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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Hans Ulrich Rehhahn™

Zukunftsperspektiven des
Landerfinanzausgleichs

Im Dezember 1987 hat der Bundesrat der Novellierung des Finanzausgleichsgesetzes
zugestimmt. Die Debatte um den Ldnderfinanzausgleich ist damit jedoch keineswegs
abgeschlossen, wie beispielsweise der beabsichtigte Normenkontrollantrag Hamburgs gegen
das Gesetz zeigt. In welchen Bereichen bedarf der Ldnderfinanzausgleich der Umgestaltung
und der Anpassung an zuklnftige Anforderungen?

it der Zustimmung des Bundesrates zur Novelle

des Finanzausgleichsgesetzes am 18. 12. 1987"
hat die jahrelange Auseinandersetzung um die Neuord-
nung des Landerfinanzausgleichs einen vorlaufigen Ab-
schluB gefunden. Ausgelost wurde die Kontroverse
durch das Land Nordrhein-Westfalen, das sich durch die
bisherigen Ausgleichsregelungen benachteiligt sah.
Nach dem Scheitern einer politischen Verhandlungslo-
sung klagte das Land vor dem Bundesverfassungsge-
richt. Es forderte, die bergrechtliche Forderabgabe, die
Grunderwerbsteuer, die Feuerschutzsteuer, die Spiel-
bankenabgabe, die Zinseinnahmen der Lander sowie
die Ertrage aus staatlichen Unternehmensbeteiligun-
gen in die Ermittlung der Finanzkraft nach dem Finanz-
ausgleichsgesetz einzubeziehen. Die Sonderlasten
Nordrhein-Westfalens fir Kohle und Stahl soliten in
Form eines Freibetrages bei der Festsetzung der Fi-
nanzkraft berlcksichtigt werden. Zudem wollte das
Land Bundeserganzungszuweisungen erhalten.

Dem Verfahren traten funf weitere Bundeslander mit
unterschiedlichen Normenkontrollantréagen bei. Hessen
unterstltzte die Forderung nach Einbeziehung der berg-
rechtlichen Forderabgabe. Bremen und das Saarland
strebten eine Anderung der Bundesergénzungszuwei-
sungen zu ihren Gunsten an. Baden-Wirttemberg

* Dieser Beitrag ist Prof. Dr. Jurgen P ahlke zum 60. Geburtstag ge-
widmet.

wandte sich gegen die Berlcksichtigung von Sonderla-
sten im Landerfinanzausgleich. Der Klageantrag zielte
auf die Freibetragsregelungen fur bestimmte Seehéfen,
fur die Flichtlingseingliederung in Schleswig-Holstein
sowie fur die Universitatim Saarland. Die den Stadtstaa-
ten Bremen und Hamburg garantierte finanzielle Min-
destausstattung (Hanseatenklausel) und die soge-
nannte ,Einwohnerveredelung” wurden als verfas-
sungswidrig angegriffen. Dies galt auch fir die ,aus-
gleichsfreie Zone", d. h. die Befreiung von Ausgleichs-
leistungen bei einer Finanzkraft von 100 % bis 102 %
der landerdurchschnittlichen Finanzkraft. Hamburg und
Bremen pladierten fur die Abschaffung des Wohnsitz-
prinzips im Rahmen der Lohnsteuerzerlegung und
wandten sich insbesondere gegen die Regelung, daf3
die Angaben des Ehemannes auf der Lohnsteuerkarte
fir die Lohnsteuerzerlegung mafigebend sind. Schiie3-
lich forderten sie eine Erhdhung der Einwohnerwertung
fur die Stadtstaaten.

Die Vielfalt der Klagebegehren darf nicht dartber hin-
wegtauschen, daf die Grundkonzeption des Landerfi-
nanzausgleichs von keinem ProzeBbeteiligten angegrif-
fen wurde.

Mehrstufiges Verfahren

Obwohl das Bundesverfassungsgericht in seinem Ur-
teil vom 24. 6. 19867 den gesamten zweiten Abschnitt
des Finanzausgleichsgesetzes flr unvereinbar mit Art.
107 Il GG erklarte, hielt es an dem mehrstufigen Verfah-

Dr. Hans Ulrich Rehhahn, 38, ist wissenschaftli-
cher Mitarbeiter am Seminar flr Wirtschafts- und
Finanzpolitik der Rubr-Universitédt Bochum.
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' Achtes Gesetz zur Anderung des Gesetzes tiber den Finanzausgleich
zwischen Bund und Landern vom 18. 12. 1987, BGBI. 1987 1, S. 2764-
2766.

2 Siehe Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE),
Bd. 72, Tubingen 1987, S. 330-436.
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ren des Landerfinanzausgleichs fest. Auf den einzeinen
Stufen wurden allerdings mehr oder minder weitrei-
chende Anderungen fir notwendig erachtet.

In einem ersten Schritt des Landerfinanzausgleichs
sind die Steuern bzw. Steueranteile der Lander nach
dem ortlichen Aufkommen zu verteilen. Fur die Einkom-
mensteuer gilt das Wohnsitzprinzip und fur die Korper-
schaftsteuer das Betriebsstattenprinzip. Das Bundes-
verfassungsgericht hob in diesem Zusammenhang nur
die Ehegatten-Regelung bei der Lohnsteuerverteilung
(§ 511 S.4 Zerlegungsgesetz vom 25. 2. 1971) auf, weil
diese Verwaltungsvereinfachung zu offenkundig unbilli-
gen Ergebnissen geflhrt hat. Bisher muBte dasjenige
Bundesland, in dem ein Berufspendler beschaftigt war,
an dessen Wohnsitzland eine Lohnsteuererstattung fur
beide Eheleute leisten, auch wenn die Ehefrau im Wohn-
sitzland arbeitete und ihre Steuern dort vereinnahmt
wurden.

Auf der nachsten Stufe wird die auf die Lander entfal-
lende Umsatzsteuer nach MaBgabe der Einwohnerzahl
verteilt. Nach Art. 107 1 S.4 GG kann vorab bis zu einem
Viertel des Aufkommens Landern mit unterdurchschnitt-
licher Steuerkraft zugewiesen werden. § 2 Finanzaus-
gleichsgesetz bestimmt, daf3 diese sogenannten Ergén-
zungsanteile die Finanzkraft der begunstigten Glied-
staaten auf 92 % des Landerdurchschnitts anheben sol-
fen.

Der in Art. 107 Il S1 GG geforderte ,angemessene
Ausgleich der Finanzkraft der Lander” soll auf der drit-
ten Stufe des Landerfinanzausgleichs herbeigefuhrt
werden. Das Bundesverfassungsgericht hat mit Mehr-
heit festgestellt, da der Begriff ,Finanzkraft* umfas-
send zu verstehen und nicht auf die Steuerkraft be-
schrankt ist. Begrindet wird dies mit der Formulierung
JFinanzkraft" statt , Steuerkraft”, mit der Entstehungs-
geschichte der Vorschrift und mit der Maxime der Lan-
dersolidaritat im Bundesstaat, die eine Begrenzung auf
einen Teil der Mittel nicht zweckmaBig erscheinen lasse.

Die Einbeziehung der Zins- und Erwerbseinkunfte
wird — jedenfalls gegenwartig — als nicht notwendig an-
gesehen, zumal damit komplexe Sachverhalte verbun-
den seien, die eine Vergleichbarkeit dieser Landerein-
nahmen zweifelhaft erscheinen lieBen. Die generelle
Grenze fir die Berlcksichtigung von Einnahmen wird in
der Ausgleichsrelevanz gesucht, die bei geringem Volu-
men, gleicher Verteilung oder unverhaltnisméastigem Er-
mittlungsaufwand verneint wird. im Ergebnis hat sich
das Land Nordrhein-Westfalen mit dem zentralen Anlie-
gen durchgesetzt, die bergrechtliche Forderabgabe, die
Spielbankenabgabe, die Grunderwerb- und die Feuer-
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schutzsteuer in die Ausgleichsregelung aufzunehmen.
Daneben wurde schon friher die Halfte des jeweiligen
Gemeindesteuerautkommens in die Finanzkraftermitt-
lung einbezogen.

Finanzkraftziffern

Um zu einer landerspezifischen MeBzahl fur die Fi-
nanzkraft zu gelangen, wurde bisher eine Reihe von
Sonderlasten in Form von Freibetradgen vom ermittelten
Finanzvolumen abgezogen. Das Bundesverfassungs-
gericht erkannte nur die Seehafenlasten als traditionel-
len Bestandteil des Finanzausgleichs an. Im ubrigen
lehnte es die Beriicksichtigung von Bedarfsgesichts-
punkten wie z. B. Sonderlasten im Rahmen der Ermitt-
lung der Finanzkraft ab.

Die Finanzkraftziffer eines Landes ergibt sich als
Summe der ausgleichsrelevanten L&ndereinnahmen
pro Einwohner. Die Bevodlkerung der Stadtstaaten
wurde dabei mit dem Faktor 1,35 angesetzt, so daB sich
die Finanzkraftziffer verminderte (sogenannte Einwoh-
nerveredelung). Das Bundesverfassungsgericht billigt
prinzipiell dieses Verfahren mit der Begrundung, dafB
diese Einwohnerwertung historisch gewachsen sei,
dem spezifischen Wesen der Stadtstaaten gerecht
werde und die hdheren Kosten zentralértlicher Einrich-
tungen nicht durch das Umland mitgetragen werden
konnten wie bei den Flachenstaaten. Die Hoherbewer-
tung habe sich aber nach MaBgabe objektiver Kriterien
an der Finanzausstattung vergleichbarer GroBstadte
der Flachenstaaten auszurichten.

Die bestehenden Regelungen zum Ausgleich der un-
terschiedlichen Finanzkraft halten sich nach Auffassung
des Bundesverfassungsgerichts im grundgesetzlichen
Rahmen. Die ausgleichsfreie Zone zwischen 100 und
102 % der durchschnittlichen Finanzkraft wurde fur zu-
lassig erachtet. Die Anhebung der Finanzkraft Uber
92 % hinaus um 37,5 % der Fehlbetrage auf mindestens
95 % des Landerdurchschnitts wurde ebensowenig be-
anstandet wie deren Finanzierung durch Abschopfung
von 70 % der Finanzkraft zwischen 102 und 110 % und
durch vollige Abschoépfung daruber hinausreichender
Finanzkraft. Dagegen wurde die sogenannte Hansea-
tenklausel einer Mindest-Finanzausstattung fur unver-
einbar mit dem solidarischen Prinzip des Landerfinanz-
ausgleichs erklart.

Die Bundeserganzungszuweisungen geman Art. 107
I S.3 GG an leistungsschwache Lander sind ein Ele-
ment des vertikalen Finanzausgleichs mit Verteilungsef-
fekten auf der Landerebene. Das Bundesverfassungs-
gericht stellt klar, daB es sich um eine freiwillige Leistung

WIRTSCHAFTSDIENST 1988/V
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handelt, die in der H6he nicht begrenzt ist, aber keinen
Ersatz fur den horizontalen Ausgleich unter den Lan-
dern darstelit. Der Bund kann wabhlen, ob er die Finanz-
kraft der ausgleichsberechtigten Lander heben oder
konkrete Sonderlasten mittragen wili. Er ist aber gehal-
ten, den Férderungszweck zu benennen, zu begriinden
und nach dem fdderativen Gleichbehandlungsgebot
alle Lander, die den Unterstitzungstatbestand erfdllen,
in gleicher Weise an den Bundeserganzungszuweisun-
gen teilhaben zu lassen.

Die Neuregelung

Der erste Versuch des Bundes, die Vorgaben des
Bundesverfassungsgerichts in ein neues Finanzaus-
gleichsgesetz zu kleiden®, scheiterte am Widerstand
der Lander insbesondere gegen die 60 %ige Berick-
sichtigung der Gemeindesteuern und die Begrenzung
der Bundesergédnzungszuweisungen auf 1,775 Mrd.
DM*. Nachdem der Bund die bisherige Praxis einer
50 %igen Anrechnung der Gemeindesteuern und eine
Anhebung des Volumens der Bundeserganzungszuwei-
sungen auf 2% des Umsatzsteueraufkommens fir die
Jahre 1988 bis 1993 vorgeschlagen hatte, fand das Fi-
nanzausgleichsgesetz® eine Mehrheit im Bundesrat.
Die Einwohnerwertung der Stadtstaaten wurde mit 1,35
beibehalten. Die Abgeltungsbetrage fiir die Hafenlasten
wurden ungefahr verdreifacht. Bei den Bundesergan-
zungszuweisungen entschied sich der Bund fir eine Un-
terstitzung der finanzschwachen Lander nach einem
abgestuften FehlbetragsmafBstab. Vorab erhdlt das
Saarland einen Betrag als Haushaltsnothilfe. Ein fester
Vorabbetrag ist auch fir die ,,iberdurchschnittliche Be-
lastung kleiner finanzschwacher Lander mit Kosten der
politischen Flhrung" zugunsten der Lander Bremen,
Rheinland-Pfalz, Saarland und Schleswig-Holstein vor-
gesehen.

Insgesamt hat der Bund durch den Einsatz eigener
Mittel einen mehrheitlichen Konsens Gber den Landerfi-
nanzausgleich erreicht. Bis auf Bayern werden alle Bun-
deslander durch die Neuregelung finanziell besserge-
stelit, wobei die Finanzkraft der Lander Bremen und
Saarland sogar deutlich iber den Landerdurchschnitt
erhéht wird®. Gleichwohl woilen die Stadtstaaten wegen

3 vgl. den Entwurf des Achten Gesetzes zur Anderung des Gesetzes
Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und L&ndern, Bundesrats-
drucksache Nr. 225/87 v. 29, 5. 1987.

* Siehe 0. Verf.: Die Lander kippen das Konzept Stoltenbergs, in: Han-
delsbiatt v. 26./27. 6. 1987, 5. 1.

® Zu Einzelheiten siehe Bundesministerium der Finanzen: Finanznach-
richten 58/87 v. 22. 12. 1987, S. 3 1.

% Ebenda, S. 4.
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der als zu niedrig erachteten Einwohnerwertung erneut
Verfassungsklage erheben. Hamburg halt iberdies die
Regelungen hinsichtlich der Hafenlasten, der Bundeser-
ganzungszuweisungen und der Sozialhilfe fir Gberpri-
fungsbedirftig”. Auch Nordrhein-Westfalen erwagt ei-
nen Normenkontrollantrag, weil es sich vor allem beim
Nachteilsausgleich fir entgangene Erganzungszuwei-
sungen Gbervorteilt sieht®.

Verfassungspolitische Vorgaben

Im Landerfinanzausgleich zeichnet sich eine wach-
sende Diskrepanz der Finanzkraft der Gliedstaaten ab®.
Lediglich Hamburg und Bayern n&hern sich der aus-
gleichsfreien Zone. Neben die traditionellen Empfanger-
lander ist mit Nordrhein-Westfalen seit 1985 ein indu-
strielles Kernland getreten. Es ist zu erwarten, daf3 be-
sonders der industrielle Strukturwandel in Zukunft zu
weiteren Divergenzen der Finanzkraft und damit zu ei-
ner Intensivierung des Landerfinanzausgieichs fihren
wird. Zu fragen ist, inwieweit Finanzausgleichsregelun-
gen auf der Basis des Bundesverfassungsgerichtsur-
teils vom 24. 6. 1986 diesen Anforderungen gerecht wer-
den koénnen.

Die gegenwartige Konstruktion des Landerfinanzaus-
gleichs reagiert auf erhdhte Finanzkraftunterschiede
mit einem gréBeren Umverteilungsvolumen, ohne aller-
dings Haushaltsnotlagen immer vermeiden zu kénnen,
weil in diesen Fallen auch die Inflexibilitat der Ausga-
benseite eine Rolle spielt. Art. 107 GG |48t eine Ande-
rung des Finanzausgleichs zwar einen weiten Gestal-
tungsraum. Eine Einigung von Bund und Landern wird
aber fraglich, wenn eine Dampfung der Einnahmeent-
wicklung die politischen Handlungsmdglichkeiten und
damit die Wiederwahichancen erheblich einschrankt.

Das Bundesverfassungsgericht hat selbst einige Per-
spektiven zur Intensivierung des Léanderfinanzaus-
gleichs aufgezeigt. Etwaige ungedeckte Ausgleichslei-
stungen massen zunachst durch eine tber 70 % hinaus-
gehende Abschopfung der Finanzkraft zwischen 102
und 110 % der landerdurchschnittlichen Finanzkraft er-
bracht werden, bevor die ausgleichsfreie Zone zwi-
schen 100 und 102 % in Anspruch genommen werden
kann'®. Auch die Einbeziehung von Einkinften aus wirt-

" Vgl Peter Heinacher: Die Eigenstaatlichkeit in Frage gestelit,
in: Handelsblatt v. 23. 3. 1988, S. 6.

8 0. Vert.: Posser: Die Grenze evidenter Willkir ist nunmehr deutlich
Uberschritten”, in: Handelsblattv. 9. 11. 1987, S. 5.

9 Zuden Ausgleichsbetragen seit 1970 siehe Bundesministerium der Fi-
nanzen, Finanzbericht 1988, Bonn 1987, S. 104 f.

' BVerfGE 72, S. 418 1.
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schaftlicher Betatigung und von Zinsen schlieft das
Bundesverfassungsgericht nicht grundsatzlich aus™.

Die Intention mehrerer Lander war auf die Festschrei-
bung von konkreten Sonderlasten gerichtet, zumal be-
stimmte Bedarfstatbestande bereits Bestandteil des
Landerfinanzausgleichs waren. Das Bundesverfas-
sungsgericht schlof die Berlcksichtigung eines lander-
spezifischen Finanzbedarfs beim Finanzkraftausgleich
grundsatzlich aus und verwies derartige Aspekte in die
Entscheidungskompetenz des Bundes uber Ergan-
zungszuweisungen'. Dieser BeschluB dirfte fir die
kinftige Gestalt des Landerfinanzausgleichs pragend
sein, da wirtschaftliche Umwaélzungen zu dynamisch
wachsenden Ausgabebldcken und damit zu besonde-
ren Belastungen fir einzelne Lander fuhren dirften.

Rechtsschépferischer Akt?

DerWortlaut des Art. 107 Il GG legt die getroffene Ent-
scheidung keineswegs nahe. Hier ist von einem ange-
messenen Ausgleich der Finanzkraft der Lander die
Rede, wobei die Finanzkraft und der Finanzbedarf (1)
der Gemeinden zu berucksichtigen seien. Dagegen ent-
haltArt. 107 11 S. 3 GG Uber den Finanzbedarf im Zusam-
menhang mit Bundesergdnzungszuweisungen keinen
ausdrucklichen Hinweis. Der Beschluf3 des Bundesver-
fassungsgerichts ruckt insoweit in die Nahe eines
rechtsschopferischen Aktes. Er besitzt eine ausge-
pragte verfassungspolitische Dimension, wobei die
Haushaltsautonomie der Lander und ihre Konseguen-
zen den gedanklichen Hintergrund bilden dirften.

" Ebenda. S 412
¥ Ebenda. S 331, Leitsatze 7 und 9

Kurt Wiesegart

GroBoktav,

365 Seiten, 1987,
brosch. DM 64—
ISBN 3-87895-339-9
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VEROFFENTLICHUNGEN DES HWWA-INSTITUT FUR WIRTSCHAFTSFORSCHUNG-HAMBURG

DIE ENERGIEWIRTSCHAFT
DER VR CHINA

- Die Entwickiung von Energieangebot und Energieverbrauch
im Rahmen der sozialistischen Planwirtschaft seit 1949 -

VERLAG WELTARCHIV-HAMBURG

Die Berucksichtigung von landerspezifischem Son-
derbedarf bei den Ausgleichsregelungen konnte die
Gliedstaaten anregen, sich gegenseitig in der Uber-
nahme neuer Aufgaben zu Gberbieten, um eine vorteil-
hafte Position bei der Einnahmeverteilung zu erreichen.
Auf diese Weise wiirde einer sachgerechten Bestim-
mung und wirtschaftlichen Erfullung der Landeraufga-
ben ebenso der Boden entzogen wie einem funktionie-
renden Landerfinanzausgleich. Der Grund liegt darin,
dafl gegenlber der Budgetautonomie der Lander keine
verfassungsrechtlichen Schranken erkennbar sind, die
einen Landerfinanzausgleich unter Berlcksichtigung
von Sonderbedarf praktikabel erscheinen lassen.

Das Bundesverfassungsgericht hat derartige Erwa-
gungen nicht geauflert. Sie stehen aber mit dem Wort-
laut und dem Sinn des Art. 107 | GG in Einklang. Ein an-
gemessener Finanzausgleich muf3 den Zweck der Fi-
nanzmittel, die Befriedigung des Finanzbedarfs, einbe-
ziehen. Da die Budgetautonomie aber eine weitge-
hende Gestaltungsfreiheit des Finanzbedarfs beinhal-
tet, bleibt als objektive Bezugsgrdfie nur der Burger als
Adressat der Politik. Die Relation Landereinnahmen je
Einwohner ist als einzige objektiv bestimmbare Maf-
groBe des Finanzbedarfs zu verstehen, an dem sich der
Finanzkraftausgleich zu orientieren hat.

Der Grundgedanke, Verfassungsschranken fir einen
funktionierenden Landerfinanzausgleich unter geander-
ten Bedingungen zu finden, kann auch erklaren, warum
konkrete Sonderlasten den Bundesergénzungszuwei-
sungen zugeordnet wurden. Der Bund tritt als Kontrollin-
stanz zur Beurteilung der Sonderlasten der Landerin Er-
scheinung, wobei er Uber die Finanzierung auch selbst
betroffen ist. Einer Prifung bedarf aber die Entschei-

WIRTSCHAFTSDIENST 1988/V
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dung, Sonderbedarf in Form von Hafenlasten und Ein-
wohnerveredelung im Landerfinanzausgleich zu belas-
sen.

Sonderfall Seehafenlasten

Der Abzug von Seehafenlasten fur die Stadtstaaten
und Emden bei der Ermittlung der Finanzkraft wurde als
traditioneller Bestandteil des Landerfinanzausgleichs
fiir verfassungsgeman erachtet'. Der Hinweis auf die
Tradition kdnnte als Vorrecht einzelner Lander gedeutet
werden, wodurch die Anpassungsmoglichkeiten des
Landerfinanzausgleichs an gednderte Rahmenbedin-
gungen gemindert wirden. Da das Gleichbehandlungs-
gebot innerhalb der Landersolidargemeinschaft keiner-
lei Privilegien zulaBt, bedarf dieser Ausnahmetatbe-
stand innerhalb der Ausgleichsregelungen einer tragfa-
higen Begriindung.

Fir den Ansatz von Seehafenlasten sprechen meh-
rere Griinde. Unter Hinweis auf Popitz fihrt das Bundes-
verfassungsgericht die Bedeutung der Seehéafen fir das
gesamte Reichsgebiet als urspriingliche Begrindung
der Reichszuschisse (!) an. Fraglich ist, ob eine derar-
tige volkswirtschaftliche Bedeutung fiir Emden gilt. Wil-
helmshaven als Olimporthafen oder Duisburg als gréB-
ter Binnenhafen Europas besitzen mehr Bedeutung. Zu-
dem lauft ein erheblicher Teil des Seegliterumschiags
heute Gber den Rhein und Rotterdam. Der ungehinderte
Zugang zum Meer und damit der Autarkie- bzw. Vorsor-
gegedanke sprechen fur die Forderung deutscher See-
hafen.

SchiieBlich kénnten sich mit dem Hinweis auf die Fi-
nanzausgleichs-Tradition auch Gedanken tber einen
Vertrauenstatbestand verbinden. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat ein Vertrauen des Bdirgers in den Fort-
bestand von wirtschaftsfordernden Gesetzen zwar ver-
neint'. Das Volumen und die Dauer der Hafensubven-
tionen, die komplementéren Investitionen der betreffen-
den Lander sowie die pragende Wirkung auf die regio-
nale Wirtschaftsstruktur legen aber eine andere Beurtei-
lung nahe, solange ein faktischer Bedarf an Hafenlei-
stungen vorliegt.

Revisionsbedarf

Es bleibt die Frage, ob die Finanzkraftermittiung der
richtige Ansatzpunkt der Forderung ist und die Lander
die richtigen Subventionsgeber sind. Steht die volkswirt-
schaftliche Bedeutung zentraler Einrichtungen im Vor-
dergrund, ist dies eindeutig eine Bundesangelegenheit.
Der Vorsorgeaspekt verweist ebenfalls auf den Bund.
Im Obrigen kann ein moglicher Vertrauenstatbestand
nur durch ein Bundesgesetz (das Finanzausgleichsge-
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setz) geschaffen werden, an dem allerdings die Lander
Uber den Bundesrat beteiligt sind.

Fir eine ausschlieBliche Landerforderung der Seeha-
fen gibt es keinerlei AnlaB3. Der praktizierte Ansatz von
Seehafenlasten ist ein Systembruch im Landerfinanz-
ausgleich, von dem geféhrliche Wirkungen auf die bun-
desstaatliche Finanzordnung ausgehen kénnen. Das
Land Niedersachsen plant einen groBzugigen Ausbau
des Emdener Hafens, um einen dauerhaften Wachs-
tumsimpuls in der strukturschwachen Kistenregion zu
entfalten. Auch wenn die Lander an den Baukosten
nicht beteiligt werden sollten, sind die von ihnen aufzu-
bringenden Folgekosten gewichtig. Das Land Nieder-
sachsen nutzt sein Seehafenprivileg fir eine Politik der
Wirtschaftsforderung, die alle anderen Bundeslander zu
finanzieren haben. Dies 148t sich mit dem Zweck des
Landerfinanzausgleichs nicht vereinbaren. Die Rege-
lung der Seehafenlastenistin hohem MaBe revisionsbe-
dirftig. Eine Behandlung dieses Gegenstandes ent-
sprechend dem ubrigen Sonderbedarf bietet sich an,
wobei dem Gedanken des Vertrauensschutzes eine
groBe Bedeutung zukommen konnte.

Einwohnerveredelung

Die VerfassungsmaBigkeit der Einwohnerveredelung
wird mit der strukturelien Eigenart der Stadtstaaten be-
grindet, die auf alle Gliedstaaten ausstrahle™. Worin
diese bundesweite Wirkung besteht, |4t das Bundes-
verfassungsgericht offen.

Das Hfo-Institut’ deutet die Begriindung dahinge-
hend, daB die Finanzkraft von GroBstadten generell er-
hoht sei, in Flachenstaaten aber durch das geringere Fi-
nanzaufkommen der Ubrigen Regionen relativiert
werde. Die Stadtstaaten ohne Umland erlitten dadurch
einen Nachteil, der durch die hdhere Einwohnerwertung
ausgeglichen werden solle. Demgegenuber fuhrt die
empirische Analyse der Ifo-Studie zu dem Ergebnis,
daB das Landessteueraufkommen in den GrofBstadten
einen Beitrag fiir das Umland leistet'”. Dies wiirde den
Nachteil der Stadtstaaten zumindest teilweise kompen-
sieren.

Die Ausfihrungen der Klagegegner konzentrierten
sich auf die Frage, ob den Stadtstaaten ein aligemeiner
Mehrbedarf dadurch entsteht, da3 Bewohner benach-

™ Zum folgenden siehe BVerfGE 72, S. 413f.
' vgl. BVerfGE 19, S. 119, 127f.
5 Zum folgenden siehe BVerfGE 72, S. 415 .

' Hfo-Institut flir Wirtschaftsforschung: Die Stadtstaaten im Landerfi-
nanzausgleich, in: ifo-schnelldienst 20/87, Munchen 1987, S. 8f.

7 Hfo-Institut fir Wirtschaftsforschung, a.a.0., S. 13.
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barter Lander 6ffentliche Einrichtungen in Hamburg und
Bremen in Anspruch nehmen'®. Der Tatbestand, daf
Oberzentren Leistungen Gber ihre Grenzen hinaus fur
das Umiland erbringen, ist in der dkonomischen Theorie
des Foderalismus gelaufig. Die Internalisierung derarti-
ger externer Effekte kann durch Beitrage der NutznieBer
oder durch VergréBerung des Verwaltungsgebietes er-
folgen. Die Moglichkeit, von nicht in den Stadtstaaten
Anséassigen Benutzungsgeblhren zu erheben, er-
scheint wenig praktikabel. Die zweite Alternative einer
Neugliederung des Bundesgebietes bedarf nach Art. 29
GG eines Volksentscheides und dirfte bei den begun-
stigten Birgern auf Ablehnung stoBen.

Im Anschluf3 an die Verabschiedung des neuen Fi-
nanzausgleichsgesetzes ist allerdings eine Diskussion
um die Neuordnung der norddeutschen Bundeslander
in Gang gekommen'. Die kostenlose inanspruch-
nahme o&ffentlicher Einrichtungen der Stadtstaaten
spricht fir einen Vorteilsausgleich unter den benachbar-
ten Landern. Das Bundesverfassungsgericht hat aber
einen anderen Standpunkt eingenommen, indem es die
Besonderheit der Stadtstaaten fir die gesamte bundes-
staatliche Ordnung betont hat. Auf dieser Grundlage ist
die Einbeziehung aller Bundesiander foigerichtig.

Hoéhe der Bewertungsziffer

Es bleibt die Frage nach der angemessenen Héhe
der Einwohnerveredelung. Als Schranke gegen die
nicht sachgerechte Gestaltung hat das Gericht dem
Bundesgesetzgeber die regelmaBige Uberpriffung der
Bewertungsziffer aufgegeben, wobei Finanzkraft bzw.
Finanzbedarf im Vergleich zu &hnlichen Grofistadten
anhand objektiver Indikatoren zu untersuchen sind.

Die Ifo-Studie zeigt, daB unterschiedliche Regelun-
gen in den einzelnen Landern einen Vergleich erschwe-
ren und Gestaltungsspielraume fur die Einwohnerver-
edelung erdffnen. Die Stadtstaaten halten eine Einwoh-
nerwertung von mindestens 145% fir angebracht®.
Der sich abzeichnende Vertassungsstreit spitzt sich auf
die Frage zu, welche GroBstadte als vergleichbar gelten
konnen. Sind alle Stadte einzubeziehen, deren Einwoh-
nerzahl mindestens dem kleineren Stadtstaat Bremen

® vgl. BVeriGE 72, S. 366 ff

¥ Siehe Zeitgesprach: Neugliederung der Kusteniander?, mit Beitra-
gen von Eckart van Hooven, Werner Ernst und Eberhard
Thiel, in:WIRTSCHAFTSDIENST, 68. Jg. (1988). H. 2. S.63-70; vg!
auch Peter Heinacher:  Pladoyer fur Neuordnung der deutschen
Lander, in: Handelsblatt v. 3. 2. 1988, S. 3.

% Kiaus v. Dohnanyi: Rede im Bundestag, in: Verhandiungen
des Deutschen Bundestages, stenographischer Bericht der 47. Sitzung
v.4.12 1987, S. 3279; Klaus Wedemeier: Redeim Bundestag.
ebenda. S. 3293,
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entspricht, oder missen besondere Eigenschaften wie
die typischen Einrichtungen einer Regierungsmetro-
pole hinzutreten? Im zweiten Fall ergibt sich eine héhere
Einwohnerwertung als nach geltendem Recht.

Die Zurdckhaltung des Bundesverfassungsgerichts
in dieser Frage ist verstandlich. Es sah sich vor das
schwierige Problem gestelit, einen Konflikt ochne groBe
finanzielle Erschitterungen der Lander zu entscheiden.
Nach Berechnungen des Ifo-Instituts betrug der Vorteil
der hoheren Einwohnerwertung 1985 1,33 Mrd. DM?
bei einem Gesamtvolumen der Ausgleichsbetrage von
2,6 Mrd. DM. Eine klare Vorgabe fur diesen finanziell ge-
wichtigen Aspekt hétte den Spielraum des Gesetzge-
bers fur ein allgemein akzeptiertes Finanzausgleichsge-
setz stark eingeschrankt. Ob das Bundesverfassungs-
gericht seine Zuriickhaltung nunmehr aufzugeben be-
reit ist, 1aBt sich gegenwartig nicht Ubersehen.

Bundesergdnzungszuweisungen

Das Bundesverfassungsgericht geht davon aus, daB
der Sonderbedarf der Lander — von den obigen Ausnah-
men abgesehen — nur im Rahmen der Bundesergan-
zungszuweisungen beriicksichtigt werden kann??. Die
Verringerung der freien Spitze bei gleichzeitigem dyna-
mischen Wachstum von Ausgabenblécken im Zuge des
wirtschaftlichen Strukturwandels durfte die Frage des
Sonderbedarfs zu einem zentralen Streitpunkt des kinf-
tigen Finanzausgleichs werden lassen. Die Problematik
geht Uber den eigentlichen Landerfinanzausgleich hin-
aus. Sie schlieft samtliche Finanzbeziehungen zwi-
schen Bund und Landern ein, wobei an dieser Stelle nur
einige Aspekte angesprochen werden konnen.

Mit der getroffenen Zuordnung von Sonderlasten er-
richtete das Bundesverfassungsgericht eine Schranke
gegen die miBbrauchliche Ausnutzung dieses Tatbe-
standes zu Lasten anderer Lander, da der Bund sich in
seiner Entscheidung nicht der Interessenlage eines ein-
zelnen Landes unterordnen durfte. Zudem beinhaltet
die Begrindung besonderen Finanzbedarfs oft volks-
wirtschaftliche oder andere bundesstaatliche Aspekte,
so daB die Kompetenzverlagerung auf den Bund in die-
sen Fallen sinnvoll erscheint. Als Beispiel kann die Ent-
scheidung flr eine nationale Kohleférderung genannt
werden, wenngleich der Bund Erganzungszuweisun-
gen aus diesem Grund bisher ablehnt?®,

#Vgl. ifo-Institut fur Wirtschaftsforschung. a.a.0., S. 8.
“ Siehe BVerfGE 72, 5. 402 ff, 419 ff.

“ Allerdings leistet der Bund im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe
.Forderung der regionalen Wirtschaftsstruktur” einen Beitrag zur Behe-
bung der Strukturkrise im Montanbereich. Vgl. E. Thiel: Hilfe furdas
Ruhrgebiet, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 68. Jg. (1988), H. 3, S. 116.

WIRTSCHAFTSDIENST 1988/V



WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Die Frage der Gestaltungsmoglichkeiten der Ergan-
zungszuweisungen und ihrer Grenzen ist noch weitge-
hend offen, obwohl das Bundesverfassungsgericht ver-
sucht hat, einer willkirlichen Bemessung durch eine
Reihe von Beschrankungen entgegenzutreten®. So gilt
fur die Vergabe zur aligemeinen Verbesserung der Fi-
nanzkraft wie auch bei Dotierung von Sonderbedarf der
Gleichbehandlungsgrundsatz. Mit zunehmender Dis-
krepanz der Finanzkraftziffern wird eine Pflicht des Bun-
des konstatiert, Ergdnzungszuweisungen zu leisten.
Wird die Schwelle der landerdurchschnittlichen Finanz-
kraft durch Zuweisungen fur Sonderbedarf Gberschrit-
ten, ist eine besondere Begriindung erforderlich.

Pflichten des Bundes

Aus der Entscheidung zur Hafenlasten-Regelung las-
sen sich weitere Pflichten des Bundes ableiten, was al-
lerdings im Urteil nicht geschehen ist. Aus der langjahri-
gen Forderung einer bestimmten Wirtschaftsstruktur
durch den Bund 1aBt sich ein Vertrauensschutz ableiten.
Zwar verbietet die Notwendigkeit einer flexiblen Wirt-
schaftspolitik einen Bestandsschutz. Wenn der Bund
die Wirtschaftsstruktur einer Region und damit die Fi-
nanzen eines Landes aber nachhaltig beeinflut hat,
muB er sich bei einem Wechsel seiner Politik an den La-
sten der Umstrukturierung beteiligen. Dies gilt z. B. fur
die Forderung des deutschen Steinkohlebergbaus.

Aligemein formuliert ist eine Leistungspflicht des Bun-
des zu bejahen, wenn die Bundespolitik Umstande zu
verantworten hat, die die Leistungskraft eines Landes
im Sinne des Art. 107 I S. 3 GG nachhaltig schwéchen.
in diesem Zusammenhang kann auch der Schrum-
pfungsprozeB der Stahlindustrie betrachtet werden, der
losgelost von betriebswirtschaftlichen Notwendigkeiten
auf internationaler Ebene unter Beteiligung des Bundes
beschlossen wurde.

Die EntschlieBungsfreiheit des Bundes uber die Er-
ganzungszuweisungen birgt die Gefahr der Bevorzu-
gung einzelner Lander in sich. Das Bundesverfassungs-
gericht hat diesem Instrument die Rolle eines ,Feuer-
wehrfonds*” fur auBergewdhnlichen Finanzbedarf zuge-
wiesen, der im eigentlichen Landerfinanzausgleich
nicht zu bewaltigen ist. Das bedingt eine ungleiche Zu-
weisungspraxis, wenn Sonderlasten regional ungleich
verteilt sind. Gegen die Bevorzugung einzelner Lander
kann die Pflicht zur Bezeichnung und Begriindung des
Zuweisungszwecks einen ausreichenden Schutz mit
gerichtlicher Uberpriifungsméglichkeit bieten. Erstaun-
lich ist allerdings, daf3 das Bundesverfassungsgericht

# Siehe BVerfGE 72, S. 403 ff.
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als Beispiel eines Sonderbedarfs die ,Kosten politi-
scher Fuhrung, die fur Lander mit geringer Einwohner-
zahl uberdurchschnittlich hoch sein kdnnen“?®, gewahit
hat. Der Bund hat das Beispiel in das Finanzausgleichs-
gesetz ubernommen. Das Land Nordrhein-Westfalen
hat dagegen verfassungsrechtliche Bedenken erho-
ben®. Zu fragen ist, ob mit den Kosten politischer Fiih-
rung die Aufwendungen fir den Regierungsapparat
oder fur ausgabewirksame MaBnahmen und Gesetze
gemeint sind. Ohne eine Prazisierung des Tatbestandes
ist weder die unterstellte These noch die Hohe der Zu-
weisung zu Gberprifen.

Die Bundeserganzungszuweisungen in der vom Bun-
desverfassungsgericht skizzierten Rolle erscheinen als
sinnvolles, wenngleich in manchen Punkten noch zu
konkretisierendes Element des Léanderfinanzaus-
gleichs. Um die Ausgestaltung im Detail durfte es aber
haufig zu politischen Kontroversen kommen.

Sozialhilfe und Finanzausgleich

Die Behandlung der Bundesergadnzungszuweisun-
gen verdeutlicht den EinfluB3, den vertikale Finanzaus-
gleichsregelungen auf den horizontalen Landerfinanz-
ausgleich haben. Hier zeichnen sich Probleme ab, die
den Finanzausgleich nachhaltig stéren kénnen. Ge-
meint sind Bundesgesetze wie z. B. Sozialgesetze, die
von den Landern als eigene Angelegenheit ausgefihrt
werden und dabei in den einzelnen Gliedstaaten eine
hochst unterschiedliche Ausgabenintensitat entfalten.
Lander, die unter wirtschaftlichem Strukturwandel be-
sonders zu leiden haben, erfahren nicht nur eine Schwa-
chung ihrer Finanzkraft, sondern haben auch zusétzli-
che, nicht beeinflubare Ausgabenlasten zu tragen.

Nach Art. 104 GG tragt der Bund die Kosten, soweit
Gesetze von den Landern in Form der Auftragsverwal-
tung ausgefuhrt werden. Die Erfullung von Bundesge-
setzen als eigene Angelegenheit ist von den Landern zu
finanzieren. Bei Geldleistungsgesetzen kann der Bund
die Kosten ubernehmen. Der Begriff ,Geldleistung” ist
dabei eng zu verstehen. Ausgabewirksame Sachlei-
stungen wie die Krankenversorgung von Sozialhilfe-
empfangern gehéren nicht zu den Geldleistungen?’.

Aus dem Grundsatz der Selbstandigkeit der Haus-
haltswirtschaft jeder Gebietskorperschaft folgt, daB den
Entscheidungstrager Gber Art und Ausmas der staatli-

2 Siehe BVerfGE 72, S. 405.
26 vgl. 0. Verf:Posser .. ., a.a.0.,S.5.

% vgl. Franz Klein: Grundlagen des staatlichen Finanzrechts, in:
Franz Klein (Hrsg.): Lehrbuch des offentlichen Finanzrechts, Neu-
wied 1987, S. 14.

275



WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

chen Leistung die Kostenbelastung treffen soll. Fir die
in der Bundesrepublik Deutschland haufige Kompetenz-
verflechtung von Bund und Landern gilt der Grundsatz
~Ausgabenlast nach Verwaltungskompetenz”. Er wird
mit dem Ermessen begrindet, das die Verwaltung bei
der Ausfihrung von Gesetzen habe?®. Diese Sicht trifft
besonders bei den modernen Sozialgesetzen mit ihren
Leistungstabellen nicht mehr zu. Uberdies ist ein etwai-
ger Sparanreiz fir die Verwaltung zweitrangig gegen-
tber dem fehlenden Ruickkopplungseffekt fir den Ge-
setzgeber. Die Lander wirken zwar Uber den Bundesrat
an der Gesetzesberatung mit. Die Entwicklung der Aus-
gaben und ihre regionale Verteilung sind aber im voraus
nicht abschlieBend zu beurteilen. Eine spatere Korrek-
tur kann nur unter Mitwirkung des Bundes geschehen.

Wenn Bundesleistungsgesetze den finanzpolitischen
Gestaltungsspielraum einzelner Lander aufheben wir-
den, ware eine Pflicht des Bundes zur Kosteniber-
nahme aus dem Grundsatz der fdderativen Haushaits-
autonomie zu bejahen. Zu fragen ist, ob es zu derarti-
gen Belastungen einzeiner Landerbudgets kommen
muf3, bevor eine Korrektur eintreten kann.

Ein Vorschiag

Unterstiitzt von Nordrhein-Westfalen, dem Saarland
und Berlin haben die vier Kistenlander eine Gesetzes-
initiative zur Lésung dieses Problems im Bundesrat ein-
gebracht?®. Danach soll der Bund die Halfte der Sozial-
hilfe-Aufwendungen tragen und dafur vier Prozent-
punkte vom Umsatzsteueranteil der Lander erhalten, so
daB er seinen Anteil uberwiegend aus eigenen Mittein
bestreiten miBte. Dieser Vorschlag wirde die finanz-
schwachen Bundeslander starker begunstigen als die fi-

% Siehe Franz Kiein aa0., S 13.

2 vgl. 0. Verf : Landervorschlag wurde Bundesetat mit funf Milliarden
Mark zusatzlich belasten, in: Handelsblattv. 23 3. 1988, S. 7.

nanzstarken, insgesamt aber allen Gliedstaaten finan-
zielle Vorteile bringen. Der entscheidende Nachteil des
Konzepts besteht darin, dal3 das Absinken eines Bun-
deslandes unter den Status seiner finanziellen Mindest-
ausstattung nicht ausgeschlossen werden kann.

Es erscheint sinnvoll, die angesprochene Problema-
tik in Verbindung mit dem Landerfinanzausgleich zu 16-
sen. Den Ausgangspunkt bildet die Uberlegung, daB die
Finanzierung derartiger durch Bundesgesetz veranlaB-
ter Landesausgaben bei der Aufteilung der Einnahme-
quellen auf Bund und Lander bericksichtigt wird, nicht
hingegen die Streuung der Ausgabenintensitat unter
den Landern. Leistet ein Land mehr Sozialhilfe pro Kopf,
als der Bundesdurchschnitt betragt, muB der Bund in
zwei Fallen einen Ausgleichsbetrag leisten:

[ bei Landern mit unterdurchschnittlicher Finanzaus-
stattung den vollen Differenzbetrag zum Bundesdurch-
schnitt;

1 bei den Gbrigen Landern ist der Differenzbetrag von
der Finanzkraftzahl des Landes abzuziehen. Ergibt sich
ein niedrigerer Betrag als die landerdurchschnittliche Fi-
nanzkraftzahl, hat der Bund diesen Unterschiedsbetrag
auszugleichen.

Hinter diesem Vorschlag steht die Vorstellung, daf
eine Uberdurchschnittliche Finanzbelastung bei der
Ausfihrung von Bundesgesetzen nicht die als ange-
messen angesehene finanzielle Mindestausstattung ei-
nes Landes tangieren darf. Die vorgeschiagene Rege-
lung flgt sich ohne Schwierigkeiten in das System des
Landerfinanzausgleichs ein. Anders als der Ad-hoc-Vor-
schlag der Bundesratsinitiative 1a8t sich die Konzeption
auf alle Falle der Ausfiihrung von Bundesgesetzen als
Landerangelegenheit anwenden. Ferner wird ein Anreiz
flir den Bund geschaffen, Gesetze mit regional stark di-
vergierender Ausgabenintensitat im Wege der Bundes-
auftragsverwaltung ausfuhren zu lassen.
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