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LANDERFINANZAUSGLEICH

Rolf Peffekoven

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichtes
zum Landerfinanzausgleich

Ab dem 1. 1. 1995 missen die neuen Bundesldnder in einen gesamtdeutschen Lénder-
finanzausgleich einbezogen werden. Seit geraumer Zeit wird dartiber diskutiert, wie ein
reformiertes System aussehen kénnte. Durch die jiingste Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichtes sind dafiir neue Daten gesetzt worden.

itdem Urteil des Zweiten Senats vom 27. 5. 1992 hat

das Bundesverfassungsgericht {iber Normenkon-
trollantrage von vier Bundeslandern (Bremen, Hamburg,
Saarland und Schleswig-Holstein) entschieden'. Die Kla-
gen dieser Lander richteten sich gegen einzelne Bestim-
mungen des Finanzausgleichsgesetzes (FAG) und betra-
fen die Frage, inwieweit diese mitdem Grundgesetz, ins-
besondere mit Art. 107 Abs. 2 GG, vereinbar sind. Der
dortverlangte angemessene Ausgleich der unterschiedli-
chen Finanzkraft der Lander istim Finanzausgleichsge-
setz im einzelnen geregelt.

Nachdem das Bundesverfassungsgericht bereits in
seiner Entscheidung vom 24. 6. 1986° die Vorschriften
des Zweiten Abschnittes des Gesetzes Uber den Finanz-
ausgleich zwischen Bund und Landern in der Fassung
vom 28. 8. 1969 fur mit dem Grundgesetz unvereinbar er-
klart hatte, wurden zwar einzelne Regelungen des dama-
ligen Gesetzes mit Wirkung zum 1. 1. 1987 verandert. Zu
einer grundsétzlichen Reform hatte sich der Gesetzge-
ber allerdings nicht durchringen kénnen. Es kam zu ge-
wissen Modifikationen; die Grundstrukturen des Lénder-
finanzausgleichs blieben davon jedoch unberihrt. Inso-
weit war bereits damals zu befiirchten, daB der Kompro-
miB — entgegen der Erwartung der Bundesregierung —
nicht tragfahig sein wiirde und zu neuen Streitigkeiten
zwischen den Bundeslandern filhren miisse®.

Prof. Dr. Rolf Peffekoven, 54, ist Direktor des Insti-
tuts fiir Finanzwissenschaft der Johannes Guten-
berg-Universitdt Mainz. Er ist Mitglied des Wissen-
schaftlichen Beirats beim Bundesministerium der
Finanzen und des Sachverstdndigenrates zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung.
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Das Grundmuster des Landerfinanzausgleichs — wie
es seit 1969 Giiltigkeit hat — sieht wie folgt aus: Fiir jedes
einzelne Bundesland wird zunéchst die Finanzkraft, ge-
messen an der FinanzkraftmeBzahl, ermittelt. Sie ergibt
sich aus der Summe der Einnahmen des Landes und sei-
ner Gemeinden (§ 6 Abs. 1 FAG). Welche Einnahmen in
welchem Umfang in die Berechnung eingehen, wird im
einzelnenin § 7 und § 8 FAG geregelt. Um den Finanzbe-
darf eines Landes zu ermitteln, wird eine Ausgleichs-
meBzahl berechnet. Sie ergibt sich, wenn die bundes-
durchschnittlich erzielten Pro-Kopf-Einnahmen der Lan-
der und der Gemeinden mit der Einwohnerzah! eines
Bundeslandes multipliziert werden.

Bundeslander, firr die die Finanzkraftmefizah! gréBer
ist als die so ermittelte AusgleichsmeBzahl, sind aus-
gleichspflichtig und haben Beitrage zu leisten. Bei der
umgekehrten Konstellation ist ein Land ausgleichsbe-
rechtigt und erhélt Zuweisungen. Das angestrebte Aus-
maB des Ausgleichs wird in § 10 FAG geregelt: Jedes
Bundesland soll mindestens 95% der durchschnittlichen
Finanzkraft aller Lander erreichen. Garantieklauseln si-
chern, daB kein ausgleichspflichtiges Land unter 100%
der durchschnittlichen Landereinnahmen pro Kopf sinken
kannund jedes ausgleichsberechtigte Land nicht weniger
als 95% der durchschnittlichen Landersteuereinnahmen
pro Kopf erreicht.

Das so umschriebene Verfahren erweist sich als au-
Berordentlich strategieanféllig. Will ein ausgleichspflich-

' Bundesverfassungsgericht: Urteil des Zweiten Senats vom 27. 5.
1992 (im folgenden zitiert: Urteil), vervielféltigtes Manuskript. Die im
Text angegebenen Seitenzahlen beziehen sich auf dieses Manuskript.

2 BVerfGE 72, 330.

3 vgl.dazu R. Peffekoven: Zur Neuordnung des Lénderfinanz-
ausgleichs, in: Finanzarchiv, N. F, Bd. 45, 1987, S. 227 f.
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tiges Land seine Beitragszahlungen verringern oder ein
ausgleichsberechtigtes Land die erhaltenen Zuweisun-
gen erhdhen, so kann es folgende Strategien einschla-
gen: Die eigene Finanzkraft muB relativ niedrig und die
der Gbrigen Lander relativ hoch ausgewiesen werden,
oder der eigene Finanzbedarf miite relativ hoch, der der
Ubrigen Lander méglichst niedrig angesetzt werden®, Ge-
nau in diese Richtung gehen die angesprochenen Nor-
menkontrollantrage.

Ermittlung der Finanzkraft

Die FinanzkraftmeBzah! ergibt sich als Summe der
Einnahmen aus den Landessteuern und den Gemeinde-
steuern. Umstritten ist dabei, was zu diesen Einnahmen
zu zahlen ist. Nach § 7 FAG gelten als Einnahmen der
Lander deren Steuereinnahmen und das Aufkommen aus
der Férderabgabe nach § 31 Bundesberggesetz. Zur Ab-
geltung der Sonderbelastungen, die den Landern Bre-
men, Hamburg und Niedersachsen aus der Unterhaltung
und Erneuerung der Seehéfen erwachsen, werden Pau-
schalbetrége abgezogen. Als Steuereinnahmen der Ge-
meinden werden nach § 8 FAG die Gemeindeanteile an
der Einkommensteuer und das Aufkommen aus den
Realsteuern beriicksichtigt, allerdings mit der MaBgabe,
daf3 diese Steuereinnahmen nur zur Halfte und das Auf-
kommen aus den Realsteuern nur mit normierten Hebe-
sétzen berlcksichtigt werden. Sowohl in den Normen-
kontrollantragen, die zur Entscheidung des Bundesver-
fassungsgerichtes vom 24. 6. 1986 gefiihrt haben, wie
auch in denen, die mit dem Urteil von 27. 5. 1992 zu be-
scheiden waren, geht es um die Fragen, welche Einnah-
men in welchem Umfang zu beriicksichtigen sind und ob
die Abzugsbetrage zur Abgeltung der Hafenlasten dem
Grunde und der Hohe nach verfassungskonform sind®.

So verlangte im soeben abgeschlossenen Verfahren
Schleswig-Holstein, bei der Ermittlung der Finanzkraft
auch die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern, die
Konzessionsabgaben an die Gemeinden und die Einnah-
men der Gemeindeverbande zu beriicksichtigen. Bremen
und Hamburg riigten in ihren Antragen die unzureichende
Abgeltung der Hafenlasten, forderten also eine Erhéhung
der Pauschalabziige nach § 7 Abs. 3 FAG. Zudem wurde
vom Saarland und von Schleswig-Holstein die volle Ein-
beziehung der Gemeindesteuereinnahmen verlangt.
SchlieBlich beanstandete Schleswig-Holstein, da3 die

* Vgl.dazu R. Peffekoven: Finanzausgleich und Sonderbe-
darfe - Thema und vier Variationen,in: F X. Bea, W. Kitterer
(Hrsg.): Finanzwissenschaft im Dienste der Wirtschaftspolitik, Dieter
Pohmer zum 65. Geburtstag, Tubingen 1990, S. 323 ff.

$ Ein Uberblick (iber die in den Normenkontrollantragen vorgebrachten
Klagegegensténde findet sich in den Urteilsbegriindungen. Vgl. dazu
BVerfGE, 72, 330, S. 339 ff. bzw. Urteil, S. 14 ff.
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Gewerbesteuer nach § 8 Abs. 2 Nr. 3 FAG mit einem nor-
mierten einheitlichen Hebesatz angesetzt werde, gebo-
ten sei vielmehr die Beriicksichtigung des tatséchlich er-
zielten Aufkommens.

Das Bundesverfassungsgericht hat all diese Antrage
verworfen und die beanstandeten Regelungen des § 7
und des § 8 FAG als mit der Verfassung in Einklang ste-
hend bezeichnet. Damit ist im Grunde die Entscheidung
— was die Ermittlung der Finanzkraft angeht — vom
24. 6. 1986 noch einmal bestétigt worden®.

O Der Begriff der Finanzkraft ist umfassend zu ver-
stehen und darf nicht auf die Steuerkraft reduziert wer-
den; auch alle sonstigen Einnahmen fallen grundsétzlich
darunter. Unberiicksichtigt bleiben kénnen Einnahmen
nur dann, wenn

® sie ihrem Volumen nach nicht ausgleichsrelevant
sind,

® sie in allen Landern verhéltnisméaBig gleich anfallen
oder

® der Aufwand fir die Ermittlung der auszugleichen-
den Einnahmen in keinem angemessenen Verhilt-
nis zum moglichen Ausgleichseffekt steht.

O Einnahmen aus Quellen, Gber deren Nutzung Lan-
der und Gemeinden eigenverantwortlich entscheiden,
kénnen dem Grunde nach von der Finanzkraft nicht aus-
genommen werden. Solche Einnahmen sollten aber nach
einem Soll-Aufkommen bemessen werden.

O Die Beriicksichtigung der Gemeindesteuern nur
zur Halfte halt das Verfassungsgericht fir mit dem Grund-
gesetz, insbesondere mit Art. 107 Abs. 2 GG, vereinbar.

O Wenngleich Sonderbedarfe im Landerfinanzaus-
gleich grundsatzlich nicht zu beriicksichtigen sind, 148t
das Gericht fur die Hafenlasten eine Ausnahme zu, die al-
lein historisch begriindet wird. Die derzeitigen Pauschal-
betrége des § 7 Abs. 3 FAG sind verfassungsrechtlich zu-
lassig.

Ermittlung des Finanzbedarfs

Die Normenkontrollantrdge beanstandeten auch die
Ermittlung des Finanzbedarfs. ,Das geeignete und
grundsatzlich angemessene Kriterium hierfir ist die Ein-
wohnerzahl” (S. 122). Bei der Ermittlung der MeBzahl
zum Ausgleich der Landeseinnahmen werden die Ein-
wohnerzahlen der Stadtstaaten jedoch mit 135% ge-
wichtet (§ 9 Abs. 2 FAG). Ahnliches gilt bei der MeBzahl
fur die Gemeindeeinnahmen: Die Einwohner in Gemein-

® Vgl. BVerfGE 72, 330, S. 382 ff.
WIRTSCHAFTSDIENST 1992/VII
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den mit dber 5000 Einwohnern werden nach Gréfe und
Siedlungsdichte gewichtet (§ 9 Abs. 3 FAG). Im zu ent-
scheidenden Fall riigten Bremen und Hamburg eine zu
niedrige Einwohnergewichtung. Das Saarland beanstan-
dete, daB seine Einwohner nicht auch mit einem héheren
Faktor angesetzt werden.

Auch diese Fragen hatte das Verfassungsgericht in
seinem Urteil vom 24. 6. 1986 bereits dem Grunde nach
geklart. Danachist es zulassig, ,,der vorgegebenen, histo-
risch gewachsenen strukturellen Eigenart der Stadtstaa-
ten Bremen und Hamburg (sogenanntes Umlandpro-
blem; R. P) durch eine Einwohnerwertung Rechnung zu
tragen” (S. 123)". Umfang und Hohe dieser Gewichtung
dirfen allerdings vom Gesetzgeber nicht frei gegriffen
werden. Das Verfassungsgericht hatte vielmehr 1986
dem Gesetzgeber aufgegeben, die Angemessenheit der
Regelung des § 9 Abs. 2 FAG zu iiberpriifen und gegebe-
nenfalls zu korrigieren. Auf der Basis eines daraufhin im
Auftrage des Bundesministers der Finanzen vom Ifo-In-
stitut erstellten Gutachtens® hat die Bundesregierung die
damals schon geltende Gewichtung von 135% beibehal-
ten; das Verfassungsgericht hat diese Regelung im vor-
liegenden Urteil auch nicht beanstandet.

Sonderbedarfe —mit Ausnahme der Hafenlasten —dur-
fen bei der Ermittlung der Finanzkraft nicht abgezogen
werden. Demzufolge hat das Verfassungsgericht auch
den Antrag Hamburgs abgelehnt, die Kosten der Sozial-
hilfe in § 7 und § 8 Abs. 5 FAG fiir abzugsfahig zu erkléren.

Garantieklausel

Nur in einem Punkt geht die Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichtes lber das Urteil vom 24. 6. 1986
hinaus: § 10 Abs. 3 FAG —die sogenannte Landersteuer-
garantie —ist mit Art. 107 Abs. 2 Satz 1in Verbindung mit
dem verfassungsrechtlichen Willkdrverbot (Art. 20 Abs. 3
GG) unvereinbar. Mit dieser Vorschrift soll garantiert wer-
den, daB jedes L.and mindestens 95% der durchschnittli-
chen Steuereinnahmen der Lander (einschlieBlich For-
derabgabe) erhalt, ,,andererseits aber kein ausgleichs-
pflichtiges Land unter 100% des L&nderdurchschnitts
dieser Einnahmen fallt“ (S. 138). Das Verfassungsgericht
beanstandet, daB bei der Ermittlung der Fehlbetrage und
deren Aufbringung die Abzugsbetrdge fiir die Hafenla-
sten (§ 7 Abs. 3 FAG) und die Einwohnergewichtung (§ 9
Abs. 2 FAG) nicht berlicksichtigt werden.

Bundesergidnzungszuweisungen

Das Finanzausgleichsgesetz regelt neben dem hori-
zontalen Finanzausgleich zwischen den Landern auch
den vertikalen Ausgleich zwischen dem Bund und den
Landern in Form der Gewahrung von Bundesergén-

WIRTSCHAFTSDIENST 1992/VIi

zungszuweisungen (§ 11a FAG). Danach zahlt der Bund
aus seinen Mitteln leistungsschwachen Landern zur er-
génzenden Deckung ihres Finanzbedarfs Zuweisungen,
die sich in den Jahren von 1988 bis 1993 auf 2% des Um-
satzsteueraufkommens belaufen. Bei der Vergabe der
Bundeserganzungszuweisungen werden sowohl Sonder-
lasten—die Kosten der politischen Fiihrungin den kleinen
Bundeslandern und die Haushaltsnotiage des Saarlan-
des —Uiber sogenannte Vorabbetrage als auch eine nach
dem Landerfinanzausgleich noch verbleibende unter-
durchschnittliche Finanzausstattung einzelner Lander
(Fehlbetrage) beriicksichtigt.

n den Normenkontrollantragen riigte Hamburg, daB es
als kleines Bundesland keinen Vorabbetrag fir die Ko-
sten der politischen Fiihrung erhalte. Bremen beanstan-
dete, daB die Kosten der politischen Fihrung und die
Haushaltsnotlage nicht ausreichend ber{icksichtigt wiir-
den. Das Saarland wandte sich gegen die nach seiner An-
sicht véllig unzureichende Beriicksichtigung seiner
Haushaltsnotlage.

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichtes ist
§ 11a Abs. 3 Satz 1 FAG mit Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG
sunvereinbar, insoweit er Bremen als Vorabbetrag fiir die
Kosten der politischen Fibrung einen Betrag zuweist, der
pauschal 50% unter dem dem Saarland gewahrten Be-
trag liegt” (S. 171 {.). Den Anspruch Hamburgs hat das
Verfassungsgericht dagegen zuriickgewiesen, da Ham-
burg zwar ein kleines, aber kein leistungsschwaches
Land sei.

Haushaltsnotlage

Interessant und fir die weitere Entwicklung des deut-
schen Finanzausgleichs bedeutsam sind die Ausfihrun-
gen des Urteils zur Haushaltsnotlage. Das Verfassungs-
gericht akzeptiert, daB sich die Lander Saarland und Bre-
men in einer Haushaltsnotlage befinden. Dabei wird
diese Notlage anhand finanzwirtschaftlicher Kennziffern,
insbesondere mit der extrem hohen Kreditfinanzierungs-
quote und der ebenso hohen Zins-Steuer-Quote, veran-
schaulicht. Die Haushaltsnotlage dieser beiden Lénder
hat nach Meinung des Gerichtes ein so extremes Aus-
maB angenommen, daB ihr mit Bundeserganzungszuwei-
sungen, die im Rahmen der normalen Funktion —namlich
einer Ergdnzung des horizontalen Finanzausgleichs —
gewéhrt werden, nicht abgeholfen werden kann.

-Im Falle einer derart extremen Haushaltsnotlage ei-
nes Landes ist das bundesstaatliche Prinzip als solches

7 Vgl. BVerfGE, 72, 330, S. 401 und 415.

8 Vgl. M. Hummel,W. Leibfritz: Die Stadtstaatenim Lander-
finanzausgleich, ifo-Studien zur Finanzpolitik, Nr. 45, Miinchen 1986.
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bertihrt. Aus ihm erwéchst den anderen Gliedern der bun-
desstaatlichen Gemeinschaft die Pflicht, mit konzeptio-
nell aufeinander abgestimmten MaBnahmen dem betrof-
fenen Land beizustehen” (S. 156). Diese Pflicht trifft nicht
den Bund allein, sondern —dem bundesstaatlichen Prin-
zip folgend — Bund und Lander. Welche konkreten MaB-
nahmen geeignet sind, solchen Haushaltsnotlagen abzu-
helfen, und wer die daraus resultierende Finanzierungs-
last zu tragen hat, 18Bt das Urteil offen. Immerhin bietet
die Verfassung dazu durchaus geeignete Instrumente:
die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 aund 91 b GG,
die Finanzhilfen des Bundes gemaB Art. 104 a Abs. 4 GG,
aber auch gezielte Standortentscheidungen des Bundes
und eben auch die Gewahrung von Bundeserganzungs-
zuweisungen, die — zumal voribergehend — sogar in ei-
nem gréBeren Ausmaf gezahlt werden kénnen. Die Zah-
lung von Bundesergdnzungszuweisungen kann dabei
auch daran gebunden sein, daB sich das empfangende
Land verpflichtet, ein Sanierungsprogramm aufzustellen
und durchzufthren.,

Nach diesen Grundsatzen kommt das Gericht zu dem
Ergebnis, daB ,die Zuweisung von 75 Mill. DM Bundeser-
génzungszuweisungen, die das Gesetz dem Saarland
wegen seiner Haushaltsnotlage gewahrt, derzeit mit
Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG vereinbar ist“ (S. 167). ,Ein An-
spruch auf Bundeserganzungszuweisungen in dem (weit
gréBeren; R. P) Umfang, der angesichts der extremen
Haushaltsnotlage fir eine Sanierung erforderlich ware,
besteht derzeit nach Meinung des Gerichtes nicht” (S.
167). Dem Bundesgesetzgeber soll ,,im Rahmen seines
Einschatzungs- und Entscheidungsspielraums* tiberlas-
sen bleiben, auf welchem Wege er die Pflicht zur Hilfelei-
stung fir das Saarland erfillen will. Sollte sich der Ge-
setzgeber entschlieBen, die Hilfe iiber die Zahlung von
Bundeserganzungszuweisungen zu erbringen, dann wird

Dieter Losch

GrofRoktav

353 Seiten, 1990
brosch. DM 64,—
ISBN 3-87895-403-4
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SOZIALISMUS IN AFRIKA

Steht der Sozialismus in Afrika ebenso vor dem Zerfall wie in den
osteuropéischen Landern oder sind die Wandlungsprobleme in den
sozialistischen Landern Afrikas anders zu bewerten? Die vorliegende
Studie, die sich mit den Wurzeln, Erscheinungsformen und
Ergebnissen des Sozialismus in Afrika auseinandersetzt, gibt auf
diese und andere Fragen Antwort.

VERLAG WELTARCHIV GMBH = HAMBURG*

es allerdings bei dem Betrag von 75 Mill. DM bei weitem
nicht bleiben kénnen.

»Die Nichtberiicksichtigung Bremens bei den Bundes-
erganzungszuweisungen wegen gegebener Haushalts-
notlage in den Jahren 1987 und 1988 und die Art der Min-
derbertcksichtigung gegenlber dem Saarland in den
Jahren seither verstéBt gegen das foderative Gleichbe-
handlungsgebot” (S. 168). § 11 a Abs. 2 FAG ist schlieB-
lich insoweit mit dem Grundgesetz unvereinbar, als der
fir Bremen und Nordrhein-Westfalen gewahrte Nach-
teilsausgleich zu gering angesetzt worden ist. Diese Re-
gelung verstdBt gegen die im Urteil vom 24. 6. 1986 aus-
gesprochene Verpflichtung, die durch verfassungswid-
rige Nichtbeteiligung dieser beiden Lé&nder an der Vertei-
lung der Bundeserginzungszuweisungen erlittenen
Nachteile angemessen auszugleichen.

Wiirdigung des Urteils

Das Verfassungsgericht hatte zu dberprifen, ob kon-
krete Regelungen des Finanzausgleichsgesetzes mit der
Verfassung, speziell mit Art. 107 Abs. 2 GG, vereinbar
sind. Man darf das Urteil auch nicht so interpretieren, daB
die als verfassungskonform angesehen aktuellen Rege-
lungen auch die einzig méglichen seien. Ganz andere —
6konomisch vielleicht weit sinnvollere — Lésungen zur
Angleichung unterschiedlicher Finanzkraft sind damit
keineswegs ausgeschlossen. Das Urteil beendet deshalb
nicht die Suche nach einem Finanzausgleichssystem,
das allokations-, distributions- und wachstumspoliti-
schen Anforderungen gerecht wird. Das wird in vielen
Passagen des Urteils auch expressis verbis bestétigt.

Die Berlcksichtigung der Hafenlasten als Sonderbe-
darf hélt das Verfassungsgericht — wie schon im Urteil
vom 24. 6. 1986 — aus historischen Griinden ausnahms-

WIRTSCHAFTSDIENST 1992/VII
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weise fur zuldssig und sieht es auch fiir unbedenklich an,
dies in der heutigen Form der pauschalen Abziige bei der
Ermittlung der Finanzkraftmefzahl zu tun. Allerdings wird
zugestanden, daB ,eine Entlastung der mit Seehéfen
ausgestatteten Lander auch an anderer Stelle im Lander-
finanzausgleich erfolgen (kbnnte)" (S. 121), auch eine Fi-
nanzierung Uber Zweckzuweisungen des Bundes — also
auBerhalb des Landerfinanzausgleichs — wére wohl zu-
lassig. Aus dkonomischen Griinden wére sogar fiir eine
solche Lésung zu plédieren®.

im Falle einer extremen Haushaltsnotlage wird ledig-
lich eine Solidarpflicht begriindet. Wem der Gesetzgeber
diese Pflicht auferlegt (dem Bund oder den L&ndern oder
beiden gemeinsam) und welche konkreten Instrumente
zur Beseitigung der Haushaltsnotlage eingesetzt wer-
den, bleibt offen und kann (und sollte wohl auch) grund-
sétzlich nach dkonomischen Kriterien entschieden wer-
den.

Ahnliches m{iBte man wohl auch fiir die Einwohnerge-
wichtung fordern. Wenn diese mit den besonderen Pro-
blemen der Stadtstaaten gerechtfertigt wird, die kein Um-
land haben, aber durchaus Leistungen fiir die angrenzen-
den Flachenstaaten erbringen, dann kann man den Aus-
gleich (iber ganz verschiedene Wege anstreben, Okono-
mische Griinde wiirden z.B. viel eher flir einen Ausgleich
iiber Verhandlungen zwischen einem Stadtstaat und den
umliegenden Landern sprechen. Direkte Zahlungen in
horizontaler oder vertikaler Richtung wéren denkbar, und
ebenso lieBen sich Griinde fiir eine Anderung der derzeit
geltenden Zerlegungsforme! bei der Lohnsteuer nennen.
Die Einwohnergewichtung ist 6konomisch sicher die am
wenigsten befriedigende Lésung, zumal sie im Ergebnis
auch Bundeslander belastet, die keine Vorteile aus den
Leistungen der Stadtstaaten fiir das Umland ziehen.
Dazu kommen die allokationspolitischen Bedenken ge-
gen die Einwohnergewichtung, die tendenziell die Bal-
lung verstarken'.

Behandlung der Gemeindesteuern

Okonomisch unbefriedigend, weil wenig tiberzeugend,
bleiben die Ausfihrungen zur Behandlung der Gemein-
desteuern. Zum halftigen Ansatz der Gemeindesteuern
geman § 8 Abs. 5 FAG hatte sich das Verfassungsgericht
im Urteil vom 24. 6. 1986 noch nicht geduBert, weil diese
Regelung in den damaligen Normenkontrollantragen
nicht beanstandet worden war. Allerdings hatten sich da-
mals in Stellungnahmen einige nicht klagende Lander

? Vgl. R. Peffekoven: Beriicksichtigung der Seehafenlasten im
Landerfinanzausgleich?, in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 46, 1988, S. 397 ft.

" vgl. R Peffekoven: Zur Neuordnung des Landerfinanzaus-
gleichs, a. a. Q., S. 202 ff.
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(Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein)
gegen diese Regelung gewandt, sie als systemwidrig be-
zeichnet und zum Teil die volle Berlicksichtigung empfoh-
len'. Lander und Gemeinden stellen finanziell eine Ein-
heit dar; die Einnahmen der Gemeinden starken die Fi-
nanzkraft eines Landes zumindest indirekt. Lénder, deren
Gemeinden relativ geringe eigene Steuereinnahmen er-
zielen, sind in der Regel — um ein in etwa gleiches Lei-
stungsangebot auf der kommunalen Ebene garantieren
zu kdnnen — gezwungen, inre Gemeinden starker zu ali-
mentieren'®. Beriicksichtigt man noch den Zusammen-
hang zwischen den Lénder- und Gemeindefinanzen nach
Art. 106 Abs. 9 GG sowie die Vermischung von Lander-
und Gemeindeaufgaben und die unterschiedliche Aufga-
benverteilung zwischen Land und Gemeinden in den ein-
zelnen Bundeslandern, dann spricht konomisch alles
dafiir, bei der Ermittlung der Finanzkraft eines Landes die
Gemeindesteuern (Einkommensteueranteil und Real-
steuern) zu 100% anzusetzen. Im brigen ist die halftige
Berticksichtigung der Gemeindesteuern auch im juri-
stischen Schrifttum nicht unumstritten. ,Die Regelung in
§ 8 Abs. 5 Finanzausgleichsgesetz, wonach die Steuer-
einnahmen der Gemeinden nur zur Halfte angesetzt wer-
den, ist ... bedenklich“'.

Das Verfassungsgericht akzeptiert die volle Einbe-
ziehung der Gemeindesteuern im Prinzip und mag dem
Art. 107 Abs. 2 GG ,fir die Beriicksichtigung der kommu-
nalen Finanzkraft ein Reduzierungsgebot nicht entneh-
men* (S. 96). Auf der Basis einer ,sachlich-systemati-
schen Auslegung” kommt das Urteil dann jedoch zu dem
Ergebnis, daf} es gerechtfertigt sei, ,kommunale Einnah-
men, soweit sie der Art nach einen spezifischen Bezug zu
Angelegenheiten der &rtlichen Gemeinschaft aufweisen,
nicht voll in die Finanzkraft des Landes einzubeziehen*”
(S. 98).

Der gebiihrendhnliche Charakter, der den Realsteuern
damit zugemessen wird, ist konomisch fragwiirdig. Bei
den Realsteuern gibt es weder eine Aquivalenz zu be-
stimmten kommunalen Leistungen noch gar eine Zweck-
bindung. Aber selbst wenn man dieser Auffassung folgen
wiirde, lieBe sich die halftige Anrechnung des kommuna-
len Einkommensteueranteils nicht rechtfertigen. Das er-
kennt das Gericht zwar auch, zieht sich dann aber auf die
Feststellung zuriick, es stehe ,dem Gesetzgeber jeder-
zeit offen, den Finanzbedarf der Gemeinden auch in der
Form eines pauschalen Abschlags von bestimmten Steu-

" vgl. R. Peffekoven: Zur Neuordnung des Laénderfinanzaus-
gleichs, a. a. O, S. 195.

2 Ebenda, S. 181.

® B. Schmidt-Bleibtreu, F Klein: Kommentar zum Grund-
gesetz, 7. Aufl., Neuwied, Frankfurt/M. 1990, S. 1219.
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ereinnahmen der Gemeinden zu berlicksichtigen”
(S. 114). Mit dieser Argumentation kann man allerdings
jede beliebige Regelung begriinden. Hier ibernimmt das
Urteil im Gbrigen Argumente, die bereits frGher in der Lite-
ratur vertreten worden sind', die dkonomisch nicht nach-
vollziehbar und deshalb auch nicht unwidersprochen ge-
blieben sind's.

Behandlung der Haushaltsnotlage

So sehr man zustimmen kann, daB im Falle einer ex-
tremen Haushaltsnotlage das bundesstaatliche Prinzip
es erfordert, daB die anderen Glieder der bundesstaatli-
chen Gemeinschaft eine Solidarhilfe leisten, 5konomisch
sind auch damit einige Probleme verbunden. Zunachst
einmal fehlen verlasliche Indikatoren, an denen das Vor-
liegen einer ,extremen Haushaltsnotlage“ abgelesen
werden koénnte. Die im Urteil genannten finanzwirtschaft-
lichen Quoten und Beziehungszahlen sind in ihrem Aus-
sagewert umstritten. Zudem miiBte unterschieden wer-
den, ob eine Haushaltsnotlage durch eigene wirtschafts-
politische Versdumnisse oder durch externe Einflisse
entstanden ist.

Eine Solidarhilfe bei jeder Art von Haushaltsnotlage
kdnnte dazu fihren, daB solche Situationen bewuBt her-
beigefiihrt werden, um auf diese Weise die Folgen wirt-
schaftspolitischen Fehlverhaltens auf die anderen Glie-
der des Bundesstaates abwalzen zu kénnen. Da die Un-
terscheidung zwischen intern und extern verursachten
Haushaltsnotlagen in der Praxis kaum méglich sein wird,
muB man zumindest die Bedingungen fir und die Folgen
von Hilfsleistungen so stringent fassen, daB es nicht at-
traktiv sein kann, in eine Haushaltsnotlage zu kommen.
Gelingt das nicht, wiirde man in das System des Finanz-
ausgleichs einen weiteren disincentive-Effekt einbauen
und damit die allokationspolitischen Mangel (z.B. hoher
Ausgleichsgrad) des heutigen Systems noch verstérken.

Bei der Frage, mit welchen Instrumenten einer Haus-
haltsnotlage begegnet werden sollte, muB3 wohl auch
nach den Ursachen differenziert werden. Offenbar ist es
ein Unterschied, ob eine ibermaBige Verschuldung durch
verschwenderische Ausgabenpolitik zustande gekom-
men ist oder ob strukturelle Probleme den AnlaB fir
Haushaltsschwierigkeiten geben. Im ersten Fall mag eine
einmalige (ungebundene) Zuweisung das Problem I6sen,
im zweiten Fall k8nnen langfristig (zweckgebundene) Zu-
weisungen erforderlich werden, um die strukturellen
Nachteile eines Landes zu beheben.

Konsequenzen fiir eine Reform

Das jetzt vorliegende Urteil wird zweifellos Bedeutung
fur die zum 1. 1. 1995 fallige Neuordnung des Lénderfi-
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nanzausgleichs haben. Nach dem Einigungsvertrag sind
die neuen Bundeslénder ab diesem Zeitpunkt voll in den
Landerfinanzausgleich und in die Verteilung der Bundes-
erganzungszuweisungen einzubeziehen. Wenn man
schon den Landern Saarland und Bremen eine extreme
Haushaltsnotlage zubilligt, dann wird man dies in Zukunft
erst recht und wohl fiir einige Jahre den neuen Bundes-
landern zugestehen missen. Auchin diesem Fall werden
der Bund und die alten Bundeslander eine Solidarpflicht
zu (ibernehmen haben. Bevor die neuen Lander an einem
gesamtdeutschen Finanzausgleich teilnehmen kénnen,
miissen sie Uber vertikale oder horizontale Ausgleichs-
maBnahmen auf eine Finanzkraft gebracht werden, die
ihnen den Wettbewerb mit den alten Bundesléndern er-
mdglicht.

Die dauernden Streitigkeiten um die Gestaltung des
Landerfinanzausgleichs geben im {brigen Anhalts-
punkte, wie ein solches System gestaltet werden kénnte:
Es miBte ein einfaches, transparentes und dauerhaftes
System eines horizontalen L&nderfinanzausgleichs ge-
schaffen werden. Das AusmaB des Ausgleichs sollte so
festgesetzt werden, daB es nicht nur distributiven Zielen
(Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse), sondern auch
allokativen Anforderungen standhalt. Das Interesse, die
Wirtschaftsstruktur zu verbessern und die Steuerquellen
auszuschdpfen, darf weder bei den leistenden noch bei
den empfangenden Landern verlorengehen. Die Finanz-
kraft solite am Steueraufkommen der Lander und ihrer
Gemeinden gemessen werden; letztere wéren zu 100%
einzubeziehen. Wenn man ein einfaches und transparen-
tes System anstrebt, miiBte auch die Garantieklausel des
§ 10 Abs. 3 FAG gestrichen werden. Der Finanzbedarf
ware —nach Ausgleich der strukturellen Nachteile vor al-
lem der neuen Bundeslander —ausschlieBlich an der Ein-
wohnerzahl zu messen. Auf die Einwohnergewichtung
und die Beriicksichtigung von Sonderbedarfen sollte
grundsétzlich verzichtet werden. Umlandprobleme der
Stadtstaaten und externe Effekte (z. B. Hafenlasten) soll-
ten auBlerhalb des L&nderfinanzausgleichs durch verti-
kale oder horizontale Zahlungen zwischen den Betroffe-
nen kompensiert werden. Haushaltsnotlagen und Struk-
turprobleme wéren ebenfalls auBerhalb des Regelwerkes
des Landerfinanzausgleichs zu 16sen. Dafiir kdmen nicht
nur die vorhandenen Instrumente (z.B. Gemeinschafts-
aufgaben, Finanzhilfen) in Frage; man kdnnte auch an
andere MaBnahmen (z.B. Kooperationslésungen) den-
ken.

“ vgl. P. Kirchhof: Der Verfassungsauftrag zum Landerfinanz-
ausgleich als Erganzung fehlender und als Garant vorhandener Finanz-
autonomie, Kéin 1982, S. 88 f.

' vgl. R. Peffekoven: Zur Neuordnung des Linderfinanzaus-
gleichs, a. a. 0., S. 196.
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