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ANALYSEN UND BERICHTE

LANDERFINANZAUSGLEICH

Der bundesstaatliche Finanzausgleich

auf dem Prifstand

Otto-Erich,Geske, Bonn

L

Am 15, Oktober beginnt vor dem Bundesverfassungsgericht In Karlsruhe mit der ersten miindlichen Ver-
handlung ein ProzeB iiber das Landerfinanzausgleichssystem, dem eine Serie von Klagen der Bundeslin-
der zugrunde liegt. Warum diese plétzliche ProzeBserie? Steht die Ausgleichsintensitit des gesamten fode-
rativen Finanzausgleichssystems zur Priifung an? Kann der Spruch des Bundesverfassungsgerichts einen
neuen finanzwirtschaftlich, sozial- und raumordnungspolitisch einwandfreien Finanzausgleich schaffen?

In der Bundesrepublik besteht ein finanzieller Aus-
gleich zwischen den finanzstarken und den finanz-
schwachen Landern insbesondere deshalb, um die in
ihrer Wirtschafts- und Steuerkraft sowie in ihrem Ausga-
benbedarf sehr unterschiedlich strukturierten Bundes-
lander in die Lage zu versetzen, einigermaBen gleich-
wertige Lebensverhaltnisse zu schaffen und zu sichern.
Dieser Landerfinanzausgleich (sogenannter horizonta-
ler Finanzausgleich) hatte im Jahr 1984 ein Volumen
von 2324 Mill. DM. Fur ihn zahlten die Lander Baden-
Wirttemberg 1456 Mill. DM, Hessen 575 Mill. DM und
Hamburg 293 Mill. DM; durch ihn erhielten die Lander
Niedersachsen 832 Mill. DM, Schleswig-Holstein 523
Mill. DM, Saarland 331 Mill. DM, Bremen 312 Mill. DM,
Rheinland-Pfalz 283 Mill. DM und Bayern 40 Mill. DM.
AuBerdem hatte der Bund im Jahr 1984 an die finanz-
schwachen Lander 1659 Mrd. DM Ergénzungszuwei-
sungen geleistet; davon erhielten Niedersachsen 569
Mill. DM, Bayern 345 Mill. DM, Rheinland-Pfalz 327 Mill.
DM, Schleswig-Holstein 256 Mill. DM und das Saarland
160 Mill. DM.

Beide Stufen des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs sind im Grundgesetz vorgesehen und im einzel-
nen in dem jeweils geltenden Gesetz uber den Finanz-
ausgleich zwischen Bund und L&ndern geregelt. Der
Streit zwischen den Landern vor dem Bundesverfas-
sungsgericht geht darum, daf3 jedes der zahlenden Lan-
der des Finanzausgleichs die ihm durch den Landerfi-

Dr. Otto-Erich Geske, 54, Ministerialdirektora. D.,
war Abteilungsleiter im Bundesministerium der Fi-
nanzen.
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nanzausgleich entstehenden Belastungen verringern
will, wahrend die Empféngerlander an der Aufrechter-
haltung oder Verbesserung ihres finanziellen Status in-
teressiert sind. Wird ein Land weniger belastet oder star-
ker beglnstigt, geht dies zu Lasten der Gbrigen Lander.
Auf eine so vereinfachte Darstellung a8t sich letztlich
die Interessenlage der einzelnen Lander bei der Interde-
pendenz der Finanzausgleichsbeziehungen zuriickfih-
ren.

Auch bei den Ergdnzungszuweisungen des Bundes
geht es praktisch um die Frage, welche beglnstigten
Lander sollen wieviel weniger Zuweisungen erhalten als
bisher, wenn die mit diesem Ziel klagenden Lander Bre-
men und Nordrhein-Westfalen zusétzlich in den Kreis
der Empféngerldnder von Ergénzungszuweisungen
aufgenommen werden sollen.

Prifungskriterien

Mit der Behauptung, der bundesstaatliche Finanzaus-
gleich musse gedndert werden, weil dieses oder jenes
Land vom Landerfinanzausgleich oder von den Bundes-
ergénzungszuweisungen zu viel oder zu wenig erhalte,
ist die zentrale Frage jedes Finanzausgleichs aufgewor-
fen: zu viel oder zu wenig gegeniiber welcher angemes-
senen Belastung bzw. Beglinstigung? Hat jetzt das Bun-
desverfassungsgericht zu entscheiden, wie der richtige
Finanzausgleich auszusehen hat und welches die rich-
tige Norm ist, an der man numerisch das Zuviel oder Zu-
wenig an Ausgleichsmitteln miBt? Einen solchen Ein-
druck vermitteln die politischen AuBerungen und journa-
listischen Beitrage, die sich mit dem bundesstaatlichen
Finanzausgleich und dem Karlsruher Verfahren befas-
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sen. Hier kommen immer wieder Erwartungen tber den
mdglichen Spruch des Gerichts und dessen Folgewir-
kungen fir die Finanzausstattung der einzelnen Bun-
desléander zum Ausdruck, die véllig unrealistisch sind.

Kritik und Erwartungen héngen entscheidend von
den Mafstaben ab, mit denen man an das Finanzaus-
gleichsergebnis herangeht. Nicht nur in den dem Bun-
desverfassungsgericht von den einzelnen Bundeslan-
dern vorgelegten wissenschatftlichen Gutachten, deren
Feststellungen sehr stark von den finanziellen Interes-
sen des jeweiligen Landes gepragt sind, sondern auch
in der Wissenschaft sind die Aussagen tiber den Finanz-
ausgleich kontrovers. Das hdngt einerseits von der Viel-
schichtigkeit der Aufgaben des Finanzausgleichs ab
und andererseits von der wissenschaftlichen Disziplin
des jeweiligen Autors. Der Finanzausgleich ist ndmlich
nicht in einer Disziplin angesiedelt, vielmehr befassen
sich mehrere Disziplinen mit ihm. Zutreffend nennt Pa-
genkopf den wissenschaftlichen Standort des Finanz-
ausgleichs daher interdisziplinar!.

Nun liegt es nahe, bei einem ProzeB vor dem Bundes-
verfassungsgericht in erster Linie in den Schriftsétzen
und Gutachten Ausfiihrungen rechtlicher Art zu suchen.
Aber kann man sich eine gerichtliche Feststellung vor-
stellen, ob die verfassungsrechtliche Zuordnung von
Steueraufkommen, die korrigierende Verschiebung von
vereinnahmten Steuereinnahmen auf andere Lander
und weitere Ausgleichsstufen schlieBlich den ,ange-
messenen Ausgleich* bringen, wenn man sich nur auf
rechtliche Begriffe beschrénkt? Was sagen Begriffe wie
Harmonisierungsgebot und Nivellierungszwang oder
konkreter und abstrakter Bedarf fiir eine anstehende
Entscheidung aus? Eine zu starke Nivellierung eines
steuerstarken Landes durch Ausgleichsbelastungen
oder eine zu starke Erhdhung der Finanzkraft eines
steuerschwachen Landes durch Leistungen anderer ist
nur Uber vergleichbare quantitative, finanzwirtschaftli-
che MeBdaten feststellbar. DaB dies auch die Vorge-
hensweise des Bundesverfassungsgerichts ist, zeigt
bereits das erste einschlagige Urteil aus den 50er Jah-
ren (Band 1, S. 117 ff.), in dem das Gericht {iber den féde-
rativen Finanzausgleich zu entscheiden hatte. Im Unter-
schied zu der damaligen Rechtslage sind die heutigen
foderativen Finanzausgleichsbestimmungen erheblich
differenzierter und komplizierter, und zwar schon nach
dem Verfassungswortlaut und nicht erst nach den Rege-
lungen des einfachen Gesetzes. Mit den Bestimmun-
gen der Finanzverfassung in Art. 107 Abs. 1 und Abs. 2
GG —in der seit der Finanzverfassungsreform von 1969
bestehenden Fassung — sind fur das Bundesverfas-

' Hans Pagenkop!:Der Finanzausgleich im Bundesstaat: Theorie
und Praxis, Stuttgart u. a. 1981.
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sungsgericht heute erheblich starkere Vorgaben und
MaBstabe vorhanden.

Vielen politischen und journalistischen Beitragen ist
derzeit aber nicht zu entnehmen, daB das Bundesver-
fassungsgericht nicht den bestehenden fdderativen Fi-
nanzausgleich an irgendwelche Normen und Wertvor-
stellungen wissenschaftlicher Lehrmeinungen zu mes-
sen hat, sonderndaB es im anhéngigen Normenkontroll-
verfahren nurum die Vereinbarkeit oder Unvereinbarkeit
der vom einfachen Gesetzgeber geschaffenen Rege-
lungen mit den MaBstaben der Finanzverfassung geht.
Und dies bedeutet zunéchst eine Beschréankung der
richterlichen Prifung auf zwei Stufen des mehrstufigen
Finanzausgleichs, und zwar auf den Finanzausgleich
unter den Léndern und auf die Ergdnzungszuweisun-
gen des Bundes an finanzschwache Lander. Es stehen
also zur richterlichen Kontrolle weder Vorschriften tiber
die Steuerverteilung zwischen Bund und Landern noch
Vorschriften Uber die Aufgabenverteilung oder die
Mischfinanzierung von Bund und Landern an.

Beurteilungskompetenz

Obwoh! das Bundesverfassungsgericht schon einmal
Uber den Finanzausgleich entschieden hat, wird heute
die grundsétzliche Frage gestellt, ob denn das Bundes-
verfassungsgericht Belastungs- und Beglnstigungs-
grenzen des Finanzausgleichs — also den von der Ver-
fassung vorgegebenen ,angemessenen Ausgleich” —~
Uberhaupt prifen und beurteilen darf. So ist in einem
dem Bundesverfassungsgericht vorgelegten Gutachten
ausgefahrt, ,da das Grundgesetz den Finanzaus-
gleich gleichsam maBstablos der letztverbindlichen Be-
urteilungskompetenz des Finanzausgleichsgesetzge-
bers Uberantwortet hat. Wann ein Ausgleich angemes-
sen ist, bleibt deshalb bis zur Grenze evidenter Willkir
eine politische und damit der richterlichen Kontrolle ent-
zogene Entscheidung des Finanzausgleichsgesetzge-
bers“. Nach dieser Formulierung scheint die Zustandig-
keit des Bundesverfassungsgerichts in Finanzaus-
gleichsfragen faktisch fast ausgeschlossen und - spie-
gelbildlich dazu - die Zusténdigkeit des Gesetzgebers
nahezu unbeschrénkt zu sein. Das hiee aber auch,
daB die heutigen Erwartungen auf ein den Finanzaus-
gleich neu gestaltendes Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts vollig unangemessen waren; auBerdem bliebe
es unversténdlich, warum die Lénder bei dem Finanz-
ausgleichsgesetz, bei dem sie doch nicht nur Betrof-
fene, sondern selbst auch Gesetzgeber sind, mit so vie-
len Klagen und Stellungnahmen vor das Bundesverfas-
sungsgericht gegangen sind.

Es ist nicht zu bestreiten, daB der Wortlaut des Grund-
gesetzes mit der Vorgabe an den Gesetzgeber, die -
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nach der Steuerverteilung und der Korrigierenden
Steuerumverteilung gemaB Art. 107 Abs. 1 GG noch ver-
bleibenden — Finanzkraft- und Finanzbedarfsunter-
schiede der Lander festzustellen und dann fir einen
.angemessenen* Ausgleich zu sorgen, auf einen weiten
Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers deutet. Ver-
engt sich aber nicht dieser Raum fiir den Gesetzgeber
durch den Text, den Aufbau und die Systematik der Ver-
fassungsbestimmung entscheidend? Kommt in den Ver-
fassungsformulierungen doch der Wille des Verfas-
sungsgebers klar zum Ausdruck, der diese Regelungen
in einem sehr langwierigen Gesetzgebungsverfahren
und im Konsens aller (!) Bundeslander gefunden und
dabei die fruheren Verfassungsregelungen wesentlich
umgestaltet hatte. Der Verfassungskompromif3 besteht
aus einem ganzen Paket von quantifizierten Teil- und
Stufenlésungen, mit denen auf die Besonderheiten der
einzelnen Lander Rucksicht genommen wurde. Das
nimmt der Verfassungsregelung zwar den Charme ei-
nes einfachen theoretischen Modells, 148t aber erken-
nen, daB die gefundene Paketldsung in den finanziellen
Auswirkungen fiir jedes Land als akzeptabler Kompro-
mif3 angesehen wurde. Ist das kein Indiz fur einen ,an-
gemessenen Ausgleich“? Uber die Verfassungsformu-
lierungen hinaus hatte der Bundesrat auch den Inhalt
des Finanzausgleichsgesetzes schon weitgehend
durch eine EntschlieBung festgelegt, die Teil und Vor-
aussetzung fir die Annahme der Paketlésung war.

Es gehort zu den selbstverstandlichen und zwangs-
laufigen Notwendigkeiten jedes BeschluBverfahrens
Uber den Finanzausgleich, daB zuerst die finanzwirt-
schaftlichen Auswirkungen einer gewlinschten Lésung
auf die einzelnen beteiligten Gebietskdrperschaften be-
rechnet werden und erst danach die gesetzlichen Rege-
lungen formuliert werden. Dieses Verfahren war bei der
Paketlésung der Finanzverfassungsreform sogar von
entscheidender Bedeutung. Und dadurch soll keine Bin-
dungswirkung fur den einfachen Gesetzgeber entstan-
den sein, so daB er ,gleichsam maBstablos* entschei-
den kann? Nach Meinung des Autors schrénken die ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben mit den finanzwirtschaft-
lichen Verteilungswirkungen auf die einzelnen Lander

den Gesetzgeber weitaus starker ein—und erhdhen ent-
sprechend die Kontrolldichte des Bundesverfassungs-
gerichts —, als sich aus einer unhistorischen Textanalyse
derWorte ,angemessen auszugleichen* erkennen 146t.

Verschiebungen in der Lander-Finanzkraft

Wenn die Lander bei der Finanzreform 1969 den bun-
desstaatlichen Finanzausgleich so weitgehend festge-
legt haben, was hat denn den Finanzausgleich in einem
solchen MaBe verédndert, daB3 er heute von mehreren
Landern als verfassungswidrig angesehen wird?

Die gréBten Veranderungen in den finanzwirtschaftli-
chen Positionen der Lénder untereinander brachte das
sprunghafte Ansteigen der Einnahmen aus den Forder-
abgaben mit der einseitigen Verteilung zugunsten des
Landes Niedersachsen, ohne daB sich diese Verstar-
kung der Finanzkraft des Landes Niedersachsen auf
seine Empfangerposition beim Landerfinanzausgleich
und bei den Bundesergdnzungszuweisungen aus-
wirkte. Die sogenannten Foérderabgaben waren der ei-
gentliche Stérfaktor fir das bis dahin bestehende
Gleichgewicht im Finanzausgleich. Die Belastung des
bestehenden Geflechts der Finanzausgleichsbeziehun-
gen wurde durch eine stufenweise Berlicksichtigung ab
1983 von einem Drittel bzw. ab 1986 von der Halfte der
Einnahmen aus der Forderabgabe beim Land Nieder-
sachsen verringert — und dies nur beim Landerfinanz-
ausgleich, nicht aber bei der Bemessung der Bundeser-
ganzungszuweisungen.

Mit welchen Argumenten die nur halbe Einbeziehung
der Forderabgaben in die Berechnung des Landerfi-
nanzausgleichs, und zwar als bisherige Endstufe und
nur beschrankt auf den Landerfinanzausgleich, in den
Schriftsatzen und Gutachten vor dem Bundesverfas-
sungsgericht verteidigt und mit welchen Argumenten
die volle und sofortige Einbeziehung dieser Einnahmen
beim Landerfinanzausgleich und bei den Bundesergéan-
zungszuweisungen verlangt wird, kann bei diesem
Uberblick iiber die strittige Materie nicht wiedergegeben
werden. Es ist in diesem Zusammenhang auch gleich-
giltig, ob die Férderabgabe eine Steuer ist oder nicht;
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auf jeden Fall bedeutet sie eine Finanzkraftverstarkung
des beglnstigten Landes. Sie ist quantitativ und qualita-
tiv auch finanzausgleichsrelevant, und schon deshalb
ist ihre Berlicksichtigung im bundesstaatlichen Finanz-
ausgleich erforderlich, mindern doch Férderabgaben
als Betriebsausgabe bei den Unternehmen das oértliche
Aufkommen aus der Kdrperschaftsteuer und der Gewer-
besteuer in erheblichem Unfang, so daB die Steuerkraft
des Landes Niedersachsen gesenkt (auch beim Bun-
desanteil an diesen Steuern treten entsprechende Ein-
nahmeminderungen auf) und damit der Anspruch Nie-
dersachsens auf Finanzausgleichsmittel erhdht wird.

Die Gréf3enordnung der Finanzkraftverstarkung des
Landes Niedersachsen aus den Férderabgaben wird
dadurch erkennbar, daB eine Einbeziehung zu 50 % in
den Landerfinanzausgleich 1986 flur Niedersachsen
Mindereinnahmen aus dem Landerfinanzausgleich von
rd. 750 Mill. DM zur Folge hat (wovon Baden-Wurttem-
berg als groBtes Zahlerland des Lénderfinanzaus-
gleichs mit rd. 400 Mill. DM den groBten Vorteil hat).
Diese Volumina lassen die Anstrengungen Niedersach-
sens im Streit, die Einnahmen so lange und so hoch wie
moglich aus der Anrechnung herauszuhalten, verstand-
lich erscheinen.

Die Auseinandersetzungen uber die Forderabgaben
als anrechenbare Finanzkraftverstarkung haben zur
Folge gehabt, daB der Streitstoff erheblich durch die zu-
satzliche Frage ausgeweitet wurde, ob es verfassungs-
rechtlich zwingend ist, daB3 auch alle anderen nichtsteu-
erlichen Einnahmen der Lander oder einige andere, die
die Finanzkraftunterschiede verandern, zusatzlich zur
Berechnung der Landesfinanzkraft und damit der Fi-
nanzausgleichsbelastungen und -begiinstigungen her-
angezogen werden missen. Herkémmilicherweise ist
dies, wohl auch wegen fehlender Ausgleichsrelevanz,
nicht der Fall gewesen.

Bundeserganzungszuweisungen

Auch ein weiterer Fragenbereich, der zwischen den
Landern streitig geworden ist, beruht auf zwischenzeit-
lich eingetretenen Verschiebungen in der Finanzkraft
der Lander. Es handelt sich um den Kreis derjenigen
Lander, die Bundesergdnzungszuweisungen erhalten,
und um die Héhe der jeweiligen Erganzungszuweisun-
gen. Die Finanzkraft mehrerer Lander hat sich veréan-
dert, ohne daB eine entsprechende Uberpriifung und
Anpassung der Bundeserganzungszuweisungen durch
den Gesetzgeber vorgenommen worden ist. Weil der
Kreis der Empfangerlander und deren Anteile an den dy-
namisch wachsenden Zuweisungen praktisch unveran-
dert geblieben sind, besteht fir die Lander Niedersach-
sen und Bayern, deren Finanzkraft sich wesentlich er-
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hoht hat, die Gefahr einer erheblichen Ruckfihrung ih-
rer Einnahmen aus dem bundesstaatlichen Finanzaus-
gleich; auf der anderen Seite verlangen die Lander Bre-
men und Nordrhein-Westfalen die Aufnahme in den
Kreis der Empfangerlander und entsprechende Zuwei-
sungen.

Streitig sind die Kriterien, nach denen die Bundeser-
ganzungszuweisungen verteilt werden dirfen. Der Kern
dieser Auseinandersetzung geht um das verfassungs-
rechtliche und finanzwirtschaftliche Verhaltnis von Bun-
deserganzungszuweisungen und Landerfinanzaus-
gleich. Die verfassungsrechtliche Ermé&chtigung fir die
Bundeserganzungszuweisungen ist als leizte Stufe des
bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems im letzten
Satz des Artikel 107 GG enthalten, der den Finanzaus-
gleich unter den Landern regelt. Schon dieser Standort
im unmittelbaren Anschiuf3 an die Vorschriften Uber den
Landerfinanzausgleich sowie die verfassungsrechtliche
Definition als Zuweisungen zur ergdnzenden Deckung
des allgemeinen Finanzbedarfs an die leistungsschwa-
chen Lander spricht dafiir, daB die Bundesergdnzungs-
zuweisungen erst gewahrt werden kénnen, nachdem
der angemessene Ausgleich fir alie Lander durch den
Landerfinanzausgleich erreicht worden ist; sie kdnnen
nur ergédnzend und damit im Unterschied zu dem auf
Dauer angelegten Finanzausgleich nur vorilibergehend
gewahrt werden. Sie haben eine Funktion als ergénzen-
der Spitzenausgleich, als Tariergewicht, weil

O sie ein Finanzausgleichsinstrument sind und weil sie
nur zur allgemeinen Ausgabendeckung, nicht aber zur
Durchsetzung bestimmter bundespolitischer Ziele ge-
wahrt werden drfen,

O im Verhéltnis zum Gesamtvolumen des Landerfi-
nanzausgleichs der Umfang der Bundesergédnzungszu-
weisungen nur eine erganzende, also erheblich ge-
ringere Ausgleichsfunktion und Gré8e haben darf,

O die Ergdnzungszuweisungen nur an Lander gezahlt
werden drfen, die die Voraussetzungen fur ein im Lan-
derfinanzausgleich ausgleichsberechtigtes Land auf-
weisen,

O ein leistungsschwaches Land (auf Dauer) keine ho-
heren Ergdnzungszuweisungen erhalten darf, als zur
Aufstockung bis zum Durchschnitt der Landerfinanz-
kraft notwendig ist; es darf durch die Ergénzungszuwei-
sungen nicht dauerhaft die Finanzkraft eines finanzstar-
ken Landes erhalten,

O die Bundeserganzungszuweisungen fur die einzel-
nen Lander nach der Ausgleichssystematik und nach
dem Ausgleichsergebnis der Landerfinanzausgleichs-
stufe zu bemessen sind.
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Da es bei einer gegebenenfalls notwendigen Anpas-
sung der Bundesergénzungszuweisungen an entspre-
chende verfassungsrechtliche Vorgaben fir die einzel-
nen Landerum erhebliche Betrdge geht, haben alle Lén-
der aus ihrer Interessenlage zu jedem dieser Punkte
eine unterschiedliche Position bezogen und diese durch
die von ihren Gutachtern gelieferten wissenschaftlichen
Begriindungen und Argumente zu untermauern ver-
sucht (was hier im einzelnen auch nicht andeutungs-
weise referiert werden kann).

Belastungsanteile

Der dritte groBe Fragenkomplex des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs, der zwischen den Landern
streitig ist, geht auch auf Verschiebungen in der Finanz-
kraft zurtick, die gegenuber dem Ausgangszustand und
gegenuber den friheren Beglnstigungs- und Bela-
stungsanteilen einzelner Lander zu Veréanderungen ge-
fihrt haben. Das Land Nordrhein-Westfalen, jahrelang
eines der vier Zahlerlander im Landerfinanzausgleich,
ist aufgrund der strukturellen Probleme im Kohle- und
Stahlbereich, die sich in seinen Steuereinnahmen und
Belastungen niederschlagen, wegen geminderter Fi-
nanzkraft seit 1981 aus dem Kreis der Zahlerlander aus-
geschieden. Dies hatte zur Folge, daf3 die ubrigen fi-
nanzstarken Lander einen erhéhten Anteil fiir die Um-
verteilungsmasse des Lénderfinanzausgleichs aufzu-
bringen hatten; das traf insbesondere auf das Land Ba-
den-Wurttemberg zu, das rund 70 % des Gesamtvolu-
mens zu leisten hat. Bei der Interdependenz der Finanz-
ausgleichsbeziehungen kann ein finanzstarkes Land
nur dann seine Leistungen im Landerfinanzausgleich
verringern, wenn entweder die finanzschwachen Léan-
der weniger aus dem Léanderfinanzausgleich erhalten
oder die (brigen Zahlerlander héhere Belastungen
Ubernehmen missen. Das ist der Hintergrund fir die
Bemihungen Baden-Wiirttembergs, alle Bestandteile
des Landerfinanzausgleichs, mit denen besondere und
erhohte Bedarfe einzelner Lander bei der Bemessung
der Belastungen und Begtlinstigungen des Landerfi-
nanzausgleichs berlcksichtigt werden, als verfas-
sungswidrig in Frage zu stellen und abzuschaffen.

Finanzwirtschaftlich viel bedeutender ist jedoch der
baden-wirttembergische VorstoB, die erhéhte Einwoh-
nerzahlwertung bei der Finanzkraftbemessung der
Stadtstaaten Hamburg und Bremen im Landerfinanz-
ausgleich zu beseitigen. Das wiirde fir Baden-Wurttem-
berg eine Entlastung im Landerfinanzausgleich um 419
Mill. DM auf 1037 Mill. DM bedeuten und wiirde z. B. die
Belastung Hamburgs um 969 Mill. DM auf 1262 Mill. DM
erhéhen. Ergibt die derzeitige Finanzausgleichsrege-
lung mit dem so hohen Lastenanteil Baden-Wirttem-
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bergs oder aber der Wegfall der (derzeit um 35 %) er-
hoéhten Einwohnerzahlwertung bei Hamburg und Bre-
men die richtige und sachgemafe Belastung im Lander-
finanzausgleich?

Uber diese alternativen Fragestellungen finden die
Auseinandersetzungen statt, und zwar mit Hilfe von
Zahlendarstellungen, historischen - Literaturstellen,
kommunalwissenschaftlichen und raumordnungspoliti-
schen Zitaten und Argumenten. Es ist unmdglich, die
verschiedenen Argumente hier im Detail inhaltlich wie-
derzugeben; deshalb nur einige refiekiierende Anmer-
kungen Giber den Inhalt dieses grundsatzlichen Streits.

Verkiirzte Belastungsrechnung

Das Land Baden-Wirttemberg sieht sich durch seine
Zahlungen in den Landerfinanzausgleich berma&Big
belastet. Ist aber der Aufbringungsanteil eines Landes
ein Kriterium fir eine angemessene oder unangemes-
sene Belastung im Landerfinanzausgleich? Bezieht
man z. B. die Ausgleichsbelastung rechnerisch auf die
Einwohnerzahlen, so betragt 1984 die Belastung Ba-
den-Wirttembergs 158 DM je Einwohner und die Bela-
stung Hamburgs 183 DM je Einwohner; diese Bela-
stungskriterien wiirden sich nach dem Vorsto3 Baden-
Wurttembergs auf 112 DM je Einwohner fir Baden-Wiirt-
temberg und auf 789 DM je Einwohner fir Hamburg ver-
andern. Ware das eine angemessenere Belastung fir
Baden-Wirttemberg und Hamburg? Oder ist diese Be-
trachtungsweise keine zulédssige Belastungsrechnung,
obwohl doch Baden-Wiirttemberg selbst mitdem (unge-
wichteten) ,Einwohner* als eigentlichem Bedarfstréager
argumentiert?

Auflerdem bezieht Baden-Wirttemberg seine Bela-
stungsrechnung auf den Landerfinanzausgleich, also
auf nur eine der Stufen des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs. Aber 148t sich eine Uberbelastung im Ver-
héltnis zu anderen Léandern aus der Belastung durch
eine einzige Stufe des mehrstufigen bundesstaatlichen
Finanzausgleichs herleiten? Der Verfassungsgeber
hatte 1969 die Intensitdt des Finanzausgleichs zwi-
schen den Landern erhéhen wollen, ohne dadurch den
Landerfinanzausgleich in seinem Volumen aufzustok-
ken. Die angestrebte stérkere Anhebung der finanz-
schwachen Lander an die Finanzkraft der finanzstarken
Lander wurde durch ein mehrstufiges Steuerzuteilungs-
und korrigierendes Steuerumverteilungssystem in vor-
gezogenen ,unsichtbaren” Ausgleichsstufen erreicht
und der Umfang des Landerfinanzausgleichs fast hal-
biert. Deshalb kann man eine mit der Finanzverfassung
Ubereinstimmende Belastungsrechnung heute nicht
ohne die dem Finanzausgleich nach Art. 107 Abs. 2 GG
vorhergehenden Ausgleichsstufen anstellen. Nur wenn
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man von dem ,6rtlichen Aufkommen* der Steuern — die
némlich vonden Finanzbehdérden eines Landes inihrem
Gebiet , vereinnahmt” werden — ausgeht und die gesam-
ten Ausgleichsstufen einbezieht, ergibt sich die tatsach-
liche Belastung eines Landes. Andernfalls wiirde ein
Land, das durch die vorgelagerten Ausgleichsstufen
stark belastet ist, in der Stufe des Landerfinanzaus-
gleichs aber geringer betroffen wird, zum angemesse-
nen Ausgleich scheinbar zu wenig beitragen, wahrend
ein Land, dem zun&chst nach der Steuerumverteilung
verhaltnismaBig viel verbleibt, durch héhere Abschdp-
fungen und Umverteilungen im Landerfinanzausgleich
optisch Gberbelastet erscheint. Wird das Bundesverfas-
sungsgericht woh! die verkiirzte oder eine vollstandige
Belastungsrechnung akzeptieren, um die einseitige
Uberbelastung Baden-Wiirttembergs zu (iberpriifen?

Stadtstaatenproblematik

Wie aber verhalt es sich mit der erhdhten Einwohner-
zahlwertung der Stadtstaaten Hamburg und Bremen?
Fir die Steuereinnahmen der Flachenlander gibt es
nach dem Finanzausgleichsgesetz keine besondere
Einwohnerzahlwertung (nur fur die in den Landerfinanz-
ausgleich einbezogenen kommunalen Steuereinnah-
men findet fir jedes Land eine unterschiedliche Einwoh-
nerzahlwertung statt, um die kommunalen Finanzbe-
darfe zu beriicksichtigen). Die Stadtstaaten Hamburg
und Bremen begriinden ihre besondere finanzaus-
gleichsrechtliche Behandlung damit, daf3 ihnen im Un-
terschied zu Flachenstaaten nicht die Méglichkeiten
des Gemeindefinanzausgleichs zur Verfligung sténden,
mit Hilfe derer die groBstadttypische Aufgaben- und da-
mit Ausgabenintensitat teilweise ausgeglichen werden
koénne. lhre ,Gemeindegrenzen“ seien ihre Landes-
grenzen. Die Stadistaaten seien kleine Bundeslander
und Grof3stadte zugleich und hatten stadtstaatenspezifi-
sche Finanzbedarfe; diese resultierten insbesondere
aus gréBenunabhéngigen Ausgabenlasten, die alle
Lander treffen, aus ballungsbedingten Mehrausgaben,
aus Kosten fur die zentraldrtliche Funktion und aus der
Metropolefunktion.

Die stadtstaatenspezifische Situation bei Hamburg
und Bremen liegt tatséchlich darin, daf bei ihnen zwar
die gleichen Probleme wie bei Grostadten und zentra-
len Orten im Verhaltnis zu ihren Umlandgemeinden in
Flachenlandern bestehen, daBB aber die Lésungsmég-
lichkeiten Gber einen Finanzausgleich nicht vergleich-
bar sind. Das enge und verzahnte Verhaltnis der Fla-
chenstaaten zu ihren Gemeinden ist bei dem Staaten-
charakter der Bundeslander nicht auf das Verhéltnis der
Lander untereinander Ubertragbar. Au3erdem gibt es
verfassungsrechtlich keinen regionalen aufgesplitterten
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Finanzausgleich, der sich z. B. auf die Stadtstaaten und
die an sie angrenzenden Bundeslander beschrankt; not-
wendige Ausgleichsfunktionen muB also der Landerfi-
nanzausgleich ibernehmen.

Aber kommt es bei der Frage der Verfassungsmasig-
keit von erhéhten Einwohnerzahlwertungen Gberhaupt
darauf an, einen Streit Gber die Héhe unterschiedlicher
Belastungen von Flachenlandern und Stadtstaaten zu
fuhren? DaB die Stadtstaaten als finanzausgleichs-
rechtliche Gleichstellungsvoraussetzung mit den Fla-
chenlandern im L&nderfinanzausgleich eine erhéhte
Einwohnerzahlwertung fir ihre stadtstaatenspezifi-
schen Besonderheiten haben, ist doch Tradition in der
Finanzverfassung der Bundesrepublik und war auch
Grundlage des Verfassungskompromisses von 1969 —
was unbestritten ist. Wer heute diese Einwohnerzahl-
wertung prinzipiell in Frage stellt, der fordert m. E. einen
neuen verfassungsrechtlichen Totalkompromi3 zwi-
schen den Landern iber den Finanzausgleich, der kann
damit aber nicht die Verfassungswidrigkeit der tradier-
ten gegenwartigen Stadtstaatenregelung begriinden.

Vorausschau

Mit diesem Uberblick sind keineswegs alle zwischen
den Landern streitigen Positionen angesprochen. Kann
aber das Bundesverfassungsgericht diese komplexe
Konfliktlage I6sen und gegebenenfalls neu regein? Zu-
néchst sollte man davon ausgehen, daB3 nach wie vor
eine politische Lésung zwischen den Léndern moglich
sein sollte, die allerdings auch eine dauerhafte Befrie-
dung bringen mifBte und schon deshalb sachgerecht
sein muB. Das Bundesverfassungsgericht kann — wie
weit es auch immer bei seiner Prifung in das bundes-
staatliche Finanzausgleichssystem einsteigt — keinen
zahlenmaBig fixierten neuen Finanzausgleich liefern.
Seine Urteilsfeststellungen wirden sich bei einer Ver-
fassungswidrigkeit nur auf bestimmte Regelungsteile
des Finanzausgleichs und auf gewisse Hinweise in den
Urteilsgriinden beschranken. Danach hétten die Ge-
setzgebungsorgane des Bundes und insbesondere die
Bundeslander wieder die Pflicht, die Faden des Finanz-
ausgleichsgeflechts verfassungsgemaB neu zu knip-
fen. Es geht dabei um groBe Betrage fir die einzelnen
Lénder, und die Durchsetzung berechtigter Interessen
ist letztlich von den Koalitionen und Mehrheiten abhan-
gig, die die Lander unter sich finden missen. Je deutli-
cher und detaillierter die Entscheidungsstrukturen des
Bundesverfassungsgerichts jetzt erkennbar werden,
um so schneller kann dieser — sonst langwierige und die
finanzwirtschaftlichen foderativen Beziehungen bela-
stende — politische Willensbildungsprozef} beendet wer-
den.
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