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FÖDERALISMUS

Jürgen Michalk

Die Garantiel<lauseln 
im Länderfinanzausgleich

Das Gesetz über den Finanzausgleich zwischen Bund und Ländern enthält zwei 
bislang wenig beachtete „Garantieklauseln", deren Bedeutung in den letzten Jahren 

jedoch erheblich zugenommen hat. Dr Jürgen Michalk analysiert die Wirkungsweise dieser 
Klauseln erstmals systematisch und kommt zu dem Fazit, daß diese Bestimmungen in 

manchen Fällen keine Lösungen liefern, in anderen Fällen zu widersinnigen 
Verteilungsergebnissen führen und deshalb geändert werden sollten.

Das Gesetz über den F inanzausgleich zwischen 
Bund und Ländern (FAG) war in den letzten Jahren 

Gegenstand zahlre icher Veröffentlichungen'. Dabei 
standen seine finanzpolitischen und finanzw irtschaftli
chen Ausw irkungen im Zusam m enhang mit den von 
einigen Ländern angestrengten Norm enkontrollanträ- 
gen beim Bundesverfassungsgericht im Vordergrund. 
Rechtlich und ökonom isch ebenfalls von Interesse ist, 
ob die bestehenden Regelungen des FAG eher form a
len Kriterien genügen, z. B. ob sie alle denkbaren S itua
tionen regeln („Vollständigkeit“ ), ob sie die Reihenfolge 
der Länder bezüglich der F inanzkraft je  E inwohner er
halten („M onoton ie “ ) und ob geringfügige Änderungen 
der Ausgangsgrößen nicht zu abrupten Änderungen im 
Ergebnis des Länderfinanzausgleichs (LFA) führen 
(„S te tigke it“ ). Die erste Forderung ist selbstverständlich 
und bedarf keiner Erörterung, die M onotonieforderung 
ergibt sich aus dem Urteil des Bundesverfassungsge
richts vom 24. Juni 1986^, und die S tetigkeitsforderung 
ist aus sich heraus bereits plausibel.

Ob diese Kriterien erfüllt sind, soll im folgenden für 
den Bereich der „G aran tiek lause ln“ untersucht werden, 
da diese Klauseln, deren Bedeutung fü rdas  Verte ilungs
ergebnis seit einigen Jahren erheblich zugenom m en 
hat, bislang in der Fachliteratur noch nie system atisch 
auf ihre W irkungsweise hin analysiert wurden®. G aran
tieklauseln tauchen im FAG zweim al auf: als Abschluß 
der Verteilung des Um satzsteueranteils der Länder in 
§ 2 Abs. 3 Satz 2 FAG und im darauf aufbauenden Län
derfinanzausgleich als Abschluß der Bem essung der

Dr. Jürgen M ichalk, 41. ist Referent im  Bundesm i
nisterium  der F inanzen in Bonn. E r g ib t in d iesem  
A rtike l ausschließlich seine persönliche l\/leinung 

w ieder

Ausgle ichszuweisungen und Ausgle ichsbeiträge in § 10 
Abs. 3 FAG. In beiden Fällen wird ein bereits vorliegen
des Verte ilungsergebnis korrigiert, um die Einhaltung 
zusätzlicher, genau defin ierter Nebenbedingungen zu 
„garan tie ren“ . Dabei ist § 10 Abs. 3 FAG jedoch als ab
schließende und in seinen W irkungen innerhalb des 
Länderfinanzausgle ichs nicht m ehr korrigierbare Rege
lung von weit größerer Bedeutung als § 2 Abs. 3 Satz 2 
FAG, dessen D iskussion in d ieser Arbeit deshalb auch 
knapper gehalten ist.

Die erste Garantieklausel: § 2 Abs. 3 Satz 2 FAG

Der Länderanteil an der Um satzsteuer wird im allge
m einen auf die Länder nach dem  Verhältnis ihrer Ein
wohnerzahlen verteilt. Eine Ausnahm e wird jedoch bei 
besonders finanzschwachen Ländern vorgenom m en, 
deren Steuereinnahm en auf ein bestim m tes Niveau an
gehoben werden. Diese Länder erhalten dadurch einen 
höheren Betrag, als ihnen nach ihrem E inwohneranteil 
zustehen würde. Dafür werden die Um satzsteueranteile 
der finanzstarken Länder -  Länder deren S teuereinnah
men je  E inwohner vor Um satzsteuerverte ilung m inde
stens den Länderdurchschnitt erre ichen -  entspre
chend gekürzt.

Die finanzstarken Länder können durch die Kürzung 
unter Um ständen nach  U m satzsteuerverte ilung unter-

' Vgl. z. B. R. P o f f e k o v e n :  Zur N euordnung  des Ländorfinanz- 
ausg lo ichs , in: F inanzarch iv , Bd. 4 5 ,1 9 8 7 , S. 181 f f . ; H. U. R o h h a h n : 
Z uku n ftsp e rsp e k tivo n  dos  Län d e rfin a n za u sg le ich s , in: W IR T S C H A F T S 
D IEN ST, 68. Jg . (1988), H. 5, S. 269  f f ;  P. B a r t s c h .  H.  P r o b s t :  

A n sä tze  zu r R e fo rm  dos  Lan d o rfin a n za u sg le ich s , in: W IR T S C H A F T S 
D IE N S T  68. Jg. (1988), H. 10, S. 533 ff.

‘  Vgl. dazu  BVerfG E, Bd. 7 2 ,T üb inge n  1987, S. 418 f.

 ̂ K u rze  A n m erkung en  dazu  g ib t es bei R. P e f f e k o v e n ,  a .a .O ., S. 
209 f., und bei M. K o p s :  M ög lichke iten  und  R e strik tion en  e ine r B e 
rücks ich tig ung  von S o n d e rb cd a rfe n  im  L an de rfm anzausg le ich , For- 
sch u n g sb e rich te  des Lan des N o rd rhe in -W e stfa le n , Nr. 3233, W es tdeu t
sche r Verlag  (1989). S. 69  ff.
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FÖDERALISMUS

schnittliche Steuereinnahm en je E inwohner aufweisen 
und sogar von Ländern, die w rU m satzsteue rverte ilung  
unter dem Durchschnitt lagen, „überho lt“ w e rd e n -d ie  
Monotonieforderung wäre nicht erfüllt.

Die G arantieklausel § 2 Abs. 3 Satz 2 FAG hat die Auf
gabe. ein solches Verte ilungsergebnis zu verhindern, 
insbesondere die Reihenfolge der Länder nach ihrer Fi
nanzkraft zu erhalten. Dazu werden die Um satzsteuer
einnahmen zw ischen den finanzstarken Ländern gege
benenfalls neu verteilt. In § 2 Abs. 3 Satz 2 FAG heißt es: 
„Wenn . . .  die E innahm en eines (finanzstarken; J. M.) 
Landes aus der E inkommensteuer, der Körperschaft
steuer, der Umsatzsteuer, der G ewerbesteuerum lage 
und den Landessteuern unter dem Länderdurchschnitt 
liegen, so ist der Anteil d ieses Landes an der Um satz
steuer um den Fehlbetrag zu erhöhen und die Beteili
gung der anderen unter Satz 1 fallenden Länder (finanz
starke Länder, deren Steuereinnahm en nach Um satz
steuerverteilung m indestens den Länderdurchschnitt 
erreichen; J. M.) entsprechend herabzusetzen."

Das bedeutet, daß finanzstarke Länder, deren Steuer
einnahmen je E inwohner nach  U m satzsteuerverte ilung 
unterdurchschnittlich sind, zusätzliche Um satzsteuer
einnahmen bis zum Länderdurchschnitt erhalten, w äh
rend finanzstarke Länder, die den Durchschnitt nach 
Um satzsteuerverteilung m indestens erreichen, dafür 
Umsatzsteueranteile im Verhältnis ihrer E inwohnerzah
len abzugeben haben.

Diese Regelung führt nicht im m er zum gewünschten 
Ergebnis. Es kann der Fall eintreten, daß nach A nw en
dung der G arantieklausel zwar finanzstarke Länder auf 
den Durchschnitt angehoben sind, andere abgebende 
finanzstarke Länder aber dafür darunter sinken, wenn

sie exakt den Länderdurchschnitt erreichen oder knapp 
darüber liegen. Die G arantieklausel kann die zu korrigie
rende Situation also nicht in einem Schritt auflösen und 
selbst ihre -  in § 2 Absatz 3 Satz 2 FAG nicht d irekt vor
gesehene, wohl aber dam it verträgliche -  m ehrfache 
Anwendung löst das Problem nicht immer. Fazit: Die G a
rantieklausel regelt den vorliegenden Tatbestand nicht 
um fassend und beseitigt nicht, w ie beabsichtigt, den 
Verstoß gegen die M onotonieforderung.

Um diese Mängel zu beheben, reicht es, diejenigen 
Länder von der Finanzierung auszuschließen, die exakt 
den Durchschnitt erreichen''. Dann erfüllt die G arantie
klausel zum indest bei w iederholter Anwendung die ihr 
zugedachte Aufgabe.

Beispiele

Tabelle 1 veranschaulicht diese Überlegungen. Dort 
sind die Anteile der Steuereinnahm en je E inwohner am 
jeweiligen Länderdurchschnitt aufgeführt, da diese die 
Probleme am besten aufzeigen. Die Spalten der finanz
starken Länder, auf die die G arantieklausel angewandt 
wird, sind fett gedruckt.

Tabelle 1 entspricht der Datenbasis w ie sie der ersten 
Verordnung zur Durchführung des Gesetzes über den 
Finanzausgleich zw ischen Bund und Ländern im Aus
gleichsjahr 1989 zugrunde gelegt wird^. mit einer zur De-

■' B e isp ie lsw e ise  könn te  in § 2 Abs. 3 S a tz 2 FAG d ie  Form u lie rung  „a n 
deren  un te r S a tz 1 fa lle n d e n “ du rch  „ü b e r dem  LänK erdurchschn itt lie 
g e n d e n “ e rse tz t w erden.

^ F inanzen  und S teuern , F achserie  14. R e ihe  4 , S teue rhau sha lt. 4. V ie r
te lja h r 1987 bis 3. V ie rte lja h r 1988. H e rau sgeber: S ta tis tisches  B u ndes
am t; B evö lke rung  und  E rw e rbs tä tigke it, Fachserie  1, R e ihe 1. G eb ie t 
und B evö lke rung , 1. V ie rte lja h r 1988, H e rau sgebe r: S ta tis tisches  B u n 
desa m t: e igene  B e rechnungen .

Tabelle 1
Auswirkungen der Garantieklausel § 2 Abs. 3 Satz 2 FAG auf den Länderfinanzausgleich 1989

ByNW BW Ns H e RP SH Sa Hb Br

Vor A nw endung de r G ara n tiek la use l 
§2  Abs. 3 Satz 2

(1) S teuere innahm en w rU m s a tz s te u e rv e rte ilu n g

(2) S teuere innahm en n a ch U m sa tzs te u e rve rte ilu n g

Nach Anw endung  de r G a ra n tiek la use l 
§ 2  Abs, 3 Satz 2 

Variante 1: (.. w ö rtliche  In te rp re ta tion  “)

(3) Korrektur nach § 2 A bs. 3 Sa tz 2 1. Sch ritt

(4) Korrektur nach  § 2 Abs. 3 S a tz  2  2. S ch ritt

usw.

Variante 2 : („g e ä n d e rte  F o rm u lie ru n g “)

(5) Korrektur nach  § 2 A bs. 3 Sa tz 2 1. S ch ritt

(6) Korrektur nach § 2 Abs. 3  S a tz 2 2. S ch ritt

S te ue re innahm en  je  E inw o hne r in P rozen t des  je w e ilig e n  Län de rdu rch schn itts

99.71

99,78

99 .782

99 .782

99 .782

99 .782

100 ,09

98.89

112 ,17

107,98

1 00 ,000  107 .270  

9 9 ,9 9 5  107 ,266

1 00 .000  107 ,270

1 00 .000  107 ,263

79,43

87,80

87.803

87 .803

87 .803

87 .803

113,36

108 .88

108 .166

108,161

108 ,166

108 .158

90 ,32

92,71

92 .707

92 .707

92 .707

92 .707

82,63

87,80

87 .803

87 .803

87 .803

87 .803

74,54

87.80

87 .803

87 .803

87 .803

87 .803

143,08

131 .26

102 ,27

100 ,52

130 ,548  99,811  

130 ,543  100 ,000

130 ,548 99,811  

1 30 ,540  100 ,000

Q u e l l e :  E igene  B e rech nungen .
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m onstration des Sachverhalts notwendigen geringfügi
gen Änderung: die Steuereinnahm en Bremens vor Um 
satzsteuerverte ilung sind gegenüber dem tatsächlichen 
Volumen um 40 Mill. DM oder 2 ,8%  verm indert. Da
durch ergibt sich folgende Situation: Bayern fällt durch 
die Um satzsteuerverte ilung unter den Durchschnitt 
(Zeile 1 und 2). Nach Anwendung der G arantieklausel 
liegt Bremen, das den Fehlbetrag Bayerns anteilig m it
zufinanzieren hatte, un terdem  D u rc h s c h n itt-d ie z u  kor
rig ierende Situation bleibt also bestehen (Zeile 3). Eine 
zweite Anwendung der G arantieklausel führt ebenfalls 
nicht weiter, denn danach befindet sich Bayern w ie 
derum  unter dem Durchschnitt (Zeile 4). Es gelingt 
nicht, d iese S ituation durch weitere Iterationen aufzu lö
sen.

Durch die oben vorgeschlagene Änderung der G aran
tieklausel wird jedoch nach zwei Schritten eine dem 
Sinn des § 2 Abs. 3 Satz 2 FAG entsprechende Lösung 
erreicht, weil Bayern als exakt auf dem  Durchschnitt lie
gendes Land nicht zur Finanzierung der Fehlbeträge 
Bremens herangezogen wird (Zeile 5 und 6).

Die zweite Garantieklausel: § 10 Abs. 3 FAG

Die Regelungen § 10 Abs. 1 und 2 FAG bestim m en 
die Höhe der Ausgle ichsbeiträge und Ausgle ichszuw ei
sungen der Länder im Länderfinanzausgleich: Überste i
gen die Steuereinnahm en eines Landes (E innahm en 
aus den G em einschaftsteuern, der G ewerbesteuerum 
lage, den Ländersteuern, der Förderabgabe abzüglich 
der Beiträge zur Abgeltung der Sonderlasten) und die 
zur Hälfte angerechneten Steuereinnahm en seiner G e
m einden (E innahm en aus der Einkommensteuer, den 
Realsteuern, abzüglich der G ewerbesteuerum lage) je 
E inwohner den Länderdurchschnitt, so ist das Land aus
gleichspflichtig. Die von den ausgleichspflichtigen Län
dern zu zahlenden Ausgle ichsbeiträge fließen als Aus
g le ichszuweisungen an die unter dem Durchschnitt lie
genden ausgleichsberechtig ten Länder, deren F inanz
kraft dam it auf m indestens 95 %  des Länderdurch
schnitts der in den Länderfinanzausgleich e inbezoge
nen Einnahm en angehoben wird. Die Regelungen § 10 
Abs. 1 und 2 FAG stellen sicher, daß ausgle ichspflich
tige Länder durch ihre Ausgle ichsbeiträge nicht unter 
den Durchschnitt fallen können.

Den Abschluß des Länderfinanzausgle ichs bildet die 
G arantieklausel § 10 Abs. 3 FAG. Sie soll nicht, w ie die 
G arantieklausel der Um satzsteuerverte ilung, einen for
malen Mangel beheben -  ein solcher ist durch die A us
gestaltung des § 10 Abs. 1 und 2 FAG ausgeschlossen

® O hne  d ie  Abge ltung  de r S onderlas ten , d ie  vom  V o lum en unbedeu tend  
s ind und desh a lb  im  fo lge nden  ve rnach läss ig t w erden.

- ,  sondern zusätzliche Bedingungen garantieren. § 10 
Abs. 3 FAG lautet: „W enn die nach § 7 Abs. 1 und 2 er
m ittelten S teuereinnahm en (E innahm en aus den G e
m einschaftsteuern, der G ewerbesteuerum lage und den 
Ländersteuern; J, M.) und die E innahm en aus der berg
rechtlichen Förderabgabe eines ausgle ichsberechtig
ten Landes einschließlich der nach Absatz 1 erm ittelten 
A usgle ichszuweisungen je E inwohner unter 95 vom 
Hundert der durchschnittlichen S teuereinnahm en und 
der E innahm en aus der bergrechtlichen Förderabgabe 
der Länder liegen, so ist die Ausgle ichszuweisung an 
dieses Land um den Fehlbetrag zu erhöhen und die Be
rechnung der Ausgle ichsbeiträge der ausgle ichspflichti
gen Länder entsprechend zu berichtigen. Wenn die 
S teuereinnahm en und die E innahm en aus der berg
rechtlichen Förderabgabe eines ausgleichspflichtigen 
Landes nach Abzug der von ihm zu leistenden Ausgleichs
beiträge je Einwohner unter den durchschnittlichen 
Steuereinnahmen und den Einnahmen aus der bergrecht
lichen Förderabgabe der Länder liegen, so ist der Fehlbe
trag von den anderen ausgleichspflichtigen Ländern im 
Verhältnis ihrer Ausgleichsbeiträge zu übernehmen.“

Neue Einnahmenkategorie

Mit anderen W orten: Die G arantieklausel § 10 Abs. 3 
FAG soll garantieren, daß auch die S teuereinnahm en e i
nes ausgleichsberechtig ten Landes® ohne  die Steuer
e innahm en seiner Gem einden, aber einschließlich  se i
ner im Länderfinanzausgleich erhaltenen Ausgle ichszu
weisungen je E inwohner m indestens 95 %  eines ent
sprechenden Durchschnitts erre ichen und die eines 
ausgle ichspflichtigen Landes nicht unter diesen Durch
schnitt sinken; in dem  hier als M aßstab dienenden 
Durchschnitt werden zum einen die Steuereinnahm en 
der Gem einden nicht e inbezogen, zum  anderen werden 
-  abweichend von § 10 Abs. 1 und 2 FAG -  die unge
w ichteten E inwohnerzahlen der Länder und nicht die 
E inwohnerwertung der Länder nach § 9 Abs. 2 FAG zu 
grunde gelegt, die den Hansestädten Bremen und Ham 
burg fiktiv eine um 35 %  höhere Einwohnerzahl zuge
steht. Ausgle ichsberechtigte Länder, deren Ländersteu
ern zuzüglich Ausgle ichszuweisungen je E inwohner un
ter 95 %  des Durchschnitts liegen, erhalten die Fehlbe
träge zusätzlich von den ausgle ichspflichtigen Ländern 
ausgeglichen (§ 10 Abs. 3 Satz 1 FAG). U n te rdem  Län
derdurchschnitt liegende ausgle ichspflichtige Länder 
erhalten die Fehlbeträge zum Durchschnitt; sie werden 
aufgebracht „von den anderen ausgleichspflichtigen 
Ländern im Verhältnis ihrer Ausgle ichsbeiträge" (§ 10 
Abs. 3 Satz 2 FAG).

Zusam m engefaßt heißt das: § 10 Abs. 3 FAG über
trägt den Ausg le ichsm echanism us des § 10 Abs. 1
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2 FAG te ilweise auf eine neue E innafim enkategorie -  
die Steuereinnahm en eines Landes ohne die seiner G e
meinden, ergänzt um die Ausgle ichszahlungen nach § 
10 Abs. 1 und 2 FAG und norm iert m it anderen E inwoh
nerzahlen.

§ 10 Abs. 3 FAG findet sich erstm als im F inanzaus
gleichsgesetz von 1969. Die entscheidenden W eichen
stellungen für dieses G esetz sind dam als in der Sitzung 
des Verm ittlungsausschusses am 21. April 1969 vorge
nommen worden. Dabei muß auch § 10 Abs. 3 FAG eine 
wichtige Rolle gespie lt haben, denn in der Begründung 
des vom Bundesrat am 30. Mai 1969 beschlossenen 
Entwurfs findet sich dazu folgendes; ..Entsprechend der 
Entscheidung des Verm ittlungsausschusses vom  21. 
April 1969 sind K lauseln dahin eingefügt, daß ein aus
gleichsberechtigtes Land nach Durchführung des Fi
nanzausgleichs nicht unter 95 vH der durchschnittlichen 
Steuereinnahmen der Länder liegt und ein ausgle ichs
verpflichtetes Land nicht unter 100 vH des Bundes
durchschnitts sinkt. Für diese beiden Fälle sind jeweils 
die Aufbringungsanteile festzulegen.

In der S tellungnahm e der Bundesregierung zu d ie 
sem Entwurf heißt es u. a.: ..Die Bundesregierung sieht 
in § 9 Abs. 3 (jetzt § 10 Abs. 3 FAG°; J. M.). der auf eine 
Entscheidung des Verm ittlungsausschusses zurück
geht. eine Schutzvorschrift, die sich gegenwärtig zugun
sten von Nordrhein-W estfalen und Bayern auswirken 
kann. Bei Durchführung der Zerlegung dürfte der 
Schutzvorschrift voraussichtlich keine Bedeutung mehr 
zukommen.“ ®

Nach dem Studium  der Quellen ist zwar offenbar, daß 
von einigen Ländern ein Interesse bestanden hat. sich 
gegen unerwünschte Folgen des § 10 Abs. 1 und 2 FAG 
abzusichern, aber es bleibt weitgehend unklar, welche 
Folgen sie dabei im Auge hatten. Insbesondere ist nicht 
ersichtlich, warum  der G esetzgeber nur an dieser Stelle 
von der im Länderfinanzausgle ich ansonsten ange
wandten E inwohnerwertung abgegangen ist. Auf jeden 
Fall ist eindeutig, daß § 10 Abs. 3 FAG Folge eines po liti
schen Kom prom isses war.

Gravierende Mängel

Während § 10 Abs. 3 Satz 1 FAG unproblem atisch ist 
weist § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG gravierende M ängel auf 
Die Analogie zur G arantieklausel der Um satzsteuerver 
teilung fällt ins Auge. In beiden Fällen erhalten über dem 
Durchschnitt liegende Länder (Länder m it überdurch 
schnittlichen Steuereinnahm en je E inwohner vor Um 
satzsteuerverteilung bzw. ausgle ichspflichtige Länder) 
die durch nachfolgende Verte ilungsregelungen (Um 
satzsteuerverteilung bzw. Bem essung der Ausgle ichs

beitrage und -Zuweisungen) unter einen neu zu bilden
den Länderdurchschnitt fallen, die Fehlbeträge zum 
Durchschnitt von den über dem  Durchschnitt verb le i
benden Ländern. Es ist daher nicht verwunderlich, daß 
der bei der G arantieklausel der Um satzsteuerverte ilung 
diskutierte Mangel auch hier auftreten kann; Die zu kor
rig ierende Situation besteht nach Anwendung des § 10 
Abs. 3 Satz 2 FAG weiter, weil über dem  Durchschnitt lie
gende Länder durch die F inanzierung der Fehlbeträge 
selbst unter den Durchschnitt fallen können. Durch eine 
geringfügige Änderung des Gesetzestextes, w ie sie für 
die G arantieklausel der Um satzsteuerverte ilung vorge
schlagen wurde, sind m anche Fälle zu bereinigen'®. 
Aber es gibt weitere S ituationen, in denen eine Lösung 
hier -  anders als bei der Um satzsteuerverte ilung -  aus 
zwei G ründen prinzip ie ll unm öglich ist;

□  Das Volumen, das die über dem Durchschnitt liegen
den ausgleichspflichtigen Länder zur Finanzierung der 
Fehlbeträge aufzubringen haben, ist nicht in allen Fällen 
ausreichend; im Extremfall stehen überhaupt keine M it
tel zur Verfügung, weil kein ausgleichspflichtiges Land 
über dem Durchschnitt liegt. W ie ist das zu erklären, 
sind doch ausgle ichspflichtige Länder definiert als Län
der m it überdurchschnittlichen Steuereinnahm en je Ein
wohner? Der Grund ist, daß die Zuordnung der Länder 
zu den Ausprägungen „unter/überdurchschn ittlich“ -  
zum einen nach den § 10 Abs. 1 und 2 FAG zugrunde lie
genden Regelungen, zum anderen nach § 10 Abs. 3 
FAG -  durch die drei Unterschiede zw ischen den jeweils 
anzuwendenden Einnahm enkategorien (den A us
gleichsbeiträgen, den G em eindesteuern und der E in
wohnerwertung der Hansestädte) relativ unabhängig 
voneinander is t". Zwar sinken die Steuereinnahm en je 
E inwohner der ausgleichspflichtigen Länder nach § 10 
Abs. 1 und 2 FAG durch die zu leistenden Ausgle ichsbei
träge. aber sie unterschreiten nicht -  w ie erwähnt -  den 
Länderdurchschnitt. Erst durch den W egfall der G em ein
desteuern und der E inwohnerwertung der Hansestädte 
werden Unterschreitungen m öglich. Dabei gilt; Die E in
nahmen je E inwohner eines ausgleichspflichtigen Lan-

'  B u n d es tags -D rucksache  v/4305, S. 9.

® Iden tisch  bis au f e ine  du rch  d ie  E inbez iehung  d e r Förderabgabe  n o t
w e nd ig  gew ordene  E rgänzung.

® B u ndes tags -D rucksache  V /4305 , S. 11.

Auch  von M. K o p s .  a.a .O .. S. 69. g ese hen : a lle rd ings  e rkenn t 
K ops n ich t, daß e ine  Lösu ng  durch  w ie d e rh o lte  A n w end ung  von § 10 
Abs. 3 S a lz  2 FAG n ich t in  a lle n  F ä llen  m ög lich  ist.

"  D agegen  w e is t d ie  be i d e r U m sa tzs ie u e rve rte ilu n g  ben u tz te  Z u o rd 
nung nach den  S te ue re innahm en  je  E inw o hne r vo r und n a ch  U m sa tz 
s te ue rve rte ilung  e inen  eng en  Z usa m m e n h a n g  au f: U n te rdu rchschn ittli
che Länder b le iben  durch  d ie  U m sa tzs te ue rve rte ilung  u n te rdu rch 
schn ittlich  und nu r übe rdu rchschn ittliche  Länder können  auch  nach U m 
sa tzs teu e rve rte ilung  noch  den  Län de rdu rch schn itt übe rtre ffen .
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des werden ohne die G em eindesteuern dabei um so 
eher unter dem Länderdurchschnitt nach § 10 Abs. 3 
FAG liegen, je höher das G ewicht der G em eindesteuer
einnahm en an seiner gesam ten Steuerkraft ist. Der Ver
zicht auf die E inwohnerwertung der Hansestädte erhöht 
deren Steuereinnahm en je E inwohner rechnerisch um 
35 %  und die des Länderdurchschnitts um etwa 1,3% . 
Damit sinken ausgleichspflichtige Länder unter den 
Durchschnitt, deren Steuereinnahm en je Einwohner 
nach Abzug der Ausgle ichsbeiträge und der G em einde
steuern noch bis zu rund 101,3% des Länderdurch
schnitts betragen.

□  Das Verte ilungskriterium  der Finanzierungslasten -  
nämlich das Verhältnis der Ausgle ichsbeiträge -  ver
sagt, wenn alle, m indestens aber zwei der im Sinne des 
§ 10 Abs. 3 FAG über dem Länderdurchschnitt liegen
den ausgleichspflichtigen Länder sich in der sogenann
ten ausgleichsfre ien Zone, d. h. zw ischen 100%  und 
102%  des dem  § 10 Abs. 1 und 2 FAG zugrunde liegen
den Länderdurchschnitts befinden. Dann haben diese 
keine Ausgle ichsbeiträge zu leisten'^, das Verhältnis der 
Ausgle ichsbeiträge kann nicht bestim m t und selbst bei 
ausreichendem  Finanzvolum en keine Aufteilung der 
Mittel auf die gebenden Länder vorgenom m en werden.

W ird § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG nicht auf alle ausgle ichs
pflichtigen Länder angewandt, sondern nur auf d ie jeni
gen, deren Steuereinnahm en je E inwohner über der 
ausgleichsfre ien Zone liegen, so ist das Verte ilungskri
terium stets wirksam , da über dem Länderdurchschnitt 
nach § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG liegende ausgle ichspflich
tige Länder dann Ausgle ichsbeiträge aufweisen. In § 10 
Abs. 3 Satz 2 FAG ist dazu der Begriff „ausgle ichspflich
tig “ als „ausgle ichsbe itragsle istend" zu interpretieren'®. 
In diesem Fall werden ausgleichspflichtige Länder der 
ausgleichsfre ien Zone weder auf den Länderdurch
schnitt nach § 10 Abs. 3 FAG angehoben noch zur Fi
nanzierung der Fehlbeträge herangezogen. Diese In
terpretation ist aus dem W ortlaut des Gesetzes nur 
schwer zu erschließen, der G esetzgeber hat diese A us

legung aber wohl seinem  Entwurf 1969 zugrunde ge
legt, und sie wird auch in der Literatur vertre ten '".

Daß § 10 Abs. 3 FAG nur wenig m it dem rechtlichen 
Regelungssystem  des FAG verträg lich ist, ergibt sich 
auch aus einem Änderungsantrag der Länder Nieder
sachsen, Rhein land-P falz, Saarland und Schleswig- 
Holstein zu § 9 Abs. 3 des Entwurfs des F inanzaus
gle ichsgesetzes von 1969. Darin schlagen sie unter an
derem vor, für die vorzunehm enden Korrekturen diejeni
gen Ausgle ichszuweisungen und Ausgle ichsbeiträge 
außer Betracht zu lassen, die auf der länderweise unter
schiedlichen G em eindesteuerkraft beruhen. In der Be
gründung der Änderung wird u. a. ausgeführt: „Für die 
Berechnung der zu garantierenden Auffü llung auf 95 vH 
des Durchschnitts der Ländersteuern nach Ausgleich 
dürfen nur die Ausgle ichszuweisungen angesetzt wer
den, die auf die Ländersteuern entfa llen. Es ist system 
widrig, die gesam ten Ausgle ichszuweisungen allein auf 
die Ländersteuern zu beziehen. Die auf den Ausgleich 
der unterschiedlichen G em eindesteuerkraft en tfa llen
den Ausgle ichsle istungen m üssen also außer Betracht 
b le ib e n . .

Beispiele

An fünf Beispielen werden im folgenden die Ausw ir
kungen des § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG auf den Länderfi
nanzausgleich illustriert. In Tabelle 2 finden sich dazu 
die Resultate. W ieder sind nur die E innahm en je Ein
wohner in Prozent des jeweiligen Länderdurchschnitts 
aufgeführt. Dabei m üssen die jenigen Ergebnisse, die 
auf der E innahm enabgrenzung des § 10 Abs. 1 und 2 
FAG basieren (Abgrenzung I), von denen unterschieden

"  Vom  E xtrem fa ll des  § 10 A bs. 2 S a tz 6 FAG abg esehen .

Die  B e g riffe  w o rde n  n ich t im m e r sa u b e r ge trenn t, vgl. M. K o p s ,  
a.a .O ., S, 70 f.

F K l e i n :  E rlä u te run gen  zum  G ese tz  übe r den  F in a n za u sg ic ic fi 
zw ischen  B und und Landern , in: D as D e u tsch e  B u ndesrech t, D ezem b er 
1988, VII E 10, S. 18.

B ü n d o s ra ts -D ru c k s a c h e 2 6 5 '2  69, S. 10.
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werden, die sich aus der in § 10 Abs. 3 FAG definierten 
E innahmengattung errechnen (Abgrenzung II). In den 
ersten drei Zeilen eines jeden Beispiels wird die ihr zu
grunde liegende Situation vor Anwendung der zweiten 
Garantieklausel beschrieben, und zwar vorund -  in den 
Abgrenzungen I und II -  nach  Durchführung des Länder
finanzausgleichs’®. Die weiteren Zeilen jedes Beispiels 
enthalten die Verte ilungsergebnisse nach  Durchfüh
rung des § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG, jeweils in beiden A b
grenzungen und teilweise nach Varianten aufgesch lüs
selt. Die Spalten der ausgleichspflichtigen Länder -  sie 
enthalten in Zeile 1 m indestens 100%  -  sind fett ge 
druckt.

Die hier ausgewählten Beispiele basieren w ieder auf 
den Daten, die auch G rundlage der ersten Verordnung 
zur Durchführung des G esetzes über den F inanzaus
gleich zw ischen Bund und Ländern im Ausgle ichsjahr 
1989’  ̂ sind, und verändern diese anschließend nur ge 
ringfügig, um m ögliche Ausw irkungen aufzeigen zu kön
nen. Die aus solchen realistischen Konstellationen ab
geleiteten Ergebnisse und Schlußfolgerungen sind da 
mit nicht theoretischer Natur, sondern w irklichkeitsnah.

In der Ausgangssituation (1. Beispiel) haben die aus
gleichspflichtigen Länder Baden-W ürttem berg und Hes
sen Ausgle ichsleistungen erbracht (1.2); Nordrhein- 
Westfalen, Bayern und Baden-W ürttem berg liegen un
ter dem Durchschnitt in Abgrenzung II (1.3). Eine Auffü l
lung auf den Durchschnitt hätte nach dem  W ortlaut des 
§ 10 Abs. 3 Satz 2 FAG (Variante 1) nur von Hessen ge
leistet werden m üssen, Hessen wäre dabei aber selbst 
unter den Durchschnitt gefallen (1.5). Zudem  wäre Hes
sen nach Abgrenzung 1 hinter Bayern zurückgefallen (1.4), 
das aber keine Ausgleichsbeiträge („ausgleichsfreie 
Zone") geleistet hatte. Die wörtliche Interpretation der Ga
rantieklausel liefert also keine sachgerechte Lösung.

Das Problem, das in Beispiel 1 sichtbar wird, ist die 
Lücke zw ischen den zu finanzierenden Fehlbeträgen 
von Nordrhein-W estfalen, Bayern und Baden-W ürttem 
berg und dem verfügbaren Finanzvolum en Hessens. 
Eine naheliegende Lösung besteht darin, zw ischen den 
vier ausgleichspflichtigen Ländern Nordrhein-W estfa
len, Bayern, Baden-W ürttem berg und Hessen einen 
Ausgleich über einen einheitlichen Prozentsatz nach

Einsch ließ lich  de r D u rch füh rung  des  u np rob lem a tischen  § 10 Abs. 3 
Satz 1 FAG.

' '  F inanzen und S teuern . F achserie  14, R e ihe  4. S leu e rh a u sh a lt, 3. 
V ierte ljahr 1987 bis 3. V ie rte lja h r 1988, H e rau sgebe r: S ta tis tisches  B u n 
desam t; F inanzen und S teuern . F achserie  14. R e ihe  10.1, R ea ls teuerver- 
g leich 1987, H e rau sgebe r: S ta tis tisches  B u ndesam t; B evö lke rung  und 
E rw erbstätigke it, Fachserie  1, R e ihe  1, G eb ie t und  B evö lke rung , 1. V ie r
teljahr 1988, H e rau sgebe r: S ta tis tisch e s  B u ndesam t; B u ndestags- 
D rucksache 4 2  88; e igene  B e rech nungen .

Abgrenzung II zu schaffen (Variante 2). Danach werden 
alle vier Länder auf 99 ,65%  gesetzt (1.7). Hier existie
ren nach beiden Abgrenzungen keine Überholungen.

Folgt man der in den Verordnungen zum Länder
finanzausgleich vertretenen Interpretation, so ist § 10 
Abs. 3 Satz 2 FAG nur auf die tatsächlich Ausgle ichsbei
träge erbringenden Länder anzuwenden. Danach ge
nügt ein Ausgle ich allein zw ischen Baden-W ürttem berg 
und Hessen, da sich Nordrhein-W estfalen und Bayern 
in der ausgleichsfre ien Zone befinden (Variante 3). Da 
aber die in Frage kom m enden Finanzm ittel Hessens 
nicht einmal zur Deckung des Fehlbetrags von Baden- 
W ürttem berg allein ausreichen, kann auch hier w ie in 
Variante 2 das Problem gelöst werden, indem beide 
Länder auf eine gem einsam e Quote (99 ,59% ) gesetzt 
werden (1.9); allerd ings fallen sie je tzt gem einsam  unter 
den Anteil Bayerns (99,84 %).

Einfluß der Einwohnerwertung

In den Beispielen 2 bis 4 wird der Einfluß der E inwoh
nerwertung untersucht. In Beispiel 2 ist gegenüber Bei
spiel 1 nur die E inwohnerwertung der Hansestädte in 
§ 10 Abs. 3 FAG aufgenom m en. Nun liegen alle aus
gleichspflichtigen Länder über dem  Durchschnitt (2.3), 
§ 10 Abs. 3 Satz 2 FAG greift nicht.

In Beispiel 3 wird -  w ieder ausgehend von den Daten 
des ersten Beispiels -  folgende üm sch ich tung zw i
schen Länder- und Gem eindesteuern vorgenom m en: 
Hessens Ländersteuern werden um 400 Mill. DM ge
kürzt, das Gewerbesteueraufkom m en aller Länder um 
diesen Betrag erhöht und nach den Kriterien des FAG 
auf die einzelnen Länder verteilt. 400 Mill. DM sind 1,8 % 
der im Länderfinanzausgleich berücksichtigten Steuer
einnahm en Hessens oder knapp 0 ,2 %  der S teuerein
nahmen aller Länder. Diese geringfügige Änderung be
wirkt, daß nun auch Hessen unter den Durchschnitt fällt 
(3.3) und Hamburg je tzt fünftes -  schwächstes -  aus
gleichspflichtiges Land wird (3.1). Hamburg hat als e inzi
ges ausgleichspflichtiges Land über dem Länderdurch
schnitt die gesam te F inanzlast beim Ausgle ich nach 
§ 10 Abs. 3 Satz 2 FAG zu tragen (3.3). Nach -  hier pro
b lem lo se r-A n w en du ng  von § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG be
trägt die F inanzkraft Ham burgs nach Abgrenzung I 
93 ,59%  des Länderdurchschnitts (3.4) und liegt dam it 
unter dem nach den Regelungen des Länderfinanzaus
gleichs garantierten M indestanteil von 95 % !

W ird gegenüber Beispiel 3 als einzige Änderung die 
E inwohnerwertung der Hansestädte in die zweite Ga
rantieklausel w iederum  einbezogen, ergibt sich ein vö l
lig anderes Bild (Beispiel 4); Das ausgleichspflichtige 
Land Hamburg w eist nun als einziges Land Fehlbeträge
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Tabelle 2
Auswirkungen der Garantieklausel § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG auf den Länderflnanzausglelch 1989

N W ^ '  e y  " BW Ns He RP s h ” ' Sa Hb Br

S te ue re innahm en  und A u sg le ich sza h lu n g e n  im  L ä n de rfinanzausg le ich  je  E inw o hner

r . Beispiel: „ Status quo“
V or A n w end ung  de r G ara n tiek la use l
§ 1 0  Abs. 3 Sa tz 2

( l . l ) v o r L F A  A b g re n z u n g l' 1 00,45 101,11

in P rozen t des  je w e ilig e n  L än de rdu rch schn itts  

1 1 0 ,5 9  88 ,75  1 1 0 ,0 3  92 ,53  88 ,09  85,77 99,78 76,67

(1 .2 ) nach LFA  A b g re n z u n g l' 1 00,45 101,11 1 03 ,76 95,00 1 03 ,76 95,33 95,00 95 ,00 99 ,86 95,00

(1.3) nach LFA  A b g re nzung  Ip 9 9,5 9 99,8 4 9 9,0 2 96,37 1 00 ,56 95,82 95,79 98,51 130 ,39 129,94

N ach A n w end ung  der G a ra n tiek la use l 
§ 1 0 A b s .3 S a t2 2

V ariante  t : w ö rtliche  In te rp re ta tio n ") 

(1,4) A b g re n z u n g l’ 1 00 ,79 1 01 ,25 1 04 ,59 95,00 101,01 95,33 95.00 95 ,00 99 ,86 95,00
(1.5) A b g re nzung  11̂ 1 00 ,00 1 00 ,00 1 00 ,00 96,37 9 7,3 3 95,82 95,79 98,51 130,39 129.94

V ariante  2 : (.. a u sg le ich sp ilich tig e  Lä n d e r")  

(1.6) A b g re n z u n g l' 1 00 ,50 1 00,95 1 04 ,30 95,00 1 02 ,99 95,33 95.00 95,00 99 ,86 95.00
(1,7) A b g re nzung  11̂ 9 9,6 5 99,6 5 9 9,6 5 96,37 9 9,6 5 95,82 95 ,79 98,51 130,39 129,94

Vanante 3: (..Ausgle ichsbeiträge le is tende Länder")  

(1,8) A b g re n z u n g l' 1 00 ,45 101,11 1 04 ,24 95,00 1 02 ,94 95,33 95,00 95,00 99 ,86 95,00
(1,9) A b g re nzung  11̂ 9 9,5 9 99,8 4 9 9,5 9 96,37 9 9 ,5 9 95,82 95,79 98,51 130,39 129,94

2. Beispiel: „Status quo und 
Einwohnerwertung der Hansestädte“
V or A n w e n d u n g  de r G ara n tiek la use l
§ 1 0  Abs. 3 Satz 2

(2 ,1 )v o rL F A  A b g re n z u n g l' 1 00,45 101,11 1 10 ,59 88,75 1 10 ,03 92,53 88,09 85,77 99,78 76.67
(2.2) nach  LFA  A b g re n z u n g l' 1 00 ,45 101,11 1 03 ,76 95,00 1 03 ,76 95,33 95 ,00 95,00 99,86 95,00
(2,3) nach  LF A  A b g re n zu n g  11̂ 1 00 ,92 1 01 ,17 1 00 ,34 97,66 1 01 ,90 97,10 97 ,07 99,82 97,88 97,53

3. Beispiel: „Status quo und 
Senkung der Steuereinnahmen Hessens“
V or A n w end ung  de r G ara n tiek la use l
§ 1 0  Abs, 3 Satz 2

(3 .1 )v o rL F A  A b g re n z u n g l' 1 00,64 101,11 1 11 ,08 88,72 1 08 ,33 92,70 88 ,07 85,72 1 0 0 ,2 0 77.03
(3.2) nach  LFA  A b g re n z u n g l' 1 00 ,64 101,11 1 03 ,59 95 ,00 1 03 ,25 95,44 95,00 95,00 1 00 ,20 95.00
(3.3) nach  LF A  A b g re nzung  11̂ 9 9,8 3 99,8 4 9 8,7 8 96,40 9 9 ,9 5 95,97 95,83 98,57 1 30 ,86 129,94

N ach A n w end ung  de r G a ra n tiek la use l 
§ 1 0  Abs, 3 Satz 2 

(3.4) A b g re n z u n g l' 1 00 ,79 i 0 1 , 2 5 1 04 ,63 95,00 1 03 ,30 95,44 95,00 95,00 93,5 9 95.00
(3.5) A b g re nzung  11̂ 1 00 ,00 1 00 ,00 1 00 ,00 96,40 1 00 ,00 95,97 95,83 98,57 1 20 ,58 129,94

4 . Beispiel: „Status quo und
Senkung der Steuereinnahmen Hessens und
Einwohnerwertung der Hansestädte“
V or A n w end ung  de r G ara n tiek la use l
§ 1 0 A b s .3 S a tz 2

(4 ,1 )v o rL F A  A b g re n z u n g !' 1 00,64 101,11 1 11 ,08 88,72 1 08 ,33 92,70 88.07 85,72 1 0 0 ,2 0 77,03
(4.2) nach LFA  A b g re n z u n g !' 1 00,64 101,11 1 03 ,59 95,00 1 03 ,25 95,44 95.00 95 .00 1 00 ,20 95,00
(4 .3 ) nach  LFA  A b g re nzung  11̂ 1 01 ,16 1 01 ,17 1 00 ,09 97,69 1 01 ,28 97 ,25 97,11 99 ,88 9 8 ,2 3 97,54

N ach A nw end ung  der G a ra n tiek la use l 
§ 1 0 A b s .3 S a tz 2

V ariante  1: (.. w ö rtliche  In te rp re ta tio n ") 

(4 .4 ) A b g re n z u n g !' 1 00 ,64 101,11 103,3 4 95 ,00 1 0 3 ,0 9 95.44 95,00 95 ,00 101,71 95,00
(4 .5 ) A b g re n zu n g !!^ 1 01 ,16 1 0 1 ,1 7 9 9,8 0 97 ,69 1 01 ,08 97 ,25 97,11 99 ,88 1 00 ,00 97,54

V a ria n te 2 : (..geänderte  Fo rm u lie ru n g ")  

(4 .6 ) A b g re n z u n g !' 1 00 ,64 101,11 103,51 95 ,00 102,81 95.44 95,00 95,00 101,71 95,00
(4 .7 ) A b g re n zu n g  1!̂ 1 01 ,16 1 01 ,17 1 00 ,00 97 ,69 1 00 ,75 97,25 97,11 99,88 1 00 ,00 97,54

5. Beispiel: „ Status quo und Senkung der 
Steuereinnahmen Hessens und Senkung der 
Steuereinnahmen Hamburgs“
V or A n w end ung  d e rG a ra n tie k la u se l
§ 1 0  Abs. 3 Satz 2

(5 .1 )v o rL F A  A b g re n z u n g !' 1 00 ,64 101,11 111,11 88,72 1 08 ,36 92,71 88.07 85,72 99 ,94 77,05
(5.2) nach LF A  A b g re n z u n g !' 1 00 ,64 101,11 103,61 95.00 1 03 ,28 95,44 95,00 95,00 99,96 95.00

(5.3) nach LFA  A b g re nzung  1!̂ 9 9,8 3 99,8 4 98,81 96,40 99,9 8 95,98 95 ,83 98 ,57 130,50 129,94

' A b g re nzung  I: E innah m en  de r Lander aus den  G em e inscha fts teu e rn . de r G ew erb e s te u e ru m la g e , den  Lan de rs teue rn , de r F ö rde rabg abo  a b zü g 
lich d e r B e iträg e  (ür H a fen las ten  und E innahm en de r G em e inde n  aus de r E inkom m e ns te ue r, den  R ea ls teue rn  a bzü g lich  der G ew erbes teue rum lag e , 
D u rchsch n itt ge b ild e t m it E inw o hne rw ertung  nach § 9 FAG.
^ A b g re nzung  II: E innah m en de r Län de r aus den  G em e inscha fts teu e rn , de r G ew erbes teue rum lag e , den  Län de rs teue rn , de r Förderabgabe . 
Q u e l l e :  E igene  B e rech nungen .
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auf (4.3). § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG löst d iese Situation w ie
derum nicht sinnvoll (Variante 1), da bei einem A us
gleich anstelle l-lamburgs nun Baden-W ürttem berg un
ter dem Durchschnitt liegt (4.5). Eine zw/eifache Anw en
dung des § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG mit der oben angedeu
teten Veränderung des G esetzestextes (Variante 2) lie
fert in diesem Fall eine der Z ie lsetzung der G arantie
klausel entsprechende Lösung, denn alle ausgleichs- 
pflichtigen Länder erreichen nach dem  Kriterium  des 
§ 10 Abs. 3 Satz 2 FAG m indestens den Durchschnitt 
(4.7).

Beispiele 3 und 4 zeigen, w elche massiven Ausw ir
kungen die geänderte E inwohnerwertung auf den Län
derfinanzausgleich insgesam t haben kann. In Beispiel 3 
hätte Hamburg nach § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG 466 Mill. 
DM für andere Länder finanzieren müssen, in Beispiel 4 
erhält Hamburg 107 Mill. DM. Der Unterschied beträgt 
immerhin 4 ,3 %  des Haushaltsvolum ens Hamburgs 
1989.

Wenn § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG w ie in den Verordnun
gen zum Länderfinanzausgleich in terpretiert wird (keine 
Berücksichtigung der Länder in der ausgleichsfre ien 
Zone), so treten die Ausw irkungen der Beispiele 3 und 4 
ein, wenn die S teuereinnahm en je E inwohner Ham 
burgs auf knapp über 102%  des Länderdurchschnitts 
nach Abgrenzung I angehoben werden (z. B. durch Er
höhung der G ewerbesteuereinnahm en). Hamburg 
hätte dann ohne Berücksichtigung der E inwohnerwer
tung w iederum alle F inanzierungslasten aus § 10 Abs. 3 
Satz 2 FAG allein zu tragen, während m it E inwohnerwer
tung ein m öglicher Fehlbetrag Ham burgs von allen an
deren ausgleichspflichtigen Ländern finanziert worden 
wäre.

In Beispiel 5 ist die oben schon erw ähnte Situation 
dargestellt, daß alle ausgleichspflichtigen Länder unter 
dem Durchschnitt nach § 10 Abs. 3 FAG liegen (5.3). 
Dazu wurden ausgehend von Beispiel 2 die Ländersteu
ern von Hamburg um 20 Mill. DM oder 0,3 % der im Län
derfinanzausgleich anzurechnenden Steuereinnahm en 
Hamburgs gesenkt. § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG wird in d ie 
ser immer noch realitätsnahen S ituation völlig sinnlos.

Fazit

Die angestellten Überlegungen und die gerechneten 
numerischen Beispiele zur G arantieklausel § 10 Abs. 3 
FAG decken gravierende M ängel auf: Die nach § 10 
Abs. 3 Satz 2 FAG vorzunehm ende Um verte ilung sche i
tert, wenn das zur F inanzierung notwendige Volumen 
nicht aufgebracht werden kann. Doch auch in den Fäl
len, in denen die G arantieklausel problem los anwend
bar ist, kann sie zu Ergebnissen führen, die zu Kritik An

laß geben. Unabhängig davon sind Unschärfen in der 
Form ulierung vorhanden.

Legt man die zu Beginn der Arbeit au fgeführten Krite
rien als M aßstab an, so ist festzustellen, daß diese im 
Bereich der zweiten G arantieklausel nicht erfüllt sind: 
Die Regelungen sind unvollständig'®, und die Ergeb
nisse der Regelungen verstoßen gegen die Monotonie- 
und Stetigkeitsforderung, d. h. die Reihenfolge der Län
der nach den Steuereinnahm en je E inwohner kann 
m assiv verändert werden, und marginale Veränderun
gen in den Ausgangsgrößen können sprunghafte Verän
derungen der Ergebnisse bewirken.

Entscheidend für die Beurteilung der G arantieklausel 
§ 10 Abs. 3 FAG ist ihr Verhältnis zu § 10 Abs. 1 und 2 
FAG, die vom  G esetzgeber unstrittig als die „H auptrege
lungen" im Länderfinanzausgleich angelegt sind. Dies 
zeigt sich unter anderem  an deren Stellung im Gesetz 
und an zahlre ichen Äußerungen des G esetzgebers z. B. 
zur E inbeziehung der G em eindesteuern. § 10 Abs. 3 
FAG soll dem nach im Länderfinanzausgleich nicht m ehr 
als die Rolle einer ergänzenden Nebenbedingung sp ie
len. Die aufgezeigten M ängel stellen diese Rolle jedoch 
ernsthaft in Frage. W enn z. B. ein ausgleichspflichtiges 
Land durch § 10 Abs. 3 Satz 2 FAG sogar unter die vom 
G esetzgeber angestrebte M indestgrenze für aus
gleichsberechtigte Länder von 95 %  gedrückt wird, 
dann sind die vorherigen Ergebnisse auf den Kopf ge
stellt. Die zweite G arantieklausel erlangt dann die Be
deutung einer zweiten „Hauptregelung", insbesondere 
deshalb, weil sie als abschließende Regelung in ihren 
Ausw irkungen innerhalb des Länderfinanzausgle ichs 
nicht m ehr korrigiert werden kann.

Dann aber ist zu entscheiden: Entweder werden im 
Länderfinanzausgleich die Ländersteuern e inschließ
lich der G em eindesteuern den e inzelnen Ländern zuge
rechnet und dam it den Berechnungen der Ausg le ichs
zuweisungen und Ausgle ichsbeiträge ohne nachträg li
che Änderungen durch G arantieklauseln zugrunde ge
legt, oder es wird hauptsächlich auf das Verte ilungskrite
rium des § 10 Abs. 3 FAG abgeste llt und der Länderfi
nanzausgleich dam it ganz wesentlich ohne E inbezie
hung der G em eindesteuern durchgeführt. Beides ist sy
stem atisch nicht vereinbar. Ein konsistentes und formal 
überzeugendes Finanzausgleichssystem  setzt voraus: 
Ersatzlose Streichung des § 10 Abs. 3 FAG.

A u f de r and ere n  S e ite  e n tfiä lt das  FAG auch  ü b e rflü ss ig e  R e ge lu n 
gen . S o  w u rde  e rst vo r ku rzem  nach gew iesen , daß d ie  nach  § 8 A bs. 2, 
Z iffe r 1 und  3 a n zu se fzen don  H e besä tze  zu r B e rech nung  de r G e m e in 
des teue rn . de ren  B e deu tung  im  po litische n  und w isse n sch a ftlich e n  B e 
re ich  ausg ieb ig  d isku tie rt w o rde n  ist, fü r das  E rgebn is  vö llig  une rhe b lich  
s in d  (vgl. G. Z a b e l :  D ie G e m e in d e s te u e rn  im  L ä n d e rfin a n za u s
g le ich . in: Z e itsch rift fü r K om m una lfinanzen , H e ft 7-9, Jg . 1989).
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