A Service of

[ ) [ J
(] [ )
J ﬂ Leibniz-Informationszentrum
° Wirtschaft
o Leibniz Information Centre
h for Economics

Make Your Publications Visible.

Farber, Gisela

Article — Digitized Version

Reform des Landerfinanzausgleichs

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Farber, Gisela (1993) : Reform des Landerfinanzausgleichs, Wirtschaftsdienst,
ISSN 0043-6275, Nomos, Baden-Baden, Vol. 73, Iss. 6, pp. 305-313

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/137015

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/137015
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

FINANZAUSGLEICH

Gisela Farber

Reform des Landerfinanzausgleichs

Ende April einigten sich der Bund und die Lénder auf eine Neuregelung
des Lénderfinanzausgleichs ab 1995. Welche Anderungen des geltenden Rechts beinhaltet
der Kompromi3 ? Kann das vorgeschlagene Regelwerk auf Dauer die Aufgaben
des Finanzausgleichs erfillen?

Der Kompromif3 bei der Reform des L&nderfinanzaus-
gleichs modifiziert das geltende Recht in einigen
Punkten. Der Umsatzsteuervorwegausgleich, die Be-
rechnung von Ausgleichsmefzahl und Finanzkraft — bei
weiterhin hélftiger Anrechnung der Gemeindefinanzkraft
— sowie der Empfangertarif (bis 92% der durchschnittli-
chen Landerfinanzkraft voller Ausgleich, danach zu
37,5%) bleiben erhalten. Der Zzhlertarif enthalt dagegen
keine 100%-Zone mehr, schopft Finanzkraft zwischen
100 und 101% zu 15% ab und dariber mit einem von der
Ausgleichsmasse abhangenden proportionalen Satz, bis
zumaximal 80%. Die Landersteuergarantie des § 10 Abs.
3 FAG wird noch komplizierter. Zusatzlich erhalten die fi-
nanzschwachen alten Lander vonden finanzstarken vor-
Ubergehend einen Ausgleich fir die Lasten aus der Ein-
beziehung der neuen Lander inHshe von 0,8 Mrd. DM (§
1 Abs. 3 FAG-Entwurf)’.

Bundesergénzungszuweisungen
zum Ausgleich

sind vorgesehen

O von verbleibenden Fehlbetrigen nach Landerfinanz-
ausgleich zu 90%,

O der Kosten politischer Fiihrungund zentraler Verwal-
tung in Héhe von 1,3 Mrd. DM,

O teilungsbedingter Sonderlasten der neuen Lé&nder
Uber 14 Mrd. DM,

00 Ubergangslasten der alten finanzschwachen Lander
aus der Neuregelung in Héhe vin 1,35 Mrd. DM, jéhrlich
um 10% abnehmend bis 2004, sowie

[0 Haushaltsnotlagendotationen fiir Bremen und das
Saarland tiber 3,4 Mrd. DM von 1994 bis 1998.

Daneben erhalten die neuen Bundeslénder Finanzhil-
fen tber 6,6 Mrd. DM. Insgesamtwird den neuen Bundes-
l&ndern ein Leistungsvolumen in Héhe von 55,8 Mrd. DM
garantiert, wobei die Sonderlast-Bundesergdnzungszu-
weisungen und die Finanzhilfen, die der Bund zundchst

Dr. Gisela Férber, 38, ist Privatdozentin an der
Hochschule fir Verwaltungswissenschaften in
Speyer und arbeitet zur Zeit am Deutschen Institut
fiir Féderalismusforschung e. V. in Hannover.
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ebenfalls in den kommenden zehn Jahren abbauen
wollte, bis 2004 der Héhe nach beibehalten werden und
dann Uberpriift wird, ob sie noch weiter notwendig sind.

Als Ausgleich fiir die Lasten wird ab 1995 der Anteil der
Lander ander Umsatzsteuer von derzeit 37% auf 44%an-
gehoben, was diesen Mehreinnahmen in Héhe von rund
17,5 Mrd. DM verschaffen wird.

Die Positionen des Bundes und der L&nder erschienen
im Verlauf der Verhandlungen lange unvereinbar, zumal
die Reform des L&nderfinanzausgleichs nur ein Bereich
im Gesamtpaket des Féderalen Konsolidierungspro-
gramms des Solidarpaktes ist, mit dem der Finanzbedarf
und die Finanzierung der deutschen Einheit endgiiltig ge-
regelt und verteilt werden sollen. Der Dissens zwischen
den Beteiligten bestand bereits seit langerem: Der Bund
beklagte sich Uber die mangelhafte Beteiligung der alten
Lander an den Kosten der Einheit. Die neuen Lénder ver-
handelten um eine fir sie glinstige, Gberdurchschnittliche
Finanzausstattung, die ihrer besonderen Situation Rech-
nung tragen sollte. Die alten Lénder versuchten zunachst
defensiv, die Haushaltsbelastungen aus ihren direkten
Leistungen an die neuen Lander (Fonds Deutsche Ein-
heit, Verwaltungshilfe, Umsatzsteuerkompromi8 und -
aufstockung?) und aus den Umschichtungen von Bundes-
mitteln (Wegfall der Strukturhilfe, Umschichtungen bei
den Gemeinschaftsaufgaben, Kirzung der Stadtebaufér-
derung) gegenzurechnen. Dabei handelt es sich in der
Summe um durchschnittlich Gber 20 Mrd. DM pro Jahr mit
steigender Tendenz (vgl. Tabelle).

Entgegen den Darstellungen in der Offentlichkeit® war
jedoch ein Ungleichgewicht bei der Finanzierung der
deutschen Einheit nicht zu Lasten des Bundes, sondern
zu Lasten der Lander gegeben. Der Bund finanzierte

' Bundesrats-Drucksache 163/93 vom 26.3.1993.

2 Die Haushaltsbelastungen aus diesen Leistungen betragen fir den
Zeitraum 1991 bis 1994 rund 70 Mrd. DM. Die Bruttoleistungen an die
neuen Lander sind wegen der Kreditfinanzierung des Fonds Deutsche
Einheit hdher und betragen etwa 97 Mrd. DM.

% Vgl.z.B.Heike Gébel: Erblasten, Finanzausgleich, Erganzungs-
zuweisungen — Die Kosten der Wiedervereinigung tragt der Bund, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 24.4.1993, S. 3; und 0.V.: Pakt mit
den Schulden, in: iwd Nr. 13 vom 1.4.1993, S. 6f.
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namlich seine Transfers in die neuen Lander durch Kir-
zungen von Leistungen an die alten Lander, durch den
Wegfall teilungsbedingter Lasten, durch Mehreinnahmen
und durch Ausweitung der Verschuldung: Die Leistungen
aus dem Bundeshaushalt betragen etwa 90-100 Mrd. DM
pro Jahr. Hiervon wurden rund 13,8 Mrd. DM (ber das
Abschmelzen der Zahlungen an Berlin (20 Mrd. DM im
Jahr 1990)° und den Wegfall der Transitpauschale (0,5
Mrd. DM) finanziert. Das Programm Aufschwung Ost, das
in den Leistungen des Bundes noch enthalten ist, endete
bereits 1992 wieder. An Steuermehreinnahmen kamen
aus den neuen Landern geschétzte 35 Mrd. DM®, und aus
Steuererhéhungen ergeben sich seit dem 1.7.1991
selbst nach Wegfall des Solidaritatszuschlags noch dau-
erhafte Mehreinnahmen von 25,5 Mrd. DM pro Jahr’. Ins-
gesamt betragen die Einnahmeverbesserungen des Bun-
des etwa 60 Mrd. DM pro Jahr. Die verbleibende Liicke
von etwa 10 Mrd. DM wird durch Kreditaufnahme in Héhe
von 25-35 Mrd. DM Uberfinanziert®. Dies gilt auch fir die
Schattenhaushalte in Gestalt der Treuhandanstalt, des
Kreditabwicklungsfonds sowie der Wohnungsunterneh-
men in den neuen Landern, deren Verschuldung bis Ende
1994 insgesamt bis zu 500 Mrd. DM betragen wird.

Ausgangspunkt der Verhandlungen um das Foderale
Konsolidierungsprogramm und den Léanderfinanzaus-
gleich war also bereits ein finanzielles Ungleichgewicht
zwischen Bund und Landern, das in der Presse falschli-
cherweise als Uberlastung des Bundes dargestellt wurde.
In Wirklichkeit sind die Lander stéarker belastet. Vor die-
sem Hintergrund sind die Auseinandersetzungen um den
Solidarpakt einschlieBlich des L&nderfinanzausgleichs
eher vertikale Verteilungskonflikte zwischen Bund und
Landern als horizontale zwischen alten und neuen oder
reichen und armen Landern.

Vertikale Konfliktlinien

Dreh- und Angelpunkt der vertikalen Konflikte ist die
Verteilung der Umsatzsteuer zwischen Bund und Lan-
dern. Die gegenwértige Regelung wurde mit der Finanz-
reform 1969 eingefihrt, um im Verbundsystem der Steu-
erverteilung ungleichgewichtige Entwicklungen von Aus-
gaben und Einnahmen zwischen Bund und Landern korri-
gieren zu kdnnen. Mit dem Deckungsquotenverfahren

4 vgl. Deutsche Bundesbank: Offentliche Finanztransfers in Ost-
deutschland in den Jahren 1991 und 1992, in: Monatsberichte der
Deutschen Bundesbank 3/1992, S. 16. Genau laBt sich das Leistungs-
volumen nur ex post quantifizieren, da sowoh! 1991 als auch 1992 die
Nettokreditaufnahme des Bundes unter der geplanten Verschuldung
lag, weil die neuen Lander nicht alle Programmittel abgerufen hatten.
Das heiBt, die Leistungen liegen tendenziell niedriger.

5 Vgl. BMF: Finanzbericht 1990, S. 105ff.

 Die Bundesbank schatzte die Steuereinnahmen des Bundes aus den
neuen Landern im Méarz 1992 auf 35 Mrd. DM (vgl. Deutsche Bundes-
bank, a.a.0., S. 16).
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wird errechnet, ob eine Verdnderung der Umsatzsteuer-
anteile erforderlich ist, damit Bund und Lander eine in
etwa gleiche Deckung ihrer Ausgaben mit regularen
Einnahmen erreichen. Entwickeln sich die Deckungs-
quoten® ungleich, was alle zwei Jahre Uberprift wird, wird
die vertikale Umsatzsteuerverteilung zugunsten der
hoher verschuldeten Ebene korrigiert.

Dieses Verfahren, das in Normalzeiten eingeschrankt
rationale, aber praktikable Resultate bringt'®, weil alle Be-
teiligten das Risiko eingehen, sich zu verschulden, ohne
daB der Schliissel zu ihren Gunsten korrigiert wird, muBte
in der Situation der deutschen Einheit als Anreiz zu einer
gesamtwirtschaftlich unvertretbaren Kreditfinanzierung
angesehen werden. Dadurch, daB als MaBstab fir die
Schlisselanderung das Verhéaltnis der relativen Fehlbe-
trage herangezogen wird, konnten sich die alten Lander
angesichts der Rekordverschuldung des Bundes vor Um-
satzsteuerverlusten nur schitzen, indem sie zunéchst
nicht konsolidierten. Der Bund hat umgekehrt darauf ge-
setzt, durch Verschuldung ,Terraingewinne® zu errei-
chen, wenn er ab 1995 seine Schattenhaushalte offenlegt
und eine Neuverteilung zu seinen Gunsten fordert. Der
Bund konnte sich allerdings mit geringeren Risiken als
die Lander verschulden, da er sich durch seine Steuerge-
setzgebungskompetenz ohne Zustimmung der Lénder
refinanzieren kann. Die Verschuldungsstrategie des Bun-
des ist also eine durchaus rationale Verhaltensweise im
Regelsystem der deutschen Finanzverfassung, wenn-
gleich die Zinslasten die gesamtwirtschaftliche Steuer-
belastung der deutschen Wirtschaft langfristig in die
Hohe treiben werden.

Auch horizontal beeinfluBt die vertikale Umsatzsteuer-
verteilung die Verteilungsergebnisse des Landerfinanz-
ausgleichs. Wegen des regional sehr unterschiedlichen
Aufkommens insbesondere der Einfuhrumsatzsteuer
und mangels eines geeigneteren praktizierbaren Schlis-
sels werden derzeit 75% des Lénderanteils an der Um-
satzsteuer nach Einwohnerzahlen verteilt, die Gbrigen
25% werden im Umsatzsteuervorwegausgleich zur Vor-

7 ,Gerlchteweise" wurde der Solidaritatszuschlag deshalb nicht tber
den 31.7.1992 veridngert, weil er mit Einnahmen von rund 24 Mrd. DM
pro Jahr dem Bund ,zu viele® Einnahmen fiir die Verhandlungen mitden
Landern beschert hatte. Dauerhaft erhéhte der Bund die Mineralél-, die
Tabak- und die Versicherungsteuer sowie ab 1.1.1993 die Umsatz-
steuer von 14% auf 15%.

8 1989 hatte die Nettokreditaufnahme des Bundes 15 Mrd. DM be-
tragen, 1990 52 Mrd. DM, 1991 44 Mrd. DM (gegenidber 66,4 Mrd. DM
geplanter Nettokreditaufnahme), 1992 25 Mrd. DM (gegenliber 40,5
Mrd. DM geplanter Kreditaufnahme). Fur die Plandaten vgl. BMF: Fi-
nanzberichte 1992 und 1993.

9 Deckungsquote = Einnahmen/Ausgaben; Fehlbetrag = Ausgaben
minus Einnahmen. Komplementére GroBen sind die Verschuldungs-
quote und die Nettoneuverschuldung.

" vgl. Rolf Peffekoven: Zur Problematik der Umsatzsteuerver-
teilung,in: D. Cansier, D. Kath (Hrsg.): Offentliche Finanzen,
Kredit und Kapital, Berlin 1985, S.53ff.
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Lastenverteilung zwischen Bund und Landern aus der deutschen Einigung nach dem
Foderalen Konsolidierungsprogramm (FKP) im Jahre 1995

(in Mrd. DM)
Bund Lander
West Ost
. Primérbelastung
1. Erblasten’ -37,5 - -
2. Finanzausstattung neue Bundesldnder
— Umsatzsteuerverteilung/LFA? -17,5 -13,4 31,0
— Fehlbetrags-BEZ -6,4 2,3 41
— BEZ politische Filhrung -1,3 0,4 0,9
— Sonderbedarfs-BEZ —-14,0 - 14,0
— Finanzhilfen -6,6 - 6,6
3. Sonstiges
— Wohnungsbauschulden® -1,2 - -1,2
— Ubergangs-BEZ alte Bundeslander -1,4 14 -
- Sanierung Bremen/Saarland* -3,4 (3,4) -
— Ubernahme Annuitaten Fonds Deutsche Einheit 2,1 ~2,1 -
Insgesamt -87,4 -11,5 55,6
Il. Finanzierung durch FKP
— Ausgabenkiirzungen 9.0 0,5 0,1
— Abbau Steuersubventionen ' 1,7 0,1
— Solidaritatszuschlag 28,0 - -
Insgesamt 37,0 2,2 0,2
1.+ 1l. Wirkung nach Finanzierungsmasnahmen -50,4 ~9,3 55,8
11l. Durch Neuordnung ab 1995 wegfalende Belastungen
— Fonds Deutsche Einheit 19,5 9.1 -33,6
— Rest Berlin-Hilfe 6,2 - -6,2
— Schuldendienst Kreditabwicklungsfonds 5,0 - -
— Bisherige BEZ 4,5 ~4,5 -
Insgesamt 35,2 4,6 -39,8
I+ 1L.+ 11l. Defizitveranderung 1994/95 durch FKP -15,2 ~4,7 16,0
IV. Lastenverteilung vor FKP®
— Ausgaben/Einnahmeverzicht zugunsten neue Bundeslénder -100,0 -25,8 125,8
— Einsparungen zu Lasten Lander® 29,8 ~3,5 -26,3
— Finanzierung durch Steuern 60,0 - (—35,0)
Insgesamt -10,2 -29,3 (64,5)
V. Be-/Entlastungen aus deutscher
Einigung (I. + 1. + 1IIl. + V) -25,4 ~34,0 (80,5)°

' Zinsen aus dem Fonds Deutsche Einheit, Kreditabwicklungsfonds, Treuhand etc.
31.12.1991 und Steuerschitzung vomMai 1992 berechnet * Betrageab 1.7.1995in1.1. enthalten.

zwei Landern zu.
bezogen auf 1994.
Ost, Transitpauschale.

abauffullung der finanzschwachen Lander auf 92% der
durchschnittlichen Finanzkraft verwendet. Modellrech-
nungen zeigen, daB bei der geltenden Umsatzsteuerver-
teilung 1995 das Volumen des Umsatzsteuervorwegaus-
gleichs wegen der extremen Finanzschwéche der neuen
Lander nicht mehr ausreicht, umdiese auf 92%der durch-
schnittlichen Finanzkraft anzuheben''. Mithin miiBten die
alten Lander im horizontalen Ausgleichsverfahren mehr
zahlen. Eine Erhéhung des Umsatzsteueranteils der Lan-
der wirkt nivellierend: Erstens wachst der Anteil der nach
Einwohnerzahlen verteilten Steuereinnahmen der Lan-

" vgl. Dieter Vesper: Finanzprobleme der neuen Bundeslander
und Landerfinanzausgleich: Verteilungsprobleme programmiert, in:
DIW-Wochenbericht 25/92, S. 320.

2. AuBerdem zeigen die wiederholten Klagen vor dem Bundesverfas-
sungsgericht, daB auch noch kein ,ewiger* Konsens {iber Zerlegungs-
regeln bei Einkommen- und Kérperschaftsteuer besteht.

WIRTSCHAFTSDIENST 1993/Vi

2 Landerfinanzausgleich nach Einwohnerstand vom
* Inder Summe nicht eingerechnet, flieBt nur

° Fiktive Rechnung zum Teil geschétzter Statusveranderungen infolge von Leistungen und Refinanzierungen gegeniiber 1990
§ Alte Bundeslinder: Strukturhilfe und Gemeinschaftsaufgaben; neue Bundeslander: Berlin-Hilfe, Programm Aufschwung
7 Neue Bundeslander: Nettotransfers aus den Haushalten der Gebietskorperschafien (ohne Sozialversicherungen).

der, und zweitens steigt das Volumen des Umsatzsteuer-
vorwegausgleichs, das die finanzschwachen Lénder be-
glnstigt.

Zwei Ergebnisse werden hier bereits deutlich:

O Die Reform des Landerfinanzausgleichs allein unter
dem Gesichtspunkt der horizontalen Verteilung zwischen
den Landern zu betrachten, blendet gewichtige Probleme
des vertikalen Gleichgewichts zwischen Bund und Lan-
dern aus.

O Der Landerfinanzausgleich kann auerdem nicht un-
abhangig von den Regeln der origindren Steueraufteilung
gestaltet werden. Es muB als unbefriedigend angesehen
werden, wenn die relative Finanzkraft eines Landes ge-
geniber der Finanzkraft der jeweils anderen auch von der
vertikalen Umsatzsteuerverteilung bestimmt wird',
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Kriterien fUr die horizontale Steuerverteilung und den
darauf aufbauenden Landerfinanzausgleich lassen sich
gleichwohl nur im Gesamtkontext der deutschen Finanz-
verfassung ableiten. Einigkeit dirfte bei den Zielen ledig-
lich Uber das allgemeine Postulat bestehen, daB vom
Landerfinanzausgleich keine Anreize fir ineffiziente Ver-
haltensweisen oder das Einnehmen von Free-Rider-Posi-
tionen ausgehen dirfen. Probleme bereitet freilich, wie
die derzeitigen Auseinandersetzungen zeigen®, insbe-
sondere die normative Ableitung des horizontalen Aus-
gleichs.

Grundprinzipien der Finanzverfassung

Staatsrechtlich wird der Lénderfinanzausgleich aus
dem,,Biindischen Prinzip des Einstehens fiireinander* ab-
geleitet, ,,das nicht nur im Verhdltnis von Bund und L&n-
dern, sondern auch im Verhéltnis der Lander untereinan-
der gilt“'*. Das Postulat der Einheitlichkeit der Lebensver-
héltnisse gebiete insofern einen Ausgleich der Steuerkraft
unter den Landern, als sie die Unterschiede im Steuerauf-
kommen nicht zu vertreten haben und dennoch ein ein-
heitliches Leistungsangebot sichergestellt werden soll'.

Die Finanzwissenschaft kann freilich nicht umhin, die
~Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse” den auch 6ko-
nomisch unbestimmten Rechtsbegriffen’® zuzuordnen.
HeiBt ,,Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse”, daB tber-
all die gleichen Lohne gezahit werden sollen, daB die
Theaterplatze Uberall gleich hoch subventioniert, fir Kin-
dergartenplatze Gberall die gleichen Gebihren erhoben
und Uberall das gleiche offentliche Glterangebot bereit-
gestellt werden soll? Woh! kaum. Aus der Verneinung der
Egalitatsvorsteliung |aBt sich aber kein positiver MaBstab
fur die Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse ableiten.
Uber die Ausgabenseite der &ffentlichen Haushalte ist
dies auch kaum zu erreichen. Denn es ist gerade das We-
sen eines foderativen Staates, daB das dffentliche Guter-
angebot den regional unterschiedlichen Préferenzen der
Burger folgt und deshalb je nach raumlichem Wirkungs-
kreis der Aufgaben von Land zu Land und von Gemeinde
zu Gemeinde verschieden ausfallt.

' vVgl.auch die Beitrage von Michael Hither: Reformdes Lander-
finanzausgleichs: Handlungsbedarf und Lésungsvorschlage, in: WIRT-
SCHAFTSDIENST, 73 Jg.(1993),H. 1, S.43;und Otto Erich Geske:
Unterschiedliche Anforderungen an den neuen Finanzausgleich, in:
WIRTSCHAFTSDIENST, 73. Jg. (1993), H. 2, S. 71ff.

' Rudolf Wendt: Finanzhoheitund Finanzausgleich,in:J.1sen-
see, P. Kirchhof (Hrsg.): Handbuch des Staatsrechts in der
Bundesrepublik Deutschland, Bd. IV, Heidelberg 1990, S. 1070.

'® Vgl.Klaus Vogel: Grundzlge des Finanzrechts des Grundge-
setzes, in: ebenda, S. 25f.

'® Vgl. hierzu auch Herbert Fischer-Menshausen: Unbe-
stimmte Rechtsbegriffe in der bundesstaatlichen Finanzverfassung, in:
W. DreiBig (Hrsg.): Probleme des Finanzausgleichs I, Berlin 1978,
S. 135ff; sowie Fritz Neumark: Bemerkungen zu einigen dkonomi-
schen Aspekten der grundgesetzlichen Vorschriften Gber die Einheit-
lichkeit der Lebensverhéltnisse, in: ebenda, S. 165ff.
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Die Einnahmeseite bietet den logisch Uberzeugende-
ren Zugang. Hat sich doch die Bundesrepublik Deutsch-
land in Art. 106 GG dezidiert auf ein einheitliches Steuer-
recht im Bundesgebiet unter der Gesetzgebungskompe-
tenz des Bundes bei beschrénkten Mitwirkungsrechten
der Lander festgelegt. Sie hat damit dem Ziel der Wettbe-
werbsneutralitdt eines einheitlichen Steuerrechts den
Vorrang gegeben gegeniber der—z.B. in der Schweiz do-
minierenden — steuerrechtlichen Selbsténdigkeit der
Gliedstaaten'”. Von seiten des Steuerrechts sollte damit
kein EinfluB auf die regionale Ressourcenallokation und
die unternehmerische Standortwahl ausgehen. Neben
den aufkommensmaBig nachrangigen &rtlichen Auf-
wand- und Verbrauchsteuern gibt es in Deutschland le-
diglich in Form der Hebesatzrechte der Gemeinden re-
gionale Differenzierungsmdglichkeiten beziiglich des
Steuersatzes'®. Die Entscheidung des Verfassungsge-
bers entspricht dem marktwirtschaftlichen Ordnungsrah-
men der Bundesrepublik Deutschland, die Ressourcenal-
lokation dem Markt zu Uberlassen und bei staatlichen
Eingriffen den Wettbewerbsmechanismus méglichst we-
nig zu beeintréchtigen.

Die Lander haben bei diesem Konzept keine eigen-
standigen steuerrechtlichen Gestaltungsmdglichkeiten.
Nur wenn man héhere Bemessungsgrundlagen pro Kopf
der Bevolkerung einer Landesregierung oder einer Kom-
mune als wirtschaftliche Leistung zurechnen kénnte'®,
und zwar ohne daB3 sie durch ihre Politik steuerkraft-
mindernde Probleme in Nachbarldnder bzw. Kommunen
externalisierten, sind die héheren Pro-Kopf-Steuerein-
nahmen als ,verdient” in einem erwerbsanalogen Sinn
anzusehen. Zwar gibt es einen direkten Zusammenhang
zwischen Wirtschaftskraft bzw. Wirtschaftswachstum
und Umfang, Struktur und Zustand des staatlichen Infra-
strukturkapitals — die neuen Bundeslander sind die be-
sten Beispiele hierfar. Allein der UmkehrschluB3, steuer-
schwache Lander héatten dies ihrer verfehlten Wirt-
schafts- und Finanzpolitik und nicht ihrer weniger giinsti-
gen Ausstattung mit natlrlichen Ressourcen, ihrer geo-
graphischen Lage oder den Problemen einer Struktur-
krise —also Faktoren, die auBerhalb der wirtschaftspoliti-
schen EinfluBméglichkeiten von Landesregierungen lie-
gen® — zu ,verdanken®, ist nicht zu fGhren.

7 Vgl. Heinz Haller: Griunde fir besondere gliedstaatliche Steuer-
tarife in Bundesstaaten, in: H. Hanusch, K. W. Roskamp.,J.
Wiseman (Hrsg.): Staatund Politische Okonomie heute, Stuttgart,
New York 1985, S. 209ff.

'8 Vgl. zur Argumentation auch Hans Ritschl: Eine Neuregelung
des Finanzausgleichs, in: Finanzarchiv, N.F, Bd. 13 (1951/52), S. 369ff.

® Diese ékonomische Unterstellung findet sich z.B. auch bei Klaus
Vogel, a.a.0.,S.25.

2 vgl. Konrad Littmann: Haushaltsnotlagen als Anspruchs-
grundlage fur Bundeserganzungszuweisungen, in: . X. Bea,
W. Kitterer (Hrsg.): Finanzwissenschaft im Dienste der Wirt-
schaftspolitik, Tabingen 1990, S. 313ff.
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Haufig wird auch das korespondierende Argument be-
miht, die Lander wirder keine erfolgversprechende
Wirtschaftspolitik mehr bereiben, wenn ihnen die hier-
aus resultierenden Steuernehreinnahmen nicht verblie-
ben. Hier wird den Politikertein verkirztes Grenznutzen-
kalkdl unterstellt, das das Grenzsteueraufkommen einer
Subvention oder von Ausgaen fiir Lehrergehélter als Ra-
tionalitdtsmaBstab definier. Doch das Kriterium geht an
der Realitét vorbei. Denn dir Politiker miBt seine Erfolge
in Arbeitsplatzen, die bei siner Betriebsansiedlung ge-
schaffen werden, und in Etern als Wahlern, die die Zu-
kunft ihrer Kinder —unabhéngig von Effizienzkriterien—in
kleinen KlassengroéBen sthen. Steuermehreinnahmen
haben allenfalls den Stellenwert einer langfristigen Ne-
benbedingung, zumal sie cer deutsche Landespolitiker —
anders als sein amerikanis:her oder schweizer Kollege -
weder Uber Variationen bei der Bemessungsgrundlage
noch beim Steuersatz der Héhe nach beeinflussen
kann®'. Aus dem Argument, die finanzstarken Zahlerlan-
der wirden keine erfolgversprechende Wirtschaftspolitik
mehr betreiben, 146t sich alsoauch kein MaBstab fir eine
Begrenzung der Ausgleichsintensitét des Landerfinanz-
ausgleichs herleiten.

Durchbrechungen der Einheitlichkeit

Probleme ergeben sich alerdings von einer ganz an-
deren Seite: Die Einheitlichkeit des Steuerrechts ist fur
die neuen Bundeslénder auf der Ebene der Finanzver-
waltung und bei den Steuervergiinstigungen nicht durch-
gehalten, mit der Folge, dal dese L&nder Steuerminder-
einnahmen Uber den Landerfinanzausgleich refinanzie-
ren kdnnen, die nicht aus Unterschieden in der Wirt-
schaftskraft resultieren. "

Ein beliebtes Mittel der Wirtschaftspolitik zum Erhalt
oder zur Ansiedlung von Arbeitsplatzen sind Steuerer-
lasse und Steuerstundungen bei der Einkommen- und
Kérperschaftsteuer sowie -wenngleich hinsichtlich ihrer
Zulassigkeit umstritten — Gewerbesteueraussetzungen.
Sie sind wirkungsgleich mit Subventionen und fihren un-
mittelbar zu Steuerausféllen. Wirden die Betrage in Form
von Finanzhilfen Gber die Ausgabenseite gewéhrt, hatte
dies keine direkten Auswirungen auf den Lénderfinanz-
ausgleich. Als Minderuncen der Steuerschuld jedoch
werden diese MaBnahme von anderen L&ndern Uber
den Landerfinanzausgleich refinanziert: bei Finanzkraft-

2' Hinzu kommt, daB — finanzstaistisch nachweisbar — mit der infolge
hoher Wirtschaftskraft Gberdurcischnittichen Steuerkraft eines Lan-
des auch eine Gberdurchschnittiche Finanzkraft bei den Gbrigen Ein-
nahmen einhergeht. Finanzstarke Lander haben trotz ihrer Leistungen
an den Landerfinanzausgleich ei iiberdurchschnittiiches Einnahmen-
niveau. Vgl. Gisela Farber: Landerfinanzausgleich und Gemein-
definanzen — Anmerkungen zu eiligen haufig ibersehenen Tatsachen,
in: Kurt Bohr (Hrsg.): Fodenlismus — demokratische Struktur far
Deutschland und Europa, Mincten 1992, S. 103ff.
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zahlen bis 92% und Uber 110% des Durchschnitts derzeit
noch vollsténdig, im Bereich dazwischen mit dem jeweili-
gen Grenzausgleichssatz. Insbesondere an den tarifii-
chen Sprungstellen (derzeit noch 92%, 100%, 102% und
110%) wird der Anreiz verstarkt, Steuern der anderen
Lander der landeseigenen Wirtschaftspolitik verfigbar
zu machen.

Im Gegensatz zur normativen Argumentation des Wis-
senschaftlichen Beirats beim BMF geht es bei dieser Form
der Steuer(minder)verwaltung aber nicht darum, ,die fi-
nanziellen Konsequenzen einer fehlerhaften Wirtschafts-
und Finanzpolitik auf andere Gebietskérperschaften ab-
zuwalzen“®, Vielmehr werden ausgleichsrelevante Steu-
ereinnahmen anderer Lander unter Ausnutzung des L&an-
derfinanzausgleichs fiir den eigenen Landeshaushalt
verfigbar gemacht. Das heiBt, es bestehen keine Anreize
fur eine suboptimale, die Probleme auf andere Lander ab-
walzende Wirtschaftspolitik im Sinne der Beirats-Argu-
mentation, sondern lediglich fiir Free-Rider-Verhalten
ohne wesentliche gesamiwirtschaftliche allokative Ver-
zerrungen. Ein mehr als gradueller Unterschied.

Im Regelfall sind die Steuerminderungen ganz legal
und bewegen sich im Ermessensspielraum der Steuer-
verwaltung. Die nicht ganz so legalen Ausnahmefalle
werden selten bekannt. Doch dem Bundesrechnungshof
fiel 1984 auf, daB das Land Hessen mit der Haufigkeit und
Intensitdt von Betriebsprifungen im Bankenbereich
Standortpflege zu betreiben schien®. Eine Kontrolle sol-
cher Verhaltensweisen ist im Regelfall praktisch unmdég-
lich; sie kénnen allenfalls Gber eine bessere Einnahmen-
prifung durch den Bundesrechnungshof begrenzt wer-
den. Noch sind aber nicht alle Lander bereit, dem Bun-
desrechnungshof diesen Zugang zu gewahren®. Deshalb
folgt daraus, daB bei der Ausgleichsintensitat und beim
Ausgleichstarif die Anreize fir derartige Verhaltenswei-
sen minimiert werden miissen: Im wesentlichen ist also
eine Beseitigung der Spriinge und, sofern ihre Beibehal-
tung finanzpolitisch unbedingt nétig erscheint, ein Hinaus-
schieben der 100%-Ausgleichszonen erforderlich. Es muB
auch vom Ausgleichstarif her fiir ein Land rentabler sein,
seine eigene — vorhandene — Steuerkraft anzuspannen,
als Mittel aus dem Landerfinanzausgleich zu bekom-
men. Ein stetiger, progressiver Tarif erfiillt diese Aufgabe
besser als ein proportionaler Tarif®. Fir die neuen

22 Wissenschaftlicher Beirat beim BMF: Gutachten zur Reform des
Landerfinanzausgleichs in der Bundesrepublik Deutschland, Bonn
November 1992, S. 48.

2 Vgl. Bemerkungen des Bundesrechnungshofs 1984 zur Haushalts-
und Wirtschaftsflhrung (einschlieBlich der Jahresrechnung des Bun-
des 1982), Bundestags-Drucksache 10/2223 vom 30.10.1984.

2 \Vgl. Ernst Heuer: Wiekanndie Rechnungskontrolle intensiviert
werden?, in: H. H.v. Arnim (Hrsg.): Finanzkontrolle im Wandel,
Berlin 1989, S. 121.
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Der Lianderfinanzausgleich
Geltendes Recht, Bund-Lénder-KompromiB, Vorschlage des Wissenschaftlichen Beirats

Geltendes Recht

Umsatzsteuer-Anteil
Bund: 63%
Umsatzsteuer-Anteil
Lander: 37%

Beteiligung Bund

Bund-Lander-
Kompromif

Umsatzsteuer-Anteil
der Lander
+ 7%-Punkte

Vorschlage des Wissenschaftlichen Beirats

Variante |

Variante Il

Variante Il

Ausgleich der Lasten Uber vertikale Umsatzsteuerverteilung

Umsatzsteuer- bis 92%

vorwegausgleich

Landerfinanzausgleich
im engeren Sinne
zwischen
— Ausgleichszuweisungen
—voll
- teilweise

bis 92%

zu 37,5%
zwischen 92% und
100% Finanzkraft

bis 92%

bis 92%

zu 37,5%
zwischen 92% und
100% Finanzkraft

nein

nein
konstanter,
einheitlicher Satz
50% — 60%

bis Mindestniveau

nein
konstanter,
einheitlicher Satz
50% — 60%

nein
Vorabauffilllung durch
Bund oder finanzstarke
Lander

nein
konstanter,
einheitlicher Satz
50% — 60%

— ausgleichsfreie Zone nein nein
— Mindestgarantie 95% 95% nein ja ja
— Ausgleichsleistungen
— teilweise mindestens 70% zu 15% konstanter, konstanter, konstanter,
zwischen 102% und zwischen 100% und einheitlicher Satz einheitlicher Satz einheitlicher Satz
110% Finanzkraft 101% Finanzkraft 50% — 60% 50% ~ 60% 50% — 60%
variabler
einheitlicher Satz,
maximal 80%,
bei Finanzkraft
> 101%
- voll {iber 110% nein nein nein nein
Finanzkraft
- ausgleichsfreie Zone 100% — 102% nein nein nein nein
Finanzkraft
— Landersteuergarantie ja ja nein nein nein
— Sonderbedarfe Hafenlasten Hafenlasten nein nein nein
— Besonderheiten Gemeindefinanzkraft ~ Gemeindefinanzkraft ~ Gemeindefinanzkraft =~ Gemeindefinanzkraft ~ Gemeindefinanzkraft
zu 50% zu 50% voll voll voll
Stadtstaaten- Stadtstaaten- keine Einwohner- keine Einwohner- keine Einwohner-
veredelung veredelung gewichtung gewichtung gewichtung
Bundesergénzungs- Fehlbetrags-BEZ Fehlbetrags-BEZ BEZ ,,neuer Art“ mit Zweckbindung und gegebenenfalls
zuweisungen (BEZ) Kosten der politischen Kosten der politischen Selbstbeteiligung bei Struktur- und Verschuldungskrisen
Fiihrung Fiihrung sowie fir Nachholbedarf neue Bundeslénder
Haushaltsnotlagen Haushaltsnotlagen voriibergehend Uberbriickungs-BEZ an alte Bundeslander
Sonderbedarfe

neue Bundeslander
Ubergangs-BEZ

an finanzschwache

alte Bundeslander

Bundeslander kdnnten sich daraus zusétzliche Impulse
ergeben, eine effiziente Steuerverwaltung zligig aufzu-
bauen.

Kritisch ist in diesem Zusammenhang auch der Tarif-
vorschlag des Wissenschaftlichen Beirats beim BMF zu
sehen, der mehrheitlich einen linearen Ausgleichssatz
von 0,5—0,6 (vgl. Ubersicht) auch mit dem Argument der
gleichmaBigen  Steuerkraftanspannung  empfiehit?.
Technisch gesehen weist der Tarif immer noch eine
Sprungstelle bei 100% auf. Ohne Vorwegausgleich und
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Mindestgarantien wirkt dieser Tarif differenzierender als
der bestehende, wobei sich alle extrem finanzschwachen
und die leicht Uberdurchschnittlich finanzstarken Lénder
schlechter stehen. Da eine Finanzkraftdifferenz zwi-
schen zwei Landern von beispielsweise 85% und 100%

% Zur Ableitung der ,technischen“ Anforderungen vgl. auch Thomas
Lenk: Entwicklung eines Kriterienrasters fiir eine gesetzliche Rege-
lung des Landerfinanzausgleichs am Beispiel der Bundesrepublik
Deutschland, in: Der dffentliche Sektor, H. 2-3/92, S. 77ff.

% ygl. Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, a.a.0., S. 74ff.
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allerdings kaum mit einer unterschiedchen Steueran-
spannung, sondern fast ausschlieBlich it exogen deter-
minierten Wirtschaftskraftunterschiederzu erklaren ist —
die wiederum nicht auf eine fehlerhafteNirtschafts- und
Finanzpolitik eines Landes zuriickzufiten sind —, ergibt
sich mithin auch kein Grund, warumich das finanz-
schwache Land mit nur 92,5% der drchschnittlichen
Steuereinnahmen — bei gleichem Steerrecht wohige-
merkt — begniigen solle. Der Beirat sett sich hier ohne
Not in Widerspruch zur Logik der Finarverfassung. Bei
hohen Mindestgarantien und starkem Vrwegausgleich —
wie sie einige Beiratsmitglieder praferiren®” — wirkt der
vorgeschlagene Tarif auf der Empféngeseite sogar nivel-
lierender als der geltende und wére in dr Argumentation
der Beirats ohne Sinn®,

Probleme regionaler Differenzen ds Steueraufkom-
mens treten auch auf, wenn Steuervergnstigungen nach
regionalen Abgrenzungen vergeben weden. Friher galt
dies fur Berlin und die Zonenrandfélerung, heute in
quantitativ und auch steuerrechtlich strkerem MaBe fiir
die neuen Bundeslénder. Im sogenannin Sondersteuer-
gebiet Ost gilt nicht mehr das gleiche teuerrecht wie in
den alten Bundesl&ndern. Es sei nur anlen erhéhten per-
sonlichen Freibetrag bei der Einkomrensteuer, an die
steuerliche Investitionsférderung sowian die nicht erho-
bene Vermégen- und Gewerbekapitalsuer erinnert. Im
13. Subventionsbericht der Bundesregirung werden die
entsprechenden Mindereinnahmen {11992 auf 9 Mrd.
DM geschétzt, wobei 5,3 Mrd. DM aulLénder und Ge-
meinden entfallen®. Dies sind immerin rund 24% der
tatsachlichen Steuereinnahmen in de neuen Bundes-
landern. Daneben verursachen die Stuerverglinstigun-
gen in den alten Bundeslandern zusétliche Steuermin-
dereinnahmen in Héhe von 1 Mrd. DN. Eine Verléange-
rung und Erhdhung der Investitionszulge ist inzwischen
beschlossen; die Mindereinnahmen h:raus werden an-
steigend bis auf 2,2 Mrd. DM im Jahr 196 geschéatzt. Au-
Berdem haufen sich Vorschlédge, den euen Bundeslan-
dern eine Mehrwertsteuerpraferenz eizurdumen.

Die Behandlung der Steuerverglintigungen fir die

# Vgl. ebenda, S. 80ff.

2 Der Beirat rechnet seine Beispiele im Anhan (ebenda, S, 134f.) fur
das Jahr 1990 ohne die Teilnahme der neuen Lader bei voller Berlick-
sichtigung der Gemeindefinanzkraft. Seine Minestgarantievorstellun-
gen (z.B. 95%) miissen jedoch unter ,Finanzicungsvorbehalt* gera-
ten, wenn die neuen Bundeslander einbezoga werden und hohere
Ausgleichsleistungen der alten Bundeslander afallen. Der Beirat ver-
zichtet leider auf die Darstellung der Auswirkunen seiner Vorschlage
aufdie vereinigten Lander, was ja gerade ein zerrales Anliegen der Re-
form des Landerfinanzausgleichs 1995 ist.

2 Vgl. BMF (Hrsg.): 13. Subventionsbericht, Bnn 1991, S. 14f.

% vgl. Deutsche Bundesbank: Offentliche Fianztransfers fiir Ost-
deutschland in den Jahren 1991 und 1992, i: Monatsberichte der
Deutschen Bundesbank 1993, H. 3, S. 15ff.

3" vgl. BMF: Finanzbericht 1990, Bonn 1990, . 106f.
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neuen Bundeslander ist deshalb von Bedeutung, weil
durch sie die Einheitlichkeit der Bemessungsgrundlage
durchbrochen wird, und damit die Begriindung des Aus-
gleichs eingeschrénkt ist. Der vergleichbare Sachverhalt
der Zonenrandférderung, die nunmehr abgebaut wird, be-
trafin der Vergangenheit immer Teile von Bundeslandern
und war quantitativ weniger bedeutsam. Dennoch darf
nicht Ubersehen werden, da3 die Finanzkraft Bayerns,
Hessens, Niedersachsens und Schleswig-Holsteins sy-
stematisch unterschétzt war und die anderen Lé&nder
nach MaBgabe ihrer Grenzausgleichssétze die steuerli-
chen Subventionen mitfinanzierten, wahrend sie ihre ei-
gene Wirtschaftsférderung selbst aufbringen muBten. Es
sei im Ubrigen daran erinnert, daB8 Berlin wegen seines
steuerlichen Sonderstatus immer aus dem Landerfinanz-
ausgleich ausgenommen war. Die Mindereinnahmen aus
den Steuerverglinstigungen wurden in der Bundeshilfe
(1990: 12,8 Mrd. DM) vom Bund erstattet®'.

Eingeschrinkte Landerautonomie

Offensichtlich Giberfordern die Steuervergiinstigungen
die weit unterdurchschnittliche Finanzkraft der neuen
Bundeslander. Sie bewegen sich in einer GréBenord-
nung, die tiber die Ausgabenseite von Landern und Ge-
meinden nicht finanziert werden kénnten, ohne daB diese
in untragbare Verschuldungssituationen geraten wiirden.
Dariiber hinaus bedeuten die Steuerverglnstigungen,
daB durch Bundesgesetz iiber Steuermittel der neuen
Bundeslander verfligt wird. Damit ist der Grundsatz der
deutschen Verfassung verletzt, daB die L&nder zwar nicht
Uber die Steuereinnahmen, aber Gber die Ausgabenseite
ihrer Haushalte frei und selbsténdig entscheiden kénnen.
Folgende alternative Verwendungsentscheidungen ste-
hen zur Disposition, wenn die Grundséatze der Finanzver-
fassung angewandt wirden:

O Wirden die neuen Lander die Mittel z.B. als Zuwei-
sungen erhalten, wiirden sie sie sicher anders und unter-
schiedlich verwenden. So kdnnte z.B. der jeweilige Anteil
ander Milliarde, den der persénliche Sonderfreibetrag an
Einnahmeverlusten verursacht und der Gutverdienende
mit einem Arbeitsplatz gegenliber Arbeitslosen und Ge-
ringverdienern begiinstigt, auch fir Gewerbegebietssa-
nierungen, den Erhalt von Kindergartenplatzen oder fir
andere beschéftigungsorientierte MaBnahmen einge-
setzt werden.

O Eine Refinanzierung der Einnahmeverluste aus dem
Landerfinanzausgleich bedeutet, da nach MaBgabe des
Transfervolumens die Autonomie der Mittelverwendung
der alten Lander beschnitten ist, und zwar durch Bundes-
eingriffe in das Steuerrecht und nicht durch den Aus-
gleich wirtschaftskraftinduzierter, also relativ unbeein-
fluBbarer Steuerkraftunterschiede.
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O Bei einer Refinanzierung aus dem Bundeshaushalt
hétte der Gesetzgeber die Steuerverglinstigungen dar-
aufhin zu Gberprifen, ob ihm diese Verwendung der Res-
sourcen wichtiger wéare als alternative Verwendungen
oder ob sie eine zuséatzliche Steuer- oder Kreditfinanzie-
rung rechtfertigen witrden. DaB der Bundesrat den Steu-
ervergiinstigungen zugestimmt hat, weil sie Gemein-
schaft-, Landes- und Gemeindesteuern betreffen, andert
wegen des Grundsatzes der Einheitlichkeit der Besteue-
rung nichts an der Zuordnung der Refinanzierungspflicht
des Bundes. Ausnahmen von der Einheitlichkeit des
Steuerrechts mégen wegen der gravierenden rdumlichen
Diskrepanzen das Mittel der wirtschaftspolitischen Wahl
sein, sie sollten aber nicht zu Lasten der Landerhaus-
halte, sondern als politische Prioritatensetzung des Bun-
des erfolgen.

Ausgleichsleistungen des Bundes

Die Grundsatzentscheidung des Verfassungsgebers,
ein rdumlich wettbewerbsneutrales einheitliches Steuer-
system zur Grundlage der Finanzverfassung zu machen
und als Effizienzmechanismus die Selbstandigkeit der
Ausgabeseite der 6ffentlichen Haushalte einzusetzen,
begriindet die Notwendigkeit eines horizontalen Lander-
finanzausgleichs zum Ausgleich unterschiedlicher Fi-
nanzkraft als Folge unterschiedlicher Wirtschaftskraft.
Dafir alle Burger das gleiche Steuerrecht gilt, das zudem
dem Leistungsfahigkeitsprinzip verpflichtet ist und bei ei-
nigen aufkommensstarken Steuern progressive Steuer-
sétze besitzt, sind Unterschiede in den Leistungsniveaus
zwischen finanzstarken und finanzschwachen Landern
kaum zu rechtfertigen. Entgegen allen popularen Forde-
rungen nach Senkung der Ausgleichsintensitat, um wett-
bewerbliche Elemente in das System einzubauen, ist eine
hohe Ausgleichsleistung die fur Deutschland finanzver-
fassungskonforme Gestaltung. Einschréankungen fir den
Nivellierungsgrad ergeben sich aber aus den Ermes-
sensspielrdumen der Landerfinanzverwaltungen, ihre
Steuerbasis gleichmaBig anzuspannen, da die Lander
sich Uber den L&nderfinanzausgleich refinanzieren kén-
nen. Diese Interessenlagen knnen jedoch bis zu einem
gewissen Grad verhaltnismaBig einfach durch einen ste-
tigen, progressiven Ausgleichstarif unterbunden werden,
indem Spriinge vermieden und 100%ige Ausgleichs- und
Leistungsbereiche hinausgeschoben werden.

Komplizierter gestalten sich die vertikalen Ausgleichs-
beziehungen zwischen Bund und Landern. Die Steuer-
vergtinstigungen fir die neuen Bundesiander sind aus
dem Lé&nderfinanzausgleich herauszunehmen und vom
Bund dort zu refinanzieren, wo sie Ausféalle verursachen.
Diese Beurteilung 4Bt sich kiirzer mit der einprdgsamen
Formulierung des Konnexitatsprinzips begriinden: ,Wer
entscheidet, der zahlt auch!®
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Aus diesem Prinzip ergibt sich ein qualitativer MaB-
stab fiir Bundesleistungen in den Landerfinanzausgleich:
Weder erscheint es hiernach angebracht, daB der Bund
aus seinen Mitteln die Finanzkraft der neuen Bundeslan-
der auf ein Mindesteingangsniveau anhebt, noch lber-
zeugt der Vorschlag, er solle sich an den Ausgleichslei-
stungen der alten Lander mit einem festen prozentualen
Anteil beteiligen. Davon profitieren nur die Zahlerlander,
je reicher desto mehr. Die Prinzipien der deutschen Fi-
nanzverfassung sprechen vielmehr gegen die Einrich-
tung neuer Verflechtungssachverhalte, die die Selbstén-
digkeit der Gebietskdrperschaften und ihre Verantwor-
tung fir die &ffentlichen Haushalte weiter unterminieren.
Es empfiehlt sich vielmehr,

O dem Bunddie Refinanzierung der ostdeutschen Steu-
erverglinstigungen — einschliellich der Steuerausfélle
bei den Westlandern — aufzuerlegen,

O Hohe und Verteilungsschliissel des Infrastrukturson-
derbedarfs fiir die neuen Lander auBerhalb des Landerfi-
nanzausgleichs festzulegen und

O einen bestimmten Anteil des Umsatzsteueraufkom-
mens fir Bundesergdnzungszuweisungen zu reservie-
ren.

Ein bestimmter Anteil des Umsatzsteueraufkommens
sollte auch weiterhin fur reguldre Bundeserganzungszu-
weisungen reserviert werden. Wenn némlich eine Tarif-
spreizung im Landerfinanzausgleich nur damit begriindet
werden kann, daB die Anreize zur unterdurchschnittli-
chen Anspannung der Steuerkraft gemindert werden sol-
len, dann ergibt sich daraus folgende Konsequenz: Der
horizontale Ausgleich ist aufzustocken und durch einen
vertikalen Ausgleich mit horizontalem Effekt, also durch
Bundesergénzungszuweisungen, zu ergénzen. Fehlbe-
tragsschlissel, d.h. die Auffillung der verbleibenden Fi-
nanzkraftliicken, befriedigen fur den Ergénzungsteil aber
nicht, weil sie nur dann keine weiteren Verzerrungen her-
vorbringen, wenn Finanzkraft und Finanzbedarf sachge-
recht definiert sind. Wird z.B. die Gemeindefinanzkraft
nicht vollsténdig einbezogen oder werden durch die Nor-
mierung finanzstarke Lander beginstigt, so setzen sich
die Asymmetrien auch bei den Bundesergédnzungszuwei-
sungen fort. In der Folge tritt dann auch noch der Effekt
ein, daB sich die finanzschwachen Lander vorhalten las-
sen missen, sie wiirden durch Ubernivellierung begiin-
stigt, wahrend sie in Wirklichkeit nie an eine ,angemes-
sene” Finanzausstattung herankommen.

Solange also finanzschwache Lander (einschlieBlich
ihrer Gemeinden) keine annahernd durchschnittliche Fi-
nanzkraft nach Landerfinanzausgleich im engeren Sinne
erreichen, liegt es viel naher, die 6konomischen Ursa-
chenvon Haushaltsnotlagen, von Verschuldungssituatio-
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nen, aus denen sich die betroffenen Lander nicht mehr
aus eigener Kraft befreien konnen®, zur Bestimmungs-
groBe von Bundesergdnzungszuweisungen zu machen.
Ursache fiir Haushaltsnotlagen ist immer eine Struktur-
krise, die Lander nicht nur finanzschwach, sondern auch
leistungsschwach im Sinne des Art. 107 Abs. 2 GG
macht. Zwar werden die krisenbedingten Steuerausfalle
durch den Landerfinanzausgleich zum Teil ausgeglichen,
ausgabeseitig werden den Landern aber so hohe Auf-
wendungen zur Sanierung und Umstrukturierung aufge-
burdet, daB sie sich entweder langfristig hoch verschul-
den oder andere offentliche Leistungen bis zur Grenze
der gesetzlichen Leistungspflicht reduzieren missen®.

Die Steuerkraft eines Landes folgt recht prézise seiner
Wirtschaftskraft. Das heiBt, alle Lander mit unterdurch-
schnittlichem Bruttosozialprodukt sind finanzschwach.
Strukturkrisen schlagen sich in beidenGriBen nieder. Es
ist deshalb zu Uberlegen, ob als Verteilungsschlissel fir
Bundeserganzungszuweisungen an finanzschwache
Lander nicht eher Indikatoren der fehlenden wirtschattli-
chen und finanziellen Leistungskraft wie eine Gberdurch-
schnittliche Arbeitslosenquote, eine unterdurchschnittli-
che Wachstumsrate, die kurzfristig kaum manipulierbare
Zins-Steuer-Quote u.a. anstelle der Fehlbetrage in Frage
kommen. Auch das Haushaltsnotlagenrisiko der neuen
Bundeslénder lieBe sich mit derartigen Indikatoren recht
prazise messen und gezielt beheben. Ergdnzend kénnten
Obergrenzen flir die Finanzkraft von Land und Gemein-
den nach Bundeserganzungszuweisungen definiert wer-
den, um zu verhindern, daB dieses Ausgleichsinstrument
mit Fehlerwartungen befrachtet wird. Denn Bundeser-
ganzungszuweisungen kénnen kein Ersatz fir eine er-
folgreiche Bundeswirtschaftspolitik sein, die bei extremen
Problemen des Strukturwandels von Teilregionen immer
zusatzlich aktiv werden muf. Auch beieinem reformierten
Landerfinanzausgleich haben die Linder noch lange
nicht die legale und finanzielle Kompetenz, das Feld der
Wirtschaftspolitik ausschlieBlich zu besetzen.

Kritische Wiirdigung des Kompromisses

Verteilungsergebnisse allein sind eine unbefriedi-
gende Argumentationsgrundlage, obwohl sie im Falle der
Reform des Landerfinanzausgleichs eine dominante
Rolle gespielt haben bzw. noch spielen. Es ist aber zu fra-
gen, ob das vorgeschlagene Regelwerk auf Dauer die
Aufgaben des Finanzausgleichs zwischen den deut-
schen Landern erfiillen kann.

Die Hohe der Belastungen, die sich seit der Einigung

3 Vgl. BVerfGE 72, 130 II, S. 405.

3 Das ist die Geschichte der saarlandischen Haushaltsnotlage, wobei
saarlandische Burger wegen der Uberdurchschnittlichen Zinsiasten
heute das zweitniedrigste offentliche Leistungsangebot in den alten
Bundeslandern erhalten (vg!. Gisela Farber, a.a.0., 8. 106).
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1990 fur die alten Lander auf 34 Mrd. DM fiir das Haus-
haltsjahr 1995 aufsummieren, schrankt die Fahigkeit ins-
besondere der finanzschwachen Lander erheblich ein, ih-
ren verfassungsgemaBen Aufgaben nachzukommen. In
den Folgejahren verschlechtert sich ihre Finanzsituation
mit dem Abbau der Ubergangs-Bundesergénzungszu-
weisungen weiter. Finanzschwache Lander werden sich
zukiinftig deutlich stéarker verschulden miissen, ohne daB3
dies signifikante Auswirkungen auf die Gesamt-
deckungsquote der Lander hatte.

Es bleibt den alten Landern und ihren Gemeinden nur
die Konsolidierung uber die Ausgabenseite. Frei sind sie
allerdings auch hierbei nur im Bereich ihrer eigenen Auf-
gaben, wéhrend der Vollzug von Bundes- und EG-Recht
nicht zur Disposition gestellt werden kann. Ohne daB der
Bund und die EG weite Teile ihrer verwaltungsintensiven,
Haushaltsmittel bindenden Gesetzgebungen revidieren,
kommt es als Fernfolge des Féderalen Konsolidierungs-
programms zu einem weiteren Zentralisierungsschub mit
fortgesetzter Aushdhlung der Eigenstaatlichkeit der fi-
nanzschwachen Lander. Diese Problematik ist bei den
politischen Verhandlungen kaum berticksichtigt worden.

Am Reformkompromi8 zum Lé&nderfinanzausgleich
selbst ist ebenfalls viel zu kritisieren. Insbesondere flhrt
er wegen seiner engen Anlehnung an das bestehende
Recht dessen Mangel z.B. bei der Beriicksichtigung der
Gemeindefinanzkraft fort. AuBerdem findet Uber den
Sonderbelastungsausgleich und die Ausdehnung der Ko-
sten der politischen Fiihrung, iiber Ubergangs- und Son-
derbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen eine Be-
frachtung des Lé&nderfinanzausgleichs mit Sonderbedar-
fen statt, die sich zwar im verfassungsrechtlich zulassi-
gen Bereich bewegen diirfte, von der Systematik her je-
doch nur ibergangsweise praktiziert werden sollte. Es
scheint, daB die Konflikte um die vertikale Belastungsver-
teilung und die finanzpolitische Defensive der Léander auf
die Anderungsintensitat beim Landerfinanzausgleich
ausgestrahlt haben, indem sich die KompromiBmaglich-
keiten von Zahler- wie von Empfangerlandern am Status
quo und an den Verteilungsergebnissen orientierten.
Dies bedeutet freilich, daB sich die Probleme nach kurzer
Geltungsdauer wieder stellen werden und erneut verhan-
delt werden missen. Angesichts der wissenschatftlichen
Debatte um die Gestaltungsoptionen eines der deut-
schen Finanzverfassung angemessenen Landerfinanz-
ausgleichs, die sich auch den Fragen nach mehr Steuer-
autonomie von Landern und Gemeinden sowie nach den
effektiven Auswirkungen der Regelungen fir Héhe und
Struktur der Steuer- und Abgabenquote widmen muB, ist
der mit dem Bund-Lander-KompromiB nur kurzfristig her-
stellbare Konsens zwischen den Landern geradezu eine
Aufforderung, weiter nachzudenken. -
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