbrauch- und
Aufwandsteuern (z. B. Hundesteuer, Vergnigungsteuer).

4 Seit dem 1.1.1994 erhalten die Gemeinden auch einen Anteil am Zinsabschlag in Hohe
von 12 %. Der abgesenkte Gemeindeanteil am Zinsabschlag ergibt sich daraus, daf
auch kérperschaftsteuerpflichtige Unternehmen den Zinsabschlag zahlen, die Gemein-
den aber nicht an der Kérperschaftsteuer beteiligt sind. Vgl. Bundesministerium der Fi-
nanzen, 1999 b, S. 5.
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A. Die verschiedenen Stufen des L&nderfinanzausgleichs 51

Seit 1998 beziehen sich diese Quoten auf das Umsatzsteueraufkom-
men nach Abzug der Vorabanteile des Bundes und der Gemeinden?.

Die Umsatzsteuerverteilung hat sich nach der Deutschen Einheit stark zu-
gunsten der Lander und zu Lasten des Bundes verschoben. Mit der Neure-
gelung des Landerfinanzausgleichs 1995 wurde der Landeranteil um 7 Pro-
zentpunkte von 37 % auf 44 % angehoben. Seit 1996 betrégt der Lander-
anteil sogar 49,5 %2. Es verwundert daher auf den ersten Blick nicht, daR
1995 noch alle Bundesldnder der Neuregelung zugestimmt haben. Aller-
dings kann man zeigen, dal der neue Landerfinanzausgleich gegeniber
der Fortfuhrung des alten Systems (getrennter Ausgleich zwischen Ost und
West bei geringerem Umsatzsteueranteil der Lander) uber 1995 hinaus die
alten Bundesldnder netto stark belastet hat. Die jahrlichen Gesamtverluste
der westlichen Lander lagen zwischen 10,7 Mrd. DM (1995) und 14 Mrd.
DM (1998). Als einziges westdeutsches Land profitierte Schleswig-Holstein
1996 und 1997 von der Reform.

Der flexiblen und sachgerechten Handhabung der Umsatzsteuerverteilung
kommt im bundesdeutschen Steuerverbund erhebliche Bedeutung fiir eine
dem jeweiligen Finanzbedarf angepafte Finanzausstattung der Bundes-
und der Landerebene zu. DaR dabei Streitigkeiten an der Tagesordnung
sind, verwundert angesichts der quantitativen Bedeutung der Gemeinschaft-
steuern nicht. Sie wéren aber auch durch ein Trennsystem nicht véllig ver-
meidbar, denn dieses schitzt nicht vor Anderungen bzw. Verschiebungen
der Aufgaben und damit des Finanzbedarfs zwischen Bund und Landern.
Allerdings waren die daraus resultierenden Anpassungserfordernisse im

1 Nach dem Gesetz zur Finanzierung eines zusitzlichen Bundeszuschusses zur gesetz-
lichen Rentenversicherung erhélt der Bund vorab einen Ausgleich in Hohe von 3,64 %
(ab 1999: 5,63 %) des Umsatzsteueraufkommens. Die Gemeinden wurden zum Aus-
gleich der Mindereinnahmen infolge der Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer zum
1.1.1998 mit 2,2 % an dem danach verbleibenden Umsatzsteueraufkommen beteiligt.
Vgl. Bundesministerium der Finanzen, 1998, S. 143 f.

2 Die emeute Anteilsdanderung geht auf die Neuregelung des Familienlastenausgleichs
ab 1.1.1996 zurick, die infolge der Integration des Kindergeldes in die Einkommens-
besteuerung zu Einnahmenausfslien bei den Landemn (und Gemeinden) fihrte. Eine
endglltige Berlicksichtigung der Lasten der Umstrukturierung war damit Ubrigens nicht
beabsichtigt. Zu beachten ist auch, daB der Bund aus seinem Anteil noch die (Mehr-
wertsteuer-) Mitgliedszahlungen an die EU entrichtet, so daB ihm letzten Endes deut-
lich weniger als 50 % des Umsatzsteueraufkommens verbleiben.
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52 Teil 1 - ll. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

(reinen) Trennsystem kaum noch zufriedenstellend zu l6sen, weil das flexi-
ble Scharnier zwischen den Ebenen fehlen wiirde. Revisionsbeddrftig er-
scheint freilich das Verfahren der Verdanderung der Verbundanteile. Dieses
Problem bleibt im folgenden unbericksichtigt, weil es den Kern des Lander-
finanzausgleichs nicht betrifft, sollte aber im Rahmen einer grundlegenden,
tber den Landerfinanzausgleich hinausgehenden Reform der Finanzverfas-
sung aufgegriffen werden1.

2. Die horizontale Steuerverteilung

Die horizontale Steuerverteilung unter den Bundesldndern basiert nach Art.
107 Abs.1 GG auf dem ,Prinzip des 6rtlichen Aufkommens“. Den einzelnen
Landern stehen die Landessteuern und der Landeranteil an der Einkommen-
und Kérperschaftsteuer grundsatzlich in dem MaRe zu, in dem sie von den
jeweiligen Finanzbehdrden vereinnahmt werden. Das ungefilterte Prinzip des
értlichen Aufkommens ist allerdings immer dann durch eine geeignete Steu-
erzerlegung zu modifizieren, wenn verwaltungstechnische Griinde die Wahl
des Finanzamts bestimmen und deshalb kein direkter Bezug zu den Steuer-
pflichtigen oder zur Wirtschaft eines Landes hergestelit werden kann.

a. Die Verteilung der Einkommensteuer

Die Zerlegung der Lohnsteuer und der Kérperschaftsteuer2 dient der Korrek-
tur der Aufkommensverzerrungen, die dadurch zustande kommen, daf ein
Unternehmen mit Betriebsstatten in mehreren Bundesléndern seine Lohn-
und Kdérperschaftsteuer in dem Bundesland abfiihrt, in dem es seinen Unter-
nehmenssitz hat.

1 Dabei geht es um operationale Verteilungsregeln, die den politischen Streit um knappe
Finanzmittel zwischen Bund und L&ndern auf eine rationale Grundlage stellen sollen.
Vgl. Wissenschattlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1996.

2 Aufden Zinsabschlag wird im folgenden nicht néher eingegangen. Wegen der Anony-
mitat des Quellenabzugsverfahrens gilt derzeit folgende Regelung: Der Lander- und
Gemeindeanteil am Aufkommen wird in einen Westanteil (91 %) und einen Ostanteil
(9 %) aufgeteilt. Der Westanteil wird auf die einzelnen Lénder nach einem Misch-
schlissel verteilt (Einkiinfte aus Kapitalvermégen 70 %, Kérperschaftsteueraufkommen
20 %, Aufkommen der veranlagten Einkommensteuer 10 %). Die Verteilung des Ost-
anteils erfolgt nach der Einwohnerzahl der Lander. Das Zerlegungsgesetz sieht vor,
daB sich ab dem Jahr 2002 die Zerlegungsanteile am Zinsabschlag nach der Héhe des
auf die Einkommen- und Kérperschaftsteuer angerechneten Zinsabschlags bemessen.
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A. Die verschiedenen Stufen des Lénderfinanzausgleichs 53

(1) Der L&nderanteil an der Lohnsteuer wird nach dem Wohnsitzprinzip
unter den Landern verteilt. Der Anteil der einzelnen Lénder an der Ein-
kommensteuer richtet sich also nach dem Anteil ihrer Burger am (steu-
erpflichtigen) Einkommen und damit nach der Einkommensverteilung.
Die Steuerzerlegung tragt hier nur dem Tatbestand der zentralen Lohn-
steuerabfiihrung am Unternehmenssitz Rechnung. Die Orientierung an
der Einkommensverteilung selbst ist dagegen nicht ohne weiteres zu
begrinden, denn auch die alternative Orientierung an der Einkommens-
entstehung (Betriebsstattenprinzip) wéare — als wirtschaftsbezogene Va-
riante — mit dem Prinzip des &rtlichen Aufkommens vereinbar?.

(2) Nach dem Betriebsstattenprinzip wird bei der Zerlegung der Kérper-
schaftsteuer verfahren. Zerlegungsma@stab sind die in den einzelnen
Betriebsstatten gezahlten Arbeitsentgelte. Wiederum kann nur die Zer-
legung als solche, nicht aber das konkrete Zerlegungsverfahren zwei-
felsfrei gerechtfertigt werden. Die Kérperschaftsteuer ist keine Sonder-
steuer fur Unternehmen, sondern eine Folgesteuer der persénliche Ein-
kommensteuer2. Es ware daher aus steuersystematischer Sicht keines-
wegs abwegig, wenn auch aus verwaltungstechnischen Griinden nicht
empfehlenswert, eine Steuerzerlegung nach dem Wohnsitz der Anteils-
eigner vorzunehmen. Eine solche L&sung ware auch nach dem Prinzip
des ortlichen Aufkommens — nunmehr in der einwohnerbezogenen Va-
riante — vertretbar.

Diese Uberlegungen unterstreichen, daR der Begriff des 6rtlichen Aufkom-
mens unterschiedlich interpretiert werden kann. Mit dem Wohnsitz- und dem
Betriebsstattenprinzip stehen (mindestens) zwei Verfahren zur Debatte, die
zu einer unterschiedlichen Verteilung der Steuerertrdge zwischen den Lan-

Peffekoven begriindet das Wohnsitzprinzip steuersystematisch mit der Belastungskon-
zeption der Lohnsteuer. Vgl. Peffekoven, 1987, S. 186 ff. Dagegen spricht, dal die
Steuerleistung zwar vom Arbeitnehmer erbracht wird, aber nicht an seinem Wohnort.
Das Leistungsfahigkeitsprinzip regelt auch nur die Verteilung der Steuerlasten auf die
Birger, nicht die Verteilung des Steueraufkommens auf die Gebietskérperschaften.

2 pas Anrechnungsverfahren fur die ausgeschutteten Gewinne gewdahrleistet, daB diese
letzten Endes nur der persdnlichen Einkommensteuer des Anteilseigners unterliegen.
Die Korperschaftsteuer dient nur der effektiven Besteuerung der einbehaltenen Gewin-
ne und damit der Gewinnverwendungs-, Rechtsform- und Wettbewerbsneutralitat der
Einkommensbesteuerung.
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54 Teil 1 - Ill. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

dern fithren, gleichwohl aber dem Prinzip des 6rtlichen Aufkommens genu-
gen. Daher muB politisch ber das relative Gewicht der beiden Zerlegungs-
mafRstabe ,Einwohner‘ und ,Wirtschaftskraft* entschieden werden.

Die heutige Lésung ist im Gbrigen nicht schon deshalb ausgewogen, weil
bei der Lohnsteuer das Wohnsitzprinzip und bei der Kérperschaftsteuer das
Betriebsstattenprinzip angewandt wird. Die Kérperschaftsteuer erbringt ein
vergleichsweise geringes Aufkommen, so daR de facto das Wohnsitzprinzip
bei der Steuerzerlegung klar dominiert. Dieser Sachverhalt wird im Zusam-
menhang mit der Relevanz grenzuberschreitender Pendlerverflechtungen
fur den Finanzausgleich zu beriicksichtigen sein. Davon sind in erster Linie
die Stadtstaaten und Fléchenldnder mit groBen Wirtschaftszentren (Hessen)
betroffen, die Arbeitsplétze fiir Einpendler aus anderen Landern bieten?.

b. Die Verteilung der Umsatzsteuer

Die als Verbrauchsteuer konzipierte Umsatzsteuer wird nicht am Ort des
Konsums, sondern am Ort des Verkaufs (oder beim zustdndigen Zollamt)
erhoben. Daher ist eine Zerlegung des Lénderanteils an der Umsatzsteuer
erforderlich. Wahrend der Ort der Einkommensentstehung (Betriebsstatten
der Unternehmen) und der Ort der Einkommensverteilung (Wohnsitz der
Einwohner) naheliegende Ansatzpunkte einer Zerlegung der Steuern vom
Einkommen bilden, wird fir die Verteilung der Umsatzsteuer die Zahl der
naturlichen Einwohner herangezogen. Im Grundsatz tiberzeugender wére
jedoch — mit Blick auf das Prinzip des ortlichen Aufkommens - eine Vertei-
lung nach dem regionalen privaten Verbrauch.

Dennoch ist die einwohnerorientierte Umsatzsteuerzerlegung keine unge-
eignete Lésung. Das Verfahren unterstellt der Einfachheit halber, daR keine
gravierenden regionalen Unterschiede im umsatzsteuerpflichtigen Pro-Kopf-
Verbrauch vorliegen. Unter dieser (tatsachlich nicht ganz zutreffenden) Pra-
misse kann man die Einwohnerzahl als Indikator des regionalen Endver-
brauchs heranziehen. Die Methode mag nicht perfekt sein, ist aber unkom-
pliziert, transparent und nicht zuletzt eingespielt. Der Ubergang zu einer

1 Vgl. zur Bedeutung Uberregionaler Verflechtungen im Finanzausgleich S. 125 ff.
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A. Die verschiedenen Stufen des Lénderfinanzausgleichs 55

(noch) stérker konsumbezogenen Zerlegung erscheint daher nicht empfeh-
lenswert. Finanzausgleichspolitisch ist allerdings zu beachten, daf die ein-
wohnerbezogene Umsatzsteuerzerlegung — gegenuber einer am regionalen
Verbrauch orientierten L8sung — einen nivellierenden Effekt hat?.

Von praktisch gréBerer Bedeutung als die grundsatzliche Frage nach der
einwohner- oder verbrauchsbezogenen Zerlegung des Landeranteils an der
Umsatzsteuer ist die Regelung der sogenannten Ergénzungsanteile fir die
Vorweganhebung der Finanzkraft finanzschwacher Lander. Damit wird erst-
mals ein horizontaler Finanzkraftausgleich im engeren Sinne herbeigefiihrt.
Die finanzstarken verzichten zugunsten der finanzschwachen Lander auf bis
zu 25 % des Umsatzsteueraufkommens der L&nder, das ihnen nach dem (in
der Einwohnerzahl konkretisierten) Prinzip des 6rtlichen Aufkommens zu-
stehen wirde. Ziel ist eine Aufstockung der Finanzkraft der finanzschwa-
chen Lander auf mindestens 92 % des Landerdurchschnitts. Wenn die ver-
fugbaren Mittel zur Erfillung der ,Sockelgarantie* nicht ausreichen, werden
die Erganzungsanteile reduziert und der Zielwert unterschritten; im umge-
kehrten Fall wird der verbleibende Betrag nach der Einwohnerzanhl verteilt.

Der Umsatzsteuer-Vorwegausgleich hat durch die Einbeziehung der neuen
Bundesldnder in den Landerfinanzausgleich erheblich an Bedeutung ge-
wonnen. Abbildung 1 illustriert die Wirkungen der Umsatzsteuerverteilung
fur 1998. Die Lander wurden nach ihrer relativen Pro-Kopf-Finanzkraft vor
Umsatzsteuerverteilung geordnet. Erkennbar ist dabei die ausgepréagte Fi-
nanzschwache der funf neuen Bundesidnder. Die Ergdnzungsanteile sorgen
bereits fiir eine weitgehende Angleichung der relativen Finanzkraftpositio-
nen, von der 1998 ausschlieBlich die finanzschwachen neuen Bundesldnder
und das Saarland profitieren. Die neuen Bundesldnder, die gemessen an
den Einnahmen aus Landersteuern nur tber eine relative Finanzkraft zwi-
schen 35,9 % und 43,2 % verfligen, erreichen nach Umsatzsteuerverteilung
bereits ein Niveau von 89,3 % der durchschnittlichen Landerfinanzkraft.

1 vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 59. Das
Kriterium der Einwohnerzahl kann daher auch als pauschalisierender BedarfsmaRstab
mit nivellierender Wirkung interpretiert werden. Vgl. Carl, 1995, S. 37 ff. Der Nivellie-
rungseffekt setzt voraus, daR der Einwohneranteil finanzschwacher Lander ihren Anteil
am privaten Verbrauch {bersteigt.
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56 Teil 1 - Ill. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

Abbildung 1

Wirkungen der Umsatzsteuerverteilung 1998
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Finanzkraft in DM-pro-Einwohner relativ zum Landerdurchschnitt

3. Der Finanzausgleich unter den Léndern

Besonders umstritten ist die dritte Stufe des Landerfinanzausgleichs. Der
horizontale Landerfinanzausgleich im engeren Sinne dient der (weiteren)
Verringerung der Finanzkraftunterschiede zwischen den Landern gemessen
an der Pro-Kopf-Finanzkraft. Der Ausgleich erfolgt durch direkte Zahlungen
zwischen den Bundeslandern. Es handeit sich um ein ,Nullsummenspiel®,
d. h. die Zuweisungen an die finanzschwachen Ldnder miissen den Zahlun-
gen der finanzstarken Lander entsprechen.
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A. Die verschiedenen Stufen des Lénderfinanzausgleichs 57

a. Finanzkraft und Finanzbedarf

Im Zentrum des horizontalen Lénderfinanzausgleichs stehen die Ermittiung
der Finanzkraft und des Finanzbedarfs sowie die Festlegung des Ausma-
Res, in dem Diskrepanzen zwischen diesen GréRen ausgeglichen werden.
Die relative Finanzkraft wird dabei nicht — wie noch im Rahmen der Um-
satzsteuerverteilung — an den Steuereinnahmen der Lénder pro Kopf ge-
messen. Maf3geblich ist vielmehr die FinanzkraftmeRzahl, die sich aus den
Landersteuern, den Anteilen an den Gemeinschaftsteuern nach Zerlegung
und Umsatzsteuer-Vorwegausgleich, den bergrechtlichen Férderabgaben?
sowie 50 % der (modifizierten) Gemeindesteuern ergibt2.

Diese Finanzkraftrechnung wird allerdings durch die unsystematische Ein-
beziehung von Bedarfselementen verzerrt; denn Bremen, Hamburg, Nie-
dersachsen und Mecklenburg-Vorpommern, nicht aber Schleswig-Holstein,
durfen ihre Steuerkraft durch den Abzug von Pauschalbetrdgen fur ,See-
hafenlasten“3 reduzieren. Infolgedessen kann die FinanzkraftmeRzahl nur
mit Einschrankungen als Indikator der tatsachlichen Steuereinnahmen eines
Landes (und seiner Kommunen) angesehen werden.

Der Finanzbedarf wird mit Hilfe der sogenannten AusgleichsmefRzahl abge-
steckt. Grundsatzlich geht man von einem je Einwohner gleichen Finanzbe-
darf in allen Landern aus. Die AusgleichsmefRzahl resultiert demgemat aus
den bundesdurchschnittichen Lander- und Gemeindeeinnahmen (im Sinne
des FAG) pro Einwohner multipliziert mit der Einwohnerzahl des Landes.
Jedoch orientiert man sich nicht an den tatsdchlichen Einwohnerzahlen,
sondern verwendet einen davon abweichenden Einwohnerschlissel.

(1) Die Landersteuereinnahmen der Flachenstaaten gehen mit einer Ein-
wohnerwertung von 100 % in die AusgleichsmeRzahl ein.

1 Die Einbeziehung der Férderabgaben ist gerechtfertigt, da sie die Dispositionskraft der
Lander genauso erhthen wie die Steuern. Allerdings ist die Regelung inkonsequent,
weil die nicht anders einzustufenden Konzessionsabgaben unbericksichtigt bleiben.

2 Bei den Realsteuern missen die Einnahmen der Gemeinden, die auch von der kom-
munalen Hebesatzpolitik abhdngen, Uber Nivellierungshebeséatze normiert werden. Vgl.
zur Anrechnung der kommunalen Finanzkraft im Lénderfinanzausgleich S. 139 ff.

3 vgl. zur Problematik der Hafenlastenregelung S. 110 ff.
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58 Teil 1 - Ill. Darstellung und Wirkungen des Lé&énderfinanzausgleichs

(2) Die Einwohner der Stadtstaaten werden dagegen mit 135 % gewichtet.
Pro tatsdchlichem Einwohner kénnen die Stadtstaaten daher einen um
35 % uber dem Durchschnitt liegenden Finanzbedarf geltend machen.
Das ,Stadtstaatenprivileg“, das durch den Einbezug Berlins quantitativ
erheblich an Bedeutung gewonnen hat, stellt eine massive Vergunsti-
gung dar und ist nicht zufallig eines der besonders umstrittenen Ele-
mente des horizontalen Landerfinanzausgleichs1.

(3) Auch bei den ausgleichsrelevanten Einnahmen der Gemeinden werden
die Einwohnerzahlen innerhalb der Bundesldnder mit Prozentsatzen
zwischen 100 % (fur die ersten 5.000 Einwohner) und 130 % (fur die
Gber 1.000.000 hinausgehende Einwohnerzahl) gewichtet. Gemeinden
mit mehr als 500.000 Einwohnern erhalten dartiber hinaus Zuschlage
zwischen 2 % und 6 % in Abh#ngigkeit von der Bevdlkerungsdichte2.

Die Einwohnerwertungen durchbrechen das Prinzip des gleichen Pro-Kopf-
Bedarfs in erheblichem MaRe. Dabei mu® man berticksichtigen, da® der ,Fi-
nanzbedarf* keine GréRe ist, die aus einer echten Bedarfsanalyse resultiert.
Vielmehr bedeutet die Orientierung an den bundesdurchschnittlichen Lan-
der- und Gemeindeeinnahmen je Einwohner nur, dal der horizontale Lan-
derfinanzausgleich allen Bundeslandern eine an den Durchschnitt angena-
herte Finanzausstattung vermitteln soll. Der Landerfinanzausgleich ist als
Finanzkraftausgleich konzipiert, dem besondere Bedarfselemente eigentlich
fremd sind. Die AusgleichsmeRzahl kann allenfalls als Ausdruck eines all-
gemeinen, am Bedarfstrager ,Einwohner” anknlipfenden Finanzbedarfs in-
terpretiert werden, was wiederum gegen eine Einwohnergewichtung spricht.

b. Ausgleichszuweisungen und Ausgleichsbeitrige

Die Relation zwischen FinanzkraftmeRzahl (FKM) und AusgleichsmeRzahl
(AMZ) bildet die SchlusselgréRe fur den horizontalen Landerfinanzaus-
gleich. Auf der Grundlage der relativen Finanzkraft (FKM/AMZ) findet der
Ausgleich zwischen den Léndern statt. Finanzschwache Lénder (im Sinne

1 vgl. zur Einwohnerwertung der Stadtstaaten S. 121 ff.
2 Vgl. zur Einwohnerwertung der Gemeinden S. 153 ff.
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A. Die verschiedenen Stufen des Lénderfinanzausgleichs 59

des FAG), deren AusgleichsmeBzahl ihre FinanzkraftmeRzahl Ubersteigt
(AMZ > FKM), sind ausgleichsberechtigt; finanzstarke Lénder, deren Fi-
nanzkraftmeRzahl ihre AusgleichsmeRzahl Ubersteigt (FKM > AMZ), sind
ausgleichspflichtig. Da die Summe der AusgleichsmeRzahlen der Summe
der FinanzkraftmeRzahlen entspricht, gleichen sich die Ausgleichszuwei-
sungen und Ausgleichsbeitrage insgesamt aus.

Ein zentrales Problem des horizontalen Landerfinanzausgleichs ist der Um-
verteilungstarif. Der Ausgleich erfolgt so, daR Fehlbetrage bis 92 % zu 100 %
und Fehlbetrage zwischen 92 % und 100 % zu 37,5 % ausgeglichen werden,
d. h. alle Lander erreichen nach horizontalem Finanzausgleich mindestens
95 % der durchschnittlichen Finanzkraft (bezogen auf die gewichteten Ein-
wohner). Ausgleichspflichtige Lander werden progressiv belastet. Von ihrer
Uber dem Finanzbedarf liegenden Finanzkraft werden im Bereich zwischen
100 % und 101 % der durchschnittlichen Finanzkraft 15 %, zwischen 101 %
und 110 % der durchschnittlichen Finanzkraft 66 % und Uber 110 % der
durchschnittlichen Finanzkraft 80 % in den Ausgleich einbezogen. Davon ist
ein einheitlicher Prozentsatz abzufiihren, der so festgelegt werden muf,
daR die Ausgleichszuweisungen den Ausgleichszahlungen entsprechen?.

Die effektiven Abschépfungsquoten werden also erst im Finanzausgleich
bestimmt. Die ohnehin schon sehr hohe Grenzbelastung von 80 % in der
dritten Zone kann dadurch noch Uberschritten werden2. Solche Grenzbela-
stungen sind unter Anreizgesichtspunkten fragwirdig. Zwar bewirkt der pro-
gressive Umverteilungstarif allein noch keine Ubernivellierung, aber im
Spannungsfeld zwischen den allokativen und distributiven Zielen des Finanz-
ausgleichs wird der Verteilungsgesichtspunkt doch zu stark betont.

Sofern die Belastungsverteilung nicht mit den ,absurden, extrem komplizierten und un-
durchsichtigen Garantieklauseln“ (Andel, 1998, S. 525) vereinbar ist, muf das Umver-
teilungsvolumen nochmals angepafit werden. Die vielleicht wichtigste Klausel besagt,
daB kein Zahlerland in der Rangfolge hinter ein anderes Zahlerland zuriickfallen darf.
1998 profitierten Bremen, Hamburg und Schleswig-Holstein von den Garantieklauseln
(zusammen 23,2 Mio. DM). Belastet waren Baden-Wurttemberg, Bayern, Hessen und
Nordrhein-Westfalen (zusammen 51,3 Mio. DM). Der Bund sparte infolge der Garantie-
klauseln 28,2 Mio. DM bei den Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen.
2 Die garantierte Maximalabschdpfung von 15 % der um 1 % Uber der AMZ liegenden
Finanzkraft und 80 % der um mehr als 1 % Uber der AMZ liegenden Finanzkraft (§ 10
Abs. 4 FAG) bezieht sich auf die durchschnittliche Abschépfung und hat insofem keine
Bedeutung fir die Grenzbelastungen. Vgl. zu den Grenzbelastungen S. 84 ff.
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60 Teil 1 - lll. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

c. Verteilungseffekte des Ldnderfinanzausgleichs i. e. S.

Abbildung 2 illustriert — anhand der Relation zwischen Finanzkraftmefizahl
und AusgleichsmeBRzahl — die Wirkungen des Landerfinanzausgleichs i.e.S.
fur das Jahr 1998. Zwei Aspekte verdienen besondere Aufmerksamkeit.

Abbildung 2

Horizontaler Linderfinanzausgleich 1998

o vor hor. LFA

| nach hor. LFA

NS

RP
BER
HB
SH

NRW
BAY

BW
HE |
HH
60% 80% 100% 120%

FinanzkraftmeBzahl zu AusgleichsmefRzahl

(1) Die Stadtstaaten profitieren erheblich von der Einwohnergewichtung,
durch die sie relativ finanzschwach gerechnet werden. Berlin und Bre-
men sind nach den MaRstdben des Finanzausgleichsgesetzes vor Lan-
derfinanzausgleich die d&rmsten Bundesldnder und erhalten dement-
sprechend hohe Ausgleichsleistungen. Hamburg rutscht in der Finanz-
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A. Die verschiedenen Stufen des L&nderfinanzausgleichs 61

kraftrangfolge von Platz 1 nach der Umsatzsteuerverteilung auf Platz 3
und profitiert davon durch relativ geringe Ausgleichszahlungen.

(2) Die Finanzkraftdifferenzen zwischen den Ldndern werden noch einmal
erheblich reduziert. Die finanzschwachen Lander erreichen nun 95 %
der durchschnittlichen Finanzkraft!. Die gréRten EinbuBen verzeichnet
Hessen, das sich von 117,6 % der durchschnittlichen Finanzkraft vor Fi-
nanzausgleich auf 104,3 % nach horizontalem Finanzausgleich ver-
schlechtert. Hessen zahlt auf dieser Stufe des Lénderfinanzausgleichs
ca. 570 DM pro Einwohner; das sind insgesamt etwa 3,4 Mrd. DM.

Der horizontale Landerfinanzausgleich steht im Zentrum der Kritik am heuti-
gen System. Nach weitgehend tbereinstimmender Auffassung in der Fi-
nanzwissenschaft erscheint neben der Problematik der Hafenlasten und der
Einwohnerwertung insbesondere der stark progressive Tarif reformbediirf-
tig. Vorgeschlagen wird meist ein linearer Ausgleichstarif mit deutlich ge-
senktem Ausgleichssatz. Dabei bilden die im horizontalen Landerfinanzaus-
gleich erzielten Ausgleichseffekte, die ein Mindestniveau von 95 % der lan-
derdurchschnittlichen Finanzkraft garantieren, noch nicht einmal die Ober-
grenze der Nivellierung. Diese Grenze wird erst auf der nachsten Stufe des
Landerfinanzausgleichs durch die (Fehlbetrags-) Bundesergdnzungszuwei-
sungen auf ein Niveau angehoben, das nahezu Volinivellierung bedeutet.

4. Die Bundesergdnzungszuweisungen

Im Anschlu an den horizontalen Landerfinanzausgleich i. e. S. sorgen die
Bundesergédnzungszuweisungen fur weitere Veranderungen der Landerfi-
nanzkraft. Klar differenziert werden mu® hinsichtlich ihrer Funktion und Be-
rechtigung zwischen den Fehlbetrags- und den Sonderbedarfs-Bundeser-
ganzungszuweisungen.

1 Bremen liegt 1998 sogar bei 95,8 % des Durchschnittswerts, was auf die L4ndersteu-
ergarantie fur finanzschwache Laénder zurickzufihren ist.
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a. Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen

Die Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen kénnen als Fortsetzung
des horizontalen Landerfinanzausgleichs mit anderen Mitteln interpretiert
werden. Es handelt sich um vertikale Finanzzuweisungen mit horizontalem
Effekt, mit denen die zu 100 % noch fehlende Finanzkraft der finanzschwa-
chen Lander nach Landerfinanzausgleich zu 90 % ausgeglichen wird. Die
Folge ist, daB alle Lander nach Finanzausgleich und Fehlbetrags-Bundes-
erganzungszuweisungen Uber mindestens 99,5 % der durchschnittlichen Fi-
nanzkraft verfigen.

Abbildung 3

Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen 1998
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A. Die verschiedenen Stufen des Lénderfinanzausgleichs 63

Im Vergleich zu den 13,5 Mrd. DM, die 1998 im horizontalen Ausgleich zwi-
schen den Landern umgeschichtet wurden, erreichten die Fehlbetrags-Bun-
deserganzungszuweisungen mit einem Gesamtvolumen von rund 5,8 Mrd.
DM eine beachtliche GréRenordnung. Sie tragen wesentlich zur bermagi-
gen Nivellierungswirkung des heutigen Systems bei. Abbildung 3 verdeut-
licht dies anhand der Verdnderung der relativen Finanzkraft (FKM zu AMZ).
Von den Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen profitieren zehn der
sechzehn Bundesldnder. Sie kénnen nach horizontalem Lénderfinanzaus-
gleich langst nicht mehr als besonders finanzschwach gelten. lhre Finanz-
ausstattung wird nun aber praktisch auf den Landerdurchschnitt angehoben.

Die Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen werden iiberwiegend kri-
tisch beurteilt. Sie erhéhen nicht nur die Nivellierungsintensitét, sondern
verstdrken auch die vertikale zu Lasten der horizontalen Ausgleichskompo-
nente. Angesichts der Zielsetzung einer (zusétzlichen) Verringerung der Fi-
nanzkraftdifferenzen stellt sich schon die Frage, weshalb der Bund den Lan-
dern nichtinsgesamt einen héhere Anteil an den Gemeinschaftsteuern tber-
lassen und im Gegenzug die Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen
abschaffen soll. Die Folge wére eine Verlagerung der horizontalen Umver-
teilung auf die dafiir primér zustandige Ebene bei einem insgesamt redu-
Ziertem Ausgleichsniveau (abhangig von der mit dieser Umschichtung even-
tuell einhergehenden Anpassung des Ausgleichstarifs im horizontalen L4n-
derfinanzausgleich).

Die ibermaRige Nivellierungsintensitdt des Landerfinanzausgleichs hat im
tbrigen problematische Folgen, die auf den ersten Blick nicht erkennbar
sind. Der heutige Finanzausgleich fiihrt dazu, daB sich eine Verbesserung
der Finanzkraft eines Bundeslandes kaum noch in seinem Landeshaushalt
bemerkbar macht bzw. in vielen Fallen sogar eine Minderung der Landes-
einnahmen bewirkt. Hessen verbleiben z. B. von 1 Mrd. DM Mehreinnahmen
bei der Lohnsteuer nur noch 42 Mio. DM. In Mecklenburg-Vorpommern fiih-
ren die gleichen Mehreinnahmen sogar zu einem Verlust fur den Staats-
haushalt in H6he von 64 Mio. DM; ein Ergebnis, das sich auch bei anderen
finanzschwachen Lander einstellt. Auf die (Anreiz-) Problematik der Nivellie-

rungseffekte wird im folgenden noch naher eingegangen (vgl. S. 87 ff.).
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64 Teil 1 - 1ll. Darstellung und Wirkungen des Lé&nderfinanzausgleichs

b. Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisungen

Neben der generellen Anhebung der Finanzkraft finanzschwacher Lander
gewdhrt der Bund aus unterschiedlichen Grinden Sonderbedarfs-Bundes-
erganzungszuweisungen?. Sie werden gezahlt fiir Kosten der politischen
Fuhrung, Haushaltsnotlagen, Ubergangslasten finanzschwacher alter Bun-
deslander und Sonderbedarfe der neuen Bundeslénder. Abbildung 4 zeigt
die Bedeutung der verschiedenen Zuweisungen in DM pro Einwohner.

Abbildung 4

Sonderbedarfs-Bundesergianzungszuweisungen 1998
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Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen in DM je Einwohner

1 Der Begriff ,Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen* dient der Unterscheidung
dieser Zuweisungen von den Bundesergdnzungszuweisungen zur ergdnzenden Dek-
kung des allgemeinen Finanzbedarfs.
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A. Die verschiedenen Stufen des Lénderfinanzausgleichs 65

(1) Die 1988 eingefiihrten Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen
wegen {berdurchschnittlich hoher Kosten politischer Filhrung und der
zentralen Verwaltung (§ 11 Abs. 3 FAG) erhalten neun der sechzehn
Bundeslander! in Héhe von insgesamt 1,5 Mrd. DM jahrlich. Empfanger
sind alle Lander mit weniger als 4 Millionen Einwohnern mit der nicht
naher begriindeten Ausnahme Hamburgs. Die Zuweisungen sollen ei-
nen Ausgleich der tiberproportionalen ,Kosten der Kleinheit“ bewirken.

(2) Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen zum Abbau teilungs-
bedingter Sonderbelastungen und fir den Ausgleich unterproportionaler
kommunaler Finanzkraft (§ 11 Abs. 4 FAG) gehen in Héhe von 14 Mrd.
DM an die neuen Bundeslander (einschlieBlich Berlin). Sie dienen dem
Abbau von Infrastrukturdefiziten und damit auch der langfristigen Stér-
kung der Wirtschafts- und Finanzkraft der neuen Lénder.

(3) Sogenannte Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen (§ 11 Abs. 5
FAG) flieBen in H6he von insgesamt 942 Mio. DM (1998) an funf Bun-
deslander (Bremen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Schles-
wig-Holstein). Sie dienen Gber einen Zeitraum von zehn Jahren der Ent-
lastung der von der Integration der neuen Lander in den Lénderfinanz-
ausgleich besonders betroffenen finanzschwachen alten Bundeslander.

(4) Bundesergdnzungszuweisungen zur Haushaltssanierung (§ 11 Abs. 6
FAG) erhalten das Saarland (1998: 1,6 Mrd. DM) und Bremen (1998:
1,8 Mrd. DM)2. Diese Mittel sind zur Schuldentilgung zu verwenden.
Dadurch eingesparte Zinsen mussen fur Investitionen zur Starkung der
Wirtschafts- und Finanzkraft oder fiir eine Senkung der Nettokreditauf-
nahme eingesetzt werden.

Die Bundesergédnzungszuweisungen haben ihren urspringlich (zumindest
beabsichtigten) subsididren Charakter nicht zuletzt infolge der Einfithrung
neuer ,Ergdnzungstatbestande” im Zusammenhang mit der Deutschen Ein-

1 Berlin, Brandenburg, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Saarland,
Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiringen.

2 1999 erhalten Bremen 1,8 Mrd. DM und das Saarland 1,2 Mrd. DM. Diese Betrége ver-
ringern sich bis 2004 auf 700 Mio. DM fur Bremen und 500 Mio. DM fur das Saarland.
Nach 2004 sollen keine Sanierungs-Bundeserganzungszuweisungen gezahlt werden.
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66 Teil 1 - Ill. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

heit verloren. Mit 1998 insgesamt 25,7 Mrd. DM, von denen 19,9 Mrd. DM
auf die Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen entfallen, hat ihr
Volumen inzwischen nahezu das Doppelte der Transfers im Rahmen des
horizontalen Landerfinanzausgleichs (1998: 13,5 Mrd. DM) erreicht. Dies si-
gnalisiert einen erheblichen Bedeutungszuwachs und unterstreicht die Not-
wendigkeit der Auseinandersetzung mit der Berechtigung und der Gestal-
tung der verschiedenen Bundeserganzungszuweisungen?.

Mit Ausnahme der Bundesergdnzungszuweisungen fur die neuen Lander
sind alle Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen schon im Grund-
satz umstritten. Die Kritik richtet sich insbesondere auf die nachfolgend skiz-
zierten Punkte.

(1) Gegen die Bundeserganzungszuweisungen wegen (berdurchschnittlich
hoher Kosten politischer Filhrung spricht, daB die Beriicksichtigung die-
ser Kosten im Widerspruch zum féderativen Gedanken steht und freiwil-
lige, kostensenkende Kooperations- und Fusionslésungen behindert2.

(2) Die Ubergangs-Bundeserg&nzungszuweisungen sind kaum mehr als
verkappte Fehlbedarfs-Ergdnzungszuweisungen. Sie berlicksichtigen
keinen spezifischen Bedarf, sondern verbessern in unsystematischer
Weise die Finanzkraft einiger (aber nicht aller) finanzschwacher Lander.

(3) Die Bundesergdnzungszuweisungen zur Milderung von Haushaltsnotla-
gen kdnnen — insbesondere fur kleine Lédnder — Anreize zu finanzpoliti-
schem Fehlverhalten setzen. Auch ist die Unterstitzung notleidender
Lander nicht allein Sache des Bundes.

Die Notwendigkeit der Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen fir
die neuen Lander wird dagegen mit Blick auf den Aufholproze3 im Osten
weitgehend anerkannt. Diskussionsbedurftig ist aber ihre Gestaltung, denn
sie werden ohne Zweckbindung und Eigenbeteiligung gemaR der Einwoh-
nerzahl an die neuen Bundesl4nder verteilt3.

1 Vgl. zur Problematik der Bundesergdnzungszuweisungen im einzelnen S. 185 ff.
2 vgl. Homburg, 1994, S. 317.
3 vgl. Peffekoven, 1994, S. 299 ff.
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Betrachtet man die quantitative Bedeutung der Sonderbedarfs-Bundeser-
ganzungszuweisungen (vgl. Abbildung 4), so zeigt sich, dal die neuen
Bundesldnder und Berlin von den Bundesergdnzungszuweisungen wegen
der Kosten politischer Fuhrung, insbesondere aber von den Bundesergan-
zungszuweisungen fir die neuen Lander profitieren (1998: insgesamt zwi-
schen 812 und 911 DM pro Einwohner). Unter EinschluR der Bundesergéan-
zungszuweisungen berholen die vor Finanzausgleich besonders finanz-
schwachen neuen Bundesldnder auch die urspriinglich finanzstarken alten
Bundesldnder (gemessen an der Finanzkraft pro Einwohner). Die groften
NutzniefRer der Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen sind aber
zwei alte Bundesldnder, ndmlich Bremen (1998: 2.955 DM pro Einwohner)
und das Saarland (1998: 1.680 DM pro Einwohner). Sie erhalten — mit Aus-
nahme der Zuweisungen fir die neuen Bundesldnder — alle Varianten der
Bundesergdnzungszuweisungen und werden vor allem durch die Bundeser-
ganzungszuweisungen zur Haushaltssanierung massiv begiinstigt.

5. Der Fonds ,,Deutsche Einheit*

Bei der Analyse des Finanzausgleichs spielt auch der Fonds ,Deutsche Ein-
heit* eine gewisse Rolle. Er hatte ,nach der Wiedervereinigung bis zur Neu-
regelung des Finanzausgleich zum 1.1.1995 die Aufgabe, in einem be-
trachtlichen Umfang den Finanzbedarf der neuen L#nder durch Uberwie-
gend kreditfinanzierte Finanzzuweisungen zu decken. Seitdem wickelt er
den Schuldendienst fur die aufgenommenen Kredite ab“1.

Die alten Bundesldnder tragen sowohl nach ihrer Einwohnerzahl als auch
nach ihrer Finanzkraft in unterschiedlichem MaR zum Fonds ,Deutsche Ein-
heit* bei. Zudem werden die finanzschwécheren westlichen Bundeslinder
noch durch die finanzstarkeren entlastet. Wenn man diese Leistungen, die
sich praktisch einnahmemindernd auswirken, im Hinblick auf ihre Aus-
gleichseffekte betrachtet, ergibt sich eine (weitere) Reduzierung der Finanz-
kraft der finanzstarkeren Lander2.

1 Andel, 1998, S. 13.
2 vgl. Normenkontrollantrag des Landes Hessen, Kapitel A.I1.5.
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68 Teil 1= lll. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

Der Fonds ,Deutsche Einheit” ist letzten Endes das Resuitat der unmittelbar
nach der Wiedervereinigung nicht sofort méglichen Einbeziehung der neuen
Lander in den Landerfinanzausgleich. Sowohl quantitativ, als auch im Hin-
blick auf eine Reform des Landerfinanzausgleichs hat er nur noch geringe
Bedeutung?!. Fur die Lander unterscheidet sich die Abfinanzierung des
Fonds grundsétzlich nicht von der Verzinsung und Tilgung anderer Kredit-
verpflichtungen. Finanzausgleichsrelevant ist allein die Erhéhung bzw. Er-
maRigung der Beitrdge gemaBR § 1 Abs. 3 FAG. Sie lauft auf eine Beglnsti
gung der finanzschwachen alten Bundesldnder hinaus und entspricht damit
in Motivation und Wirkung den Ubergangs-Bundesergénzungszuweisungen
(vgl. S. 198 ff.). Da sich die Kritik der Ubergangs-Bundesergénzungszuwei-
sungen beztiglich der Beitragsmodifikationen auf den Fonds ,Deutsche Ein-
heit* Ubertragen 14Rt, kann auf eine gesonderte Wiirdigung dieser ,Altlasten”
der Wiedervereinigung verzichtet werden.

1 Der Umfang der Annuitdten lag 1998 zwischen 47 DM je Einwohner (Berlin) und 88 DM
je Einwohner (Hamburg).
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B. Finanzielle Auswirkungen des Ausgleichsverfahrens

Im Rahmen der Darstellung der verschiedenen Stufen des Landerfinanz-
ausgleich wurden die finanziellen Konsequenzen der Regelungen zum Teil
bereits angesprochen, aber noch nicht systematisch zu einer Gesamtschau
verknupft. Dies soll nunmehr — in Kenntnis der grundsatzlichen Funktions-
weise des Ausgleichsverfahrens — geschehen. Dabei geht es zundachst um
das Ausmaf der Umverteilung, das der Finanzausgleich auf den einzelnen
Stufen und in seiner Gesamtheit bewirkt. Von besonderem Interesse sind
dariiber hinaus die Grenzbelastungen, die sich im Falle einer isolierten Ver-
anderung der Finanzkraft eines Landes ergeben und das finanzpolitische
Kalkiil der Lander (mit-) bestimmen. SchiieBlich stellt sich die Frage, ob und
in welchem Sinne das heutige System eine Ubernivellierung, also eine
Vertauschung in der Finanzkraftrangfolge der Ladnder bewirken kann.

1. Zur Messung der Umverteilungseffekte

Um das AusmaR der im Finanzausgleich eintretenden Umverteilung zwi-
schen den Landern zu spezifizieren, bedarf es zunachst einer Nullinie, an
der die Verschiebungen der Finanzkraft gemessen werden kénnen. Die Su-
che nach einer solchen MeRlatte wird schon dadurch erschwert, da im Fi-
nanzausgleich selbst unterschiedliche MaRstdbe angewandt werden. So
orientiert sich die Umsatzsteuerverteilung an der tatsdchlichen Einwohner-
zahl und der Pro-Kopf-Steuerkraft, wahrend der horizontale Landerfinanz-
ausgleich i. e. S. mit gewichteten Einwohnern operiert und in die Finanz-
kraftrechnung Férderabgaben, Hafenlasten und vor allem die Gemeinde-
steuern einbezieht. Die Ergebnisse einer Verteilungsrechnung bzw. einer
Nivellierungsprifung hangen aber naturgemaR® vom verwendeten MaBstab
der Umverteilung ab, dessen Eignung stets umstritten sein wird.

Angesichts der grundsatzlichen Unldsbarkeit des Nullinien-Problems wird
zur lllustration der Verteilungseffekte im folgenden ein pragmatischer An-
satz gewahlt und durchgéngig auf die Verdnderungen der Finanzkraft der
Lander bezogen auf die tatséchliche Einwohnerzahl abgestellt. Die Relati-
vierung mit der tats&chliche Einwohnerzahl erméglicht Uberhaupt erst einen
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70 Teil 1 - Ill. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

Vergleich unterschiedlich groRer Lander. Der Ansatz hat dariiber hinaus
den Vorteil, daB der Einwohner als der primdre Bedarfstrédger gelten kann,
an den sich die staatlichen Leistungsangebote richten. Dies schlieRt kei-
neswegs aus, daR bei der Zerlegung der Steuereinnahmen auch andere
elementare Bedarfsmerkmale, etwa die erforderlichen Leistungen fur die
Wirtschaft, berticksichtigt werden. Entscheidend ist im vorliegenden Zusam-
menhang nur, daB fur die Messung der Umverteilung, also der Differenz
zwischen Priméar- und Sekundérverteilung, die Einwohnerzahl als relativie-
render Faktor akzeptiert wird.

Dahinter steht die Uberlegung, daR die Steuer- und Finanzkraft je Einwoh-
ner — analog zum Einkommen einer privaten Wirtschaftseinheit — die fur je-
den offentlichen Bedarf bestimmende Restriktion darstellt. ,Sie bildet daher
die Bemessungsgrundlage fiir den Finanzausgleich, und ihre Bedeutung
wird fur alle Lénder in gleichem MaRe, d. h. ohne Unterscheidung spezieller
Bedarfslagen, anerkannt. Es wird davon ausgegangen, daR Lénder mit glei-
cher Finanzkraft die gleiche Fahigkeit zur globalen Mittelverausgabung ha-
ben. Treten in der Fahigkeit zur Verausgabung, wie sie sich durch die Fi-
nanzkraft je Einwohner darstellt, zu groBe Unterschiede auf, erscheint ein
angemessener Ausgleich wiinschenswert*1.

Um MiBversténdnissen vorzubeugen, sei an dieser Stelle gesagt, was die
Verwendung von Pro-Kopf-Indikatoren nicht bedeutet.

(1) Aus der Verwendung der Finanzkraft pro Einwohner als Orientierungs-
gréBe des Landerfinanzausgleichs folgt nicht, dal Lander mit gleicher
Finanzkraft pro Einwohner auch einen in jeder Hinsicht gleichen Fi-
nanzbedarf pro Einwohner aufweisen.

(2) Des weiteren garantieren gleiche Ausgaben pro Kopf keine gleichen
Versorgungsniveaus in den einzelnen Gebietskdrperschaften. Die staat-
lichen Leistungen differieren vielmehr in den einzelnen Landern in ihrer
Struktur und in der Intensitat der Erfullung einzelner Aufgaben.

1 Kitterer, 1994, S. 15.
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B. Finanzielle Auswirkungen des Ausgleichsverfahrens 71

(3) Die Finanzkraft je Einwohner kann die Verteilungseffekte einzelner Aus-
gleichselemente nur illustrieren, ist aber deshalb noch kein geeigneter
MaRstab fir ihre finanzausgleichspolitische Bewertung. Dies gilt insbe-
sondere fiir Regelungen, die auf Sonderbedarfstatbestande abstellen.

Die Anerkennung der Finanzkraft je Einwohner als VergleichsmaRstab - als
Nullinie — 14uft also nicht unmittelbar auf die Forderung hinaus, der Finanz-
ausgleich solle sich nur auf eine begrenzte Anndherung der so gemessenen
Finanzkraftpositionen konzentrieren. Allerdings sind Regelungen, die sich
nicht an der tatsachlichen Einwohnerzahl orientieren, kritisch auf ihre Be-
rechtigung zu Uberpriifen. Nicht der EinwohnermafRstab, sondern die Ab-
weichungen von dieser L&sung bedirfen einer speziellen Begriindung.

2. Die einzelnen Stufen der Umverteilung
a. Umverteilung durch Umsatzsteuer-Vorwegausgleich

Als erstes Element der horizontalen Umverteilung im Landerfinanzausgleich
wurde die Gewé&hrung der Ergdnzungsanteile an die finanzschwachen Bun-
deslander identifiziert. Sie modifiziert die Verteilung nach dem Prinzip des
regionalen Aufkommens, die bei der Umsatzsteuer ndherungsweise durch
eine einwohnerbezogene Zerlegung herbeigefiihrt werden kann. Daraus re-
sultiert eine Belastung Berlins und aller alten Bundeslander mit Ausnahme
des Saarlandes in Hohe von 214 DM je Einwohner. Die neuen Bundeslén-
der gewinnen zwischen 922 DM und 1.095 DM je Einwohner (vgl. Abbildung
5). Insgesamt werden durch den Umsatzsteuer-Vorwegausgleich 14,3 Mrd.
DM zwischen den Landern umgeschichtet — ein Volumen, das noch uber
dem der Ausgleichszahlungen im horizontalen Landerfinanzausgleichs liegt
(1998: 13,5 Mrd. DM).

Diese Zahlen unterstreichen fur sich genommen die erhebliche Bedeutung
des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs. Bei der isolierten Betrachtung der
Ausgleichsstufen gerdét allerdings der Gesamtzusammenhang zwischen den
einzelnen Elementen leicht aus dem Blick. Ein Ubergang zur rein einwoh-
nerbezogenen Umsatzsteuerverteilung hatte per saldo keine so dramati-

sche Verteilungswirkungen zur Folge, wie es die obigen Angaben suggerie-
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72 Teil 1 - lll. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

ren. Infolge des Uberhdhten Nivellierungsgrades des gesamten Systems
wirde der grote Teil der Umschichtungen Gber verdnderte Ausgleichsbei-
trage und -zahlungen im horizontalen L&nderfinanzausgleich sowie tber
verdnderte Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen kompensiert. Dies
gilt in &hnlicher Form auch fiir andere Ausgleichselemente. Bei der Analyse
der Reformoptionen wird dem Aspekt des Systemzusammenhangs daher
besondere Aufmerksamkeit zu schenken sein?.

Abbildung 5

Umverteilung durch Umsatzsteuer-Vorwegausgleich 1998
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1 Vgl. zu den Nettoeffekten des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs S. 93 ff.
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b. Umverteilung durch den Lénderfinanzausgleich i. e. S.

Die Gewinne und Verluste der einzelnen Bundesldnder sind im horizontalen
Landerfinanzausgleich leicht zu identifizieren. Die auf dieser Stufe anfallen-
den direkten Zahlungen zwischen den ausgleichspflichtigen und den aus-
gleichsberechtigten Landern missen nur in DM-je-Einwohner-Werte umge-
rechnet werden.

Abbildung 6

Umverteilung durch Lénderfinanzausgleich i.e.S. 1998
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Abbildung 6 zeigt die Umschichtungen in der Finanzausstattung der Bun-
desldnder. Das Gesamtvolumen der Umverteilung erreicht auf dieser Stufe
des Ausgleichsverfahrens im Jahr 1998 13,5 Mrd. DM.
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74 Teil 1 - lll. Darstellung und Wirkungen des L&nderfinanzausgleichs

Finf Nettozahlern (Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-Wirttemberg, Hes-
sen und Hamburg) stehen neun Nettoempfanger gegeniiber. Fr Schleswig-
Holstein ist der Landerfinanzausgleich 1998 (nahezu) neutral. Die verhélt-
nismaRig starkste Belastung erfdhrt Hessen mit 570 DM je Einwohner. Alle
neuen Bundesldnder werden mit 403 DM bis 486 DM je Einwohner relativ
gleichmaBig begiinstigt. Die Hauptgewinner sind Bremen und Berlin mit
1.360 DM bzw. 1.430 DM je Einwohner - eine Folge der Einwohnerwertung,
von der auch Hamburg profitiert. Dessen Vorteil wird zunachst nicht ganz
deutlich, weil Hamburg zu den Nettozahlern rechnet. Das vor Landerfinanz-
ausgleich mit Abstand finanzstarkste Bundesland, das im Vergleich zu Hes-
sen Uber eine um 912 DM héhere Pro-Kopf-Finanzkraft verfiigt, muB jedoch
209 DM je Einwohner weniger in den horizontalen Ausgleich zahlen.

Die im Verhdaltnis zwischen Stadt- und Fldchenstaaten ungleichméaBigen
Verteilungseffekte des horizontalen Ausgleichs sind noch nicht ohne weite-
res zu beanstanden. lhre Vertretbarkeit hangt letzten Endes von der Ein-
stufung der umstrittenen Einwohnerwertung der Stadtstaaten ab, mit der
das Prinzip der Orientierung an der tatsachliche Einwohnerzahl durchbro-
chen und ein Bedarfsaspekt in den Finanzkraftausgleich hineingetragen
wird. Der Blick auf die Pro-Kopf-Umschichtungen belegt die herausragende
finanzausgleichspolitische Bedeutung der Einwohnerwertung, die einen ent-
sprechenden Stellenwert in der Reformdiskussion verlangt.

c. Umverteilung durch Bundesergidnzungszuweisungen

Sehr viel schwieriger als die bislang erlduterten Elemente des Finanzaus-
gleichs sind die Bundeserganzungszuweisungen unter Verteilungsaspekten
zu beurteilen. Sie werden vom Bund gezahlt und scheinen keines der L&n-
der zu belasten, sondern diese nur, wenn auch in recht unterschiedlichem
MaRe, zu begtinstigen. Eine solche Betrachtungsweise ist jedoch vorder-
griindig, denn Uber die Finanzausstattung der Landerebene entscheidet die
den Landern insgesamt zur Verfiigung gestelite Finanzmasse, unabhéngig
von der Art des Zuflusses. Eine VergroRerung dieser Finanzmasse kann der
Bund den Landern durch Bundesergdnzungszuweisungen, aber eben auch
in Form hoherer Quoten bei den Gemeinschaftsteuern zugestehen. Insofern
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B. Finanzielle Auswirkungen des Ausgleichsverfahrens 75

lassen sich die Bundeserg4nzungszuweisungen durchaus als vorenthaltene
und nach den MaBst4ben des Bundes umverteilte Landerfinanzkraft interpre-
tieren.

Die Verteilungseffekte der Bundesergédnzungszuweisungen héngen aus
dieser Sicht von der als Alternative herangezogenen Erhdhung der Lénder-
anteile an den Gemeinschaftsteuern ab. Dabei macht es einen groRen Un-
terschied, ob der Anteil an der Einkommensteuer oder der Anteil an der
Umsatzsteuer zum Vergleich herangezogen wird. Da das Einkommensteu-
eraufkommen sehr viel ungleichmaRiger streut als die priméar einwohnerbe-
zogen verteilte Umsatzsteuer, wirde eine Anpassung des Einkommensteu-
eranteils die Finanzausstattung der Lander heterogener machen als eine
Anpassung des Umsatzsteueranteils.

Im folgenden wird keine der genannten steuerlichen Alternativen, sondern
eine Verteilung des Volumens der Bundeserganzungszuweisungen nach
der Einwohnerzahl als VergleichsgréBe gewahit. Dieser Ansatz kommt al-
lerdings — bis auf den Vorwegausgleich — der Umsatzsteuerlésung recht
nahe. Er vermeidet damit jedenfalls eine Uberzeichnung der Umverteilung,
die sich unter der Annahme einer Anpassung des Einkommensteueranteils
ergeben wurde. Konkret basieren die in Abbildung 7 dargestellten Ergebnis-
se darauf, daB die tatsdchlich bezogenen Bundesergdnzungszuweisungen
der einzelnen Ldnder mit den aus einer Pro-Kopf-Gleichverteilung des Zu-
weisungsvolumens resultierenden fiktiven Zufliissen saldiert werden.

Alle Nettozahler des horizontalen L4nderfinanzausgleichs, die effektiv keine
Bundesergadnzungszuweisungen erhalten, werden in H6he des ihnen ,vor-
enthaltenen“ Pro-Kopf-Anteils von 313 DM je Einwohner belastet. Nettover-
lierer sind des weiteren die ibrigen alten Bundeslander bis auf das Saar-
land und Bremen, die auch in der Saldenbetrachtung am starksten profitie-
ren. Zu den Gewinnern rechnen erwartungsgemaR die neuen Bundeslédnder
und Berlin mit einer Nettoentlastung zwischen 692 DM und 791 DM je Ein-
wohner.

Insgesamt erreicht das betragsmaRige AusmaR der durch Bundesergan-

zungszuweisungen bedingten (fiktiven) Umschichtung zwischen den Lan-
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76 Teil 1 - 1ll. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

dern 1998 ein (Netto-) Volumen von 16,6 Mrd. DM. Damit tGbertreffen die
Bundesergdnzungszuweisungen in ihrer quantitativen Bedeutung den hori-
zontalen Landerfinanzausgleich (1998: 13,5 Mrd. DM) und auch den Um-
satzsteuer-Vorwergausgleich (1998: 14,3 Mrd. DM). Insgesamt tragen alle
drei Stufen des Ausgleichsverfahrens jeweils grob gerechnet ein Drittel zu
der gesamten Umverteilung bei.

Abbildung 7

Umverteilung durch Bundesergdnzungszuweisungen 1998
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Das dargestellte AusmaR der durch die Bundesergédnzungszuweisungen
bewirkten Umverteilung bedeutet keine Bewertung ihrer Sachgerechtigkeit.
Wiederum muB kiar differenziert werden zwischen der Messung und der
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Bewertung der Umverteilungsvorgénge, die im weiteren Verlauf der Arbeit
eine Auseinandersetzung mit der Begrindung und Gestaltung der Bundes-
erganzungszuweisungen erfordert.

3. Die Gesamtwirkungen der Umverteilung

Die auf den verschiedenen Stufen des Ausgleichsverfahrens ermittelten
Gewinne und Verluste der einzelnen Lander lassen sich aufgrund der Ver-
wendung einer einheitlichen BezugsgréRe problemlos zu einem Gesamtin-
dikator der Umverteilung aggregieren. Hierin liegt ein weiterer Vorzug der
Relativierung der Finanzkraftzahlen mit den tatsachlichen Einwohnern. Die
(nicht gesondert dargestellte) Zusammenfassung der Pro-Kopf-Gewinne
und Verluste macht bereits das enorme AusmaR der durch den Landerfi-
nanzausgleich insgesamt hervorgerufenen Umverteilung deutlich. Zwischen
dem gréBten Verlierer — Hessen mit einer EinbuRe von 1.097 DM je Ein-
wohner (bzw. 6,6 Mrd. DM fir den Landeshaushalt) — und dem gréBten Ge-
winner — Bremen mit einem Zuwachs von 4.001 DM je Einwohner - liegen
mebhr als 5.000 DM je Einwohner.

a. Die durchschnittlichen Belastungen und Entlastungen

Aussagefahiger werden diese Daten, wenn man den Finanzausgleichssaldo
auf den Landeshaushalt bezieht. Dessen Volumen bedarf dazu der gleichen
Normierung, der die Finanzausgleichselemente unterzogen wurden. Die
ohne Finanzausgleich potentiell verfugbare Einnahmen der einzelnen Lan-
der (pro Kopf) setzen sich zusammen aus den Steuern der Lander, der aus-
schlieBlich nach Einwohnern verteilten Umsatzsteuer sowie den ebenfalls
nach der Einwohnerzahl zugerechneten Bundesergéanzungszuweisungen.
Auf diesen normierten Landeshaushalt wird der jeweilige Finanzausgleichs-
saldo bezogen. Man gelangt so zu den in Abbildung 8 dargestellten durch-
schnittlichen Belastungen bzw. Entlastungen der Ldnder durch den gesam-
ten Finanzausgleich 1998. Die Werte kénnen als durchschnittliche Abschép-
fungs- bzw. Zuweisungsquoten interpretiert werden.
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78 Teil 1 - Ill. Darstellung und Wirkungen des L&nderfinanzausgleichs

Mit Abstand am stérksten belastet wird Hessen, das 23 % der dem Land po-
tentiell zustehenden Einnahmen und damit nahezu ein Viertel des Landes-
haushaltes im Finanzausgleich verliert. Das ohne Finanzausgleich reichste
Bundesland Hamburg wird dagegen mit vergleichsweise bescheidenen
15,4 % seiner normierten Einnahmen zur Kasse gebeten. Auf der Gewin-
nerseite fallen die Zuweisungsquoten betragsmaBig noch deutlich héher
aus. Berlin und das Saarland kénnen ihre normierte Finanzkraft um mehr
als 50 % aufstocken. Fur die neuen Bundeslénder ergeben sich Werte zwi-
schen rund 75 % und 90 %. Der Hauptgewinner, der von allen Stufen des
Finanzausgleich profitiert, ist Bremen, das seine normierte Finanzkraft tiber
den Finanzausgleich mehr als verdoppeln kann.

Abbildung 8

Normierte Abschopfungs- und Zuweisungsquoten 1998

NRW
BAY
BW
NDS
HE [
RP
SH
SAAR
HH
HB
SN
ST
TH

Hopoolle HH

BB
Mv
BER

™

-40% 0% 40% 80% 120%
Belastung bzw. Entlastung bezogen auf den normierten Landeshaushalt

Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM
via free access
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Gegen die hier vorgenommene Analyse der durchschnittlichen Belastungen
und Entlastungen kénnte eingewandt werden, daR die Steuereinnahmen
der Gemeinden in der Landerfinanzkraft nicht enthalten sind. Hier geht es
aber nicht um die Ermittlung einer FinanzkraftmeRzahl zum Zwecke der Be-
stimmung von Ausgleichsleistungen, sondern um die Aufdeckung der un-
mittelbaren Wirkungen des Finanzausgleichs auf die Landerhaushalte. Die-
se Wirkungen bleiben auch dann von Interesse, wenn man grundsatzlich
der Auffassung ist, dal die L4nder und Gemeinden zusammen die &ffentli-
chen Leistungen in ihrer Region erbringen und insofern im Verbund gese-
hen werden mussen. Hinzu kommt, und dies ist im vorliegenden Zusam-
menhang entscheidend, daR die Einbeziehung der Gemeindesteuerkraft
(gemaB FAG) nur das Niveau der Abschdpfungs- und Zuweisungsquoten in
gewissem Umfang reduzieren, an der Struktur der abgeleiteten Umschich-
tungen aber wenig &ndern wirde!.

Die hier berechneten durchschnittlichen Abschdpfungs- und Zuweisungs-
quoten unterscheiden sich aber auch durch den Einbezug der Bundeser-
ganzungszuweisungen von den Ergebnissen anderer Untersuchungen?.
Die gewahite Vorgehensweise hat den Vorzug, die Wirkungen des gesam-
ten Systems deutlich zu machen, wéhrend sich andere Autoren auf Teilbe-
reiche des Finanzausgleichs beschréanken. Im Gegensatz zu den Gemein-
desteuern tiben die Bundesergénzungszuweisungen freilich einen spirba-
ren Einflul auf die Struktur der ermittelten Abschdpfungs- und Zuweisungs-
quoten aus. Daher werden die Ergebnisse einer Belastungsrechnung ohne
Bundesergdnzungszuweisungen zusétzlich in Abbildung 9 dargestelit.

Zu beachten ist bei einem Vergleich, daf die Bundeserg&nzungszuweisun-
gen nun weder im normierten Landeshaushalt, noch im Finanzausgleichs-
saldo erscheinen. Dramatische Verschiebungen ergeben sich daraus fur
Bremen und das Saarland, die in besonderer Weise von den (Sanierungs-)

1 Auf eine gesonderte Abbildung kann daher verzichtet werden. Hessen hatte bezogen
auf die um die Gemeindesteuern erhdhte normierte Finanzkraft 19,6 % abzufihren,
Hamburg dagegen nur 12,9 %. Die prozentualen Gewinne Berlins und des Saarlandes
lagen bei knapp 45 %. Die neuen Bundesladnder erzielten Zuwéchse zwischen 66,6 %
und 81,5 %, und Bremen bliebe mit 84,4 % an der Spitze.

2 vgl. z. B. Lichtblau, 1999, S. 102; Huber/Lichtblau, 1997 und 1998.
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Bundesergdnzungszuweisungen abhéngig sind. Bremens Zuweisungsquote
sinkt von 101,2 % auf nur noch 31,5 %; die des Saarlandes von 52,3 % auf
nur noch 9,4 %. lhre Spitzenpositionen behalten — im positiven Sinne — die
neuen Bundeslander (54,5 % bis 68,3 %) und — im negativen Sinne - der
gréRte Nettozahler Hessen (-17,6 %).

Abbildung 9

Abschdpfungs- und Zuweisungsquoten ohne BEZ 1998
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b. Verdnderungen der relativen Finanzkraftpositionen

Die vorgenommene Standardisierung der Landerhaushalte ermdglicht auch
einen Vergleich der relativen Finanzkraftpositionen der Lander vor und nach
Finanzausgleich. Die relative Finanzkraft eines Landes entspricht seiner
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B. Finanzielle Auswirkungen des Ausgleichsverfahrens 81

normierten Pro-Kopf-Finanzkraft relativ zum Durchschnitt der Lander. Wie
erwahnt, umfaBt die normierte Finanzkraft vor Finanzausgleich die Steuern
der Lander, die nach Einwohnern verteilte Umsatzsteuer sowie die ebenfalls
nach Einwohnern zugerechneten Bundesergdnzungszuweisungen. Die nor-
mierte Finanzkraft nach Finanzausgleich setzt sich dementsprechend zu-
sammen aus den Steuern der Ldnder, der mit Vorwegausgleich verteilten
Umsatzsteuer, den Ausgleichsbeitrdgen bzw. Ausgleichszahlungen im hori-
zontalen Landerfinanzausgleich sowie den tatsdchlich erhaltenen Bundeser-
ganzungszuweisungen.

Ordnet man die Lander nach ihrer normierten relativen Finanzkraft vor Fi-
nanzausgleich, so ergibt sich die durch die Landersteuern bestimmte Rang-
folge. Sie entspricht — modifiziert um den Niveaueffekt der Umsatzsteuer
und der Bundesergénzungszuweisungen — der aus Abbildung 1 bekannten
Reihung. Wéhrend nach den Mafistaben des FAG allerdings immer nur eine
weitgehende Annadherung der relativen Finanzkraftpositionen abzuleiten
war, erweist sich nun — unter Beriicksichtigung der erst bei einer Pro-Kopf-
Betrachtung erkennbaren Umverteilungsvorgénge - der Finanzausgleich in
seiner Gesamtwirkung als wesentlich weiter gehend. Vor Finanzausgleich
finanzstarke Bundesidnder werden nun im Finanzausgleich von den ur-
springlich finanzschwachen Bundesldndern Gberholt — ein Phdnomen, das
von vielen Kritikern als Ubernivellierung bezeichnet wird. Abbildung 10 ent-
hélt die Veranderungen der relativen Finanzkraftpositionen.

Die Struktur der Nettogewinner und -verlierer des Finanzausgleichs ent-
spricht dem bereits aus Abbildung 8 fir die Abschépfungen und Zuweisun-
gen geldufigen Bild. Deutlich wird nun aber auch, daB die Gewinner am En-
de Uber eine hthere Finanzkraft verfigen als die Nettozahler. Hessen als
finanzstarkstes Flachenland mit einer relativen Finanzkraft von 117,1 % vor
Finanzausgleich (Rang 2) fallt nach Finanzausgleich auf nur noch knapp
90 % zurick (Rang 16). Dies ist wiederum der groRte Verlust aller Lander.

Die dargestellten Ergebnisse machen verstandlich, weshalb der heutige Fi-

nanzausgleich vor allem aufgrund einer zu starken Abschépfung der tber-

durchschnittlichen Finanzkraft und der damit einhergehenden ,Ubernivellie-
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82 Teil 1 - Ill. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

rungseffekte" kritisiert wird. Ubernivellierung liegt vor, wenn die Monotonie-
bedingung verletzt ist, d. h. die urspringliche Rangfolge in der Finanzkraft je
Einwohner durch die Ausgleichsleistungen verandert wird. Nach vorherr-
schender Auffassung sollte ein rationales Finanzausgleichssystem vor allem
aus anreizpolitischen Griinden, aber auch aus Gerechtigkeitstiberlegungen
diese Monotonie-Eigenschaft erfillen?.

Abbildung 10

Relative Finanzkraft vor und nach Finanzausgleich 1998
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Ob die Ergebnisse des Finanzausgleichs legitimerweise als Ubernivellie-
rung bezeichnet werden kénnen, ist jedoch umstritten. Die Ubernivellierung

1 vgl. Lichtblau, 1999, S. 102.
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B. Finanzielle Auswirkungen des Ausgleichsverfahrens 83

kommt hier letzten Endes dadurch zustande, daR als Ausgangsbasis die
Steuerkraft je Einwohner verwendet wird, wahrend die Leistungen im Fi-
nanzausgleich darauf keinen Bezug nehmen. Insbesondere bei der Gestal-
tung der Bundesergdnzungszuweisungen stehen andere Kriterien im Vor-
dergrund. Daher erscheint es angebracht, zusatzlich eine um den Effekt der
Bundesergédnzungszuweisungen bereinigte Finanzkraftrechnung durchzu-
fuhren, deren Ergebnisse in Abbildung 11 enthalten sind.

Abbildung 11

Relative Finanzkraft vor und nach LFA ohne BEZ 1998
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Auch hier ergeben sich Verschiebungen in der Finanzkraftrangfolge der
Lander (ohne Beriicksichtigung der Gemeindesteuerkraft). W&hrend Ham-
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84 Teil 1 - Ill. Darstellung und Wirkungen des Lénderfinanzausgleichs

burg seine Spitzenposition halten kann und die beiden anderen Stadtstaa-
ten das Hamburger Niveau erreichen, reduziert sich Hessens relative Fi-
nanzkraft von 118,5 % des Landerdurchschnitts (Rang 2) auf nur noch
97,6 % (Rang 12). Auch die tibrigen vor Finanzausgleich finanzstarken Fla-
chenlidnder Baden-Wurttemberg, Bayern und Nordrhein-Westfalen landen
auf den hinteren Platzen und vor allem unter dem Bundesdurchschnitt.

Das Ubernivellierungsphdnomen geht also nicht allein auf die Bundeser-
ganzungszuweisungen zuriick. Verantwortlich sind an dieser Stelle die vom
Einwohnerprinzip abweichenden Regelungen im horizontalen Landerfinanz-
ausgleich (Hafenlasten, Einwohnerwertung). Akzeptiert man die spezifi-
schen Finanzkraft- und Finanzbedarfsbegriffe des Finanzausgleichsgeset-
zes, dann wird die darauf bezogene Monotoniebedingung allerdings nicht
verletzt. Dies belegen auch die oben dargesteliten Wirkungen des Aus-
gleichsverfahrens unter Verwendung der Relation zwischen Finanzkraft-
meBzahl und AusgleichsmeRzahl (vgl. S. 60 ff.). Eine zielfUhrende Diskus-
sion Uber das Nivellierungsverbot mu} daher die Sachgerechtigkeit der ver-
schiedenen Ausgleichselemente priifen. Erst wenn sich, um ein Beispiel zu
nehmen, die Einwohnerwertung der Stadtstaaten als unbegriindet erweist,
kénnen die aus der Einwohnerwertung resultierenden Entlastungseffekte zu
Recht mit dem Begriff ,Ubernivellierung” belegt werden.

4. Die Grenzbelastungen

Neben der Frage nach den durchschnittlichen Belastungen und Entlastun-
gen der Bundeslénder und der damit verkniipften Ubernivellierungsproble-
matik spielen aus dkonomischer Sicht die Grenzbelastungen eine entschei-
dende Rolle, denen die Nettozahler ebenso wie die Nettoempfanger im Fi-
nanzausgleich unterworfen sind. Dabei ist zu prifen, in welchem Ausmaf
zusétzliche Steuereinnahmen eines Bundeslandes durch den Finanzaus-
gleich abgeschopft werden. Dies geschieht entweder durch wachsende
Ausgleichsverpflichtungen bei den finanzstarken oder - teilweise in noch
starkerem MaRBe — durch sinkende Ausgleichsanspriiche bei den finanz-
schwachen Landern. Die hohen Grenzbelastungen gelten als ein zentraler
Schwachpunkt des heutigen Landerfinanzausgleichs.
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B. Finanzielle Auswirkungen des Ausgleichsverfahrens 85
a. Emittlung der marginalen Abschdpfungsquoten

Relevant sind im Rahmen einer Grenzbelastungsanalyse nur die Einnah-
men der Ldnder, die in einem unmittelbaren Zusammenhang zu ihrer Steu-
erkraft stehen. Beriicksichtigt werden missen dementsprechend der Um-
satzsteuer-Vorwegausgleich, der horizontale Landerfinanzausgleich i. e. S.
und die Fehlbetrags-Bundeserg4nzungszuweisungen, nicht aber die Son-
derbedarf-Bundesergdnzungszuweisungen. Die Grenzbelastungen werden
unter sonst gleichen Bedingungen am Beispiel einer isolierten Erhéhung der
Lohn- und Einkommensteuer um 1 Mio. DM in jedem Land diskutiert.

Von den Lohnsteuermehreinnahmen in Héhe von 1.000.000 DM erhélt das
Land 42,5 % bzw. 425.000 DM. Dieser Betrag ist die primdre BezugsgréRe
der Ermittlung marginaler Abschdpfungsquoten, denn er wiirde dem Lan-
deshaushalt ohne Finanzausgleich in vollem Umfang zuflieBen. Netto ver-
bleiben dem Land jedoch nur wesentlich geringere Betrdge, weil der Fi-
nanzausgleich den Anstieg der Finanzkraft zum gréRten Teil an andere
Lander (Uber den Umsatzsteuer-Vorwegausgleich und den horizontalen
Landerfinanzausgleich) und gegebenenfalls auch an den Bund (Uber die
Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen) umverteilt.

Abbildung 12 verdeutlicht das enorme Ausmaf} der marginalen Belastun-
gen. Die Ergebnisse sind fiir die meisten Lander grotesk. Mehreinnahmen
bei der Lohnsteuer! filhren bei elf Bundeslandern, darunter alle finanz-
schwachen Lander und die Stadtstaaten, zu Mindereinnahmen im Landes-
haushalt2. Nur den finanzstarken Fldchenldndern verbleiben gewisse Ein-

1 Man kénnte auch ein regionales Mehraufkommen bei der Umsatzsteuer zum Aus-
gangspunkt der Analyse der Grenzbelastungseffekte nehmen. In welchem Land diese
Mehreinnahmen anfallen, wére bei dem heutigen System der Umsatzsteuerverteilung
fur die Grenzbelastungen irrelevant. Die Abschépfungsquoten erreichen 1998 - bezo-
gen auf die Mehreinnahmen der Lander (effektiv 46,65 % der zusatzlichen Umsatz-
steuer) - Werte zwischen 75 % (Nordrhein-Westfalen) und knapp tber 100 % (Meck-
lenburg-Vorpommem). Die meisten L&nder liegen deutlich Giber 90 %.

2 Eine isolierte Erhdhung des Realsteueraufkommens fihrt — wegen der Einbeziehung
der kommunalen Steuerkraft in die FinanzkraftmeRzahl ~ ebenfalls zu einer Belastung
fur das Land. Diese Rickwirkung auf den Landeshaushalt stellt jedoch keine Grenz-
belastung im Ublichen Sinne der Abschdpfung zusétzlicher eigener Steuereinnahmen
des Landes dar. Auch durften die Realsteuern keine ausschlaggebende Rolle im Ent-
scheidungskalkil eines Landespolitikers spielen. Fehlanreize wie bei der Abschdpfung
der Einnahmen aus den Landersteuem sind infolgedessen kaum zu befirchten.
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86 Teil 1~ lll. Darstellung und Wirkungen des Lédnderfinanzausgleichs

nahmenzuwéchse, doch liegen auch ihre Abschépfungsquoten extrem hoch
- zwischen 67 % fur Nordrhein-Westfalen und 90 % fir Hessen?. Solche
Werte wirden bei der persénlichen Einkommensteuer ohne Zweifel als kon-
fiskatorisch angesehen, und sie kénnen auch im Verhéltnis der Lander
kaum anders interpretiert werden.

Abbildung 12

Grenzbelastungen im Finanzausgleich 1998
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Gegen die ausschlieBliche Verwendung der Daten fir die Landeshaushalte
mag wieder eingewandt werden, daB in diesen GréRen die Gemeindeein-

1 Schleswig-Holstein bildet eine Ausnahme, weil sich das Land 1998 auf einem Finanz-
kraftniveau bewegt, das annéhernd dem Durchschnitt entspricht, und bei dem Mehr-
einnahmen im wesentlichen keine zuséatzlichen Ausgleichspflichten (oder rickldufige
Ausgleichszahlungen) begriinden.
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B. Finanzielle Auswirkungen des Ausgleichsverfahrens 87

nahmen aus der Einkommensteuer nicht enthalten sind. Stellt man im Sinne
des Finanzausgleichsgesetzes 50 % der zusatzlichen Gemeindesteuern in
die Belastungsrechnung ein (75.000 DM), so erhalt man als Bezugspunkt
Mehreinnahmen von 500.000 DM statt 425.000 DM. Auch die Nettogewinne
steigen (bzw. die Nettoverluste sinken) jeweils um 75.000 DM. Die daraus
resultierenden Grenzbelastungen sind ebenfalls in Abbildung 12 enthalten.

Das Bild von einem geradezu konfiskatorischen Zugriff des Landerfinanz-
ausgleichs auf die zuséatzliche Steuerkraft eines Landes wird durch die Ein-
beziehung der kommunalen Steuerkraft nicht wesentlich getribt. Zwar ent-
fallt in dieser Betrachtung der absurde Effekt einer Umwandlung von Mehr-
einnahmen in Mindereinnahmen. Die Abschépfungsquoten bleiben aber auf
einem exorbitant hohen Niveau. Die meisten Lander verlieren tiber 95 % ih-
rer zusatzlichen Einnahmen, und auch das finanzstarke Bundesland Hessen
muf immer noch rund 77 % des Lohnsteuermehraufkommens abtreten.

b. Ursachen und Wirkungen einer hohen Grenzbelastung

Die H6he der Grenzbelastung hangt von verschiedenen Faktoren ab. Es
trifft allerdings nicht zu, daB ein Teil der Grenzbelastung durch den Steuer-
verbund verursacht sei, weil jedes Land von der Lohnsteuer 42,5 % an den
Bund abfishren misse?. Die dem Land von vornherein nicht zustehenden
Mehreinnahmen haben in einer Grenzbelastungsrechnung nichts verioren.

Entscheidend fiir die Abschdpfung zusétzlicher Steuereinnahmen ist aus der
Sicht finanzschwacher Empféngerlander die Garantie einer relativen Finanz-
kraft in H6he von mindestens 99,5 % des L&nderdurchschnitts, die Uber den
Umsatzsteuer-Vorwegausgleich, die Zuweisungen im horizontalen L4nderfi-
nanzausgleich und die Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen reali-
siert wird. Dagegen beruht die marginale Belastung der finanzstarken Zah-
leriander insbesondere auf dem progressiven Umverteilungstarif.

Die tberm#Rigen Grenzbelastungen der Lander kénnen erhebliche Fehlan-
reize fur die Wirtschafts- und Finanzpolitik hervorrufen. Sie h&ngen eng mit

1 Diese Argumentation findet sich bei Lichtblau, 1999, S. 104.
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der Verletzung des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz durch den Finanz-
ausgleich zusammen!.

™

@)

Die Ansiedlung von Unternehmen ist fir ein Land in der Regel mit zu-
séatzlichen (Infrastruktur-) Ausgaben verbunden, denen aber auch zu-
sdtzliche Steuereinnahmen gegentberstehen. Werden die Mehrein-
nahmen jedoch durch den Finanzausgleich abgeschopft, so hat ein
Bundesland deutlich weniger Anreize, den Standort fiir neue Unterneh-
men attraktiv zu machen (und fur eingesessene Unternehmen attraktiv
zu halten). Was dem Land bleibt, sind die positiven Beschéaftigungswir-
kungen einer Industrieansiediung, doch rein fiskalisch (und damit sicher
etwas verkirzt) gesehen lohnt sich der Aufwand eben nicht.

Eng mit den tendenziell negativen Konsequenzen fiir das regionale
Wirtschaftswachstum verbunden und diese verschéarfend ist die aus
dem Finanzausgleich resultierende Begiinstigung der konsumtiven ge-
geniiber den investiven Staatsausgaben2. Dieser Effekt stellt sich ein,
weil die hochgradige Abschépfung der zuklinftigen Ertrage staatlicher
Investitionen (in Form von Steuermehreinnahmen) deren Opportunitats-
kosten gegenliber solchen Staatsleistungen erh6ht, die den Burgern
sofort und unmittelbar zugute kommen. Die interregionale Umverteilung
vermindert die Zustimmung der Birger ,zu den meist schmerzhaften
wachstumsfreundlichen Manahmen. Und niemand kann es der Lan-
desregierung, die auf Wéahlerstimmen angewiesen ist, verdenken, wenn
sie ihr Verhalten entsprechend einrichtet"3,

(3) SchlieBlich ist auf ein fiskalisches Problem von nicht zu unterschétzen-

der praktischer Relevanz hinzuweisen. Bei der Steuerverwaltung, die
den Bundesldndern obliegt, sind beispielsweise die Kosten der Einstel-
lung zusétzlicher Steuerpriffer vom Land zu tragen. Die wahrscheinlich
weit Gber den Zusatzkosten liegenden Mehreinnahmen gehen dem Lan-
deshaushalt jedoch verloren. Es darf daher nicht verwundern, wenn sich

1 vgl. z. B. Homburg, 1994, S. 313 ff.; Huber, 1999 b, S. 13 ff.; Lichtblau, 1999, S. 105.
2 Dazu tragt auch die einwohnerzentrierte Steuerzeriegung bei. Vgl. S. 131 ff.
3 Homburg, 1994, S. 315.
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B. Finanzielle Auswirkungen des Ausgleichsverfahrens 89

jedes einzelne Land als Trittbrettfahrer verhélt und fir die Landergesamt-
heit vorteilhafte MaBnahmen letzten Endes unterbleiben. Dies ist im tb-
rigen schon deshalb zu erwarten, weil eine gegeniiber der Wirtschaft
zuriickhaltende Steuerdurchsetzung ein positiver Standortfaktor sein
kann, der nicht primdr zu Lasten des eigenen Haushalts, sondern zu
Lasten der Steuerkraft der Gibrigen L4nder (und des Bundes) geht!.

Insgesamt bleibt festzuhalten, daB der heutige Lénderfinanzausgleich nicht
nur eine hohe Durchschnittsbelastung und — je nach Perspektive — eine An-
derung der Finanzkraftrangfolge bewirkt; er verursacht auch und vor allem
extrem hohe Grenzbelastungen, die Fehlanreize in die Wirtschafts- und Fi-
nanzpolitik hineintragen. Es mag schon sein, da sich die Landespolitiker
nicht nur und auch nicht priméar von fiskalischen Erwagungen leiten lassen,
doch wére ein Abbau dieser potentiell stérenden Einflisse auf ihre Entschei-
dungen zweifellos von Vorteil.

Eine zielfuhrende Reform des Landerfinanzausgleichs mul daher auf eine
Reduktion der Nivellierungsintensitat des Gesamtsystems gerichtet sein.
Sie liegt im Interesse aller Beteiligten, der Nettozahler wie der Nettoemp-
fanger, was die Durchsetzbarkeit entsprechender Vorschldge verbessern
solite. Allerdings darf die Reformdiskussion nicht auf das Grenzbelastungs-
problem beschrdnkt werden. Andere Defekte des heutigen Systems, vor al-
lem einige unsystematische und systemfremde Vergunstigungen fur einzel-
ne Lander (-gruppen), sind bei einer Neuregelung ebenfalls zu beachten.

1 Die L4nder hitten es allerdings in der Hand, die positiven externen Effekte einer kon-
sequenteren Steuereintreibung durch Vereinbarungen untereinander zu internalisieren,
etwa durch den BeschluB, die Zahl der Steuerprifer Gberall um einen bestimmten Pro-
zentsatz aufzustocken.
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I. Probleme des Linderfinanzausgleichs im Uberblick

Die Darstellung des Landerfinanzausgleichs und seiner Verteilungswirkun-
gen deutet darauf hin, da das bestehende System aus konomischer Sicht
in zentralen Punkten der kritischen Analyse und der darauf aufbauenden
Neuordnung bedarf. Gegen den heutigen Landerfinanzausgleich sprechen
sowohl grundsatzliche Uberlegungen, als auch zahlreiche Unstimmigkeiten
im Detail. Im folgenden werden die wichtigsten Kritikpunkte zunachst skiz-
ziert. Vor diesem Hintergrund erfolgt anschlieBend eine detaillierte Ausein-
andersetzung mit den verschiedenen Stufen des Finanzausgleichs und den
Ansatzpunkten einer Reform. Bei der Diskussion der einzelnen Elemente ist
stets ihre Stellung im Gesamtsystem zu bedenken, dessen Teile ineinander-
greifen und daher nicht isoliert beurteilt werden kénnen.

In der offentlichen Diskussion Gber den Landerfinanzausgleich dominiert der
Eindruck eines Streits der Gebietskérperschaften um Kompetenzen und
noch mehr um Finanzen. ,Jeder will seine verfiigbare Finanzmasse erh6hen
und mdglichst andere an der Finanzierung der Aufgaben beteiligen, die fur
ihn wichtig sind“1. Hinter dem allzu leicht als Verteilungsstreit abqualifizier-
ten Ringen um einen von allen Beteiligten als fair empfundenen Anteil an
den staatlichen Einnahmen verbergen sich jedoch eine Reihe gravierender
6konomischer Probleme und grundsétzlicher Fragen der Finanzverfassung.

Die fdderale Ordnung dient vor allem der mdglichst optimalen, den Préfe-
renzen der Blrger angepafiten Versorgung mit staatlichen Leistungen, die
nach den Prinzipien der Autonomie, der Konnexit4t und der fiskalischen
Aquivalenz bereitzustellen sind. Der (L4nder-) Finanzausgleich im engeren
Sinne hat dabei die Funktion eines Korrektivs der allokativen und mehr noch
der distributiven Defekte eines unbegrenzten Wettbewerbs der RegionenZ2.
Der Ausgleich darf jedoch nicht so weit gehen, da dadurch die Grundfunk-
tionen der féderalen Ordnung auBer Kraft gesetzt werden. Dieser Vorwurf
kann aber gegeniiber dem heutigen System zu Recht erhoben werden.

1 Lichtblau, 1999, S. 95.

2 vgl. zu den Aufgaben des Finanzausgleichs S. 19 ff.
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UbermaRige Nivellierung: Das Hauptproblem des geltenden Landerfi-
nanzausgleichs besteht in der extremen Nivellierung, teilweise Uberni-
vellierung der Finanzausstattung. Die Umverteilung zwischen den Léan-
dern erreicht ein Ausmag, das ,die Idee des Wettbewerbs véllig auf den
Kopf stellt“! und mit den Prinzipien einer féderalen Ordnung nicht mehr
zu vereinbaren ist. Wenn alle Lander nach Finanzausgleich — selbst
gemessen an den Kriterien des FAG — iber eine nahezu tbereinstim-
mende Finanzkraft verfugen, kann keine Rede mehr davon sein, daf
die finanzielle Eigenverantwortung der Lander unangetastet bleibt und
ihr Wille zur Selbsthilfe nicht geschwacht wird. Dies gilt um so mehr,
wenn man die exorbitanten Grenzbelastungen in Rechnung stellt, denen
die Lander im Finanzausgleich unterworfen sind.

Geringer Autonomiegrad: Zwischen dem Ausmaf der Umverteilung und
dem insgesamt geringen Autonomiegrad, den die bundesdeutsche Fi-
nanzverfassung den Ldndern zubilligt, besteht ein innerer Zusammen-
hang. Die faktische Vollnivellierung impliziert ,eine bundesweit uniforme
Angleichung des wertméBigen Pro-Kopf-Angebotes &ffentlicher Leistun-
gen. Die Minimum-Orientierung an einem Duchschnittswert ist dabei ge-
eignet, den gesamten Staatsanteil Uber das effiziente MaR hinaus zu er-
héhen. In jedem Fall wirkt diese Nivellierung der Staatstatigkeit auf ho-
hem Niveau dem Grundgedanken einer — auch einnahmebezogenen —
Landerautonomie entgegen“2. Die Idee der Steuerautonomie ist ndmlich
unabdingbar mit der Bereitschaft verbunden, unterschiedliche Versor-
gungsniveaus mit 6ffentlichen (und privaten) Gutern zu akzeptieren. In-
sofern stellt die Reduktion des Nivellierungsgrades des Landerfinanz-
ausgleichs auch eine Vorbedingung fiir die Einfihrung eigensténdiger
Besteuerungsmdoglichkeiten der Lander dar.

Okonomische Fehlanreize: Neben der iibermaRigen Nivellierung der Fi-
nanzkraft verursachen weitere spezielle Regelungen des Finanzaus-
gleichs 6konomische Fehlanreize. Hinzuweisen ist etwa auf die Proble-
matik der Bundesergadnzungszuweisungen zur Haushaltssanierung, die

1 Homburg, 1994, S. 313.
2 Dickertmann/Gelbhaar, 1996 b, S. 493-494.
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mit der Gefahr einer Ausbeutung der Gesamtheit durch kleine Bundes-
lander verbunden sind, solange haushaltspolitisches Fehlverhalten nicht
wirksam sanktioniert werden kann. Ineffizient ist wohl auch die unzurei-
chende Bindung der Hilfen fur die neuen Lénder an eine investive Mit-
telverwendung.

Systematische Widerspriche: Die negativen Wirkungen der Gberzoge-
nen Umverteilung werden begleitet von systematischen Widerspriichen
bei der Gestaltung der verschiedenen Ausgleichsschritte. Eine wesentli-
che Ursache besteht darin, daR der horizontale Finanzkraftausgleich auf
drei Stufen verteilt und zudem verschiedentlich von Bedarfsgesichts-
punkten uberlagert wird. Schon die Verfolgung eines priméren Aus-
gleichziels — Anndherung der relativen Finanzkraftpositionen — mit drei
unterschiedlichen, Instrumenten — Umsatzsteuer-Vorwegausgleich, ho-
rizontale Ausgleichszahlungen und Fehibetrags-Bundesergdnzungszu-
weisungen - fahrt mit hoher Wahrscheinlichkeit zu Ungereimtheiten.
Wenn die einzelnen Ausgleichselemente dann auch noch unterschiedli-
chen MaRstaben folgen (z. B. mit der Orientierung am tatsachlichen bzw.
am veredelten Einwohner), sind widerspriichliche Ausgleichsergebnisse
geradezu vorprogrammiert.

Unstimmigkeiten im Detail: Neben dem unkoordinierten Nebeneinander
der verschiedenen Ausgleichsschritte fallt auf, daB den einzelnen Re-
gelungen oftmals die innere Konsistenz fehlt. Beispiele daftr sind die
Ungleichbehandlung der Lander im Rahmen der Hafenlastenregelung,
von der Schleswig-Holstein ausgeschlossen ist, und der Bundesergan-
zungszuweisungen fur die Kosten politischer Fithrung, bei denen Ham-
burg unbericksichtigt bleibt. Auch die nur hélftige Einbeziehung der Ge-
meindeeinnahmen bei der Ermittlung der Finanzkraft ist eine letztlich in-
konsequente L&sung.

Geringe Transparenz: Die systematischen Widerspriiche und die Un-
stimmigkeiten im Detail erwecken nicht nur den Eindruck der Beliebig-
keit und politischen Willkr; sie tragen auch zur hochgradigen Komple-
xitat und damit zur Intransparenz des gesamten Landerfinanzausgleichs
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96 Teil 2 - I. Probleme des Lénderfinanzausgleichs im Uberblick

bei. Die verschiedenen Ausgleichselemente und ihr Zusammenwirken
erschlieBen sich dem Beobachter erst nach einer grindlichen Analyse.
Es verwundert daher nicht, daB die politische Unzufriedenheit bei allen
Beteiligten zunimmt. Jeder fuhlt sich, wenn auch aus unterschiedlichen
Grinden, durch das kaum noch tiberschaubare und beherrschbare Sy-
stem benachteiligt. Erschwerend kommt hinzu, da den Biirgern eine
Kontrolle der Finanzpolitik ihres Landes nahezu unmdglich gemacht
wird. Darin kann man durchaus einen VerstoR gegen das Demokratie-
prinzip sehen.

(7) Strategieanfilligkeit: Die Komplexitat des Systems ist schlieBlich eine
Hauptursache seiner Anfalligkeit fur Versuche einzelner Lénder, ihre
Position (ber Veranderungen des Finanzausgleichs zu verbessern. Die
Aussichten auf einen anhaltenden Verteilungsstreit steigen mit der Zahl
der im Finanzausgleich verfiigbaren Aktionsparameter. Insofern mu
die Vermischung des primér angestrebten Finanzkraftausgleichs mit der
Beriicksichtigung von Sonderbedarfen nicht nur aus systematischen
Grunden kritisiert werden; sie hat auch erheblich zur Strategieanfillig-
keit des bestehenden Regelwerkes beigetragen?.

Ausgehend von der skizzierten Kritik wird die Reformbedurftigkeit der ein-
zelnen Ausgleichselemente — unter Berlcksichtigung ihres Systemzusam-
menhangs - im folgenden tUberpriift. Dabei geht es im Kern um die Frage,
wie der Landerfinanzausgleich gestaltet werden muB, damit er den allokati-
ven und distributiven Kriterien eines rationalen Finanzausgleichs entspricht.

1 Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen unterscheidet vier
Optionen der Lénder zur Verbesserung ihrer Position im Finanzausgleich: (1) Niedriger
Ansatz der eigenen und hoher Ansatz der Finanzkraft anderer Lénder; (2) Integration
bislang nicht beriicksichtigter Einnahmen in die FinanzkraftmeRzahl, sofern diese Ein-
nahmen vorwiegend in anderen Landem anfallen; (3) Verstdrkung oder Abschwéchung
der Einwohnergewichtung der Lander und/oder der Gemeinden; (4) Reklamation eige-
ner Sonderbedarfe und Nichtanerkennung der Sonderbedarfe anderer Ldnder. Vgl.
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 17 ff.
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A. Besteuerungskompetenzen und regionale Steuerverteilung 97

Il. Fragen der vertikalen und horizontalen Steuerverteilung

Die vertikale Verteilung der Steuereinnahmen zwischen Bund und Ldndern
sowie die horizontale Verteilung unter den Landern bilden die ersten Stufen
eines umfassend verstandenen Landerfinanzausgleichs. Die Priméarvertei-
lung der Steuereinnahmen entscheidet Gber die finanziellen Ausgangsposi-
tionen der Lénder und damit Gber den Bedarf an sekundérer Umverteilung
durch den horizontalen Landerfinanzausgleich im engeren Sinne.

A. Besteuerungskompetenzen und regionale Steuerverteilung

Der erste Schritt des Finanzausgleichs i. w. S. beinhaltet die Aufteilung der
Besteuerungskompetenzen zwischen Bund und Landern (einschlieBlich der
Gemeinden, die als dritte Ebene im folgenden nicht gesondert berlicksich-
tigt werden). Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Ertragskompetenz miissen
ebenso festgelegt werden wie die Regeln fir die rdumliche Verteilung der
Ertrdge der einzelnen Steuern.

Hinsichtlich der bisherigen Verteilung der Besteuerungskompetenzen zwi-
schen Bund und Landern kann man mit dem Wissenschaftlichen Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen der Auffassung sein, daB kein zwin-
gender Reformbedarf besteht, da und ,wenn nur diejenigen Finanzaus-
gleichsregelungen geéndert werden soliten, die sich eindeutig nicht bewahrt
haben“l. Eine wichtige Ausnahme bildet allein die fehlende Méglichkeit der
Lander zur Variation ihrer Steuereinnahmen. Hier kénnte die Gewahrung ei-
nes Hebesatz- oder Zuschlagsrechts bei der Einkommen- und Kérperschaft-
steuer in Erwdgung gezogen werden?2.

Am einfachsten wére ein Zuschlagsystem zu realisieren. Dabei kénnten die
Landern auf ihren Anteil an der Einkommen- und Kérperschaftsteuer einen
proportionalen Zuschlag oder Abschlag auf die Steuerschuld vornehmen.

1 Wissenschaftiicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 56.

2 Dies wiirde den wesentlichen Motiven der Befirworter eines Trennsystem entgegen-
kommen, ohne die damit verbundenen Nachteile in Kauf nehmen zu missen. Denkbar
wdéren dariiber hinaus Gestaltungsméglichkeiten bei den reinen Landersteuern, z. B.
bei der Erbschaftsteuer, die jedoch aufgrund des geringen Aufkommens keinen nen-
nenswerten Beitrag zur VergréBerung der Finanzautonomie der Lander leisten wirden.
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98 Teil 2 - II. Fragen der vertikalen und horizontalen Steuerverteilung

Die daraus resultierenden Mehr- oder Mindereinnahmen durften im Finanz-
ausgleich nicht berticksichtigt werden. Andernfalls wiirden die positiven wie
negativen Konsequenzen autonomer steuerpolitischer Entscheidungen der
Bundeslander auf die L&dndergesamtheit iberwalzt.

Mit einer regionalen Steuerautonomie sind aber auch Nachteile verbunden.
Gerade wenn ausgepragte Finanzkraftdifferenzen zwischen den Landern
vorliegen, ist die Wahrscheinlichkeit gro3, daR die Finanzschwéche (Finanz-
starke) eines Landes mit einer hohen (geringen) Steuerbelastung seiner
Birger einhergeht. Die regionalen Divergenzen in den Lebensverhdéltnissen
wirden dann durch mehr Steuerautonomie verstarkt. Auch ist mit Ausweich-
reaktionen der Wirtschaftssubjekte in Form von Wohnsitzverlagerungen zu
rechnen. Um dem entgegenzuwirken, sollte das Zuschlagsrecht nach oben
und unten begrenzt werden2.

Ohne eigenstandige Besteuerungsrechte der Lander determiniert die Primér-
verteilung der Steuereinnahmen die regionale Streuung des Steueraufkom-
mens und damit auch die Finanzkraftdifferenzen der Lander. Insbesondere
mit der progressiven Einkommensteuer sind in dieser Hinsicht gewisse Pro-
bleme verbunden, die auch im Finanzausgleich Beachtung verdienen3.

(1) Das Pro-Kopf-Steueraufkommen steigt bei der Einkommensteuer ten-
denziell mit der Wirtschaftskraft eines Landes. Bezogen auf die regiona-
le Streuung des gesamten Steueraufkommens wird dieser Zusammen-

1 Auf die erheblichen administrativen Probleme sei hier nur hingewiesen. Bei der Einkom-
mensteuer wiére beispielsweise eine Zwangsveranlagung aller Steuerpflichtigen mit ih-
ren gesamten Einkinften erforderlich, um eine korrekte Zuschlagsbesteuerung sicher-
zustellen. Bei der Kérperschaftsteuer miiRten die nicht ausgeschutteten Gewinne nach
Betriebsstéatten zerlegt und dann in den einzeinen L4ndern der Zuschlagsbesteuerung
unterworfen werden. Huber empfiehlt daher, auf die Einbeziehung der Kérperschaft-
steuer ganz zu verzichten. Vgl. Huber, 1999 a, S. 64. Sinnvoller wére aber — mit Blick
auf die sonst eintretenden Wettbewerbsverzerrungen zwischen Personalunternehmen
und Kapitalgesellschaften — die Zusatzbesteuerung der einbehaltenen Gewinne mit
dem bundesdurchschnittlichen Zuschlagsatz.

2 Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen ist der Meinung,
daB sich die negativen Konsequenzen einer ausgedehnten Steuerautonomie durch ei-
nen vergleichsweise hoheren Nivellierungsgrad des Landerfinanzausgleichs begrenzen
lassen. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S.
94. Diese Aussage kann sich wohl nur auf einen (nach den Beiratsvorstellungen) refor-
mierten Landerfinanzausgleich mit deutlich reduziertem Nivellierungsgrad beziehen.

3 vgl. Farber, 1999, S. 139 ff.
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A. Besteuerungskompetenzen und regionale Steuerverteilung 99

hang jedoch durch die Verteilung der Umsatzsteuer nach Einwohnern
erheblich relativiert!. Auch mu man sehen, daB die ungleichméaRige
Streuung des Steueraufkommens zwar die Notwendigkeit eines Finanz-
ausgleichs (mit-) begriinden, aber sicher nicht die véllige Nivellierung
der Pro-Kopf-Finanzkraft der Regionen rechtfertigen kann.

(2) Regional differenzierende Effekte haben ferner die mit der Einkommen-
steuer verbundenen vielfaltigen Steuervergtnstigungen, nicht zuletzt die
steuerliche Férderung der neuen Lander. Daraus resultierende Steuer-
ausfille treffen vor allem die finanzstarken Lénder, in denen die Steuer-
vorteile faktisch starker in Anspruch genommen werden (kénnen). Auf
diese Weise kommt ein verdeckter Finanzausgleich zugunsten der neu-
en Lander zustande. Die wirtschaftspolitisch motivierten Steuervergiin-
stigungen geben vielleicht AnlaB zu einer Reform der Einkommensteuer
und der Férderprogramme; ihre regionalen Verteilungswirkungen kén-
nen aber im Finanzausgleich nicht zielgerichtet korrigiert werden.

Im Zusammenhang mit der regionalen Verteilung der Verbundsteuern stehen
auch die Zerlegungsvorschriften zur Debatte, denen erhebliche Bedeutung
far den Anteil der einzelnen Lander an der den Landern insgesamt zuste-
henden Finanzmasse zukommt. Die Frage, ob das Wohnsitzprinzip bei der
Zerlegung der Einkommensteuer beibehalten, oder durch das Betriebsstat-
tenprinzip erganzt werden solite, hangt eng mit der Stadtstaatenproblematik
zusammen, und wird daher an spaterer Stelle aufgegriffen (vgl. S. 130 ff.)2.

Abgesehen von der denkbaren Erweiterung der Besteuerungskompetenzen
der Lander durch ein Zuschlagsystem kann die vertikale Verteilung der Steu-
ereinnahmen zwischen Bund und Landern im wesentlichen beibehalten wer-
den. Sofern der heutige Landerfinanzausgleich in zentralen Punkten refor-
miert werden sollte, besteht jedoch Anla® zur Variation der Anteile an den
Gemeinschaftsteuern. Bundes- und Landerhaushalte sind insbesondere

1 Die partielle Verteilung der Umsatzsteuer nach der Finanzkraft ist bereits ein Element
des horizontalen Ausgleichs und als solches hier nicht zu berticksichtigen.

2 Eine partielle Zerlegung der Einkommensteuer nach dem Betriebsstattenprinzip steht
in gewissem Widerspruch zu einem Zuschlagsystem, denn die Zuschidge lassen sich
wohl kaum nach Wohnsitz und Arbeitsplatz differenzieren.
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100 Teil 2 - Il. Fragen der vertikalen und horizontalen Steuerverteilung

Uber die Bundesergédnzungszuweisungen so stark miteinander verknupft,
daR fundamentale Anderungen ohne kompensatorische Verschiebungen in
den Verbundquoten kaum realisierbar sein darften.

Dabei ist zu beachten, daR die Haushalte keinen einseitigen, sondern einen
wechselseitigen Zusammenhang aufweisen. Eine Senkung der Ausgleichs-
quote bei den Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen entlastet bei-
spielsweise den Bund und belastet die (finanzschwachen) Lédnder. Umge-
kehrt fuhrt eine Senkung des Ausgleichniveaus im horizontalen Landerfi-
nanzausgleich tber héhere Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen zu
einer Belastung des Bundes. Derartige Riickkopplungen verlangen gegebe-
nenfalls eine entgegengerichtete Variation der Verbundquoten, die am ein-
fachsten und mit den geringsten Verwerfungen im Finanzausgleich bei der
Umsatzsteuerbeteiligung erfolgen kann. Eine Variation des Einkommen-
steueranteils hatte den Nachteil der ungleichmaRigeren Verteilungseffekte.

B. Horizontaler Finanzausgleich liber die Umsatzsteuerverteilung

Die Verteilung des Landeranteils an der Umsatzsteuer erfolgt geman Art.
107 Abs. 1 GG zu mindestens 75 % nach der Einwohnerzahl und zu héch-
stens 25 % nach der Steuerkraft der Lander. Finanzschwache Lander, de-
ren Pro-Kopf-Steuereinnahmen ohne Umsatzsteuer und ohne Gemeinde-
steuern unter 92 % des Landerdurchschnitts liegen, erhalten Erganzungs-
anteile, bis sie das 92 %-Niveau erreicht haben (§ 2 Abs. 2 FAG). Der ver-
bleibende Betrag wird im Verhdltnis der Einwohnerzahlen auf die Lander
verteilt (§ 2 Abs. 1 FAG). Die partielle Verteilung der Umsatzsteuer nach der
Finanzkraft enthélt bereits Elemente des horizontalen Ausgleichs. Sie muf
daher — als nur formal vorgelagerte Stufe — dem horizontalen Lénderfinanz-
ausgleich im engeren Sinne zugerechnet werden.

1. Kritik des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs

Die einwohnerorientierte Zerlegung der Umsatzsteuer ist in der finanzwis-

senschaftlichen Literatur weitgehend unumstritten. Sie kommt dem Prinzip

der Verteilung nach dem regionalen Aufkommen recht nahe. Zwar wére ei-
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B. Horizontaler Finanzausgleich tiber die Umsatzsteuerverteilung 101

ne konsumbezogene Zerlegung theoretisch denkbar, aber nicht sonderlich
praktikabel. Die konzeptionell erforderliche Zuordnung der Konsumausga-
ben auf die Wohnorte der Birger wirde erhebliche Schwierigkeiten berei-
ten, weil der Konsumort in der Regel nicht mit dem Einkaufsort Gberein-
stimmt, an dem die (Einzelhandels-) Umsatze erfolgen. Die Einwohnerori-
entierung bietet hier einen einfachen und unproblematischen Ausweg.

Kritik hervorgerufen hat aber die Regelung der Ergdnzungsanteile zur Vor-
weganhebung der Finanzkraft finanzschwacher Lénder. Sie gilt als ,ein sy-
stemfremdes Element im Verfahren der horizontalen Steuerverteilung. Die-
se soll sich im Prinzip an der regionalen Steuerleistung ausrichten, nicht
aber an Bedarfgesichtspunkten*!. Dariiber hinaus wird moniert, da die
nach der (Pro-Kopf-) Finanzkraft vor Umsatzsteuer verteilten Ergédnzungs-
anteile im anschlieBenden Landerfinanzausgleich zur origindren Finanzkraft
eines jeden Landes gehdren. ,Demzufolge verringern die Landereinnahmen
aus einer Umsatzsteuer-Vorabauffullung die zu erwartenden Ausgleichs-
zahlungen in der ,zweiten Stufe' des horizontalen Finanzausgleichs. Der
Umverteilungseffekt der Gesamtregelung wird insoweit abgeschwécht oder
verschwindet — nicht zuletzt aufgrund der Fehibetrags-Bundesergénzungs-
zuweisungen — nahezu vollstandig“2.

2. Die Ergdnzungsanteile als Sockelgarantie

Die genannten Kritikpunkte liegen auf unterschiedlichen Ebenen. Der erste
Einwand ist grundsatzlicher Natur, aber inhaltlich von untergeordneter Be-
deutung. Die urspriingliche Funktion des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs
besteht in der finanzausgleichspolitisch erwiinschten Garantie einer Min-
destfinanzkraft in Relation zum Landerdurchschnitt (Sockelgarantie). Diese
Aufgabe kann zwar problemlos in den horizontalen L&nderfinanzausgleich
i. e. S. integriert werden. Die Verteilungsergebnisse der in Betracht kom-
menden Verfahren unterscheiden sich aber nicht, sofern von identischen
Ausgleichszielen ausgegangen wird.

1 Ppeffekoven, 1994, S. 294.
2 Dickertmann/Gelbhaar, 1996 b, S. 493.
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102 Teil 2 - Il. Fragen der vertikalen und horizontalen Steuerverteilung

Im Prinzip existieren drei &quivalente Methoden zur simultanen Realisierung
einer Sockelgarantie und der dariiber hinausgehenden (begrenzten) Annéa-
herung der relativen Finanzkraftpositionen1.

(1) Die Mindestauffullung erfolgt im Rahmen der Verteilung des Landeran-
teils an der Umsatzsteuer. In der zweiten Stufe werden die Differenzen
in der relativen Finanzkraft nach Umsatzsteuerverteilung durch Aus-
gleichsbeitrdge und Ausgleichszuweisungen zum Teil abgebaut.

(2) Die Umsatzsteuer wird ausschlielich nach Einwohnern verteilt. Im an-
schlieBenden horizontalen Ausgleich unter den Lédndern wird zundchst
der ,normale“ Umverteilungstarif auf die Finanzkraft nach Umsatzsteu-
erverteilung angewandt. Erreichen einzelne Lénder dadurch die garan-
tierte Mindestfinanzkraft noch nicht, so werden die verbleibenden Fehl-
betrdge von den tibrigen Léndern proportional zu ihrer Finanzkraft nach
der tarifmaRigen Umverteilung aufgebracht.

(3) Die nach Verfahren 2 in den horizonzalen Ausgleich integrierte Mindest-
auffillung kann den ersten Schritt bilden. Der Unterschied zu Verfahren
1 besteht dann lediglich in der Aufbringung der erforderlichen Mittel. Sie
kénnen von den Landern finanziert werden, die nach der Pro-Kopf-Ver-
teilung der Umsatzsteuer Uber der Auffiligrenze liegen. Méglich ware
auch eine Beteiligung des Bundes anstelle der heutigen Fehlbetrags-
Bundeserganzungszuweisungen?.

Alle Verfahren gewabhrleisten die Einhaltung derselben Garantiegrenze, so-
fern die Umverteilungsparameter (Mindestauffilllung und Umverteilungstarif)
Zielgerichtet eingesetzt werden. Infolgedessen sind keine inhaltlichen Diffe-
renzen hinsichtlich der Ausgleichseffekte, sondern weitergehende Uberle-
gungen fir die Wahl der Ausgleichstechnik entscheidend. Fur das zuletzt

1 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 79 ff.

2 per Sachverstédndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung hat
ein Modell mit Bundesbeteiligung vorgeschlagen. Der Bund (ibernimmt eine Vorabauf-
fullung, die gewénhrleistet, dal alle Lander mindestens 85 % der durchschnittlichen ori-
gindren Finanzkraft der Lander bei Pro-Kopf-Verteilung der Umsatzsteuer erhaiten. Im
anschlieRenden Landerfinanzausgleich wird ein linearer Ausgleichstarif mit einer Quote
von 60 % angewandt (bezogen auf die nach Vorabauffullung erhéhte durchschnittiche
Landerfinanzkraft). Vgl. Sachverstandigenrat, 1992, Z. 370 ff.
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B. Horizontaler Finanzausgleich iber die Umsatzsteuerverteilung 103

genannte Verfahren spricht eigentlich nur die Option einer Beteiligung des
Bundes, die aber mit einer finanzausgleichspolitisch problematischen Ver-
mischung horizontaler und vertikaler Ausgleichszahlungen einhergeht!.

Das erste Verfahren der Vorverlagerung der Mindestauffiillung in die Um-
satzsteuerverteilung hat gegeniiber den beiden anderen den finanzpsycho-
logischen Vorteil einer (scheinbaren) Reduktion des Ausgleichsvolumens im
eigentlichen Ldnderfinanzausgleich, dem der Nachteil einer Vermischung
von Primér- und Sekundarverteilung und der damit verbundenen geringeren
Transparenz gegeniiberzustellen ist. Beide Aspekte sind nicht so gewichtig,
daR sie eine Entscheidung fir die eine oder andere Lésung erzwingen. Ins-
gesamt kann der Umsatzsteuer-Vorwegausgleich — bei zielgerichtetem Ein-
satz zur Gewahrleistung einer Sockelgarantie — daher nicht schon mit dem
grundsétzlich richtigen Hinweis auf seine systemfremde Plazierung in der
Steuerverteilung abgelehnt werden.

3. Die Netto-Verteilungseffekte der Ergdnzungsanteile

Der zweite der oben angefiihrten Einwande gegen die Ergdnzungsanteile
rekurriert auf den per saldo nur geringen Umverteilungseffekt des Umsatz-
steuer-Vorwegausgleichs. Seine Relevanz héngt in starkem MaRe von der
Nivellierungsintensitdt des Gesamtsystems ab. Im heutigen Landerfinanz-
ausgleich, der am Ende ein Mindestniveau von 99,5 % der durchschnittli-
chen Finanzkraft (im Sinne des FAG) gewahrleistet, stelit sich tatsachlich
die Frage nach der Berechtigung der Erganzungsanteile, die das insgesamt
wenig transparente und technisch aufwendige Verfahren jedenfalls nicht
vereinfachen. Ein Blick auf die Netto-Verteilungseffekte der Ergdnzungsan-
teile unterstreicht die Problematik der unkoordinierten Aneinanderreihung
der verschiedenen Ausgleichsstufen im derzeitigen System.

Tabelle 1 enthalt die Verdnderungen, die sich durch den Umsatzsteuer-Vor-
wegausgleich in Relation zu einem Finanzausgleich mit reiner Pro-Kopf-Ver-

1 Der Sachverstandigenrat sieht den Vorteil einer vom Bund finanzierten Vorabauffillung
darin, daB eine Verbesserung der Finanzkraft der neuen Ldnder zunichst vor allem
den Bund entlasten wirde, der in besonderem MaRe fir den Aufbau der Infrastruktur in
den neuen Bundesldndem verantwortlich ist. Vgl. Sachverstdndigenrat, 1992, Z. 368.
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104 Teil 2 - Il. Fragen der vertikalen und horizontalen Steuerverteilung

Tabelle 1

Verteilungseffekte des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs 1998

Land GuV USt LFA BEZ
DM/E Mio. DM DM/E

NRW 8,80 158,1 -214 47 223,43 0,00
BAY 16,256 196,1 -214,47 230,94 0,00
BW 17,66 183,9 -214,47 232,37 0,00
NDS 9,32 -73.2 -214,47 113,42 90,95
HE -061 3,7 214,47 213,84 0,00
RP -9,33 -37.5 -214,47 113,29 91,07
SH -28,73 -79,3 -214 47 185,58 0,00
SAAR 2,82 3,0 94,36 -62,79 -28,42
HH 52,16 88,7 -214,47 267,18 0,00
HB 3713 2,5 -214 47 256,26 -37.60
SN 3,15 14,2 970,45 -938,93 -28,36
ST 3,16 8,5 1.094,55 -1.063,08 -28,32
TH 3,14 7.8 1.074,40 -1.042,98 -28,28
BB 3,14 8,1 922,23 -890,82 -28,26
MV 3,14 5,7 1.049,41 -1.017,98 -28,28
BER 4,20 14,4 -214,47 256,48 -37,81
West 6,80 438,7 -209,32 200,25 15,87
Ost 3,35 58,6 773,50 -739,98 -30,17
Alle 8,06 497,2 0,00 0,00 6,06

Guv Erh&hung (+) bzw. Verminderung (-) der Landereinnahmen gegeniiber

einem LFA ohne Umsatzsteuer-Vorwegausgleich
ust 49,5% Léanderanteil nach Einwohnern
Umsatzsteueranteil der Lénder angepafit
Land GuV uSst LFA =14
DM/E Mio. DM DM/E

NRW 2,83 50,9 -220,49 223,48 0,00
B_AY 10,28 1241 -220,49 230,99 0,00
BW 11,70 121,7 -220,49 232,42 0,00
| NDS =15,20 -119,4 -220,49 113,45 91,06
HE -6,58 -39,7 -220,49 213,99 0,00
‘RP . 15,21 61,1 -220,49 113,31 91,17
SH -34,69 95,8 -220,49 185,63 0,00
SAAR -3,03 3,3 88,34 -62,38 -28,66
HH 44,52 75,7 -220,49 265,57 0,00
HB -4,16 2,8 -220,49 254,71 -37,93
SN -2,69 -12,1 964,43 -938,52 -28,60
ST -2,70 -7.3 1.088,53 -1.062,67 -28,56
TH -2,70 -8,7 1.068,38 -1.042,56 -28,52
BB -2,711 -7,0 916,21 -890,41 -28,51
MV -2,70 -4.9 1.043,39 -1.017,57 -28,53
BER -3,69 -12,6 -220,49 254,94 -38,13
West 0,78 50,4 215,34 200,24 15,88
Ost -2,89 -50,6 767,48 -739,95 -30,43
Alle 0,00 -0,1 -6,02 0,00 6,02

Guv Erhdhung (+) bzw. Verminderung (-) der Landereinnahmen gegeniiber

einem LFA ohne Umsatzsteuer-Vorwegausgleich
Ust 49,7% Landeranteil nach Einwohnern
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B. Horizontaler Finanzausgleich dber die Umsatzsteuerverteilung 105

teilung der Umsatzsteuer ergeben. Im oberen Teil der Tabelle werden alle
anderen Ausgleichsparameter konstant gesetzt, wahrend im unteren Teil
die Landerquote an der Umsatzsteuer so angepafit wird, dal im Bund-L&n-
der-Verhdltnis keine finanziellen Verschiebungen eintreten. Dieser Teil der
Tabelle enthait mithin die besonders aussagefahigen, um Niveaueffekte be-
reinigten Daten zur Netto-Umverteilung unter den Léndern.

Schon die unbereinigten Daten zeigen, daR die Wirkungen der Ergdnzungs-
anteile weitgehend durch entgegengerichtete Variationen der Ausgleichs-
salden im horizontalen Landerfinanzausgleich sowie der Fehlbetrags-Bun-
deserganzungszuweisungen kompensiert werden. Erhalten die neuen Bun-
deslénder bei isolierter Betrachtung der Umverteilung auf den einzelnen
Stufen noch zwischen 970 DM und 1.095 DM je Einwohner durch den Um-
satzsteuer-Vorwegausgleich, so reduziert sich dieser Vorteil nach Landerfi-
nanzausgleich und Bundesergédnzungszuweisungen netto auf nur noch
3,15 DM je Einwohner. Drastischer kann man die Bedeutungslosigkeit der
Erganzungsanteile fur die Einhaltung der Sockelgarantie wohl nicht mehr
zum Ausdruck bringen.

Aufschlufreich ist auch ein Blick auf die scheinbaren Verlierer des Vorweg-
ausgleichs. Alle westlichen Bundesidnder mit Ausnahme des Saarlandes
verzichten durch die Ergdnzungsanteile vordergriindig auf rund 214 DM pro
Einwohner zugunsten der finanzschwachen neuen Bundeslander. Tatséch-
lich aber profitieren die meisten dieser vermeintlichen Verlierer von den Er-
ganzungsanteilen. Infolge vergleichsweise geringerer Beitrdge bzw. héherer
Zuweisungen im horizontalen Landerfinanzausgleich stehen ihnen am Ende
nicht weniger, sondern mehr Einnahmen zur Verfiigung. Effektiv belastet
sind nur Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und (in gerin-
gem Umfang) Hessen.

Am starksten betroffen ist aber interessanterweise der Bund, der in einem
System mit Umsatzsteuer-Vorwegausgleich 497 Mio. DM mehr (!) an Fehl-
betrags-Bundesergdnzungszuweisungen aufzubringen hat. Zwar spart der
Bund erwartungsgemag im Osten durch die Mindestauffillung 527 Mio. DM
ein, doch sind im Westen 1.024 Mio. DM zusétzlich bereitzustellen, die auf
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106 Teil 2 - II. Fragen der vertikalen und horizontalen Steuerverteilung

Mehrausgaben fir die relativ finanzschwachen Lander Niedersachsen und
Rheinland-Pfalz (1.080 Mio. DM) bei nur geringen Einsparungen flr Bremen
und das Saarland (55,8 Mio. DM) zuriickgehen.

Bei einer ausschlieBlichen Verteilung der Umsatzsteuer nach Einwohnern
kénnte der Bund den Léndern einen auf 49,7 % erhthten Anteil an der Um-
satzsteuer zur Verfiigung stellen, ohne dadurch netto auf Einnahmen ver-
zZichten zu mussen. Er wirde zwar 493,5 Mio. DM bei der Umsatzsteuer
verlieren, wirde aber den gleichen Betrag bei den Bundesergdnzungszu-
weisungen einsparen. Mit anderen Worten: Der Umsatzsteuer-Vorwegaus-
gleich entlastet heute zwar die Lander durch vergleichsweise héhere Bun-
desergdnzungszuweisungen, aber sie bezahlen diesen Vorteil letzten En-
des in Form eines relativ geringeren Anteils an der Umsatzsteuer.

Will man die Umverteilungseffekte des Vorwegausgleichs isolieren, so mus-
sen die impliziten finanziellen Verschiebungen zwischen der Bundes- und
der Landerebene herausgerechnet werden. Dies erfordert im vorliegenden
Fall die Gegenuberstellung des heutigen Systems mit Ergdnzungsanteilen
mit einem Referenzsystem ohne Vorwegausgleich, aber mit h6herem Um-
satzsteueranteil der Lander1. Tabelle 1 zeigt im unteren Teil die daraus re-
sultierenden bereinigten Verteilungswirkungen der Ergdnzungsanteile.

Aus dieser der Problematik sachlich angemessenen Perspektive erweist
sich die Sockelgarantie im heutigen System nicht nur als materiell nahezu
bedeutungslos, sondern auch noch als Ursache ,perverser* Unverteilungs-
effekte. Die vor Finanzausgleich relativ finanzschwachen neuen Bundeslan-
der profitieren nicht mehr von der Mindestauffillung, sondern werden netto
geringfiigig belastet. Sie gewinnen zwar bei der Umsatzsteuer, verlieren
aber noch mehr im horizontalen Landerfinanzausgleich und bei den Fehl-
betrags-Bundesergénzungszuweisungen. Die einzigen Gewinner sind die
finanzstarken Lander Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-Wirttemberg

1 Der Bund kénnte den Landern auch héhere Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisun-
gen gewdhren. Dies wére aber aufgrund der noch stérkeren Nivellierung kontraproduk-
tiv. Interessanterweise entsprechen die Wirkungen qualitativ denen der hier diskutier-
ten Anhebung des Umsatzsteueranteils und gehen quantitativ sogar daruber hinaus.
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B. Horizontaler Finanzausgleich dber die Umsatzsteuerverteilung 107

und Hamburg. Die effektiven Verteilungswirkungen des Umsatzsteuer-Vor-
wegausgleichs laufen also den intendierten Wirkungen zuwider.

4. Bewertung des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs

Die abgeleiteten Ergebnisse unterstreichen einmal mehr, dal der heutige
Landerfinanzausgleich fehlkonstruiert ist. Sie sprechen aber nicht grund-
s4tzlich gegen den Vorwegausgleich. Die Ergdnzungsanteile kénnen ihren
Charakter nur deshalb nicht entfalten, weil ihre Ausgleichseffekte an ande-
rer Stelle konterkariert werden. In einem reformierten System mit deutlich
geringerem Nivellierungsgrad, in dem die Sockelgarantie materiell eine Rol
le spielen kann, ist der Umsatzsteuer-Vorwegausgleich ein durchaus vertret-
bares Element des Ausgleichverfahrens. Solange an der garantierten Min-
dest-Finanzkraft festgehalten wird, gibt es jedenfalls keinen durchschlagen-
den Grund fir einen Wechsel zur Pro-Kopf-Verteilung der Umsatzsteuer.

Werden die Ergdnzungsanteile beibehalten, so ist ihre Nivellierungswirkung
allerdings bei der Festlegung der Ausgleichssdtze im anschlieBenden hori-
zontalen Landerfinanzausgleich zu bericksichtigen. Aligemein gilt: Héhere
Ergadnzungsanteile senken die mit der garantierten Mindest-Finanzkraft zu
vereinbarenden Ausgleichssatze. Ein Beispiel soll dies verdeutlichen. Vor-
ausgesetzt wird die Orientierung aller Ausgleichsparameter an denselben
Finanzkraftindikatoren sowie ein linearer Ausgleichstarif. Betragt die Ziel-
gréBe fur die relative Mindest-Finanzkraft 95 % und der Ausgleichssatz
50 %, so muB Gber den Umsatzsteuer-Vorwegausgleich ein Mindestniveau
von genau 90 % realisiert werden. Eine Aufflllquote von 92 % — wie im heu-
tigen System — ist bei gleicher Sockelgarantie eben nur mit dem geringeren
Ausgleichssatz von 37,5 % vereinbar?.

Insgesamt kann die verbreitete Kritik am Umsatzsteuer-Vorwegausgleich
nicht uberzeugen. Zwar wird damit ein Element des horizontalen Landerfi-
nanzausgleichs formal in die Steuerverteilung verlagert. Bei potentiell iden-

1 Zwischen der Mindestauffuliquote r, der relativen Mindest-Finanzkraft u und dem Aus-
gleichssatz v besteht die Beziehung: r = (u - v) / (1 - v). Vgl. Wissenschaftlicher Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 80.
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108 Teil 2~ Il. Fragen der vertikalen und horizontalen Steuerverteilung

tischen Ausgleichseffekten solite aber der im Grunde instrumentellen Frage
der technischen Umsetzung einer Sockelgarantie bei der Beurteilung des
Ausgleichsverfahrens keine fundamentale Bedeutung beigemessen werden.
Bei einer Integration der Sockelgarantie in den horizontalen Landerfinanz-
ausgleich — und nur unter dieser Voraussetzung — ist allerdings gegen eine
Abschaffung der Ergénzungsanteile auch wenig einzuwenden?.

1 Das weiter unten vorgestellte Modell eines linearen Ausgleichstarifs mit eingebauter
Sockelgarantie entspricht dieser Vorgehensweise und bendtigt daher keinen Umsatz-
steuer-Vorwegausgleich. Vgl. S. 175 ff.
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Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne 109

ll. Der horizontale Landerfinanzausgleich im engeren Sinne

Der Finanzausgleich unter den Lédndern umfaBt nicht nur die Garantie einer
Mindest-Finanzausstattung, sondern hat dariiber hinaus die Aufgabe, die
Finanzkraftdifferenzen zwischen den Léndern in gewissem Umfang abzu-
bauen. Derzeit orientiert sich der horizontale Landerfinanzausgleich im en-
geren Sinne — im Gegensatz zum Umsatzsteuer-Vorwegausgleich —~ an der
FinanzkraftmeRzahl und der Ausgleichsmefzahl. Die Finanzkraftmefzahi
weicht jedoch erheblich von den auf die tatsdchlichen Einwohner bezoge-
nen Einnahmen der Lander ab. Ebensowenig reprasentiert die Ausgleichs-
mefzahl die durchschnittlichen Lédndereinnahmen pro Kopf. Daher sind auf
dieser dritten Stufe des Ausgleichsverfahrens zwei Problemkreise zu diffe-
renzieren, die auf unterschiedliche Weise zur (Uber-) Nivellierung beitragen.

(1) Zunéchst ist die Eignung der verwendeten MeRzahlen fur den Finanz-
ausgleich zu beleuchten. Diskussionsbediirftig erscheinen in diesem
Zusammenhang die Hafenlastenregelung, die Einwohnerwertung der
Stadtstaaten und die Einbeziehung der Gemeindesteuern einschliefilich
der besonderen Einwohnerwertung der Gemeinden.

(2) Grundsatzlich unabhédngig von den unter (1) genannten Punkten stoRt
der progressive Umverteilungstarif auf Kritik, weil er zur starken Nivellie-
rung und den damit verbundenen negativen Verhaltensanreizen bei-
tragt. Gesucht ist daher ein Ausgleichsmechanismus, der einen besse-
ren Kompromif} zwischen Effizienz- und Verteilungszielen erméglicht.

Der Umverteilungstarif steht zwar im Vordergrund der 6ffentlichen Diskussi-
on. Die aus dkonomischer Sicht gewichtigeren Probleme des heutigen Sy-
stems hdngen aber mit der Bestimmung von Finanzkraft und Finanzbedarf
zusammen?. Sie bilden daher den Ausgangspunkt der weiteren Uberlegun-
gen zum Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne.

1 Hierin liegt eine Gemeinsamkeit mit der Steuerreformdebatte, in der auch zuviel Gber
den Steuertarif und zuwenig Uber die Bemessungsgrundlage nachgedacht wird.
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110 Teil 2 - Ill. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

A. Verminderung der Finanzkraftmefzahl: Die ,,Hafenlasten*

Nach § 7 Abs. 3 FAG durfen die Lander Bremen, Hamburg, Mecklenburg-
Vorpommern und Niedersachsen sogenannte Hafenlasten von den im Fi-
nanzausgleich zu beriicksichtigenden Einnahmen absetzen. Diese Rege-
lung steht im Widerspruch zum ansonsten angewandten Einwohnermaf-
stab bei der Berechnung der Finanzkraft und stellt insofern ein systemwidri-
ges Element des Finanzausgleichs unter den Léndern dar. Die Hafenlasten-
regelung fiihrt sofort zu einer grundsétzlichen Frage des (Lander-) Finanz-
ausgleichs: Inwieweit sollen Bedarfsgesichtspunkte einzelner Lédnder im ho-
rizontalen Finanzausgleich beriicksichtigt werden?

1. Grundprobleme der Anrechnung von Sonderbedarfen

Der Landerfinanzausgleich im engeren Sinne ist ,nicht darauf gerichtet, un-
terschiedliche Bedarfe in den Landern zu beriicksichtigen. Er verfolgt viel-
mehr ausschlieBlich oder — soweit wenige Ausnahmen zugelassen werden
- ganz primar das Ziel, bestehende Finanzkraftunterschiede unter den L&n-
dern zu verringern“1. Gegen die Einbeziehung von tatsichlichen oder ver-
meintlichen Sonderlasten einzelner Lander in den horizontalen Finanzaus-
gleich sprechen aus 6konomischer Sicht vor allem zwei Griinde.

(1) Ein Bedarfswettlauf zwischen den Landern wére wahrscheinlich, wenn
der Gesetzgeber Sonderbedarfe der Lander einbeziehen und damit An-
reize schaffen wirde, spezielle finanzausgleichsrelevante Belastungen
des eigenen Landes nachzuweisen2. Eine Ausweitung der Sondertat-
bestédnde hatte wohl auch zur Folge, daB sich deren Ausgleichseffekte
tendenziell gegenseitig aufheben wiirden.

(2) Gegen eine Erfassung von Sonderbedarfen spricht ferner, da® dadurch
die Notwendigkeit entfallt, eine (zusatzliche) Bewertung der Wichtigkeit
offentlicher Ausgaben im Hinblick auf den Finanzausgleich vorzuneh-
men. Dadurch kénnen Streitigkeiten zwischen den einzelnen Bundes-

1 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 68.
2 Vgl. Peffekoven, 1987, S. 205.
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A. Verminderung der FinanzkraftmeBzahl: Die ,Hafenlasten” 11

landern vermieden werden, wie sie heute schon zwischen Bund und
Landern bei der Deckungsquotenberechnung zu beobachten sind?.

Entscheidet sich der Gesetzgeber im Rahmen seines Beurteilungs- und Ge-
staltungsspielraumes dennoch daflr, etwaige Sonderbedarfe einzelner Ladn-
der anzuerkennen, so kann dies — obwohl dort grundséatzlich fehlplaziert -
im L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne auf zwei Wegen geschehen.
Zum einen kann den betroffenen Landern ein Abzugsbetrag von der Finanz-
kraftmeRzahl gewdhrt werden; zum anderen besteht die Mdéglichkeit der
Addition des festgelegten Betrages zur AusgleichsmeRzahl. Die Systematik
des Ausgleichsverfahrens spricht fir die zweite Methode: ,Die Finanzkraft-
meRzahl spiegelt das absolute Finanzaufkommen der L&nder [wider] und
legt im Gefiige der Rechenschritte des [Finanzausgleichs-] Gesetzes den
Gegenstand des Ausgleichs fest. Dieser erste Rechenschritt sollte von
wertenden Entscheidungen, wozu auch die unterschiedlichen Formen der
Bedarfsberlicksichtigung gehéren, freigehalten werden2, Der Sonderbedarf
einzelner Lander mite daher — wenn Gberhaupt — bei der Ermittlung der
AusgleichsmeRzahl erfalt werden3.

2. Begriindung und Kritik der Hafenlastenregelung
a. Die ,Tradition* der Hafenlastenregelung

Das Bundesverfassungsgericht hat entgegen seiner grundsatzlichen Ent-
scheidung, daB Sonderbedarfe im Rahmen des L4nderfinanzausgleichs un-
bertcksichtigt bleiben sollen, fir die Hafenlasten ausdricklich eine Aus-
nahme zugelassen4. Unter Hafenlasten werden im FAG die Kosten der
Unterhaltung und Emeuerung der Seehéfen der Lander Bremen, Hamburg,
Mecklenburg-Vorpommern und Niedersachsen verstanden.

Vgl. Peffekoven, 1987, S. 205; Korioth, 1997, S. 607.
Korioth, 1997, S. 601.
Vgl. Peffekoven, 1987, S. 204.
Vgl. BVerfGE 72, 330, S. 413. Das Verfassungsgericht machte allerdings in einem spa-
teren Urteil auch deutlich, daB der Gesetzgeber nicht dazu verpflichtet ist, die Hafenla-
sten zu berlicksichtigen. Vgl. BVerfGE 86, 148, S. 236.
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112 Teil 2 - Ill. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

Nach § 7 Abs. 3 FAG kénnen die genannten Lénder zur Abgeltung der Son-
derbelastungen von ihren Einnahmen (nach den Absétzen 1 und 2) folgen-
de Betrdge absetzen: Bremen 90 Mio. DM, Hamburg 142 Mio. DM, Meck-
lenburg-Vorpommern 50 Mio. DM und Niedersachsen 18 Mio. DM. Statt den
Finanzbedarf zu erhéhen, reduzieren die jeweiligen Betrdge also die aus-
gleichsrelevanten Landereinnahmen und damit die FinanzkraftmeRzahlen
der betreffenden Lander. Héhere Ausgleichszuweisungen bzw. niedrigere
Ausgleichszahlungen sind die zu erwartende Folge, die allerdings, wie noch
zu zeigen sein wird, nicht in jedem Fall eintritt.

Die Hohe der einzelnen Abzugsbetrage soll sich im Gbrigen an der relativen
Bedeutung der einzelnen Seehéfen orientieren. Ein nachvoliziehbarer MaB-
stab dafiir ist allerdings im Gesetz nicht enthalten. DaR die Abzugsbetrége
1987 ohne ndhere Begriindung angehoben und seither unveréndert beibe-
halten wurden?, spricht ebenfalls nicht fir eine Vorgehensweise, die Ande-
rungen in der Bedeutung der Hafenlasten systematisch zu bericksichtigen
versucht.

Das Bundesverfassungsgericht hat den offenkundigen Widerspruch in sei-
ner Rechtsprechung damit gerechtfertigt, daB es sich bei den Hafenlasten
um einen traditionellen Bestandteil des Finanzausgleichs handele. Zudem
bewege sich die Ausnahme im Rahmen des Gestaltungsspielraums des
Gesetzgebers2. Diese Begriindung kann aber nicht Giberzeugen, l4uft sie
doch darauf hinaus, eine gesetzliche Regelung trotz ihrer mehr als fragwiir-
digen 6konomischen Wirkungen nur deshalb nicht abzuschaffen, weil sie
schon immer da gewesen ist.

Des weiteren ist mit Blick auf die innere Logik der Hafenlastenregelung zu
beanstanden, da nach dem Finanzausgleichsgesetz die Seehifen Ham-

1 Auch der Betrag von 50 Mio. DM fir den spater einbezogenen Hafen Rostock wurde
nicht ndher begriindet.

2 Vgl. BVerfGE 72, 330, S. 413. Die Seehafenlast ist seit 1923 Bestandteil des Finanz-
ausgleichs. Allerdings hat sich die Art der Erfassung im Zeitablauf gedndert. Bis 1945
wurde der Seehafenlast der Lander Hamburg und Bremen durch vertikale Zuweisun-
gen des damaligen deutschen Reiches Rechnung getragen. Erst mit der Finanzverfas-
sung des Grundgesetzes wurde die Seehafenlast ein Bestandteil des horizontalen Fi-
nanzausgleichs. Vgl. zur geschichtlichen Entwicklung BVerfGE 72, 330, S. 413 ff.;
Schuppert/Dahrendorf, 1985, S. 87 ff., Peffekoven, 1988, S. 399 ff.
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A. Verminderung der FinanzkraftmeBzahl: Die ,Hafenlasten® 113

burgs, Bremens, Niedersachsens und Mecklenburg-Vorpommerns beriick-
sichtigt werden, wahrend das Land Schleswig-Holstein fir seine Seehafen
keinen Sonderbedarf geltend machen kannl. Sachlich ist dies nicht zu
rechtfertigen, auch nicht mit dem Hinweis auf die ékonomische Bedeutung
der verschiedenen Hafen2. Ob eine solche Regelung noch dem féderalen
Gleichbehandlungsgebot entspricht, erscheint mehr als fraglich.

b. Positive externe Effekte der Seehdfen

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht wesentlich interessanter als die histori-
sche Rechtfertigung ist der Hinweis der Befiirworter einer Beriicksichtigung
der Hafenlasten im Landerfinanzausgleich auf die positiven externen Effekte
der Seehéfen fur die gesamte Volkswirtschaft. Die Vorhaltung der Seehéfen
sei ,durch ihre wichtige Bedeutung im Hinblick auf den internationalen Wett-
bewerb fiir die gesamte deutsche Wirtschaft und somit auch fir die Bundes-
lander von Nutzen“3. Unterstellt wird dabei, daR die Lander mit Seehafen
Leistungen erbringen, deren Kosten sie allein tragen missen, die aber auch
den Einwohnern der tibrigen Bundesidnder zugute kommen. Die fir eine ef-
fizienten Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen erforderliche fiskalische Aqui-
valenz zwischen Nutzern und Steuerzahlern wére hier nicht erreichbar. Aus
allokativen Griinden musse daher eine Beriicksichtigung der Hafenlasten im
Landerfinanzausgleich erfolgen. Diese Begriindung wird dadurch erganzt,
daR sich die Kiistenldnder aus topographischen Griinden, den Sonderlasten
nicht entziehen kénnten?.

Von den beiden genannten Argumenten verdient insbesondere das erste
eine genauere Betrachtung. Es ist im folgenden zu klaren, ob regionale
Spillover-Effekte iber den Lénderfinanzausgleich effizient internalisiert wer-
den kénnen. Der Hinweis auf die Topographie bringt dagegen keine we-

1 zu fragen ist auch, warum Niedersachsen fiir den Seehafen Wilhelmshaven keinen
Sonderbedarf geltend machen kann.

2 Dies unterstreichen die Daten fir den Guterumschlag der Seehéfen im Jahre 1997.
Lubeck weist einen ebenso hohen Umschlag auf wie Rostock (jeweils 16,8 Mio. t). Die
Héfen Kiel (3,6 Mio. t) und Brunsbuttel (7,4 Mio. t) sind vom Umschlag her wesentlich
bedeutender als Emden (2,6 Mio. t). Vgl. Bundesministerium fur Verkehr, 1998, S. 81.

3 BverfGE 72, 330, S. 370.

4 vgl. Schuppert/Dahrendorf, 1985, S. 89 ff.
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114 Teil 2 - Ill. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

sentlichen Zusatzaspekte ins Spiel, sondern verleiht dem Spillover-Argu-
ment lediglich ein héheres Gewicht. K&nnen bestimmte &ffentliche Leistun-
gen aus topographischen (oder anderen) Griinden nur an wenigen Stellen
eines Landes erbracht werden, so steigt im allgemeinen das AusmaR des
externen relativ zum internen Nutzen!.

Hinsichtlich der rdumlichen Spillover-Effekte ist generell zu beméngeln, daf
der Landerfinanzausgleich nur die Hafenlasten ber{icksichtigt, andere staat-
liche Leistungen, die ebenfalls Spillover-Effekte hervorrufen, jedoch nicht.
Diese Vorgehensweise erscheint willkarlich und weist den Seehafenlasten
eine Sonderrolle zu, die 6konomisch nicht iberzeugend begriindet werden
kann. Mit &hnlichen Argumenten wie Hamburg und Bremen kénnte Hessen
beispielsweise einen Sonderbedarf fur den Flughafen Frankfurt geltend ma-
chen. Nordrhein-Westfalen kénnte mit dem Hinweis auf die tiberregionale
Bedeutung des Binnenhafens Duisburg genauso verfahren.

c. Zur Internalisierung der externen Effekte

Die Internalisierung externer Effekte kann auf verschiedenen Wegen ange-
strebt werdenZ2. Eine erste Mdglichkeit besteht in der Bereitstellung von Lei-
stungen, die erhebliche rdumliche externe Effekte aufweisen, durch die
zentrale Ebene. Die Seehafen wéren also in den Zusténdigkeitsbereich des
Bundes zu Gbertragen, was sicher nicht den Intentionen der Hafenldnder
entspricht. Deutlich wird an dieser Stelle, daR® die Bundeslander durch die
Reklamation von Sonderbedarfen und deren Rechtfertigung mit tiberregio-
nalen, bundesweiten Spillover-Effekten ihren Kompetenzanspruch auf die
autonome Erbringung solcher Leistungen unterminieren.

Eine Alternative zur Zentralisierung der Aufgabenverantwortung bilden Ver-
handlungen zwischen den betroffenen Gebietskérperschaften3. Dieser An-
satz hat den Nachteil, da® mehrere Beteiligte eine kooperative Ldsung su-
chen missen. Mit steigender Zahl der Verhandlungsteilnehmer wachsen je-

1 vgl. Peffekoven, 1988, S. 404.
2 vgl. z. B. Fischer, 1988, S. 54 ff.
3 vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 87 ff.
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doch die Verhandlungskosten und die Neigung zum Trittbrettfahrerverhal-
ten. Obwonhli die NutznieRer einen Vorteil von der gemeinsam zu finanzie-
renden Leistung haben!, wollen sie sich um ihren Beitrag driicken — in der
Hoffnung, daB andere schon fiir die Bereitstellung sorgen werden. Insge-
samt ist daher kaum mit einer Verhandlungslésung zu rechen, wenn es
sich, wie bei den Seehafen, um Einrichtungen handelt, deren regionale Nut-
zenstreuung (angeblich) alle Lander, und diese auch noch in unterschiedli-
chem, nicht ndher spezifizierbarem MaRle betrifft.

Sofern sich kein Verhandlungsergebnis zwischen den beteiligten Landern
erreichen |48t und die Héhe der externen Effekte fir die einzelnen Lénder
nicht oder nur zu hohen Kosten ermittelt werden kann, kommen grundsétz-
lich zweckgebundene Finanzzuweisungen mit Eigenbeteiligung als Instru-
ment der (Teil-) Internalisierung von Spillover-Effekten in Betracht2. Bei der
Gestaltung der Zuweisungen und der Eigenbeteiligungsquote sind aus allo-
kativer Sicht bestimmte, nachfolgend angefiihrte Kriterien zu beachten.

(1) Die optimale Hdhe der Eigenbeteiligung ergibt sich aus dem Verhaltnis
von internem Nutzen zu Gesamtnutzen. Der interne Nutzen soll aus ei-
genen Mitteln finanziert werden. In diesem Zusammenhang ist darauf
hinzuweisen, daR} die Seehdfen keineswegs nur eine Last fir die be-
troffenen Lander darstellen. Den Nachteilen des Hafenbetriebs stehen
schlieBlich die Vorteile der Kustenldnder gegenuber, die sich aus der
Schaffung von Arbeitspldtzen und dem Beitrag der Seehifen zum re-
gionalen Inlandsprodukt ergeben3. Die Forderung nach einer Kompen-
sation kann sich hdchstens auf einen eventuell negativen Saldo der
Nutzen und Kosten der Seehéfen erstrecken, nicht auf die gesamten
Kosten, die den Landern durch die Unterhaltung und Erneuerung ihrer
Seehdfen entstehen.

1 Andemtfalls g4be es keine Spillover-Effekte, die man internalisieren muGte.

2 Mit diesem Instrument kann nur die leistungserbringende Kdrperschaft dazu veranlaBit
werden, ein dem Gesamtnutzen entsprechendes Angebot bereitzustelien. Die Nutzen-
empfanger werden dagegen nicht direkt in die Entscheidungen Gber das Angebot und
seine Finanzierung einbezogen, Faktisch muBte der Bund die Ausgleichszahlungen
festlegen, wenn sich die Lander nicht auf dem Verhandlungsweg einigen kénnen.

3 vgl. Korioth, 1997, S. 604.
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116 Teil 2 - Ill. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

(2) Die Hbhe der Zuweisungen solite beim Empfanger dem Umfang der po-
sitiven externen Effekte entsprechen. Umgekehrt wéren die NutznieRer
der Leistungen in Hohe des empfangenen Nutzens zur Finanzierung der
Ausgleichszahlungen heranzuziehen. Nun profitieren aber die einzelnen
Bundeslander in sehr unterschiedlicher Hohe von den norddeutschen
Seehifen!. Diesem Tatbestand tragt das Finanzausgleichsgesetz je-
doch nicht Rechnung. Vielmehr belastet (begiinstigt) der Abzug der
Hafenlasten die Zahlerldnder (Empfangerlander) nach MaRgabe ihrer
relativen Finanzkraftpositionen und damit ohne jeden Bezug zu den ex-
ternen Nutzen.

Die bestehende Hafenlastenregelung entspricht also in keiner Weise den
Anforderungen, die an rational gestaltete MaRnahmen zum Ausgleich von
Spillover-Effekten zu stellen sind. Dennoch wére es verfehit, aufgrund die-
ses Befundes nach einer besseren Lésung des Problems innerhalb des Fi-
nanzausgleichs zu suchen. So ware die Beriicksichtigung der Hafenlasten
im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a und 91b GG oder im
Rahmen der Finanzhilfen nach Art. 104a Abs. 4 GG zwar besser als das
heutige Verfahren2, doch wirde damit unnétigerweise ein weiterer Fall der
6konomisch meist suboptimalen Mischfinanzierung und Kompetenzvermi-
schung geschaffen. Die Berucksichtigung von Spillover-Effekten im Finanz-
ausgleich ist namlich gar nicht erforderlich, wenn es andere und vor allem
besser geeignete Instrumente der Internalisierung gibt, die von den betrof-
fenen Landern selbst eingesetzt werden kénnten.

An dieser Stelle kommt ein weiterer und aus 6konomischer Sicht nahelie-
gender Ansatzpunkt der Internalisierung ins Spiel, die GeblUhrenerhebung
bzw. das Setzen kostendeckender Preise3. Ist eine solche (Markt-) Preislé-
sung, die einen speziellen Finanzausgleich tberflissig macht, im Prinzip
realisierbar, so missen alle anderen Varianten aus ¢konomischer Sicht als

1 Fur die westlichen und sudlichen Bundeslander sind die norddeutschen Seehafen we-
niger bedeutsam als die niederlandischen oder belgischen Héfen. Die Spillover-Effekte
der norddeutschen Seehafen werden durch die wachsende Bedeutung anderer euro-
paischer Hafen erheblich relativiert. Vgl. Normenkontrollantrag des Landes Bayern,
S. 85; Normenkontrollantrag des Landes Hessen, Kapitel C.V.1.b.cc.

2 vgl. Peffekoven, 1988, S. 409 ff.
3 vgl. Wust, 1981, S. 103.
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Second-best-Lésungen betrachtet werden?. Ein zusétzlicher und zudem auf
den eventuell verbleibenden Fehlbetrag begrenzter Finanzausgleichsbedarf
erg4be sich bei Anwendung des Marktmodells nur noch, wenn eine kosten-
deckende Geblhrenerhebung aus technischen oder politischen Grlinden
nicht méglich ware. Nun sind aber die Seehéfen weder reine 6ffentliche Gu-
ter, bei denen das AusschluBprinzip versagen wiirde, noch liegt ein beson-
derer Grund fir Preissubventionen vor. Vielmehr haben es die betroffenen
Lander weitgehend selbst in der Hand, die externen Effekte ihrer Hafen zu
internalisieren2. Die Méglichkeit des kostendeckenden Betriebs der Seeha-
fen stellt mithin den iberzeugendsten dkonomischen Grund fiir eine Nicht-
beriucksichtigung vermeintlicher Hafenlasten im Landerfinanzausgleich dar.

3. Verteilungseffekte der Hafenlastenregelung

Die Verteilungswirkungen der 8konomisch unbegilindeten Hafenlastenrege-
lung illustriert Tabelle 2. Sie enthélt die Gewinne und Verluste, die sich fur
die einzelnen Bundeslander infolge des § 7 Abs. 3 FAG fir das Finanzaus-
gleichsjahr 1998 ergeben haben (relativ zu einem Finanzausgleich ohne Be-
ricksichtigung der Hafenlasten).

Die Berechnungen dokumentieren, dal Bremen mit 86,8 Mio. DM, Hamburg
mit rund 132 Mio. DM sowie Mecklenburg-Vorpommern mit 43,6 Mio. DM
von der Hafenlastenregelung profitieren. Die Hohe der Entlastungswirkung
weicht dabei - entgegen den friheren Berechnungen von Peffekoven und
Taube3 - nicht erheblich von den Abzugsbetrdgen ab, obwohl sie deren

1 Daher fithrt auch der Versuch einer Quantifizierung der gesamtwirtschaftlichen Nutzen
der Seehéfen und ihrer Verteilung nach Bundesldndem als Basis fur den Landerfinanz-
ausgleich nicht weiter. Vgl. Planco Consulting GmbH, 1998, S. 45 ff. Entscheidend ist
nicht die Existenz und die Hohe der externen Nutzen, sondem ihre ad4quate Internali-
sierung, die mittels kostendeckender Gebuhren ohne Kenntnis der regionalen Nutzen-
verteilung erfolgen kann. Die Marktiésung hat eben auch den erheblichen Vorteil, nicht
auf methodisch stets fragwirdige Nutzenschatzungen angewiesen zu sein.

2 DaR einzelne Hafen an Konkurrenzfahigkeit verlieren, wenn sie kostendeckende Ha-
fengebuhren verlangen, ist kein durchschlagender Einwand, denn die Abschaffung der
Hafenlastenregel wirde alle inldndischen Hafen (nahezu) gleichermalen betreffen.
Sollten ausidndische Konkurrenzhifen subventioniert werden, so wére dies ein Pro-
blem, welches jedenfalls nicht im Landerfinanzausgleich gelst werden kénnte.

3 Vgl. Peffekoven, 1988, S. 401 ff.; Taube, 1990, S. 375 ff. Zu berucksichtigen ist dabei
allerdings, daB in beiden Féllen die alte Fassung des Finanzausgleichsgesetzes zu-
grunde gelegt wurde, die sich von der jetzigen Regelung zum einen im Ausgleichstarif
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118 Teil 2~ Ill. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

volle H8he nicht erreichen (kbnnen). Dennoch erhalten die einzelnen Lan-
der keine gleich hohe prozentuale Entlastung bezogen auf ihren jeweiligen
Abzugsbetrag. So wird Hamburg in HShe von 92,9 % des Abzugsbetrages
entlastet, Bremen sogar in Hohe von 96,4 %. Dagegen erreicht die Entla-
stung fur Mecklenburg-Vorpommern nur 87,2 % des Abzugsbetrages.

Tabelle 2
Verteilungseffekte der Hafenlastenregelung 1998
Land Guv ust LFA =174
DM/E Mio. DM Mio. DM

'NRW | | -348 62,8 0,0 -62,8 00
Ay a8 459 0,0 -45,9 0.0
BW - -4,78 -49,7 0,0 -49,8 0,0
'NDS 1,20 94 0,0 -38 5,6
HE | -5,65 -34,1 0,0 -342 0.0
RP. . -3,38 -13,5 0,0 -5,4 -8.1
SH -0,07 0,2 0,0 -0,1 0,0
SAAR -3,65 -3,8 0,0 -3,7 -0,2
HH : 77,59 132,0 0,0 131,9 0,0
HB 129,40 86,8 0,0 86,9 0,1
SN -3,55 -16,0 0,0 -15,3 0,7
ST -3,55 96 0,0 9,1 -0,4
TH -3,55 8,8 0,0 -84 -0.4
BB -3,55 9,2 0,0 -88 04
MV 24,17 436 0,0 43,9 -0,3
BER -4,79 -16,4 0,0 -15,6 -0,7
West -0,01 0,7 0,0 13,3 -14,0
for -0,93 -16,3 0,0 133 3,0
Alle -0,21 -17,0 0,0 0,0 -17,0

GuV Erhéhung (+) bzw. Verminderung (-) der Léndereinnahmen gegentiiber

einem LFA ohne Berlicksichtigung der Hafenlasten
ust 49,5% Landeranteil

Fur Niedersachsen stellt sich die Situation anders dar. Dieses Land wird
durch den § 7 Abs. 3 FAG mit 9,4 Mio. DM belastet. Zwar profitiert Nieder-
sachsen gegeniber einer Situation, in der es keine Seehafenlast geltend
machen kénnte. Die konkrete Regelung des Finanzausgleichsgesetzes fihrt
jedoch insgesamt dazu, daf Niedersachsen bei Wegfall der Hafenlastenre-
gelung mehr Einnahmen zur Verfiigung stehen wiirden als derzeit. Dieses

und zum anderen durch die fehlende Berticksichtigung Mecklenburg-Vorpommerns un-
terscheidet. Die grundsétzlichen Ergebnisse kdnnen jedoch auf das heutige Finanzaus-
gleichsgesetz Uibertragen werden.
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Land wird also durch eine Regelung, von der es eigentlich profitieren sollte,
benachteiligt. Die Ursache fur den offenkundig widersinnigen Verteilungs-
effekt liegt darin, daB sich die FinanzkraftmeRzahl Niedersachsens bei
Nichtanrechnung der Hafenlasten gegentiber Landern ohne Seehéafen zwar
geringfiigig erhdhen, gegentber Landern mit Seehéafen jedoch deutlich ver-
ringern wirde. Per saldo ist ein Einnahmenzuwachs die Folge.

Neben den tibrigen Seehafenlandern profitiert auch der Bund von der Ha-
fenlastenregelung, die ihm Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen in
Hohe von 17 Mio. DM erspart. Alle Gbrigen Lander sind durch die heutige
Lésung schlechter gestellt!. Am stérksten betroffen ist Hessen, das 34 Mio.
DM bzw. 5,65 DM pro Einwohner verliert.

4. Beurteilung der Hafenlastenregelung

Als Ergebnis der 8konomischen Analyse bleibt festzuhalten, daR die derzei-
tige Hafenlastenregelung des § 7 Abs. 3 FAG nicht dazu geeignet ist, die
unterstellten positiven externen Effekte zu internalisieren.

(1) Die Hohe der Zahlungen an die Seehafenidnder héngt allein von der
Relation der FinanzkraftmeBzahlen zwischen den Bundesldndern ab2.
Sie richtet sich nicht nach der Hohe der positiven externen Effekte.

(2) Analog dazu variiert die Hohe der Ausgleichszahlungen der ubrigen
Lander mit ihrer relativen Finanzkraftposition, aber nicht mit ihren Vor-
teilen aus den Hafenleistungen3.

(3) Ferner bleibt zu beanstanden, daB die Zahlungen im Rahmen des L4n-
derfinanzausgleichs im engeren Sinne und damit ohne die wiinschens-
werte Zweckbindung sowie Eigenbeteiligung der Hafenlander erfoigen.

(4) Erschwerend kommt hinzu, daB die heutige Regelung noch nicht einmal
in sich schlissig ist. Es fehlt eine nachvollziehbare Begriindung fur die

1 Far Schleswig-Holstein ist die Hafenlastenregelung im Jahr 1998 anndhernd neutral.

2 Vgl. Peffekoven, 1988, S. 400 f.; Korioth, 1997, S. 601.

3 Paradoxes Ergebnis ist z. B., daR Schleswig-Holstein, das durch seine rdumliche Nihe
zum Hamburger Hafen mit groBer Wahrscheinlichkeit von diesem profitiert, keinerlei
Zahlungen zu leisten hat.
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120 Teil 2 - lll. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

Nichtberiicksichtigung Schieswig-Holsteins ebenso wie fiir die konkrete
Héhe der im Gesetz vorgesehenen Abzugsbetrdge. Letztere werden
auch noch an der falschen Stelle — bei der FinanzkraftmeRzahl statt bei
der AusgleichsmefRzahl - in Anrechnung gebracht.

Am Beispiel der Hafenlasten wird noch einmal deutlich, da der Lénderfi-
nanzausgleich im engeren Sinne ein ungeeigneter Ort fur die Internalisie-
rung externer Effekte ist. Dies gilt fur alle Sonderbedarfe, denn die Be- und
Entlastungswirkungen werden stets von der dafiir véllig unmaBgeblichen
relativen Finanzkraftposition der Lander bestimmt.

Soweit die Anrechnung der Hafenlasten zu einer Vertauschung der Finanz-
kraftpositionen der Lander fuhrt, fallen diese Wirkungen wohl auch unter
das (Uber-) Nivellierungsverbot. Nimmt man den regelimmanenten VerstoR
gegen das Gebot der Gleichbehandlung der Lander hinzu, so spricht alles
dafiir, den § 7 Abs. 3 FAG abzuschaffen. Dadurch wirde eine willkrliche
und ineffiziente Regelung beseitigt und die Gerechtigkeit und Transparenz
des Finanzausgleichsverfahrens erhsht1.

Eine Alternative zur heutigen Regelung waren Verhandlungen iber eine
geeignete Kompensation zwischen den Landern. Diese Lésung wiirde zwar
dem féderativen Prinzips entsprechen, diirfte aber in der Praxis wenig Aus-
sicht auf Erfolg haben. Der Ausweg Uber die Gemeinschaftsaufgaben oder
die Finanzhilfen kann mit Blick auf das Autonomieprinzip nicht ohne weite-
res empfohlen werden, zumal gerade im vorliegenden Fall mit der kosten-
orientierten Gebihrenerhebung eine bessere Alternative besteht. Sie er-
mdéglicht die selbstandige Internalisierung der Spillover-Effekte nach MaR-
gabe der Inanspruchnahme der Seehafen und macht damit eine Anrech-
nung der Hafenlasten im Landerfinanzausgleich véllig tberflissig. DaR die
Kustenlander diese Option bislang nicht ausgeschépft haben, ist wohl auch
eine Folge des Finanzausgleichs, keinesfalls aber ein Grund, an der unsy-
stematischen Heranziehung der tbrigen Bundeslédnder zur Finanzierung der
Hafenlasten festzuhalten.

1 Auch das Bundesverfassungsgericht hat sich kritisch zu der bisherigen Regelung ge-
4uBert und andere Lésungen in Erwdgung gezogen. Vgl. BVerfGE 86, 148, S. 238.
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B. Erhéhung der AusgleichsmeRBzahl: Das ,,Stadtstaatenprivileg*

Der Landerfinanzausgleich ist, wie bereits erwéhnt, als Finanzkraftausgleich
konzipiert. Damit korrespondiert die prinzipielle Orientierung des horizonta-
len Ausgleichs an einem fiir alle Lander identischen Pro-Kopf-Finanzbedarf.
Eine bedeutende Abweichung von diesem Grundsatz betrifft die Stadtstaa-
ten. Deren Einwohner werden nach § 9 Abs. 2 FAG bei der Ermittlung der
AusgleichsmefRzahl mit 135 % gewichtet, um einen tberdurchschnittlichen
Finanzbedarf im Vergleich zu den Flachenldndern auszudriicken. Mit ande-
ren Worten: Nach den MaRstaben des Finanzausgleichsgesetzes verfiigt
ein Stadtstaat erst dann uber eine durchschnittliche Finanzkraft, wenn seine
tatsdchliche Pro-Kopf-Finanzkraft um 35 % tber dem Durchschnitt liegt.

1. Zur Begriindung der Einwohnerwertung der Stadtstaaten

Durch den Einbezug Berlins hat das ,Stadtstaatenprivileg“ nach der deut-
schen Einheit quantitativ erheblich an Bedeutung gewonnen. Die Einwoh-
nerveredelung stellt gegeniiber einem am tatséchlichen Einwohner orien-
tierten Finanzausgleich eine massive Verginstigung dar. Beispielsweise er-
hielten im Jahr 1998 Hamburg 910 DM, Bremen 1.175 DM und Berlin 1.185
DM pro Einwohner zusatzlich im Vergleich zu einem Finanzausgleich ohne
Einwohnerveredelung?. Zu priifen ist, ob und inwieweit eine solche Vergiin-
stigung mit den spezifischen Besonderheiten der Stadtstaaten gerechtfertigt
werden kann. In diesem Zusammenhang werden vor alilem die folgenden
Argumente vorgetragen:

(1) Eine Sondersituation der Stadtstaaten wird darin gesehen, daR sie
Grostddte ohne Umland sind. Als Ballungszentren zeichnen sie sich
durch eine Uberdurchschnittiche Wirtschafts- und Steuerkraft aus, die
im Finanzausgleich voll zu Buche schidgt. Vergleichbare GroRstadte,
die in einem Flachenland liegen, hitten demgegentber den Vorteil ei-
nes internen Nivellierungseffektes, denn die im gleichen Flachenland
vorhandenen wirtschafts- und steuerschwécheren Regionen reduzieren
die durchschnittliche Finanzkraft pro Einwohner. Die Finanzkraft dieser

1 vgl. zu den Verteilungswirkungen im einzelnen S. 129 ff.
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122 Teil 2 - Ill. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

GroRstadte wiirde daher nur teilweise in den Landerfinanzausgleich
einbezogen?. Infolge des fehlenden Nivellierungseffektes wirde die Fi-
nanzkraft der Stadtstaaten im Landerfinanzausgleich dagegen tber-
zeichnet2,

(2) Mit dem Fehlen eines zum gleichen Bundesland gehdrigen Umlandes
ist ein zweites Problem verknipft, das nur die Stadtstaaten betrifft. Im
Gegensatz zu anderen GroRstddten werden sie nicht in einen kommu-
nalen Finanzausgleich integriert, der den besonderen Belangen der
GroBstadte Rechnung tragen kénnte. Dies geschieht im tbrigen haufig
dadurch, daB bei den Gemeindeeinnahmen eine Einwohnerwertung er-
folgt, die einen mit der Einwohnerzahl! progressiv steigenden Finanzbe-
darf unterstelit (vgl. dazu S. 153 ff.).

(3) Die unter (1) und (2) angefuhrten Argumente machen die ,spezifische
Stadtstaatenproblematik“3 aus. Sie wird von weiteren Problemen tber-
lagert und teilweise verscharft, die in &hnlicher Form auch bei den Fla-
chenlénder auftreten kénnen. So erbringen die Stadtstaaten Leistungen,
die auch dem durch Landesgrenzen getrennten Umland zugute kom-
men4. Wiederum fehit die Méglichkeit einer Beriicksichtigung dieser
zentraldrtlichen Funktionen durch einen kommunalen Finanzausgleich.
Besondere Schwierigkeiten ergeben sich schlieBlich aus der Struktur-
schwéache von Bremen und Berlin und — auch fiir Hamburg - aus der
Strukturschwéche der die Stadtstaaten umgebenden Flachenldnder.

Bezogen auf die skizzierten Besonderheiten der Stadtstaaten stellen sich
drei Fragen. Erstens ist zu priifen, inwieweit die vorgetragenen Argumente
einen spezifischen Nachteil der Stadtstaaten begriinden. Zweitens muf} dis-
kutiert werden, ob ein gegebenenfalls vorhandener spezifischer Nachteil
Berucksichtigung im Finanzausgleich verdient. Drittens ist zu kldren, ob die

1 vgl. Kitterer, 1994, S. 21.
2 vgl. RW, 1999, S. 24.
3 wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 70.

4 Solche .spillovers* finden auch zwischen den Flachenldndern statt, z. B. zwischen Hes-
sen und Rheinland-Pfalz im Rhein-Main-Gebiet.

Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM
via free access
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Einwohnerwertung das richtige Instrument zur Kompensation eventuell vor-
handener und finanzausgleichspolitisch relevanter Nachteile darstellit.

2. Kritik der Einwohnerwertung der Stadtstaaten
a. Stadtstaaten als GroBstddte ohne Umland

Der interne Nivellierungseffekt, der in Flachenldndern die landesdurch-
schnittliche Finanzkraft unter das Niveau der Grof3stddte bzw. Verdich-
tungsraume driickt, wirkt sich im Landerfinanzausgleich keineswegs als re-
lative Entlastung der Flachenldnder aus. Die durch den Nivellierungseffekt
reduzierte durchschnittliche Steuerkraft bringt zum Ausdruck, daR ein Fla-
chenland eben nicht nur wirtschaftsstarke, sondern auch wirtschaftsschwa-
che Gebiete umfat. Kaum nachvoliziehbar erscheint es, das Vorhanden-
sein wirtschaftsschwacher Gebiete als Vorteil eines Flachenlandes zu inter-
pretieren?. Fur die Flachenlander ergeben sich daraus zunichst einmal zu-
sédtzliche Aufgaben. Sie missen im Rahmen ihrer Wirtschaftspolitik den
Belangen der unterschiedlich entwickelten und strukturierten Regionen des
Landes Rechnung tragen und einen fairen (Finanz-) Ausgleich herbeifiihren.
Mit diesen Anforderungen werden die Stadtstaaten, die — bezogen auf den
ungewichteten Einwohner — Giber eine héhere Wirtschafts- und Steuerkraft
verfiigen, nicht konfrontiert, was per saldo eher einen Vorteil als ein spezifi-
sches Problem darstelit.

Nicht zutreffend ist auch die These, infolge des Nivellierungseffektes wiirde
die Finanzkraft der GroRstadte in den Flachenldndern nur teilweise in den
Laénderfinanzausgleich einbezogen, die Finanzkraft der Stadtstaaten dage-
gen Uberzeichnet. Vielmehr werden im Rahmen des Finanzausgleichsge-
setzes alle Steuereinnahmen gleichermafen in die Finanzkraft eingerech-
net. So reflektiert der Durchschnittswert eines Flachenlandes in vollem Um-
fang die Gberdurchschnittliche Finanzkraft seiner GroRstadte, ebenso und
véllig zu Recht aber auch die unterdurchschnittliche Finanzkraft der Gbrigen

1 Analog dazu und mit gleichermaBen zweifelhafter Berechtigung kdnnte man behaup-
ten, Hessen sei im Landerfinanzausgleich benachteiligt, weil das Land - etwa im Ver-
gleich zum angrenzenden Rheinland-Pfalz — nicht geniigend finanzschwache Regio-
nen umfasse, welche den Durchschnittswert der Finanzkraft senken wirden.
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124 Teil 2~ Ill. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

Gebiete des Landes. insgesamt bleibt daher festzuhalten, daB der fehlende
interne Nivellierungseffekt keinen stadtstaatenspezifischen Nachteil begriin-
det, der fir den Ldnderfinanzausgleich relevant sein kénnte.

b. Fehlender kommunaler Finanzausgleich

Auch der fehlende kommunale Finanzausgleich kann nicht ohne weiteres
als Nachteil der Stadtstaaten interpretiert werden. Zwar haben die Stadt-
staaten Landes- und Gemeindeaufgaben zu erfiillen, doch erhalten sie da-
fur die gesamten Einnahmen aus den Kommunalsteuern, sind also in keiner
Weise schlechter gestellt als andere GroRstadte!. Ob die verbleibenden
Unterschiede auf eine Benachteiligung oder Beglinstigung der Stadtstaaten
hinauslaufen, ist eine offene Frage. Der relevante Vergleich muf hier auf
den Nettoeffekt einer (fiktiven) Einbeziehung in den kommunalen Finanz-
ausgleich der angrenzenden Flachenlander abstellen.

Als GroRstadt innerhalb eines Fldchenlandes wirde der Stadtstaat zwar Fi-
nanzzuweisungen vom Land erhalten, miiBte aber auch auf die Einnahmen
aus den Landessteuern verzichten, aus denen die Finanzzuweisungen ge-
speist werden. Nun kommt aber die Aufstockung der kommunalen Finanz-
kraft durch Finanzzuweisungen des Landes (ber die Schliisselzuweisungen
insbesondere den wirtschafts- und finanzschwachen Gemeinden zugute.
Der zu erwartende Nettoeffekt fir einen Stadtstaat mit iberdurchschnittli-
cher kommunaler Steuerkraft ist daher tendenziell negativ; es sei denn, der
kommunale Finanzausgleich honoriert zentralértliche Funktionen in beson-
derem MaRe und / oder operiert mit einer ausgepréagten Einwohnerwertung.

Da die Stadtstaaten vom Fehlen eines kommunalen Finanzausgleichs nicht
systematisch benachteiligt werden, unter Umstdnden sogar davon profitie-
ren, liegt eine spezifische Stadtstaatenproblematik, die finanzausgleichspo-
litisch bedeutsam wére, nicht vor. Was bleibt, ist der Hinweis auf die insbe-
sondere fir das direkte Umiland positiven externen Effekte der Stadtstaaten.

1 vgl. Homburg, 1996, S. 338.
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c. Einwohnerwertung zum Ausgleich externer Effekte

Hinsichtlich der Spillover-Effekte muf3 zunéchst einmal darauf hingewiesen
werden, daB den Leistungen der Stadtstaaten fiir das Umland entgegenge-
richtete externe Effekte aufgrund der Leistungen der Umlandregionen fir
die Bewohner der Stadtstaaten gegenuiberstehen. Nicht zuletzt profitieren
die Oberzentren vom Umiand in Form héherer Einnahmen aus der Gewer-
be-, Einkommen- und Kérperschaftsteuer. Diese Vorteile missen bei der
Ermittlung der Netto-Spillovers beriicksichtigt werden. Per saldo durften die
zentralortlichen Funktionen der Stadtstaaten jedoch tiberwiegen.

Da ein landesinterner Ausgleich nicht méglich ist, stellt sich die Frage, ob
das Stadt-Umland-Problem im Landerfinanzausgleich adaquat beriicksich-
tigt werden kann. Dagegen spricht zundchst einmal, daR die (Netto-) Lei-
stungen fur das Umland nur die angrenzenden Flachenstaaten und nicht
alle Bundeslander betreffen. Infolgedessen erscheint es zwar naheliegend,
die angrenzenden Flachenldnder an der Finanzierung der ihnen zugute
kommenden Leistungen der Stadtstaaten zu beteiligen, nicht aber die ge-
samte Solidargemeinschaft der Lander.

Die Einwohnergewichtung, die alle Flachenldnder belastet, scheidet daher
als Instrument aus. Sie ist vollig ungeeignet, einen halbwegs plausiblen Zu-
sammenhang zwischen den externen (Netto-) Nutzen der Stadtstaaten und
der finanziellen Belastung der davon Beguinstigten herzustellen. Infolge der
fehlenden Identitdt von Nutzern und Kostentrdgern verstt die Einwohner-
gewichtung gegen eine wesentliche Bedingung fiir allokative Effizienz.

In diesem Zusammenhang muf® auch darauf hingewiesen werden, daB eine
einheitliche Einwohnergewichtung der Stadtstaaten - vor allem nach der
Integration von Berlin — kaum plausibel ist. Die GréRe der Stadtstaaten va-
riiert erheblich, und damit durften auch entsprechende Unterschiede in der
Bedeutung fur das Umland einhergehen. Wollte man an der Einwohnerge-
wichtung festhalten, so ware jedenfalls anhand geeigneter Indikatoren zu
prifen, ob eine einheitliche Ldsung fir alle Stadtstaaten noch vertretbar er-
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scheint1. Dieser Gesichtspunkt wird hier jedoch nicht weiter verfolgt, da die
Einwohnergewichtung ohnehin kein taugliches Mittel zur Internalisierung re-
gionaler Spillover-Effekte darstelit.

Die Sicht der Stadtstaatenfrage als Stadt-Umland-Problem greift allerdings
nach Auffassung des RWI zu kurz2. Eine solche Betrachtung lieRe die tiber-
regionale Bedeutung der Stadtstaaten insbesondere fiir das nationale Wirt-
schaftswachstum auBer Acht. Damit wird das Argument der externen Ef-
fekte ausgeweitet auf bundesweite Spillovers, die das Stadtstaatenproblem
wieder von der bilateralen auf die nationale Ebene heben.

Solche auch nach Auffassung des RWI kaum quantifizierbaren gesamtwirt-
schaftlichen Impulse gehen aber nicht nur von den Stadtstaaten aus, son-
dern auch von anderen Verdichtungsraumen, die zu den Wachstumspolen
einer Volkswirtschaft rechnen3. Eine bevorzugte Behandlung der Stadt-
staaten — etwa gegeniiber dem Rhein-Main-Gebiet — 4Bt sich mit diesem
Argument also nicht rechtfertigen. Hinzu kommt, daR ,zwischen der Ein-
wohnerzahl und der 6konomisch-funktionalen Stellung der Stadtstaaten kein
enger Zusammenhang besteht“4.

Auch aus methodischer Sicht ist die RWI-Studie angreifbar. Als Indikator
der berregionalen soziodkonomischen Verflechtung der Stadtstaaten, aus
der eine gemeinsame Verantwortung von Bund und Landern fiir eine ange-
messene Finanzausstattung abgeleitet wird, dient im wesentlichen der
.Funktionstiberschu8* im Dienstleitsungsbereich. Gemessen wird dabei die
Mehrbeschéftigung gegeniiber einer ausschlieRlichen Versorgung der orts-
anséassigen Bevdlkerung. Nach einer vom RWI verwendeten Studie von Ek-

1 Anhand eines (methodisch umstrittenen) Vergleichs mit westdeutschen Grofstadten
hatte das Ifo-Institut 1987 in einem Gutachten die bestehende Einwohnerwertung der
Stadtstaaten Bremen und Hamburg gerechtfertigt. Vgl. Hummel/Leibfritz, 1987 a, S. 7 ff.
Schon damals lagen die fur Bremen und Hamburg getrennt ermittelten Indikatoren
auseinander, wenn auch nur um 2 Punkte. Auf die heutigen Verhéltnisse — nach der
auch quantitativ bedeutenden Einbeziehung des Landes Berlin ~ dirften sich die Er-
gebnisse des Ifo-Instituts jedoch nicht mehr Gbertragen lassen.

2 vgl. RW, 1999, S. 27 ff.

3 Ein besonderer Beitrag Hamburgs fur das Wachstums anderer Lander 148t sich auch
empirisch nicht nachweisen. Vgl. Minzenmaier, 1999, S. 16 ff.

4 RW, 1999, S. 38.
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key/Kiemmer? lag der FunktionstiberschuB® im Jahr 1985 fur Hamburg bei
etwa 250.000 Beschéftigten im Dienstleistungssektor. Die gleiche Studie
weist allerdings fiir Frankfurt am Main mit rund 210.000 Beschaftigten einen
anndhernd genauso grofen Funktionstiberschul aus, obwohl die Stadt
Frankfurt deutlich weniger als die Hélfte der Einwohnerzahl Hamburgs hat.

Eine Aktualisierung der Berechnungen von Eckey/Klemmer (vgl. Tabelle 3)
zeigt, daB der FunktionsiiberschuB im gesamten Dienstleistungssektor (ein-
schlieRlich Handel und Verkehr) mittlerweile in Frankfurt schon absolut gré-
Rer ist als in Hamburg. Normiert mit der Einwohnerzahl Ubersteigt er das
Hamburger Niveau sogar um das 2,7-fache. Von daher bestétigt sich die
oben vorgetragene Argumentation, daB sich die Stadtstaaten hinsichtlich ih-
rer Uberregionalen Bedeutung nicht grundsatzlich von anderen GroRstadten
unterscheiden.

Tabelle 3

Funktionsiiberschiisse im Dienstleistungsbereich 1997

Frankfurt Hamburg Hessen Nord—Regicn3
Funktionstiberschuf 1 229.700 221.900 160.800 109.600
Normierter Funktions-
{iberschuf2 355,2 130,0 26,7 85

1 Mehrbeschaftigung gegeniiber einer ausschlieflichen Versorgung der orisanséssigen Bevidlkerung.
2 Funktionstiberschuld pro Einwohner x 1.000.

3 Hamburg, Bremen, Niedersachsen, Schleswig-Holstein.

Quelle: Statistisches Bundesamt. Berechnungen des Hessischen Ministeriums der Finanzen.

Auch wenn alle Grof3stadte typischerweise einen Funktionsiiberschu im
Dienstleistungsbereich aufweisen, ist im Gibrigen noch nicht gesagt, daR ihre
privat- und finanzwirtschaftlichen Aktivitdten auf ganz Deutschland und dar-
Uber hinaus ausstrahlen2. Berechnet man namlich fir Frankfurt und Ham-
burg die Funktionstuberschisse der Umlandregionen (Hessen und die Nord-
Region: Hamburg, Bremen, Niedersachsen, Schleswig-Holstein), so zeigt
sich, daB die Funktionsiiberschiisse der Grof3stddte in ganz erheblichem

1 Vgl. Eckey/Klemmer, 1988, S. 37.
2 vgl. RW, 1999, S. 29.
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128 Teil 2 - lll. Der horizontale Ldnderfinanzausgleich im engeren Sinne

MaRe durch hohe Funktionsdefizite der Umlandregionen kompensiert wer-
den. Interessanterweise spiegelt sich die Relation der normierten Funkti-
onsiiberschiisse zwischen Frankfurt und Hamburg (2,7) im Vergleich der
Regionen. Der normierte Funktionstiberschuf® im gesamten Dienstleistungs-
sektor liegt mit 26,7 Beschdftigten fur Hessen bei etwa dem 2,8-fachen Wert
der gesamten Nord-Region, die mit 8,5 Beschaftigten einen nur noch ge-
ringfugigen Funktionsiiberschu aufweist.

Aus diesen Berechnungen? 148t sich nun keineswegs eine herausragende
tiberregionale bzw. gesamtwirtschaftliche Bedeutung Hamburgs ableiten,
die eine gesonderte Behandlung im L&nderfinanzausgleich ékonomisch
rechtfertigen wirde. Im Gegenteil, die Argumentation des RWI wirde eher
die Forderung nach einer Beriicksichtigung der Spillover-Effekte des Ban-
ken- und Dienstleistungszentrums Frankfurt und des Landes Hessen im Fi-
nanzausgleich stiitzen2. Damit sprechen auch die empirischen Daten gegen
die Einwohnerwertung der Stadtstaaten als Instrument der Internalisierung
positiver externer Effekte.

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, daB eine Bericksichtigung von Wachs-
tumszielen im horizontalen Finanzausgleich, wie sie das RWI unter dem
Gesichtspunkt der ,dynamischen Effizienz* beftirwortet, in zweierlei Hinsicht
problematisch erscheint3. Zum einen ist der Landerfinanzausgleich kein
sonderlich geeignetes Mittel der direkten Wachstumsférderung. Sie miufite —
wenn Uberhaupt — lber vertikale Ausgleichsinstrumente (Gemeinschafts-
aufgaben, Finanzhilfen, regional orientierter Einsatz von Bundesmitteln) be-
trieben werden. Zum anderen wiirde der L&nderfinanzausgleich vor allem
durch eine Reduktion der Nivellierungsintensitdt an dynamischer Effizienz
gewinnen. Den Vorteil hdtten alle Lander, nicht nur die Stadtstaaten, deren
Einwohnerwertung die Flachenldnder belastet und im Wachstum hemmt.

1 Auf die grundsatzliche Problematik des Indikators ,FunktionstiberschuB* muR an dieser
Stelle nicht naher eingegangen werden, da sich die daran ankniipfenden SchiuRfolge-
rungen bereits als irrefihrend erwiesen haben. Es sei jedoch darauf hingewiesen, dal
Funktionsiberschiisse nur dann eine besondere Belastung der GroRstédte hervorrufen
kénnen, wenn sie mit einem tberdurchschnittlichen Infrastrukturaufwand einhergehen,
dem keine entsprechenden Steuermehreinnahmen gegentiberstehen.

2 7y dieser Schiufolgerung gelangt auch Minzenmaier, 1999, S. 16.

3 Vgl. Peffekoven, 1999, S. 13.
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3. Verteilungswirkungen der Einwohnerwertung

Die Verteilungswirkungen der Einwohnerwertung der Stadtstaaten werden
in der Tabelle 4 dargestellt. Sie zeigt fur das Jahr 1998 die Gewinne und
Verluste der einzelnen Bundesl4nder, die sich aus dem § 9 Abs. 2 FAG im
Vergleich zu einem Landerfinanzausgleich ohne Stadtstaatenprivileg erge-
ben. Alle Stadtstaaten profitieren in erheblichem MaRe von dieser Vergin-
stigung. Die DM-pro-Einwohner-Gewinne liegen zwischen 910 DM fur Ham-
burg und 1.185 DM fiir Berlin. Absolut gesehen beansprucht allein Berlin mit
4.051 Mio. DM mehr als 2/3 der gesamten Gewinne der Stadtstaaten, was
noch einmal den drastischen Anstieg der quantitativen Bedeutung dieser
Regelung infolge der deutschen Einheit unterstreicht.

Tabelle 4
Verteilungseffekte der Einwohnerwertung der Stadtstaaten 1998

Land Guv Ust LFA BEZ
DM/E Mio. DM Mio. DM
NRW -75,94 -1.364,5 0,0 -1.369,8 e
BAY 82,97 -1.001,2 0.0 -1.0054 00
BW . -99,96 -1.040,4 0,0 -1.0455 0,0
NDS -86,33 -677.8 0,0 -392,9 -285,7
HE -130,73 -788,6 0,0 -793,1 0,0
RP -86,28 -346,7 0,0 -198,9 -148,1
SH -74,99 -207,0 DR -82,8 -124,0
SAAR -89.61 96,5 0,0 926 -4,4
HH 910,16 1.548,0 0,0 1.5620 0,0
HB 1.175,48 788,4 0,0 759.1 36,0
SN -90,01 -405,7 0,0 -387.4 -18,3
ST -90,01 -242,2 0,0 -231,2 -11,0
TH -80,01 -222,4 0,0 -212,3 -10,1
BB -80,01 -232,3 0,0 -221,8 -10,5
MV -90,01 -162,3 0,0 -155,0 -73
BER 1.185,44 4.051,0 0,0 3.867,7 183,2
West -49,36 -3.186,3 0,0 -2,660,1 -526,2
Qst: 150,48 2.786,1 0,0 2.660,1 1218.0'
Alle -4,88 -400,2 0.0 0.0 -400,2
Guv ErhShung (+) bzw. Verminderung (-) der Landereinnahmen gegeniiber
einem LFA ohne Einwohnerwertung der Stadtstaaten
ust 49,5% Landeranteil

Alle tbrigen Bundesldnder rechnen zu den Verlierern. Relativ am stirksten
betroffen ist Hessen mit 131 DM pro Einwohner. Insgesamt entgehen der
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Landeskasse allein durch die pauschale Einwohnerveredelung der Stadt-
staaten rund 780 Mio. DM. Bei den finanzschwachen Bundeslandern falit
auf, daB sie nicht nur im Rahmen des horizontalen Lénderfinanzausgleichs
i.e.S., sondern auch bei den (Fehlbetrags-) Bundesergdnzungszuweisungen
Mittel verlieren, weil die Einwohnerwertung die durchschnittliche Landerfi-
nanzkraft und damit die OrientierungsgréRe der Ausgleichsma3nahmen re-
duziert. Umgekehrt erhalten Berlin und Bremen zusatzliche Bundesergén-
zungszuweisungen.

Per saldo profitiert auch der Bund von der Einwohnerwertung der Stadtstaa-
ten. Das Gesamtvolumen der Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen
liegt um immerhin 400 Mio. DM unter dem Wert, der sich bei einem Finanz-
ausgleich ohne Stadtstaatenprivileg ergeben wirde2. Wenn man bedenkt,
daR die primédre Begriindung der Regelung in den Leistungen der Stadtstaa-
ten fur das Umland gesehen werden muB, kann ein solcher Verteilungsef-
fekt kaum gerechtfertigt werden. Genauso wenig ist einzusehen, weshalb
die weit entfernten Flachenlander Baden-Warttemberg, Bayern, Hessen und
Nordrhein-Westfalen mit insgesamt 4.194 Mio. DM den Léwenanteil der Ko-
sten einer Internalisierung von Spillover-Effekten zu tragen haben, die ihnen
praktisch nicht zugute kommen.

4. Alternativen zur Einwohnerwertung der Stadtstaaten

Als Ergebnis der bisherigen Uberlegungen bleibt festzuhalten, daR die be-
sondere Einwohnerwertung der Stadtstaaten im L&nderfinanzausgleich
nicht Uberzeugend begriindet werden kann. Den zentraldrtlichen Funktionen
der Stadtstaaten mu3 mit Hilfe anderer Instrumente des Finanzausgleichs
Rechnung getragen werden. Dabei ist von vornherein zu bertcksichtigen,
daB die Instrumente auch bei vergleichbaren Problemen der Fldchenstaaten
greifen missen. Als Alternative zur Einwohnergewichtung kommt aus dieser
Perspektive insbesondere eine modifizierte Steuerzerlegung in Betracht.

1 Die nicht eigens ausgewiesenen Verdnderungen der Landerbeitrdge zum Fonds ,Deut-
sche Einheit* fallen demgegenuber nicht ins Gewicht.

2 Bei einem Wegfall der Einwohnerwertung mufte entweder der Landeranteil an der Um-
satzsteuer oder die Ausgleichsquote bei den Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuwei-

sungen reduziert werden, um eine zusétzliche Belastung des Bundes zu vermeiden.
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a. Anderung der Lohnsteuerzerlegung'

Die horizontale Verteilung der Landessteuern und des Landeranteils an der
Einkommen- und Kérperschaftsteuer erfolgt grundsatzlich nach dem 6rtli-
chen Aufkommen. Dieser Begriff ,kntpft an der Vereinnahmung der Steuern
durch die jeweils zustdndigen Finanzbehdrden an und lenkt etwas von der
Tatsache ab, daB im Grunde entschieden werden muf}, ob das Wohnsitz-
prinzip oder das Betriebsstattenprinzip (Quellenprinzip) oder eine Kombina-
tion dieser Prinzipien angewendet werden soll*2. Bei der Einkommensteuer
wird derzeit Uberwiegend das Wohnsitzprinzip, bei der Kérperschaftsteuer
das Betriebsstattenprinzip angewandt. Da die Einkommensteuer mit der
Lohnsteuer den quantitativ bedeutendsten Teil umfat, dominiert im heuti-
gen System die Zerlegung nach dem Wohnsitz der Einkommensempfanger
und orientiert sich damit an der Einkommensverteilung.

Diese Regel kann als Benachteiligung der Lander mit hohem (Netto-) Ein-
pendleranteil angesehen werden3. Davon sind nicht nur die Stadtstaaten
betroffen, sondern auch die Flachenldnder mit ihren ldnderibergreifenden
Pendlerverflechtungen. Abhilfe schaffen kénnte eine stdrkere Orientierung
der Steuerzerlegung an der Einkommensentstehung. Dies erscheint schon
deshalb angezeigt, weil die Bundesldnder Leistungen erbringen, die sowohl
der Wohnbevélkerung als auch den Unternehmen zugute kommen. Die Be-
reitstellung einer addquaten Wirtschafts- und Verkehrsinfrastruktur setzt
aber voraus, daR die Verteilung der Finanzierungsgrundlagen nicht einseitig
haushaltsbezogen erfolgt. Inwiefern eine stérkere Gewichtung der Betriebs-
statten eine Umverteilung zugunsten der Stadtstaaten herbeifihren kann,
die dem Wegfall der Einwohnergewichtung entgegenwirken wirde, bedarf
der empirischen Uberpriifung.

Diese Alternative wird auch vom RWI in Erwdgung gezogen. Das Institut bezeichnet
eine stdrker wirtschaftsbezogene Steuerzerlegung zwar als allokativ winschenswert,
hélt sie aber — mit Blick auf die strukturellen Besonderheiten der Stadtstaaten - nicht
fur ein geeignetes Substitut der Einwohnerwertung. Vgl. RWI, 1999, S. 41 ff. Da eine
spezifische Stadtstaatenproblematik, wie oben gezeigt, nicht iberzeugend begriindet
werden kann, ist diese Bewertung des RWI jedoch nicht aufrechtzuerhalten.
2 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 58.
3 vgl. Kitterer, 1994, S. 7 ff.; RW1, 1999, S. 41; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundes-
ministerium der Finanzen, 1992, S. 72.
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132 Teil 2 - Ill. Der honizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

Eine Abschatzung der finanziellen Konsequenzen des Vorschlags, bei der
Lohnsteuerzerlegung auch das Betriebsstattenland zu beriicksichtigen, wird
dadurch erschwert, daR aus den Steuerstatistiken nicht hervorgeht, inwie-
weit die heutige Lohnsteuerzerlegung auf die zentrale Lohnsteuerabfiithrung
einerseits und das Auseinanderfallen von Betriebsstétten- und Wohnsitz-
land (Pendler) andererseits zuriickzufithren ist!. Daher mu zur Ermittlung
des Pendlereinflusses auf andere statistische Quellen und Plausibilitats-
tiberlegungen zurtickgegriffen werden.

Im folgenden wird davon ausgegangen, daB (1) die Steuerzerlegung je zur
Halfte nach dem Wohnsitz- und nach dem Betriebsstéttenprinzip erfolgt. (2)
Die Pendlerverflechtungen werden auf der Basis der Angaben des Statisti-
schen Bundesamts tber die Struktur der sozialversicherungspflichtig Be-
schéftigten? auf die Gesamtzahl der abhéngig Beschaftigten3 hochgerech-
net. (3) Unter der Annahme einer durchschnittlichen Lohnsteuerbelastung
der Pendler in jedem Bundesland4 erhalt man die infolge des Auseinan-
derfallens von Betriebsstatten- und Wohnsitzland zerlegte Lohnsteuer.

Unter den genannten Voraussetzungen entféllt gut die Hélfte des gesamten
Zerlegungsvolumens (5,8 Mrd. von 10,9 Mrd. DM) auf grenztberschreitende
PendlerbewegungenS. Die Tabelle 5 zeigt, da® Hamburg mit Gber 1,8 Mrd.
DM und Hessen mit 933 Mio. DM die betragsméBig gréBten pendlerbe-
dingten Zerlegungssalden aller Zahlerlander aufweisen. In DM je Einwohner
gerechnet sind aber die Stadtstaaten erwartungsgemaR am stirksten be-
troffen, insbesondere Hamburg und Bremen mit Gber 1.000 DM je Einwoh-

1 Bei der zentralen Lohnsteuerabfiihrung wird am Hauptsitz groBer Unternehmens auch
die Lohnsteuer fur Arbeitnehmer in Betriebsstétten in anderen Bundesldndern abge-
fuhrt, was eine Zerlegung bei Anwendung des Wohnsitzprinzips unumgénglich macht.
Die Lohnsteuerkarten enthalten aber neben dem Finanzamt nur den Wohnort, nicht
den Betriebsstattenort der Beschaftigten.

2 Vgl. Statistisches Bundesamt, Fachserie 1, Reihe 4.2.1.
Vgl. Statistisches Bundesamt, Fachserie 1, Reihe 4.1.1.

4 Diese Pramisse impliziert tendenziell eine Unterschitzung der Konsequenzen einer
pendlerorientierten Lohnsteuerzerlegung fir die finanzstarken Bundeslander (auch fiir
Hamburg), deren Lohnsteueraufkommen pro Kopf Giberdurchschnittlich hoch ist.

5 Das verbleibende Zerlegungsvolumen von 5,1 Mrd. DM ist auf die zentrale Lohnsteu-
erabfihrung zuriickzufihren.
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B. Erh6hung der AusgleichsmeBzahl: Das ,Stadtstaatenprivileg* 133

nert. Hessen ist mit rund 155 DM je Einwohner das am stédrksten belastete
Flachenland. Mit Zufliissen zwischen 290 bis 320 DM je Einwohner profitie-
ren die Lander Schleswig-Holstein, Brandenburg und Rheinland-Pfalz am
stirksten von der jetzigen Zerlegungsregelung. Auch Niedersachsen und
die ibrigen neuen Lé&nder gehéren zu den Gewinnern.

Tabelle 5
Lohnsteuerzerlegung zu 50 % nach dem Betriebsstiittenprinzip 1998

Land Zer\egungssaldo1 Gewinn und Verlust2
Land Gemeinden insgesamt
DM/E Mio. DM (42,5 %) (15 %) (100 %)
HB -1113,0 -7464 ' 1586 ' 56,0 o 373.2
HH -1080,1 -1837,1 390,4 137,8 9185
BER -172,9 -600,1 127,56 45,0 300,0
HE -154,7 -933,2 198,3 70,0 466,6
BW 786 -818.1 1738 614 409,0
SAAR -42,9 -46,2 9.8 - 35 231
NRW -36,8 -862,3 1407 49,7 o332
BAY i 12,5 -151,0 321 s 755
SN 53,3 2436 -51,8 -18,3 -121,8
NDS 169,1 13274 -282,1 -99.6 -663,7
ST 1746 478,1 -101,6 -35,9 -239,0
MV 182,8 3332 -70,8 -25,0 -166,6
TH 2434 609,4 -129,5 -45,7 -304,7
RP 2916 11718 -249,0 -87.9 -585,9
BB 2958 7521 -159.8 -56,4 -376,0
SH 318,3 878,7 -188,7 -65,9 -439.4
1 Pendlerbedingte Erhhung (+) bzw. Verminderung (-) des Lohnsteueraufkommens.
2 Erhshung (+) bzw. Verminderung (-) des Lohnsteueraufkommens bei einer Lohnsteuerzerlegung
zu 50 % nach dem Betriebsstéttenprinzip.
Quelle: Berechnungen des Hessischen Ministeriums der Finanzen.

Eine Lohnsteuerzerlegung zu 50 % nach dem Betriebsstattenprinzip wiirde
gegeniber der heutigen Regelung allen Stadtstaaten, aber auch generell
den finanzstarken Lander sowie dem Saarland zugute kommen. Diese L&n-
der kénnten mit einem hoheren Lohnsteueraufkommen rechnen. Dabei
durfte die Schatzung die untere Grenze der finanziellen Auswirkungen mar-
kieren. Allerdings hangen die Nettoeffekte einer modifizierten Lohnsteuer-

1 Der Zerlegungsgewinn einer fiktiven Nord-Region (HH, HB, NDS, SH) ldge nur bei 80,2
Mio. DM. Auch dieser Befund spricht gegen die Annahme globaler Spillover-Effekte.
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134 Teil 2 - IlI. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

zerlegung vom gesamten System des Ldnderfinanzausgleichs ab. Tabelle 6
illustriert die Auswirkungen des heutigen Systems.

Tabelle 6

Verteilungseffekte einer Lohnsteuerzerlegung zu 50 %
nach dem Betriebsstittenprinzip 1998

Lander Landerfinanz- Lander Gemeinden Lander und
vor LFA ausgluich' nach LFA Gemeinden

558 . 47 1058

225 450 225

; i i s T

SN -51,8 60,9 9,1 -18,3 -9.1
MV -70,8 83,3 12,5 -25,0 -12,5
ST -101,6 119,5 17,9 -35,9 -17.9
TH -129,5 152,4 229 -45,7 -22,9
BB -159.8 188,0 28,2 -56,4 -28,2
SH -186,7 178,7 -8,1 65,9 -74,0
RP -249,0 279,6 30,5 -87,9 -57,3
NDS -282,1 315,0 329 -99.6 -66,7

DM je Einwohner

098

s

S R 13.1 .E.
L oBE B0
107 a8 0 80
AT ekl ame o i
AY , . 42 e e
SN -11,3 133 20 -4.0 -2,0
NDS -359 401 42 -12,7 -8,5
ST -371 43,6 6,5 -13,1 -8,5
MV -38,8 457 6,9 -13,7 6,9
TH -51,7 60,9 9,1 -18,3 -9,1
RP 62,0 69,6 76 21,9 -14,3
BB 62,9 74,0 111 -22,2 -11.1
SH 67,6 64,7 -2,9 -23,9 -26,8

1 Umsatzsteuerausgleich, Landerfinanzausgleich, Fehibetrags-Bundesergiinzungszuweisungen und
Beitrige Fonds ,Deutsche Einheit".

Quelle: Berechnungen des Hessischen Ministeriums der Finanzen.
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B. Erh6hung der AusgleichsmeBzahl: Das ,Stadtstaatenpnvileg” 135

Zwar koénnten alle Lander, die von der Neuregelung der Lohnsteuerzerle-
gung profitieren, auch nach Finanzausgleich noch mit Gewinnen rechnen,
aber nur bezogen auf die Lander- und Gemeindehaushalte insgesamt. Be-
trachtet man allein die Landeshaushalte, so verwandeln sich bei den finanz-
schwachen L&ndern Mehreinnahmen vor Finanzausgleich zu Minderein-
nahmen nach Finanzausgleich. Umgekehrt steigt bei den vor Finanzaus-
gleich belasteten Lander das Landersteueraufkommen nach Finanzaus-
gleich. Verantwortlich fur diese auf den ersten Blick absurden Ergebnisse
sind wiederum die marginalen Auffll- bzw. Abschépfungsquoten von iiber
100 % bezogen auf die Landerhaushalte, die sich infolge der Anrechnung
der Gemeindefinanzkraft im Ausgleichsverfahren ergeben.

Trotz der in vielerlei Hinsicht unbefriedigenden Verteilungseffekte des L&an-
derfinanzausgleichs liegen die beiden Stadtstaaten Hamburg und Bremen
bei den Pro-Kopf-Gewinnen vor und nach Finanzausgleich vorn. Dies unter-
streicht aus empirischer Sicht, daR der Ubergang zu einer stérkeren Be-
ricksichtigung wirtschaftsbezogener Indikatoren bei der Steuerzerlegung
durchaus geeignet erscheint, den Belangen der Stadtstaaten Rechnung zu
tragen. DaB davon auch andere (Fldchen-) Lander profitieren wiirden, wére
kein Nachteil, sondern ein Vorteil einer soichen Ldsung, denn sie wirde —
im Gegensatz zur Einwohnerwertung der Stadtstaaten — die Gberregionale
Bedeutung der wirtschaftsstarken Regionen allgemein und systematisch re-
flektieren. Ein nicht zu unterschdtzender Vorzug wére dabei die automati-
sche Anpassung der Wirkungen an Verdnderungen der Spillover-Effekte im
Zeitablauf.

Die Veranderung der primdren Steuerverteilung zugunsten der Stadtstaaten
kann deren finanzielle Situation allerdings nur spirbar verbessern, wenn der
Landerfinanzausgleich insgesamt reformiert wird. ,In dem vorgegebenen
System des horizontalen Landerfinanzausgleichs hat jede Erhéhung der Fi-
nanzkraft eines Landes zur Folge, daB entweder die Ausgleichszuweisun-
gen, die ein finanzschwaches Land empféngt, abnehmen, oder die Aus-
gleichsbetrdge, die finanzstarke L&nder zu zahlen haben, steigen“!. Den-

1 Kitterer, 1994, S. 12.
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136 Teil 2~ lil. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

noch wére eine stirkere Beriicksichtigung des Betriebsstattenprinzips bei
der Steuerzerlegung in jedem Fall erwiinscht. Es ist besser, den Léndern
bereits im ersten Schritt eine méglichst addquate Finanzausstattung zu-
kommen zu lassen, als in einem (dadurch auch noch unnétig aufgebldhten)
Finanzausgleich die Fehler bei der Primdrverteilung nachtraglich korrigieren
zu wollen.

b. Alternative AusgleichsmaBnahmen

In der Diskussion Uber die Stadtstaatenproblematik werden weitere Ansétze
als Alternative zur Einwohnerwertung in Erwdgung gezogen, die jedoch ge-
geniber einer veranderten Steuerzerlegung nicht iiberzeugen kénnen.

(1) Wertschdpfungsbezogene Einwohnerwertung: Kitterer schidgt neben ei-
ner Lohnsteuerzerlegung nach dem Betriebsstattenprinzip vor, die Ein-
wohnerwertung wertschépfungsbezogen zu gestalten!. Da ein héherer
Agglomerationsgrad in der Regel mit einer htheren Wirtschaftskraft je
Einwohner (gemessen am Bruttoinlandsprodukt) einhergehe, sei auch
eine bessere fiskalische Ausstattung angebotsseitig (und nicht aufgrund
von Bedarfsiberlegungen) gerechtfertigt. Die Einwohnerwertung solle
sich dementsprechend am Verhdltnis des Bruttoinlandsproduktes von
Stadtstaaten und Flachenidndern orientieren. Der Vorteil einer solchen
Lésung gegenuber dem heutigen System liege nicht zuletzt in der Flexi-
bilisierung und Dynamisierung der Einwohnerwertung.

Es stellt sich allerdings die Frage, weshalb nur im Verhaltnis zwischen
dem jeweiligen Durchschnitt der Stadt- und Flachenstaaten so vorge-
gangen werden soll. Das Verfahren lieBe sich doch auch (und mit un-
verdnderter Begriindung) generell anwenden. Dann aber wirde offen-
kundig, daBl eine wertschépfungsbezogene, nicht mit einem strukturell
héheren Finanzbedarf begriindete Einwohnerwertung nichts anderes
bedeutet als eine Festschreibung der Unterschiede in der ékonomi-
schen Leistungskraft der L4nder2. Man mag ja aus guten Grinden die

1 vgl. Kitterer, 1994, S. 22 ff.

2 Bei isolierter Anwendung auf die Stadtstaaten wirden diese allein priviligiert.
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Nivellierungsintensitst des heutigen Verfahrens als zu hoch einstufen,
aber dies sollte nicht hinter einer modifizierten Einwohnerwertung ver-
steckt, sondern durch eine offene, die Transparenz des Systems erhd-
hende Reform korrigiert werden.

(2) Verfahren der fiktiven Integration: Der Wissenschaftliche Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen hat den Vorschlag diskutiert, das
Stadtstaatenproblem durch eine fiktive Integration der norddeutschen
Bundeslander sowie der Lander Berlin und Brandenburg zu I6sen?. Da-
bei werden (1) die integrierten Regionen im Landerfinanzausgleich wie
ein Flachenland behandelt und (2) die Stadtstaaten anschlieRend einem
simulierten kommunalen Finanzausgleich unterworfen, in dem sie wie
die GroRstadte der jeweiligen Flachenldnder behandelt werden muRten.
Eine solche Lésung ist aber (auch nach Auffassung des Beirats) kaum
praktikabel. Gleiches gilt fur die als Ausweg in Erwdgung gezogenen
politischen Verhandlungen zwischen den beteiligten Lander, die schon
aufgrund der relativen Finanzschwéche der umgebenden Fldchenstaa-
ten2 kaum zustande kommen durften. Im Vergleich zur partiellen Lohn-
steuerzerlegung nach dem Betriebsstattenprinzip hétte jede Verhand-
lungslésung daruber hinaus den Nachteil der ékonomischen Unbe-
stimmtheit und der Irreversibilitit der einmal erzielten Ergebnisse.

(3) Vertikale Finanzzuweisungen: Wenn Verhandlungslésungen nicht reali-
sierbar sind, bietet die Theorie des Finanzausgleichs immer noch das
Instrument der vertikalen Finanzzuweisungen durch den Oberverband
(Bund). Soweit aber das Grundproblem in der Internalisierung regional
begrenzter Spillover-Effekte besteht, ist es eben nur hinsichtlich der Pro-
duzenten positiver externer Effekte durch vertikale Finanzzuweisungen
I6sbar, aber nicht hinsichtlich der NutznieBer und der Finanzierung die-

1 vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 73 ff.
Die Moglichkeit einer tatsdchlichen Integration im Sinne einer Neugliederung des Bun-
desgebietes scheint nach dem gescheiterten Versuch mit Berlin und Brandenburg auf
absehbare Zeit ausgeschlossen.

2 paB die Strukturschwiche der Flachenstaaten nur mit einer ,zielorientierten Struktur-
politik zu bekdmpfen sei, mag zutreffen, hilft aber hinsichtlich der Reform des Lander-
finanzausgleichs zundchst nicht weiter. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesmi-
nisterium der Finanzen, 1992, S. 74.

Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM

via free access



138 Teil 2 - Ill. Der horizontale L&énderfinanzausgleich im engeren Sinne

ser Ausgleichszahlungen. Gegen eine solche Lésung spricht aus féde-
rativer Sicht auch die damit einhergehende, aber sachlich nicht notwen-
dige wachsende Abhéngigkeit der Stadtstaaten vom Bund.

Insgesamt bleibt daher festzuhalten, daR die traditionelle Einwohnerwertung
der Stadtstaaten ein durchaus legitimes Anliegen — die Ber{icksichtigung
der Leistungen der Stadtstaaten fir das Umland - im Finanzausgleich an
der falschen Stelle zu I8sen versucht. Uberzeugende Griinde fir den Ein-
satz gerade dieses Instrumentes sind nicht ersichtlich. Bei einem Wegfall
der Einwohnerwertung bietet sich mit der partiellen Lohnsteuerzerlegung
nach dem Betriebsstéttenprinzip ein einfaches und flexibles Verfahren als
die bessere Losung an.

Unter Beriicksichtigung der Uberlegungen zur Steuerzerlegung kénnen Ver-
anderungen der Finanzkraftrangfolge der Lander infolge der Einwohnerwer-
tung der Stadtstaaten nicht grundsatzlich als Ubernivellierung interpretiert
werden. Der relevante Vergleich darf das heutige System nicht einfach mit
einem Landerfinanzausgleich ohne Stadtstaatenprivileg konfrontieren, son-
dern muB die Wirkungen einer sachdienlichen Reform der Lohnsteuerzerle-
gung einkalkulieren. Nur soweit die Verteilungseffekte der Einwohnerwer-
tung von dieser Norm abweichen, sind sie aus ¢konomischer Sicht zu be-
anstanden, und nur insoweit kdnnen sie auch willklirliche Rangplatzvertau-
schungen nach sich ziehen, die gegen das Nivellierungsverbot verstoRen.
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C. Die Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft

Nach Art. 107 Abs. 2 GG werden die steuerlichen Einnahmen der Gemein-
den (und Gemeindeverbande) im horizontalen Lénderfinanzausgleich ein-
kalkuliert. Diese Vorgehensweise reflektiert die verfassungsrechtliche Stel-
lung der kommunalen Gebietskérperschaften, die als Glieder des betreffen-
den Landes gelten. lhre Aufgaben und Ausgaben werden denen des Landes
zugerechnet1.

1. Bestimmungen des Finanzausgleichsgesetzes

Die kommunalen Steuereinnahmen erhéhen nach dem Finanzausgleichs-
gesetz die Finanzkraftmezahl (§ 6 Abs. 1 FAG) und die AusgleichsmeR-
zahl (§ 6 Abs. 2 FAG) eines Landes. Die Steuereinnahmen umfassen die
Gemeindeanteile an der Einkommensteuer und an der Umsatzsteuer, die
Einnahmen aus der Gewerbesteuer (abztiglich der Gewerbesteuerumlage)
und die Einnahmen aus der Grundsteuer (§ 8 Abs. 1 FAG). Bei der Ermitt-
lung der kommunalen Realsteuereinnahmen werden normierte Hebesdtze
zugrunde gelegt. Sie belaufen sich bei der Grundsteuer A auf 180 %, bei
der Grundsteuer B — in Abhangigkeit von der Héhe der Grundbetrédge — auf
180 % bis 250 % und bei der Gewerbesteuer auf 250 % (§ 8 Abs. 2 FAG).
Diese Gemeindeeinnahmen gehen zur Halfte in die FinanzkraftmeBzahi ein
(§ 8 Abs. 5 FAG).

Die Ausgleichsmefzahl wird als Summe der getrennt fur Lédnder und Ge-
meinden festgestellten AusgleichsmeRzahlen berechnet. Die Ausgleichs-
mefRzahl der Gemeinden entspricht den bundesdurchschnittlichen Gemein-
deeinnahmen pro Kopf multipliziert mit der Gemeindeeinwohnerzahl des je-
weiligen Bundeslandes. Die Einwohner der Gemeinden werden ,veredelt‘.
Die Gewichtung liegt zwischen 100 % bei den ersten 5.000 Einwohnern und
130 % fur die uber der Millionengrenze liegende Einwohnerzahl. Eine zu-
satzliche Veredelung erfolgt bei Gemeinden mit mehr als 500.000 Einwoh-
nern. In Abhangigkeit von der Einwohnerzahl je Quadratkilometer erhalten
die Gemeinden Zuschlage in Hohe von 2 % bis 6 % (§ 9 Abs. 3 FAG).

1 vgl. BVerfGE 86, 148, S. 215 1.
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Aus finanzwissenschaftlicher Sicht wirft die Verknipfung der Lander- und
Gemeindehaushalte zu einem fiktiven Landesgesamthaushalt zwei Fragen
auf. (1) Zundchst ist grundsatzlich zu kldren, in welchem MaRe die Einnah-
men der Gemeinden flr den Finanzausgleich unter den Landern herange-
zogen werden sollen. (2) Im zweiten Schritt miissen die mit der Bestimmung
der kommunalen Finanzkraft- und Ausgleichsmef3zahl verbundenen Proble-
me diskutiert werden. Dabei geht es einerseits um die Normierung der kom-
munalen Steuerkraft und andererseits um die spezifische Einwohnerwertung
der Gemeinden.

2. Grundfragen der Einbeziehung der Gemeindefinanzen

Soweit sich Autoren aus finanzwissenschaftlicher Sicht zu dem Problem der
Integration der Gemeindefinanzen in den Landerfinanzausgleich &uflern,
sprechen sie sich im allgemeinen fir eine hundertprozentige Einbeziehung
der kommunalen Finanzkraft aus. Dieser Vorschlag stéft allerdings auf er-
hebliche politische Widerstande?.

a. Teil- oder Vollanrechnung kommunaler Finanzkraft?

Die vorbehaltlose Anrechnung der Gemeindesteuern bei der Ermittiung der
FinanzkraftmeRzahl basiert auf der Vorstellung, daB die Ladnder zusammen
mit ihren Gemeinden die regionalen &ffentlichen Leistungen erbringen. Lan-
der und Gemeinden miRten daher hinsichtlich der Fahigkeit, die Wiinsche
der Birger eines Landes befriedigen zu kénnen, als Einheit betrachtet wer-
den. Diese Verkniipfung sei schon deshalb angezeigt, weil andernfalls Un-
terschiede in der weitgehend von den Landern bestimmten Aufgabenver-
teilung zwischen L&ndern und Gemeinden auf den Finanzausgleich unter
den Landern durchschlagen wiirden2.

Fur eine Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft wird des weiteren
angefthrt, da zwischen den Lander- und den Gemeindehaushalten enge

1 Die Bundesregierung hat schon einmal erfolglos versucht, die Einbeziehungsquote auf
60 % zu erhéhen. Vgl. Heilmann, 1992, S. 69 f.; Gesetzentwurf der Bundesregierung
vom 15.9.1987, BT-Drucksache 11/789.

2 vgl. Wissenschattlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 54 f.
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finanzielle Verflechtungen bestehen. Die Gemeinden und Gemeindever-
bande finanzieren einen wesentlichen Teil ihrer Ausgaben aus Zuweisun-
gen der Lander. Mit diesen Zuweisungen werden sie gemag Art. 106 Abs. 7
GG anteilig an den Einnahmen der Lander aus den Gemeinschaftsteuern
beteiligt (obligatorischer Steuerverbund). Die Lander kbnnen den Steuer-
verbund mit den kommunalen Gebietskérperschaften auf die Landersteuern
ausdehnen (fakultativer Steuerverbund).

Uber die Finanzzuweisungen besteht ein indirekter Zusammenhang zwi-
schen der finanziellen Leistungsfahigkeit der Gemeinden und der Finanz-
kraft der Ldnder. Je geringer die Finanzkraft der Kommunen ist, um so gré-
Rer miussen die Zuweisungen der Lander ausfallen, wenn ein mit anderen
Bundeslandern vergleichbares Angebot an ¢ffentlichen Leistungen auf der
kommunalen Ebene bereitgestelit werden soll. Daher plidieren zahlireiche
Okonomen fiir eine volistandige Einbeziehung der kommunalen Steuerkraft
in den Landerfinanzausgleich2. Dieser Auffassung ist jedoch entgegenzu-
halten, daR sie von den Besonderheiten der kommunalen Steuern ebenso
abstrahiert wie von der Finanzautonomie der L4nder und Gemeinden.

Hinsichtlich der Gemeindesteuern mufl nach Ansicht des Bundesverfas-
sungsgerichts beriicksichtigt werden, daB sie zum Teil ein Aquivalent fur die
spezifischen Lasten darstellen (sollen), die den Gemeinden aus den Steu-
erobjekten erwachsen. Dies gilt aber nur fir die Realsteuern (Grund- und
Gewerbesteuer3), ,deren Ertrag nicht unwesentlich von den Verhaltnissen
in der Gemeinde abhangt. Das Steueraufkommen und die durch die Steu-
erobjekte verursachten Lasten sind eng miteinander verkniipft. Diese rtli-
che radizierbare Verkntpfung rechtfertigt es, im Landerfinanzausgleich dem
Land, in dessen Gebiet die Grundstlcke und Gewerbebetriebe belegen sind

1 vgl. Peffekoven, 1987, S. 196.
2 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
1992, Z. 370; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992,
S. 54. Ausgenommen werden nur die értlichen Verbrauch- und Aufwandsteuem.
Die Gewerbesteuer erflillt in ihrer heutigen Form die Anforderungen an eine untemeh-
mensbezogene lokale Aquivalenzsteuer nicht mehr. Dies spricht fir eine Gewerbe-
steuerreform, aber noch nicht fiir die volle Einbeziehung in den Landerfinanzausgleich.
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142 Teil 2 - Ill. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

und dessen Gemeinden die dadurch verursachten Lasten zu tragen haben,
einen Teil der Realsteuern nicht als Finanzkraft anzurechnen“1.

Der gebtihrendhnliche Charakter der Realsteuern spricht eventuell fur einen
Abschlag bei der Einbeziehung in den Ldnderfinanzausgleich. Dessen Héhe
148t sich wissenschaftlich nicht exakt festiegen. Dem Gesetzgeber kénnte
insofern — und nur auf diese Komponente der kommunalen Finanzkraft be-
zogen — ein Ermessensspielraum eingeraumt werden. Der Hinweis auf den
Aquivalenzcharakter der Kommunalsteuern gilt aber kaum fir den Anteil der
Gemeinden an der Einkommensteuer (und neuerdings an der Umsatzsteu-
er). Das Bundesverfassungsgericht rechtfertigt die halftige Einbeziehung mit
der pauschalen Beriicksichtigung des kommunalen Finanzbedarfs, die dem
Gesetzgeber gestattet sei2. Diese Argumentation ist jedoch problematisch,
weil damit nahezu jede beliebige (Nicht-) Einbeziehungsquote begriindet
werden kann. AuBerdem wird hier ein (anfechtbarer) Bedarfsgesichtspunkt
eingefthrt, der jedenfalls im Kontext mit der Bestimmung der Finanzkraft-
meRzahi keine Rolle spielen solite3.

Festzuhalten bleibt also, daR die Besonderheiten der kommunalen Steuern
nur sehr begrenzt gegen eine volistidndige Einbeziehung in den Landerfi-
nanzausgleich sprechen. Vertretbar erscheint allenfalls die Forderung nach
einem Abschlag fur die Realsteuern, aber keine generelle Teilanrechnung
der kommunalen Steuereinnahmen.

b. Finanzautonomie und Grenzbelastungen der Linder

Angesichts der finanzwirtschaftlichen Autonomie, die den Landern und Ge-
meinden in einem fbderativen Staat bewuft eingerdumt wird, geht die Frage
der Teil- oder Vollanrechnung der kommunalen Finanzkraft jedoch tber die
Betrachtung der spezifischen Merkmale kommunaler Steuern hinaus. Die
Gemeinden stellen auch haushaltsrechtlich innerhalb der Lénder selbstén-
dige Korperschaften dar. Die Haushalte der Lander und ihrer Gemeinden

1 BVerfGE 86, 148, S. 232.
2 vgl. BVerfGE 86, 148, S. 232.

3 vgl. Korioth, 1997, S. 573,
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C. Die Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft 143

bilden also keine Einheit, und die Lander kénnen auch nicht unmittelbar auf
die Gemeindefinanzen zuriickgreifen!. Dieser Sachverhalt gewinnt eine
entscheidende Bedeutung im Zusammenhang mit der ausgeprégten Nivel-
lierungsintensitat und den hohen Grenzbelastungen, die das heutige Aus-
gleichsverfahren fur die Landerhaushalte mit sich bringt.

Das AusmaR dieser Grenzbelastungen hdngt auch von der Intensitdt der
Einbeziehung der kommunalen Finanzkraft in den Landerfinanzausgleich
ab. Grundsatzlich erhht die Einbeziehung der Gemeindefinanzkraft die
marginalen Abschdpfungsquoten bezogen auf die Landerhaushalte. Dies
belegt folgende einfache Rechnung. Von einer Erh6hung des regionalen
Lohnsteueraufkommens erhalten die Lander 42,5 % und die Gemeinden
15 %. Bei einem effektiven marginalen Ausgleichssatz im Landerfinanzaus-
gleich2 von beispielsweise 75 % verlieren die L4nder 3/4 ihrer Mehreinnah-
men, sofern die Gemeindesteuern Gberhaupt nicht beriicksichtigt werden.
Eine hélftige Einbeziehung erhéht die Grenzbelastung der Landerhaushalte
bereits auf 88,2 %, und die Vollanrechnung fihrt zu 101,5 %, also zu einer
Situation, in der die Landerhaushalte durch Mehreinnahmen bei der Lohn-
steuer netto belastet werden3.

Tatsédchlich erreichen die marginalen Abschépfungsquoten bezogen auf die
Lohn- und Einkommensteuer fir die Landerhaushalte derzeit — bei nur finf-
zigprozentiger Anrechnung der Kommunalsteuern — schon bei elf Bundes-
landern Werte von uber 100 %4. Wirde man die Einbeziehungsquote auf
100 % anheben, so hatte dies eine weitere Erhdhung der 6konomisch un-
vertretbaren Grenzbelastungen zur Folge (vgl. Abbildung 13). Zu den L&n-
dern mit marginalen Abschdpfungsquoten von mehr als 100 % wirde sich
Hessen gesellen. Die oberen Werte ldgen um ca. 17 Prozentpunkte Uber
dem heutigen Niveau; mit einem Spitzenwert von 133,6 % fiir das Saarland.

1 Vgl. Normenkontrollantrag des Landes Hessen, Kapitel C.IV.1.

Umsatzsteuer-Vorwegausgleich, horizontaler Ldnderfinanzausgleich i. e. S. und Fehl-
betrags-Bundesergdnzungszuweisungen.

3 Die marginale Abschdpfung m hangt von der Einbeziehungsquote der Gemeindesteu-
em e, dem Ausgleichssatz a und den Anteilen der Lander | bzw. Gemeinden g an der
Lohnsteuer ab: m =[1 + e (g/)] a.

4 vgl. zur Ermittlung der Grenzbelastungen S. 84 ff.
Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM
via free access



144 Teil 2 - Ill. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

Manche Kiritiker versuchen, das Problem der hohen Grenzbelastungen und
der daraus resultierenden Fehlanreize mit dem Hinweis auf die Gemeinde-
haushalte, denen ein Teil der Steuermehreinnahmen zugute kommt, zu re-

Abbildung 13
Grenzbelastungen und Gemeindesteuern 1998
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Marginale Abschopfungsquote bei einer Erhdhung des Lohnsteueraufkommens

lativieren. So behauptet Trzaskalik in seiner Stellungnahme fur Rheinland-
Pfalz, daR ,man verniinftigerweise nicht zwischen kommunaler und Lan-
desebene differenzieren [kann]; es gibt kein ausgleichsrelevantes isoliertes
Verhalten von Gemeinden einerseits und Land andererseits“!. Diese Be-
hauptung ist aber vollig unplausibel. Huber weist zu Recht darauf hin, dal

1 Trzaskalik, 1999, S. 35 f.
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C. Die Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft 145

die Interessenkonflikte in einem Bundesland auf der Hand liegen, wenn die
Gemeindekasse gefilllt, die Landeskasse aber geschmélert wird!. ,Diese
Einnahmenverluste im Landeshaushalt lassen sich auch nicht einfach mit
den Mehreinnahmen der Kommunen verrechnen, zumal das Land keinen
unmittelbaren Zugriff auf die Einnahmen der Kommunen hat*2. Im wbrigen
betragen selbst die auf Lander und Gemeinden bezogenen Grenzbelastun-
gen in neun Bundesléndern mehr als 94,5 %. Dies kann wohl kaum als hin-
reichend anreizfreundlich bezeichnet werden.

Vor dem Hintergrund der aufRerordentlichen Nivellierungsintensitat des heu-
tigen Landerfinanzausgleichs und seiner absurden Grenzbelastungseffekte
kann eine hundertprozentige Einbeziehung der kommunalen Finanzkraft in
das bestehende Ausgleichsverfahren nicht ernsthaft in Erwagung gezogen
werden. Die derzeitige Regelung ist vielmehr als Schutz der finanzstarken
Lander vor einer noch weitergehenden Inanspruchnahme durch die finanz-
schwachen Lander zu interpretieren. Die volle Anrechnung der Gemeindefi-
nanzen wirde die Ausgleichsverpflichtungen der finanzstarken Lander stei-
gern und damit die negativen Anreizwirkungen des Landerfinanzausgleichs
intensivieren. Eine aus finanzwissenschaftlicher Sicht vertretbare starkere
Einbeziehung der kommunalen Einnahmen setzt somit eine deutliche Re-
duktion der Ausgleichsintensitat des Landerfinanzausgleichs voraus.

c. Verteilungseffekte der hélftigen Anrechnung

Die Verteilungseffekte der Einbeziehung der Gemeindesteuern in den L&n-
derfinanzausgleich kénnen anhand eines Vergleichs der halftigen Anrech-
nung der Gemeindesteuern mit dem Extremfall der vollstandigen Anrech-
nung aufgezeigt werden (vgl. Tabelle 7).

Die nur funfzigprozentige Anrechnung der kommunalen Steuerkraft entlastet
die Lander Baden-Wirttemberg, Bayern, Bremen, Hamburg, Hessen, Nord-
rhein-Westfalen und Schleswig-Holstein im Rahmen des Landerfinanzaus-

1 vgl. Huber, 1999 b, S. 9 f.

2 Huber, 1999 b, S. 11. Selbst wenn sich langfristig aus der héheren kommunalen Fi-
nanzkraft geringere Finanzierungspflichten des Landes ergeben sollten, ist eine kurz-
fristige Kompensation nahezu ausgeschlossen.
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146 Teil 2 - lll. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

gleichs im engeren Sinne um insgesamt 5.143 Mio. DM. Es sind also die fi-
nanzstarken westdeutschen Fldchenldnder sowie die Stadtstaaten Hamburg
und Bremen, die von der derzeitigen Regelung des FAG profitieren. Durch
unterlassene Ausgleichszahlungen belastet sind mit 4.981 Mio. DM im we-
sentlichen die neuen Bundeslander und Berlin sowie mit 162 Mio. DM die
alten Lander Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und Saarland. Einen zusétzli-
chen Nachteil erfahren diese Lander, weil ihnen Fehlbetrags-Bundesergan-
zungszuweisungen in Hohe von 653 Mio. DM entgehen. Auch dieser Verlust
konzentriert sich mit 521 Mio. DM auf die neuen Bundeslander.

Tabelle 7
Verteilungseffekte der Anrechnung der Gemeindesteuern 1998

Land GuV USt LFA BEZ
DM/E Mio. DM Mio. DM
NRW 69,99 1.257,7 0,0 1.255,6 0,0
BAY 89,89 10846 0,0 1.086,5 0,0
BW 130,66 1.360,0 0,0 1.361,0 0.0
NDS -6,58 -616 0,0 21,2 =317
HE 153,73 9273 0.0 9271 0.0
RP -31,13 -1251 0,0 -50,1 =751
SH 6,62 18,3 0,0 18,1 0,0
SAAR -113,81 -122,6 0,0 -91,2 =314
HH 27241 463,3 0,0 463,8 0,0
HB 55,96 375 0,0 33 6,7
SN -345,25 -1.556,1 0,0 -1.426,4 -129,8
ST -361,38 -945,3 0,0 -868,6 -76,7
TH -371,31 -917.3 0,0 -847.5 -69,8
BB -304,78 -786,6 0,0 -714,0 -726
MV -359,47 -648,3 0,0 -597.3 -51,0
BER -189,83 -648,7 0,0 -527.1 -121,6
West 7512 48494 0,0 4.980,9 -131,8
Ost -314,97 -5.502,4 0.0 -4.980,9 -521,4
Alle =708 -653,0 0,0 0,0 -653.0
GuVv Erhdhung (+) bzw. Verminderung (-) der Landereinnahmen gegentber
einem LFA mit voller Einbeziehung der Gemeindesteuerkraft
ust 49,5% Landeranteil

Allerdings kann man die von einer verstdrkten Einbeziehung der kommu-
nalen Finanzkraft in den Landerfinanzausgleich ausgehenden Belastungen
fur den Bundeshaushalt nicht einfach als potentiellen Gewinn der Lander
verbuchen. Es erscheint vielmehr angebracht, die Verschiebungen zwi-
schen Bundes- und Landerhaushalten fir Vergleichszwecke zu neutralisie-
Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM
via free access



C. Die Berticksichtigung der kommunalen Finanzkraft 147

ren. In Betracht kommt eine kompensatorische Senkung der Ausgleichs-
quote bei den Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen oder eine Ver-
minderung des Umsatzsteueranteils der Lander. Da die volle Anrechnung
der Gemeindesteuern eine Art Substitut fir einen hdheren Ausgleichssatz
darstellt, bietet sich im vorliegenden Fall eine Verminderung der Ausgleichs-
quote (von 90 % auf 80,9 %) bei den Fehlbetrags-Bundeserganzungszuwei-
sungen anl. Diese Kompensationslésung wiirde nur die finanzschwachen
Lander beriihren. lhre in Tabelle 7 ausgewiesenen Mindereinnahmen infol-
ge der hélftigen Beriicksichtigung der Gemeindesteuern tiberzeichnen die
Belastungswirkungen ein wenig, weil sie den Effekt der modifizierten Bun-
desergdnzungszuweisungen nicht enthalten2.

Entscheidend fir die finanzwissenschaftliche Beurteilung der Verteilungs-
wirkungen der unvollstédndigen Anrechnung der kommunalen Finanzkraft ist
aber nicht allein der in Tabelle 7 durchgefiihrte Vergleich mit einer Vollan-
rechnung. Die Gegeniiberstellung abstrahiert von der Giberzogenen Nivellie-
rungsintensitat des heutigen Systems, von der die finanzschwachen Bun-
deslander erheblich profitieren. Daher sind die aufgezeigten Verteilungsef-
fekte auch keineswegs als Benachteiligung dieser Lander anzusehen. Sie
stellen nur einen gewissen Ausgleich fur die anderweitig verursachten tber-
maRigen Belastungen der finanzstarken Lénder dar. Dies gilt erst recht un-
ter Beriicksichtigung der oben diskutierten Grenzbelastungsproblematik, die
durch eine Vollanrechnung der Gemeindesteuern erheblich verstérkt wirde.

Die Schutzfunktion der heutigen Regelung spricht prinzipiell fur ihren Fort-
bestand. Eine starkere Anrechnung der Gemeindefinanzkraft im Landerfi-
nanzausgleich wirde jedoch die Leistungsunterschiede der kommunalen
Gebietskoérperschaften besser abbilden und damit die Ausgleichsgerechtig-

1 Eine Senkung des Umsatzsteueranteils (von 49,5 % auf 49,2 %) wirde die finanzstar-
ken Lander bei Vollanrechnung der Gemeindefinanzkraft noch zusatzlich belasten.

2 Unter Bericksichtigung der Senkung der Ausgleichsquote bleiben die Bundesergan-
zungszuweisungen trotz Vollanrechnung der Gemeindesteuern absolut konstant. Sie
werden aber anders verteilt. Dadurch fallen die Mindereinnahmen in den neuen Bun-
deslandern, in Rheinland-Pfalz und im Saarland effektiv geringer aus. Niedersachsen
und Bremen verzeichnen dagegen Mehreinnahmen. Niedersachsen wird durch den
hélftigen Einbezug der Gemeindesteuern also nur scheinbar benachteiligt (vgl. Tabelle
7). Faktisch profitiert das Land (ebenso wie Bremen) von relativ héheren Fehlbetrags-
Bundeserganzungszuweisungen.
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148 Teil 2 - Ill. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

keit von dieser Seite her vergréRern!. Unter der zwingenden Voraussetzung
einer Korrektur des effektiven Ausgleichsniveaus im horizontalen Landerfi-
nanzausgleich (unter Einschluf des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs und
der Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen) kanndaher eine begrenz-
te Erhdhung der Einbeziehungsquote der Gemeindesteuern aus finanzwis-
senschaftlicher Sicht nicht abgelehnt werden. Eine Vollanrechnung kommt
allerdings wegen der grundgesetzlich garantierten Finanzautonomie der
Kommunen (Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG) nicht in Betracht.

3. Die Ermittlung der Finanzkraft der Gemeinden

Die Bericksichtigung der kommunalen Finanzkraft im Landerfinanzaus-
gleich reduziert sich nicht auf die Frage nach der 6konomisch vertretbaren
Einbeziehungsquote. Sie ist auch mit spezifischen Problemen der Bestim-
mung der Finanzkraft- und der Ausgleichsmefzahl verbunden. Im Kontext
mit der FinanzkraftmeRzahl steht vor allem die korrekte Ermittlung und
Normierung der Einnahmen der Gemeinden zur Diskussion.

a. Abgrenzung der ausgleichsrelevanten Einnahmen

Bei der Ermittlung der kommunalen FinanzkraftmeRzahl sind — genauso wie
bei den Landereinnahmen — grundsétzlich alle Einnahmen einzubeziehen,
die eine 6konomische Dispositionskraft begriinden. Allerdings kénnen im
Landerfinanzausgleich solche Einnahmen unberiicksichtigt bleiben, deren
Aufkommen quantitativ nicht ausgleichsrelevant ist, die zwischen den Lan-
dern in etwa gleichmaRig streuen und bei denen der Aufwand, der mit der
Ermittlung der Einnahmen verbunden waére, groer ist als der Ausgleichs-
effekt, der damit erreicht werden kann2.

1 Profitieren wiirden insbesondere die neuen Bundesl4nder mit ihren finanzschwachen
Gemeinden. Der Bund kénnte daher auch seine Sonderbedarfs-Bundeserganzungszu-
weisungen an die neuen Ldnder, die nicht nur zum Abbau teilungsbedingter Sonderla-
sten, sondern eben auch zum Ausgleich der geringen Finanzkraft der ostdeutschen
Kommunen dienen, in gewissem Umfang reduzieren. Dadurch wirde ein Spielraum fur
eine Anhebung des Umsatzsteueranteils der Lander entstehen.

2 Vgl. BVerfGE 72, 330, S. 400; Peffekoven, 1992, S. 350; Grawert, 1989, S. 63 ff.
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C. Die Berilcksichtigung der kommunalen Finanzkraft 149

Fur die Kommunen folgt daraus, daB értliche Verbrauch- und Aufwandsteu-
ern, Gebuhren und Beitrage, Einnahmen aus Unternehmensbeteiligungen
und Finanzzuweisungen bei der Ermittlung der FinanzkraftmeBzah! auSer
Ansatz bleiben missen!. Aus finanzwissenschaftlicher Sicht sind diese Ein-
schrankungen auch deshalb geboten, weil sie zu einer Vereinfachung und
Entlastung des Ausgleichsverfahrens fihren. AuRer den explizit im Finanz-
ausgleichsgesetz genannten Steuereinnahmen verdienen allenfalls die Kon-
zessionsabgaben, die 6konomisch als Produktionsfaktorsteuern zu interpre-
tieren sind, eine Beriicksichtigung im Landerfinanzausgleich2. Auf die damit
verbundenen Probleme wird im folgenden jedoch nicht ndher eingegangen.

b. Die Normierung der Einnahmen aus den Realsteuern

Bei der Grundsteuer und der Gewerbesteuer hédngen die effektiven Ein-
nahmen der Gemeinden auch von ihrer Hebesatzpolitik ab. Damit die auto-
nomen Entscheidungen der Kommunen den Finanzausgleich nicht verfal-
schen, muB bei allen Steuern, die ein Hebesatzrecht vorsehen, eine Nor-
mierung des Aufkommens mit Hilfe sogenannter Nivellierungshebesitze
erfolgen3. Andernfalls kénnten die Gebietskérperschaften die Konsequen-
zen ihrer autonomen Entscheidungen Uber den Finanzausgleich zum Teil
auf Dritte abwélzen. Beispielsweise wirden Gemeinden, die ihre Unterneh-
men bei der Gewerbesteuer entlasten, ohne Normierung des Gewerbesteu-

1 (1) Vor allem aufgrund ihrer lediglich lokalen Bedeutung erscheint es gerechtfertigt, die
Aufwand- und Verbrauchsteuern im Landerfinanzausgleich nicht zu beriicksichtigen.
Eine Ausnahme bildet vielleicht die Vergniigungsteuer mit einem Aufkommen von ins-
gesamt rund 500 Mio. DM im Jahr 1997. (2) Geblhren und Beitrage dienen der Finan-
Zierung bestimmter kommunaler Leistungen nach dem Aquivalenzprinzip. lhre priméare
Aufgabe besteht nicht in einer Erweiterung der Dispositionskraft, sondern in der Kom-
pensation der Kosten, die den Gemeinden aus der Bereitstellung spezieller zurechen-
barer Leistungen entstehen. (3) Die Ermittiung der Einnahmen aus Unternehmensbe-
teiligungen wiirde erhebliche Schwierigkeiten bereiten und ein stetiger Einnahmezuflul
als Voraussetzung fir die Beriicksichtigung im Finanzausgleich wdre nicht gesichert.
Konsequenterweise muten auch Verluste der Kommunen im Finanzausgleich beriick-
sichtigt werden. Einzelne Lander kénnten also das Risiko ihrer wirtschaftlichen Aktivi-
taten teilweise auf die Landergesamtheit abwélizen. (4) Schon um Doppelzéhlungen zu
vermeiden, durfen Finanzzuweisungen nicht als ausgleichsrelevante Einnahmen be-
trachtet werden. Sie stammen aus den Einnahmen der Lander oder — bei den Gemein-
deverbdnden - aus den Einnahmen der Kommunen (Umlagen), die ohnehin in der Fi-
nanzkraftmeBzahl enthalten sind.

2 vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 55.
3 Gleiches gilt fur Landersteuern, die mit einem Zuschlagsrecht versehen werden.
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150 Teil 2 - IIl. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

eraufkommens Uberhdhte Finanzzuweisungen im kommunalen Finanzaus-
gleich erhalten?.

Ein vergleichbares Problem stellt sich im Landerfinanzausgleich. Verwendet
man die tats&chlichen Einnahmen aus der Gewerbesteuer2 in einem Bun-
desland als MaRstab der kommunalen Steuerkraft, so werden die Grundbe-
trage, die als Bemessungsgrundiage das Gewerbesteuerpotential abbilden,
in den einzelnen Ldndern nach MaRgabe der jeweiligen Hebesatze und
damit in unterschiedlichem MaBe im Finanzausgleich beriicksichtigt. Lan-
der, deren Gemeinden im Landesdurchschnitt Hebesdtze anwenden, die
unter dem Bundesdurchschnitt liegen, kénnten damit einen Teil ihrer Grund-
betrdge dem Finanzausgleich vorenthalten. Umgekehrt miBten sich Lénder,
deren Gemeinden tberdurchschnittliche Hebesdtze anwenden, eine tUber-
héhte Finanzkraft anrechnen lassen3,

Neben den ungerechten Verteilungswirkungen wére die Verwendung des
unbereinigten Steueraufkommens mit Fehlanreizen verbunden. Die Lander
hétten grundsétzlich ein Interesse an niedrigen Hebeséatzen. Sie wirden
daher eine Kommunalpolitik, die Unternehmen mit geringen Steuersitzen
zu attrahieren versucht, eher unterstlitzen als eine Politik, die das gleiche
Ziel mit einer besonders guten Infrastrukturausstattung unter Inkaufnahme
relativ hoher Hebeséatze zu erreichen trachtet. Der kommunale Standort-
wettbewerb kénnte daher verzerrt werden. Allerdings haben die Lander kei-
nen direkten EinfluB auf die Hebesatzpolitik inrer Gemeinden.

Die Normierung des Gewerbesteueraufkommens dient also der sachge-
rechten Ermittlung der kommunalen Finanzkraft zum Zwecke des Landerfi-
nanzausgleichs. Die Normierung als solche ist nicht umstritten; die Wahl

1 vgl. zur Problematik der Nivellierungshebesatze Scherf, 2000.

2 Fur die nicht gesondert betrachtete Grundsteuer gelten die folgenden Uberlegungen
weitgehend analog.

3 Das Bundesverfassungsgericht sieht dies nicht anders: ,Strukturschwache Gemeinden
kénnen versuchen, mit niedrigen Hebesatzen Standortnachteile auszugleichen, sie
kénnen aber auch durch tberdurchschnittlich hohe Hebesétze ihre Einnahmenlage zu
verbessern suchen. So unangemessen es im ersten Fall erscheinen mag, einen fikti-
ven Fehlbetrag zuzurechnen, so unangemessen wére es im zweiten Fall, die zusatzli-
chen Einnahmen, fur die Standortnachteile in Kauf genommen worden sind, in voller
Hohe in den Landerfinanzausgleich einzubeziehen“. BVerfGE 86, 148, S. 230 f.
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C. Die Bericksichtigung der kommunalen Finanzkraft 151

des Nivellierungssatzes bereitet aber Probleme. Jeder einheitliche Nivellie-
rungssatz gewahrleistet zwar die relativ gleichmaBige Einbeziehung der
Grundbetrige in den Finanzausgleich. Das absolute Volumen der aus-
gleichsrelevanten Gewerbesteuerkraft scheint aber auch von der Hohe des
Nivellierungssatzes abzuh&ngen. Dessen Niveau hétte dann eine erhebli-
che Bedeutung fiir die Ergebnisse des Ausgleichverfahrens.

Dies ist jedoch im Landerfinanzausgleich nicht der Fall. Zwar sieht das Fi-
nanzausgleichsgesetz einen Hebesatz von 250 % bei der Gewerbesteuer
vor, mit dem die jeweiligen Grundbetrdge zu multiplizieren sind. Die Wahl
eines anderen (positiven) Hebesatzes hatte aber keinen EinfluR auf die Fi-
nanzkraftmeBzahl der Gemeinden. De facto bestimmt das FAG namlich die
Gewerbesteuerkraft so, daR 50 % des bundesdurchschnittlichen tatséchli-
chen (Vorjahres-) Aufkommens in den Lénderfinanzausgleich eingehen. Der
Anteil der einzelnen Lander richtet sich nach ihrem Anteil an den Grundbe-
tragen. Der Nivellierungssatz hat nur die Funktion, die relativen Anteile fest-
zulegen. Das so berechnete Aufkommen stimmt noch nicht mit der Halfte
des tatsachlichen Aufkommens Uberein, sondern liegt dariiber!. Die Diffe-
renz wird aber durch Anwendung eines einheitlichen (Absenkungs-) Pro-
zentsatzes auf die zundchst ermittelten Finanzkraftzahlen kompensiert (§ 8
Abs. 5 FAG).

Das zweistufige Verfahren verschleiert ein wenig den wahren Charakter der
Finanzkraftmessung. Im Ergebnis entspricht die Gewerbesteuerkraft, die ei-
nem Bundesland zugerechnet wird, der Hélfte seiner Grundbetrdge multipli-
ziert mit dem bundesdurchschnittlichen Hebesatz, der in Wirklichkeit als Ni-
vellierungssatz herangezogen wird2. Diese Vorgehensweise ist grundsétz-
lich umstritten, weil dadurch einem Land, dessen Gemeinden mit unter-
durchschnittlichen Hebesatzen operieren, fiktive Einnahmen zugerechnet
werden, die tatsachlich nicht vorhanden sind.

1 Der halbe bundesdurchschnittiiche Hebesatz der Gewerbesteuer (1997: 0,5 x 387 %),
mit dem die Grundbetrdge multipliziert werden, ist geringer als der Nivellierungssatz.

2 Diese Aussage ist dquivalent zu der vorstehenden Anmerkung. Es spielt keine Rolle,
ob man die Grundbetrage mit dem halben bundesdurchschnittlichen Hebesatz oder die
halben Grundbetrage mit dem bundesdurchschnittlichen Hebesatz multipliziert.
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152 Teil 2 - lll. Der horizontale Lé&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

Infolge der nur fiinfzigprozentigen Einbeziehung der Gemeindesteuern in
den Linderfinanzausgleich konnte dieser Fall bislang praktisch nicht ein-
treten. Heute werden die Grundbetrdge der Lander gewissermaf3en nur mit
der Halfte des bundesdurchschnittlichen Hebesatzes multipliziert, so daf
die zugerechnete nie Uber der tatséchlichen Gewerbesteuerkraft liegt. Bei
einer Vollanrechnung der kommunalen Einnahmen wirde das bisherige
Normierungsverfahren aber wohl auf Kritik stoRen.

Eine Anrechnung fiktiver Einnahmen wére ausgeschlossen, wenn man nicht
den bundesdurchschnittlichen, sondern den niedrigsten landesdurchschnitt-
lichen Hebesatz zur Normierung verwenden wirde!. Allerdings blieben
dann Teile des im gesamten Bundesgebiet vorhandenen Gewerbesteuer-
aufkommen im Finanzausgleich unbertcksichtigt. Dies hétte folgende Kon-
sequenzen, die fur den Fall einer verstédrkten Einbeziehung der Gemeinde-
steuerkraft bedacht werden missen:

(1) Die Anwendung eines gegentiber dem bundesdurchschnittlichen Hebe-
satz abgesenkten Nivellierungshebesatzes wirkt wie ein Abschlag auf
die Realsteuern und stellt eine Beglinstigung gegentiber den Gemein-
deanteilen an der Einkommen- und an der Umsatzsteuer dar. Dies mag,
wie oben erw#hnt, mit Blick auf den Aquivalenzcharakter der Realsteu-
ern ein erwlnschter Effekt sein.

(2) Der abgesenkte Nivellierungshebesatz schmaélert das im Finanzaus-
gleich angerechnete Gewerbesteueraufkommen in allen Landern. Da-
von profitieren die Lander mit hohen Grundbetradgen, d. h. vor allem die
gewerbesteuerstarken westlichen Bundesldnder. Ein niedriger Nivellie-
rungshebesatz hat also keine Schutzfunktion fir die finanzschwachen
Lander, sondern kommt den finanzstarken L4ndern zugute?.

Vor diesem Hintergrund kann aus finanzwissenschaftlicher Sicht keine der
beiden Méglichkeiten vorbehaltlos empfohlen werden. Der Gesetzgeber
kann wéhlen und muBl abwdgen zwischen den tendenziell ginstigeren Ver-

1 vgl. Wissenschattlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 52.

2 |m Prinzip wirkt ein reduzierter Nivellierungshebesatz wie eine Reduktion der Einbezie-
hungsquote der Gemeindesteuern.
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C. Die Berilcksichtigung der kommunalen Finanzkraft 163

teilungseffekten des heutigen Verfahrens und der Einbeziehung fiktiver Ge-
werbesteuereinnahmen in den Finanzausgleich. Letzteres erscheint auf den
ersten Blick nicht gerechtfertigt, doch erweisen sich die Bedenken, soweit
sie auf die Schonung finanzschwacher Lénder abstellen, als unbegriindet.

4. Die Problematik der Einwohnerwertung der Gemeinden

Mit der Einwohnerwertung der Gemeinden wird — ebenso wie mit der Ein-
wohnerwertung der Stadtstaaten — das Prinzip des gleichen Pro-Kopf-Fi-
nanzbedarfs durchbrochen. Die Veredelung erhéht fiktiv die Einwohnerzahl
der Gemeinden (gestaffelt nach der GemeindegréRe), wodurch die kommu-
nale Ausgleichsmefzahl im Verhéltnis zur Finanzkraftmefzahl steigt. Davon
profitieren im Landerfinanzausgleich die Lander mit einem Gberdurchschnitt-
lichen Anteil bevélkerungsstarker Gemeinden. Bei finanzschwachen Lin-
dern steigen die Zuweisungen, wahrend bei finanzstarken Léndern die Aus-
gleichsverpflichtungen sinken. Im folgenden ist die ékonomische Berechti-
gung der besonderen Einwohnerwertung der Gemeinden zu iberprifen.

a. Zur Begriindung der Einwohnerwertung

Die Veredelung der Gemeindeeinwohner im deutschen Finanzausgleich ba-
siert im wesentlichen immer noch auf den Arbeiten von Brecht und Popitz
aus den dreiBiger Jahren?.

(1) Brecht stellte in einer empirischen Untersuchung eine hohe Korrelation
zwischen Urbanisierungsgrad, Bevélkerungsdichte und &ffentlichen
Ausgaben fest. Sein ,Gesetz von der progressiven Parallelitat zwischen
Staatsausgaben und Bevdlkerungsmassierung” besagt, daR die 6ffentli-
chen Ausgaben pro Einwohner mit der Bevélkerungsdichte und der Ur-
banisierung zunehmen. Die Hauptursache hierfur sieht Brecht in der
aufwendigeren 6ffentlichen Leistungserstellung in Ballungsgebieten ge-
genuber den ldndlichen Regionen. Die relative Verteuerung ist sowohl
auf eine Preiskomponente (z. B. in Form von héheren Bodenpreisen in

1 Vgl. Brecht, 1932; Popitz, 1932.
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154 Teil 2 - Ill. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

Verdichtungsrdumen), als auch auf eine Mengenkomponente (z. B. in
Form eines Anstiegs polizeilicher Aufgaben) zuriickzufithren.

(2) Ahnliche Vorstellungen finden sich bei Popitz, der davon ausgeht, daR
die Gemeinden mit steigender Einwohnerzahl nicht nur einen absolut
héheren Finanzbedarf, sondern auch einen héheren Finanzbedarf pro
Kopf aufweisen. Popitz sah seine These empirisch bestatigt und ver-
suchte sie normativ zu erkldren. Er vermutete, daB in gréReren Stédten
und Gemeinden die Bedurfnisse nach éffentlichen Gutern ausgeprégter
sind als in kleinen ldndlichen Gemeinden. ,Je mehr Menschen auf ei-
nem Ortlichen Siedlungsgebiet konzentriert sind, desto mehr steigt die
Bedeutung der Leistungen der Gemeinden fir die Befriedigung der Be-
darfnisse der in ihr wohnenden Bevélkerung“!.

Die Argumente von Brecht und Popitz, die einen mit der Einwohnerzahi
Uberproportional zunehmenden Finanzbedarf der Gemeinden zu rechtferti-
gen versuchen, hdngen eng mit den zentraltrtlichen Funktionen der gréRe-
ren Kommunen zusammen. Diese Gemeinden erbringen 6ffentliche Lei-
stungen, die nicht nur den eigenen Birgern, sondern auch den Einwohnern
der umliegenden Kommunen zugute kommen2. Sofern man von einer Ge-
buhrenfinanzierung absieht, flhrt dies in den zentralen Orten zu einer Erhé-
hung der Pro-Kopf-Ausgaben aufgrund eines Anstiegs der angebotenen
Menge. Gleichzeitig sinken die Pro-Kopf-Ausgaben in den umliegenden
Gemeinden, die von der zentralértlich bereitgesteliten Leistung profitieren3,

b. Finanzwissenschaftliche Kritik der Einwohnerwertung

Die Thesen von Brecht und Popitz kénnen aus heutiger Sicht nicht mehr als
stichhaltige Begriindung einer Einwohnerveredelung bzw. einer Hauptan-
satzstaffel im kommunalen Finanzausgleich4 akzeptiert werden.

Popitz, 1932, S. 280.
Klassische Beispiele hierfur sind Theater, Konzerte oder Museen.
Vgl. Kuhn, 1993, S. 135.

Die meisten Bundesladnder operieren mit einer solchen Einwohnerstaffel. Ausnahmen
sind Mecklenburg-Vorpommemn, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein, die im kom-
munalen Finanzausgleich nach dem Einwohner-gleich-Einwohner-Prinzip verfahren.
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C. Die Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft 165

(1) Empirisch 148t sich die These, daB der Finanzbedarf je Einwohner mit

(2

3

)

~

zunehmender Gemeindegrée ansteigt, allenfalls im Hinblick auf wach-
sende Ausgaben, nicht aber im Hinblick auf einen wachsenden Finanz-
bedarf belegen. Schlieflich durfen die tatséchlichen Ausgaben der Ge-
meinden nicht mit den notwendigen Ausgaben bzw. dem Finanzbedarf
gleichgesetzt werden. Eine Ursache fir die hdheren Pro-Kopf-Ausgaben
der gréReren Gemeinden kann auch darin liegen, daR sie tiber eine hé-
here Finanzkraft je Einwohner verfugen!. Es wére in diesem Fall ein
ZirkelschiuB, aufgrund der héheren Finanzkraft und der daraus resultie-
renden héheren Ausgaben einen hdheren Finanzbedarf zu postulieren.

Neuere empirischen Studien kommen hinsichtlich der GemeindegréRe
als Determinante der Pro-Kopf-Ausgaben zu ambivalenten Ergebnissen.
.Zwar steigen die durchschnittlichen Ausgaben aller Gemeinden in den
jeweiligen GréRenklassen in der Regel mit steigender Einwohnerzahl
an, es wird aber auch deutlich, daR die Pro-Kopf-Ausgaben der Ge-
meinden einer GréRenklasse stark streuen. Dies ist nur so zu interpre-
tieren, dal® die Hohe der Pro-Kopf-Ausgaben neben der Gemeindegré-
Re noch maRgeblich durch andere Faktoren beeinflut wird“2,

In GroRstadten treten durchaus Agglomerationsnachteile auf, die sich
z. B. in héheren Bodenpreisen manifestieren. Allerdings miissen auch
Agglomerationsvorteile, etwa die geringeren Transport- oder Informati-
onskosten, beriicksichtigt werden. Zudem sind in dinnbesiedelten 4nd-
lichen Rdumen oftmals Deglomerationsnachteile, z. B. im Bereich der
Abwasserentsorgung, zu beobachten, die zu héheren Pro-Kopf-Ausga-
ben fuhren und daher Ausgleichsrelevanz beanspruchen kénnen3. Ob
bei der Produktion &ffentlicher Leistungen Skalenertrége vorliegen oder
nicht, hangt in erheblichem MaRe von der Art der erstellten Leistung ab.
Es kann jedenfalls nicht einfach von steigenden Kosten je Einwohner in
den Ballungsgebieten ausgegangen werden.

1 vgl. Littmann, 1977, S. 361 f.

2 Kuhn, 1993, S. 130.
3 Vgl. Kitterer, 1994, S. 19; Peffekoven, 1987, S. 203, Seiler, 1980, S. 35.
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156 Teil 2 - lll. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

(4) Unhaltbar ist — zumindest nach heutigen MaBstédben — die normative
Begriindung von Popitz fur einen mit der Einwohnerzahl wachsenden
Finanzbedarf pro Kopf. Die Vorstellung eines mit der Gemeindegréfe
umfangreicheren oder besseren kommunalen Leistungsangebots wider-
spricht offenkundig dem verfassungsrechtlichen Postulat der ,Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse“. Man kann heute auch nicht mehr
davon ausgehen, daB sich die Bedirfnisse zwischen Stadt- und Land-
bevélkerung hinsichtlich der Versorgung mit éffentlichen Leistungen er-
heblich unterscheiden. Erwartet wird vielmehr ein fir alle Burger und
damit in allen Gemeinden weitgehend Ubereinstimmendes Angebot?.

(5) Bei der traditionellen Einwohnerveredelung wird beziiglich der Wahr-
nehmung zentraldrtlicher Funktionen unterstellt, daR diese mit der Ge-
meindegréRe an Bedeutung gewinnen. Von einem direkten Zusammen-
hang zwischen der Bevélkerungszahl der zentralen Orte und ihrem Zen-
tralitdtsgrad ,kann man jedoch nicht ohne weiteres ausgehen. Eine ein-
deutig nachweisbare und hinreichend abgesicherte Beziehung zwischen
der Einwohnerzahl und den rdumlichen Funktionen einer Stadt besteht
nicht‘2, Infolgedessen liefert auch der Ansatz der Zentraldrtlichkeit keine
stichhaltige Begriindung fiir eine Abhangigkeit des Pro-Kopf-Finanzbe-
darfs von der Einwohnerzahl der Gemeinden3.

(6) Das Bundesverfassungsgericht hat auf einen weiteren siedlungsstruktu-
rellen Aspekt hingewiesen, der gegen eine ,Veredelung“ der Einwohner
spricht. Es erscheint ,zweifelhaft, ob die GemeindegréRe, an die die ge-
staffelte Einwohnerwertung jeweils ankniipft, heute noch ein geeigneter
Indikator fur Siedlungsdichte sein kann. [...] Bildeten die Gemeinden vor
der Gebietsreform meist geschlossene Siedlungen, was den Ruck-
schluf® von der Einwohnerzahl auf die Siedlungsdichte rechtfertigte, so
ist durch die Bildung von GroRgemeinden, die mehrere raumlich ge-
trennte und zum Teil erheblich voneinander entfernte Siedlungszentren

1 vgl. Hansmeyer/Kops, 1985, S. 39.
2 Kitterer, 1994, S 19. Vgl. auch Hanusch/Kuhn, 1985, S. 58; Kuhn, 1995, S. 105 f.

3 Den zentralértlichen Funktionen solite daher im kommunalen Finanzausgleich nicht mit
einer einwohnerzentrierten Hauptansatzstaffel, sondern mit besonderen Bedarfsansat-
zen Rechnung getragen werden.
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C. Die Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft 157

aufweisen, einem solchen Rtickschlu weithin die Grundlage entzogen.
Die GemeindegréRenklassen erfassen zudem nicht Ballungsgebiete, die
sich aus mehreren Gemeinden zusammensetzen“1.

(7) Die Einwohnerveredelung ist auch aus raumordnungspolitischer Sicht
problematisch. Mit der rdumlichen Ballung verbinden sich bestimmte
Vorteile. Aus 6konomischer Sicht sprechen sinkende Durchschnittsko-
sten bei der Bereitstellung offentlicher Leistungen fur die Bildung von
Agglomerationen und Stadten. Diesen Vorteilen stehen jedoch auch
Ballungskosten gegentber, wie beispielsweise Larm, Verkehr oder Kri-
minalitat, die einer zu starken regionalen Ballung entgegenwirken. ,Im
Gleichgewicht stimmen die Grenzvorteile und die Grenzkosten der Bal-
lung Uberein, und so macht es wenig Sinn, allein die Kosten der Ballung
im Finanzausgleich zu berlcksichtigen“2. Wird dennoch eine Verede-
lung der Gemeindeeinwohner vorgenommen, so kommt es zu einer
rdumlich ineffizienten Situation, da die Kosten der Ballung nicht mehr
Uber hdhere Gebihren, Beitrage oder Steuern, verringerte Mengen oder
geringere Qualitdt der offentlichen Leistungen fur die Burger der Bal-
lungsgebiete fuhlbar werden3. Dadurch wird eine kinstliche, Uber die
optimale Ballung hinausgehende Tendenz zur rdumlichen Konzentration
geschaffen. Mit anderen Worten: Die Einwohnerwertung selbst tragt zu
dem Problem bei, als dessen Lésung sie ausgegeben wird.

Insgesamt bleibt damit festzuhalten, daR die Einwohnergewichtung bei den
Gemeinden aus dkonomischer Sicht nicht iberzeugen kann. Die Hypothe-
sen von Brecht und Popitz konnten weder theoretisch noch empirisch be-
statigt werden. ,Gleichwohl ist ihre Bedeutung fir den Finanzausgleich in
der Bundesrepublik nach wie vor ungebrochen. Dies ist nur mit der starren
Beharrungstendenz von Regelungen zu erkldren, die sich in der politischen
Praxis scheinbar bewahrt haben und politischen Kompromissen gut zugédng-
lich sind. Okonomisch kann ihre Beibehaltung nicht gerechtfertigt werden“4.

1 BVerfGE 86, 148, S. 235.
2 Homburg, 1994, S. 318.

3 vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
1990, Z. 451.

4 Kuhn, 1993, S. 141,
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158 Teil 2 - 1ll. Der honizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

Es wére nun aber der falsche Weg, wollte man das Konzept der Einwohner-
veredelung durch ein komplexes Indikatorensystem ersetzen, um den még-
licherweise unterschiedlichen Finanzbedarf je Einwohner addquat abzubil-
denl. Dies wurde die Strategieanfalligkeit und Intransparenz des Landerfi-
nanzausgleichs weiter vergréRern und neue Grundlagen fir Streitigkeiten
zwischen den Bundesldndern schaffen. Schon die Auswahl der Indikatoren
und ihre Gewichtung wlrde Spielrdume flr eine interessenorientierte politi-
sche EinfluBnahme eréffnen. Die Wahrscheinlichkeit ware groB, daB eine
indikatorengestitzte Finanzbedarfsmessung die Ungleichbehandlung der
L4nder erst herbeiftihrt, die das Verfahren eigentlich beseitigen soll2.

Die Alternative zur Einwohnerveredelung besteht nicht in der Perfektionie-
rung der Finanzbedarfsmessung, sondern in der Vereinfachung des L&n-
derfinanzausgleichs durch den Verzicht auf die konomisch fragwirdige
Einwohnerwertung der Gemeinden. Da auch die Einwohnerwertung der
Stadtstaaten (und die Hafenlastenregelung) entfallen sollte, wirde das Ver-
fahren durch die alleinige Verwendung des ungewichteten Einwohners bei
der Bestimmung der Finanzkraft- und der Ausgleichsmef3zahl insgesamt er-
heblich an Konsistenz gewinnen3.

c. Verteilungseffekte der kommunalen Einwohnerwertung

Ein Blick auf die Verteilungswirkungen der Einwohnerwertung der Gemein-
den unterstreicht die Problematik der heutigen Regelung (vgl. Tabelle 8).
Auffallend ist zundchst einmal, daB die Stadtstaaten Berlin, Bremen und
Hamburg, die schon von ihrer speziellen Einwohnerveredelung profitieren,

1 Das Bundesverfassungsgericht hatte den Gesetzgeber aufgefordert, zu prfen, ob und
inwieweit andere strukturelle Merkmale (z. B. Deglomerationsnachteile, Bevélkerungs-
strukturmerkmale, Arbeitslose, Sozialhilfeempfanger) bei der Ermittlung des kommuna-
len Finanzbedarfs beriicksichtigt werden sollen. Vgl. BVerfGE 86, 148, S. 236.

2 Abschreckendes Beispiel ist die Einkommensteuer. Das Streben nach méglichst gro-
Rer Einzelfallgerechtigkeit hat zu einer extremen Komplizierung des Steuerrechts und
zu uniiberschaubaren Sondervergiinstigungen gefihrt, die letzten Endes in ihrer Ge-
samtwirkung die Steuergerechtigkeit gravierend beeintrachtigen.

3 Der LErfolg* der Einwohnerveredelung basiert auch auf der relativ hohen Transparenz,
geringen Strategieanfalligkeit, grundsétzlichen Konsensfahigkeit und verwaltungstech-
nischen Einfachheit des Verfahrens. Vgl. Hansmeyer/Kops, 1985, S. 40. Diese Eigen-
schaften gelten aber in noch stdrkerem MaRe fir das Einwohner-gleich-Einwohner-
Prinzip. Mit dem Wegfall der Einwohnerwertung mtBte also nicht auf die Vorteile der
heutigen Regelung verzichtet werden.
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C. Die Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft 159

hier noch einmal die Hauptgewinner sind. Daneben profitiert als einziges
Flachenland das bevélkerungsreiche und dicht besiedelte Nordrhein-West-
falen von der Einwohnerveredelung. Die Pro-Kopf-Vorteile sind far Berlin mit
132 DM je Einwohner am gréBten. Auch der Bund ist NutznieRer der derzeit
praktizierten Regelung, denn er spart im Vergleich zu einem System ohne
Einwohnerwertung der Gemeinden Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuwei-
sungen in H6he von 74 Mio. DM. Alle tbrigen Lander werden durch die Re-
gelung des § 9 Abs. 3 FAG schlechter gestellt. Besonders benachteiligt
werden die dinn besiedelten neuen Lénder Brandenburg, Meckienburg-
Vorpommern, Sachsen-Anhalt sowie Tharingen, die zwischen 25 DM und
33 DM je Einwohner verlieren.

Tabelle 8
Verteilungseffekte der Einwohnerwertung der Gemeinden 1998

Land GuVv USt LFA BEZ
DM/E Mio. DM Mio. DM
NRW ; 1388 2495 0. - 0608 00
BAY ol A 1673 00 - 688 i 00
BW -1520 -158,2 00 foodEpR 0,0
NSl 0t 64,1 g0 - oy -385
HE ; <1018 . 614 0,0 B18 0,0
RP co 13,04 e s528)0 00 212 v i8nE
SH e ieias s - agel - 00 i qsg L3y
SAAR 9,79 10,5 00 00 05
GlEmEee e 0L T [ R e e o e B
HB 49,84 334 0,0 188 187
SN -18,11 -81,6 0,0 -77.9 -3,7
ST -24,58 -66,1 0,0 -63,1 -3,0
TH -30,47 -75,3 0,0 -71,9 -3,4
BB 32,83 84,7 0,0 -80,9 3.8
MV -29,89 -53,9 0,0 -51,5 -2,4
BER 132,09 451,4 0.0 4310 20,4
West : -2,53 -163,5 0,0 -85,7 -77.8
ost | 5A4. .- o80T 00 o uBET 41
Alle. . -0,90 73,7 00 Lo e
Guv Erhdhung (+) bzw. Verminderung (-) der Landereinnahmen gegeniber
einem LFA ohne Einwohnerwertung der Gemeinden
ust 49,5% Landeranteil

Damit spiegelt sich in den Zahlen auch ein spezielles Problem des gesamt-
deutschen Finanzausgleichs. Zwischen den ostdeutschen und den west-

deutschen Landern bestehen erhebliche Unterschiede in der Siedlungs-
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160 Teil 2 - lll. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

struktur. Die ostdeutschen Lander sind — mit Ausnahme Sachsens — we-
sentlich dinner besiedelt als die westdeutschen Lander!. Zudem sind die
ostdeutschen Kommunen im Durchschnitt wesentlich kleiner als die west-
deutschen Kommunen2, und es gibt in den ostdeutschen Flichenl&ndern
keine Stadt mit mehr als 500.000 Einwohnern3. Die Einwohnerwertung der
Gemeinden hat also vor allem fiir die neuen Lander negative Auswirkungen,
obwohl doch gerade deren Kommunen hohe Infrastrukturdefizite und damit
einen erheblichen finanziellen Nachholbedarf aufweisen4.

5. Zur kiinftigen Behandlung der Gemeindesteuern

Hinsichtlich der Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft im Landerfi-
nanzausgleich sind folgende Punkte festzuhalten, die im Kontext einer Re-
form des Landerfinanzausgleichs Beachtung verdienen.

(1) Aus finanzwissenschaftlicher Sicht kann der nur hélftige Einbezug der
kommunalen Finanzkraft nicht iberzeugen. Es wére grundsatzlich rich-
tig, die Gemeindesteuern zu 100 % bei der Ermittlung der Finanzkraft-
meBzahl zu erfassen. Allerdings kann eine Vollanrechnung nur fir den
Fall einer deutlichen Reduktion des heutigen Ausgleichsniveaus ernst-
haft in Erwdgung gezogen werden. Bei sonst unverdndertem Landerfi-
nanzausgleich wurden sich ~ vor allem (aber nicht nur) bezogen auf die
Landerhaushalte — inakzeptable Durchschnitts- und Grenzbelastungen
ergeben. Sie stehen einer isolierten Variation der Einbeziehungsquote
der Gemeindesteuern entgegen.

(2) Die Ermittlung der kommunalen FinanzkraftmeRzahl erfordert eine Nor-
mierung des Aufkommens der Realsteuern. Die heutige Losung operiert
bei der GewerbesteuerS materiell mit dem bundesdurchschnittlichen He-

1 Wahrend in den alten Bundesl4ndern im Durchschnitt 267 Menschen je Quadratkilo-
meter leben, sind es in den neuen Lédndern einschlieBlich Ost-Berlins nur 143 Perso-
nen. Vgl. Statistisches Bundesamt, 1998, S. 45, Tab. 3.1.2 und 3.1.3.

2 Vgl. Statistisches Bundesamt, 1998, S. 56 f., Tab. 3.7.

3 Die groBten Stidte sind Dresden mit 466.600 Einwohnern und Leipzig mit 465.200 Ein-
wohnern. Vgl. Statistisches Bundesamt, 1998, S. 54 f., Tab. 3.6.

4 vgl. Korioth, 1997, S. 597 f.; Fischer, 1992, S. 29.

5 Bei der Grundsteuer B ist diese Aussage wegen der Staffelung der Nivellierungssatze
in Abhingigkeit von der Hdhe der Grundbetrage zu modifizieren.
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C. Die Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft

besatz als Nivellierungssatz, der allerdings nur auf die Hélfte der Grund-
betrdge der Gewerbesteuer angewandt wird. Solite die Einbeziehungs-
quote im Zuge einer Reform des Landerfinanzausgleichs auf 100 % an-
gehoben werden, so ist die Anwendung des niedrigsten landesdurch-
schnittlichen Hebesatzes auf die gesamten Grundbetrage der Gewerbe-
steuer eine erwagenswerte, aber keine zwingend notwendige Alternati-

ve zur Anwendung des bundesdurchschnittlichen Hebesatzes.

(3) Auf eine besondere Beriicksichtigung des kommunalen Finanzbedarfs
in Form der Einwohnerwertung sollte in Zukunft verzichtet werden. Die
Einwohnerveredelung basiert auf Gberholten Vorstellungen tiber den
Zusammenhang zwischen Pro-Kopf-Finanzbedarf und Gemeindegrée,
die ,theoretisch unfundiert und statistisch in keiner Weise abgesichert*!
sind. Da eine Uberzeugende Alternative in Form eines Indikatorensy-
stems nicht zur Verfigung steht und auch nicht praktikabel ware, spricht
alles fur den Ubergang zum Einwohner-gleich-Einwohner-Prinzip. Die
generelle Orientierung am ungewichteten Einwohner bietet zudem die
Chance, das gesamte System des Landerfinanzausgleichs auf eine ein-

heitliche Grundlage zu stellen.

Die Uberlegungen zur Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft im
Landerfinanzausgleich zeigen insgesamt, dal® auch auf diesem Gebiet un-
genutzte Reformoptionen vorhanden sind, die zu einer Verbesserung des
heutigen System beitragen kdnnten. Allerdings wurde auch einmal mehr
deutlich, daB es vielfach nicht sinnvoll erscheint, einzelne Systemparameter
isoliert zu betrachten und auf dieser Basis Anderungen vorzuschlagen. Je-
der Reformschritt bedarf der Einbettung in ein schitssiges Gesamtkonzept,
wenn in dem Bemihen um einen verntnftigeren Finanzausgleich nicht neue

Defekte geschaffen oder alte Konstruktionsfehler verstarkt werden sollen.

1 Littmann, 1977, S. 360.
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162 Teil 2 - Ill. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs

Der Ausgleichstarif spielt im Streit Giber den horizontalen Lénderfinanzaus-
gleich eine herausragende Rolle. Die in der éffentlichen Diskussion beob-
achtbare Uberbetonung der Tarifaspekte ist allerdings problematisch, weil
sie von den bislang behandelten zentralen Fragen der ,Bemessungsgrund-
lagen“ des Finanzausgleichs abzulenken droht.

1. Bestimmungen des Finanzausgleichsgesetzes

Der Umverteilungstarif (§ 10 FAG) reguliert die Differenzen zwischen Aus-
gleichsmeRzahl und Finanzkraftmefzahl. Fehlbetrage zwischen 92 % und
100 % werden zu 37,5 % ausgeglichen, so daB alle Lander nach horizonta-
lem Finanzausgleich mindestens 95 % der durchschnittlichen Finanzkraft
erreichen (bezogen auf die gewichteten Einwohner). Die (iber dem Durch-
schnitt liegende Finanzkraft der ,Nettozahler* wird stufenweise gestaffelt zur
Finanzierung der Ausgleichszahlungen herangezogen.

Die Ausgleichssétze, die sich auf die Uber der AusgleichsmeRzahl liegende
Finanzkraft beziehen, betragen 15 % in der ersten Zone zwischen 100 %
und 101 %, 66 % in der zweiten Zone zwischen 101 % und 110 % und 80 %
in der dritten Zone uber 110 %. Die effektiven Ausgleichssatze weichen da-
von ab, weil die Ausgleichszahlungen mit Hilfe eines Proportionalitatsfaktors
an die Ausgleichszuweisungen angepaft werden. Dieser ,Multiplikator lag
1998 bei rund 108 %, so daR die Grenzbelastung in der dritten Zone effektiv
auf 86,8 % angehoben wurde?.

Im Mittelpunkt der Kritik am heutigen progressiven Umverteilungstarif steht
die ibermaBige Abschdépfung der tiberdurchschnittlichen Finanzkraft. Dar-
tiber hinaus ist der Tarif auch erstrangig verantwortlich fir die extremen
Grenzbelastungen der finanzstarken Lander. Die hohen Grenzbelastungen

1 Nach Anwendung des Ausgleichsverfahrens ist zu prifen, ob sich die Finanzkraftrei-
henfolge der zahlungspflichtigen Ldndern verandert hat. ,Ein finanzschwécheres (,aus-
gleichspflichtiges’) Land darf namlich durch den Finanzausgleich hchstens zu dem
vor ihm liegenden finanzstirkeren Land aufschlieBen, und ein finanzstirkeres Land
darf héchstens bis zu dem nichstschwicheren Land absinken (§ 10 Abs. 5§ FAG)*“.
Amdt, 1999, S. 79.
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D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 163

der finanzschwachen Lander basieren dagegen auf dem Umsatzsteuer-Vor-
wegausgleich und den Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen.

2. Rechtliche Grenzen der Ausgleichspflicht

In der aktuellen Debatte Uber das zuldssige AusmaR der Abschdpfung der
Uberdurchschnittlichen Finanzkraft ausgleichspflichtiger Ldnder spielt der
vom Bundesverfassungsgericht entwickelte Grundsatz der ,hélftigen Teilung
zwischen privater und &ffentlicher Hand" eine wichtige Rolle!. Der Halbtei-
lungsgrundsatz bezieht sich urspriinglich auf das Verhdltnis zwischen steu-
erpflichtigem Birger und Staat, wird aber teilweise auf die Solidarpflichten
der finanzstarken Lander im Finanzausgleich Ubertragen2. Die Forderung
nach einer Begrenzung der Ausgleichsverpflichtungen auf die Hélfte der
uberdurchschnittlichen Finanzkraft basiert auf folgenden Argumenten.

(1) Die finanzstarken Lander muRten vor UbermaRigen Ausgleichsansprii-
chen finanzschwacher Lander geschitzt werden.

(2) Eine Solidaritdtspflicht, die dazu zwingt, mehr als die Halfte abzugeben,
sei mit der Grundentscheidung firr Eigenstaatlichkeit unvereinbar.

(3) Wirtschaftspolitischen Leistungen und Erfolge einzelner Lander durften
nicht zu mehr als 50 % Uber den Finanzausgleich umverteilt werden.

(4) Die Burger wiirden um den Lohn ihrer Leistung gebracht, wenn mehr als
die Halfte der von ihnen erwirtschafteten Gberdurchschnittlichen Steuer-
zahlungen in andere Lander abflieBen.

(5) Wahler kénnen die Wirtschaftspolitik ihres Landes nur beurteilen und
kontrollieren, wenn sie deren Auswirkungen spiren. Eine ibermaRige
Abschdpfung sei daher auch mit dem Demokratieprinzip unvereinbar.

Ob und inwieweit das Bundesverfassungsgericht dieser Auffassung n#her-
treten wird, ist eine offene Frage. Aus 6konomischer Sicht gibt es jedenfalls
keinen Uberzeugenden Grund, den Ausgleichssatz gerade auf 50 % festzu-

1 vgl. BVerfGE 93, 121.

2 Vgl. zum folgenden Amndt, 1999, S. 81 f.
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164 Teil 2 - Ill. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

legen. Eine gewisse Flexibilitdt in diesem Punkt wirde die Verstdndigung
ber einen neuen Ausgleichstarif vermutlich sehr erleichtern.

3. Okonomische Analyse alternativer Ausgleichstarife

Die Unméglichkeit einer wissenschaftlich fundierten Bestimmung des (noch)
vertretbaren Ausgleichssatzes bedeutet nicht, daR sich der Umverteilungs-
tarif einer konomischen Analyse entzieht. Der Ausgleichsmechanismus hat
bestimmte qualitative Anforderungen zu erfiillen, die nicht jede Lésung ge-
statten, und auch die 8konomischen Konsequenzen der Umverteilung las-
sen sich tendenziell abschatzen und beurteilen.

a. Anforderungen an den Ausgleichsmechanismus

Eine Analyse des heutigen Umverteilungstarifs mu vor dem Hintergrund
der Anforderungen an ein rationales Ausgleichsverfahren erfolgen. In die-
sem Zusammenhang spielen allgemeine, zielbezogene, durchfilhrungstech-
nische und mathematisch-formale Kriterien eine Rolle?.

(1) Jedes rationale Ausgleichsverfahren muf vollstédndig und widerspruchs-
frei sein. Ersteres bedeutet, daB die Beitrdge stets ausreichen miissen,
um die Zuweisungen zu decken. Letzteres verlangt, daR die Anwendung
einzelner Regeln nicht zu VerstéBen gegen andere Regeln fuhren darf.

(2) Der horizontale Landerfinanzausgleich dient primar distributionspoliti-
schen Zielen. Die Verteilung der Finanzkraft nach Finanzausgleich soll
gleichmaBiger ausfallen als die Verteilung der Finanzkraft vor Finanz-
ausgleich. Der Ausgleichsstarif mu daher in erster Linie geeignet sein,
die gewiinschte Umverteilung herbeizufiihren. Diese Forderung bein-
haltet die Garantie einer Mindestfinanzkraft und dariiber hinaus eine
begrenzte Anndherung der relativen Finanzkraftpositionen der Lander.

(3) Bei der Verfolgung distributiver Ziele ist auf die Anreizkompatibilitat zu
achten. Sowohl die Empfanger als auch die Zahler dirfen das Interesse
an der Starkung ihrer eigenen Wirtschafts- und Finanzkraft nicht verlie-

1 vgl. Lenk, 1998, S. 47 ff.
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D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 165

ren. Dies impliziert den Verzicht auf eine iberméaBige Nivellierung. Ins-
besondere dirfen die mit einer Steigerung der Steuerkraft einhergehen-
den Mehreinnahmen nicht voll durch geringere Zuweisungen oder héhe-
re Zahlungen aufgezehrt werden.

(4) Eng verbunden mit den allokativen und distributiven Zielen ist die ma-
thematisch-formale Monotonieforderung. Das Ausgleichsverfahren darf
zumindest nicht zu einer Anderung der Finanzkraftreihenfolge der L&n-
der fuhren (einfache Monotonie). Unter Anreizaspekten erscheint aber
auch eine vollstiandige Nivellierung problematisch. Daher kdnnte man
verlangen, daB trotz Finanzausgleich gewisse Unterschiede bestehen
bleiben sollten (strenge Monotonie). Allerdings steht diese Forderung in
latentem Konflikt mit der Sockelgarantie.

(5) Aus der Anreizkompatibilitat 148t sich des weiteren ableiten, dal® der
Ausgleichstarif keine Sprungstellen aufweisen solite, die zu schlagarti-
gen Verdnderungen der Be- und Entlastungseffekte fuhren (Kriterium
der Stetigkeit). In dieselbe Richtung geht die Forderung nach geringer
Sensitivitdt des Verfahrens. Kleine Variationen der Anspruchsgrundia-
gen sollen keine abrupten Veranderungen der Ergebnisse bewirken.

(6) Unter durchfuhrungstechnischen Aspekten sind die Praktikabilitat, die
Verfahrenseffizienz und vor allem die Transparenz des Ausgleichsver-
fahrens von Interesse. Die Bestimmungen soliten eindeutig und ver-
standlich sein!. ,Transparenz im Sinne einer méglichst einfachen Prif-
und Nachvollziehbarkeit der Regelungen erleichtert Aussagen uber de-
ren Geeignetheit im Hinblick auf den Normzweck, wirkt positiv auf die
Praktikabilitdt und ermdglicht gezielte Meinungsbildung und sachbezo-
gene Auseinandersetzung“2.

Den genannten Anforderungen entspricht das heutige System des Landerfi-
nanzausgleichs offenkundig nicht. Im folgenden stellt sich die Frage, inwie-
weit der Umverteilungstarif dafur (mit-) verantwortlich ist.

1 Daf diese Forderung heute nicht einmal ansatzweise erfiillt ist, durften die bisherigen
Uberlegungen bereits hinreichend deutlich gemacht haben.

2 Lenk, 1998, S. 48.
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166 Teil 2 - ll. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne
b. Kritik des progressiven Stufentarifs

Gemessen an den distributiven Aspekten wirkt der heutige Ausgleichsme-
chanismus weitgehend zielkonform, wenn man die Finanzkraftpositionen
vor und nach horizontalem Landerfinanzausgleich i. e. S. nach den MaRst4-
ben des FAG betrachtet (vgl. Abbildung 2, S. 53). Alle Lander erreichen ein
Mindestniveau von 95 % der Ausgleichsmefzahl, und die finanzschwachen
und finanzstarken Lander riticken durch den Finanzausgleich enger zusam-
men. Die Kritik ist daher in erster Linie allokationspolitisch motiviert. Sie rich-
tet sich gegen das hohe Ausgleichsniveau und die mit dem heutigen Stufen-
tarif verbundenen negativen Verhaltensanreize.

Die Dominanz der Umverteilungszielsetzung prédgt das gesamte Ausgleichs-
verfahren. Den allokativen Aspekten wird im Zweifel keine ausschlaggeben-
de Bedeutung beigemessen, was in der aktuellen Diskussion das Pendel
manchmal nach der anderen Seite — hin zu einer einseitigen Betonung der
Effizienzkriterien — ausschlagen 148t. Der grundsétzlich bestehende Zielkon-
flikt kdnnte aber entschérft werden, wenn man den nachfolgend genannten
Bedenken gegenliber dem heutigen Ausgleichsmechanismus Rechnung
tragen wirde.

(1) Zehn von sechzehn Bundesldndern befinden sich in der Sockelgaran-
tiezone, in der kein fiskalischer Anreiz zur Verbesserung der eigenen
Finanzkraft besteht. Mit 95 % ist das Mindestniveau schon im horizon-
talen Ausgleich i. e. S. sehr hoch angesetzt. Die nochmalige Aufstok-
kung auf 99,5 % durch die Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen
kann unter Anreizaspekten nur als véllig Uberzogen bezeichnet werden.

(2) Auch die Ausgleichsverpflichtungen gehen sehr weit. In der zweiten und
insbesondere in der dritten Abschdpfungszone werden marginale Bela-
stungen erreicht, die weit von einer hélftigen Teilung entfernt sind und
kaum noch als anreizkompatibel gelten kénnen. DaR die Ausgleichsbei-
trage im Bedarfsfall nach oben, die Ausgleichszahlungen aber nicht
nach unten angepaft werden kénnen, unterstreicht die derzeitige Domi-
nanz der Umverteilungsziele und der Interessen der Nettoempfanger.
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D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 167

(3) Der Staffelung der Abschépfungszonen fehlt eine nachvollziehbare Ta-
riflogik. Die erste Abschdpfungszone zwischen 100 % und 101 % ist so
schmal und mit einem Ausgleichssatz von 15 % so gering belastet, daf
die Frage nach ihrer Berechtigung sich férmlich aufdrangt!. Der Sprung
auf 66 % in der zweiten und 80 % in der dritten Zone fallt auch dadurch
bedingt recht kraftig aus. Wenn man schon einen Stufentarif verwendet,
der den grundsétzlichen Nachteil der Belastungsspriinge hat, solite we-
nigstens tber die Stufen hinweg auf einen relativ gleichmagigen Bela-
stungsanstieg geachtet werden.

Gegenuber diesen Einwanden sind die weiteren VerstdRe gegen die oben
genannten Kriterien von nachrangiger Bedeutung, zumal sie direkt mit den
Hauptkritikpunkten zusammenhéngen. Der Stufentarif gewdahrleistet in Ver-
bindung mit der Landersteuergarantie nach § 10 Abs. 3 FAG nicht ohne wei-
teres die Einhaltung der (einfachen) Monotoniebedingung, so daf im heuti-
gen System mit weiteren Garantieklauseln operiert werden mu3, um Ande-
rungen der Finanzkraftrangfolge auszuschlieBen. Diese Notwendigkeit zeigt
auch, daB dem Kriterium der Widerspruchsfreiheit und der Transparenz
nicht entsprochen wird. Da eine Reform des Umverteilungstarifs die Zusatz-
probleme mitbeseitigen wirde, kénnen sich die weiteren Uberlegungen auf
das Ziel der Herstellung der Anreizkompatibilitat konzentrieren.

Ausgehend von dem Befund, daR die zur Zeit praktizierte gestaffelte Um-
verteilung unnétig kompliziert und mit Fehlanreizen verbunden ist, wird von
den meisten Kritikern aus Politik und (Finanz-) Wissenschaft der Wechsel
zu einem linearen Ausgleichstarif propagiert2. Die Vorschldge unterschei-
den sich vor allem in der Frage der (Nicht-) Beriicksichtigung einer Sockel-
garantie. Die Vorteile eines linearen Ausgleichstarifs (ohne Mindestfinanz-
kraftgarantie) liegen im wesentlichen darin, dal sein Aufbau sehr einfach
und damit transparent ist. Ausgleichszuweisungen und Ausgleichsbeitrdge

1 Die Anwort wird — wie so héufig im Landerfinanzausgleich - riickblickend nur in einem
politischen KompromiR zu suchen sein, fur den die damaligen finanziellen Konsequen-
zen der Regelung, nicht aber systematische Grinde ausschlaggebend waren.

2 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 77 ff.;
Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwickiung, 1992,
Z. 370 ff., Amdt, 1999, S. 84 ff.; Lichtblau, 1999, S. 107 ff. Einen nichtlinearen, expo-
nentiellen Tarif befirwortet dagegen Lenk, 1998, S. 55 ff.
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168 Teil 2 - Ill. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

werden nach derselben Regel bestimmt, und die Ausgleichs- und Abschép-
fungsquoten stimmen stets tUberein. Die Finanzkraftreihenfolge ist durch die
strenge Monotonie und Stetigkeit der linearen Ausgleichsfunktion automa-
tisch und ohne komplizierte Garantieklauseln gesichert.

Ein Hauptgrund fur die Einfuhrung eines linearen Tarifs besteht darin, die
Grenzbelastungen gegeniiber dem gestaffelten Progressionstarif deutlich zu
reduzieren. Da eine Herabsetzung der Nivellierungsintensitdt im horizonta-
len Landerfinanzausgleich nicht sinnvoliwére, wenn die positiven Wirkungen
durch entgegengesetzte Effekte an anderer Stelle neutralisiert wirden, sind
neuere Modelle linearer Ausgleichstarife durchgdngig mit dem Vorschlag
verbunden, die Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen abzuschaffen.
Im Vorgriff auf die spétere Diskussion der Bundesergédnzungszuweisungen
(vgl. S. 185 ff.) schlieBen sich die weiteren Uberlegungen dieser Vorge-
hensweise an. Es ware sonst nicht méglich, alle Wirkungen eines linearen
Ausgleichstarifs im Vergleich zum heutigen Verfahren deutlich zu machen.

c. Verteilungseffekte des progressiven Stufentarifs

Im ersten Schritt sollen die aus dem direkt progressiven Stufentarif resultie-
renden Verteilungseffekte gegentiber einem beispielhaften linearen Tarif mit
,Halbteilung“ aufgezeigt werden. Der gewdahlite Ausgleichssatz von 50 %
bestimmt zwar das AusmaR der Vor- und Nachteile der einzelnen Lénder im
Vergleich zur bestehenden Regelung. Die Verwendung anderer Quoten
wiirde aber an der Struktur der Verteilungseffekte wenig dndern?. Bei die-
sen Berechnungen sind die Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen
noch enthalten. Dadurch wird deutlich, wie stark der Bund indirekt von den
Regelungen des Landerfinanzausgleichs betroffen ist, auch wenn diese zu-
néchst nur den Ausgleich zwischen den Laéndern tangieren.

Tabelle 9 zeigt im oberen Teil die Wirkungen des progressiven gegentiber
einem linearen Tarif unter der Annahme, daB alle anderen Ausgleichspara-
meter unverdndert bleiben. Erwartungsgemaf erweisen sich die finanzstar-

1 Haufig werden Ausgleichssatze zwischen 50 % und 60 % genannt. Vgl. z. B. Wissen-
schaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 78; Sachverstandi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, 1992, Z. 371.
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Tabelle 9
Verteilungseffekte des progressiven Ausgleichstarifs 1998

BER 57,18 1954

West 5504 -3.552,8

Ost RN B0 3581

Allez -] T iBKeS o atel . 0 0D 1

GuV Erhdhung (+) bzw. Verminderung (-) der L&ndereinnahmen gegeniber
einem LFA mit linearem Ausgleichstarif (Ausgleichssatz 50%)

uUst 49,5% Landeranteil

Land
DM /E Mio. DM

NRW CehinaE a7 | 6974 eB2T
BAY:: 1841 2221 4883 6908
BW -52,26 -543,9 404,0 9510
'NDS 34,41 270, . 3047 -266,0
HE | 15154 -914,1 2341 11552
RP - 3418 1374 1560 -14586
SH . 4310 119,0 107,1 e Y
SAAR 3r2r 40,1 418 2,8
HH ~f o 80 -59.9 880 1 4284
HB 101,41 68,0 260 . . .381.1
SN 49,24 2219 174,9 508,0
ST 49,58 133,4 104,4 3125
TH 50,68 125,2 95,9 314,0
BB 47,37 1222 100,2 2425
MV 51,47 92,8 70,0 2435
BER 107,69 368,0 132,6 1.975,0
West - - 1648  -1.0836] 25054 = -35955
Ost 6088  1.0636 | B780 . .36965
| Alle flasiaepn. . 0OF R34 o s00
GuV Erhdhung (+) bzw. Verminderung () der L&ndereinnahmen gegentber

einem LFA mit linearem Ausgleichstarif (Ausgleichssatz 50%)
ust 48,1% Landeranteil
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170 Teil 2 - Ill. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

Tabelle 9 (Fortsetzung)

Quote der Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen angepaft

Land GuVv USt LFA BEZ

DM/E Mio. DM Mio. DM

& : .35‘0; e -847,2) 0,0 -B44,3 0.0

e -684,8 0,0 -684,9 0,0

-90,61 -943,1) 0,0 -946,1 0.0

39,34 3083' 0,0 -262,3 572,4

-189,90  -1.145,5 0,0 =1.162,3 0,0

42,16 169.4 00 -1438 3137

AT 182 00 14,5 0,0

Lo BTT8 73,0| 0,0 2.3 7517

8023  -1364] 00  -1365 0,0

306,75 205,7 0,0 377,0 -167,7

116,54 525,3 0,0 510,1 15,1

117,88 3171 0,0 3137 3.4

122,40 302,4 0,0 315,2 -12,8

108,42 2798 0,0 2437 36,1

125,73 226,8 0,0 2444 -17,6

BER 332,34 1.135,7 0,0 1.953,9 -818,2

West | o wsur 27889 00  -3.581,1 7841

Ost e B 0,0 3.581,1 -794,0

. _ 000 0.41] _ 00 0.0 0.1

Guv Erhéhung (+) bzw. Verminderung (-) der L4ndereinnahmen gegeniber
einem LFA mit linearem Ausgleichstarif (Ausgleichssatz 50%)
ust 49,5% L#nderanteil 58% Fehlbetrags-BEZ-Quote

ken westlichen Bundeslander als Verlierer des heutigen Systems. Mit Min-
dereinnahmen in Héhe von rund 190 DM je Einwohner (bzw. insgesamt
tber 1,1 Mrd. DM) ist Hessen, das als einziges Bundesland in die dritte Ab-
schdpfungszone féllt, besonders stark betroffen. Die gréften Pro-Kopf-Ge-
winne verzeichnen die (im Sinne des FAG) finanzschwachen Stadtstaaten
Berlin und Bremen. Der heimliche Hauptgewinner ist aber der Bund, der bei
Anwendung eines linearen Ausgleichstarifs zusatzliche Fehlbetrags-Bun-
desergédnzungszuweisungen in Hohe von 3,2 Mrd. DM zu leisten hatte.

Dieser Befund bestatigt zunachst einmal die These, da es keinen Sinn
macht, einen linearen Tarif im horizontalen Lénderfinanzausgleich im enge-
ren Sinne einzufuhren, wenn die damit verbundenen erwlinschten Um-
schichtungen durch die Bundesergdnzungszuweisungen konterkariert wer-
den. Natiirlich kann man auch nicht erwarten, dal der Bund zu einer mehr
als funfzigprozentigen Aufstockung der Fehlbetrags-Bundesergdnzungszu-
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D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 171

weisungen bereit wire. Um Verschiebungen zwischen Bund und Landerge-
samtheit zu neutralisieren, kommen wiederum eine Verminderung des Um-
satzsteueranteils der Lander (von 49,5 % auf 48,1 %) oder eine Reduktion
der Ausgleichsquote bei den Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen
(von 90 % auf 58 %) in Betracht. Beide Alternativen sind im zweiten und
dritten Teil der Tabelle 9 dargestellt.

Die Angaben im oberen Teil der Tabelle 9 sind insofern irrefuhrend, als sie
der Landergesamtheit einen fiktiven Verlust an Bundeserganzungszuwei-
sungen bei Anwendung des Progressionstarifs anlasten und damit dessen
Verteilungseffekte unterschatzen. Wenn die notwendige Anpassung Uber
den Umsatzsteueranteil erfolgt, mu der Vergleich in Wahrheit auf die Diffe-
renzen zwischen dem heutigen System und einem Finanzausgleich mit li-
nearem Tarif, aber geringerem Umsatzsteueranteil der Lander abstellen.
Dementsprechend sind die effektiven Gewinne gréer und die Verluste klei-
ner als es zunschst den Anschein hat!. Deutlich wird so auch, daR vier der
vermeintlichen Verlierer des progressiven Tarifs — Niedersachsen, Rhein-
land-Pfalz, das Saarland und (in geringem Umfang) Nordrhein-Westfalen —
tatsachlich von der heutigen Lésung profitieren.

Gegeniiber der Anpassung des Umsatzsteueranteils der Lander erscheint
eine kompensatorische Senkung der Quote der Fehlbetrags-Bundesergéan-
zungszuweisungen eher geeignet, den Zielen eines linearen Ausgleichsta-
rifs Rechnung zu tragen. Die Bundesergdnzungszuweisungen bleiben dann
absolut unverandert, verteilen sich aber anders auf die Lander. Aus dieser
im letzten Teil der Tabelle 9 eingenommenen Perspektive fallen die Vor-
und Nachteile des Progressionstarifs gegeniiber den Berechnungen auf der
Basis einer Umsatzsteueranpassung quantitativ weitaus starker ins Ge-
wicht. Die NutznieRer des heutigen Systems sind die neuen Bundesldnder,
vor allem aber die Stadtstaaten Berlin und Bremen. Nordrhein-Westfaler,
das bei der Umsatzsteueranpassung knapp zu den Gewinnern zihlt, er-
weist sich als Nettoverlierer, wenn das heutige System mit einem linearen

1 Vor allem die Stadtstaaten profitieren vom héheren Umsatzsteueranteil der Lander im
heutigen System. Dieser vergréRert ceteris paribus die durchschnittliche Landerfinanz-
kraft. Wegen der Einwohnerwertung steigen dadurch die Ausgleichsanspriche bzw.
sinken die Ausgleichsbeitrdge der Stadtstaaten im horizontalen Lénderfinanzausgleich.
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172 Teil 2~ lll. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

Ausgleichstarif bei gleichzeitig abgesenkter Quote der Fehlbetrags-Bundes-
erganzungszuweisungen konfrontiert wird.

d. Abbau der Grenzbelastungen durch einen linearen Tarif

Die beispielhafte Darstellung der Umverteilungswirkungen des progressiven
Stufentarifs erlaubt noch keine hinreichend fundierten Aussagen tber die
6konomische ZweckmaRigkeit einer Tarifreform. Der Beitrag eines linearen
Tarifs zur Entscharfung des Konflikts zwischen den allokativen und distribu-
tiven Zielen des Lédnderfinanzausgleichs kann deutlicher herausgearbeitet
werden, wenn man die Grenzbelastungen des bestehenden Systems mit
denen konfrontiert, die sich bei Anwendung eines linearen Tarifs einstellen
wirden.

In diesem Zusammenhang ist es fur Vergleichszwecke erforderlich, die al-
ternativen Ausgleichstarife ohne Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisun-
gen zu betrachten. Deren Abschaffung hatte fir sich genommen nur einen
geringen oder gar keinen Effekt auf die marginalen Abschépfungsquoten
der meisten Lander. Die finanzstarken Lénder erhalten keine Fehlbetrags-
Bundesergédnzungszuweisungen, und die meisten finanzschwachen Lander
verharren wegen des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs auf inrem hohen Be-
lastungsniveau. Nur bei den relativ finanzschwachen alten Landern Nieder-
sachsen und Rheinland-Pfalz spielen Fehlbetrags-Bundesergéanzungszu-
weisungen derzeit eine entscheidende Rolle fur das Ausmafl der margina-
len Abschopfung. Dort wirden die Grenzbelastungen allerdings deutlich
sinken, und zwar in Niedersachsen von 100,1 % auf 41,0 % und in Rhein-
land-Pfalz von 105,1 % auf 42,3 %.

Diese Situation wirde sich jedoch durch die Einfithrung eines linearen Aus-
gleichstarifs bei unverdnderter 90-prozentiger Ausgleichsquote der Fehibe-
trags-Bundesergénzungszuweisungen gravierend &ndern. Die daraus resul-
tierenden Mindereinnahmen der finanzschwachen Lander bedeuten eine
Senkung ihrer relativen Finanzkraft. Sie wirden daher in die Fehibetrags-
Bundeserganzungszuweisungen hineinwachsen, die auf diese Weise mas-
siv an Bedeutung gewinnen wirden. Dies zeigten ja schon die im letzten
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D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 173

Abschnitt durchgefiihrten Berechnungen zur Umverteilung, die fir den Bund
eine Mehrbelastung von 3,2 Mrd. DM bei einem Wechsel zum linearen Tarif
ausweisen. Die Grenzbelastungen werden daher im folgenden unter der
Annahme eines linearen Ausgleichstarifs ohne Fehlbetrags-Bundesergan-
zungszuweisungen diskutiert.

Der Vergleich der Grenzbelastungen eines reformierten Systems mit dem
Landerfinanzausgleich 1998 erfolgt fur zwei alternative Modelle. Modell 1
enthalt eine Sockelgarantie in Form des bisherigen Umsatzsteuer-Vorweg-
ausgleichs, wahrend Modell 2 darauf verzichtet und sich auf den linearen
Ausgleich beschrédnkt. Die Ergebnisse der ersten Reformoption illustriert
Abbildung 14 fir einen Anstieg des regionalen Lohnsteueraufkommens.

Abbildung 14

Linearer Tarif mit Umsatzsteuer-Vorwegausgleich
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174 Teil 2 - Il. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

Der Ruckgang der Grenzbelastungen der Ldnderhaushalte falit iberdeutlich
aus'. Nur das Saarland und die neuen Bundesl4nder bleiben infolge der
Sockelgarantie durch den Umsatzsteuer-Vorwegausgleich marginal hoch
belastet. Immerhin geht auch bei diesen Ldndern die Grenzbelastung um
rund 10 Prozentpunkte zurlck.

Abbildung 15

Linearer Tarif ohne Umsatzsteuer-Vorwegausgleich
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Im zweiten Modell, das ohne Sockelgarantie operiert, féllt die Grenzbela-
stung in allen L&dndern unter die 60 %-Grenze. Unter Anreizgesichtspunkten

1 Vor allem wegen der funfzigprozentigen Anrechnung der kommunalen Finanzkraft
kénnen die marginalen Abschépfungsquoten der Lander nicht auf die Hohe des Aus-
gleichssatzes von 50 % sinken. Der Gemeindeeffekt allein sorgt fur einen Anstieg auf
58,8 % (vgl. S. 177).

Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM

via free access



D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 175

erscheint dies vorteilhaft, steht aber im Widerspruch zum distributiven Ziel
der Sicherstellung einer Mindestfinanzausstattung fir alle Lander. Dieser
Zielkonflikt ist schwer aufzulésen. Leistungsanreize setzen voraus, daB ein
Teil der Mehreinnahmen im Landeshaushalt verbleibt. Wenn die Sockelga-
rantie dennoch greifen soll, kdnnen die fiskalischen Anreize nur oberhalb
dieses Niveaus angesiedelt werden.

4. Ein Vorschilag zur Reform des Ausgleichstarifs
a. Entwicklung der Eckpunkte des Tarifmodells

Im folgenden wird ein Modell entwickelt, das die Vorziige des einfachen li-
nearen Ausgleichstarifs mit dem Ziel der garantierten Mindestfinanzkraft auf
anreizkompatible Weise zu verkniipfen versucht. Der Vorschlag basiert auf
der Flexibilisierung des Ausgleichssatzes a eines grundsatzlich linearen Ta-
rifs. Die relative Finanzkraft eines Landes i nach Finanzausgleich RFK;" er-
gibt sich dabei aus seiner relativen Finanzkraft vor Finanzausgleich RFK;
und dem ,normalen“ Ausgleichssatz a,:

(1) RFK{" = RFK; +a, (1- RFK;)

Fur den Fall, da® mit dem vorgegebenen Normalsatz die angestrebte Min-
destfinanzkraft-Garantie nicht eingeldst werden kann, mu® die Méglichkeit
einer Anpassung nach oben bestehen. Mit Blick auf die negativen Konse-
quenzen zu hoher Grenzbelastungen ist aber auch das AusmaR der maxi-
mal zul4ssigen Abschépfungen (und Zuweisungen) zu limitieren?.

Zunachst geht es um die Eingrenzung der Bestimmungsfaktoren des Aus-
gleichssatzes, der zur Sicherstellung der im Normalfall angestrebten relati-
ven Mindestfinanzkraft RFK erforderlich ist. Dieser Ausgleichssatz ap,
muf so festgelegt werden, dal das relativ finanzschwéchste Land, das vor
Finanzausgleich tber die relative Finanzkraft RFK , verfugt, nach Finanz-
ausgleich genau die normalerweise gewinschte Mindestfinanzkraft erreicht.
Aus der Bedingung:

1 Es bedarf an dieser Stelle wohl keiner naheren Erlduterung mehr, daB die zulassige
Grenzbelastung deutlich unter 100 % liegen muR.
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176 Teil 2 - lll. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne
2) RFK,.:1 = RFK, +amin (1- RFK,) = RFK
folgt fur den Mindest-Ausgleichssatz:

RFK - RFK

(3) amin = 1__ RFK
m

Der effektive Ausgleichssatz wird also nicht generell vorgegeben, sondern
unter Umstdnden (wie heute auch) erst im Finanzausgleich endgdiltig fixiert.
Solange der mindestens erforderliche Ausgleichssatz unter dem Normalni-
veau (von beispielsweise 50 %) liegt, kommt allerdings der normale Satz a,
zur Anwendung, andernfalls der hdhere Satz apy, :

4) a = a, far amin < a,
a=ay, fur a, < amn

Der minimale Ausgleichssatz kann in diesem Modell den Normalsatz deut-
lich ibersteigen, wenn die relative Mindestfinanzkraft gemessen am finanz-
schwichsten Land hoch angesetzt wird. Dann besteht auch die Gefahr, dal
trotz linearem Tarif hohe Grenzbelastungen erreicht werden. Mit Blick auf
die Anreizkompatibilitdit muR daher eine Sicherung gegen (iberméRige Be-
lastungen der Landerhaushalte eingebaut werden. Dies 14Rt sich durch die
Flexibilisierung der garantierten Mindestfinanzkraft erreichen. Zwar wird die
Sockelgarantie dadurch — ebenso wie der normale Ausgleichssatz — zu ei-
ner ZielgréBe, die nicht unter allen Umsténden eingehalten werden kann.
Von der angestrebten Sockelgarantie ist aber nur dann ein Abschlag vorzu-
nehmen, wenn die Grenzbelastungen der Zahler- und auch der Empféanger-
lander andernfalls ein kritisches Niveau uberschreiten.

Dessen Hohe |48t sich am Beispiel der Lohnsteuer konkretisieren. Die mar-
ginale Abschépfung der Lohnsteuereinnahmen der Lander m h&ngt ab von
der Einbeziehungsquote der Gemeindesteuern e, dem Ausgleichssatz a
und den Anteilen der Lander | bzw. Gemeinden g an der Lohnsteuer?:

1 Bei den anderen Gemeinschaftsteuern und den Landersteuern ergeben sich andere
marginale Abschdpfungsquoten. Die Lohnsteuer ist aber aufgrund ihrer quantitativen
Bedeutung ein besonders geeignetes Beispiel fur die Problematik der Grenzbelastun-
gen im Landerfinanzausgleich. Auf die Besonderheiten der Realsteuern wurde bereits
im Zusammenhang mit der Ermittlung der Grenzbelastungen hingewiesen. Vgi. S. 85.
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D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 177
(5) m = [1+e(g/)]a

Bei Einsetzen der heutigen Werte (e = 50 %, g = 15 %, | = 42,5 %) und ei-
nem Normalsatz von 50 % im horizontalen Ausgleich erreicht m den Wert
58,8 %. Reicht der normale Ausgleichssatz jedoch nicht aus, um die Sok-
kelgarantie zu gewahrleisten, wird er zunachst gemaR Gleichung (3) ange-
paRt. Die Folge ist ein Anstieg der Grenzbelastung. Wenn die marginale
Abschdpfung auf ein Maximalniveau ™ limitiert werden soll, muB der gera-
de noch als anreizkompatibel eingestufte und daher maximal zuldssige
Ausgleichssatz folgender Bedingung gentigen:

m

(6) amax = Tre@/)

Setzt man die maximale Grenzbelastung beispielsweise auf 80 %, dann darf
der Ausgleichssatz bei den heutigen Werten von e, g und | eine Obergrenze
von 68 % nicht berschreiten!. Liegt der nach Gleichung (3) ermittelte (iber
dem maximalen Ausgleichssatz, dann muBl die maximal mégliche Sockelga-
rantie ﬁmax folgendermaRen angepaft werden:

(7) RFKmaxy = RFKp +amax (1- RFK )

Auf diese Weise kann der effektive Ausgleichssatz zwischen der Untergren-
ze gemdl Gleichung (3) und der Obergrenze geméaR Gleichung (6) gehalten
werden2. Die Bedingungen, denen der effektive Ausgleichssatz insgesamt
geniigen muB, lassen sich folgendermalen zusammenfassen:

8) a = a, for  amn < ap
a=amp fUr a, <amp < amax

a = amax fUr ap < amax < ami

Das Grundmodell fur eine Neuregelung des Ausgleichstarifs kann variiert
werden. So wére es wohl in der Praxis nicht sinnvoll, den minimalen Aus-

1 Im Falle einer Erhdhung der Einbeziehungsquote der Gemeindesteuemn auf 100 %
sinkt der maximal zuldssige Abschdpfungssatz auf 59,1 %. Das Modell pait sich so
flexibel den allokativ bedeutsamen Veranderungen des Finanzausgleichs an. Die not-
wendige Bedingung fir einen stirkeren Einbezug der Kommunalsteuern ~ eine deutli-
che Senkung der Grenzbelastungen — wird hier quasi automatisch gewéhrieistet.

2 Vgl. dazu auch Abbildung 16, S. 180.
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178 Teil 2 - Ill. Der horizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne

gleichssatz allein anhand der Finanzkraft des finanzschwéchsten Landes zu
bestimmen. Diesem Land wlrde dadurch ein unverhéltnismagig starker Ein-
fluB auf die Ausgleichsparameter eingerdumt. Man kdénnte sich aber auch
an der Finanzkraft einer kleineren Gruppe von beispielsweise drei beson-
ders finanzschwachen Landern orientieren und damit die Ermittlung des er-
forderlichen Ausgleichssatzes auf ein breiteres Fundament stellen. Der Fi-
nanzausgleich wiirde dadurch unabhangiger von zufélligen Schwankungen
der Steuerkraft eines einzelnen Landes.

Eng damit verbunden ist ein zweiter Aspekt. Das finanzschwichste Land
bzw. eine kieine Gruppe finanzschwacher Lander bestimmt die Hohe des
erforderlichen Ausgleichssatzes, wenn die Sockelgarantie mit dem Normal-
satz nicht zu erreichen ist. Von einer Erhéhung des Ausgleichssatzes profi-
tieren aber alle Empfangerldnder, auch solche, die Uber der Sockelgarantie
liegen und keine zusatzliche Aufstockung ihrer Finanzkraft bendtigen. Nahe-
liegend erscheint daher eine Differenzierung zwischen dem Absch&pfungs-
tarif fur finanzstarke und dem Ausgleichstarif fiir finanzschwache Lander.

Mit einem gebrochen-linearen Tarif kénnte man die Zuweisungsquote be-
reichsweise unter dem Absch&pfungssatz halten, wenn dieser Giber sein
Normalniveau steigen muB. Dies wirde das Einhalten der Sockelgarantie
fur die besonders finanzschwachen Lénder unter Beriicksichtigung der Li-
mitierung der Grenzbelastung der finanzstarken Laénder erleichtern. Aller-
dings wére der gebrochen-lineare Tarif mit dem Nachteil verbunden, daB
die Grenzbelastungen in den verschiedenen Tarifzonen variieren!. AuRer-

1 Bei einem einfachen linearen Tarif wird der Ausgleichssatz im Bedarfsfall erhdht (z. B.
auf 68 %), um den Zielwert der Sockelgarantie mdglichst weitgehend zu erreichen.
Damit steigt die Grenzbelastung fur alle Lander in gleichem MaRe (z. B. auf 80 %), und
zwar bei den Zahlerldandem durch erhthte Abschépfungen, bei den Empfangeridndern
durch erhthte Zuweisungen. Ein gebrochen-linearer Tarif hat dagegen (mindestens) 3
Zonen. In der Zone 1 befinden sich die finanzschwachsten Lander, die gegentiber dem
einfachen linearen Tarif hdhere Zuweisungen erhalten. Die problematische Folge ist
allerdings eine wachsende Grenzbelastung bei diesen Empfangerldandern. Sie uber-
steigt das fur die Zahlerlander als gerade noch zumutbar angesehene Niveau und
steht daher der Anreizkompatibilitdt des Tarifs entgegen. Die Tarifzone 2 umfaRt die
Empfangeridnder, die schon vor Landerfinanzausgleich tiber der Sockelgarantie liegen.
Mit dem Zuweisungssatz sinkt deren Grenzbelastung gegentiber dem durchgéngig li-
nearen Tarif auf das durch den normalen Ausgleichssatz bestimmte Niveau. Fur die
Zahlerldnder in der Zone 3 dndert sich nichts. Sie werden in der allokativ maximal ver-
tretbaren Hohe belastet, solange die Sockt\e/l\?arantie dies erfordert.
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D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 179

dem wirde die Transparenz des Ausgleichsverfahrens leiden und die auto-
matische Ubereinstimmung der Abschépfungen und Zuweisungen verloren-
gehen. Infolgedessen ist ein gebrochen-linearer Tarif dem einfachen Tarif-
modell nicht ohne weiteres {iberlegen?. Die bisherigen Erfahrungen mit dem
Landerfinanzausgleich sprechen eher dafur, auf solche Versuche einer Per-
fektionierung des Ausgleichsverfahrens zu verzichten. Den Vorzug verdient
im Zweifel ein Uberschaubares System, das die relevanten Ausgleichsziele
und Nebenbedingungen ausgewogen beriicksichtigt.

b. Die Funktionsweise des Ausgleichsmechanismus

Ein Beispiel soll die Funktionsweise des Grundmodelis verdeutlichen. Der
Normalsatz liege bei 50 %, die Sockelgarantie wird — in Anlehnung an den
heutigen Umsatzsteuer-Vorwegausgleich — mit 92 % angesetzt und die ma-
ximal zuldssige Grenzbelastung sei 80 %. Der effektive Ausgleichssatz darf
sich dann zwischen 50 % und 68 % bewegen, solange die heutigen Werte
fur die Einbeziehungsquote der Gemeindesteuern und die Anteile der Lan-
der bzw. der Gemeinden an der Lohnsteuer gelten (vgl. Abbildung 16). Er-
reicht das finanzschwachste Bundesland2 vor Finanzausgleich (bei Vertei-
lung der Umsatzsteuer nach Einwohnern) eine relative Finanzkraft von z. B.
60 %3, dann betragt der nach Gleichung (3) ermittelte erforderliche Aus-
gleichssatz zur Gewahrleistung der 92-prozentigen Sockelgarantie 80 %.
Zulassig sind aber — mit Blick auf die Grenzbelastungen — maximal 68 %,
und dieser Wert ist nur mit einer reduzierten Sockelgarantie von 87,2 % ver-
einbar4.

1 Dessen Vorteil besteht im wesentlichen darin, daB nicht alle Empfangeridnder von der
besonderen Finanzschwéche einiger Empfangeridnder profitieren; ein Effekt, der sich
bei einem erfolgreichen AufholprozeB der besonders finanzschwachen Lander (bri-
gens umkehrt. Relativiert wird der (hoffentlich) vorubergehende Vorteil der finanzsté4r-
keren Empfangeridnder auch dadurch, daR das einfache Modell mit Ausgleichssatzen
operiert, die gegeniiber dem heutigen Verfahren zu deutlich geringeren Ausgleichsef-
fekten und Grenzbelastungen fuhren.

2 Man kénnte, wie oben erwahnt, auch auf eine finanzschwache Léndergruppe abstellen.

3 Dieser Wert wurde 1998 von allen L4ndern Uberschritten, von den neuen Landem al-
lerdings nur knapp.

4 Die Sockelgarantie kann auf einem etwas hsheren Niveau gehalten werden, wenn dif-
ferenzierte Auffull- und Abschépfungsquoten zur Anwendung kommen.
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Abbildung 16
Ausgleichssatz und Grenzbelastung
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Im Zuge einer Verbesserung der relativen Finanzkraft des finanzschwéch-
sten Bundeslandes wiirde die Sockelgarantie zun4chst bis auf den Zielwert
von 92 % angehoben. Der Ausgleichssatz bliebe solange unverandert auf
seinem maximal zuldssigen Niveau, bis die relative Finanzkraft des finanz-
schwachsten Bundeslandes 75 % erreicht hat. Weitere Verbesserungen
wiirden dann automatisch zu einer schrittweisen Reduktion des Ausgleichs-
satzes bis auf 50 % und der Grenzbelastungen bis auf 58,8 % fihren (vgl.
Abbildung 16). Realisierbar sind diese Werte, wenn es gelingt, die relative
Finanzkraft des finanzschwéchsten Bundeslandes auf 84 % zu steigern?.

Das hier vorgeschlagene Modell verbindet die Vorziige eines linearen Tarifs
mit einer Mindestfinanzkraftgarantie, die so gestaltet ist, daf die finanz-
schwécheren Lénder einen starken Anreiz zur Verbesserung ihrer Finanz-

1 Dieser Wert wurde 1998 von allen alten Bundesl4nder — gemessen an der Finanzkraft
nach Pro-Kopf-Verteilung der Umsatzsteuer — Gberschritten.
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D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 181

kraftposition behalten. Die begrenzte Flexibilisierung des Ausgleichssatzes
und der Garantiegrenze ermdglicht einen Kompromi zwischen den alloka-
tiven und distributiven Zielen des Finanzausgleichs. Das Gewicht der bei-
den Ziele variiert mit den Finanzkraftdifferenzen der Lander und paft sich
somit den Erfordernissen der jeweiligen Situation an.

Dies wird deutlich, wenn man das Modell auf die bundesdeutschen Verhait-
nisse (ibertragt. Solange die neuen Lander mit einer ausgepragten Finanz-
schwiche zu kdmpfen haben, dominiert das Bemihen, eine Sockelgarantie
zu realisieren, die mdglichst nah bei der auf Dauer gewiinschten Zielgrée
liegt. Den ausgleichspflichtigen Lédndern wird daher der unter Anreizaspek-
ten gerade noch als vertretbar angesehene Ausgleichssatz zugemutet. Im
Zuge eines 6konomischen Aufholprozesses der neuen Lander profitieren
diese zunachst von der schrittweise auf inr Normalniveau steigenden Sok-
kelgarantie. AnschlieBend werden weitere Fortschritte nur noch zur Vermin-
derung der Grenzbelastungen des Finanzausgleichs genutzt, bis auch dort
der Zielwert erreicht ist, der (implizit) Gber den Normalsatz des linearen Aus-
gleichstarifs bestimmt wird.

Das Modell zeichnet sich dadurch aus, dal dem Ziel einer garantierten Min-
destfinanzkraft grundsétzlich Prioritat vor dem Ziel einer mdglichst geringen,
dem normalen Satz angendherten Ausgleichsquote eingeraumt wird. Aller-
dings ist dabei die allokativ motivierte Nebenbedingung des Einhaltens einer
Obergrenze der marginalen Abschépfung zu erfilllen. Sobald die Sockelga-
rantie einer Senkung der Nivellierungsintensitat nicht mehr im Wege steht,
wird die lineare Ausgleichsquote bis auf ihr Normalniveau reduziert. Damit
gewinnen die allokativen Kriterien des Finanzausgleichs mit zunehmender
Verringerung der Finanzkraftdifferenzen an Bedeutung. In einer optimisti-
schen Perspektive — bei erfolgreichem AufholprozeB in den ostdeutschen
Landern — wirde also auf Dauer ein Automatismus in Richtung auf einen
starker allokativ orientierten Finanzausgleich wirksam. Langfristig ware die-
ses Ziel erreichbar, ohne die Anpassungs- und Ausgleichserfordernisse in
der Ubergangsphase zu vernachlassigen.
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182 Teil 2 - Ill. Der honizontale L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne
c. Unterschiede zu anderen Modellen

Hinsichtlich der Fiexibilitat, die besonders in der Ubergangszeit, aber auch
langfristig zweckmaRig erscheint, unterscheidet sich das hier skizzierte Mo-
dell von anderen Vorschldgen, die sofort zu einem linearen Ausgleichstarif
ohne Sockelgarantie Ubergehen wollen. Um den daraus resultierenden An-
passungsfriktionen zu begegnen, will man den Empfangerlandern im Jahr
der Einfihrung des neuen Systems den Status quo in Form von Festbetra-
gen garantieren, die in der Folgezeit schrittweise — z. B. mit jahrlich 2 Pro-
zentpunkten — abgebaut werden sollen!. Der Vorteil einer solchen Lésung
liegt darin, daR die Pauschaltransfers das Marginalkalkil der Lander nicht
mehr beeinflussen, da ihre Héhe vorab feststeht und nicht von der Entwick-
lung der relativen Finanzkraft eines Landes abhangt. Dennoch kann von Mo-
dellen mit langjéhrigen Pauschaltransferregelungen nur abgeraten werden.

(1) Die Festbetrage hangen allein von den finanziellen Verhéltnissen des
Startjahres ab. Ein Land kann daher nach der Umstellung auf Jahre
hinaus von einer im Startjahr besonders schlechten Finanzlage profitie-
ren (und umgekehrt). Um dies zu vermeiden, solite man zur Bestim-
mung der Pauschaltransfers wenigstens einen mehrjahrigen Durch-
schnitt der Finanzausgleichssalden heranziehen.

(2) Mit zunehmender Entfernung vom Umstellungszeitpunkt wird es immer
schwieriger, die Héhe der Pauschaltransfers zu rechtfertigen und zu ak-
zeptieren. Politischer Streit ist vorprogrammiert, wenn nach zehn oder
funfzehn Jahren ein dann vielleicht relativ finanzstarkes Land immer
noch hohe Transfers aufgrund seiner frilheren Finanzschwéche erhait2.

(3) Der entscheidende Nachteil der einfachen linearen Tarife besteht darin,
daR sie keine Mindestfinanzkraft garantieren kénnen (oder wollen). Die
geplanten Ubergangsmodalitéten sind geeignet, diesen Punkt ein wenig

1 Vgl. Huber/Lichtblau, 1997, 1998; Bayerisches Staatsministerium der Finanzen, 1998;
Arndt, 1999, S. 85. Die Festbetrdge sollen aus den Mehreinnahmen der Reformgewin-
ner finanziert werden, um die politische Durchsetzbarkeit des Modells zu verbessern.

2 Dieser Nachteil der Pauschaltransfers 148t sich durch eine Aktualisierung in mehrj4hri-
gen Abstédnden mildem. Allerdings ndhert man sich damit wieder der anreizfeindlichen
traditionellen Sockelgarantie, zumal die Lander kommende Neuregelungen antizipieren
und ihre bisherige Finanzpolitik daher nur wenifg andern durften.
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D. Die Problematik des progressiven Ausgleichstarifs 183

zu verschleiern. L4nder, die nach der Umstellung in Schwierigkeiten ge-
raten, kommen bei einem rein linearen Ausgleichstarif jedenfalls nicht
mehr in den GenuB einer Sockelgarantie.

Solange das Mindestausgleichsniveau als wichtige ZielgréRe einer distribu-
tiv vertretbaren Lésung anerkannt wird, ist der hier vorgeschlagene Weg ei-
ner schrittweisen, flexiblen und auch auf Dauer tragfdhigen Tarifreform den
Modellen mit Pauschaltransfers vorzuziehen. Deren primares Anliegen — die
Herabsetzung der Grenzbelastungen — 148t sich erreichen, ohne zentrale
Prinzipien des Landerfinanzausgleichs aufgeben zu missen.

d. Der Reformvorschlag im Uberblick

Die wesentlichen Elemente und Eigenschaften des hier vorgeschlagenen
Tarifmodells sollen abschlieBend noch einmal zusammengefallt werden.

(1) Nur das jeweils finanzschwéchste Land wird genau auf das unter den
gegebenen Umstdnden maximal erreichbare Mindestniveau angehoben.
Alle anderen liegen nach Finanzausgleich dariber, so daf die Forde-
rung nach Anreizkompatibilitat auch fur finanzschwache Lander erfillt
ist. Ebenfalls gewdhrleistet ist die strenge Monotonie der Finanzkraftrei-
henfolge vor und nach Finanzausgleich.

(2) Der Ausgleichssatz variiert in Abhdngigkeit von der notwendigen Min-
destauffullung. Diese Eigenschaft ist allen Systemen eigen, die eine
Sockelgarantie gewdhrleisten wollen. Im vorliegenden Modell wird je-
doch eine Obergrenze fur den Ausgleichssatz eingezogen. Dieser darf
nur so hoch sein, daB eine unter allokativen Gesichtspunkten festge-
legte maximale Grenzbelastung der Lénder nicht Uberschritten wird.

(3) Im Konfliktfall zwischen Sockelgarantie und Einhaltung des normaler-
weise gewilnschten Ausgleichssatzes wird der Sockelgarantie Prioritat
eingerdumt; im Konfliktfall zwischen Sockelgarantie und Einhaltung der
maximalen Grenzbelastung gibt die Grenzbelastung den Ausschlag. Die
Sockelgarantie muR daher im Bedarfsfall angepaft werden und kann ihr
Normalniveau zeitweise unterschreiten.
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184 Teil 2 - lll. Der horizontale Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne

(4) Verbesserungen der relativen Finanzkraft finanzschwacher Lander er-
leichtern zun&chst die Einhaltung der Sockelgarantie und fithren an-
schlieBend zu einer automatischen Reduktion des Ausgleichssatzes
und der Grenzbelastungen. Dies ist ein verninftiger Kompromif3 zwi-
schen Umverteilung und Anreizkompatibilitdt des Finanzausgleichs.

Da das Tarifmodell die Vorzuge eines linearen Ausgleichstarifs mit einer ga-
rantierten Mindestfinanzausstattung und allokativ vertretbaren Grenzbela-
stungen verknipft, solite es als geeignete Grundlage weitergehender Re-
formiberlegungen angesehen werden. Es sei aber noch einmal davor ge-
wamnt, das Tarifproblem allein zum Gegenstand der Reformbemuhungen zu
machen. Genauso wichtig ist die Bereinigung der Bemessungsgrundiagen
des Landerfinanzausgleichs im Sinne einer strikten Orientierung am unge-
wichteten Einwohner.
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A. Die Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen 185
IV. Die Bundeserginzungszuweisungen — ,,M4dchen fiir alles*?

Die Bundesergdnzungszuweisungen wurden nach der Deutschen Einheit
erheblich ausgeweitet. Der Bund hat damit eine dominierende Stellung im
System des Landerfinanzausgleichs gewonnen, die ékonomisch schon des-
halb bedenklich erscheint, weil der horizontale Finanzkraftausgleich durch
vertikale Elemente teils verstarkt, teils von Bedarfsgesichtspunkten {berla-
gert wird. Die Vermischung der verschiedenen Ausgleichszwecke ist aber
nicht das entscheidende Problem. Vielmehr stellt sich bei allen Bundeser-
ganzungszuweisungen die Frage nach ihrer grundsétzlichen Berechtigung.
Sollten sich die Bundeserganzungszuweisungen teilweise als ékonomisch
unvertretbar erweisen, sind auch die mit ihnen einhergehenden Umvertei-
lungseffekte insoweit inakzeptabel (vgl. S. 74 ff.). Sie verstoen dann gegen
das Gleichbehandlungsgebot und kénnen auch eine Ubernivellierung im en-
geren Sinne einer sachlich unbegriindeten Vertauschung relativer Finanz-
kraftpositionen bewirken.

A. Die Fehlbetrags-Bundesergianzungszuweisungen

In engem Zusammenhang zu den vorstehend diskutierten Problemen des
horizontalen Lénderfinanzausgleichs stehen die Fehlbetrags-Bundesergén-
zungszuweisungen (§ 11 Abs. 2 FAG). Sie stellen im Grunde eine Ubertra-
gung von Teilen des Umsatzsteueraufkommens an den Bund mit dem Ziel
dar, durch eine Intensivierung des Ldnderfinanzausgleichs die Finanzkraft
der finanzschwachen Lander auf mindestens 99,5 % und damit nahezu auf
den Landerdurchschnitt heraufzusetzen. ,Es verbleibt ein halbes Prozent
dkonomische Vernunft2,

Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen dienen dem (weiteren) Abbau
horizontaler Finanzkraftdifferenzen der Lander. Sie haben keine dariber
hinausgehende spezielle finanzausgleichspolitische Funktion. Daher dirfen
auch nur solche Lander ,Empfanger von Bundesergdnzungszuweisungen
sein, die nach den Ergebnissen des horizontalen Landerfinanzausgleichs

1 Die Bezeichnung stammt von Peffekoven, 1994, S. 298.
2 Homburg, 1996, S. 338.
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186 Teil 2 - IV. Die Bundesergédnzungszuweisungen — ,Médchen fir alles*

unter diesem L&nderdurchschnitt geblieben sind, und die Ergdnzungszu-
weisungen durfen die Finanzkraft der Empféngerlander nicht iber den L&n-
derdurchschnitt hinaus erhéhen“l. Der intendierte weitere Abbau der Fi-
nanzkraftdifferenzen rechtfertigt aber keine vertikalen Zuweisungen mit ho-
rizontalem Effekt, denn er kdnnte ohne weiteres im Rahmen des dafir pri-
mar zustdndigen horizontalen Landerfinanzausgleichs geleistet werden.

Die These von der nahezu perfekten Ersetzbarkeit der Fehlbetrags-Bundes-
ergdnzungszuweisungen durch den Finanzausgleich unter den Landern
kann anhand einiger Berechnungen fiir das Jahr 1998 bestéatigt werden.
Tabelle 10 enthalt im oberen Teil die Verteilung der Bundesergédnzungszu-
weisungen auf die einzelnen Ldnder. Gemessen an den DM-pro-Einwohner-
Gewinnen profitieren die finanzschwachen Fldchenldnder und noch mehr
die infolge der Einwohnerwertung finanzschwach gerechneten Stadtstaaten
Berlin und Bremen. Dieses Bild ist jedoch irrefithrend, denn es beriicksich-
tigt nicht, dal® der Bund den Lédndern tber Fehlbetrags-Bundesergénzungs-
zuweisungen rund 5,8 Mrd. DM zukommen |48t, die er der Ladndergesamt-
heit auch in Form eines von 49,5 % auf 51,9 % erh6hten Umsatzsteueran-
teils zur Verfiigung stellen kdnnte.

Der zweite Teil der Tabelle 10 zeigt die Verteilungswirkungen der Fehlbe-
trags-Bundeserganzungszuweisungen im Vergleich zu einer Situation ohne
diese Zuweisungen, aber mit kompensatorischer Anpassung der Umsatz-
steuer. Dadurch wird klar, daR alle Lander — auch die finanzschwachen -
heute implizit auf Umsatzsteuereinnahmen verzichten. Die im oberen Teil
der Tabelle ausgewiesenen Gewinne Uberzeichnen also die Vorteile der
Empfangerlander um gut 50 %. Andererseits erkennt man aber auch die
wahren Verlierer der heutigen L&sung. Die finanzstarken Lander missen
auf etwa 70 DM pro Einwohner verzichten, iber die sie nach Abschaffung
der Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen verfugen kénnten, wenn
im Gegenzug der Umsatzsteueranteil der Lander erhht wirde.

Dennoch kann man die Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen nicht
einfach mit einer politisch gewiinschte Umverteilung zugunsten der finanz-

1 BVerfGE 72, 330, S. 404.
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Tabelle 10

Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen 1998

A. Die Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen

NRW 0,00 0,0} 0.0 - 0,0
BAY 0,00 0,0 0,0 0.0
BW 0,00 0,0} 0,0 0.0
NDS 150,35 1.180,5| 0,0 0,0
HE 0,00 0,0 0,0 00
RP 161,00 647,0| 0,0 00
SH 0,00 0.0 00 0,0
SAAR 193,98 208,9 0,0 0.0
HH 0,00 0,0 0,0 0,0 ),0
HB 212,50 1425 0,0 0,0 1425
SN 193,61 872,6 0,0 0,0 872,6
ST 193,32 520,1 0,0 0,0 520,1
TH 193,05 476,9 0,0 0,0 476,9
BB 192,94 498,0 0,0 0,0 498,0
MV 193,08 348,2 0,0 0,0 348,2
BER 258,09 8819 0,0 0,0 881,9
West 33,75 2.178,9 0,0 0.0 2.178,9
Ost 205,94 3.507,7 0,0 0,0 3.697,7
Alle 70,43 5.776.6 0,0 0,0 5.776,6
Guv Erhdhung (+) bzw. Verminderung (-) der Lindereinnahmen gegeniiber
einem LFA ohne Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen
ust 49,5% Lénderanteil
Umsatzsteueranteil der Lander angepafit
Land GuV ust LFA BEZ
DM/E Mio. DM Mio. DM
NRW -69,51 -1.249,0 -1.265,5 16,7 0,0
BAY -69,61 -838.,7 -849.8 1,2 0,0
BW -70,30 -731,7 -733,0 1.4 0,0
NDS 80,59 632,8 -563,0 5.0 1.180,5
HE -70,42 -424 .8 4248 0.1 0,0
RP 91,25 368,7 -283.0 26 647,0
SH -70,38 -194,3 -194,4 0.1 0,0
SAAR 128,69 138,6 <759 55 208,9
HH -95,28 -162,1 -119,8 -42,3 0,0
HB 124,37 834 -47,2 -11,9 142,5
SN 128,32 578,4 -317.4 231 8726
ST 128,02 344 4 -189,5 13,8 520,1
TH 127,76 315,6 -174,0 12,7 476,9
BB 127,65 329,5 -181,8 13,3 498,0
MV 127,78 230,4 -127,0 93 348,2
BER 169,94 580,7 -240,7 -60,5 881,9
West -36,85 -2.379.1 -4.546,4 11,6 21789
Ost 136,18 2.379,0 -1.230,3 116 3.607,7
Alle 0,00 -0,1 -5.776,7 0,0 5.776,6
GuVv Erhéhung (+) bzw. Verminderung (-) der Landereinnahmen gegeniber
einem LFA ohne Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen
ust 51,9% Landeranteil
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188 Teil 2~ IV. Die Bundesergdnzungszuweisungen — ,Médchen fdr alles”

Tabelle 10 (Fortsetzung)
Auffiliquote im horizontalen Lénderfinanzausgleich angepaft

-317 .4 -554.6
-189,5 -330,5
-174,0 -303,1
-181.8 -316,5
-127,0 -221,3
-240,7 -644,6

45464 23704
412303 -23704 ¢ i

. W T
Guv Erhohung (&) bzw Vermmdemng (-) der Léindereinnahmen gegeniiber
einem LFA ohne Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen
ust 51,9% Landeranteil 88,25% Auffilllquote im LFA

schwachen Bundeslédnder rechtfertigen. Der nahezu gleiche Umverteilungs-
effekt lieBe sich ndmlich auch tber den direkten Ausgleich unter den L&n-
dern erzielen. Dies demonstriert der letzte Teil der Tabelle 10. Die Rech-
nung kombiniert die Wirkungen einer Abschaffung der Bundesergénzungs-
zuweisungen bei kompensatorischer Anpassung des Umsatzsfeueranteils
der Lander mit einer Erhdhung der Auffilliquote im Landerfinanzausgleich
von derzeit 37,5 % auf nunmehr 88,25 % fir die Fehlbetrage zwischen 92 %
und 100 % der durchschnittlichen Finanzkraft.

Die Folge ware eine Anhebung der Finanzkraft finanzschwacher Lander auf
ca. 99 % des um die Umsatzsteuer-Mehreinnahmen gewachsenen Lénder-
durchschnitts. Relativ zum heutigen System hétte die Manahmenkombina-
tion insgesamt so gut wie keinen Einflug auf die Finanzkraft der Lander. Bei
den NutzniefRern der Erganzungszuweisungen tendieren die Gewinne und
Verluste gegen Null. Kleinere Verschiebungen unter den Nettozahlern ba-
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A. Die Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen 189

sieren auf den unterschiedlichen Verteilungswirkungen der héheren Um-
satzsteuer gegeniiber den héheren Beitrdgen zum Ldnderfinanzausgleich.

Der Vergleich zeigt, daB die Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen
nicht erforderlich sind, um die Verteilungseffekte des heutigen Systems zu
produzieren. Nur wirde niemand ernsthaft fir den horizontalen Landerfi-
nanzausgleich eine Auffillquote von 88,25 % in Erwdgung ziehen. Genau
darauf aber 14uft das heutige Zusammenspiel der verschiedenen Stufen des
Landerfinanzausgleichs im Ergebnis hinaus. Da die Fehlbetrags-Bundeser-
ganzungszuweisungen vordergriindig die finanzstarken Lander nicht bela-
sten, sind sie offenbar geeignet, die Nivellierungsintensitat des Finanzaus-
gleichs auf ein mit horizontalen AusgleichsmaRnahmen allein nie realisier-
bares Niveau zu steigern.

Die Problematik Giberhdhter Durchschnitts- und insbesondere Grenzbela-
stungen der Lander wurde bereits hinreichend deutlich gemacht. Die Feh}
betrags-Bundesergadnzungszuweisungen tragen zu diesem gravierenden
Konstruktionsfehler des bestehenden Verfahrens in zweierlei Hinsicht bei.
Sie sorgen unmittelbar fir einen Anstieg der marginalen Abschépfungs-
quoten der finanzschwachen Laénder, was deren Interesse an einer Verbes-
serung ihrer Wirtschaftskraft fiskalisch unterminiert. Noch schlimmer sind
aber die indirekten Konsequenzen. Die Fehlbetrags-Bundesergdnzungszu-
weisungen verschleiern die effektiven Belastungseffekte und erméglichen
dadurch erst die dem bundesdeutschen Landerfinanzausgleichs eigene und
im internationalen Vergleich beispiellose Nivellierung der relativen Finanz-
kraftpositionen.

Festzuhalten bleibt: Eine finanzwissenschaftliche Begrtindung fir die Exi-
stenz der Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen und erst recht fir ih-
re Héhe gibt es nicht. Der Fortbestand dieses Ausgleichsinstrumentes ist
mit einer substantiellen Reform des Landerfinanzausgleichs unvereinbar.
Wenn die Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen im Zuge einer Neu-
regelung des Landerfinanzausgleich i. w. S. abgeschafft werden, ist die da-
mit einhergehende Entlastung des Bundes bei der Festsetzung der Um-
satzsteueranteile von Bund und Landern zu berticksichtigen.
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190 Teil 2 - IV. Die Bundesergdnzungszuweisungen — ,Médchen fiir alles*

B. Die Sonderbedarfs-Bundesergidnzungszuweisungen

Im Gegensatz zu den Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen dienen
die Ubrigen Bundeserganzungszuweisungen der Berucksichtigung von Son-
derbedarfen. Sie sind mit Ausnahme der Hilfen fir die neuen Lander stark
umstritten. Im folgenden werden 8konomische Berechtigung, Gestaltung
und Ansatzpunkte einer Reform der verschiedenen Sonderbedarfs-Bundes-
erganzungszuweisungen diskutiert.

Zuvor erscheint jedoch eine allgemeine Bemerkung zu diesen Bundesergéan-
zungszuweisungen angebracht. Im Zusammenhang mit den ,Hafenlasten*
wurde bereits auf die Problematik der Berticksichtigung von Sonderbedar-
fen im Landerfinanzausgleich hingewiesen (vgl. S. 110 ff.). Die Gefahr eines
Bedarfswettlaufs besteht auch und gerade bei den Bundesergdnzungszu-
weisungen. Die Lander kénnen versuchen, einmal anerkannte Sonderbe-
darfe auf Dauer festzuschreiben und hther zu bewerten oder neue Sonder-
bedarfe geltend zu machen. Schon deshalb sollten Bundeserganzungszu-
weisungen allenfalls in begriindeten Ausnahmeféllen und zeitlich befristet
gewahrt werden.

Des weiteren sind die nach eingehender Prifung ihrer Notwendigkeit even-
tuell gezahlten Bundesergdnzungszuweisungen mit Blick auf die jeweiligen
.Erganzungstatbestdnde” grundsatzlich flexibel zu gestalten. Ihr Volumen
solite an die Entwicklung (mdglichst einfacher) Erfolgsindikatoren gekoppelt
oder von vornherein zeitlich degressiv gestaffelt und auf diese Weise mit ei-
ner Auslaufgarantie versehen werden. Nur so besteht auf Dauer die Chan-
ce, die Bundesergdnzungszuweisungen auf ihre subsididre Funktion im Fi-
nanzausgleich zu reduzieren.

1. Zuweisungen wegen der Kosten politischer Filhrung
a. Die gesetzliche Regelung und ihre Verteilungseffekte

Nach § 11 Abs. 3 FAG erhalten Lénder mit weniger als 4 Millionen Einwoh-
nern (mit Ausnahme Hamburgs) Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuwei-
sungen zum Ausgleich Uberdurchschnittlich hoher Kosten der politischen
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B. Die Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen 191

Fuhrung und der zentralen Verwaltung. Die Regelung geht auf das Urteil
des Bundesverfassungsgerichts zum Landerfinanzausgleich aus dem Jahr
1986 zuriick, in dem diese Kosten beildufig als beriicksichtigungsfahiger
Sonderbedarf eingestuft wurden. Der Gesetzgeber war nicht verpflichtet,
die Kosten der politischen Fuhrung anzuerkennen. Er tat dies dennoch mit
dem Ziel, die Eigenstandigkeit der Lander zu stérken und sicherzustellen,
daR sie ihren bundesstaatlich gepragten Aufgaben nachkommen kénnen.

Interessanterweise erfolgte die Neuregelung der Beriicksichtigung der Ko-
sten der politischen Fithrung im Féderalen Konsolidierungsprogramm auf
Vorschlag der Lander. Die Bundesregierung hatte in ihrem Gesetzentwurf
zun4chst auf eine Beriicksichtigung véllig verzichtet. Stattdessen wurde der
Empfangerkreis erweitert und das Volumen infolge der Aufnahme der Ko-
sten der zentralen Verwaltung erh6ht2. Derzeit erhalten die Lander Berlin,
Brandenburg, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Saar-
land, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiringen jahrliche Zahlun-
gen zwischen 126 Mio. DM und 219 Mio. DM.

Tabelle 11 enthélt im oberen Teil die Verteilung der Zuweisungen auf die
Lénder. Relativ zur Einwohnerzahl profitiert Bremen als kleinstes Bundes-
land mit 188 DM pro Kopf am meisten von diesen Sonderbedarfs-Bundes-
ergdanzungszuweisungen. Es folgen das Saarland mit 142 DM und Meck-
lenburg-Vorpommern mit 91 DM je Einwohner. Die Hohe der Pro-Kopf-Zu-
weisungen wegen der ,Kosten der Kleinheit* nimmt konsequenterweise mit
der Einwohnerzahl ab. Eine Ausnahme bildet Berlin, das als Land mit der
zweitgroRten Einwohnerzahl dieser Landergruppe eigentlich an vorletzter
Stelle bei den Zuweisungen pro Kopf liegen muBte, tatsachlich jedoch den
funften Platz in der Reihenfolge der ,kleinen* Lander einnimmt3.

1 BVerfGE 72, 330, S. 405. Die Mahnung, mit diesem Instrument zuriickhaltend umzu-
gehen, hat offenbar ihre Berechtigung, denn solche Einladungen zur Bericksichtigung
von Sonderbedarfen werden nur zu gem angenommen.
Vgl. Stellungnahme der Bundesregierung zu den Normenkontrollantrdgen von Baden-
Wirttemberg, Bayem und Hessen, 1999, S. 24.
Die Berechnung der Pro-Kopf-Ausgaben erfolgt auf der Basis der Landerdaten. Vgl.
BT-Drucksache 12/4748, S. 130. Wonach sich die Hohe der Zuweisungen an die ein-
zelnen Lénder richtet, wird nicht ndher erldutert und ist daher auch nicht nachvollizieh-
bar. Vgl. Korioth, 1997, S. 655 (FN 817). DaR der Bundesgesetzgeber seiner Darstel-
lungspflicht nicht hinreichend nachgekommen ist, kritisiert auch Hade, 1996, S. 283.
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Tabelle 11
Ergédnzungszuweisungen fiir Kosten politischer Filhrung 1998

GuV Erhdhung (+) bzw. Verminderung (-) der Landereinnahmen gegeniiber
einem LFA ohne BEZ fur Kosten politischer Filhrung
ust 49,5% Landeranteil

Umsatzsteueranteil der Lénder angepafit

Land

Guv Erh&hung (+) bzw. Verminderung (-) der Liéndereinnahmen gegeniber
einem LFA ohne BEZ fiir Kosten politischer Fiihrung
ust 50,1% Landeranteil
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Die Gewinn-und-Verlust-Rechnung im unteren Teil der Tabelle 11 gibt Auf-
schluf® Gber die effektiven Verteilungswirkungen der Bundeserganzungszu-
weisungen fiir die Kosten politischer Fiihrung. Sie werden erkennbar, wenn
man als Referenzsituation wiederum annimmt, daR die Zuweisungen des
Bundes entfallen und dafiir der L&dnderanteil an der Umsatzsteuer in ent-
sprechendem Umfang erhoht wird (von 49,5 % auf 50,1 %). Da die zusatzli-
chen Umsatzsteuereinnahmen auch bei den bevélkerungsarmen bisherigen
Empfangerlandern anfallen, reduziert sich der Nettoeffekt der Zuweisungen
auf 62 % bis 87 % der Bruttowerte.

Natrlich profitieren die ,kleinen“ Bundeslédnder nach wie vor in erheblichen
Umfang von den Ergénzungszuweisungen. Hauptgewinner bleibt Bremen?,
das durch den § 11 Abs. 3 FAG netto um 110 Mio. DM bzw. 164 DM je Ein-
wohner bessergestellt wird. Netto durch entgangene Umsatzsteuereinnah-
men belastet werden die bevélkerungsreichen Bundeslédnder, die alle etwas
mehr als 18 DM je Einwohner verlieren. Hauptverlierer ist jedoch paradoxer-
weise und im vollkommenen Widerspruch zur Intention der Regelung die
Hansestadt Hamburg. Sie unterschreitet mit 1,7 Mio. Einwohnern zwar deut-
lich die 4-Millionen-Grenze, geht aber bei der Vergabe der Zuweisungen
leer aus. In der Nettorechnung zeigt sich nun, daR ausgerechnet Hamburg
durch die Beriicksichtigung der ,Kosten der Kleinheit* mit 25 DM je Einwoh-
ner am starksten belastet wird.

b. Kritik der Anrechnung der Kosten politischer Filhrung

Die Frage, warum Hamburg keine Zuweisungen erhdélt, beantwortet das
Bundesverfassungsgericht damit, da® Hamburg kein leistungsschwaches
Land ist und damit ein Kriterium fir die Vergabe von Bundesergénzungszu-
weisungen nicht erfiillit2, Diese Argumentation leidet jedoch offenkundig an
der Vermischung eines allgemeinen FinanzkraftmaRstabs mit einem Son-
derbedarfstatbestand. Es ist nicht einzusehen, warum ein Land, bei dem der
besondere Sachverhalt vorliegt, der die Zuweisung rechtfertigt, mit dem Hin-

1 Bremen profitiert mit einer erstaunlichen RegelmaRigkeit von nahezu allen Sonderre-
gelungen des Landerfinanzausgleichs (inklusive Bundeserganzungszuweisungen).
2 vgl. BVerfGE 86, 148, S. 276.
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weis auf seine in diesem Kontext véllig unmaBgebliche Finanzstirke anders
behandelt werden soll!. Eine analoge Argumentation im Bereich der per-
sonlichen Einkommensbesteuerung wiirde z. B. bedeuten, daf den Famili-
en, die Uber ein Gberdurchschnittliches Einkommen verfiigen, keine Kinder-
freibetrdge eingeraumt werden miRten - eine Auffassung, die das Bundes-
verfassungsgericht bekanntlich nicht akzeptiert hat.

Im Ubrigen ist mit Blick auf die innere Logik der Regelung auch zu fragen,
warum Schleswig-Holstein Zuweisungen fiir die Kosten der politischen Fih-
rung in den Jahren erhalten hat, in denen das Land ausgleichspflichtig war
und eine Leistungsschwéche offensichtlich nicht vorlag. Des weiteren mu
beméngelt werden, da Rheinland-Pfalz, das bereits seit zwei Jahren die
Grenze von 4 Millionen Einwohnern tUberschritten hat, eigentlich keine Zu-
weisungen mehr erhalten dirfte2. Insgesamt dréngt sich daher ,der Ein-
druck auf, daB diese Ergédnzungszuweisungen nur dazu dienen, den finanz-
schwachen Lédndern zusétzliche Mittel zu verschaffen, ohne in diesem Fall
nach Auffassung des Finanzausgleichsgesetzgebers an das Nivellierungs-
verbot gebunden zu sein“3,

GroéRere Aufmerksamkeit als diese inneren Widerspriche der Gestaltung
und Handhabung verdienen die 6konomischen Rechtfertigungsversuche der
Bundesergdnzungszuweisungen fur die Kosten politischer Fiihrung. lhnen
liegt die Vorstellung einer subadditiven Kostenfunktion bei der Erstellung
Sffentlicher Guter zugrunde4. Sie I4uft darauf hinaus, daR das gleiche Ni-
veau an 6ffentlichen Leistungen in einem groRen Land — bezogen auf die
Einwohnerzahl — glinstiger erstellt werden kann, als in zwei kleinen Lan-
dern. Aus 6konomischer Sicht wirft diese Hypothese zwei Probleme auf.

1 Mit derselben Berechtigung kénnte man Hamburg auch von der (8konomisch allgemein
unbegriindeten) Anrechnung der Hafenlasten ausnehmen.

2 Die Schwierigkeit besteht darin, da ein Bundesland bei Uberschreiten der Einwohner-
grenze seine gesamten Zuweisungen verliert, was anscheinend als unzumutbar ange-
sehen wurde. Hier liegt der Fall des sogenannten Schwellenph&nomens vor. Ein Bun-
desland, dessen Bevolkerungszahl sich in der Nahe der Einwohnergrenze bewegt, hat
fiskalisch gesehen allen Grund, seine Bevdikerungszah! stabil zu halten, weil es an-
dernfalls Gefahr l4uft, Zuweisungen in erheblichem Umfang zu verlieren. Allerdings
sind die EinfluBmdglichkeiten der Landespolitik auf die Einwohnerzahl recht begrenzt,
so daB ein praktisch relevantes Anreizproblem kaum bestehen dirfte.

3 Normenkontrollantrag des Landes Hessen, Kapitel C.V.3.b.bb.

4 vgl. Homburg, 1994, S. 315 ff.
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Zunichst muR geprift werden, ob eine subadditive Kostenfunktion bezogen
auf die Einwohnerzahl tatséchlich existiert!. Nur wenn dafur tberzeugende
Anhaltspunkte bestehen soliten, stellt sich die weitere Frage nach der Aus-
gleichsrelevanz der Kosteneffekte.

Zur realen Bedeutung der Kosten der Kleinheit liegen empirische Studien
vor. Kitterer hat mit Hilfe einer Regressionsrechnung eine Ausgabenfunktion
fur den Aufgabenbereich politische Fiihrung in den verschiedenen Bundes-
landern geschatzt2. Fur die Landerausgaben gelangt er in Abhangigkeit von
der Einwohnerzahl zu einer linearen Ausgabenfunktion mit positivem Abso-
lutglied. Es liegen demnach Fixkosten der Aufgabenerfilllung vor3, und die-
se mussen in kleinen Landern eben auf weniger Képfe verteilt werden, so
daBR die Pro-Kopf-Ausgaben mit riickldufiger Einwohnerzahl steigen. Die
rechnerischen Kosten der Kleinheit lassen sich anhand eines Vergleichs der
Kosten eines Landes mit einem Landerdurchschnitt beziffern4.

Keine Auskunft geben die statistischen Daten allerdings tber die Notwen-
digkeit der anfallenden Kosten und ihre Bedeutung fir den Landerfinanz-
ausgleich. ,Zwar 1aRt sich statistisch nachweisen, dafl groe Bundeslénder
fur einige Aufgabenbereiche — zum Beispiel fir die politische Fuhrung oder

1 Homburg sieht in der subadditiven Kostenfunktion einen Widerspruch zur Einwohner-
veredelung, die nur mit einer superadditiven Kostenfunktion, d. h. mit steigenden Ko-
sten je Einwohner bei der 6ffentlichen Leistungserstellung begriindet werden kann.
Vgl. Homburg, 1994, S. 316. Dies ist aber nicht der Fall, den die beiden Hypothesen
beziehen sich auf unterschiedliche Einwohner-Kosten-Zusammenhénge. Die Einwoh-
nerwertung basiert auf der (unbegrindeten) Annahme steigender Pro-Kopf-Ausgaben
bei wachsendem Agglomerationsgrad innerhalb der gegebenen Landergliederung.
Demgegeniiber rekurrieren die Kosten der Kleinheit auf die Mehrausgaben zweier
Lander bei gegebenem Agglomerationsgrad. Ein Stadtstaat kann so gesehen durchaus
zusitzliche Kosten der Ballung und der Kleinheit aufweisen, und die Ballungskosten
mdégen z. B. im Rhein-Main-Gebiet ohnehin hoch sei, werden aber durch die Existenz
zweier Bundesldnder — Hessen und Rheinland-Pfalz ~ bestimmt nicht gesenkt.

2 Vgl. Kitterer, 1994, S. 55 ff. Die Untersuchung bezieht sich auf die acht westlichen Fla-
chenldnder und die Stadtstaaten Bremen und Hamburg.

3 Fur die kommunalen Ausgaben konnten keine Fixkosten der Kleinheit ermittelt werden.

4 Solche Berechnungen kénnten die Entscheidungen iiber die jeweilige Héhe der Bun-
deserganzungszuweisungen wenigstens auf eine nachvollziehbare empirische Grund-
lage stellen. Sie schutzen auch vor bloRen MutmaRungen uber die Kosten der Klein-
heit. So fuhrt beispielsweise Korioth aus, daR kleine Landem bei einigen Ausgabenpo-
sten vielleicht hdhere Kosten tragen mussen, denen jedoch ein geringerer Umfang an
Verwaltungsaufgaben gegenuberstehe. Er kommt so zu dem Ergebnis, daB nicht von
vornherein festgestellt werden kann, ob ein héherer Aufwand in den kleinen Landern
tatséchlich vorliegt. Vgl. Korioth, 1997, S. 655. Dieser Punkt kann eben nur durch eine
empirisch fundierte Gesamtbetrachtung geklart werden.
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den Rechtsschutz — relativ weniger Mittel aufzuwenden haben als kleine;
soweit kleine Lédnder den Wert der Eigenstaatlichkeit schatzen, kdnnen sie
aber manches tun, um diese ,Kosten der Kieinheit' niedrig zu halten. So gibt
es zum Beispiel die Mdglichkeit, sich gemeinsamer Einrichtungen wie etwa
hoher Gerichte zu bedienen*1. Von den kleinen Léndern darf erwartet wer-
den, daB sie solche Einsparpotentiale nutzen. Gegen die Bundesergan-
zungszuweisungen wegen (berdurchschnittlich hoher Kosten politischer
Fahrung spricht, da die Berlicksichtigung dieser Kosten im Lénderfinanz-
ausgleich das Interesse der begiinstigten Lédnder an kostensenkenden Ko-
operationslésungen von vornherein reduziert.

Man kann aber noch einen Schritt weitergehen. Wenn bei den Kosten der
politischen Fihrung eine subadditive Kostenfunktion vorliegt, ist unter dem
Gesichtspunkt der Kosteneffizienz auch eine Neugliederung des Bundesge-
bietes in Betracht zu ziehen. Sie dirfte jedoch — wie das Beispiel der ge-
scheiterten Fusion von Berlin und Brandenburg zeigt — auf den Widerstand
der Bevélkerung und in der Regel wohl auch der jeweiligen Landesregie-
rungen stoRen2. Dagegen ist prinzipiell auch wenig einzuwenden, soweit
die politischen Entscheidungstrager sich im BewuBtsein der Opportunitéts-
kosten flr oder gegen die Eigenstaatlichkeit entscheiden mussen. Eine dar-
aus resultierende Landerstruktur ware 8konomisch effizient3.

Ein rationales Abwégen zwischen den Kosten und Nutzen der Eigenstaat-
lichkeit ist aber nur zu erwarten, wenn diese Uberlegungen nicht durch Sub-
ventionen in Form von Bundesergdnzungszuweisungen verzerrt werden.
,Die Kosten politischer Fihrung den Verursachern anzulasten, zwingt die
Betroffenen zu einer Préaferenzenthillung, und das Ergebnis ihrer Entschei-
dung, wie immer sie lautet, ist gesamtwirtschatftlich effizient. Die Subventio-
nierung der Kleinstaaterei zu institutionalisieren, [...] verschiebt das Problem
der Neugliederung der Lander auf den Sankt-Nimmerleins-Tag; denn nach-

1 Wissenschaftiicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 69.

2 Bei der angestrebten Fusion von Berlin und Brandenburg waren die beiden Landesre-
gierungen allerdings die Initiatoren. Es steht also nicht von vornherein fest, dal sich
die Landesregierungen gegen eine Fusion stellen.

3 Die unter Okonomen verbreitete Bereitschaft zu einer vermeintlich effizienzférdernden
Neugliederung des Bundesgebietes steht Ubrigens in merkwiirdigem Widerspruch zu

den sonst betonten allokativen Vorzigen einer féderalen, dezentralen Ordnung.
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dem die Kosten der Kleinheit abgew4lzt worden sind, kann man ernstlich
weder von den Burgern der betroffenen Lander noch von den sie reprasen-
tierenden Landesregierungen eine Zustimmung zu Neugliederungspldnen
erwarten“1. Nichts spricht also dagegen, daB kleine Lander ihre Eigenstén-
digkeit bewahren wollen, aber sie miissen schon bereit sein, die daraus re-
sultierenden Zusatzkosten zu tragenZ2.

Neben der Verzerrung der politischen Entscheidungen spricht ein weiterer
Gesichtspunkt gegen die Anrechnung der Kosten politischer Flihrung im Fi-
nanzausgleich. Das heutige System geht mit der Angleichung der relativen
Finanzkraftpositionen auf mindestens 99,5 % des Landerdurchschnitts so
weit, daB zusétzliche Leistungen mit zweifelhafter Berechtigung fir einzelne
Lander schon deshalb nicht in Betracht kommen, weil sie wahrscheinlich ei-
ne unzulassige Ubernivellierung bewirken. Die Anforderungen an die Be-
grindung spezieller Ergdnzungszuweisungen sind daher besonders hoch
anzusetzen. ,Im Regelfall soll die Gewahrung von Bundeserganzungszu-
weisungen auch bei der Beriicksichtigung von Sonderlasten nicht dazu fuh-
ren, daR die Finanzkraft des begunstigten Landes die durchschnittliche Fi-
nanzkraft der L4nder nach dem horizontalen Finanzausgleich ibersteigt3.

Insgesamt 148t sich konstatieren, daB fir eine besondere Berlicksichtigung
der Kosten der Kleinheit im Landerfinanzausgleich aus finanzwissenschaft-
licher Sicht keine nachvollziehbaren Griinde angefiihrt werden kénnen. Die
Bundesergdnzungszuweisungen wegen der Kosten politischer Fihrung
soliten daher ersatzlos entfallen. Kurt Schmidt hat zu § 11 Abs. 3 FAG ein-
mal treffend bemerkt: ,Man darf vermuten, daR sich angesichts dieser Re-
gelung mancher fragt, wie es um die Existenzberechtigung eines Staates
steht, der sein Parlament, seine Regierung und seine zentrale Verwaltung
nicht aus eigenen Mitteln bezahlen kann“4. Dem ist nichts hinzuzufiigen.

1 Homburg, 1994, S. 316.

2 Dem Problem der Ausgleichsrelevanz der Kosten politischer Filhrung geht Kitterer aus
dem Weg, wenn er lapidar feststellt: ,Da die kleinen Bundeslander fir die Kosten der
Kleinheit nicht selbst verantwortlich gemacht werden kénnen, werden sie zum Teil von
der Solidargemeinschaft Gibemommen®. Kitterer, 1994, S. 96.

3 BVerfGE 72, 330, S. 405.

4 Schmidt, 1996, S. 330.
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2. Die Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen
a. Die gesetzliche Regelung und ihre Verteilungseffekte

Nach § 11 Abs. 5 FAG erhalten die flinf alten Bundeslédnder Bremen, Nie-
dersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarland und Schleswig Holstein Ubergangs-
Bundesergdnzungszuweisungen zum Ausgleich Uberproportionaler Bela-
stungen infolge der Einbeziehung der neuen Bundeslander in den Landerfi-
nanzausgleich. Die besondere Belastung der finanzschwachen gegeniiber
den finanzstarken alten Landern resultiert aus dem erheblichen integrations-
bedingten Ruickgang der landerdurchschnittlichen Finanzkraft. Dadurch ver-
bessert sich die relative Finanzkraftposition der finanzschwachen alten L4n-
der trotz absolut unveranderter Haushaltssituation, was schlieflich zu einem
(Teil-) Verlust an Zuweisungen aus dem Landerfinanzausgleich filhrt.

Die Ubergangs-Bundesergénzungszuweisungen soliten bei ihrer Einfilhrung
im Jahr 1995 eine dem Durchschnitt der unterproportional belasteten alten
Lander entsprechende Pro-Kopf-Belastung der finanzschwachen alten Lan-
der nach Landerfinanzausgleich und Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuwei-
sungen sicherstellen. Auf diese Weise sollten die zusatzlichen Lasten neu-
tralisiert und die Anpassung der betroffenen Ldnder an den gesamtdeut-
schen Finanzausgleich erleichtert werden. Entsprechend ihrer Zielsetzung
reduzieren sich die urspringlichen Zahlungen in Héhe von 1.345 Mio. DM
seit 1996 jahrlich um 10 Prozentpunkte und laufen im Jahr 2004 aus.

Tabelle 12 zeigt im oberen Teil die Verteilung der Ubergangs-Bundesergén-
zungszuweisungen auf die Bundesldnder im Jahr 1998. Bezogen auf die
Einwohnerzahl profitieren Bremen mit 83,50 DM, und Rheinland-Pfalz mit
78,57 DM am starksten. Es folgen Schleswig-Holstein mit 57,56 DM, das
Saarland mit rund 52 DM und Niedersachsen, das noch 45,20 DM je Ein-
wohner erhélt. Da die Zuweisungen an alle Lander in prozentual gleichem
Umfang gekirzt werden, dndert sich in den kommenden Jahren nichts an
der Reihenfolge der begiinstigten L4nder2.

1 vgl. Stauch / Klusewitz / Gurgsdies, 1993, S. 25; Trzaskalik, 1999, S. 61.
2 Dabei wird von gravierenden Veranderungen in der Bevdlkerungsentwicklung der ein-

zelnen Lander abgesehen.
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Tabelle 12

B. Die Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen

Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen 1998

4520
10,00

RP . 7857 315,7{
SH 157881 158,0
SAAR - 51,99 56,0|

HH 0,00 0.0

HB - 83,50 56,0 i

SN 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
ST 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
TH 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
BB 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
MV 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
BER 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
West 14,58 9415 00 00 9415
Ost 0,00 0,0 90 500 e g
Alle 1148 9415 00 S 4o TElE

Guv Erh&hung (+) bzw. Verminderung (-) der L&ndereinnahmen gegentber

einem LFA ohne Ubergangs—Bundesergahzungszuweisungen
Ust 49,5% Landeranteil
Umsatzsteueranteil der Lander angepaf3t
Land GuV ust LFA BEZ
DM/E Mio. DM Mio. DM

NRW -11,22 -201.6 -204,3 2,7 0,0
BAY -11,22 -135,4 -137.2 18 0,0
BW ~11,35 -118,1 -118,3 0,2 0,0
NDS 34,09 267,7 -89,3 0,8 356,1
HE -11,37 -68,6 -68,6 0,0 0,0
RP 67,46 2711 -45,7 0,4 3163
SH 46,20 1275 -31.4 0.0 158,89
SAAR 40,95 441 12,2 0.9 55,5
HH -15,38 -26,2 -19,3 -6,8 0,0
HB 68,60 48,0 -78 -1,9 55,5
SN -11,04 -49.8 -51,2 3T -2,3
ST -11,04 -29,7 -30,6 2,2 -1,3
TH -11,04 -27,3 -28,1 2,0 -1,2
BB -11,04 -28,5 -29,3 21 -1,3
MV -11,04 -19,9 -20,5 1.5 -0,9
BER -14,90 -50,9 -38,9 -9,8 -23
West 3,20 206,5 -734,0 -1,9 9423
Ost -11,80 -206,1 -198,6 1,9 9.3
Alle 0,00 0.4 -032,6 0,0 933,0

Guv ErhShung (+) bzw. Verminderung (-) der Landereinnahmen gegeniiber

einem LFA ohne Ubergangs-Bundesergéinzungszuweisungen
ust 49,9% Léanderanteil
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Die indirekte Belastung der brigen Bundesldnder kommt im unteren Teil
der Tabelle 12 zum Ausdruck. Der Bund kénnte den Léndern bei Wegfall
der Ubergangs-Bundeserganzungszuweisungen 1998 einen Anteil an der
Umsatzsteuer in Hohe von 49,9 % einrdumen, ohne dadurch netto belastet
zu sein. Die Lander — auch die Empfénger der Zuweisungen — verzichten
also implizit auf Umsatzsteuereinnahmen in Héhe von 11 DM (Flachenlan-
der) bis 15 DM je Einwohner (Stadtstaaten). Allerdings ist deutlich darauf
hinzuweisen, daB die ermittelten Verteilungswirkungen nur fur das Jahr
1998 gelten, da sich — wie bereits erwahnt — die Zahlungen an die finanz-
schwachen alten Lander von Jahr zu Jahr weiter reduzieren.

b. Kritik der Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen

Die Berechtigung der besonderen Entschadigung fir die relative Verbesse-
rung der Finanzkraftposition der finanzschwachen alten Lédnder im Gesamt-
system des Finanzausgleichs ist vor allem im juristischen Schrifttum um-
stritten. Selmer halt die Ubergangs-Bundesergénzungszuweisungen z. B.
fur unproblematisch, weil sie dem Bestandsschutzgedanken des Grundge-
setzes Rechnung tragen wirden?. Dagegen vertritt Korioth die Auffassung,
daf EinbuBen infolge einer Veranderung relativer Finanzkraftpositionen
keinen Sonderbedarf begriinden kénnten, der vom Bund ausgeglichen wer-
den durfte. ,Die verdnderte Position der im Vergleich der Westlander finanz-
schwachen, im Gesamtidndervergleich jetzt aber iberdurchschnittlich aus-
gestatteten Lander Bremen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarland und
Schleswig-Holstein ist vielmehr Auspragung der bundesstaatlichen Solidar-
pflicht. Der Verlust von Zuweisungen kommt der in Art. 107 || GG geforder-
ten Abgabe aus eigenen Mitteln im finanzwirtschaftlichen Ergebnis gleich“2.

Auch Heun stuft die Ubergangs-Bundesergénzungszuweisungen als verfas-
sungswidrig ein. Sie sind ,aus einem doppelten Grund mit dem Grundge-
setz unvereinbar. Erstens verstoRen sie gegen das Gleichbehandlungsge-
bot, da sie ihre Rechtfertigung nicht in einem Sonderbedarf im Sinne des
Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG finden. Sie verstoBen aber zweitens auch inso-

1 vgl. Selmer, 1994, S. 347 f.

2 Korioth, 1997, S. 678.
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fern gegen das Nivellierungsverbot, als sie im Ergebnis nichts anderes als
verdeckte Fehlbedarfserganzungszuweisungen sind, die die betreffenden
Empfangeriander angesichts des ansonsten bereits erreichten hohen Aus-
gleichsniveaus tber die durchschnittliche Finanzkraft anheben!. Im Ge-
gensatz zu den Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen gehen jedoch
von den Ubergangs-Bundeserganzungszuweisungen keine Fehlanreize aus,
da ihre H6he nicht von der aktuellen Finanzkraft der Lander abhdngt.

Die Ubergangs-Bundeserganzungszuweisungen korrespondieren von ihrem
Ziel her gesehen eng mit dem Beitragsrabatt fur die finanzschwachen west-
deutschen Lander beim Fonds ,Deutsche Einheit‘ (§ 1 Abs. 3 FAG). Damit
erfolgt eine zweite Kompensation der Uberproportionalen Belastungen der
Lander Bremen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarland und Schleswig-
Holstein infolge der Integration der neuen Bundeslédnder in den Finanzaus-
gleich. Im Gegensatz zu den Ubergangs-Bundesergénzungszuweisungen
reduzieren sich die Beitragsnachldsse in den néachsten Jahren jedoch nicht
gleichméagBig. Die landerspezifischen Ausgangsbetrage werden vielmehr von
1996 bis 2000 um jeweils 5 Prozentpunkte und anschlieBend von 2001 bis
2005 um jeweils 15 Prozentpunkte pro Jahr gesenkt.

Vor diesem Hintergrund — und unabhéngig von der verfassungsrechtlichen
Problematik der Ubergangs-Bundesergénzungszuweisungen — erscheinen
zwei kritische Anmerkungen angebracht. Erstens mul man fragen, ob es
trotz der Gew#hrung der Ubergangs-Bundeserganzungszuweisungen sowie
des allgemein hohen Ausgleichsniveaus im Landerfinanzausgleich tatsdch-
lich erforderlich war, bei den Beitrdgen zum Fonds ,Deutsche Einheit eine
erneute Umverteilung zulasten der finanzsstarken westdeutschen Bundes-
l&nder vorzunehmen2. Zweitens ist zu beanstanden, daB das gleiche Ziel
der Kompensation tiberproportionaler Belastungen nicht mit einem, sondern

1 Normenkontrollantrag des Landes Hessen, Kapitel C.V.3.b.dd. Ahnlich auBert sich
Arndt: ,Die Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen kénnen mit dem Gedanken
eines Besitzstandsschutzes nicht gerechtfertigt werden und sind zudem als Sonderbe-
darfs-Bundesergdnzungszuweisungen verfassungsrechtlich nicht ausreichend begrun-
det. Diese Bundesergdnzungszuweisungen kénnen aber ... den Fehlbetrags-Bundes-
erganzungszuweisungen ... gleichgestellt werden. Deshalb gilt das vom BVerfG far
§ 11 Abs. 2 FAG statuierte Nivellierungsverbot auch fur Zuweisungen nach § 11 Abs. 5
FAG®". Amndt, 1999, S. 83.

2 vg. Esser, 1994, S. 362.
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mit zwei unterschiedlichen Instrumenten verfolgt wird. Der Transparenz des
Ausgleichsverfahrens dient diese Vorgehensweise jedenfalls nicht.

Es wére einfacher und besser gewesen, die Belastungen der finanzschwa-
chen alten Lander nur iber die Bundesergdanzungszuweisungen zu beriick-
sichtigen. DaR dieser Weg nicht beschritten wurde, héngt vielleicht damit
zusammen, daf die Ubergangsregelungen des Finanzausgleichsgesetzes
die formalen Lasten auf den Bund und die finanzstarken Bundeslander ver-
teilt haben. Es erscheint fraglich, ob die Empfangerldnder Ausgleichsleistun-
gen in gleicher Héhe allein gegentiber dem Bund oder den anderen westli-
chen Landern héatten durchsetzen kénnen.

Tabelle 13

Belastungen der alten Linder infolge der Integration der neuen
Lénder in den Liénderfinanzausgleich im Jahr 1995

(1) 02% 03% 05% -10% -09% 04% -10% 26% 05% -22%
@ 38% -23% 19% -11% 62% 06% -15% -27% 07% -84%
M) 086% -23% -14% 30% -29% 41% 13% 23% 06% 11%

(1)  Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts — Abweichung vom Durchschnitt der westlichen
Lénder (2,9 %) in Prozentpunkten.

(2  Wachstumsrate der Steuereinnahmen vor Linderfinanzausgleich — Abweichung vom Durch-
schnm der westlichen Lander (0, 2 %) in Prozentpunkten

3 te der St innahmen nach Landerfi gleich — Abweichung vom Durch-
schnm der westlichen Lander (-1,7 %) in Prozentpunkten.

Wegen der Zerlegung von 845 Mio. DM Kdrperschaftsteuer von Hessen an Nordrhein-Westfalen (Al
ma-Fall) sind die Werte fir die Steuereinnahmen dieser beiden Lander im Jahr 1995 verzert.

Dem Ziel der gleichm&Rigen Verteilung der Belastungen, die den alten Bun-
deslandern infolge der Integration der neuen Lander in den Laénderfinanz-
ausgleich entstanden sind, wurden die getroffenen Ubergangsregelungen in
der Realitat nicht gerecht. Tabelle 13 zeigt die Wachstumsraten des Brutto-
inlandsprodukts (Zeile 1) und der Steuereinnahmen der alten Bundesldnder
vor (Zeile 2) und nach Finanzausgleich (Zeile 3) im Jahr 1995, jeweils als
Differenz zum Durchschnitt der westlichen Lander in Prozentpunkten. Die
Integration der neuen Ldnder in den Landerfinanzausgleich hat deutliche
Spuren hinterlassen, denn die alten Lander muBten trotz eines 2,9-prozen-
tigen Anstiegs ihres Bruttoinlandsprodukts einen 1,7-prozentigen Riickgang

ihrer Einnahmen nach Finanzausgleich hinnehmen.
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Die Daten zeigen aber auch, daR alle Empfanger von Ubergangs-Bundes-
erganzungszuweisungen erheblich beglnstigt wurden. In den betreffenden
Landern liegen die Zuwachsraten der Steuereinnahmen zwar vor Finanz-
ausgleich unter dem westlichen Durchschnitt (bzw. in Rheinland-Pfalz ,nur*
knapp dartiber). Nach Finanzausgleich kehrt sich dieses Bild aber véllig um.
Alle Empféngeriander weisen nun Uberdurchschnittliche Zuwachsraten auf.
Sie kénnen ihre relative Position nicht nur an den westlichen Durchschnitt
angleichen, sondern die finanzstarken Lénder sogar (iberholen. Mit anderen
Worten: Aus einer urspriinglich intendierten Belastungsbegrenzung wurde
in der Praxis offensichtlich eine Begiinstigung der finanzschwachen gegen-
Uber den finanzstarken alten Bundesldndern.

Die effektiven Ergebnisse des Landerfinanzausgleichs belegen, daR die
doppelte Beriicksichtigung der (vermeintlich) Gberproportionalen Belastun-
gen durch Ubergangs-Bundeserganzungszuweisungen und Beitragsermé-
Bigungen beim Fonds ,Deutsche Einheit* nicht sinnvoll war. Es wurde ins-
gesamt weit iber das Ziel hinausgeschossen. Dennoch kénnen die Uber-
gangs-Bundesergédnzungszuweisungen aus finanzwissenschaftlicher Sicht
nicht rundweg abgelehnt werden.

Anpassungsprozesse fiir einen Ubergangszeitraum finanziell abzufedern,
um damit einen bermaRigen Anpassungsdruck fir einzelne Gebietskérper-
schaften zu vermeiden, ist ein legitimes Anliegen der Wirtschaftspolitik. Die
Gestaltung in Form zeitlich limitierter und degressiv gestaffelter Zahlungen
gibt AnlaR zu der Hoffnung, daR aus den (iUberzogenen) Anpassungshilfen
keine Dauersubventionen werden. Sofern der Gesetzgeber in dieser Hin-
sicht konsequent bleibt, erledigt sich das Problem der Ubergangs-Bundes-
ergénzungszuweisungen — ebenso wie das der BeitragserméaRigungen beim
Fonds ,Deutsche Einheit* — mit der Zeit von selbst. In der Diskussion tiber
eine Reform des Lénderfinanzausgleichs ab dem Jahr 2004 dirften beide
MaRnahmen eigentlich keine Rolle mehr spielen.

Vor zuviel Optimismus sei aber gewarnt. Zu oft haben sich Ubergangshilfen

in der Vergangenheit als Dauerbrenner erwiesen. Man denke im Kontext

des Landerfinanzausgleichs nur an die Sanierungshilfen fir Bremen und
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das Saarland, die zundchst bis 1998 befristet waren, nun aber doch bis
2004 fortgesetzt werden. Ganz auszuschlieBen sind Antrdge auf Verlange-
rung auch bei den Ubergangs-Bundesergénzungszuweisungen nicht. Die
kontinuierliche Absenkung der Entlastung fur die finanzschwachen alten
Lander war politisch wohl an die Vorstellung gekntpft, da® der Aufholpro-
zell in den neuen Landern schon bald zu einer Entspannung der Finanz-
ausgleichsbeziehungen beitragen wirde. Da diese Normalisierung bislang
kaum eingetreten ist, kénnten die finanzschwachen alten Lander durchaus
auf die ldee kommen, eine Fortsetzung der Ubergangshilfen zu verlangen.

Einem solchen Ansinnen miBte entschieden entgegengetreten werden. Die
hier durchgefiihrten Vergleichsrechnungen zeigen, dal die MaRnahmen zu-
gunsten relativ finanzschwacher alter Bundeslénder in der Vergangenheit
schon kréftig iberdimensioniert waren. Im Jahr 2004 - funfzehn Jahre nach
der deutschen Einheit — wird hoffentlich niemand mehr ernsthaft behaupten
wollen, daR die westdeutschen Lander nicht genligend Zeit gehabt hétten,
die Aufgabe der vollstandigen Integration der neuen Lénder in die bundes-
deutsche Finanzverfassung zu bewdltigen.

3. Die Sanierungs-Bundesergdnzungszuweisungen
a. Begriindung und Verteilungseffekte der Zuweisungen

Die Sanierungs-Bundeserganzungszuweisungen nach § 11 Abs. 6 FAG ge-
hen auf das Urteil des Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahr 1992 zu-
rick. Das Gericht kam anhand eines Vergleichs der Kreditfinanzierungs-
quote? und der Zins-Steuer-Quote2 mit dem jeweiligen Bundesdurchschnitt
zu dem Ergebnis, dal® sich Bremen und das Saarland in einer Haushalts-
notlage befinden, aus der sie sich nicht mehr selbst befreien kénnen. Die
anderen Lander und der Bund missen die in Not geratenen Léndern unter-
stutzen. ,Im Falle der extremen Haushaltsnotlage eines Landes, wie sie ge-
genwdrtig fir das Saarland und Bremen besteht, ist das bundesstaatliche

1 Die Kreditfinanzierungsquote (Defizitquote) gibt an, welcher Teil der &ffentlichen Aus-
gaben durch eine Kreditaufnahme finanziert wird.

2 Die Zins-Steuer-Quote bringt zum Ausdruck, welcher Teil der Steuern fir Zinszahlun-
gen verwendet werden muB.
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Prinzip als solches beruhrt. Aus ihm erwéchst den anderen Gliedern der
bundesstaatlichen Gemeinschaft die Pflicht, mit konzeptionell aufeinander
abgestimmten MaRnahmen dem betroffenen Land beizustehen“!.

Das Bundesverfassungsgericht hat die Lasten einer Haushaltsnotsituation
als bertcksichtigungsfahigen Sonderbedarf eingestuft, wenn Abhilfe auf an-
dere Weise nicht maéglich ist2. Daher gewdahrt der Bund Ergdnzungszuwei-
sungen zur Unterstutzung notleidender Lénder. Trotz der gemeinsamen
Verpflichtung zur Hilfe ist es nie gelungen, die ibrigen Ldnder an den Zah-
lungen zu beteiligen. Allerdings leisten die Lander ihren Beitrag zumindest
indirekt Uber einen geringeren Anteil an der Umsatzsteuer3. Auch kann der
Bund flexibler auf eine finanzielle Belastung reagieren. Ihm stehen steuerli-
che MaBnahmen zur Verfugung, wahrend die Lander nur die Md&glichkeit
haben, ihre Ausgaben zu kiirzen oder ihre Kreditaufnahme zu erhéhen.

Nach § 11 Abs. 6 FAG erhalten Bremen und das Saarland zwischen 1994
und 1998 Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen zur Haushalts-
sanierung in Hohe von insgesamt 3,4 Mrd. DM j&hrlich. Davon entfallen 1,8
Mrd. DM auf Bremen und 1,6 Mrd. DM auf das Saarland. Bezogen auf die
Einwohnerzahl wird Bremen 1998 mit 2.684 DM je Einwohner deutlich star-
ker entlastet als das Saarland, das immer noch Zuweisungen in Héhe von
1.486 DM je Einwohner erhélt. Die Mittel sind zur Schuldentilgung einzuset-
zen. Die dadurch gesparten Zinsen miissen zur Verminderung der Nettokre-
ditaufnahme oder fir Investitionen verwendet werden; letzteres mit dem Ziel
einer Starkung der Wirtschafts- und Finanzkraft.

Die effektiven Verteilungswirkungen der Sanierungs-Bundesergénzungszu-
weisungen auf der Basis des Finanzausgleichsjahres 1998 illustriert Tabelle
14 unter der Annahme einer kompensatorischen Anpassung des Umsatz-
steueranteils der Lander. Dieser kénnte ohne die Hilfen an Bremen und das
Saarland um immerhin 1,4 Prozentpunkte auf 50,9 % angehoben werden.
Netto liegen die Verginstigungen der Empfanger daher leicht unter den er-

1 BVerfGE 86, 148, S. 263.
2 vgl. BVerfGE 86, 148, S. 260 f.

3 Voraussetzung ist eine sachgerechte Ermittiung der Deckungsquoten. Vgl. zu den Ver-
teilungswirkungen die nachfolgende Tabelle 14.
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haltenen Zuweisungen. Belastet werden die (ibrigen Flachenldnder mit rund
40 DM je Einwohner und die Stadtstaaten Berlin und Hamburg mit rund 55
DM je Einwohner. Mit der geplanten Reduktion des Zuweisungsvolumens
werden die impliziten Verteilungseffekte der Sanierungshilfen in den kom-
menden Jahren schrittweise an Bedeutung verlieren?.

Tabelle 14
Sanierungs-Bundesergidnzungszuweisungen 1998
Umsatzsteueranteil der Lander angepaft
Land GuVv USt LFA BEZ
DM/E Mio. DM Mio. DM
NRW . | -40,54 -728,5 -738,1 9.7 0,0
BAY.: - -40,54 -489,2 -495,7 6,6 0,0
BW | 4100 -426,8 4278 R )
NDS -40,13 -315,1 3225 29 44
HE -41,07 -2478 -247,8 0.1 0,0
RP -40,13 -161,3 -165,1 1,5 22
SH -41,05 -1133 -113,4 0,1 0,0
SAAR 1.445,67 1.557,0 -44.2 32 1.598,1
HH -55,57 -94,5 -69.9 -24,7 0.0
HB 263002 17639 275 6,9 1.798,4
SN -39,89 -179,8 -185,1 13,5 -8,1
ST -39,89 -107,3 -110,5 8,1 -4,9
TH -39,89 -98,5 -101,5 7.4 45
BB -39,89 -102,9 -106,0 T -47
MV -39,89 -71,9 74,1 54 -33
BER -53,85 -184,0 -140,4 -35,3 -8,3
West 11,63 7445 -2.651,8 6,8 3.403,0
Ost 42,62 -744.5 7176 6.8 -33,7
Alle 0,00 0,0} -3.369.4 0,0 3.369,4
Guv Erhdhung (+) bzw. Verminderung (-) der Landereinnahmen gegeniiber
einem LFA ohne Sanierungs-Bundesergénzungszuweisungen
Ust 50,9% Landeranteil

b. Der Stand der Konsolidierungsbemiihungen

Bremen und das Saarland haben in den vergangenen Jahren erhebliche
Anstrengungen zur Haushaltskonsolidierung unternommen?2. Allerdings
wurden bisher noch keine splrbaren Konsolidierungserfolge erzielt. Das

1 Die Einzelheiten der Neuregelung werden im folgenden Abschnitt erlutert.

2 Dpies zeigen jedenfalls die Sanierungsberichte der L4nder, aus denen auch die Anga-
ben zur Haushaltsentwickiung stammen. Vgl. Senator fir Finanzen der Freien Hanse-
stadt Bremen, 1999; Ministerium fur Wirtschaft und Finanzen des Saarlandes, 1999.
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Saarland reduzierte seinen Schuldenstand von 1994 bis 1998 um lediglich 2
Mrd. DM (bzw. 1,7 Mrd. DM einschlieBlich Gemeinden). Imselben Zeitraum
konnte Bremen trotz héherer Sanierungs-Bundesergdnzungszuweisungen
seine Verschuldung sogar nur um 1,1 Mrd. DM vermindern. Der Abbau des
Schuldenstandes blieb also weit hinter dem Volumen der zu diesem Zweck
gewahrten Bundesergdnzungszuweisungen zuriick.

Das bescheidene Ausmaf der Konsolidierung wird deutlich, wenn man die
Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung betrachtet. Sie lag in Bremen 1993
bei 25.300 DM und 1998 immer noch bei 25.100 DM. Die vergleichbaren
Werte fur das Saarland betragen 15.800 DM fur 1993 und 13.600 DM fur
1998. Selbst wenn beiden Landern fur ihre (Brutto-) Verschuldung pro Kopf
eine mittlere Wachstumsrate zugestanden wird, die dem Durchschnitt der
westlichen Lander entspricht (rund 4 %), héatten sie bei vollstédndiger Ver-
wendung der jeweiligen Bundesergédnzungszuweisungen fir die Schulden-
tilgung im Jahr 1998 deutlich geringere Werte fur den Pro-Kopf-Schulden-
stand erreichen miissen. Das Saarland ibertrifft den bei einer solchen Stra-
tegie erreichbaren Zielwert von 11.750 DM je Einwohner um rund 15 %.
Bremen liegt sogar um rund 45 % Uber seinem analog ermittelten Zielwert
von 17.320 DM je Einwohner?.

Auch gemessen an den anderen Kennzahlen der Haushaltslage kann von
einer Entspannung keine Rede sein. Die Zins-Steuer-Quote konnte zwar im
Saarland (einschlieflich Gemeinden) von 24,7 % auf 21,0 % und in Bremen
von 28,1 % auf 25,2 % gesenkt werden. Die Werte lagen aber weiterhin klar
tber dem Durchschnitt der westdeutschen Lander von 11,1 %. Auch die De-
fizitquoten bewegen sich auf unverdndert hohem Niveau. Im Saarland blie-
ben sie stabil bei 15 %, wahrend Bremen nach 1995 immerhin einen leich-
ten Ruckgang von 22,8 % auf 19,6 % zu verzeichnen hatte. Gemessen am

1 Die Zielwerte ergeben sich aus dem jeweiligen Pro-Kopf-Schuldenstand D, der mittle-
ren Wachstumsrate der durchschnittlichen Pro-Kopf-Verschuldung w und den erhaite-
nen Pro-Kopf-Zuweisungen B nach der Formel:

Dgg = Dg3 (1 +w)°-B
Die quantitativen Angaben sollten nicht Uberinterpretiert werden, geben aber immerhin
einen Eindruck vom AusmaR des Konsolidierungserfolges bezogen auf die eingesetz-
ten Mittel. Sie zeigen auch, daR das Saarland wesentlich erfolgreicher war als Bremen.
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Durchschnitt der westdeutschen Lander, der parallel von 6 % auf 2,6 % ge-
sunken ist, kann aber von einer Ann&herung keine Rede sein?.

Bremen und das Saarland begriinden die relativ geringen Fortschritte damit,
daR die Einnahmenentwicklung erheblich hinter den urspriinglichen Erwar-
tungen zuriickgeblieben ist. Man muB in diesem Zusammenhang auch an-
merken, da} die hohen marginalen Abschdpfungsquoten im Landerfinanz-
ausgleich eine erfolgreiche Konsolidierungspolitik der Sanierungslénder ge-
radezu konterkarieren. Nachdem eine vom Finanzplanungsrat eingesetzte
Bund-Lander-Arbeitsgruppe 1998 festgestellt hatte, daR sich beide Lander
weiterhin in einer extremen Haushaltsnotlage befinden, erhalten sie bis zum
Jahr 2004 weitere Hilfen. Vorgesehen sind insgesamt Zahlungen in Héhe
von 12,7 Mrd. DM; davon 7,7 Mrd. DM fir Bremen und 5 Mrd. DM fiir das
Saarland2. Die Zuweisungen sind degressiv gestaffelt und laufen mit dem
Jahr 2004 endgiltig aus3.

Durch die schrittweise Zurtckfuhrung sollen die beiden Lénder dazu veran-
lat werden, sich auf das Ende der Sanierungshilfen vorzubereiten. Auch
sind die Verwendungsauflagen jetzt enger gefat. Wie bisher missen die
Zuweisungen unmittelbar zur Schuldentilgung herangezogen werden. Neu
ist aber die Verpflichtung zu einer restriktiven Haushaltspolitik im Gesetz.
Die Wachstumsrate der Ausgaben muB unterhalb der allgemeinen Emp-
fehlung des Finanzplanungsrates liegen. Zudem mu3 Bremen die aus der
Schuldentilgung resultierenden Finanzierungsspielrdume zur Senkung der
Kreditaufnahme verwenden. Fur das Saarland besteht weiterhin die Option,
Investitionen zur Starkung der Wirtschafts- und Finanzkraft durchzufiihren.

1 Neben der Zins-Steuer-Quote und der Defizitquote existieren noch andere Indikatoren
zur Charakterisierung der Haushaltslage. Die Deckungsquote beschreibt das Verhlt-
nis der gesamten reguldren Einnahmen zu den Ausgaben. Die Zins-Ausgaben-Quote
gibt an, welcher Teil der Ausgaben auf Zinszahlungen entféllt. Der Haushaltsnettobei-
trag macht deutlich, welcher Teil der Kreditaufnahme nicht bereits durch Zinsverpflich-
tungen absorbiert wird. Eine genaue Analyse der Haushaltslage eines Landes erfordert
prinzipiell die Berticksichtigung mehrerer Indikatoren und ihrer Determinanten (vor al-
lem Zins und Wachstumsrate). Vgl. Kitterer, 1994, S. 31 ff.; Bésinger, 1999, S. 224 ff.

2 Die hsheren Zuweisungen an Bremen werden mit der hdheren Pro-Kopf-Zinsbelastung
gegenuber dem Saarland gerechtfertigt.

3 Die Zuweisungen (in Mio. DM) werden im Zeitablauf folgendermaBen abgesenkt:
Jahr 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Bremen 1.800 1.600 1.400 1.200 1.000 700
Saarland 1.200 1.050 900 750 600 500
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Die Differenzierung zwischen Bremen und dem Saarland wird damit begriin-
det, daR Bremen die Finanzierungsspielrdume zwischen 1994 und 1998 voll
fur zuséatzliche Investitionen genutzt hat, wahrend im Saarland zwei Drittel
dieser Finanzmasse zur weiteren Begrenzung der Verschuldung eingesetzt
wurde. Die beiden Lander sind im Gbrigen auch kunftig verpflichtet, Uber
den Fortgang des Konsolidierungsprozesses gegeniiber dem Bundesmini-
sterium der Finanzen sowie den obersten Finanzbehdrden der Lander Re-
chenschaft abzulegen?.

c. Mégliche Ursachen einer Haushaltsnotlage

Im Hinblick auf die Eignung der Sanierungshilfen zur Uberwindung einer
Haushaltnotlage stellen sich verschiedene Fragen grundsétzlicher und in-
strumenteller Art. Eine Analyse der Bestimmungsfaktoren der Finanzkrise
eines Landes muf der Entwicklung einer Krisenbewaltigungsstrategie vor-
ausgehen. Im wesentlichen sind zwei Ursachen (-komplexe) zu beachten?.

(1) Die Haushaltsnotlage kann aus einer regionalen Strukturkrise resultie-
ren. Auslésende Faktoren sind z. B. Naturkatastrophen, ein ausgeprég-
ter Mangel an Infrastruktur oder der Niedergang regional dominierender
Branchen (im Saarland der Montanbereich, in Bremen die Werften).

(2) Ein Land kann auch durch eine ibermaRige Verschuldung in fritheren
Jahren in eine Haushaltsnotlage geraten. Diese Verschuldung ist mégli-
cherweise auf Sachverhalte zuriickzufiihren, die das betroffene Land
nicht zu verantworten hat. Es kann sich jedoch auch um das Ergebnis
einer verfehlten Wirtschafts- und Finanzpolitik handeln.

Struktur- und Verschuldungskrisen gehen in der Regel mit einem auf Dauer
krisenverscharfenden Ruckgang der ¢ffentlichen Investitionen einher. Sie
sind haufig miteinander verknipft und verstérken sich gegenseitig. Letztlich
fahren beide dazu, daf die Vergleichbarkeit der Lander als Voraussetzung
fur einen regelgebundenen Finanzkraftausgleich nicht mehr gegeben ist.

1 Vgl. BT-Drucksache 14/487, S. 4.
2 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 89 f.
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210 Teil 2 - IV. Die Bundesergénzungszuweisungen — ,Médchen fir alles®

Hinsichtlich der Problembewaltigung liegen jedoch erhebliche Unterschiede
vor. Wahrend einer reinen Schuldenkrise mit finanziellen Hilfen beizukom-
men ist, erfordern Strukturkrisen gegebenenfalls den Einsatz der regionalen
und sektoralen Strukturpolitik mit dem Ziel einer Verbesserung der regiona-
len Wirtschafts- und Finanzkraft.

Tendenziell liegt sowohl in Bremen als auch im Saarland eine Kombination
aus Verschuldungs- und Strukturkrise vor. Allerdings lassen sich die inter-
nen und externen Ursachen einer Finanzkrise in der Praxis nur schwer diffe-
renzieren. ,Die Unterscheidung zwischen objektiven, vorgegebenen und
unverfigbaren Ursachen fur Sonderbedarfe einerseits, durch eigene finan-
zielle Entscheidungen verursachten besonderen Ausgaben andererseits,
die der Entscheidung tUber die (mdgliche) finanzausgleichsrechtliche Rele-
vanz der Sonderbedarfe zugrundeliegt, 148t sich im Fall der Haushaltsnotla-
ge, die sich Uber Jahre hin aufgebaut hat und auf zahlreiche einzelne Ursa-
chen zuriickgeht, nicht durchfiihren“!. Daher wird dieser Frage hier auch
nicht weiter nachgegangen. Vielmehr konzentrieren sich die weiteren Uber-
legungen auf die spezifischen 6konomischen Probleme, die mit dem Instru-
ment der Sanierungs-Bundesergédnzungszuweisungen verbunden sind.

d. Okonomische Fehlanreize durch Sanierungshilfen

Ein 6konomisches Grundproblem besteht in den ungiinstigen Verhaltensan-
reizen, die von Sanierungshilfen ausgehen, sofern sie von den Landern an-
tizipiert und einkalkuliert werden. Wenn einzelne Lander darauf vertrauen,
daR sie vom Bund und den tibrigen Ldndern unterstitzt werden, sobald eine
Haushaltsnotlage eintritt, dann kann eine ,rationale* Haushaltspolitik ins De-
fizit fihren2, Dies erscheint vorteilhaft, weil ein Land und seine Biirger sich
infolge der Verschuldung und der erwarteten Unterstiitzung wenigstens vor-
tbergehend mehr leisten kdnnen, als es die eigenen Mittel zulassen. So

1 Korioth, 1997, S. 667.

2 vgl. Homburg, 1994, S. 322. Verstérkt wird die Gefahr einer ineffizient hohen Verschul-
dung der Lander dadurch, daB die Risikominderung fiir die Kapitalgeber infolge der so-
lidarischen Haftung Zinssenkungen fir eigentlich riskante Schuldner bewirkt, welche
die Kreditfinanzierung erleichtern und attraktiver machen. Vgl. Dickertmann/Gelbhaar,

1996 b, S. 494.
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gesehen férdern die Sanierungs-Bundesergidnzungszuweisungen eine un-
disziplinierte Finanzpolitik der Bundesi&nder? und tragen zu dem Problem
bei, das sie bekémpfen sollen2,

Der Anreiz, eine solche Politik zu betreiben, ist vor allem fir kleine Lénder
gegeben. GroBe Lander durfen kaum auf eine entsprechende Unterstitzung
hoffen, da die finanziellen Mittel, die in einer &hnlichen Situation zur Verfu-
gung gestellt werden muRten, vom Bund und den tbrigen Landern nicht
mehr aufgebracht werden kénnten3. Rechnet man z. B. die Sonderbedarfs-
Bundesergadnzungszuweisungen, die Bremen zur Sanierung im Jahr 1999
erhalt, auf die Einwohnerzahl von Hessen hoch, so ergeben sich Zahlungen
in Hohe von 16,2 Mrd. DM. Fir Nordrhein-Westfalen liegt das vergleichbare
Volumen bei 48,2 Mrd. DM.

Diese Zahlen machen klar, daf die Regierung eines bevélkerungsreichen
Bundeslandes verniinftigerweise keine finanzpolitische Strategie verfolgen
kann, die von vornherein finanzielle Hilfen der féderalen Solidargemein-
schaft einkalkuliert. Auf der anderen Seite kénnen groRe Lénder eventuell
eintretende Strukturkrisen aber auch eher meistern, weil die Abhédngigkeit
von einzelnen Branchen geringer und die Méglichkeiten des internen regio-
nalen Finanzausgleichs groRer sind. Beides diirfte dazu beigetragen haben,
daR bislang nur kleine L&nder in eine Haushaltsnotlage geraten sind.

Angesichts der mdéglichen Fehlanreize erscheint auch das Gesamtvolumen
der Zuweisungen nicht ganz unproblematisch. Bremen erhélt von 1994 bis
2004 Zahlungen in Héhe von insgesamt 16,7 Mrd. DM bzw. 24.900 DM je
Einwohner. Die Subventionen entsprechen damit in etwa dem Pro-Kopf-
Schuldenstand von 1993 (25.300 DM). Das Saarland bezieht im gleichen
Zeitraum 13 Mrd. DM bzw.12.070 DM je Einwohner. Dies sind immer noch
mehr als 75 % der Pro-Kopf-Verschuldung des Jahres 1993 (15.800 DM).

-

Vgl. Huber, 1997, S. 28.

2 Diese Problematik hat auch das Bundesverfassungsgericht gesehen und betont, da
die Bundesergdnzungszuweisungen ,nicht dazu bestimmt [sind), finanziellen Schwa-
chen abzuhelfen, die eine unmittelbare und voraussehbare Folge eigener politischer
Entscheidungen des Landes bilden“. BVerfGE 86, 148, S. 260.

3 vgl. Homburg, 1994, S. 323.
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212 Teil 2 - IV. Die Bundesergénzungszuweisungen ~ ,Mé&dchen fir alles”

Bei der Bewertung des Umfangs der Subventionen ist zu beriicksichtigen,
daR das Bundesverfassungsgericht das Niveau des Landes mit der n&chst-
niedrigeren Zins-Steuer-Quote als Sanierungsziel angegeben hat. Die Bun-
desergdnzungszuweisungen mussen daher eigentlich nur so hoch sein, da
die Verschuldung im Sanierungszeitraum auf das mit der betreffenden Zins-
Steuer-Quote kompatible Niveau gesenkt werden kann.

Angesichts des langen Anpassungszeitraums und des betradchtlichen Sub-
ventionsvolumens mufl davon ausgegangen werden, dal Bremen und das
Saarland ihre Haushaltsnotlage bis 2004 Gberwinden kénnen. Schon wegen
der Gefahr der dauerhaften Pramierung einer verfehlten Wirtschafts- und Fi-
nanzpolitik sollten anschlieBend keine weiteren Sanierungs-Bundesergén-
zungszuweisungen mehr gewéhrt werden. Eine zeitlich und quantitativ un-
begrenzte Solidaritatspflicht kann es nicht geben.

Dem steht nicht entgegen, daR die beiden Lander auch im Jahr 2004 md&gli-
cherweise noch unter Strukturkrisen leiden, die eine Sanierung verhindern.
Bundeserganzungszuweisungen sind eben kein geeigneter Ersatz fiir eine
ursachenbezogene Therapie struktureller Schwéchen. Hierfur bieten sich
mit den Gemeinschaftsaufgaben, den Finanzhilfen oder der planmaRigen
Beriucksichtigung regional- und strukturpolitischer Aspekte bei den Stand-
ortentscheidungen des Bundes besser geeignete Instrumente an.

Im Gbrigen stellt sich auch in diesem Zusammenhang die Frage nach einer
Neugliederung des Bundesgebietes; denn Lander, die sich in einer perma-
nenten Haushaltsnotlage befinden, sind offensichtlich nicht dazu in der La-
ge, ihren Aufgaben auf Dauer eigensténdig und wirksam nachzukommen?.
Ein Problem besteht jedoch darin, daR gerade die schlechte Haushaltssi-
tuation ein Fusionshindernis darstellt. Sofern ein ZusammenschiuR mit den
Nachbarldndern die einzige Chance ist, die Situation finanziell notleidender
Lander zu verbessern, wére es denkbar, fir einen Ubergangszeitraum Son-
derbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen mit dem Ziel einzusetzen, die

1 Nach Art. 29 Abs. 1 GG kann das Bundesgebiet neu gegliedert werden, um zu gewzhr-
leisten, da die Lander nach GroRe und Leistungsfahigkeit die ihnnen obliegenden Auf-
gaben wirksam erfiillen kénnen.
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Bildung dauerhaft leistungsfahiger Einheiten herbeizufiihren1. Dauerhafte
Sanierungshilfen schwéchen dagegen den Féderalismus und kdnnen auch
eine insgesamt vorteilhafte Fusion verhindern. So gesehen impliziert die
derzeitige Rechtslage eine durchaus fragwirdige Bestandsgarantie fiir alle
Lander, unabhangig von ihrer Leistungsstérke?2.

e. Finanzkrisen und Finanzverfassung

Das Problem der Haushaltsnotlagen entsteht letzten Endes dadurch, daB
die Lander ,ihre Ausgaben zu hoch ansetzten und aus politischen oder wirt-
schaftlichen Griinden nicht in der Lage sind, sie aus laufenden Einnahmen
zu finanzieren. Es werden daher Kredite aufgenommen, deren nachfolgen-
der Schuldendienst die Haushalte belastet‘3. Die Bundeserg&nzungszuwei
sungen zur Haushaltssanierung stehen damit in engem Zusammenhang mit
zwei allgemeinen Problemen der derzeitigen (Finanz-) Verfassung.

Die Sanierungsfalle dokumentieren, dal die Verfassung bislang keine ge-
eigneten und verbindlichen Defizitgrenzen enthalt, mit deren Hilfe Haus-
haltsnotlagen verhindert oder wenigstens limitiert werden kénnten. Art. 115
GG und die entsprechenden Regelungen in den Landesverfassungen ga-
rantieren jedenfalls keinen Schutz vor einer ibermaRigen Staatsverschul-
dung4. So ist ein Grund fur die Haushaltsnotlage des Saarlandes méglicher-
weise auch darin zu sehen, daR die Landesverfassung eine Kreditfinanzie-
rung Uber die Summe der Investitionen hinaus nicht nur zur Abwehr einer
Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts, sondern auch fiir den
Fall eines auBerordentlichen Bedarfs zugelassen hat5.

Ein weiterer Schwachpunkt der Finanzverfassung liegt darin, daB die Lan-
der tber keine eigene Steuerkompetenz verfiigen. Sie kénnen ein gréReres
Angebot an offentlichen Leistungen im wesentlichen eben nur durch eine
zusétzliche Kreditaufnahme finanzieren. Die fehlende Steuerautonomie ist

1 vgl. Lutz, 1996, S. 159.
2 Vgl. Hade, 1996, S. 316, der die Garantie aber nicht explizit als problematisch einstuft.
3 Kitterer, 1994, S. 31.
4 vgl. Scherf, 1996, S. 376 ff.
S Vgl Gehlen, 1991, S. 237 ff.
Wolfgang Scherf - 978-3-631-75181-7
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:24:58AM
via free access



214 Teil 2 - IV. Die Bundesergénzungszuweisungen — ,Mé&dchen fir alles*®

somit ein konstitutioneller Mangel, der die Gefahr von Haushaltsnotlagen
vergréBert. Im tibrigen kénnten durch autonome Steuererh&hungen auch
die Blrger der Lander, die in eine Haushaltsnotlage geraten sind, starker an
der Finanzierung der Schulden beteiligt werden. Allerdings sind hierbei
Ausweichreaktionen in Form von Wohnsitzverlagerungen zu beachten, die
das AusmaB der realisierbaren Mehrbelastung begrenzen.

Insgesamt bleibt festzuhalten, daf} die Bundesergénzungszuweisungen zur
Milderung von Haushaltsnotlagen aus finanzwissenschaftlicher Sicht nur im
Ausnahmefall akzeptiert werden kdnnen. Sie sind problematisch, weil sie
Anreize zu finanzpolitischem Fehlverhalten setzen. Daher dirfen solche
Hilfen nur vortibergehend fiir einen fest vereinbarten Sanierungszeitraum
gewahrt werden. Auch sind sie an laufende Erfolgskontrolien zu binden. Die
ab 1999 geltende Regelung stellt in dieser Hinsicht einen deutlichen Fort-
schritt dar. Sollte das Konsolidierungsziel allerdings ein weiteres Mal ver-
fehit werden, so ist Uber andere Sanierungsstrategien nachzudenken, die
nicht auf eine ergdnzende Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs, son-
dern auf die Behebung der strukturellen Ursachen der Finanzkrisen zielen.

4. Bundesergdnzungszuweisungen fiir die neuen Lénder
a. Die gesetzliche Regelung und ihre Verteilungseffekte

Die fiinf neuen Bundesldnder sowie Berlin erhalten nach § 11 Abs. 4 FAG
bis zum Jahr 2004 Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen zum
Abbau teilungsbedingter Sonderlasten und zum Ausgleich unterproportio-
naler kommunaler Finanzkraft. Mit insgesamt 14 Mrd. DM pro Jahr handelt
es sich um die zur Zeit quantitativ bedeutendsten Ergdnzungszuweisungen.
Der Betrag ist im Finanzausgleichsgesetz pauschal festgeschrieben. Die
Verteilung auf die einzelnen Lander erfolgt auf der Basis der Einwohnerzahl
der Lander im Jahr 1992. Vorgesehen ist also eine gleichméRige Férderung
gemessen an den Pro-Kopf-Zuweisungen.

Verdanderungen in der Bevoélkerungszahl haben zwischenzeitlich bewirkt,
daB sich die Zuweisungen je Einwohner zwischen den einzelnen Léndern

unterscheiden (vgl. Tabelle 15). Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-
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Tabelle 15
Bundeserginzungszuweisungen fiir die neuen Linder 1998

B. Die Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen

DM/E

: 0,00 0,0

BAY - 000 00

BW 0,00 00
NDS 0,00 0,0
HE 0,00 0,0

RP 0,00 00

SH 0,00 0,0
SAAR 0,00 L1t I

HH: 0,00 0.0 .0
HB 0,00 00| 0,0 . 0,0
SN 811,58 3.658,0 0,0 0,0 3.658,0
ST 820,76 2.208,0 0,0 0,0 2.208,0
TH 812,80 2.008,0 0,0 0,0 2.008,0
BB 769,09 1.985,0 0,0 0,0 1.985,0
MV 820,11 1.479,0 0,0 0,0 1.479,0
BER 778,99 2.662,0 0,0 0,0 2.662,0
West 0,00 ..:0,0 0.0 0.0 0,0
Ost 801,39 14.000,0 0,0 0,0 14.000,0
Alle 170,68 14.000,0 00 0.0 14.000,0

Guv Erh&hung (+) bzw. Verminderung (-) der Léndereinnahmen gegeniiber

einem LFA ohne BEZ zum Abbau teilungsbedingter Sonderlasten
ust 49,5% Landeranteil
Umsatzsteueranteil der Lander angepalt
Land GuV USt LFA BEZ
DM/E Mio. DM Mio. DM

NRW -166,94 -2.999,7 -3.039,3 40,0 0,0
BAY 46693 20143 20410 26,9 0,0
BW -168,84 -1.757.3 -1.760,5 3.3 0,0
NDS -165,25 -1.297,5 -1.328,1 12,0 18,0
HE -169,13 -1.020,2 -1.020,3 0,3 0,0
RP -165,24 -664,0 -679,7 6,1 9.2
SH -169,02 -466.6 -466,9 0,3 0,0
SAAR -164,24 -176,9 -182.2 13,3 -8,0
HH -228,84 -389,2 -287,7 -101,6 0.0
HB -221,69 -148,7 -1134 -28,5 8,7
SN 647,33 29177 -762,4 55,6 3.624,5
ST 656,52 1.766,2 -455,0 33,2 2.188,0
TH 648,56 1.602,2 -417,9 30,5 1.989,6
BB 604,85 1.561,1 -436,6 31,8 1.965,8
MV 655,87 1.182,8 -305,0 22,2 1.465,6
BER 557,26 1.904,3 -578,0 -145,4 2.627,7
West -169,38 -10.934,5 -10.919,1 -27,9 12,5
Ost 625,91 10.934,3 -2.954,9 27,9 13.861,4
Alle 0,00 -0,1 -13.874,0 0,0 13.873,8

GuV Erh&hung (+) bzw. Verminderung (-) der Léndereinnahmen gegeniiber

einem LFA ohne BEZ zum Abbau teilungsbedingter Sonderlasten
Ust 55,4% Landeranteil
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216 Teil 2 - IV. Die Bundesergénzungszuweisungen — ,Médchen fir alles*

Anhalt erhalten mit jeweils rund 820 DM je Einwohner die relativ héchsten
Zuweisungen. Es folgen Sachsen und Thiiringen mit etwa 812 DM pro Kopf.
Etwas geringere Zuweisungen flieBen an Berlin mit 779 DM und an Bran-
denburg mit 770 DM je Einwohner.

Auch und gerade die Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen zum
Abbau teilungsbedingter Sonderlasten sind mit starken Verteilungswirkun-
gen unter den Landern verbunden. Dies wird deutlich, wenn man nach den
Mitteln fragt, die den anderen Landern implizit entgehen, weil der Bund in-
folge der Belastung durch die Zuweisungen uber einen relativ héheren Um-
satzsteueranteil verfigen mu. Ein Wegfall der Bundesergénzungszuwei-
sungen wirde 1998 eine Anhebung des Landeranteils an der Umsatzsteuer
von 49,5 % auf 55,4 % erméglichen, ohne den Bund schiechter zu stellen.
Tabelle 15 enthélt im unteren Teil die effektiven Verteilungseffekte der Son-
derbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen zum Abbau teilungsbedingter
Sonderlasten gemessen an dieser Referenzsituation.

Mit 165 DM bis 169 DM je Einwohner in den Flachenldndern sowie 222 DM
bzw. 229 DM je Einwohner in den Stadtstaaten Bremen und Hamburg lei-
sten die alten Bundeslander einen erheblichen Solidaritatsbeitrag zur Dek-
kung des Sonderbedarfs der neuen Bundesldnder. Deren Vorteile fallen in
der Nettobetrachtung entsprechend geringer aus. Die durchschnittliche Net-
tozuweisung liegt mit 626 DM um 175 DM bzw. 22 % unter der durchschnitt-
lichen Bruttozuweisung von 801 DM je Einwohner .

§ 11 Abs. 4 FAG sieht vor, daR die Zuweisungen im Jahr 1999 von Bund
und Landern gemeinsam Uberprift werden missen, wenn wesentliche Ab-
weichungen von den zugrundeliegenden Erwartungen zu konstatieren sind.
Bei dieser Klausel handelt es sich um ein Zugestédndnis der Lander an den
Bund. Dieser hatte im Rahmen der Verhandlungen tber das féderale Kon-
solidierungsprogramm zun&chst vorgeschlagen, die Zuweisungen tber ei-
nen Zeitraum von zehn Jahren linear-degressiv abzubauen. Damit konnte er
sich jedoch nicht gegen die Lander durchsetzen, die eine unbefristete Hilfe
ohne zeitliche Staffelung gefordert hatten?.

1 vgl. Korioth, 1997, S. 656 ff.
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B. Die Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen 217

Den Bundeserg&nzungszuweisungen in Zielsetzung und Wirkung vergleich-
bar sind die Investitionsbeihiifen zum Ausgleich der unterschiedlichen Wirt-
schaftskraft und zur Férderung des wirtschaftlichen Wachstums. Sie werden
den neuen Landern einschlieflich Berlin bis 2004 in Héhe von 6,6 Mrd. DM
jahrlich gewahrt und sollen Mangel im 6ffentlichen Kapitalstock beseitigen?.

b. Zur Begriindung der Hilfen fiir die neuen Lander

Die grundsatzliche Berechtigung der Bundesergdnzungszuweisungen zum
Abbau teilungsbedingter Sonderlasten wird nach wie vor anerkannt und ist
auch verfassungsrechtlich weitgehend unumstritten2. Es steht auRer Frage,
daf derzeit immer noch ein hoher Nachholbedarf in den neuen Bundeslén-
dern besteht, der weitere Hilfen erforderlich macht. Die aus dem Nachhol-
bedarf resultierenden Belastungen sind zum jetzigen Zeitpunkt (noch) nicht
auf eigene politische Entscheidungen der ostdeutschen Lander zuriickzu-
fuhren, sondern durch die Planwirtschaft der ehemaligen DDR begriindet.

Im vorliegenden Fall der Infrastrukturdefizite kénnen Transferzahlungen an
die neuen Lénder gesamtwirtschaftlich effizienzsteigernd wirken3. Ein auto-
nomer Anpassungsproze mag zwar langfristig zu einer rdumlich effizienten
Verteilung der Infrastruktur fihren, aber der Ubergang selbst ware ineffizi-
ent, solange die Grenzproduktivitat der Infrastruktur im Osten gréRer ist als
im Westen. Die Ineffizienz des Anpassungsprozesses spricht fur allokati-
onspolitische MaBnahmen mit dem Ziel, den Ubergang zu beschleunigen
und die Infrastruktur-Grenzproduktivitdten einander anzugleichen.

Die Bereitstellung der Mittel zur Deckung des Nachholbedarfs bei der Infra-
struktur geht Uber die Sicherstellung der laufenden Haushaltsfithrung der
neuen Lander hinaus. Sie kann daher auch nicht tiber den horizontalen L#n-
derfinanzausgleich erfolgen. Insofern stellt die Wahl vertikaler Zuweisungen
eine grundsatzlich sachgerechte Lésung dar, Uber deren Gestaltung im ein-

1 Vgl. Andel, 1998, S. 527 .

2 Vgl. Normenkontrollantrag des Landes Hessen, Kapitel C.V.3.b.cc. Selmer stuft diese
Bundesergdnzungszuweisungen dagegen als verkappte Fehlbetragszuweisungen ein,
weil die Mittelverteilung nach der Einwohnerzahl erfolgt. Vgl. Selmer, 1994, S. 347.

3 vgl. Homburg, 1993, S. 467 .
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218 Teil 2 - IV. Die Bundesergénzungszuweisungen — ,Médchen fir alles”

zelnen allerdings noch zu reden sein wird. DaB die Hilfen zu einem Anstieg
der Pro-Kopf-Finanzkraft in den Empfangerldndern fiihren, der sie in der Fi-
nanzkraftrangfolge nach Finanzausgleich weit vorrlicken I4R¢, ist jedenfalls
unproblematisch, da (und soweit) die Bundesergénzungszuweisungen ihre
Rechtfertigung auRerhalb des Finanzausgleichs unter den L&ndern finden?.

c. Der Ausgleich der kommunalen Finanzschwiche

Die prinzipielle Berechtigung der Transferzahlungen an die neuen Lander
bedeutet noch nicht, da® mit den Bundesergdnzungszuweisungen auch das
aus 6konomischer Sicht optimale Instrument gewahit wurde. Die Eignung
der Zuweisungen bedarf einer Uberpriifung im Hinblick auf die angestrebten
Ziele. Dabei stellt sich insbesondere die Frage, ob die derzeit gew&hrten
ungebundene Finanzhilfen das beste Mittel zum Abbau der teilungsbeding-
ten Sonderlasten darstellen.

Vorweg soll aber kurz auf das zweite Ziel und damit auf die Tauglichkeit der
Bundesergédnzungszuweisungen zum Ausgleich der kommunalen Finanz-
schwédche eingegangen werden. Im Zusammenhang mit der Berlcksichti-
gung der Gemeinden im Landerfinanzausgleich wurde bereits darauf hin-
gewiesen, daR von einer vollen Anrechnung der kommunalen Finanzkraft
gegeniiber der bestehenden L&sung des nur hélftigen Einbezugs insbeson-
dere die neuen Landern mit ihren finanzschwachen Gemeinden profitieren
wirden. Da hier nicht der besondere Finanzbedarf, sondern die relative Fi-
nanzschwiche das ausschlaggebende Argument ist, dirfte die Anhebung
der Einbeziehungsquote der Gemeindesteuern dem Ausgleichsziel besser
gerecht werden als die Bundesergdnzungszuweisungen.

Die Ergdnzungszuweisungen an die neuen Lander miRten entsprechend
reduziert und die freigesetzten Mittel der Landergesamtheit iber einen hé-
heren Umsatzsteueranteil zur Verfiugung gestelit werden. Allerdings darf

1 _Das Nivellierungsverbot beansprucht jedoch bei der Abgeltung von Sonderlasten durch
Bundeserginzungszuweisungen keine strikte Geltung, sondern kann ausnahmsweise
durchbrochen werden. Der besondere Nachholbedarf der neuen Lander, dessen ange-
messene Abgeltung im horizontalen Landerfinanzausgleich nicht mdglich ist, gibt dafir
einen rechtfertigenden Grund“. Korioth, 1997, S. 658.
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dieser Weg — wie mehrfach betont — nur beschritten werden, wenn der mit
der vollstandigen Integration der kommunalen Finanzkraft verbundene An-
stieg der Grenzbelastungen durch eine Reduktion der Nivellierungsintensitat
des gesamten Landerfinanzausgleichs aufgefangen wird?.

d. Der Abbau der teilungsbedingten Sonderlasten

Die (verbleibenden) vertikalen Bundesergdnzungszuweisungen zum Abbau
teilungsbedingter Sonderlasten sind durchaus geeignet, den zusatzlichen
Finanzbedarf der neuen Lander zu decken. Dennoch kann ihre Gestaltung
in einigen Punkten nicht Gberzeugen. Dies betrifft (1) die fehlende Zweck-
bindung, (2) den Verzicht auf eine Eigenbeteiligung, (3) die Verteilung nach
der Einwohnerzahl und (4) die pauschale H6he der Zuweisungen.

Die Méglichkeit der freien Mittelverwendung liefert den zentralen dkonomi-
schen Einwand gegen die heutige Lésung. Dadurch erscheint ein effizienter
Mitteleinsatz zur Stérkung der Wirtschaftskraft uber Infrastrukturinvestitio-
nen nicht gewahrleistet. Unter allokationspolitischen Aspekten wére es bes-
ser gewesen, die Zuweisungen an eine investive Verwendung zu knipfen
und auch eine fahlbare Selbstbeteiligung vorzusehen, um eine rationale
Vorauswahl| der Investitionsprojekte durch die Lander zu erreichen2.

Auf diese Kriterien hatte der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministe-
rium der Finanzen frihzeitig aufmerksam gemacht und ,Ergdnzungszuwei-
sungen neuer Art* empfohlen: ,Die neuen Lander sollten nachweisen mus-
sen, daB sie die Ergdnzungszuweisungen neuer Art zur Beseitigung wichti-
ger Infrastrukturriickstande verwendet haben, und sie soliten sich an der Fi-
nanzierung beteiligen mussen. Dies ist die Voraussetzung dafir, daR die

Die volle Berixksichtigung der Gemeindesteuern kuriert allerdings — ebenso wie die
heutigen Bundeserg4nzungszuweisungen — nur am Symptom. ,Eigentlich muQte die
Wurzel des Problems der geringen kommunalen Steuerkraft angegangen werden. Das
kénnte wohl nur mit einer grundlegenden Reform des Gemeindesteuersystems gesche-
hen*. Peffekoven, 1994, S. 300. In Betracht kdme vor allem ein Ersatz der Gewerbe-
steuer durch eine kommunale Wertschdpfungsteuer mit Hebesatzrecht.

2 ygl. zur 8konomischen Analyse der Wirkungen verschiedener Zuweisungsformen Pef-
fekoven, 1980, S. 622 ff.; Fischer, 1988, S. 31 ff. Die den neuen L&ndern gewdahrten
Investitionsbeihilfen zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft und zur Férde-
rung des wirtschaftlichen Wachstums sind tibrigens zweckgebunden und mit einer Be-
teiligungsquote von 10 % versehen. Vgl. Andel, 1998, S. 528.
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Zusatz-Férderung der Ost-Lander nicht gegendas verfassungsrechtliche Ni-
vellierungsverbot verstéRt‘1.

Zweckbindung und Eigenbeteiligung der Zuweisungen an die neuen Lander
sind nicht unumstritten. Der Zweckbindung wird bisweilen entgegenhalten,
sie wiirde die Finanzautonomie der Bundesldnder zu sehr einschrédnken.
Die neuen Lénder wiirden am ,goldenen Zugel* des Bundes h&ngen und
,Zur Schaffung eines Zwei-Klassen-Bundesstaates beitragen‘2. Zudem wa-
re eine Zweckbindung auch gar nicht erforderlich, da die neuen Bundeslén-
der schon aus eigenem Interesse die Zuweisungen zum Abbau der struktu-
rellen Schwachen nutzen wirden.

Die beiden Gegenargumente sind widerspruchlich; denn im Falle einer frei-
willigen, aus eigenem Interesse erfolgenden Verwendung der Mittel fir den
beabsichtigten Zweck kann von einer Bevormundung durch den Bund keine
Rede sein. Entscheidend ist aber, daR die Zielsetzung des Abbaus von In-
frastrukturricksténden eine Zusatzférderung Gber das normale Mag des Fi-
nanzausgleichs begriindet. Die Autonomie der L&nder kann wohi kaum da-
durch gefdhrdet werden, daR man ihnen Sonderleistungen gewahrt.

Keines der neuen Lander wird ein solches Angebot mit dem Hinweis auf die
~autonomiefeindlichen“ Verwendungsauflagen ablehnen3. Im Gegenteil: Die
Zweckbindung erleichtert es vorausschauenden Landespolitikern, die Quote
der o&ffentlichen Investitionen méglichst hoch zu halten und Anspriiche un-
geduldiger Wahler auf konsumtive Staatsleistungen abzuwehren4. Ob die
Landesregierungen dazu auch ohne Verwendungsauflagen bereit und in der
Lage sind, erscheint vor dem Hintergrund der nach wie vor hohen Arbeitsio-
sigkeit in den ostdeutschen Bundesldndern eher zweifelhaft. Eine Zweck-
bindung der Aufbauhilfen ist demnach mindestens solange empfehlenswert,
wie die Gefahr der konsumtiven Mittelverwendung besteht und die neuen

1 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 118.
2 Korioth, 1997, S. 661.

3 Eine Zweckbindung muB nicht so weit gehen, daB einzelne Investitionsprojekte vorge-
schrieben werden. Es kdnnte auch nur eine aligemeine Bindung an Investitionen erfol-
gen, die geeignet erscheinen, die Infrastrukturdefizite der neuen Lander zu beseitigen.
Die Lénder hatten dann immer noch die Méglichkeit, eigene Schwerpunkte zu setzen.

4 vgl. Wissenschattlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 120.
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B. Die Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen 221

Lander die Konsequenzen solcher Fehlentscheidungen Gber den Finanzaus-
gleich auf die anderen Lander und den Bund abwélzen kénnen.

Die ebenfalls anzuratende finanzielle Beteiligung der Empfanger dient vor
allem der Effizienz der Mittelverwendung. Manche tberzogenen (GroR-)
Projekte in den neuen Landern waren wohl nicht in der gleichen Form ge-
plant und durchgefiihrt worden, wenn die regionalen Entscheidungseinhei-
ten mit einem splrbaren Eigenanteil gerechnet hétten. Allerdings kdnnen
gerade die finanzschwachen Lénder mit hohen Infrastrukturdefiziten erheb-
liche Schwierigkeiten haben, die vorgesehene Eigenbeteiligungsquote auf-
zubringen. Dies spricht nicht gegen das Konzept, erfordert aber gegebe-
nenfalls eine Staffelung der Quote nach der Finanzkraft der Lander?.

Ein weiteres Problem der heutigen Bundeserganzungszuweisungen fir die
neuen Lander besteht in der Verteilung nach der Einwohnerzahl. Sie kann
im vorliegenden Fall nicht als Konsequenz eines universalen Einwohner-
gleich-Einwohner-Prinzips ausgegeben werden; denn der Zweck der Zuwei-
sungen besteht in der gezielten Beriicksichtigung von Nachholbedarfen bei
der Infrastruktur, die nicht anhand der Einwohnerzahl ermittelt werden k&n-
nen. Dies ware allenfalls vertretbar, wenn sich teilungsbedingte Sonderla-
sten (und kommunale Finanzschwéachen) gleichméaBig auf die neuen Lander
verteilen wirden. ,Das mag bei der Vereinigung im Jahre 1990 noch der
Fall gewesen sein. Heute dirften sich beim Aufbau der Infrastruktur und der
neuen Wirtschaftsbasis bereits erhebliche regionale Unterschiede entwickelt
haben“2. Daher miiten die Bundeserganzungszuweisungen prinzipiell nach
Indikatoren verteilt werden, die am Niveau der regionalen Infrastruktur an-
knupfen, z. B. an der statistisch faBbaren GréRe des staatlichen Bruttoania-
gevermdgens pro Kopf.

Die Verteilung der Bundesergénzungszuweisungen nach Einwohnern steht
einer sachgerechten Erfolgskontrolle schon deshalb entgegen, weil sie kei-

1 vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 119.
Denkbar ware auch, dal nur ein Teil der bisherigen Bundesergdnzungszuweisungen
mit einer Zweckbindung und Eigenbeteiligung ausgestattet wird. Mit fortschreitendem
Aufholproze® kdnnten die Eigenbeteiligungsquoten schrittweise erhtht werden.

2 Ppeffekoven, 1994, S. 300.
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nen Bezug zu den eigentlich interessierenden Infrastrukturdifferenzen zwi-
schen den Landern herstellt. Verstarkt wird dieser Defekt durch die zehnjih-
rige Festschreibung der so ermittelten Werte. In dieser Zeit haben unter-
schiedliche wirtschaftliche Entwicklungen der neuen Lander keinen EinfluR
auf die regionale Verteilung der Zuweisungen. Der einzige, wenn auch nicht
unerhebliche Vorteil einer solchen Lésung besteht in der Unabh&dngigkeit
der Transfers von der aktuellen Lénderfinanzkraft, so dal von dieser Seite
keine weitere Erhdhung der Grenzbelastungen droht.

Wenn die Rechtfertigung der Hilfen fir die neuen Lénder jedoch in ihrem
Infrastrukturriickstand gegentiber den alten Lander liegt, kommt man auf
Dauer — spéatestens bei der 2004 anstehenden Neuregelung — nicht daran
vorbei, die Héhe der Bundesergdnzungszuweisungen an die Entwicklung
der Infrastruktur zu binden. Die Zuweisungen verlieren ihre Anspruchs-
grundlage, wenn der Infrastrukturbestand eines ostdeutschen Landes das
Niveau eines schwach ausgestatteten westdeutschen Bundeslandes er-
reicht hat. Die Koppelung der weiteren Hilfen an geeignete Indikatoren der
Infrastrukturausstattung! erscheint auch notwendig, um Daueranspriichen
und Gewdhnungseffekten entgegenzuwirken?2,

e. Bewertung der Bundesergdnzungszuweisungen

Im Gegensatz zu allen anderen Bundesergdnzungszuweisungen steht die
prinzipielle Berechtigung der Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisun-
gen fir die neuen Bundesldnder auler Frage. Sie tragen erheblich zum
Aufholproze im Osten bei. Dennoch gibt es bessere Wege der Férderung,
die wenigstens bei einer Neuregelung eingeschlagen werden soliten.

(1) Far den Ausgleich unterproportionaler kommunaler Steuerkraft bedarf
es keiner Bundesergdnzungszuweisungen. Diesem Problem wére durch

1 Derartige Indikatoren kdnnten sich auch an dem Indikatorsystem der Gemeinschafts-
aufgabe zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur orientieren.

2 Dies bedeutet, daB in den jeweiligen Gesetzen und Verwaltungsabkommen ein Ab-
lauftermin vorgesehen wird; eine Programmverldngerung wird von Anfang an nur fir
zuldssig erklart, wenn Einigkeit dariber erzielt wird, daR die Infrastrukturdifferenzen
beim Eintritt des jeweiligen Termins noch unzumutbar hoch sind“. Wissenschaftlicher
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, S. 120 f.
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eine volle Einbeziehung der kommunalen Steuerkraft in den L&nderfi-
nanzausgleich — unter Beachtung der Ruckwirkungen auf die Grenzbe-
lastung — wirksam zu begegnen. Die Bundeserganzungszuweisungen
kénnten dann zugunsten eines htheren Umsatzsteueranteils der Lander
reduziert werden.

(2) Zweck- und damit investitionsgebundene Zuweisungen des Bundes mit
einer Selbstbeteiligung der neuen Lénder durften die Effizienz der Mit-
telverwendung deutlich verbessern. Vorteilhaft wdre sowoh! die Bindung
an Infrastrukturinvestitionen als auch die kritischere Prifung der Investi-
tionsprojekte seitens der Empfangeridnder. Im Gegensatz zu den heuti-
gen ungebundenen Transfers wirden zweckgebundene Zuweisungen
unmittelbar die Strukturschwache und nicht ihre Folge — die mangelnde
Finanzkraft der L4nder — bek&mpfen1.

(3) Eine Bindung der Férderung der Infrastrukturinvestitionen in den neuen
Léndern an die Veranderungen in diesem Bereich ist unumgénglich. An-
dernfalls besteht die Mdglichkeit, daR eine besondere Form der Uberni-
vellierung eintritt. Diese wdre gegeben, wenn ein altes Bundesland mit
bescheidener Infrastrukturausstattung von einem der subventionierten
neuen Lénder Giberholt werden kénnte.

Angesichts der vorhandenen und besser geeigneten Instrumente einer ziel-
gerichteten Férderung der neuen Lander ware die bloBe Fortsetzung der
bisherigen Sonderbedarfs-Bundesergdanzungszuweisungen nach dem Jahr
2004 ein wirtschaftspolitischer Fehler2. Im Zuge der ohnehin anstehenden
Reform des gesamten Landerfinanzausgleichs kénnen die Hilfen fiur den
Aufbau Ost wohl noch nicht abgeschafft werden. Dies steht jedoch einer ef-
fizienzsteigernden Neuregelung verbunden mit einem glaubwiirdigen Plan
fur die Beendigung der Férderprogramme nicht entgegen.

1 vgl. Peffekoven, 1994, S. 301.

2 |m Grunde miBte schon die gesetzlich vorgesehene Uberprifung der Zuweisungen im
Jahr 1999 fur eine Modifikation des Vergabeverfahrens genutzt werden.
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A. UberméBige Nivellierung und extrem hohe Grenzbelastungen 225
V. Konsequenzen fiir eine Reform des Landerfinanzausgleichs

In der éffentlichen Diskussion tiber den Lénderfinanzausgleich dominiert der
Eindruck eines Streits der Gebietskérperschaften tber knappe Haushaltsmit-
tel. Hinter dem Ringen um einen fairen Anteil an den staatlichen Einnahmen
verbergen sich jedoch eine Reihe gravierender konomischer Probleme und
grundséatzlicher Fragen der Finanzverfassung.

A. UbermiBige Nivellierung und extrem hohe Grenzbelastungen

Der heutige Landerfinanzausgleich ist ein fur den auBenstehenden Beob-
achter verwirrendes System der Umverteilung der Finanzkraft unter den
Landern. Der Ausgleich durchlduft mehrere Stufen, die ineinandergreifen,
sich teils ergéanzen, teils auch widersprechen, und insgesamt zu einer weit-
reichenden Nivellierung der Finanzausstattung der L&nder fuhren.

Das zentrale Problem des Landerfinanzausgleichs sind die enormen Grenz-
belastungen der Ladnderhaushalte. Beispielsweise filhren Mehreinnahmen
bei der Lohnsteuer in den meisten Bundesldndern zu Mindereinnahmen in
der Landeskasse. Diese Grenzbelastungen missen deutlich sinken, wenn
sie das Bemihen der Lander um eine wachstums- und beschéftigungsori-
entierte Standortpolitik nicht weiterhin fiskalisch unterminieren sollen.

Die hohen Grenzbelastungen betreffen die finanzstarken und noch mehr die
finanzschwachen Ldnder. Letztere befinden sich in einer Art ,Armutsfalle®,
denn ihre Anstrengungen zur Verbesserung der Wirtschafts- und Finanz-
kraft zahlen sich derzeit finanziell nicht aus. Betroffen sind in erster Linie die
neuen Bundeslédnder sowie Bremen und das Saarland.

Der Landerfinanzausgleich muB einen tragfahigen Kompromi3 zwischen der
dkonomischen Effizienz und der Umverteilungsfunktion des Systems herstel-
len. Die dem heutigen Verfahren eigene Uberbetonung der distributiven Zie-
le steht einer solchen Lésung entgegen. Die allokativen Grenzen der Umver-
teilung werden bislang zuwenig gesehen und beriicksichtigt.
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226 Teil 2 - V. Konsequenzen fir eine Reform des Lénderfinanzausgleichs

Die weitgehend anerkannte Forderung nach einer angemessenen - aber
nicht gleichen — Finanzausstattung der Lander ist mit einer effizienzsteigern-
den Reform des Ausgleichsverfahrens vereinbar. Der Finanzausgleich sollte
weiterhin eine Mindestfinanzkraft garantieren und eine Annaherung der Fi-
nanzkraftpositionen herbeifihren, muR aber durch eine allokativ begriindete
Obergrenze der Belastung der finanzstarken Lander ergénzt werden.

Die Mindestfinanzkraftgarantie kann wie bisher (iber den Umsatzsteuer-Vor-
wegausgleich sichergestellt, oder — bei einer Pro-Kopf-Verteilung der Um-
satzsteuer — in den horizontalen Ausgleich unter den Landern eingelagert
werden. Entscheidend ist, da die marginalen Belastungen generell 100 %
erheblich unterschreiten missen, wenn die Lander ein fiskalisches Interes-
se an der Pflege ihres Standortes und ihrer Steuerquellen behalten bzw.
wieder erlangen sollen. Dies ist mit einem linearen Ausgleichstarif erreich-
bar, sofern der Ausgleichssatz klar unter dem Spitzensatz des heutigen
Progressionstarifs von 80 % bleibt. Der Ubergang zu einem solchen Tarif
wirde den Finanzausgleich vereinfachen und transparenter gestalten.

B. Zweifelhafte MaBstibe im horizontalen Linderfinanzausgleich

Eine substantielle Reform des Landerfinanzausgleichs darf sich allerdings
nicht allein auf die Limitierung der Umverteilung konzentrieren und die bis-
herigen MaBstédbe des Finanzausgleichsgesetzes unverdndert beibehalten.
Fast noch wichtiger als der Umverteilungstarif ist ndmlich aus finanzwissen-
schattlicher Sicht die Abgrenzung der Bemessungsgrundlagen, also die Er-
mittlung der Finanzkraft und des Finanzbedarfs der einzelnen Lander.

Der L&nderfinanzausgleich dient in erster Linie dem Ziel der Sicherstellung
einer bestimmten Pro-Kopf-Finanzkraft relativ zum Durchschnitt der Lander.
Die Finanzkraft je Einwohner bildet die Bemessungsgrundlage fiir den Fi-
nanzausgleich, und ihre Bedeutung wird fiur alle Lénder — ohne Differenzie-
rung nach speziellen Bedarfslagen — anerkannt. Der allgemeine Finanzbe-
darf eines Landes manifestiert sich also in der mittleren Pro-Kopf-Finanzkraft.

Sonderbedarfe haben dagegen grundsétzlich keinen Platz in diesem System

des aligemeinen Finanzkraftausgleichs. in begriindeten Ausnahmefalilen mé-
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gen Sonderbedarfe einzelner Lander durchaus vorliegen. Sie soliten aber
nicht in unsystematischer Weise mit dem Ausgleich der Finanzkraft ver-
mischt und auf diese Weise der stindigen Uberpriifung ihrer Berechtigung
und Gestaltung entzogen werden.

Der heutige Landerfinanzausgleich weist genau in dieser Hinsicht entschei-
dende Defekte auf. Dies beginnt schon mit der Bestimmung der Finanzkraft,
bei der einige (nicht alle) Kistenlander sogenannte ,Hafenlasten” von ihren
ausgleichsrelevanten Einnahmen absetzen kdnnen. Wenn solche Lasten
Uberhaupt existieren, wofir es keine Gberzeugenden Anhaltspunkte gibt,
kénnen sie jedenfalls nicht im Landerfinanzausgleich abgegolten werden.

Ahnliches gilt fur das ,Stadtstaatenprivileg“. Die Einwohner von Berlin, Bre-
men und Hamburg werden bei der Ermittlung der AusgleichsmeRzahl, die
den Finanzbedarf kennzeichnet, um 35 % hoher gewichtet als die Einwohner
der Flachenlander. Dies stelit einen VerstoR gegen das Einwohner-gleich-
Einwohner-Prinzip dar und hat eine massive finanzielle Vergunstigung zur
Folge, die nicht mit der spezifischen Situation der Stadtstaaten zu rechtferti-
gen ist. Der 6konomischen Bedeutung der Stadtstaaten fiir das Umiland soll-
te in Zukunft aber durch eine teilweise Zerlegung der Lohnsteuer nach Be-
triebsstatten und damit nach Arbeitsplatzen Rechnung getragen werden.

Die Einwohnerwertung spielt auch im Zusammenhang mit der Einbeziehung
der Gemeindesteuern in den Landerfinanzausgleich eine Rolle, denn der Fi-
nanzbedarf der Gemeinden wird bei der Ermittlung der AusgleichsmefRzahi
mit wachsender GemeindegréRe héher gewichtet. Die kommunale Einwoh-
nerwertung basiert auf der traditionellen, aber weder theoretisch noch empi-
risch fundierten Vermutung eines positiven Zusammenhangs zwischen Pro-
Kopf-Finanzbedarf und Gemeindegrée. Sie sollte daher genauso entfalien
wie die Einwohnerwertung der Stadtstaaten.

Bislang werden die kommunalen Einnahmen nur zur Hélfte in den Landerfi-
nanzausgleich einbezogen. Dies erscheint grundsatzlich nicht gerechtfertigt,
ist aber angesichts der (iberzogenen Nivellierungsintensitdt des heutigen
Systems letztlich nur ein (schwacher) Schutz der finanzstarken Lander vor

einer noch weitergehenden Abschépfung. Da die Anrechnung der kommu-
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nalen Finanzkraft die Grenzbelastungen der Lander fur sich genommen ver-
groBert, kommt eine héhere Einbeziehungsquote nur in Betracht, wenn die
Grenzbelastungen durch andere Reformschritte erheblich reduziert werden.

Der horizontale Landerfinanzausgleich allein fihrt heute nicht zu einer Ver-
tauschung der Finanzkraftrangfolge der Lénder und verstdt daher auch
nicht gegen das Nivellierungsverbot, sofern man die problematischen MaR-
stdbe des Finanzausgleichsgesetzes akzeptiert. Legt man dagegen dkono-
mische Kriterien zugrunde, so fihren die vielfdltigen Abweichungen von der
Orientierung an der tatséchlichen Einwohnerzahl zu unbegriindeten Rang-
platzvertauschungen und in diesem Sinne auch zu einer Ubernivellierung.

C. Bundesergédnzungszuweisungen — notwendig oder Uberfliissig?

Das Problem der Ubernivellierung gewinnt an Scharfe durch die Bundeser-
gadnzungszuweisungen, die den horizontalen L&nderfinanzausgleich teils mit
anderen Mitteln fortsetzen, teils durch die Beriicksichtigung besonderer Be-
darfslagen zu ergdnzen trachten. Vertikale Zuweisungen des Bundes an die
Lander kdnnen im Ausnahmefall gerechtfertigt sein, und sie lassen sich dann
auch so gestalten, daB der Finanzausgleich im Ergebnis davon profitiert. Die
Praxis sieht jedoch anders aus. Die meisten Bundesergdnzungszuweisun-
gen sind mit einem rationalen Finanzausgleich nicht zu vereinbaren.

Unter dem Gesichtspunkt der Nivellierung der Finanzkraft iben insbesonde-
re die Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen einen schadlichen Ein-
fluB aus. Sie sorgen fiir eine nahezu vollstédndige Angleichung der allgemei-
nen Finanzausstattung der Lander nach Finanzausgleich. Eine ernstzuneh-
mende Reform des Landerfinanzausgleichs nach dem Jahr 2004 erfordert
im Interesse einer reduzierten Nivellierungsintensitat die Abschaffung der
Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen. Die dadurch freiwerdenden
Mittel konnten der Landergesamtheit in Form eines hdheren Anteils an der
Umsatzsteuer wieder zur Verfiigung gestelit werden.

Mit Ausnahme der Leistungen fur den Aufbau in den neuen Landern soliten
auch die Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen spatestens nach

dem Jahr 2004 entfallen. Vorgesehen ist dies jetzt schon fir die Ubergangs-
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und Sanierungs-Bundesergdnzungszuweisungen. Erstere haben die Funk-
tion einer Anpassungshilfe fur finanzschwache alte Bundeslédnder an die
Folgen der Integration der noch finanzschwécheren neuen Bundeslénder in
den Landerfinanzausgleich. Wenn die Ubergangs-Bundesergénzungszu-
weisungen ihren Namen zu Recht tragen, kdnnen sie keinesfalls Gber 2004
hinaus fortgesetzt werden.

Gleiches gilt fur die Sanierungs-Bundesergénzungszuweisungen, die Bre-
men und dem Saarland zu einer nachhaltigen Konsolidierung ihrer ungleich-
gewichtigen ¢ffentlichen Haushalte verhelfen sollen. Dieses Ziel rechtfertigt
aber keine Dauersubventionen. Angesichts der bislang gewahrten und im
verbleibenden Anpassungszeitraum noch reichlich flieBenden Sanierungs-
hilfen kann von den beiden Empfangeridndern erwartet werden, daR sie nach
2004 ohne besondere Unterstiitzungszahlungen auskommen. Der zukinfti-
ge Ertrag eigener Anstrengungen ware ubrigens gréRer, wenn die Grenzbe-
lastungen im Finanzausgleich allgemein sinken wirden.

Neben den ohnehin auslaufenden Bundeserg&nzungszuweisungen sollten
im Zuge einer Neuregelung auch die Ergdnzungszuweisungen wegen Uber-
durchschnittlicher Kosten politischer Fihrung in ,kleinen“ Landern ersatzlos
gestrichen werden. lhnen fehlt jede konomische Berechtigung. Ob die tat-
sdchlichen Pro-Kopf-Ausgaben mit der Einwohnerzahl sinken, spielt fur die-
sen Befund keine Rolle. Ausschlaggebend ist vielmehr, daR die Transfer-
zahlungen die grundsatzlich selbst zu tragenden Kosten politischer Fithrung
externalisieren und damit landespolitische Entscheidungen verzerren.

Die bislang diskutierten Bundesergénzungszuweisungen verstofen teilwei-
se gegen das Gleichbehandlungsgebot und kénnen auch eine Ubernivellie-
rung im Sinne sachlich unbegriindeter Rangplatzvertauschungen bewirken.
Dies gilt nicht fur die Bundesergdnzungszuweisungen zum Abbau teilungs-
bedingter Sonderlasten, die durch den unstrittig erforderlichen ,Aufbau Ost*
hinreichend begriindet erscheinen. Allerdings werden sie ihrer Hauptaufga-
be, der Uberwindung von Infrastrukturdefiziten in den neuen Landern, nur
mit Einschrdnkungen gerecht, weil keine Zweckbindung der Mittel und auch
keine Selbstbeteiligung der Empfangerldnder vorgesehen ist.
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230 Teil 2 - V. Konsequenzen fir eine Reform des Lénderfinanzausgleichs

Insgesamt kann aus der 6konomischen Analyse des heutigen Landerfinanz-
ausgleichs nur die Konsequenz gezogen werden, daB auf nahezu allen Stu-
fen des Ausgleichsverfahrens erheblicher Reformbedarf besteht. Es ist in
erster Linie Aufgabe der politischen Entscheidungstrager (und nicht des Bun-
desverfassungsgerichts), diesem Reformbedarf gerecht zu werden und eine
neue Balance zwischen Effizienz und Verteilung im Finanzausgleich herzu-
stellen. Dies erfordert auch ein Denken Gber die kurzfristigen fiskalischen
Eigeninteressen hinaus. Auf Dauer ist der Ldnderfinanzausgleich eben kein
Nullsummenspiel. Von einem anreiz- und wachstumsfreundlicheren System,
das die Finanzkraft nicht nur besser verteilt, sondern auch ihre ékonomi-
schen Grundlagen sichert, kénnen alle Beteiligten letztlich nur profitieren.
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