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Vorwort

Das bundesstaatliche Finanzausgleichssystem in Deutschland steht wieder einmal
im Mittelpunkt der wissenschaftlichen und politischen Auseinandersetzungen.
Kempunkt der Auseinandersetzung ist die Neuregelung der bundesstaatlichen Fi-
nanzbeziehungen seit 1995.

Die vorliegende Arbeit untersucht die Neuregelung der bundesstaatlichen Finanz-
beziehungen 1995, die im Rahmen der Solidarpaktverhandlungen vom 11.-13.
Mirz 1993 beschlossen wurde. Bisherige Veroffentlichungen konzentrierten sich
in ihrer Analyse fast ausschlieBlich auf die Kriterien der konomischen Rationali-
tat. Die polit-6konomischen Interessenstrukturen der am Verhandlungsproze
Beteiligten zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen wurden
bisher weitgehend ausgespart. Die vorliegende Arbeit schliefit diese Liicke.

Diese Arbeit wurde im Sommer 1997 abgeschlossen und im Wintersemester
1997/98 von der Wirtschaftswissenschaftlichen Fakultit der Umversitit Freiburg
angenommen. Die urspriingliche Fassung wurde fiir die Veréffentlichung in den
Kapiteln 1 und 2 stark gekiirzt und aktualisiert.

Meinem Doktorvater, Herrn Prof. Dr. Hans-Hermann Francke mochte ich an die-
ser Stelle besonders herzlich danken. Er hat diese Arbeit angeregt und durch sei-
nen vielfiltigen Rat gefordert. Auch Hermn Prof. Dr. Alois Oberhauser habe ich
fir seine genaue und griindliche Kritik bei der Erstellung des Zweitgutachtens
und fiir die Aufnahme in dieser Veroffentlichungsreihe zu danken.

Die Friedr.ich-Ebert-Stiﬁung hat die Dissertation durch ein zweijihriges Stipendi-
um finanziell gefordert. Hier mochte ich dem Leiter der Studienabteilung Grund-
forderung der Friedrich-Ebert-Stiftung, Herm Friedrich-Wilhelm Witt danken.

Mein Dank gilt auch dem ehemaligen Dienststellenleiter der Vertretung des
$aarlandes beim Bund, Herm Peter Ruhenstroth-Bauer und dem Abteilungsleiter
in der Staatskanzlei des Saarlandes, Hermn Jochen Flackus, die es mir ermoglich-

ten, wichtige Unterlagen einzusehen, die den Verhandlungsablauf dokumentier-
ten.

Ein besonderer Dank gilt dem ehemaligen Bevollmichtigten des Saarlandes beim
Bund, Hermn Staatssekretér Pitt Weber, der mir immer hilfreich zur Seite stand,
wenn manche Hiirden uniiberwindbar erschienen.

SchlieBlich mochte ich dem ehemaligen Ministerprisidenten des Saarlandes,
Herm Oskar Lafontaine danken, der mir beruflich die Gelegenheit gab, Einblick
in den damaligen Verhandlungsablauf zu nehmen.



Fir die Uberlassung des Finanzausgleichsmodells bin ich dem Ministerium fiir
Wirtschaft und Finanzen des Saarlandes zu Dank verpflichtet. Hier méchte ich
stellvertretend dem Referatsleiter im Ministerium fiir Wirtschaft und Finanzen,
Hermm Wolfgang Forster fiir seine Hilfe danken.

Danken méchte ich auch den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des Archivs des
SPD-Parteivorstands in Bonn, hier v.a. Marita Lindau und Peter Munkelt, dem
Leiter des Archivs, die mir bei den zahlreichen Recherchen hilfreich zur Seite
standen.

Meinen Eltern und meiner Schwester mochte ich fiir ihre Unterstiitzung danken,
die sie mir in den vergangenen Jahren gegeben haben.

Ein ganz besonderer Dank gebiihrt jedoch meiner Frau Gisela Mohr, die nicht nur
mit hilfreichen Anregungen und mit konstruktiver Kritik die Arbeit begleitet hat,
sondern mir auch in den entscheidenden Phasen meiner Arbeit Kraft und Motiva-
tion gegeben hat. Ihr ist diese Arbeit gewidmet.

Saarbriicken, Januar 1999
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ERSTES KAPITEL

GESCHICHTE UND THEORIE DES BUNDESSTAAT-
LICHEN FINANZAUSGLEICHS

I. EINLEITUNG

1. Problemstellung, Zielsetzung und Aufbau der Arbeit

Der bundesstaatliche Finanzausgleich ist zentraler Bestandteil des foderalen Sy-
stems in Deutschland, dessen Ausgestaltung nicht nur von 6konomischer, sondern
auch von politischer Bedeutung ist. Er stellt dabei ein mogliches System innerhalb
eines foderalen Ordnungsrahmens dar, das sich an politischen und verfassungs-
rechtlichen Vorgaben sowie an 6konomischen Kriterien orientiert.! Die Vertei-
lung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen auf 6ffentliche Gebietskorperschaf-
ten eines Staates unterliegt diesen Vorgaben und 6konomischen Kriterien. Es gilt
dabei, eine Kongruenz zwischen Entscheidungstragern, NutznieBern und Kosten-
tragern zu erreichen, die eine optimale raumliche Verteilung der o6ffentlichen Gii-
ter gewihrleistet.” Die Effizienz eines Finanzausgleichssystems bemiBt sich je-
denfalls daran, wie nah dieses System an die optimale riumliche Verteilung 6f-
fentlicher Giiter heranreicht.

Das bundesstaatliche Finanzausgleichssystem in Deutschland ist seit langem Ge-
genstand wissenschaftlicher Kritik. Nicht nur aus verfassungsrechtlicher Sicht er-
scheint dieses System ineffizient. Auch aus 6konomischer - vor allem allokations-
theoretischer - Sicht wirft das bundesstaatliche Finanzausgleichssystem Probleme
auf.

Die Ursachen sind, neben einem vermeintlichen UbermaB an verteilungspoliti-
scher Orientierung, wesentlich in den finanzpolitischen Auseinandersetzungen
zwischen Bund und Lindern einerseits, aber auch zwischen den Lindermn unter-
einander zu sehen. Im historischen ProzeB der Wirtschaftsgeschichte der Bundes-
republik Deutschland ist so schon vor der Wiedervereinigung im Zuge zahlreicher
Reformen und insbesondere laufender finanzpolitischer Eingriffe ein ékonomisch
unbefriedigendes, politisch strittiges und iiberaus intransparentes System entstan-
den.

' Vgl. H. Zimmermann, K.-D. Henke, Finanzwissenschaft: Eine Einfiihrung in die Lehre von
der offentlichen Finanzwirtschaft, 7. Auflage, Miinchen, 1994, S. 171fF; Th. Lenk, Reformbe-
darf und Reformméglichkeiten des deutschen Finanzausgleichs: Eine Simulationsstudie, Ba-
den-Baden, 1993, S. 35fF.

2 Vgl. Ch. B. Blankart, Offentliche Finanzen in der Demokratie: Eine Einfiihrung in die Fi-
nanzwissenschaft, Miinchen, 1994, S. 501fF,; D. Brimmerhoff, Finanzwissenschaft, 6. Auflage,
Miinchen u.a.0., 1992, S. 485fF



Nach dem Beitritt der neuen Bundesldnder wurden schon bestehende Probleme
verschérft. Der Einigungsvertrag zwischen der Bundesregierung und der damali-
gen DDR-Regierung unter de Maziére regelte in Artikel 7 die Einnahmenvertei-
lung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs zwischen den ostdeutschen und
westdeutschen Lindern lediglich bis zum 31. Dezember 1994. Danach sollten die
neuen Lander vollstindig in die Finanzverfassung integriert werden.

Verschiedene Fragen, die im Zuge dieses finanzfoderalen Integrationsprozesses
entstanden, galt es zu l6sen: Zum einen muBte wegen des Entwicklungsriickstan-
des der neuen Bundeslinder ein wesentlich groBerer Umverteilungsbetrag insge-
samt aufgebracht werden. Zum anderen wurden durch die Aufnahme der neuen
Linder die bestehenden relativen Netto-Zahler- bzw. Netto-Empféangerpositionen
ver4ndert. Vor diesem Hintergrund begann schon unmittelbar nach der Wieder-
vereinigung eine intensive wissenschaftliche, v.a. aber auch politische Auseinan-
dersetzung iiber die Neuordnung des Finanzausgleichssystems, die 1995 abge-
schlossen wurde.?

Dieser, sich iiber mehrere Jahre hinziehende, ReformprozeB erscheint in mehrfa-
cher Hinsicht von besonderem Interesse. Erstens zeigte sein Ablauf grundsitzlich,
wie polit-6konomisch zu erklidrende Interessenstrukturen der beteiligten Akteure
und nicht etwa 6konomische Rationalitit derartige Vorhaben bestimmen. Zwei-
tens wurden durch den Beitritt der neuen Liander bestehende Allianzen, Interes-
sengemeinschaften und -gegensitze der Gebietskorperschaften verindert. Drit-
tens ist das 6konomisch unbefriedigende Ergebnis Ursache neuer Reformversu-
che in der jiingsten Zeit.*

3 Vgl. Th. Lenk, 1993, a.a.0.; Th. Miiller-Overheu, Der bundesstaatliche Finanzausgleich im
Rahmen der deutschen Einheit, Hamburg, 1992; R. Miiller, Horizontale oder vertikale Trans-
fers zur Durchsetzung eines horizontalen Finanzausgleichs, Finanzwissenschaftliche Schriften,
Frankfurt u.a.0., Bd. 69, 1995; D. Carl, Bund-Lénderfinanzausgleich im Verfassungsstaat, Ba-
den-Baden, 1995; G. Hirte, Effizienzwirkungen von Finanzausgleichsregelungen, Eine empiri-
sche Allgemeine Gleichgewichtsanalyse fiir die Bundesrepublik Deutschland, Finanzwissen-
schaftliche Schriften, Bd. 76, Frankfurt, 1996, M. Hummel, W. Nierhaus, Die Neuordnung des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs im Spannungsfeld zwischen Wachstums- und Verteilungs-
zielen, Ifo-Studien zur Finanzpolitik, Bd. 54, 1994

* Vgl. Antrag der Regierung des Landes Baden-Wiirttemberg auf Normenkontrolle gema$ Art.
93 Absatz 1 Nr. 2 GG - 2 BvF 3/98; Antrag der Regierung des Landes Bayern auf Normen-
kontrolle gemiB Art. 93 Absatz 1 Nr. 2 GG - 2 BvF 2/98; Antrag des Landes Hessen auf Nor-
menkontrolle gemiB Art. 93 Absatz 1 Nr. 2 GG, Einbringung durch den ProzeBbevollmichtig-
ten des Landes Hessen Prof. Dr. Heun am 5. Januar 1999; Aktuelle finanzverfassungsrechtliche
Fragen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs sowie der zugrunde liegenden Steuerverteilung,
Rechtsgutachten erstattet im Auftrag der Linder Berlin, Bremen, Niedersachsen, Saarland und
Schleswig-Holstein von Prof. Dr. J. Wieland unter Mitarbeit von Privatdozent Dr. J. Heller-
mann, Januar 1999; R. Peffekoven, Probleme des Linderfinanzausgleichs - Gutachten, Anlage
des Normenkontrollantrages von Baden-Wiirttem-berg, Bertelsmann-Stiftung, Heinz Nixdorf



Bisherige Veroffentlichungen beschrinkten sich, bis auf wenige Ausnahmen’®, bei
der Analyse der Finanzausgleichsreform von 1993 auf die skonomische Rationali-
tat. Die vorliegende Arbeit schlieBt eine Liicke in der Finanzwissenschaft, weil
die Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems 1995 anhand der

Stiftung, Ludwig Erhard Stiftung: Reformkommission Soziale Marktwirtschaft, Reform der
Finanzverfassung, erschienen am 10. Juli 1998; Auf dem Weg zu einem effizienteren Staat:
Reform der foderalen Finanzbeziehungen, in: OECD-Wirtschaftsberichte 1997-1998 fir
Deutschland, 1998, S. 80-111; FéderalismusGerechte Finanzpolitik - mehr Selbstindigkeit und
klare Verantwortung, in: Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), Symmetrische Finanzpolitik
2010 - Reformen: National entscheiden und international mitgestaiten, S. 25-30, August 1998;
H. W. Amdt, Finanzausgleich und Verfassungsrecht, Gutachten fiir Baden-Wiirttemberg und
Bayern, abgeschlossen am 18. September 1997, B. Huber, K. Lichtblau, Systemschwiche des
Finanzausgleichs - Eine Reformskizze, in: IW-Trends (1998), S. 1ff; dies., Konfiskatorischer
Finanzausgleich verlangt eine Reform, in: Wirtschaftsdienst, 1998, Heft 3, S. 142-147, 78. Jg.;
B. Huber, Der Steuerwettbewerb: Gefahr oder Chance? in: List-Forum fiir Wirtschafts- und
Finanzpolitik, 23/3, S. 242-256; Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung, JG 1997/98, Ziffer 339ff;, Neuer Verteilungsstreit zwischen West und Ost,
in: DIW-Wochenbericht, Nr. 7, 1998, S. 133ff; R. Peffekoven, Reform des Landerfinanzaus-
gleichs tut not, in: Wirtschaftsdienst, 78. Jg., Heft 2, 1998, S. 71ff; H. W. Amndt, Finanzver-
fassungsrechtlicher Reformbedarf - vom unitarischen Foderalismus zum Wettbewerbsfodera-
lismus , in: Wirtschaftsdienst, 78. Jg., Heft 2, 1998, S. 71ff ; E. Huber, Landerfinanzausgleich:
Grenzen der Solidaritit!, in: Wirtschaftsdienst, 78. Jg., Heft 2, 1998, S. 71ff; E. Teufel, Der
gegenwirtige Linderfinanzausgleich pervertiert den Foderalismus - Gleichmacherei statt Soli-
daritat, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 19. Dezember 1997, A. Ottnad, E. Linnartz, Fode-
raler Wettbewerb statt Verteilungsstreit - Vorschlige zur Neugliederung der Bundeslinder und
zur Reform des Finanzausgleichs, Frankfurt/Main, 1997, Modell eines neuen Finanzausgleichs,
Gemeinsames Schreiben der Ministerprisidenten der Lander Baden-Wiirttemberg und Bayemn
am 12. Mirz 1998

* Vgl. W. Renzsch, Die Neuregelung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen und die Einbezie-
hung der neuen Linder ab 1995, in: Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.), August 1993; ders., Fo-
derative Problembewiltigung zur Einbeziehung der neuen Lénder in einen gesamtdeutschen Fi-
nanzausgleich ab 1995, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, Heft 1, Jg. 25, 1994, S. 116fF; O.-
E. Geske, Der ProzeB der finanzwirtschaftlichen Verselbstandigung der ostdeutschen Gemein-
den, S.12 (Manuskript) erschienen in: Kommunen vor neuen Herausforderungen, Festschrift
fir W. Noll zum 65. Geburtstag, Studien zu Finanzen, Geld und Kapital, Bd. 5, hrsg. von E.
Lange, W. Brentsen, U. Ebert, 1996, Berlin, Der Senator fiir Finanzen der Freien Hansestadt
Bremen (Hrsg.), Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs zwischen Bund und Lén-
dern und ihre Auswirkungen auf das Land Bremen, Schriftenreihe zur Finanz- und Verwal-
tungspolitik, Bd. 3, Bremen, 1993; St. Homburg, Ursachen und Wirkungen eines zwischen-
staatlichen Finanzausgleichs, in: A. Oberhauser (Hrsg.), Fiskalfoderalismus in Europa, Schrif-
tenreihe des Vereins fiir Socialpolitik, 1996, Berlin (Vorabexemplar des Verfassers), St. Hom-
burg, Reformbediirftige Bund-Lander-Finanzbeziehungen: Notwendigkeit einer Finanzreform,
in: Wirtschaftsdienst, 1996/VII, S. 336-339



polit-6konomischen Interessenstrukturen der am VerhandlungsprozeB beteiligten
foderalen Ebenen untersucht wird.®

Die Arbeit wird zunichst in Kapitel 1 einen Uberblick zur Geschichte des bun-
desstaatlichen Finanzausgleichs nach der erfolgten Konstituierung des foderalen
Systems in der Bundesrepublik Deutschland geben. Aus der Theorie des Fiskal-
foderalismus werden die theoretisch fundierten Kriterien fiir die Ausgestaltung ei-
nes effizienten Finanzausgleichssystem hergeleitet. Die Ausgestaltung des bun-
desstaatlichen Finanzausgleichs in Deutschland bis 1992 bildet den AbschluB die-
ser grundlegenden Einfiihrung in das Thema dieser Arbeit.

Das zweite Kapitel schildert in den ersten Passagen die politischen und 6konomi-
schen Auseinandersetzungen um den bundesstaatlichen Finanzausgleich von 1949
bis 1990. Zum einen wird die Entwicklung des Finanzausgleichs in vier Jahrzehn-
ten aufgezeigt und versucht, die Griinde der vielfiltigen Reformen kurz und pri-
gnant zu schildern. Um eine gewisse Systematik in dieser Arbeit aufzubauen,
werden die Verhandlungen um die verschiedenen Reformen und Anderungen des
Finanzausgleichsgesetzes unter 6konomischen und machtpolitischen Gesichts-
punkten untersucht. Die Beschreibung dieser Zusammenhénge wird es dem Autor
spéter erleichtern, die Ergebnisse seiner Arbeit in einen langfristigen und verglei-
chenden Zusammenhang zu setzen.

Das zweite Unterkapitel von Kapitel 2 zeigt die Unzulinglichkeiten des alten Fi-
nanzausgleichsgesetzes auf. Dabei erfolgt zum besseren Verstiandnis und zur bes-
seren Transparenz dieser Arbeit die Erlauterung der Unzulanglichkeiten streng
nach den einzelnen Stufen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs.

Die okonomischen Anforderungen an eine Reform der bundesstaatlichen Finanz-
beziehungen bilden den AbschluB dieses zweiten Kapitels. Dabei wird zwischen
den allokationstheoretischen MaBstiben und den distributionstheoretischen
MaBstiben unterschieden. Die in diesem Unterkapitel abgeleiteten Anforde-
rungskriterien werden auf die allokationstheoretische Uberpriifung der Reform
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs 1995 angewendet.

Die Verhandlungen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995 im Kanzler-
amt (11.-13. Mérz 1993) sind Teil des dritten Kapitels. Das Kapitel wird dabei in
fiinf verschiedene Phasen eingeteilt. Obwohl die Verhandlungen im Méarz 1993
stattgefunden haben, beginnen die Auseinandersetzungen zwischen den foderalen
Ebenen schon unmittelbar nach der deutschen Einheit. Das Kapitel analysiert die
politischen Entscheidungen in den verschiedenen Phasen nach ¢konomischen

¢ W. Renzsch hat die Auseinandersetzungen um die politische Gestaltung des Finanzausgleichs
von 1948-1990 untersucht. Vgl. W. Renzsch, Finanzverfassung und Finanzausgleich - Die
Auseinandersetzungen im ihre politische Gestaltung in der Bundesrepublik Deutschland zwi-
schen Wahrungsreform und deutscher Vereinigung (1948-1990), Bonn, 1991



Gesichtspunkten. Die Phasen I bis III zeigen dabei die unterschiedlichen Strate-
gien der foderalen Ebenen in den Verhandlungsprozessen auf. Sie versuchen den
Bogen bis zur Verhandlung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs im Kanzler-
amt zu spannen, der in der bisherigen Geschichte des bundesdeutschen Fédera-
lismus und Finanzausgleichs eine einmalige Situation herbeigefiihrt hat: Eine ge-
meinsame Verhandlungslinie aller Bundeslidndern gegeniiber dem Bund. Jede die-
ser drei Phasen gibt einen Eindruck von den unterschiedlichen Interessenlagen
der Lander und des Bundes wider. Dabei wird aufgezeigt, wie der polit-6kono-
mische EntscheidungsprozeB zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs in den verschiedenen Phasen erfolgte: von einer heterogenen Interessenla-
ge der Lander zu Beginn bis zu einem gemeinsamen und einheitlichen Lander-
standpunkt am Ende der Verhandlungen.

Die vorliegende Arbeit setzt sich anschlieBend in Kapitel 4 mit den 6konomi-
schen Auswirkungen der Reform auseinander. AbschlieBend wird versucht, einen
Zusammenhang zwischen der Allokationsineffizienz mancher Regelungen des Fi-
nanzausgleichs und den ansteigenden Staatsausgaben aufzubauen. Dabei bedient
sich die Arbeit normativer Erkliarungsansitze, bspw. den Wagnerschen Gesetzen
und dem Popitz’schen Gesetz. Anders als das Wagnersche Gesetz, das sich auf
das Verhiltnis des Staatssektors zur gesamten wirtschaftlichen Titigkeit bezieht,
erklart das Popitz’sche Gesetz die Relation innerhalb des offentlichen Sektors
zwischen dem Zentralstaat und den Gebietskoérperschaften (Landern und Gemein-
den).

Neben der allokationstheoretischen Wiirdigung der einzelnen Stufen des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs wird die Arbeit die Effizienz der Bundesergénzungs-
zuweisungen fir die Haushaltsnotlagelainder Bremen und Saarland intensiver
analysieren. Nachdem die Zuweisung der letzten Sanierungsrate 1998 erfolgte,
wird diese Arbeit ein Fazit iiber deren Wirkungseffekte auf die Haushaltslage der
Sanierungslander ziehen.

Die Uberpriifung wird in einem ersten Schritt mit Hilfe der vom Bundesverfas-
sungsgericht 1992 erorterten Haushaltsnotlageindikatoren (Zins-Steuer-Quote,
Kreditfinanzierungsquote,..) erfolgen. In einem zweiten Schritt wird die Haus-
haltsnotlage der Sanierungslander einer langfristigen Analyse unterzogen. Dabei
wird ein von Domar entwickeltes langfristiges Wachstumsmodell benutzt, um die
Effizienz der Sanierungshilfen zu iiberpriifen. Die Untersuchung wird zusitzlich
die Entwicklung der Verschuldung der neuen Lander und einiger ausgewahlter
alten Landem einbeziehen. Es soll iiberpriift werden, ob die Gefahr von Haus-
haltsnotlagen fiir andere Lander in der nahen Zukunft besteht. Die Sorge scheint
begriindet, weil die Einnahmen- und die Haushaltsentwicklung einiger Lander in
der jiingeren Zeit AnlaB dazu geben.



Die Untersuchungsergebnisse sind auch vor dem Hintergrund des Bundesverfas-
sungsgerichtsurteils vom 27. Mai 1992 von Interesse. Das Urteil zur Haushalts-
notlage der Liander Bremen und Saarland wird von Finanzwissenschaftlern als
Einfallstor fiir die finanzielle Aushohlung und Sprengung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs gesehen.” Die theoretische und die empirische Analyse dieses
Kapitels zeigt auf, wie realistisch diese Befiirchtung ist.

Das abschlieBende Kapitel wird noch einmal die wichtigsten Forschungsergebnis-
se zusammenfassen und daraus SchluBfolgerungen ziehen.

2. Fdderalismus, Finanzverfassung und Finanzausgleich - Ver-
such einer Abgrenzung

Die Geschichte des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ist Teil der Geschichte
des Foderalismus. Der Féderalismus® hat fiir Deutschland schon immer eine iiber-
ragende Rolle gespielt. Die Idee des Foderalismus war eines der tragenden Prin-
zipien der Paulskirchenverfassung von 1849: Zum erstenmal wurde in Deutsch-
land der Bundesstaat in der Verfassung begriindet.

Die Entwicklung des Foderalismus in Deutschland bis 1945° und in der Uber-
gangsphase von 1945-1949 hat dazu gefiihrt, daB dieser als elementarer Grund-
satz und Strukturmerkmal in Artikel 79 Absatz 3 GG ,, einzementiert* wurde."

7 Vgl. St. Homburg, Anreizwirkungen des deutschen Finanzausgleichs, in: Finanzarchiv, Bd.
51, 1994, S. 312-330

® Foderalismus ist die Zusammenfassung, Vereinheitlichung und Integration zu einem uberge-
ordneten Ganzen. Neben der fiir bestimmte Bereiche gewiinschten Einheit bleibt den Mitglie-
dern des Bundes auf vielen Gebieten ein Freiraum zu eigener Gestaltung. Die Moglichkeit einer
biindischen Vereinigung beruht auf der Integration des Unterschiedlichen. Es ist ein Balanceakt
zwischen Homogenitit und Heterogenitit. Vgl. Th. Nipperdey, Der Foderalismus in der Deut-
schen Geschichte, in: ders., Nachdenken iiber die deutsche Geschichte: Essays, 1986, Miin-
chen, S. 60ff ; J.J. Hesse, A. Benz, Staatliche Institutionenpolitik im internationalen Vergleich,
in: Th. Ellwein, J.J. Hesse, R. Mayntz, F.W. Scharpf (Hrsg.): Jahrbuch zur Staats- und Verwal-
tungswissenschaft, Bd. 2, 1988, Baden-Baden, S. 73 und 77

° Vgl. Th. Nipperdey, Deutsche Geschichte 1800-1866, Biirgerwelt und starker Staat, Bd. 1,
1983, S. 790ff,, ders., Deutsche Geschichte 1866-1918, Machtstaat vor der Demokratie, Bd. 2,
1993, 2. Auflage, S. 11ff; H. Kilper, R. Lhotta, 1996, a.a.0., S. 40ff.; Deutscher Bundestag
(Hrsg.), Bundestags-Drucksache 2/480 vom 29. April 1954, Bonn, S. 17ff.

1 Eine Anderung des Grundgesetzes, durch welche die Gliederung des Bundes in Lander, die
grundsitzliche Mitwirkung der Linder bei der Gesetzgebung oder die in den Artikeln 1 und 20
niedergelegten Grundsitze beriihrt werden, ist unzulissig. Vgl. R. Herzog, Zwischenbilanz im
Streit um die bundesstaatliche Ordnung, in; JuS 7, 1967, S. 194; H. Laufer, Der Foderalismus
der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart-Berlin-Koln-Mainz, 1984, S. 17ff.; H.J. Grabbe,
Unionsparteien, Sozialdemokratie und Vereinigte Staaten von Amerika 1945-1966, Dusseldorf
1983, S. 139ff.



Der Staatsaufbau in der Bundesrepublik Deutschland wurde mit der am 23. Mai
1949 verabschiedeten Verfassung in Artikel 20 Absatz 1 festgelegt. Danach ist
die Bundesrepublik Deutschland ein demokratischer und sozialer Bundesstaat.
Der Staatsaufbau konstituiert sich aus verschiedenen Prinzipien: dem Prinzip der
Demokratie, dem Prinzip der Sozialstaatlichkeit und dem Prinzip des Foderalis-
mus."" Das Prinzip des Foderalismus ist die konsequente Weiterentwicklung des
Demokratie- und des Sozialstaatsprinzips.

Alle Zielvorstellungen und Werte, die im Foderalismusprinzip enthalten sind,
werden in der gesamtstaatlichen Verfassungsordnung in rechtlich handhabbare
Vorschriften gefaBt. Die mit dem Rechtsstaatprinzip festgelegte Zielsetzung ist in
Artikel 20 Absatz 3 GG niedergeschrieben.? Die zentrale Bedeutung des Fodera-
lismus als Strukturelement der bundesstaatlichen Verfassung verdeutlicht die
Ewigkeitsgarantie in Artikel 79 Absatz 3 GG: ,, Eine Anderung dieses Grundge-
setzes, durch welche die Gliederung des Bundes in Ldnder, die grundsdtzliche
Mitwirkung der Ldnder an der Gesetzgebung oder die in den Artikel 1 und 20
niedergelegten Grundsdtzen beriihrt wird, ist unzuldssig. “ Mit der Ewigkeitsga-
rantie in Artikel 79 Absatz 3 GG haben die Verfassungsgeber das bundesstaatli-
che Prinzip fiir unantastbar erklért.

Die Finanzverfassung ist einer der tragenden Eckpfeiler der bundesstaatlichen
Ordnung.” Sie bildet das rechtliche und materielle Regelwerk im Rahmen der ge-
samtstaatlichen Finanzverfassung. Fischer-Menshausen sieht in ihr die Klammer,
die “die einzelnen Glieder des Gesamtstaates, ndmlich Bund, Ldnder und Ge-
meinden finanziell zusammenhdlt.“* Sie bildet den verfassungsrechtlichen Ord-

' vgl. D. Biehl, Die Entwicklung des Linderfinanzausgleichs nach ausgewihlten Bundesstaa-
ten, Bundesrepublik Deutschland, in: Handbuch der Finanzwissenschaft, hrsg. von F. Neu-
mark, Band IV, 3. Auflage, Tiibingen 1983, S. 72f.

2 Das Grundgesetz fiihrt in Artikel 20 Absatz 3 aus: , Die Gesetzgebung ist an die verfas-
sungsmdpige Ordnung, die vollstdndige Gewalt und die Rechtsprechung sind am Gesetz und
Recht gebunden. * Vgl. Grundgesetz, 32. Auflage, 1994, Miinchen

" Das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE) hat 1955 klargestellt, daB die in Artikel 104a bis
108 GG enthaltenen finanzverfassungsrechtlichen Normen zu einem tragenden Eckpfeiler der
bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes gehoren. Vgl. BVerfGE, 1955, 274, S. 300; Th.
Mauntz, G. Diirig, R. Herzog (Hrsg.), Kommentar zum Grundgesetz, 4. Auflage, 1978, Miin-
chen, hier: Artikel 116, Rz. 51; D. Carl, Bund-Linderfinanzausgleich im Verfassungsstaat,
1995, Baden-Baden, S. 19fF; H. Fischer-Menshausen, Kommentar zu Artikel 104a-109, in: L
von Miinch (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 3, 2. Auflage, 1983, Miinchen

" Vgl. VerfassungsausschuB der Ministerprésidentenkonferenz der westlichen Besatzungszo-
nen, Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee vom 10.-23. August 1948. Protokolle der Sit-
zungen der Unterauschiisse, UnterausschuB II: Zustindigkeitsfrage auf dem Gebiet der Ge-
setzgebung, Rechtsprechung und Verwaltung, insbesondere fiir Fragen der Finanzverwaltung,
hektographiert, in: Bibliothek des Deutschen Bundestages, S. 166 zitiert in W. Renzsch, Fi-
nanzverfassung und Finanzausgleich - Die Auseinandersetzungen um ihre politische Gestaltung



nungsrahmen fiir den Finanzausgleich zwischen Bund und Gliedstaaten unter den
Gliedstaaten und die Machtverteilung der vertikalen Ebene in einer bundesstaatli-
chen Ordnung. Die Finanzverfassung determiniert die Ausrichtung des Finanz-
ausgleichssystems und die Ausrichtung der foderalistischen Ordnung: Bundes-
staat, Staatenbund, Einheitsstaat oder unitarischer Bundesstaat."

Entscheidend fiir die Ausrichtung sind einige wenige Prinzipien und Verfassungs-
gebote innerhalb der Finanzverfassung:

e Das biindische Prinzip'® steht fiir den Ausgleich der regionalen Finanzkraftun-
terschiede. Nach Artikel 107 Absatz 2 GG verpflichten sich Bund und Lander
zum gegenseitigen Eintreten und Einstehen.'” Es ist ein foderatives Gleichbe-
handlungsgebot fiir Bund und Linder.

o Das Prinzip der finanziellen Autonomie stellt die Garantie der finanziellen Ei-
genverantwortung der Gliedstaaten und des Zentralstaates sicher. Sie wird mit
der Haushaltstrennung von Bund und Léndern in Artikel 109 Absatz 1 GG er-
fllt."

Beide Prinzipien stehen sich diametral gegeniiber. Das Ziel der finanziellen Auto-
nomie konkurriert mit dem Ziel der Gleichbehandlung des biindischen Prinzips.
Instrumente des biindischen Prinzips wie die Gemeinschaftsaufgaben (Artikel 91a
und 91b GG), die Finanzhilfen nach Artikel 104a GG und v.a. die Bundesergin-
zungszuweisungen nach Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 fiihren letztlich zu einer Ein-
schrankung der finanziellen Autonomie.

in der Bundesrepublik Deutschland zwischen Wahrungsreform und deutscher Vereinigung
(1948-1990), 1991, Bonn, S. 11

¥ vgl. H. Pagenkopf, Der Finanzausgleich im Bundesstaat, 1981, Stuttgart, S. 144; W.
Renzsch, a.a.0., 1991, Bonn, S. 11

' Das biindische Prinzip hatte urspriinglich einen stark theologisch inspirierten Inhalt. Es be-
zog sich auf die Beziehung zwischen Gott und den Menschen in Form eines Bundes. Das biin-
dische Prinzip 1afBt sich weit in die Geschichte zuriickverfolgen. So kannten die Griechen nicht
nur die Polis, sondern auch dariiber hinausgreifende zwischenstaatliche und iiberstaatliche Or-
ganisationen wie bspw. den Archaischen und den Aiolischen Bund. Vgl. E. Deuerlein, Fédera-
lismus: Die historischen und philosophischen Grundlagen des foderativen Prinzips, Bonn,
1972, S. 14fF; D.J. Elazar, Exploring Federalism, Tuscaloosa, 1987, S. 5

' Die Umsetzung des biindischen Prinzips erfolgt u.a. mit den Gemeinschaftsaufgaben (Artikel
91 a und b GG), Artikel 106 (3)-(8) GG, Artikel 108 (3) und (4) und Artikel 109 (2) ff. Vgl.
Th. Lenk, a.a.0., 1993, S. 244; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen, Gutachten zum Landerfinanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland, 1992, Bonn, S
16f; H. Pagenkopf, 1981,a.a.0., S. 144ff.

'® Bund und Lander sind in ihrer Haushaltswirtschaft selbstindig und voneinander unabhingig,
Die Autonomie wird durch getrennte Zustéindigkeiten in Artikel 104a, Artikel 105, Artikel 106
(1) und Artikel 107 (1) und (2), (5)-(7) ausgefiihrt.



Das letzte Prinzip, die ,, Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse “ konkurriert wie-
derum mit dem Ziel der Autonomie. Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem
Urteil von 1986 bei der Erlduterung zu Artikel 107 Absatz 2 GG verdeutlicht, daB
aus dem Prinzip der Autonomie ein Nivellierungsverbot abgeleitet werden kann."
Die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse ist nicht nur Staatsziel, sondern auch
Grundziel der Finanzverfassung. Insbesondere die Forderung des Artikel 107 Ab-
satz 2 GG zur Regelung des angemessenen Finanzausgleichs zwischen finanz-
starken und finanzschwachen Landern koppelt die Zielnorm ,, Einheitlichkeit der
Lebensverhdltnisse“ mit dem entsprechenden Aufirag an den Bundesgesetzge-
ber.”

e Das Staatsziel nach der ,, Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse* ist in Artikel
72 Absatz 2 Nr. 3, Artikel 106 Absatz 3 Nr. 2 und Artikel 20 GG verankert. Es
sieht vor, den Zentralstaat und die Gliedstaaten derart mit Finanzmitteln aus-
zustatten, dal den Staatsbiirgern in allen Regionen des Staatsgebietes ein an-
nahernd gleichwertiger Versorgungs- und Verwaltungsstandard angeboten
wird.”!

Der Finanzausgleich”, als eines der Kemelemente der bundesstaatlichen Ord-
nung, wird von der Finanzverfassung determiniert. Der Finanzausgleich i.w.S. re-
gelt die Verteilung der Aufgaben, der aus ihrer Erfiillung resultierenden Ausgaben
und die zu deren Finanzierung notwendigen Einnahmen auf 6ffentliche Korper-
schaften eines Staatsverbandes.” Die Finanzverfassung und der Finanzausgleich

' Vgl. BVerfGE 72, Bundesverfassungsgerichtsentscheidung Nr. 21, in: Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, hrsg. von den Mitgliedern des Bundesverfassungsgerichts, Tiibin-
gen 1987, S. 404; Th. Maunz, Grundgesetzkommentar, Art. 107 Rn 63f,, in: Th. Mauntz, G.
Durig, R. Herzog (Hrsg.): Kommentar zur Gesetzgebung, 4. Auflage, Miinchen 1978; R.
Wendt, Rn 84f., Finanzhoheit und Finanzausgleich, in: Handbuch des Staatsrechts der Bundes-
republik Deutschland, hrsg. von J. Isensee und P. Kirchhoff, Bd. IV, Heidelberg, 1990, S.
10211F

* So ausdriicklich M. Heilmann, Vorschlige zur Neuordnung des Bund-Lénder-Finanzaus-
gleichs im vereinten Deutschland - eine kritische Bestandsaufnahme, in: E. Wegner, Probleme
der Einheit - Finanzausgleich im vereinten Deutschland, Marburg, 1992, S. 57; im Ergebnis
ebenso P. Lerche, Finanzausgleich und Einheitlichkeit der Lebensverhltnisse, Festschrift fir F.
Berber, Miinchen, 1973, S. 299; H. Donner, Aktuelle Probleme des Finanzausgleichs im sozia-
len Bundesstaat, in: ZRP, 1985, 327, S. 330; D. Birk, Kommentar zum Grundgesetz fir die
Bundesrepublik Deutschland - Reihe Alternativkommentare, hrsg. von R. Wassermann, 2.
Auflage, Neuwied, 1989, hier: Artikel 107 Rz. 2 mit weiteren Nachweisen.

*' Vgl. H. Fischer-Menshausen in: v. Miinch, Grundgesetz-Kommentar, Bd. 3, 2. Auflage
1983, Artikel 106, Rz. 26¢; Vgl. D. Carl, 1995, a.a.0., S.81

*2 Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil von 1972 die Regeln des Finanzaus-
gleichs in Artikel 107 a.F. GG als eines der Kernelemente der bundesstaatlichen Ordnung be-
zeichnet. Vgl. BVerfGE 72, 330, S. 388

» Vgl. Th. Lenk, Reformbedarf und Reformmoglichkeiten des deutschen Finanzausgleichs, in:
Schriften zur offentlichen Verwaltung und o6ffentlichen Wirtschaft, 138, Nomos-Verlag, Ba-
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stellen eine Finanzordnung dar, die die Finanzmasse der 6ffentlichen Einnahmen
so aufteilt, daB Bund und Linder gemiB Artikel 109 Absatz 1 GG ihre prinzipiell
gleichrangigen Aufgaben weitgehend selbstindig und voneinander unabhingig er-
fillen und die zur Wahmehmung ihrer Aufgaben erforderlichen Ausgaben leisten
koénnen.*

Die Besonderheit des deutschen Finanzverfassungsrechts liegt darin, daB es seit
der Weimarer Reichsverfassung kein Steuerfindungsrecht und keine Steuergesetz-
gebungskompetenz der Gliedstaaten kennt. Der Finanzausgleich hat damit die
Aufgabe, nicht nur die einzelnen staatlichen Ebenen mit den fiir ihre jeweiligen
Aufgaben benétigten finanziellen Ressourcen auszustatten (vertikaler Finanzaus-
gleich), sondern zugleich unter den Gliedstaaten ein gewisses MaB an finanzieller
Homogenitit zu schaffen (horizontaler Finanzausgleich).”

3. Okonomische Theorie des Fiskalfoderalismus

Die 6konomische Theorie des Foderalismus® definiert einen dkonomischen Kri-
terienkatalog zur Begriindung der optimalen Aufteilung von Aufgaben, Ausgaben
und Einnahmen auf die Gebietskérperschaften.”’ Sie gibt grundsitzlich Hinweise

den-Baden, 1993, S. 37f,; W. Renzsch, 1991, a.a.0,, S. 11; D. Carl, 1995, a.a.0., S. 114; D.
Biehl, 1983, a.a.0., S. 69f; H. Zimmermann, K.D. Henke, Finanzwissenschaft: Eine Einfiih-
rung in die Lehre von der offentlichen Finanzwirtschaft, 7. Auflage, Miinchen, 1994, S.173; R.
Peffekoven, Offentliche Finanzen, in: Vahlens Kompendium der Wirtschaftstheorie und Wirt-
schafispolitik, hrsg. von D. Bender, 4. Auflage, Bd. 1, Miinchen, 1990, S. 530f; D. Brimmer-
hoff, Finanzwissenschaft, 6. Auflage, Miinchen u.a.0., 1992. S. 485f ; Ch. B. Blankart, Offent-
liche Finanzen in der Demokratie: eine Einfithrung in die Finanzwissenschaft, 2. Auflage, Miin-
chen, 1994, S. 501ff.

2 Festgehalten wird dieser Grundsatz der Autonomie der Gliedstaaten in Artikel 109 Absatz 1
GG: ,, Bund und Ldnder sind in ihrer Haushaltswirtschaft selbstindig und voneinander unab-
hdngig. “ Diese Anforderung an den Finanzausgleich und die Finanzverfassung formulierte das
BVerfGE in seinem Urteil von 1955. Vgl. BVerfGE 55, 274, S. 300.

» Vgl. W. Renzsch, 1991, a.a.0., S. 12; D. Schonherr, Der foderative Finanzausgleich in den
Vereinigten Staaten von Amerika, Kanada und der Bundesrepublik Deutschland. Ein politik-
wissenschaftlicher Vergleich, 1984, Bonn

% Vgl. hierzu die grundlegenden Arbeiten von J.M. Buchanan, Federalism and fiscal equity, in:
The American Economic Review, Vol. 40, 1950, S. 583-590, C. Tiebout, A pure Theory of
local expenditures, in: Journal of Political Economy, Vol. 64, 1956, S. 416-424; W. E. Oates,
Fiscal Federalism, New York, 1972

77 In der Literatur werden oft Synonyme fiir diesen Begriff verwendet. So wird auch von Fis-
kalfoderalismus, Finanzfoderalismus oder ,fiscal federalism* in diesem Zusammenhang ge-
sprochen. Vgl. H. Zimmermann, K.-D. Henke, 1994, a.a.0., S. 174; J. Stehn, Theorie des fis-
kalischen Foderalismus: Ein ReferenzmaBstab zur Beurteilung der Beschliisse von Maastricht,
in: Die zweifache Integration: Deutschland und Europa, 1993, S. 33f.
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auf Bedingungen, unter denen eine Dezentralisierung staatlicher Leistungen
Wohlfahrtsgewinne gegeniiber einer Zentralisierung verspricht.

Die Verteilung der Aufgaben auf die 6ffentlichen Entscheidungstriger bildet den
Ausgangspunkt der theoretischen Uberlegung. Die dazu erforderlichen Kriterien
wurden aus den von R.A. Musgrave formulierten Zielen der Finanzpolitik abge-
leitet - dem Allokationsziel, dem Distributionsziel und dem Stabilitéitsziel.

Die ¢konomische Theorie der Aufgabenverteilung verfolgt eine moglichst hohe
dezentrale Bereitstellung offentlicher Leistungen. Diese kann nur allokationseffi-
zient sein, wenn”

1. die Gebietskorperschaften in den Grenzen ihrer allgemeinen Budgetgrundsitze
iiber ihre Ausgaben und Einnahmen frei entscheiden kénnen und somit ihre
Leistungen auf die Priferenzen der Biirger abstellen kénnen (Prinzip der Auto-
nomie),

2. in einer Gebietskorperschaft der Kreis der von der offentlichen Leistung Be-
giinstigten mit dem Kreis der zur Finanzierung herangezogenen Personen iden-
tisch ist (Prinzip der fiskalischen Aquivalenz) und

3. die Gebietskorperschaft die zur Erfiillung der Aufgabe entstehenden Ausgaben
tragt, demnach der Aufgabenkompetenz die Ausgabenverantwortung folgt
(Prinzip der Konnexitcit).

Die gleichwertige Erfiilllung dieser drei Prinzipien stellt den Idealfall eines 6ko-
nomisch begriindeten foderativen Staatsaufbaus dar. Jede Ebene wiirde die Be-
reitstellung 6ffentlicher Leistungen selbstverantwortlich finanzieren. Es wiirde ei-
ne Ubereinstimmung zwischen NutznieBern, Entscheidungstrigern und Steuerzah-
len geben. Die Biirger wiirden ihre Praferenzen offenbaren. Das Verschwinden
der Finanzillusion wiirde bedeuten, daB ein free-rider-Verhalten nicht mehr még-
lich wire. Die finanzwissenschaftliche Literatur spricht in Anlehnung der Vorar-
beiten von Wicksell (1896) von einer institutionellen Symmetrie. Dieser Ideal-
fall wiirde die Notwendigkeit eines Finanzausgleichs nicht erfordern.

% vgl. R. A. Musgrave, P. B. Musgrave, L. Kullmer, Die éffentlichen Finanzen in Theorie und
Praxis, Bd. 1, 4. Auflage, Tiibingen, 1987, S. 6ff.

 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jah-
resgutachten 1990/1991, in: Deutscher Bundestag (Hrsg.), Bundestags-Drucksache 11/8472,
S. 210f ; Ch. B. Blankart, 1994, a.a.0., S. 514f, R. A. Musgrave, P. B. Musgrave, L. Kullmer,
a.a.0., 1987, S. 6ff

* Der Begriff der institutionellen Symmetrie umfaBt drei Begriffe der traditionellen Finanzwis-
senschaft: die fiskalische Aquivalenz, die Konnexitit und die Autonomie. Dieses Gesetz geht
auf Wicksell (1896) zuriick, der dies in seinen ,, Finanztheoretischen Untersuchungen* abge-
leitet hat. Aus der Sicht von Wicksell (1896) ist es wichtig, daB alle drei Grundsitze erfuillt
werden. Die Individuen werden ihre Priiferenzen nur offenbaren, wenn die Nutznieer staatli-
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Neben den allokativen Kriterien treten distributive Kriterien bei der Entscheidung
iiber die Zentralitit bzw. Dezentralitit in der Aufgabenverteilung auf.

Eine zentrale Umverteilung ist erforderlich, um das von der Verfassung geforder-
te Postulat der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse zu gewihrleisten.” Die de-
zentrale Umverteilungspolitik wiirde die Einkommensunterschiede vergrofiern.
Dazu gehort in der Regel die Mindestversorgung eines Landes mit offentlichen
Giitern (Sockelgarantie). Diese Forderung macht einen Finanzausgleich auf der
horizontalen Ebene erforderlich. Damit wird ein angemessener Ausgleich der Fi-
nanzkraftverhiltnisse der Lander unter der Beriicksichtigung von Bedarfsge-
sichtspunkten angestrebt.

Verbunden wird diese Sockelgarantie mit Rationalititskriterien. Diese besagen,
daB sich die Reihenfolge der Lander durch horizontale Finanzzuweisungen nicht
verandern darf. Eine Nivellierung wird nicht angestrebt, da die regionale Vielfalt
erhalten bleiben soll.*

Das stabilitétsorientierte Kriterium wird meist als 6ffentliches Gut betrachtet.* Es
handelt sich dabei um eine zentrale, die Gesamtwirtschaft betreffende Aufgabe.
Die Griinde dafiir sind einleuchtend: Weder die Geldpolitik noch die Finanz- und
Wirtschaftspolitik sind dezentral so zu koordinieren, daB die Ziele des Stabilitéts-
und Wachstumsgesetzes erreicht werden. In der Theorie des Foderalismus wird
diesem Kriterium bei weitem nicht die Bedeutung beigemessen wie dem Alloka-
tions- und dem Distributionskriterium.

II. DIE ENTWICKLUNG DES BUNDESSTAATLICHEN FINANZ-
AUSGLEICHS BIS 1992 - EIN MACHTPOLITISCHER PROZES

Die foderale Friihphase von 1949-1955 geniigte dem Ideal des Fiskalfoderalismus
am ehesten.** Die Verteilung der Steuerquellen erfolgte nach dem Trennsystem

cher Leistungen, Entscheidungstriger und Steuerzahler iibereinstimmen. Vgl. Ch. B. Blankart,
1994, a.a.0.,, S. 515 Fn.6; ders., Knut Wicksells Finanztheoretische Untersuchungen 1896-
1996 - Ihre Bedeutung fir die moderne Finanzwissenschaft, in: Finanzarchiv, NF, Bd. 52,
1995, Heft 4, S. 4371 ; K. Wicksell, Finanztheoretische Untersuchungen nebst Darstellung und
Kritik des Steuerwesens Schwedens, Jena, 1896.

31 Das Verfassungsgebot der ,, Einheitlichkeit der Lebensverhdiltnisse  wird bei der konkurrie-
renden Gesetzgebung des Bundes in Artikel 72 Absatz 2 GG und bei der Deckungsquotenbe-
rechnung zwischen Bund und Lindern in Artikel 106 Absatz 3 Nr. 2 gefordert.

32 vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesfinanzministerium, 1992, a.a.0., S. 48; Th. Lenk,
1993, a.a.0, S. 51ff.

3 vgl. Th. Lenk, 1993, a.a.0., S.53fF; D. Briimmerhoff, 1992, a.a.0., S.492

* Vgl. G. F. Schuppert, MaBstibe fiir einen kiinftigen Linderfinanzausgleich, in: Staatswissen-
schaften und Staatspraxis, 4 (1993), S. 31; C. Esser, 1992, a.a.0.,, S. 1ff;; D. Biehl, 1983,
a.a.0,, S. 92ff; W. Ehrlicher, Finanzausgleich III: Der Finanzausgleich in der Bundesrepublik
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auf die verschiedenen Ebenen. Damit sollte eine der institutionellen Symmetrie
entsprechende Finanzierung der Aufgaben der jeweiligen Ebenen erfolgen: Ent-
scheidungstrager, Steuerzahler und NutznieBer stimmen in jeder Gebietskorper-
schaft - die fiir sich selbst verantwortlich ist - iiberein.

Bald zeigten sich erste Systemfehler der bis zum 31.12.1952 geltenden provisori-
schen Finanzverfassung. Anders als bei einem vollstandigen Trennsystem, das je-
der Ebene sowohl die Gesetzgebungs- als auch die Ertragskompetenz iiber be-
stimmte Steuern einrdumt, wies die Bundesrepublik Deutschland ein bundesstaat-
liches Finanzausgleichssystem auf, bei dem die Steuergesetzgebungshoheit beim
Bund lag, die Ertragshoheit jedoch getrennt Bund, Lindern und Gemeinden zu-
stand.

Die konkurrierende Gesetzgebung® in Artikel 72 Absatz 2 GG a.F. wurde zur
Legitimation fiir immer ausgedehntere bundesgesetzliche Regelungen in den 50er
Jahren, die von der Verfassung teilweise nicht gedeckt wurden* Der Bund
drangte in Bereiche, die die Finanzierung von Linderaufgaben nach sich zog.
Diese vertikalen Finanzzuweisungen des Bundes nach Artikel 106 Absatz 3 GG
kamen den finanzschwachen Landern zugute, was letztendlich Ausdruck einer
weiter ansteigenden Disparitit zu den finanzstirkeren Lindern war.

Die Heterogenitit der Lander und die fehlende Bereitschaft der reichen Lander zu
einem verbesserten Ausgleich eroffnete dem Bund die Moglichkeit auf Landesan-
gelegenheiten EinfluB zu nehmen. Dies wurde ein entscheidender machtpoliti-
scher Faktor fir die Verhandlungen zwischen Bund und Landern um die finanz-
foderalen Interessen. Den finanzschwachen Lindern blieb keine andere Wahl, als
die Hilfsangebote des Bundes anzunehmen. Der Bund war den finanzschwachen
Léandern ein verlaBlicherer Partner als die finanzstarken Lander.

Deutschland, in: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaften, hrsg. von W. Albers u.a., Bd.
2, Gottingen u.a.0., 1980, S. 671f; Ch. Blankart, Die Schwiche der Finanzverfassung, in:
Handelsblatt, 21.3.1996; ders., 1995, a.a.0., S. 454f; Wissenschaftlicher Beirat beim BMF,
1992, a.a.0,, S. 5ff.; W. Ehrlicher, Deutsche Finanzpolitik seit 1945, in: Vierteljahreshefte fiir
Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, 81, 1, 1994, S. 9f.

% Das in Artikel 72 Absatz 2 GG a.F. formulierte Postulat der ,, Wahrung der Rechts- und
Wirtschaftseinheit, insbesondere die Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhdlmisse iiber
das Gebiet eines Landes hinaus“, ermoglichte dem Bund, in Verbindung mit Artikel 106 Ab-
satz 3 GG a.F., Anteile aus der Einkommen- und der Korperschaftsteuer zu ziehen. Dies kam
einer verfassungsrechtlichen Ermachtigung nahe. Vgl. Artikel 72 Absatz 2 Nr.3 GG in der Fas-
sung vom 23.5.1949

3 Als Beispiele sind hier stellvertretend das 1. Wohnungsbaugesetz (1950) und das Gesetz
tiber die Finanzverwaltung (1950) zu nennen. Vgl. hierzu Th. Lenk, a.a.0., 1993, S. 114f.
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Durch eine gezielte divide-et-impera-Politik®” gelang es dem Bund, die unter-
schiedlichen Interessen der Linder bei den Verhandlungen gegeneinander auszu-
spielen. Der Bund nutzte zunehmend seine starke Stellung bei den Verhandlungen
mit den Landern, um die Anteile aus Einkommen- und Kérperschaftsteuer zu er-
héhen.

Die Interessenkongruenz zwischen Bund und finanzschwachen Lindern, die sich
schon in der foderalen Frithphase abzeichnete, hielt auch in der anschlieBenden,
unitarisch ausgeprigten Phase (1955-1969) an.* Es war ein reines Zweckbiind-
nis, das bis 1966 hielt. Der Bund unterstiitzte die Bemithungen der finanzschwa-
chen Lander nach einem intensivierten Landerfinanzausgleich. Fiir ihn stand fest,
daB sich die finanzielle Unterstiitzung gegeniiber den finanzschwachen Lindern
verminderte, je stirker die finanzstarken Lander im horizontalen Finanzausgleich
zur finanziellen Hilfe herangezogen wurden. Die finanzschwachen Lander forder-
ten immer hiufiger die Einheitlichkeit und die Angleichung der Lebensverhéltnis-
se in den Landern.

Der Bund nutzte in Verhandlungen verschiedene Instrumente gegeniiber den fi-
nanzschwachen Liandern, um seine finanzpolitische Position bspw. bei der verti-
kalen Steuerverteilung zu verbessern. Zum einen verwies er auf die Bundesbetei-
ligungen bei Landeraufgaben, deren Streichung gerade die finanzschwachen Lan-
der getroffen hitte. Zum anderen stand dem Bund mit den Erginzungszuweisun-
gen zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs fiir finanzschwache Lander (Ar-
tikel 107 Absatz 2 GG) ein weiteres Instrument in den Verhandlungen mit den
Landern zur Verfiigung.

Der Bund koppelte seine Forderung nach einer Anhebung des Steueranteils mit
dem Angebot an die finanzschwachen Linder, die Ergianzungszuweisungen aus-

37 Der Bund wendete diese taktische MaBnahme erstmals beim Inanspruchnahmegesetz im
Rechnungsjahr 1951 an. Der Bund drohte mit der Kiirzung der Betriebsmittelzuwendungen,
den Zuschiissen zum sozialen Wohnungsbau und der Mitteln zur Sanierung von Notstandsge-
bieten gegeniiber den Landern, wovon v.a die finanzschwachen Linder besonders betroffen
gewesen wiren. Im Rechnungsjahr 1952 drohte der Bund, die Zuschisse fir den Kusten-
schutz, die Emslandforderung und die Forderung der Kutterfischerei zu kiirzen. Eine detaillier-
te Schilderung zu den Verhandlungen findet sich bei W. Renzsch, a.a.0., 1991, S. 75fF.

%% Nach Artikel 106 Absatz 3 GG a.F. konnte der Bund seine Finanzierungsliicke iiber eine Er-
hohung der jeweiligen Anteile aus der Einkommen- und der Korperschaftsteuer fir die Lander
decken. Vgl. K. Diiwell, Die Entwicklung des westdeutschen Foderalismus bis zur Mitte der
60er Jahre, in: J. Huhn, P. Ch. Witt (Hrsg.), Foderalismus in Deutschland, Baden-Baden, 1992,
S. 134, R. Miiller, a.a.0., 1995, S. 33

3 Vgl. P. Selmer, Grundsitze der Finanzverfassung des vereinten Deutschlands, in: Veroffent-
lichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtlehrer, 52(1993), S. 13; K. Hesse, Der
unitarische Bundesstaat, 1962; ders., Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 18. Auflage (1991), S. 92 (Rdn. 221); K. Diiwell, 1992, a.a.0, S. 135; HP.
Schneider, a.a.0., 1981, S. 106
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zuweiten. Die ,, Partner-wider-Willen“ erreichten damit sukzessiv ihre Ziele: Der
Bund erhéhte seinen Anteil an der Einkommen- und Kérperschaftsteuer bis 1969
auf 39% und die finanzschwachen Linder erreichten eine Intensivierung des hori-
zontalen Finanzausgleichs durch die Anhebung der Mindestauffiillkraft auf 94,2%
(1968).

Der KompromiB zur Finanzverfassungsreform am 12. Mai 1969 bedeutete gleich-
zeitig eine neue Phase innerhalb des fdderativen Systems, die des kooperativen
Foderalismus.* Der kooperative Foderalismus existierte nicht nur auf der Ebene
der Mischfinanzierung, wie bei den Gemeinschaftsaufgaben, den Geldleistungs-
gesetzen oder den Investitionshilfen, sondern auch durch kooperative Elemente in
Form von Bund-Linder-Ausschiissen, Finanzministerkonferenzen oder Minister-
prasidentenkonferenzen.*!

Mit dem Instrument der Gemeinschaftsaufgaben”” wurde die gemeinsame Wahr-
nehmung von Verwaltung (in Form von Rahmenplanung) und Finanzierung in den
Artikeln 91a und b legitimiert und konkretisiert.* Von besonderer Bedeutung war
dabei Artikel 91a Absatz 3 GG a.F., nach dem das Prinzip der strengen Aufga-
bentrennung zugunsten eines kooperativen Aufgabenverbundes aufgegeben wur-
de.

“ Die Troger-Kommission formulierte in Punkt 77 des Gutachten: ,, Der kooperative Fodera-
lismus ist ein aktives Staatsprinzip; er verwirklicht den Ausgleich zwischen einer klaren Auf-
gabenabgrenzung, ohne die eine Ordnung des Bundesstaates nicht denkbar ist, und der bun-
desstaatlichen Krdftekonzentration, die den hochsten Wirkungsgrad des dffentlichen Mitte-
leinsatzes gewdhrleistet. Eine solche Ordnung unseres Bundesstaates erfordert es, die bishe-
rigen Formen der Zusammenarbeit durch die Schaffung neuer Institutionen aus bundesstaat-
lichem Geist zu verbessern. “ Vgl. Kommission fiir die Finanzreform, 1966, a.a.0., S. 20f.

“' In den Bund-Lander-Planungsausschiissen zu den Gemeinschaftsaufgaben sitzen sich Bund
und Linder mit derselben Stimmenzahl gegeniiber. Der BeschluB dieses Ausschusses kann nur
mit einer dreiviertel Mehrheit erfolgen. Die anderen Ausschiisse wie auch die Ministerprésiden-
ten- oder die Lénderfinanzministerkonferenzen sind nicht durch die Verfassung festgeschrie-
ben. Ihre Beschliisse sind nur bei Einstimmigkeit bindend. Eine weitere, gerade fiir die Lénder
sehr wichtige Institution ist die Zentrale Datenstelle der Linderfinanzminister. Sie erstellt fur
die Lénderfinanzminister seit 1969 sog. Finanzstréme zwischen Bund und Lindern. Damit
wollte man gewissermaBen einer Angebotsdiktatur des Bundes bei der Erstellung und Pflege
wichtiger Finanzdaten begegnen. Vgl. C. Esser, 1992, a.a.0., S. 17, W. Renzsch, 1991, a.a.0,,
S. 259f

2 Gegenstand der Kompetenzwahmehmung zwischen Bund und Lindern ist seit 1969 der
Ausbau und Neubau von Hochschulen einschlieBlich der Hochschulkliniken, Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur, der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes (Art. 91a GG) so-
wie der wissenschaftlichen Forschung (Art. 91b GG), soweit diese von iiberregionaler Bedeu-
tung ist. Vgl. Th. Lenk, 1993, a.a.0,, S. 125 ff; R. Miiller, 1995, a.a.0., S. 35f; D. Biehl,
1983, a.a.0., S. 98fF; W. Ehrlicher, 1980, a.a.0., S 677fF.

© Vgl. Th. Lenk, 1993, a.0.0., S. 125ff; Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 1992,2.2.0., S.
10fF.
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Der kooperative Foderalismus fiihrte zu Machtverschiebungen innerhalb des f6-
derativen Gefiiges. Die Bund-Lander-Verhandlungen waren seit 1970 multilate-
ral. Die in den vorangegangenen Jahren eingespielten bilateralen Verhandlungen
zwischen dem Bund und v.a. den finanzschwachen Lindern waren mit dem neuen
Finanzverfassungsgesetz kaum noch méglich. Der Bund saB nun allen Lindemn
gegeniiber. Die einzelnen Linder hatten mit dieser Reform an EinfluB und Ge-
wicht auf die Bundespolitik gewonnen, gleichzeitig aber an autonomen Spielrau-
men verloren.*

Die zunehmende Verlagerung des Finanzkraftausgleichs in die vertikale Steuer-
verteilung fiihrte zu einer Stagnation der foderativen Zusammenarbeit in den 70er
und in den 80er Jahren. Die Entscheidungsprozesse zum Finanzausgleich wurden
weitgehend aus den verfassungsrechtlichen Organen heraus in die parteipoliti-
schen Gremien verlagert.** Unterschiedliche politische Mehrheiten in Bundestag
und Bundesrat fithrten zu blockadeahnlichen Zustinden, die durch Zugestandnis-
se an die CDU-dominierte Linderseite im Bundesrat aufgelost wurden.

Die Mehrheitspartei der Regierungskoalition, die CDU/CSU stellte seit 1983
nicht nur die Mehrheit im Bundestag, sondern auch im Bundesrat. Dies ermog-
lichte es dem Bund, zustimmungspflichtige Gesetze wie bspw. das zum Finanz-
ausgleich bereits im Vorfeld im CDU-Prasidium mit den jeweiligen Ministerpra-
sidenten der CDU-gefiihrten Léinder abzustimmen.* Die zunehmende Entschei-
dungskonzentration fiihrte zu sog. Koppelgeschiften zwischen dem Bund und den
CDU-gefiihrten Landern bei Entscheidungen zum Finanzausgleich oder anderen
zustimmungspflichtigen Gesetzen.”’

Die SPD-regierten Bundeslinder wandten sich desofteren in Anrufungen an das
Bundesverfassungsgericht, dessen Bedeutung in Fragen der finanzstaatlichen Be-

“ Vgl. F. Scharpf, B. Reissert, F. Schnabel, Politikverflechtung: Theorie und Empirie des ko-
operativen Foderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg 1976

* ygl. H. Miding, 1993, a.a.0., S. 309fF; W. Renzsch, Foderale Finanzbeziehungen im Par-
teienstaat, in: Zeitschriften fir Parlamentsfragen, 1989, S. 331-345

% Hier sei nur an L. Spith (Baden-Wiirttemberg), F.-J. StrauB (Bayern), E. Albrecht (Nie-
dersachsen) und B. Vogel (Rheinland-Pfalz) erinnert, die als Ministerprisidenten eine starke
Stellung in ihren Parteien hatten.

“7 Vgl. A. Benz, Umverteilung durch Verhandlungen? Kooperative Staatspraxis bei Vertei-
lungskonflikten, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, 2(1991), S. 64; H. Edling, J. Wahl,
Entwicklung der Bund-Lander-Beziehungen in der Bundesrepublik Deutschland. Versuch einer
theoretischen Erklarung, in: Wihrungsreform und Soziale Marktwirtschaft. Erfahrungen und
Perspektiven nach 40 Jahren, hrsg. von W. Fischer, 1989, S. 294; G. Kirsch, Neue Politische
Okonomie, 3. iiberarbeitete und erweiterte Auflage, Diisseldorf, 1993, S. 171ff; ders., Runde
Tische sind gefahrliche Mobel, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung 10. Februar 1996; P. Bern-
holz, F. Breyer, Grundlagen der Politischen Okonomie, Bd. 2, Okonomische Theorie der Poli-
tik, 3. vollig iiberarbeitete Auflage, Tiibingen, 1994
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ziehungen zunahm.** Der kooperative Foderalismus bestand nur noch in Berei-
chen der Aufgabenverantwortung und des Steuerverbundes. Der kooperative Fo-
deralismus war einem Entscheidungszentralismus gewichen.

Die Strategie des ,, Einkaufens“ wurde fiir den Bund jedoch nach dem Regie-
rungswechsel im Saarland zunehmend ,, feurer“.* Jede der unionsgefiihrten Lan-
desregierung war nun in der Lage, die parteipolitische Mehrheit im Bundesrat zu
gefahrden. Niedersachsen nutzte diese Position, um die Verhandlungen zum Fi-
nanzausgleichsgesetz 1988 mit seinem Abstimmungsverhalten hinsichtlich der
GroBen Steuerreform Ende der 80er Jahre zu verkniipfen. Mit diesem Junktim er-
reichte Niedersachsen, daB der Bund sein Zuweisungsvolumen bei den Bundeser-
ganzungzuweisungen von 1,5% auf 2,0% des Umsatzsteueraufkommens anhob.
Der Bund wurde mit seiner parteipolitisch ausgerichteten Strategie zunehmend
erpreBbar. Auch die Entscheidungsfindung zum Strukturhilfefonds® fiir die fi-
nanzschwachen Lander verlief dhnlich, aber mit anderen Beteiligten.*'

“ Unter dem Eindruck des Ausgeschlossenseins bei den verschiedenen Beratungen zur Novel-
lierung des Finanzausgleichsgesetzes klagten die sozialdemokratischen Lander Nordrhein-
Westfalen, Hessen, Hamburg und Bremen sowie die unionsregierten Lander Saarland und Ba-
den-Wiirttemberg (diese jedoch wegen einer anderen Intention) vor dem Bundesverfassungs-
gericht. Nach der Nivellierung des Finanzausgleichsgesetzes 1988 reichten Nordrhein-Westfa-
len, Saarland, Bremen, Schleswig-Holstein, Rheinland-Pfalz und Hessen erneut eine Normen-
kontrollklage vor dem Bundesverfassungsgericht ein. Vgl. H. Mading, 1989, a.a.0., S. 187, W.
Renzsch, 1991, a.a.0,, S. 261ff.

“ In diesem Zusammenhang wird auf die Verhandlungen um die Anrechnung der Olforderein-
nahmen Niedersachsens in den Linderfinanzausgleich i.e.S. im Jahr 1982 hingewiesen. Nieder-
sachsen konnte damals seine Interessen durchetzen und eine hohere Anrechnungsquote der
Olfordereinnahmen verhindern. Auch die anderen unionsregierten Lander konnten ihre Interes-
sen durchsetzen, allen voran das Saarland, dessen Zustimmung iiber eine Erhéhung der aner-
kannten Sonderlasten erleichtert wurde. Vgl. W. Renzsch, 1991, a.a.0., S. 261ff; G. Zabel,
Die Entwicklung des Linderfinanausgleichs in der Bundesrepublik Deutschland, in: Riumliche
Aspekte des kommunalen Finanzausgleichs, Veroffentlichungen der Akademie der Raumfor-
schung und Landesplanung, Forschungs- und Sitzungsberichte, Bd. 159, Hannover, 1985, S.
386fF.

% Mit Hilfe des Strukturhilfefonds (ab 1.1.1989) sollten alle strukturschwachen Lander - bis
auf Hessen, Baden-Wiirttemberg und Hamburg - mit einem Finanzvolumen von jahrlich 2,45
Mrd. DM unterstiitzt werden. Vgl. Th. Lenk, 1993, a.a.0., S. 197f; W. Renzsch, 1991, a.a.0.,
S. 272f.

*! Niedersachsen spielte auch hier wieder die entscheidende Rolle. Wie beim Finanzausgleichs-
gesetz 1988 verkniipfte der norddeutsche Flichenstaat seine Zustimmung zur Steuerreform mit
einer positiven Entscheidung zur Beteiligung des Bundes an den Sozialhilfekosten der Lander.
Vgl. W. Renzsch, 1991, a.a.0., S. 272f
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III. DER LANDERFINANZAUSGLEICH IN DER BUNDESRE-
PUBLIK DEUTSCHLAND BIS 1995

1. Arten des Finanzausgleichs

Die Terminologie in der Rechtsprechung und in der Literatur ist hinsichtlich des
Begriffs ,, Finanzausgleich* sehr uneinheitlich.”? Die Verteilung der Aufgaben,
der mit ihrer Erfiillung verbundenen Ausgaben und der zu deren Finanzierung
notwendigen Einnahmen des Staates wird als Finanzausgleich i.w.S. bezeichnet.
Der Finanzausgleich i.e.S. bezieht sich auf Zuwendungen zwischen Gebietskor-
perschaften zum Ausgleich der unterschiedlichen Finanzkraft einzelner Gebiets-
kérperschaften.”

Die éltere Literatur unterscheidet mehrere Arten des Finanzausgleichs. Der passi-
ve Finanzausgleich bildet dabei den eher theoretischen Ordnungsrahmen. Dazu
gehort die Verteilung der Aufgaben und der daraus resultierenden Ausgaben auf
die Korperschaften.** Die 6konomische Theorie des Féderalismus ist Teil davon
und bildet das Kriterienraster fiir einen 6konomisch begriindeten foderativen
Staatsaufbau und somit eines Finanzausgleichs. Gleichzeitig beinhaltet der passi-
ve Finanzausgleich die konkrete Aufgabenverteilung durch die Finanzverfassung.
Deshalb gilt der passive Finanzausgleich als Problem der Verfassungsordnung
und ist in der 6konomischen Analyse meist ein Datum.

Andere Finanzwissenschaftler gehen von einer gegebenen Aufgabenverteilung
aus. Die wissenschaftliche Analyse konzentriert sich dabei auf die Verteilung der
Einnahmen auf die verschiedenen Korperschaften. Dies wird als aktiver Finanz-
ausgleich oder Einnahmenausgleich bezeichnet.”

Die neuere Literatur unterscheidet nur noch zwischen dem vertikalen und dem
horizontalen (Einnahmen-) Finanzausgleich. Der vertikale Finanzausgleich regelt
die Verteilung der Einnahmen zwischen Bund, Lindern und Gemeinden. Er fiihrt
zu einer Festlegung der Einnahmenverteilung (Finanzkraft) auf Bund, Linder und
Gemeinden. Der iiber den vertikalen Finanzausgleich hinaus erforderliche Fi-
nanzbedarf wird im Rahmen des horizontalen Finanzausgleichs vorgenommen.*

52 Vgl. H. Pagenkopf, 1981, a.a.0., S. 31fF; N. Andel, Finanzwissenschaft, Tiibingen, 1994,
Kapitel 27, S. 458, R. Peffekoven, 1980, a.a.0., S. 608ff.

* vgl. Th. Lenk,1993, a.2.0., S. 37

3 Vgl. R. Peffekoven, a.a.0., 1980, S. 608fT.

% Vgl. H. Zimmermann, K.-D. Henke, 1994, a.a.0., S. 173; R. Peffekoven, Finanzausgleich I
Wirtschaftstheoretische Grundlagen, in: W. Albers u.a. (Hrsg.), Handworterbuch der Wirt-
schaftswissenschaften, Bd. 2, Géttingen u.a.0., 1980, S. 608f.

% Vgl. H. Zimmermann, K.-D. Henke, 1994, a.a.0., S. 173; R. Peffekoven, a.a.0., 1980, S.
608f.
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Der Landerfinanzausgleich i.w.S. wird durch Artikel 107 Absatz 1 Satz 1 GG
definiert. Demnach steht ,, das Aufkommen der Landessteuern und der Linderan-
teil am Aufkommen der Einkommensteuer und Korperschafisteuer den einzel-
nen Lindern nur insoweit zu, ,, als die Steuern von den Finanzbehdrden in ihrem
Gebiet vereinnahmt werden (6rtliches Aufkommen)." Die sich dabei ergebende
primére Verteilung der vertikalen Steuerverteilung wird im Rahmen des horizon-
talen Finanzausgleichs (Lohn-, Korperschafts- und Umsatzsteuerzerlegung),
durch den horizontalen Finanzkraft- und Bedarfsausgleich (Umsatzsteuervorweg-
ausgleich), durch den Linderfinanzausgleich i.e.S. und den vertikalen Bedarfs-
ausgleich mit horizontaler Wirkung (Bundeserginzungzuweisungen) korrigiert.*’
Dabei versteht man unter dem Linderfinanzausgleich i.e.S. die Zahlungen zwi-
schen den Lindern i.S. des Artikel 107 Absatz 2 Satz 1 und 2 GG.

2. Die vertikale Steuerverteilung

Die vertikale Steuerverteilung nach Artikel 106 GG regelt die Aufteilung der
Steuerarten zwischen den foderalen Ebenen von Bund, Lindern und Gemeinden.
Die Finanzverfassung unterscheidet dabei zum einen eine strikte Zuweisung der
Steuern fiir Bund, L4nder und Gemeinden nach dem Trennsystem® und zum an-
deren eine Zuweisung der Steuern nach dem Verbundsystem.

Dem Bund stehen nach dem Trennsystem neben den Ertréigen aus Zéllen und dem
Finanzmonopol, auch die der indirekten und direkten Steuern zu (Artikel 106 Ab-
satz 1 GG).” Die Linder erhalten gem4B Artikel 106 Absatz 2 GG das Aufkom-
men aus der Vermdgensteuer, der Erbschaftsteuer, der KfZ-Steuer, der Biersteu-
er, aus Verkehrssteuern und aus der Abgabe von Spielbanken.® Die Ertrags- und
Gesetzgebungshoheit der Lander ist jedoch bei Erbschaft-, Vermégen- und der
KfZ-Steuer eingeschrinkt. Die Bestimmung von Art und Ausgestaltung bei diesen

% Diese Einteilung und Abgrenzung lehnt sich an N. Andel, 1994, a.2.0., S. 476ff; W. Fuest,
K. Lichtblau, Finanzausgleich im vereinten Deutschland, Institut der deutschen Wirtschaft,
Beitriige zur Wirtschafts- und Sozalpolitik, Kéln, 1991, S. 15; Th. Lenk, 1993, a.a.0,, S. 38
und 166ff.; W. Kitterer, 1994, a.a.0., S. 4ff; Eine andere definitorische Abgrenzung des Be-
griffs liefern R. Peffekoven, 1980, a.a.0., S. 608ff; ders., Offentliche Finanzen, in: Vahlens
Kompendium der Wirtschaftstheorie und Wirtschaftspolitik, 1990, a.a.0., S. 530f; K.-D. Hen-
ke, H. Zimmermann, Finanzwissenschaft, 1994, a.a.0., S. 171ff.

% Da es zu keinen Zahlungen zwischen den Ebenen kommt, spricht die Literatur vom Trenn-
system. Vgl. stellvertretend R. Peffekoven, 1980, a.a.0., S. 608fF.

% Zu den in Artikel 106 Absatz 1 GG aufgezihiten Bundessteuern gehoren die Ergénzungsab-
gabe, die Versicherung-, Kapitalverkehrs- und Wechselsteuer, die StraBenverkehrssteuer, Ab-
gaben im Rahmen der EU, die Vermdgensabgabe sowie indirekte Steuern wie die Mineral6l-,
die Tabak-, die Branntwein- und Kaffeesteuer.

% Hinzu kommt noch das Aufkommen aus der Rennwett-, Sportwett-, Lotterie-, Feuerschutz-
steuer.
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Steuern liegt in der Bundesrepublik Deutschland beim Bund. Die Kommunen er-
halten nach Artikel 106 Absatz 6 GG das Aufkommen aus den ortlichen Ver-
brauch- und Aufwandsteuern.®

Nach dem Verbundsystem stehen Bund und Lindemn die aufkommensstarken
Steuern der Einkommen-, die Korperschaftsteuer und der Umsatzsteuer gemein-
sam zu. Die Gemeinden erhalten 15% aus dem Aufkommen der Lohn- und der
veranlagten Einkommensteuer und der Korperschaftsteuer. Das verbleibende
Aufkommen aus der Einkommen- und Kérperschaftsteuer fillt je zur Hélfte dem
Bund und den Landern zu (siehe Tabelle 1). Die Gemeinden wiederum zahlen seit
1970 aus der Gewerbesteuer eine Umlage an Bund und Liander, die zur Hailfte
zwischen diesen beiden Ebenen aufgeteilt wird.*

Tabelle 1: Anteile von Bund, Lindern und Gemeinden an den Gemeinschafts-
steuern und der Gewerbesteuerumlage 1992

Bund 1 Linder IGem einden

Lohnsteuer 42,5 42,5 15
veranlagte Einkom mensteuer 42,5 42,5 15
nichtveranlagte Steuern vom 50 50 -
Ertrag

Korperschaftsteuer 50 50 -
Umsatzsteuer' 65 35 -
Gewerbesteuer 7,1 7,1 85,8

1 ab 1994 erhidlt der Bund 63% und die Linder erhalten 37%

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1992, S. 203 und Finanzbericht 1997,
S. 227

Wihrend das Verhiltnis bei der Verteilung zwischen der Einkommen- und der
Korperschaftsteuer starr ist®, bildet die Aufteilung des Umsatzsteueraufkommens
das einzig variable Element der vertikalen Steuerverteilung.* Nach der Regelauf-

¢! Die Gemeinden erhalten das Aufkommen aus den Realsteuern (Grundsteuer A und B, Ge-
werbesteuer), der Grunderwerbsteuer und den sonstigen Verbrauch- und Aufwandsteuern
(bspw. Jagdsteuer, Kinosteuer, Vergniigungssteuer...) Vgl. H. Zimmermann, K.-D. Henke,
1994, a2.2a.0,, S. 132f.

2 Vgl. Beteiligungsverhiltnisse von Bund und Lindern an den Gemeinschaftssteuern in vH.
seit 1949, Anhang 1; R. Peffekoven, Zur Neuordnung des Linderfinanzausgleichs, in: Fi-
nanzarchiv, Bd. 45, 1987, S. 183f.

® Das Verhiltnis bei der Verteilung der Einkommen- und Korperschaftsteuer zwischen Bund
und Landern kann nur mit einer Zweidrittel-Mehrheit geandert werden.

¢ Die Aufteilung der Gewerbesteuerumlage wird nach Artikel 106 Absatz 6 Satz 4 und 5 GG
durch ein einfaches Bundesgesetz geregelt.
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teilung 1992 standen dem Bund 65% und den Landern 35% des Umsatzsteuer-
aufkommens zu. Die Verteilung kann nach Artikel 106 Absatz 3 Satz 3 GG durch
ein einfaches Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf, geén-
dert werden %

Bei der Entscheidung iiber die Verteilung der Umsatzsteueranteile an Bund und
Lander sind nach Artikel 106 Absatz 3 Satz 4 zwei Verteilungsgrundsitze zu be-
achten:

1. Bund und Linder haben im Rahmen der laufenden Einnahmen gleichmaBig
Anspruch auf die Deckung ihrer notwendigen Ausgaben (Artikel 106 Absatz 3
Satz 4 Nr.1 GG).

2. Die Deckungsbediirfnisse des Bundes und der Lander sind so aufeinander ab-
zustimmen, daB ein billiger Ausgleich erzielt, eine Uberbelastung der Steuer-
pflichtigen vermieden und die Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse im Bun-
desgebiet gewahrt bleiben (Artikel 106 Absatz 3 Satz 4 Nr. 2 GG).

Die Umsatzsteuerverteilung ist damit nichts anderes als das letzte Moment der
Einnahmenverteilung vor dem eigentlichen Landerfinanzausgleich i.e.S.% Die
Aufteilung zwischen Bund und Linder soll bewirken, daB es bei den Biirgemn zu
einem anndhernden Gleichgewicht zwischen dem Nutzenentgang infolge der Be-
steuerung und dem Nutzenzugang aufgrund der Bereitstellung offentlicher Lei-
stungen kommt. Letztendlich soll die letzte von Bund und Léindern ausgegebene
Mark fiir die Biirger den gleichen Nutzen stiften.

Ein flexibles Element bei der Verteilung der Umsatzsteueranteile stellt die sog.
Revisionsklausel dar. Die Revisionsklausel (Artikel 106 Absatz 4 Satz 1 GG)
sieht vor, daB die Anteile von Bund und Lindern an der Umsatzsteuer gedndert
werden konnen, wenn sich das Verhiltnis zwischen den Einnahmen und Ausga-
ben des Bundes und der Lander anders entwickelt. Die Deckungsquotenberech-

% Eine detaillierte Beschreibung zur Umsatzsteuerverteilung findet sich u.a. bei R. Peffekoven,
1987, a.a.0., S. 190fF; ders., Zur Problematik der Umsatzsteuerverteilung, in: Offentliche Fi-
nanzen, Kredit und Kapital , hrsg. von D. Cansier und D. Kath, Berlin, 1985, S. 55ff.; G. Wolf,
Zur Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und Landemn, in: Die Finanzbeziehungen zwischen
Bund, Landern und Gemeinden aus finanzverfassungsrechtlicher und finanzwirtschaftlicher
Sicht, hrsg. von O.-E. Geske im Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen, Bonn, 1982, S.
251fF; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Einnahmenverteilung
zwischen Bund und Léandern - Probleme und Losungsméglichkeiten, Schriftenreihe des Bun-
desministeriums der Finanzen, Heft 56, Dezember 1995, S. 19fF; Sachverstindigenkommission
zur Vorklirung finanzverfassungsrechtlicher Fragen fir kiinftige Neufestlegungen der Um-
satzsteueranteile, Mafstibe und Verfahren zur Verteilung der Umsatzsteuer nach Artikel 106
Absatz 3 und 4 Satz 1 GG, Gutachten erstattet den Regierungschefs des Bundes und der Lén-
der, Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft 30, 1981

% Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1995, 2.2.0., S. 19
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nung stellt den Ausgabenbedarf der Einnahmenentwicklung der einzelnen Ebenen
gegeniiber und gewihrleistet somit eine automatische Anpassung an den verin-
derten Finanzbedarf. Gem4B Artikel 106 Absatz 9 GG werden bei der Berech-
nung der laufenden Einnahmen und der notwendigen Ausgaben der Linder auch
die der Gemeinden mit einbezogen. Nach dem Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz sollte jede Ebene in der Lage sein, die notwendigen Ausgaben aus den lau-
fenden Einnahmen zu decken.

Die Festlegung des Verteilungsschliissels basiert auf der Berechnung der sog.
Deckungsliicke (d).” Sie zeigt an, welcher Teil der notwendigen Ausgaben durch
die laufenden Einnahmen gedeckt wird. Der Rest (1-d) muB demnach durch
Kredite finanziert werden.®®

3. Horizontale Steuerverteilung - Zerlegung der Einkommen-,
Korperschaft- und Umsatzsteuer

Die Verteilung der Lindersteuern und der Linderanteile an den Gemeinschafts-
steuern auf die einzelnen Lindern wird als horizontale Steuerverteilung bezeich-
net. Mit der horizontalen Steuerverteilung wird die Priméarverteilung® der Steuern
unter den Bundesldndern abgeschlossen. Damit steht fest, welches Steuerauf-
kommen den einzelnen Lindern als origindre Finanzausstattung zusteht. Die Pri-
mirverteilung ist die Basis fiir die Umverteilung der finanziellen Mittel iiber den
Linderfinanzausgleich i.e.S..”

Fiir die Verteilung der Landessteuern und des Linderanteils am Aufkommen der
Einkommen- und Koérperschafisteuer gilt gem#B Artikel 107 Absatz 1 GG das
ortliche Aufkommen. Danach steht das Steueraufkommen den einzelnen Lindern
insoweit zu, ,, als die Steuern von den Finanzbehdrden in ihrem eigenen Gebiet
vereinnahmt werden. " Wiirde man das Prinzip des értlichen Aufkommens in rei-
ner Form anwenden, k#me es nach der Primérverteilung zu einer ungleichmiBigen
Verteilung des Steueraufkommens innerhalb der Linderebene. Gerade die Stadt-
staaten (durch hohe Einpendlerzahlen) und die Bundesl4nder mit Finanz- und In-
dustriezentren wie bspw. Hessen oder Baden-Wiirttemberg wiirden eine iiber-

%7 Die Deckungsliicke ist dabei nichts anderes als der Quotient aus den notwendigen Ausgaben
zu den laufenden Einnahmen.

“ Daraus 1t sich die Kreditfinanzierungsquote ableiten als Quotient zwischen der Differenz
der notwendigen Ausgaben und den laufenden Einnahmen sowie den notwendigen Ausgaben.
Danach ist die Kreditfinanzierungsquote = 1-d oder 1- notwendige Ausgaben/Ifd. Einnahmen.
Vgl. R. Peffekoven, 1985, a.a.0. S. 56

% In der Literatur wird hierbei auch von einem primir horizontalen Einnahmenausgleich ge-
sprochen. Vgl. R. Peffekoven, 1980, a.a.0., S. 618

" vgl. dazu W. Kitterer, 1994, a.a.0., S. 5ff
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durchschnittliche Steuerkraft aufweisen, wenn die Lohnsteuer, die am Ort der Ar-
beitsstitte anfillt, oder die Korperschaftsteuer, die am Sitz der Unternehmenslei-
tung erhoben wird, nach dem Prinzip des 6rtlichen Aufkommens auch dort ver-
bleiben wiirde.”

Um diese unerwiinschten Spillovers (und Spillins) zu vermeiden, wurden mit der
Finanzverfassungsreform 1969 Modifikationen vom Prinzip des ortlichen Auf-
kommens eingefithrt. Damit wurde einer Grundannahme des L#nderfinanzaus-
gleichs entsprochen, nach der ein Steuerkraftausgleich zwischen den Landern von
der wirklichen Steuerkraft der einzelnen Lander ausgeht.™

Die Finanzverfassung sieht daher bei der Zerlegung der Einkommen- und die
Korperschaftsteuer eine erste Modifizierung der Primérverteilung vor. Zur Inter-
nalisierung unerwiinschter lokaler Externalititen regelt Artikel 107 Absatz 1 Satz
2 GG die Zerlegung der Einkommen- und Kérperschaftsteuer. Danach ,, sind fiir
die Korperschafisteuer und die Lohnsteuer ndhere Bestimmungen iiber die Ab-
grenzung sowie tiber Art und Umfang der Zerlegung des ortlichen Aufkommens
zu treffen. “ Das Zerlegungsgesetz™ bestimmt, daB die Lohnsteuer dem Land zu-
fallt, in dem der Lohnsteuerpflichtige seinen Wohnsitz hat (Wohnsitzprinzip). Die
vom Arbeitgeber einbehaltene Lohnsteuer fiir Arbeitnehmer mit Wohnsitz auBer-
halb des Bundeslandes muB daher an das Wohnsitzland abgefiihrt werden. In ei-
nem zweiten Schritt wird gemiB des Zerlegungsgesetzes die Korperschaftsteuer
dem Land zugerechnet, dessen Geschiftssitz dort liegt (Betriebsstittenprinzip).™

Lénder wie bspw. Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg oder Hamburg sind
von der Zerlegung betroffen, weil sie groBe Finanzzentren und Industriezentren
aufweisen oder einer intensiven linderiibergreifenden Pendlerverflechtung unter-

"' Die regionale Streuung bei der Lohnsteuer bewegt sich zwischen 190% (Hamburg) und 71%
(Schleswig-Holstein), bei der veranlagten Einkommensteuer zwischen 198% (Hamburg) und
135% (Saarland) und bei der Korperschaftststeuer zwischen 182% (Hamburg) und 42% (Saar-
land). Vgl. hierzu Th. Lenk, 1993, a.a.0., Tabelle 12, S. 252

™ Vgl. Kommission fiir die Finanzreform, Gutachten iiber die Finanzreform in der Bundesre-
%ublik Deutschland, 1966, 2. Auflage, Stuttgart u.a.O., S. 73f.

Das Zerlegungsgesetz wurde mit der Finanzverfassungsreform 1969 eingefiihrt. Vgl. Zerle-
gungsgesetz vom 17.12.1970, BGBI. 1, S. 1727, W. Kitterer, Finanzausgleich im vereinten
Deutschland: Neugestaltung der Finanzbeziehungen zur Stérkung des Foderalismus unter be-
sonderer Beriicksichtigung des Landes Bremen, Schriftenreihe des Lorenz-von-Stein-Instituts
fiir Verwaltungswissenschaften Kiel, Heidelberg, 1994, S. 4ff.
™ Die Zerlegung der am Sitz der Unternehmensleitung erhobenen Korperschafisteuer ist nach
Uberschreiten eines Gewinns von 3 Mio. DM relevant. Fiir die veranlagte Einkommensteuer
gilt diese Zerlegung nicht. Vgl. R. Peffekoven, 1987, a.a.0., S. 189; G. Dannemann, Bremen
im System der Finanzverteilung, in: V. Kréning (Hrsg.), Handbuch der bremischen Verfassung,
1991, S. 609-629, speziell: S. 617f.
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liegen. Die Berechnungen der 2. Stufe des Linderfinanzausgleichs 19927 zeigen,
daB Hamburg mit 3,9 Mrd. DM den groBten Teil (43,7%) des originiren Steuer-
aufkommens verliert. Auf der anderen Seite profitieren Niedersachsen mit 2,4
Mrd. DM (35%), Rheinland-Pfalz mit 2,1 Mrd. DM (31%), Schleswig-Holstein
mit 1,7 Mrd. DM, Bayern mit 493 Mio. DM und das Saarland mit 82 Mio. DM
von der Zerlegung des Lohnsteueraufkommens.

Ein dhnliches Bild zeichnet sich bei der Zerlegung der Korperschaftsteuer ab.
Auch hier werden die finanzstarken Lander wie bspw. Hessen mit 659,3 Mio.
DM (35,5%) und Hamburg mit 609,2 Mio. DM (32,8%) am starksten bei der Ab-
schopfung herangezogen. Die hochsten Zuweisungen erhilt Niedersachen mit
568,6 Mio DM, gefolgt von Berlin mit 394,5 Mio. DM, Nordrhein-Westfalen
(224,5 Mio. DM), Bayern (146 Mio. DM), Saarland (26,5 Mio. DM), Rheinland-
Pfalz (269,9 Mio. DM) und Bremen (55,6 Mio. DM).

Eine Verteilung des Lianderanteils an der Umsatzsteuer nach dem ortlichen Auf-
kommen wiirde, wie auch schon bei den Landessteuern und den Linderanteilen
an der Einkommen- und Kérperschaftsteuer, den Regionen mit umsatzstarken
Unternehmen ein vergleichbar hoheres Umsatzsteueraufkommen zufithren. Ande-
re Regionen, in denen iiberwiegend die Verbraucher angesiedelt sind, wiirden
weitaus geringere Umsatzsteueranteile zugewiesen. Das ortliche Aufkommen der
Umsatzsteuer entsteht am Standort des Unternehmens. Da sie aber i.d.R. auf den
Verbraucher iiberwilzt wird, entsteht die Belastung beim Endverbraucher. Daraus
wird gefolgert, daB die Umsatzsteuer moglicherweise iiber alle Region gleich-
maBig streut.

Der Landeranteil an der Umsatzsteuer wird daher gemiB Artikel 107 Absatz 1
Satz 4 ,, nach Mafigabe der Einwohnerzahl“ verteilt, ohne auf die Einschrankung
bei der Verteilung der sog. Erginzungsanteile in diesem Kapitel naher einzuge-
hen.

Obwohl die Steuerkraft der finanzschwicheren Lander durch die Zerlegung der
Lohn- und Koérperschaftsteuer angehoben wird, sind die Unterschiede zwischen
den Landern noch erheblich. Wihrend Hamburg nach der zweiten Stufe des Lin-
derfinanzausgleichs eine iiberdurchschnittliche Steuerkraft von 137,7% aufweist,
erreichen die finanzschwichsten Liander Rheinland-Pfalz und Saarland mit einer
Steuerkraft von 70,5% bzw. 80,2% weit unterdurchschnittliche Werte.” Die
breite Streuung der Steuerkraft innerhalb der Landerebene nach der horizontalen

™ Vgl. Feststellung der Landeranteile an der Einkommen-, Korperschaft- und Umsatzsteuer
nach dem Zerlegungsgesetz im Finanzausgleichsjahr 1992, Anhang 2
" Vgl. Feststellung der Lénderanteile an der Einkommen-, Korperschafi- und Umsatzsteuer
nach dem Zerlegungsgesetz im Finanzausgleichsjahr 1992, Anhang 2
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Steuerverteilung verdeutlicht daher die Notwendigkeit weiterer Landerfinanzaus-
gleichsschritte.

4. Der Umsatzsteuervorwegausgleich” als horizontales Aus-
gleichselement

Der Umsatzsteuervorwegausgleich weicht von der priméiren Steuerverteilung ab,
weil gemiaB Artikel 107 Absatz 1 Satz 4 bis zu 25% des Lénderanteils an der
Umsatzsteuer als Erginzungsanteile vorgesehen sind. Damit werden finanz-
schwache Linder, deren Einnahmen aus Landessteuern und den Linderanteilen
aus der Korperschaft- und Einkommensteuer je Einwohner unter dem Durch-
schnitt liegen, auf ein Mindestniveau von 92% der durchschnittlichen Steuerkraft
angehoben.” Dieser Ausgleichsschritt wird als Vorwegausgleich bezeichnet, weil
vor dem eigentlichen Linderfinanzausgleich i.e.S. der Finanzkraftausgleich ein-
setzt, bei dem eine Umverteilung von den finanzstarken zu den finanzschwachen
Landermn stattfindet.

Die Verteilung der Erginzungsanteile nach §2 Absatz 2 des Finanzausgleichsge-
setzes (FAG) unterliegt komplizierten Regelungen. Nach dem bundesstaatlichen
Finanzausgleichssystem von 1992 erhilt Niedersachsen sog. Erginzungsanteile
in Hoéhe von 1,2 Mrd. DM, Rheinland-Pfalz in Héhe von 510 Mio. DM, das
Saarland in Hohe von 559 Mio. DM und Schleswig-Holstein in Hohe von 296
Mio. DM, um die jeweiligen Fehlbetrige bis zu 92% des Lianderdurchschnitts
auszugleichen. Linder wie bspw. Bayern, Niedersachen, Rheinland-Pfalz,
Schleswig-Holstein und Berlin, deren gesamte Steuerkraft® unter 92% der durch-
schnittlichen Steuerkraft liegen, erhalten im zweiten Schritt eine Mindestauffiil-
lung, die mindestens ihrem Linderanteil an der Umsatzsteuer nach der Einwoh-
nerzahl entspricht (1. Garantieklausel).

Dafiir werden die Umsatzsteueranteile der finanzstarken Lénder, deren Steuer-
kraft je Einwohner vor der Umsatzsteuerverteilung mindestens dem Léinderdurch-

" Vgl. dazu R. Peffekoven, 1985, a.a.0., S. 72ff; ders., 1987, a.a.0., S. 191fF; J. Michalk,
Die Garantieklauseln im Lénderfinanzausgleich, in: Wirtschaftsdienst, 9/1989, S. 446fF.; Th.
Lenk, 1991, a.a.0., S. 169ff; W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 18ff.

™ Vgl. W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, a.2.0., S. 18; R. Peffekoven, 1987, a.2.0., S. 190; M.
Heilmann, Krise des Finanzfoderalismus in der Bundesrepublik Deutschland? Zum Verfas-
sungsstreit der Lander iber das Einnahmenverteilungssystem, Diskussionsbeitrige aus dem
Institut fur Finanzwissenschaft der Universitat Kiel, 1987, S.52fF.

™ Berechnung des Umsatzsteuervorwegausgleichs fir das Finanzausgleichsjahr 1992, in An-
hang 3

* Die Steuerkraft der Lander berechnet sich aus den Einnahmen aus der Einkommen- und
Korperschaftsteuer, den Einnahmen aus der Gewerbesteuerumlage und den Einnahmen aus
Landersteuern nach §2 Absatz 2 Satz 1 FAG.
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schnitt entspricht, entsprechend gekiirzt. Falls der restliche Umsatzsteueranteil
zur Erfiillung der 1. Garantieklausel nicht ausreicht, miissen die Ergdnzungsantei-
le um den Betrag reduziert werden, der den Mindestbeitrag nach der Einwohner-
zahl iibersteigt. Bleibt jedoch ein Restvolumen der Ergdnzungsanteile iibrig, wird
dieser iiberschieBende Rest auf die finanzstarken Lander im Verh4ltnis ihrer Ein-
wohnerzahl verteilt.

Finanzstarke Linder konnen durch die Kiirzung eine unterdurchschnittliche Steu-
erkraft je Einwohner nach der Umsatzsteuerverteilung aufweisen. Finanzschwa-
che Linder, deren Steuerkraft je Einwohner vor der Umsatzsteuerverteilung unter
dem Durchschnitt lagen, kénnen vor den finanzstarken Lindern liegen - ein Ver-
stoB gegen die Konstanz der Steuerkraft- und Finanzkrafireihenfolge. Die 2. Ga-
rantieklausel nach §2 Absatz 3 Satz 2 FAG hat daher die Aufgabe, die mit diesem
Verteilungsergebnis verbundene Verschiebung der Finanzkraftreihenfolge zu ver-
hindern.

Dabei zeigt sich, daB die Auffiillbetrige fiir die finanzstarken Liander nicht ausrei-
chen, um den Linderanteil an der Umsatzsteuer zu erreichen, der ihnen nach der
Einwohnerzahl eigentlich zusteht. Nordrhein-Westfalen (-160 Mio. DM), Baden-
Wiirttemberg (-92 Mio. DM), Hessen (-54 Mio. DM), Hamburg (-15 Mio. DM)
und Bremen (-6 Mio. DM) erhalten ein geringeres Umsatzsteueraufkommen.®

Die Kontrollrechnung gemiB8 §2 Absatz 3 weist eine Abweichung der Umsatz-
steueranteile vom Einwohnerschliissel auf, die jedoch nicht zu einer Verschie-
bung der Finanzkraftreihenfolge fiihrt, weil keines dieser Lander unter den Lan-
derdurchschnitt fillt. Das Saarland erhlt als einziges der finanzschwachen Lin-
der durch die Ergéinzungsanteile eine héhere Zuweisung, als ihm nach der Vertei-
lung der Umsatzsteuer nach dem Einwohnerschliissel zustehen wiirde. Diese
., Systemwidrigkeit“ ist mit der unterdurchschnittlichen Steuerkraft des Saarlandes
zu erkliren, die im Vergleich zu den anderen finanzschwachen Linder am ge-
ringsten ist.

Daraus lieBe sich jedoch ableiten, daB die Einbeziehung der neuen Linder, deren
Steuerkraft noch geringer ist als die des Saarlandes, zu einer Uberforderung des
Umsatzsteuervorwegausgleichs gefiihrt hitte.

#! Berechnung des Umsatzsteuervorwegausgleichs fiir das Finanzausgleichsjahr 1992, in An-
hang 3
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5. Der Linderfinanzausgleich i.e.S.
5.1 Grundlagen

Der Linderfinanzausgleich i.e.S. stellt den eigentlichen horizontalen Finanzkraft-
und -bedarfsausgleich dar. Er versucht die nach der Primarverteilung der Steuer-
aufkommen verbleibende Differenz zwischen (Finanz-) Ausgabenbedarf und Fi-
nanzkraft der einzelnen Gebietskérperschaften auszugleichen. Der Ausgleich
zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft entspricht dem distributiven Ziel nach der
Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse. Mit der Verwirklichung der fiskalischen
Gleichheit wird in jeder Region ein Ausgleich zwischen Finanzbedarf und Lei-
stungsfihigkeit angestrebt.

Die Differenz zwischen (Finanz-) Ausgabenbedarf und Finanzkraft bei Gebiets-
korperschaften der gleichen Ebene kann unterschiedliche Griinde haben. Zum ei-
nen kann sich die Einnahmenseite im Zeitablauf unterschiedlich entwickeln. Die
Verringerung der Steuereinnahmen durch konjunkturelle oder strukturelle Krisen
kann zu einer wesentlichen Beeinflussung der Finanzkraft eines Landes fiihren.*
Die finanzschwachen und strukturkrisenanfélligen Linder Saarland und Bremen
sind hier als Beispiele zu nennen.

Zum anderen konnen unterschiedliche Finanzsituationen auch von der Entwick-
lung der Ausgaben bestimmt werden. Der Ausgabenbedarf kann durch eine Inter-
nalisierung von Spillovers wie bspw. von Umweltschiden in den Gebietskorpe-
schaften unterschiedlich verlaufen. Hiufig sind Umweltschdden gerade in Ge-
bietskorperschaften mit einem hohem Industrieanteil vorzufinden.

GemiB Artikel 107 Absatz 2 Satz 1 GG ist durch das Gesetz sicherzustellen, daB
die unterschiedliche Finanzkraft der Linder angemessen ausgeglichen wird, wo-
bei die Finanzkraft und der Finanzbedarf der Lander beriicksichtigt werden. Die
Voraussetzungen fiir die Ausgleichsanspriiche der ausgleichsberechtigten Linder
und fiir die Ausgleichsverbindlichkeiten der ausgleichspflichtigen Linder sowie
die Hohe der Ausgleichsleistungen werden durch das Finanzausgleichsgesetz
bestimmt.

* Die erste Olkrise 1973/74 fishrte in der bis dahin finanzstarken Region Nordrhein-Westfalens
zu einem gewaltigen Riickgang der Finanz- und Steuerkraft. Das bevolkerungsreichste Bundes-
land war bis dahin mit Hessen das finanzstirkste Land innerhalb der Gebietskorperschaften in
der sog. ,, tote Zone “ des Finanzausgleichs. Auf der anderen Seite wurde Bayern, bis dahin ein
finanzschwaches Land, durch seine innovative Industriepolitik zu einem der finanzstirksten
Lénder.
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5.2 Die Ermittlung der Finanzkraft

Die Finanzkraft einer Gebietskorperschaft driickt aus, inwieweit eine Korper-
schaft oder eine Region in der Lage ist, Einnahmen zu erzielen. Mit Ausnahme
des kommunalen Bereichs wird sie im wesentlichen durch die Steuereinnahmen
der jeweiligen Gebietskorperschaft ermittelt. Die Steuer- bzw. Finanzkraft je
Einwohner bildet die Bemessungsgrundlage fir den Landerfinanzausgleich
ieS.®

Die sog. FinanzkraftmeBzahl eines Landes ergibt sich gemaB §7 Absatz 1 und 2
und §8 FAG aus den Landeranteilen der Gemeinschaftssteuern nach Zerlegung
und Umsatzsteuervorwegausgleich, dem Aufkommen aus den Landessteuern, den
bergrechtlichen Forderabgaben und den Gemeindesteuern, die nur zur Hilfte an-
gesetzt werden. Zur Abgeltung der Sonderlasten aus der Unterhaltung und Er-
neuerung der Seehifen konnen gemaB §7 Absatz 3 FAG die Stadtstaaten Ham-
burg (102 Mio. DM) und Bremen (90 Mio. DM) sowie das Flachenland Nieder-
sachsen (18 Mio. DM) festgelegte Betrage von ihrer FinanzkraftmeBzahl abzie-
hen.

In die GemeindefinanzkrafimeBzahl gehen gemiB §8 FAG nicht alle Steuerein-
nahmen ein* und die beriicksichtigten Steuern werden nur anteilsmiBig miteinbe-
zogen.” Die Steuereinnahmen werden gemiB §8 Absatz 2 und 3 FAG mit ein-
heitlichen Hebesdtzen umgerechnet und bei der Ermittlung der Finanzkraft be-
riicksichtigt. Der gesamte Nettoanteil der Gemeindeeinnahmen an der Landerfi-
nanzkraft belduft sich auf 16-17%.%

5.3 Die Ermittlung des Finanzbedarfs

Der Finanzbedarf ist nicht eindeutig bestimmbar, weil eine Messung nicht mog-
lich ist. Man bedient sich daher mit HilfsgroBen, die als Bedarfsindikator fiir eine
Vielzahl von Indikatoren stehen.”” Der Finanzbedarf stellt keine den objektiven

 Vgl. H. Fischer, 1988, 2.a.0., S. 100; R. Peffekoven, 1987, 2.2.0., S. 198

# Die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern bleiben unberiicksichtigt.

8 Angesetzt werden der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer und die Einnahmen aus den
Realsteuern (Grund- und Gewerbesteuer), aber dies nur zur Halfte.

¥ Vgl. G. Zabel, Die Gemeindefinanzen im Linderfinanzausgleich, Teil 1, in: Zeitschrift fir
Kommunalfinanzen, 1989, Heft 7, S. 147f,; G. Firber, Linderfinanzausgleich und Gemeindefi-
nanzen - Anmerkungen zu einigen haufig iibersehenen Tatsachen, in: Foderalismus: Demokra-
tische Struktur fir Deutschland und Europa, hrsg. von K. Bohr, 1992, Miinchen, S. 88

8 Zu den Problemen bei der Messung des Finanzbedarfs gibt es eine Vielzahl an wissenschaft-
licher Literatur. Vgl. Th. Kuhn, H. Hanusch, Messung des kommunalen Finanzbedarfs. Ein al-
ternativer Ansatz fiir die Schliisselzuweisungen, in: Raumliche Aspekte des kommunalen Fi-
nanzausgleichs, Veréffentlichungen der Raumforschung und Landesplanung, Hannover 1985,
S. 55-74; M. Kops, Méglichkeiten und Restriktionen einer Beriicksichtigung von Sonderbedar-
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Kriterien entsprechende Gréle dar, sondern eher eine von politischen Entschei-
dungen abhingige GroBe.

Da innerhalb der Landerebene ein einheitliches Versorgungsniveau mit offentli-
chen Leistungen gesichert werden soll, gilt die Einwohnerzahl als brauchbarer
MaBstab fiir den Finanzbedarf *

Die Bemessung des Finanzbedarfs ergibt sich nach §6 Absatz 2 FAG aus der
AusgleichsmeBzahl. Die AusgleichsmeBzahl entspricht der Finanzausstattung, die
sich ergibt, wenn alle im Finanzausgleich beriicksichtigten Einnahmen nach Ein-
wohnern auf die Lander verteilt werden. Dazu wird festgestellt, welches Einnah-
menvolumen aus der Gesamtheit der einbezogenen Lander- und Gemeindesteuern
pro Kopf der Bevolkerung anfillt. Bei der Berechnung des Finanzbedarfs werden
gemaB §6 Absatz 2 FAG die auszugleichenden Steuereinnahmen und die berg-
rechtliche Forderabgabe der Lander und der Gemeinden (jeweils getrennt) je
Einwohner im Bundesdurchschnitt ermittelt und mit der Einwohnerzahl des be-
treffenden Landes multipliziert. Die Anerkennung der Finanzkraft je Einwohner
als allgemeingiiltiger VergleichsmaBstab zwischen den Liandern und als Bemes-
sungsgrundlage fiir den Finanzausgleich wird durch die Einwohnerwertung an
zwei Stellen durchbrochen:

1. Bei der Ermittlung der Ausgleichsmefizahlen fiir die Gemeindesteuereinnah-
men werden die Einwohnerzahlen der Gemeinden eines Landes gemaB §9 Ab-
satz 3 FAG nach der GemeindegroBe und Bevolkerungsdichte in gestaffelten
Prozentsitzen gewichtet.* Manche Kommunen wie bspw. K6In oder Miinchen
kénnen damit maximal einen um 36% hoheren Finanzbedarf gegeniiber dem
Durchschnitt geltend machen. GroBere Gemeinden und Stiadte stellen in ihrer
zentralortlichen Funktion nicht nur Leistungen fiir die eigenen Biirger zur Ver-
fiigung, sondern auch fiir die Bewohner der umliegenden Gemeinden. Damit
besteht ein begriindeter Zusammenhang zwischen der Einwohnerzahl und den
iiberproportional ansteigenden Ausgaben der Stidte und Gemeinden, wenn

fen im Linderfinanzausgleich, Opladen 1989; R. Peffekoven, Sonderbedarfe und Finanzaus-
gleich, in: Finanzwissenschaft im Dienste der Wirtschaftspolitik, Festschrift fiir Dieter Pohmer,
hrsg. von W. Kitterer, Tiibingen, 1990; Th. Lenk, 1993, 2.a.0,, S. 83

% Vgl. R. Peffekoven, 1987, 2.2.0., S. 200

% Nach §9 Absatz 3 FAG werden die ersten 5.000 Einwohner (EW) einer Gemeinde mit
100%, die weiteren 15.000 EW mit 110%, die weiteren 80.000 EW mit 115%, die weiteren
400.000 EW mit 120%, die weiteren 500.000 mit 125% und die weiteren Einwohner einer
Gemeinde mit 130% gewichtet. Firr die Gemeinden mit mehr als 500.000 EW werden dem
Land dariiber hinaus bei einer Dichte von 1.500 bis 2.000 EW/qm 2% der Einwohnerzahl, bei
einer Dichte von 2.000 bis 3.000 EW/qm 4% der Einwohnerzahl und bei einer Dichte von
mehr als 3.000 EW/qm 6% der Einwohnerzahl hinzugerechnet.
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diese eine zentralortliche Funktion wahrehmen.® Dieses Argumentationsmu-
ster geht auf Arnold Brecht (1932) zuriick, wonach die Ausgaben pro Kopf mit
wachsender Bevélkerungszahl und -dichte in einem Bundesland zunehmen.”

Dariiber hinaus stellte Johannes Popitz (1932) fest, daB ein prinzipieller Unter-
schied in den quantitativen und qualitativen Bediirfnissen der st4dtischen und
landlichen Bevélkerung besteht. Demnach bieten groBere Gemeinden offentli-
che Leistungen wie bspw. die Kanalisation an, die kleinere Gemeinden nicht
anbieten konnen.” Die Ansetzung einer gewichteten Einwohnerzahl - oder der
,, veredelten Einwohnerzahl“, wie es die Finanzwissenschaft bezeichnet - ba-
sieren daher nicht nur auf der zentralortlichen Funktion von Stadten und groBe-
ren Gemeinden. Die Griinde fiir einen mit der Einwohnerzahl steigenden Fi-
nanzbedarf sind auch darin zu sehen, daB die Pro-Kopf-Ausgaben der 6ffentli-
chen Hand mit der Bevolkerungsdichte ansteigen.”

2.Bei der Ermmittlung der AusgleichsmeBzahl fiir die Lindersteuereinnahmen
werden die Einwohner der Stadtstaaten gem#B §9 Absatz FAG mit 135% ge-
wichtet, wihrend die Einwohner der Flichenldnder mit 100% angesetzt wer-
den. Die Stadtstaaten kénnen damit einen um 35% hoheren Finanzbedarf gel-
tend machen. Die ,, Veredelung der Einwohner bei der Berechnung der Aus-
gleichsmeBzahl der Stadtstaaten wird mit der Existenz von Spillover-Effekten
durch die angrenzenden Flichenléinder Niedersachsen und Schleswig-Holstein
begriindet. Hamburg und Bremen iibernehmen fiir das angrenzende Umland ei-
ne zentralortliche Funktion, wobei die Bereitstellung von Infrastruktur oder

% Vgl. K.-H. Hansmeyer, Der kommunale Finanzausgleich als Instrument der Forderung zen-
traler Orte, in: D. Pohmer (Hrsg.), Probleme des Finanzausgleichs II, Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, N.F., Bd. 96 II, Berlin, 1980, S. 125; H. Zimmermann, U. Hardt, R.-D. Postlep,
Bestimmungsgriinde der kommunalen Finanzsituation - unter besonderer Beriicksichtigung der
Gemeinden in Ballungsgebieten, 1987, Bonn, S. 251f; H.-F. Eckey, P. Klemmer, Die Einwoh-
nergewichtung des Stadtstaates Hamburg im Lénderfinanzausgleich, Schauenburg und
Sprockhovel, 1988, S. 40f ; W. Kitterer, 1994, a.a.0., S. 17ff

' vgl. K. Littmann, 1977, a.a.0., S. 371ff; A. Brecht, Internationaler Vergleich der offentli-
chen Ausgaben, Leipzig und Berlin, 1932

2 yvgl. W. Kitterer, 1994, a.a.0.; S. 18f J. Popitz, Der kiinftige Finanzausgleich zwischen
Reich, Lindern und Gemeinden, Gutachten erstattet von der Studiengesellschaft fir den Fi-
nanzausgleich, Berlin, 1932, S. 280

% Dieses Argument geht auf das von A. Brecht 1932 formulierte ,, Gesetz der progressiven
Parallelitit zwischen Ausgaben und Bevolkerungsmassierung“ zuriick. Brecht hatte in einer
statistischen Analyse festgestellt, daB die 6ffentlichen Leistungen in den Stidten erheblich teu-
rer sind als in den Gemeinden. Vgl. K. Littmann, Offentliche Ausgaben 11, Die ,, Gesetze “ ihrer
langfristigen Entwicklung, in: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaft, hrsg. von W. Al-
bers u.a., Bd. 1, Stuttgart u.a.0., 1977, S. 360-375, hier speziell: S. 371ff.; W. Kitterer, 1994,
a.a.0, S. 18f; A Brecht, Internationaler Vergleich der 6ffentlichen Ausgaben, Leipzig und
Berlin, 1932
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Verkehrswegen mit Kosten verbunden ist. Ahnlich wie bei den Kommunen
wird auch bei den Stadtstaaten mit der Einwohnergewichtung nach dem
Brecht'schen Gesetz der progressiven Parallelitit zwischen Ausgaben und Be-
volkerungsmassierung Rechnung getragen.”

5.4 Die Ermittlung der Ausgleichszuweisungen und -beitrége*

Die Ermittlung der Ausgleichszuweisungen und der Abschopfungsbeitrige erfolgt
in mehreren Stufen. Zunichst wird der FinanzkraftmeBzahl die AusgleichsmeB-
zahl gegeniibergestellt. Ausgleichspflichtig sind alle Linder, deren Finanzkraft-
meBzahl die AusgleichsmeBzahl iibersteigt. Die Differenz dieser beiden Indikato-
ren wird als UberschuB bezeichnet. Umgekehrt verhilt es sich bei den aus-
gleichsberechtigten Landern. Alle Linder, deren FinanzkraftmeBzahl kleiner ist
als die AusgleichsmeBzahl, gelten als ausgleichsberechtigt. Sie weisen einen sog.
Fehlbetrag auf, der sich aus der Differenz der FinanzkraftmeBzahl und der Aus-
gleichsmefBzahl ergibt.

In der zweiten Stufe werden die anteilig abgeschopften Uberschiisse umverteilt,
um die Fehlbetrige auf die Mindesthohe von 95% der AusgleichsmeBzahl anzu-
gleichen. Dazu werden in einem ersten Schritt die Fehlbetrige vollstandig bis zu
92% der AusgleichsmeBzahl verringert. In einem zweiten Schritt wird die fehlen-
de Finanzkraft zwischen 92% und 100% der AusgleichsmeBzahl mit einer Zuwei-
sungsquote von 37,5% ausgeglichen. Ausgleichsberechtigte Lander erreichen
damit eine Mindestfinanzkraft von 95% der AusgleichsmeBzahl.* Schaubild 1
verdeutlicht noch einmal die stufenweise Auffiillung der ausgleichsberechtigten
Lénder.”

Die Ausgleichsbeitrige der ausgleichspflichtigen Liander werden unterschiedlich
abgeschdpft. Die Linder, deren Finanzkraft zwischen 100% und 102% der Aus-
gleichsmefzahl liegt, sind ausgleichsfrei. Da in diesem Bereich keine Abschop-

* Vgl. W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, aa.0, S. 20f; R. Peffekoven, 1987, a.a.0., S. 200ff; M.
Burchard, Die Praxis des aktuellen Linderfinanzausgleichs und das Problem der Integration
der neuen Bundeslander, in: WSI-Mitteilungen, 9/1992, S. 578

% Detaillierte Beschreibungen sind u.a. bei Th. Lenk, 1993, a.a.0., S. 182ff, S. 286fF; R.
Peffekoven, 1987, a.a.0., S. 208fF; W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, 2.a.0,, S. 21ff; D. Biehl,
1983, a.a.0., S. 106ff. zu finden.

% Im zweiten Schritt wird die fehlende Finanzkraft zwischen 92% und 100% mit einer Zuwei-
sungsquote von 37,5% aufgefiillt. Rein rechnerisch bedeutet dies eine Auffiillung von 3% auf
95% oder 0,08*0,375= 0,03.

°7 Auf der Abszisse ist die relative Finanzkraft (FinanzkraftmeBzahl zu AusgleichsmeBzahl) und
auf der Ordinate sind die marginalen (positiven) Zuweisungssitze () bzw. die marginalen
(negativen) Abschopfungssitze (t;) abgetragen. Im Schnittpunkt von Koordinatenachsen liegt
der Wert 1, in dem die Finanzkraft exakt der Ausgleichsmefzahl entspricht.
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fung stattfindet, wird in der Literatur sehr haufig auch der Begriff der ,, toten Zo-
ne* dafiir verwendet.”® Die Uberschiisse der Lander, deren Finanzkraft mehr als
102% aber weniger als 110% der AusgleichsmeBzahl betragen, werden zu 70%
abgeschopft. Die Uberschiisse der finanzstirksten Lander, deren Finanzkraft
mehr als 110% der AusgleichsmeBzahl betragen, werden zu 100% abgeschopft.

Die Ausgleichsbeitrige der finanzstarken Linder werden in einer dritten Stufe
korrigiert, bis die Summe der Ausgleichsbeitrige der finanzstarken Linder auf
der einen Seite und die Ausgleichszuweisungen der finanzschwachen Léinder auf
der anderen Seite deckungsgleich sind.” Ubersteigt dabei die Summe der Aus-
gleichsbeitrage die Summe der Ausgleichszuweisungen, werden die Ausgleichs-
beitrige zu einem konstanten Satz q'*® reduziert (siehe Schaubild 1).

Schaubild 1: Tarifstruktur im Landerfinanzausgleich 1992 - ohne Umsatzsteuer-
vorwegausgleich und Garantieklauseln

0

092,

102 11 FKM
AMZ

R » 1, 2 Abfolge der Anpas-
sungsschritte fur q<1

Quelle: W. Fuest, K Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 22

Bei Unterstellung des umgekehrten Falles, bei dem die Ausgleichszuweisungen
die -beitrage tibersteigen, wird die Abschdpfungsquote der Lander mit einer Fi-
nanzkraft zwischen 102% und 110% der AusgleichsmeBzahl von 70% auf 100%

* Vgl u.a. R. Peffekoven, 1987, a.a.0., S. 208

% ygl. hier W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 23f, die die dritte Stufe in Worten be-
schreiben und Th. Lenk, 1993, a.a.O., S. 184f sowie P. Gottfried, W. Wiegard, Finanzaus-
gleich zum Selberrechnen, in: Finanzausgleich im vereinten Deutschland, hrsg. von E. Wegner,
Marburg, 1992, S. 146ff,, die diese Stufe in formalisierter Form beschreiben.

1% q entspricht dem Quotienten aus der Summe aller Ausgleichszuweisungen und der Summe
aller Ausgleichsbeitrige



-33-

erhoht. Reicht dies nicht zur Deckungsgleichheit zwischen Ausgleichszuweisun-
gen auf der einen Seite und den Ausgleichsbetrigen auf der anderen Seite aus,
werden die Linder der ,, toten Zone* herangezogen. Deren Uberschiisse werden
gef. bis zu 100% abgeschopft.

In der vierten und letzten Stufe bei der Ermittlung der Ausgleichzuweisungen und
-beitrage wird in Kontrollrechnungen iiberpriift, ob die Garantieklauseln des §10
Absatz 3 FAG erfiillt sind. Die 2. Garantieklausel nach §10 Absatz 3 Satz 1 FAG
verlangt, daB die ausgleichsberechtigten Lander durch die eigenen, in den Lin-
derfinanzausgleich i.e.S. einbezogenen Steuereinnahmen nach §7 FAG - ohne die
Steuereinnahmen der Gemeinden - mit den erhaltenen Ausgleichzuweisungen
nach §9 FAG je Einwohner mindestens 95% des Landerdurchschnitts je Einwoh-
ner erreichen.

Die Garantieklausel des §10 Absatz 3 Satz 1 FAG soll garantieren, daB die Steu-
ereinnahmen eines ausgleichsberechtigten Landes ohne die Steuereinnahmen der
Gemeinden, aber einschlieBlich der im Linderfinanzausgleich erhaltenen Aus-
gleichszuweisungen je Einwohner mindestens 95% des Durchschnitts entspre-
chen. Mogliche Fehlbetrige der ausgleichsberechtigten Lander werden durch
weitere Zuweisungen der ausgleichspflichtigen Lander gedeckt.

Die 3. Garantieklausel nach §10 Absatz 3 Satz 2 gilt als Sicherungsklausel fiir die
ausgleichspflichtigen Linder. Danach sollen die Steuereinnahmen eines aus-
gleichspflichtigen Landes - ohne die Steuereinnahmen der Gemeinden - abziiglich
der abgeschopften Ausgleichsbeitriage nicht unter den Durchschnitt' absinken.
Falls diese Bedingung durch den Linderfinanzausgleich i.e.S. verletzt wird, ist
der Fehlbetrag von den verbleibenden finanzstarken Lander im Verhaltnis ihrer
Ausgleichsbeitrage zu iibernehmen. Nun kann es durchaus vorkommen, daB8 die
modifizierte Landersteuerkraft eines verbleibenden finanzstarken Landes nach der
erfolgten Korrektur unter den Durchschnitt fillt. Hiernach miissen nun alle Lan-
der, mit Ausnahme des betreffenden Landes, diesen Fehlbetrag im Verhiltnis ih-
rer Finanzkraft und unter Beriicksichtigung des bisher erfolgten Ausgleichstrans-
fers aufbringen.

5.5 Berechnung des Landerfinanzausgleichs i.e.S. fir 1992

Die finanzstarken Lander Baden-Wiirttemberg und Hessen trugen mit Zuweisun-
gen von 1,5 Mrd. DM bzw. von 1,84 Mrd. DM das alte Landerfinanzausgleichs-

%! Die Steuereinnahmen der Gemeinden sind darin nicht enthalten. Abweichend von §10 Ab-
satz 1 und 2 FAG werden die ungewichteten Einwohnerzahlen der Lander zugrundegelegt.
Demnach werden nicht die in §9 Absatz 2 FAG festgelegten Einwohnergewichte fiir Bremen
und Hamburg zugrundegelegt, die den Stadtstaaten eine um 35% hohere Einwohnerzahl zuge-
steht. Vgl. naheres hierzu bei J. Michalk, 1989, a.a.0., S. 448f.
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system i.e.S.. Die verbleibenden finanzstarken Linder wie Nordrhein-Westfalen
oder Hamburg lagen in der ,, toten Zone “ oder wiesen wie bspw. Bayern mit einer
Finanzkraft von 99,98% keine Ausgleichsberechtigung nach. Die héchsten Zu-
weisungen erhielten Bremen mit 747 DM pro Einwohner und das Saarland mit
397 DM pro Einwohner.'®

Die Finanzkraft fast aller Lander wurde durch die Finanzausgleichszuweisungen
auf mindestens 95% des Landerdurchschnitts angehoben.'” Das Saarland lag mit
einer Finanzkraft von 100,5% nach dem Linderfinanzausgleich i.e.S. sogar noch
vor Niedersachsen (96,5%), Rheinland-Pfalz (96,4%) oder Schleswig-Holstein
(96,4%), die vor dem Landerfinanzausgleich eine wesentlich hohere Finanzkraft
aufwiesen als das Saarland. Als einziges Land blieb Bremen auch nach der 2. Ga-
rantieklausel gemdB §10 Absatz 3 FAG unter der Mindestgrenze von 95% des
Landerdurchschnitts - eine Systemwidrigkeit. Die FinanzkraftmeBzahl von Ham-
burg nach dem Landerfinanzausgleich i.e.S. (97,2%) zeigte am deutlichsten den
UmverteilungsprozeB des Linderfinanzausgleichssystems auf, nachdem diese vor
der ersten Zerlegung bei einer Steuerkraft von 137,67% gelegen hatte.

6. Vertikaler Bedarfsausgleich mit horizontaler Wirkung
(Bundesergiinzungszuweisungen)'*

Die Bundesergénzungszuweisungen bilden die letzte Stufe des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs. Sie sind nach Artikel 107 Absatz Satz 3 GG nichts anderes als
ein vertikales Element mit horizontalen Ausgleichseffekten. Im Gegensatz zur
vertikalen Steuerverteilung orientiert sich die Verteilung der Bundeserganzungs-
zuweisungen neben der Finanzkraft der Linder auch an deren Bedarfskriterien. '

Nach der verfassungsrechtlichen Sichtweise haben die Ergénzungszuweisungen
die Aufgabe, die nach dem Linderfinanzausgleich i.e.S. noch bestehenden Unter-
schiede in der Finanzausstattung nachrangig zu verringern. Nach der herrschen-

192 Zuweisungen und Beitrige des Landerfinanzausgleichs i.e.S. im Finanzausgleichsjahr 1992,
Anhang 4

193 Zuweisungen und Beitrige des Linderfinanzausgleichs i.e.S. im Finanzausgleichsjahr 1992,
Anhang 4

1% ygl. hierzu die ausfiihrliche Darstellung in: Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministeri-
um der Finanzen, 1992, a.a.0., S. 13ff und S. 108ff; K. Littmann, 1991, a.a.O,, S. 308ff ; R.
Peffekoven, 1987, a.a.0., S. 213ff; P. Selmer, Das BVerfGE an der Schwelle des finanzwirt-
schaftlichen Einigungsprozesses, in: Juristische Schulung, Heft 11, 1995, S. 982ff,; E. Gawel,
W. Stormann, Bundeserginzungszuweisungen (BEZ) und die Neuordnung der Finanzverfas-
sung, in: List-Forum, 18(1992), S. 325ff; Th. Lenk, 1993, a.a.0., S. 195fF; W. Fuest, K.
Lichtblau, 1991, a.a.0,, S. 24f.

1% vgl. W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 24; Wissenschaftlicher Beirat beim BMF,
1992 aa.0,S. 14
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den Lehre haben sie gegeniiber dem Landerfinanzausgleich i.e.S. einen eher sub-
sididren Charakter.'” Diese herrschende Rechtsmeinung wird jedoch durch die
zunchmende Bedeutung der Bundeserginzungszuweisungen innerhalb des Lin-
derfinanzausgleichs in den vergangenen Jahren in Frage gestellt.

Diese Art der Finanzzuweisungen trat erstmals 1967 auf. Die Bedeutung der
Bundeserginzungszuweisungen ist in den vergangenen Jahren kontinuierlich ge-
stiegen. Damals wurden finanzschwachen Lindern Zuweisungen in einer be-
stimmten diskretionidren Héhe von 100 Mio. DM eingerdumt, obwohl es die
Moglichkeit ihrer Gewéhrung schon seit 1955 gab.'”” Das Volumen der Bunde-
serginzungszuweisungen stieg in den folgenden Jahren an und wurde ab 1974 in
regelgebundener Hohe'® finanzschwachen Lindern zugewiesen. Dadurch wurde
die Mindestfinanzkraft iiber die im Linderfinanzausgleich i.e.S. garantierte Min-
destgrenze von 95% noch weiter angehoben. Der ebenfalls diskretionir festgeleg-
te Verteilungsschliissel fiihrte zu unterschiedlichen Auffiillbetrigen fiir die einzel-
nen Zuweisungen. Das Zuweisungsvolumen erhohte sich von 550 Mio. DM
(1973) um ein Vielfaches auf 3.662 Mio. DM (1992).'®

Das Bundesverfassungsgerichtsurteil von 1986, das die bisherige Regelung fiir
verfassungswidrig erklarte, fiihrte zu einer Anderung des Verteilungsschliissels.
Die Beteiligung der Bundeserginzungszuweisungen an der Umsatzsteuer wurde
ab 1988 auf 2% erhoht. Die Verteilung auf die finanzschwachen Linder wurde
danach in zwei Schritten vorgenommen:

Zuerst erfolgte eine Verteilung der Ergidnzungszuweisungen nach den Sonderbe-
darfen der Lander. Dabei regelte §11a Absatz 3 FAG, welche Lander in welcher
Hohe Vorabbetrige fiir Sonderbedarfe wie die relativ hohen Kosten der politi-
schen Fiihrung und/oder die Haushaltsnotlage erhielten.'® Die Kosten der politi-
schen Fiihrung waren fiir die staatliche Existenz jedes Landes unabdingbare Ko-

1% vgl. T. Mauntz, G. Diirig, R. Herzog: Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 4, Miinchen
1987, Kommentar zu Artikel 107 GG, Rdnr. 72; P. Selmer, 1995, a.a.0., S. 148; H. Fischer-
Menshausen, Finanzausgleich II: Grundziige des Finanzausgleichsrechts, in. Handworterbuch
der Wirtschaftswissenschaften, hrsg. von W. Albers u.a., Bd. 2, Gottingen u.a.0., 1980, S.
660fF.

107 Vgl. Th. Lenk, 1993, a.a.0., S. 195; Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 1992, a.a.O., S.
13

'% Das Gesamtvolumen der Zuweisungen belief sich auf 1,5% des Umsatzsteueraufkommens.
' Die Entwicklung des Gesamtvolumens der Bundeserginzungszuweisungen und die Auftei-
lung auf die Empfingerlander seit 1967, in Anhang 5

"% Nach §11a Absatz 3 FAG erhalten Bremen 100 Mio. DM (ab 1992: 50 Mio. DM), Rhein-
land-Pfalz 20 Mio. DM, Schleswig-Holstein 50 Mio. DM und das Saarland 175 Mio. DM (ab
1991: 100 Mio. DM) an Vorabbetrigen fiir die relativ hohen Kosten der politischen Fithrung.
Das Saarland erhilt weitere 75 Mio. DM fiir seine Haushaltsnotlage. Vgl. W. Kitterer, 1994,
aa0,S. 53
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sten. Aus allokationstheoretischer Sicht waren sie unteilbar, weil sie mit abneh-
mender Bevolkerung nicht zuriickgefiihrt werden konnten. Kleine Lander wie
bspw. das Saarland oder Bremen wiesen daher iiberdurchschnittlich hohe Ausga-
ben je Einwohner auf, die fiir die politische Fiihrung zu tragen waren.''! Das Bun-
desverfassungsgericht hatte die Ausweisung dieses Tatbestands als Sonderlast im
Rahmen der Bundeserginzungszuweisungen in seinem Urteil von 1986 ausdriick-
lich anerkannt.

Der verbleibende Rest wurde in einem zweiten Schritt an die finanzschwachen
Léander entsprechend der Finanzkraft verteilt, die nach dem Linderfinanzaus-
gleich i.e.S. am Bundesdurchschnitt fehlte (sog. Fehlbetrags-Bundeserginzungs-
zuweisungen). Dabei wurden die Fehlbetriige bis 99% der AusgleichsmefBzahl'?
zu 100% und von 99% bis 100% der AusgleichsmeBzahl zu 33,3% ausgegli-
chen.'®

7. Das Zuweisungsvolumen des Linderfinanzausgleichs'* im Fi-
nanzausgleichsjahr 1992

Das Gesamtvolumen des Linderfinanzausgleichs einschlieBlich der Bundesergan-
zungszuweisungen betrug im Rechnungsjahr 1992 rd. 17 Mrd. DM. Die Zerle-
gung der Lohn- und Kérperschaftsteuer in der zweiten Stufe der horizontalen
Steuerverteilung stellte mit einem finanziellen Zuweisungsvolumen von 9,7 Mrd.
DM (56,8%) die zentrale Landerfinanzausgleichsstufe dar. Der eigentliche Lan-
derfinanzausgleich i.e.S. wies mit einem Zuweisungsvolumen von 3,4 Mrd. DM
(19,7%) einen noch geringeren Anteil auf, als die vertikale Zuweisungskompo-
nente der Bundesergianzungszuweisungen mit 3,7 Mrd. DM (21,5%).

Hamburg wurde unter der Beriicksichtigung der Steuerzerlegung im Lénderfi-
nanzausgleich der hochste Betrag von 2.676 DM pro Einwohner abgeschopft,
obwohl es keine Beitrige innerhalb des Landerfinanzausgleichs i.e.S. leisten muB.
Die Beitriage der anderen finanzstirkeren Lander wie bspw. Baden-Wiirttemberg
(-335 DM pro Einwohner), Hessen (-627 DM pro Einwohner) und Nordrhein-
Westfalen (-90 DM pro Einwohner) fielen gegeniiber Hamburg deutlich ab. Das
Saarland (+1.232 DM pro Einwohner) profitierte unter den finanzschwachen
Landern am starksten von den Zuweisungen des Linderfinanzausgleichs, gefolgt

' Zu einer detaillierteren Analyse ist in diesem Zusammenhang zu verweisen auf. W. Kitterer,
1994, a.a.0,, S. 53ff. verwiesen.

''> MaBgeblich sind die Finanzkraftverhltnisse der beiden vorausgehenden Jahre.

" Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 1992, a.a.0., S. 14, W. Fuest, K. Lichtblau,
1991,a.a.0,, S. 25

"1 Aufteilung des Zuweisungsvolumens des bundesstaatlichen Finanzausgleichs im Finanzaus-
gleichsjahr 1992, Anhang 6
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von Schleswig-Holstein (+953 DM pro Einwohner), Rheinland-Pfalz (+980 DM
pro Einwohner) und Niedersachsen (+762 DM pro Einwohner).

8. Weitere vertikale Zuweisungen des Bundes an die Liinder

Neben den Bundeserginzungszuweisungen erhalten die Lander sowie deren Ge-
meinden Zuweisungen des Bundes im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben nach
Artikel 91a und 91b, im Rahmen der Finanzhilfen nach Artikel 104a Absatz 4 GG
und im Rahmen der Geldleistungsgesetze nach Artikel 104a Absatz 3 GG. Diese
sog. Mischfinanzierungsaufgaben sind nicht Bestandteil des Landerfinanzaus-
gleichs. Sie verursachen dennoch Verteilungswirkungen, da die Zuweisungen
nicht gleichmiBig auf die Lander erfolgen.

Der Bund wirkt gemdB Artikel 91a GG in drei verschiedenen Bereichen bei der
Erfiillung von Landeraufgaben mit: dem Ausbau und Neubau von Hochschulen
einschlieBlich der Hochschulkliniken, der Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur und der Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschut-
zes."” Bis auf die Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes''® tra-
gen Bund und Lander die Hilfte der Ausgaben.

Neben der gemeinsamen Bildungsplanung'”’” von Bund und Landern umfaBt die
Gemeinschaftsaufgabe gemaB Artikel 91b GG die finanzielle Unterstiitzung des
1. Hochschulsonderprogramms zur Erweiterung von Ausbildungskapazitaten (150
Mio. DM fiir 1992), des 2. Hochschulsonderprogramms zur Forderung des wis-
senschaftlichen Nachwuchses (166 Mio. DM fiir 1992) sowie ein Hochschuler-
neuerungsprogramm fiir die neuen Lander (500 Mio. DM fiir 1992).

Der Bund kann den Lindern und Gemeinden (einschl. der Gemeindeverbande)
gemiB Artikel 104a Absatz 4 Satz 1 GG besonders bedeutsame Investitionen zu
unterschiedlichen Férderungszwecken gewihren.'® Die Finanzhilfen des Bundes
an die Lander werden zweckgebunden fiir unterschiedliche Zielsetzungen verge-
ben: zum Ausgleich einer unterschiedlichen Wirtschaftskraft (Strukturhilfen), zur

"5 Nihere Einzelheiten zur Finanzwirksamkeit der Gemeinschaftsaufgaben siehe Finanzbericht
des Bundesministeriums der Finanzen 1992, S. 116ff.

"6 Nach Artikel 91a Absatz 4 Satz 2 GG trigt der Bund fiir die Ausgaben der Agrarstruktur
und des Kiistenschutzes mindestens die Halfte der Ausgaben.

""" Das gemeinsame Planungsziel von Bund und Landern konzentriert sich u.a. auf die Forde-
rung von Frauen im Bereich der Wissenschaft oder die Durchfiithrung von Hochschulsonder-
programmen und des Erneuerungsprogramms fiir Hochschulen und Forschung in den neuen
Landern und Ostberlins.

"' Die Finanzverfassung unterscheidet nach Artikel 104a Absatz 4 Satz 1 GG drei verschiede-
ne Forderungszwecke: zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts,
zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft und zur Férderung des wirtschaftlichen
Wachstums.
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Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden, zur Stadtsanierung und -
entwicklung, fiir den sozialen Wohnungsbau und fiir die Studentenwohnraumfor-
derung.'”

Der Bund leistet mit den Finanzhilfen einen Beitrag zum Abbau regionaler wirt-
schaftlicher Strukturschwichen, um eine ausgeglichenere Wirtschaftsstruktur im
Bundesgebiet zu schaffen. Die Strukturhilfen werden zweckgebunden nur an die
Lander vergeben, deren Wirtschafiskraft gemessen am Bruttoinlandsprodukt je
Einwohner oder an der Arbeitslosenquote einen Riickstand gegeniiber dem Bun-
desdurchschnitt aufweisen. Die Aufteilung unter den Landem erfolgt nach einem
Mischschliissel. Die forderfahigen MaBnahmen beziehen sich ausschlieBlich auf
Strukturverbesserungen in wachstumsorientierten Bereichen, bspw. der wirt-
schafilichen Infrastruktur einschl. des Umweltschutzes, der beruflichen Aus- und
Weiterbildung, der Forschung und der Technologie. Fiir 1991 hatten die Lander
rd. 4.700 Einzelvorhaben mit einem Gesamtvolumen von 4,5 Mrd. DM zur For-
derung angemeldet.'”

Das zum 1.1.1989 in Kraft getretene Strukturhilfegesetz'* gewihrte einer Reihe
von alten Bundeslidndern - ausgenommen Hessen und Baden-Wiirttemberg - zu-
sitzliche Bundeshilfen zum Ausgleich der unterschiedlichen Wirtschaftskraft. Die
mittel- bis langfristig geplante Férderung, die einen jahrlichen Zuschu8 von 2,45
Mrd. DM an die strukturschwachen Lander vorsah, wurde jedoch im Zuge der
Finanzierung der neuen Linder aufgehoben. Fiir die alten Lander wurden fiir 1992
noch einmal Uberbriickungshilfen gewahrt.'?

Die Bedeutung der Finanzhilfen wie auch der Gemeinschaftsaufgaben ist in den
vergangenen Jahre gestiegen. Wihrend die finanziellen Mittel zu Beginn der 80er
Jahre noch 11,1 Mrd. DM (1982) betrugen, haben sie sich zehn Jahre mit 22,6
Mrd. DM (1992) fast verdoppelt.'?

Die Geldleistungsgesetze nach Artikel 104a Absatz 3 GG nehmen, gemessen an
den iibertragenen monetiaren Transfers des Bundes, den starksten Part unter den
Mischfinanzierungstatbestinden ein. Bundesgesetze bestimmen, welchen finan-

1% ygl. hierzu Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1992, a.a.0., S.118f,

1% Der Bundesanteil betrug dabei 2,6 Mrd. DM und der Linderanteil 1,9 Mrd. DM. Der Ge-
samtbetrag wurde zu 73% fiir die Verbesserung der wirtschaftlichen Infrastruktur einschl.
Umweltschutz, zu 8% fiir die berufliche Aus- und Weiterbildung, zu 8% fiir Forschung und
Technologie und zu 11% fiir den Stiddtebau eingesetzt.

12l ygl. BGBI, 1988 1, S. 2358

122 Bayern erhielt 51,6 Mio. DM, Bremen 23,5 Mio. DM, Niedersachsen 212,9 Mio. DM,
Rheinland-Pfalz 88,8 Mio. DM, Saarland 36,6 Mio. DM, Schleswig-Holstein 82,3 Mio. DM
und Nordrhein-Westfalen 246,8 Mio. DM. Vgl. Th. Lenk, 1993, a.a.0., S. 198

13 L eistungen aus dem Bundeshaushalt an die Linder (Mischfinanzierungen) in Mio. DM, An-
hang 7
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ziellen Anteil der Bund bei den Geldleistungen tréigt, die von den Lindern ausge-
fiihrt werden. Bei einer Beteiligung von iiber 75% entfillt die Zustimmungspflicht
des Bundesrates.

Zu den finanziellen Zuweisungen, die nicht direkt auf den Finanzausgleich gerich-
tet sind, zéhlen v.a. die Ausbildungsforderung, die Wohnungsbaupramien und das
Wohngeld. Die finanziellen Leistungen des Bundes haben sich von 1982 bis 1992
mehr als verdoppelt, wobei einer der Hauptgriinde in der Wiedervereinigung zu
sehen ist. Nachdem die Leistungen aus dem Bundeshaushalt bei den Geldlei-
stungsgesetzen noch zu Beginn der 80er 9,3 Mrd. DM betrugen, waren es schon
10 Jahre spiter 22,5 Mrd. DM (1992).'*

124 Leistungen aus dem Bundeshaushalt an die Linder (Mischfinanzierungen) in Mio. DM, An-
hang 7
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ZWEITES KAPITEL

OKONOMISCHE AUSEINANDERSETZUNG UM DEN
BUNDESSTAATLICHEN FINANZAUSGLEICH IM
VORFELD DER NEUREGELUNG VON 1992

I. AUSGANGSLAGE

Die bundesstaatlichen Finanzbeziehungen standen auch nach den Finanzverfas-
sungsreformen der vergangenen Jahre stets im Mittelpunkt finanzwissenschaftli-
cher Diskussionen. Kaum ein Bereich wurde in den letzten Jahren intensiver in
der Wissenschaft diskutiert als der Lianderfinanzausgleich. Die Auseinanderset-
zungen konzentrierten sich auf die verschiedenen Stufen des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs, dessen Ausgestaltung in dieser wissenschaftlichen Arbeit schon
vorgestellt wurden: die vertikale Steuerverteilung, die horizontale Steuervertei-
lung, der Landerfinanzausgleich i.e.S. und die Bundeserginzungszuweisungen.'

Der Beitritt der neuen Bundeslander regte die Diskussion um das bundesstaatli-
che Finanzausgleichssystem in Deutschland erneut an. Das methodische Vorge-
hen in der Untersuchung des bisherigen bundesstaatlichen Finanzausgleichssy-
stems war unterschiedlich. Grossekettler (1993), der Sachverstiandigenrat (1992)
und der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesfinanzministerium (1992) konzen-
trierten sich auf das Kriterium der ,, 6konomischen Sachgerechtigkeit*, dhnlich
wie auch schon Peffekoven (1987) einige Jahre zuvor. Andere wie bspw. Gott-
fried/Wiegard (1991, 1992) und Fuest/Lichtblau (1991) analysierten mogliche
Verteilungsaspekte einer Integration der neuen Linder in den Landerfinanzaus-
gleich und untersuchten das horizontale Ausgleichsverfahren nach rationalen
Kriterien.?

Das Kapitel gibt einen Uberblick von den wesentlichen Kritikpunkten in der wis-
senschaftlichen Auseinandersetzung um die Neuregelung des Landerfinanzaus-

! Diese Unterteilung bezieht sich auf den Aufsatz von Peffekoven (1987) an. Vgl. R. Peffeko-
ven, Zur Neuordnung des Landerfinanzausgleichs, in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 45, 1987, S.
181-228

? Vgl. H. U. Buhl/A. Pfingsten, Zehn Gebote fiir Finanzausgleichsverfahren und ihre Implika-
tionen, in: Wirtschaftsdienst, 71. Jg., 1991, S. 481-484, R. Taube, Ein Vorschlag zur Reform
des Linderfinanzausgleichs, in: Wirtschaftsdienst, 70 Jg., 1990, S. 372-380; Th. Lenk, Alter-
native Modelle fur einen kiinftigen Finanzausgleichsmechanismus, in: Arbeitspapier des Volks-
wirtschaftlichen Instituts der Technischen Hochschule Darmstadt, Darmstadt, 1992; P. Gott-
fried, W. Wiegard, Finanzausgleich nach der Wiedervereinigung, in: Wirtschaftsdienst, Nr. 9,
1991, S. 453-461; dies., Finanzausgleich zum Selberrechnen, in: Finanzausgleich im vereinten
Deutschland, hrsg. von E. Wegner, Finanzausgleich im vereinten Deutschland,, Marburg,
1992, S. 133-168; W. Fuest, K. Lichtblau, Finanzausgleich im vereinten Deutschland, Institut
der deutschen Wirtschaft, Beitrige zur Wirtschafts- und Sozialpolitik, Kéln, 1991
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gleichs. Gleichzeitig wird ein Anforderungskatalog abgeleitet, nach dem die Er-
gebnisse der Landerfinanzausgleichsreform 1995 zu iiberpriifen sind.

Auf eine detaillierte Analyse der Reformvorschlige® wird verzichtet, weil sie bei
den Verhandlungen zur Reform der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen keine
Rolle spielten. Es sei aber in diesem Zusammenhang auf die Reformvorschliage
des Sachverstiandigenrats (1990/1991) und des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium der Finanzen (1992) hingewiesen.*

II. ALLOKATIONSTHEORETISCHE UNZULANGLICHKEITEN
DES PASSIVEN FINANZAUSGLEICHS - VERSTOB GEGEN DIE
INSTITUTIONELLE SYMMETRIE

Die Entwicklung der finanzfoderalen Beziehungen der Gebietskorperschaften seit
1949 ist mit einer Vermischung der Aufgaben- und somit auch der Ausgabenver-
antwortung einhergegangen. Der Bund hat die ihm vom Grundgesetz in Artikel 71
und 72 eingerdumte Gesetzgebungskompetenz genutzt, um regionale Aufgaben an
sich zu ziehen® - ein klarer VerstoB gegen das Prinzip der Konnexitit, weil die
NutznieBer nicht mehr mit den Entscheidungstrigern iibereinstimmen.® Diese

* Vgl. M. Burchard (1992), a.a.0., S. 585fF, der eine stufenweise Integration (Dauer: 10 Jah-
re) der neuen Lander in den Finanzausgleich vorschlagt. R. Hickel, Auf dem Weg zur Einheit,
in: WSI-Mitteilungen, 45. Jg., 1992/9, S. 563fF. schligt eine spétere Einbeziehung der neuen
Lander vor. Diese soll erst erfolgen, wenn deren Finanzkraft 85% des westdeutschen Niveaus
erreicht hat. Dariiber hinaus gab es weitere Reformiiberlegungen. Vgl. M. Kilian, Das System
des Landerfinanzausgleichs und die Finanzierung der neuen Bundeslinder, in: Juristenzeitung,
5/1991, Heft 9, S. 425fF; St. Korioth, Die Finanzverfassung der neuen Bundeslinder. Uber-
gangsprobleme der bundesstaatlichen Finanzverfassung, in: DVBI, 10/1991, S. 1048ff; R.
Peffekoven, Finanzausgleich im vereinten Deutschland, in: Wirtschaftsdienst, 8/1990, S. 346ft.;
ders., Reform muf3 neuen Lindern ab 1995 sichere Finanzausstattung garantieren, in: Han-
delsblatt, 27./28. November 1992; ders., Deutsche Einheit und Finanzausgleich, in: Staatswis-
senschaften und Staatspraxis, Jg. 1, 1990, S. 507ff.

* Vgl. Sachverstéindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahres-
gutachten 1990/91, hrsg. vom Deutschen Bundestag, Drucksache 11/8472, Ziffer 432-459;
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, a.a.0., 1992

* Das im Grundgesetz eingeraumte Postulat der , Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse *
fuhrte zu einer Ansiedlung von urspriinglich bei Landern angeordneten Aufgaben wie bspw.
der Agrarstruktur, des Kiistenschutzes, der Kiistenfischerei, der Arbeitsvermittlung, der Kran-
kenhéuser, der Krankenhauspflegesiitze, der Bereitstellung von Kindergartenplitzen und der
Besoldung von offentlichen Bediensteten bei der zentralen Ebene.

¢ Vgl. St. Korioth, Die bundesstaatliche Finanzverfassung ist besser als ihr Ruf, in: Wirt-
schaftsdienst, 1996, VII, S. 340; Ch. B. Blankart, 1994, a.a.0., S. 524ff,; K. Littmann, Pro-
bleme der Finanzverfassung im vereinten Deutschland, in: Probleme des Finanzausgleichs in
nationaler und internationaler Sicht, Beihefte zur Konjunkturpolitik, 41, 1993, S. 55f; R. D.
Postlep, Einige Thesen zur schleichenden Aushohlung der Stellung der kommunalen Ebene im
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spezielle Form des Auseinanderfallens von Entscheidungstrager und Kostenzahler
wird in der Finanzwissenschaft als stiller oder unsichtbarer Finanzausgleich be-
zeichnet.”

Diese Mischfinanzierungsformen gingen an den strukturellen Bedarfslagen der
nachgeordneten Ebene vorbei. Eine optimale Allokation der 6ffentlichen Giiter
wurde mit der Verletzung der Prinzipien des Fiskalfoderalismus nicht erreicht. Sie
hatten damit zeitweise den Charakter einer allgemeinen Subventionierung, die
letztendlich zu einer suboptimalen Bereitstellung 6ffentlicher Mittel fithrte ®

Die einzelnen Ebenen tragen bei Mischfinanzierungen nur eine Teilverantwor-
tung. Lediglich ein Teil der Gesamtsumme ist aus eigenen Mitteln zu finanzieren.
Die Bereitschaft war daher groB, Ausgaben zu titigen, die bei alleiniger Zustin-
digkeit nicht oder zumindest in bescheidenerem Umfang durchgefiihrt worden
wiren.’

Der Bund nutzte die Instrumente der Mischfinanzierung nicht nur zur Beteiligung
an deren Aufgabenfinanzierung, sondern wie im Fall der Gemeinschaftsaufgaben
(Artikel 91a und 91b GG) auch zur Beteiligung an der Rahmenplanung fiir Hoch-
schulbau, Stadtebau und Kiistenschutz. Dies wiederum fiihrte gerade zu undurch-

foderativen Staatsaufbau der Bundesrepublik Deutschland, in: Forschungs- und Sitzungsberich-
te, Raumordnungspolitik in Deutschland, 1994, Hannover, S. 90ff ; R. Wendt, Neuorientierung
der Aufgaben- und Lastenverteilung im ,, sozialen Bundesstaat*, in. Staatswissenschaften und
Staatspraxis, 1993(4), Heft 1, S. 63F,

” Dies gilt auch bei steuerlichen Erleichterungen fiir den sozialen Wohnungsbau, der bei Ge-
meinden zu Steuerausfillen fiihrt. Der unsichtbare Finanzausgleich ist v.a. in den letzten Jahren
zum Gegenstand heftiger Diskussionen geworden. Der Bund hat mit dem Steuerianderungsge-
setz 1992, dem Foderalen Konsolidierungsprogramm 1993, dem 1. und 2. SKWPG die Aus-
zahlung der Arbeitslosenhilfe befristet und die damit einhergehende Erhohung des Sozialhilfe-
volumens auf die Kommunen abgewilzt. Vgl. Th. Lenk, 1993, a.a.0, S. 86, R. D. Postlep,
1994, a.a.0,, S. 90f ; K. Littmann, 1993, a.a.0., S. 57, DIW-Wochenbericht, Finanzprobleme
der neuen Linder und Finanzausgleich: Verteilungskonflikte programmiert, Nr. 25/1992, S.
325; K. Lammers, Die Bewiltigung der finanziellen Folgen der deutschen Einheit - Bund und
Lénder gefangen im Gestriipp der Finanzverfassung, in: Raumordnungspolitik in Deutschland,
Forschungs- und Sitzungsberichte der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung Han-
nover, 1994, S. 76fT; H. Zimmermann, K.-D. Henke, 1994, a.a.0., S. 181

® vgl. R. Borell, 1991, a.a.0., S. 21ff; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen, 1992, a.a.0., S. 93fF.

° Die Tatsache, daB die Lander und ihre Gemeinden die Erfillung ihrer Aufgaben teilweise aus
Bundesmitteln finanzieren lassen, fiihrt u.U. dazu, daB Aufgaben ohne Riicksicht auf die Ko-
sten erflillt werden. Der Externalisierungseffekt der Kosten blieb fiir die Geforderten immer ei-
ne Versuchung. Vgl. G. Kisker, Kooperation zwischen Bund und Landern in der Bundesre-
publik Deutschland, in: Die éffentliche Verwaltung, 19, 1977, S. 694f.; O. Barbarino, Zur Re-
formbediirftigkeit der gegenwirtigen Finanzverfassung, in: Politikverflechtung zwischen Bund,
Léndern und Gemeinden, Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Bd. 55, 1974, S. 109f.
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schaubaren Entscheidungs- und Koordinierungsbiirokratismen, die einen Anstieg
der Verwaltungskosten bedeuteten.

Ahnlich sah es auch bei den Geldleistungsgesetzen aus (Artikel 104a Absatz 3
GG), die nicht zu einer dem Konnexititsprinzip entsprechenden Aufgaben- und
Ausgabenverantwortung einer Ebene fiithrten. Die Durchbrechung des allgemei-
nen Lastenverteilungsgrundsatzes (Artikel 104a Absatz 1 GG) wurde bspw. bei
der Regelung des Bundessozialhilfegesetzes deutlich. Da es keine Lastenvertei-
lungsregel gibt, miissen Lander und Gemeinden, die mit der Ausfiihrung dieses
Gesetzes betraut waren, auch die Kosten tragen. Dabei entstand eine Uberforde-
rung der Finanzkraft der Lander und der Kommunen.

Die Gewihrung von Finanzhilfen (Artikel 104a Absatz 4 GG) schrinkte die Au-
tonomie'® der Lander ein, weil eine Ablehnung aus politischen Griinden unmég-
lich wurde. Die Lander akzeptierten aus ihrer Sicht nachrangige Projekte, um die
angebotenen Mittel auszuschopfen. Der Bund wiederum besa8 mit diesem In-
strument eine umfassende Vollmacht zur Einwirkung auf die Lander- und Kom-
munalinvestitionen.

Die Vermischung der Verantwortlichkeiten iiberforderte die gesamtstaatlichen Fi-
nanzierungsmoglichkeiten'' und fiihrte zu einem Ausgabenanstieg, der meist mit
einem Anstieg der 6ffentlichen Defizite einherging."

' Mischfinanzierungen binden durchschnittlich 50% der fiir Investitionszwecke zur Verfiigung
stehenden Landesmittel in den Landerhaushalten. Vgl. R. Wendt, 1993, a.a.0., S. 69

' Ein einfaches Beispiel beschreibt diesen Sachverhalt treffend. Eine Gemeinde erhalt zum Bau
einer StraBe offentliche Zuschiisse des Landes und des Bundes von insgesamt 70%. Da der
Bau der Straf3e mit einem Kostenvolumen von 10 Mio. DM angesetzt ist, muB3 die Gemeinde
eine Summe von 3 Mio. DM aufbringen, um diese zu bauen. Selbst wenn der Wert der Strafle
fiir die Gemeinde nicht 10 Mio. DM betrégt, sondern nur 5 Mio. DM, wird diese Strafle ge-
baut. Der Wert fiir die Gemeinde betragt damit 5 Mio. DM, aber die Kosten fiir die Gesamtheit
10 Mio. DM. Nach wirtschaftlichen Gesichtspunkten diirfte diese Stra3e nicht gebaut werden.
Die Gesamtheit gibt mehr Geld aus, als sie ausgeben wiirde, wenn sie diese offentlichen Guiter
selbst bezahlen miifSten.

Nach diesem System handeln aber alle richtig: Der Biirgermeister, der fir die Interessen der
Birger eintritt und fiir den der Bau der Strafle rentabel ist; die Landesminister und Bundesmi-
nister, die im Sinne der Gemeinschaftsaufgabe die finanziellen Mittel bereitstellen. Dennoch ist
es ein System der gegenseitigen Ausbeutung und Aufblahung der Ausgaben. Vgl. hierzu W.
Engels, Den Staat erneuern - den Markt retten, in: Staatsreform statt Wirtschaftslenkung, Bun-
desverband Junger Unternehmer (Hrsg.), 1981, Bonn, S. 47

12 Die Maxime in den Landkreisen war lange Zeit: ,, Eher macht man neue Schulden, als daf
man Investitionzuschiisse verfallen lift. “ Vgl. R. Borell, 1981, a.a.0., S. 42
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I1I. ALLOKATIONSTHEORETISCHE UNZULANGLICHKEITEN
DES AKTIVEN FINANZAUSGLEICHS

1. Die vertikale Steuerverteilung"”

Mit der Verteilung der aufkommensstarken Steuern wie der Korperschaft-, der
Einkommen- und der Umsatz- bzw. der Mehrwertsteuer nach dem Verbundsy-
stem wurde die Preislenkungsfunktion der Steuern auBer Kraft gesetzt.

Die Gesetzgebungskompetenz iiber die Steuern - und damit das Steuerfindungs-
recht - lag faktisch beim Bund; mit der Einschrankung nach Artikel 105 Absatz 3
GG, daB die Steuergesetze zustimmungspflichtig sind, deren Aufkommen den
Landern oder Gemeinden ganz oder zum Teil zuflieBt. Die Norm des Artikel 105
GG bot aber fiir die Lander keinen Rahmen fiir die Verbesserung der allokativen
Effizienz, sondemn fiihrte zur Einschrinkung der Einnahmenautonomie von Lin-
dern und Gemeinden.

Der Steuerverbund zehrte u.a. an der Finanzautonomie der Lénder. Die Lander
verfiigten steuerpolitisch iiber keinen Handlungsspielraum, durch direkte steuer-
politische MaBnahmen den Finanzbedarf zur Bereitstellung notwendiger Aufga-
ben zu decken. Bei der Verteilung der Einkommen- und der Kérperschaftsteuer
existierte kein Regelmechanismus, der den Lindern autonom eine Handlungs-
spielraum einrdumen wiirde. Die Neufestlegung des Verteilungsschliissels von
Korperschaft- und Einkommensteuer war dabei an die Zweidrittel-Mehrheit einer
Grundgesetzianderung gebunden. Die Bereitstellung der 6ffentlichen Giiter ent-
sprach nicht mehr der Einnahmenentwicklung.

Dieser VerstoB gegen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz 148t sich an der
vertikalen Verteilung der Umsatzsteuer aufzeigen. So konnten weiterhin in den
Landern Finanzkraftunterschiede durch die regional unterschiedliche Streuung der
Einkommen- und Kérperschaftsteuer auftreten. Finanzschwichere Lander hatten
daher eine weitaus geringere Moglichkeit, selbstbestimmte Landesaufgaben zu fi-
nanzieren, wie dies bspw. bei den finanzstirkeren Landern der Fall war. Stieg der

" Vgl. dazu die Auseinandersetzung iiber die vertikale Steuerverteilung: K.-M. Hettlage, Fi-
nanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung, in: Finanzverfassung im Rahmen der Staats-
verfassung - Verwaltung und Verwaltungsrechtsprechung, hrsg. von der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtlehrer, Heft 14, Berlin 1956, S. 2-31, insbes. S. 26; R. Peffekoven, 1987,
a.a.0, S. 184f; W. Heckt, 1973, a.2.0., S. 68fF; J. Hinnendahl, Die Steuerverteilung zwischen
Bund und Landern in der Bundesrepublik Deutschland, Baden-Baden, 1974, S. 114; K. Litt-
mann, 1991,a.a.0, S. 31ff.



Anteil der fremdbestimmten Ausgaben®, verbesserte sich automatisch die relative
Position der finanzstarken Gebietskérperschaften. '

Das Verbundsystem 148t nur bei der Verteilung der Umsatzsteuer ein flexibles
Systemelement fiir Bund und Lander zu, um aus 6konomischer Sicht auf die Ver-
anderung der Struktur von 6ffentlichen Bedarfen zu reagieren.

Fiir die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens sind nach Artikel 106 Absatz 3
Satz 4 die sog. Deckungsquotenprinzipien entscheidend.'® Es kommt bei der Be-
rechnung nun aber darauf an, was unter ,, laufenden Einnahmen* und , notwen-
digen Ausgaben” zur Berechnung der Deckungsquote zu verstehen ist. Die Fi-
nanzverfassung jedenfalls gibt keine dementsprechende Definition des Rechtsbe-
griffes.”

Eine hohere Kreditfinanzierung zusitzlicher Ausgaben - wie bspw. durch die
deutsche Einheit'® - filhrte c.p. zu einem Absinken der Deckungsquote (d). Die
verminderte Kreditquote konnte durch eine Erhohung der Umsatzsteueranteile
ausgeglichen werden. Die andere foderative Ebene muBte ihre Ausgaben wegen
der geringeren Umsatzsteueranteile reduzieren. Dieser Automatismus konnte
durchbrochen werden, wenn die andere Ebene ihrerseits die Ausgaben erhéhte
und somit dem Konsolidierungsdruck auswich. Die Finanzverfassung raumte
damit eine durchaus rationale Verschuldungsstrategie der foderativen Ebenen ein,
die gerade in der Situation der deutschen Einheit ihre empirische Evidenz gefun-

' Hier sind bspw. die Bundesaufiragsverwaltung im Rahmen der Geldleistungsgesetze (Artikel
104a Absatz 3) und das Institut der Bundestreue, das den Landern die Moglichkeit nimmt, das
Besoldungsrecht eigenstiandig zu gestalten. Vgl. K. Littmann, 1991, a.a.0., S. 40

" Vgl. K. Littmann, 1993, a.a.0., S. 58

16 Zur Berechnung der Deckungsquoten und deren Schwichen vgl. R. Peffekoven, 1985,
a.a.0, S. 55-62; G. Wolf, 1982, a.a.0,, S. 251ff; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesmini-
sterium der Finanzen, Einnahmenverteilung zwischen Bund und Lindern - Probleme und Lo-
sungsmoglichkeiten, Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft 56, Dezember
1995, S. 8ff.

17 Zu der Diskussion in der Finanzwissenschaft siehe R. Peffekoven, 1985, a.a.0., S. 53fF; G.
Wolf, 1982, a.a.0., S. 251fF; K.-H. Friauf, Der bundesstaatliche Finanzausgleich, in: Juristi-
sche Arbeitsblitter, 1984, S. 618-629; W. Heckt, a.a.0., 1973, S. 57ff.; H. Fischer-Menshau-
sen, Unbestimmte Rechtsbegriffe in der bundesstaatlichen Finanzverfassung, in: Probleme des
Finanzausgleichs I, hrsg. von W. DreiBig, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik N.F. 96/1,
Berlin 1978, S. 135-165; H. Pagenkopf, 1981, a.a.0., S. 256ff.; W. Ehrlicher, 180, a.a.0., S.
683fF.; R. Wendt, 1990, a.a.0., S. 1021-1089, insb. Rn. 55fF.

'® vgl. O. Gandenberger, Staatsverschuldung und Fairne8 zwischen den Generationen, Vortrag
gehalten anlaBllich der Jahrestagung der Gorres-Gesellschaft in Dresden am 26. September
1995, S. 11f; Bundesministerium der Finanzen, Neue Symmetrie zwischen einem leistungsfd-
higen Staat und einer wettbewerbsfahigen Wirtschaft, Marz 1996
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den hatte. Eine solche Regelung trug demnach zu einer Steigerung der Verschul-
dung und einem Ausgabenwettlauf zwischen Bund und Landern bei."”

Die Verteilung der Umsatzsteuer wurde zu einem machtpolitischen Instrument
der foderativen Ebenen.® An allokativ begriindeten Erfordernissen waren sie
nicht ausgerichtet. Damit bestand weder fiir den Bund noch fiir die Linder ein
zwingender Anreiz, durch eine eigenstindige Wirtschafispolitik das Steuerauf-
kommen zu erhéhen und eine rationale Wirtschaftspolitik zu betreiben.

2. Die horizontale Steuerverteilung

Die Stadtstaaten Bremen und Hamburg kritisierten die Zerlegung der Einkom-
men- und Koérperschaftsteuer gemiB Artikel 107 Absatz 1 GG, weil das darin
verankerte Verteilungsprinzip des 6rtlichen Aufkommens als ein Prinzip der 6rtli-
chen Wertschopfung zu interpretieren ist.” Danach sollte die Lohnsteuer den
Landern zufallen, in denen die Wertschopfung entsteht. Hamburg, das die Uber-
priffung von §5 Absatz 1 des Zerlegungsgesetzes in einem Normenkontrollantrag
1985 beantragte™, verwies auf die negativen Spillovers, die mit der Bereitstellung
der offentlichen Infrastruktur (bspw. im Verkehrssektor) fiir die Pendler entste-
hen. Daher war eine Zerlegung nach dem Betriebsstittenprinzip erforderlich.

Eine vergleichbare Situation lag auch bei der Zerlegung der Korperschafisteuer
vor. Die Korperschafisteuer, die am Geschiftssitz des Unternehmens erhoben
wird, wird nach dem Betriebsstittenprinzip zerlegt. Gewerbebetriebe, die als
Korperschaften nicht organisiert sind wie bspw. Arzte, Rechtsanwilte oder Steu-
erberater zahlen Einkommensteuer, die am Wohnsitz veranlagt ist. Die Stadt-
Umland-Problematik bringt es nun mit sich, daB die Gewerbetreibenden in den
jeweiligen Stadtstaaten arbeiten oder dort ihre Praxis besitzen, aber auf dem um-

1 G. Firber, Reform des Finanzausgleichs, in: Wirtschaftsdienst, Heft 6, 1993, S. 305-313; R.
Wendt, 1993, a.a.0., S. 70f; A. Oberhauser, Mehr selbstverantwortliche Finanzpolitik in den
neuen Bundeslindern durch eine Neuregelung des Finanzausgleichs, in: Finanzierung der deut-
schen Einheit hrsg. von J. Langkau, Friedrich-Ebert-Stiftung, 1993, S. 81f; K. Lammers,
1994, a.a.0,, S. 77f; H. D. von Loffelholz, Offentliche Hilfen fiir die DDR unter Effizienzge-
sichtspunkten, in: RWI-Mitteilungen, Jg. 41 (1990), S. 38ff

* Vgl. R. Peffekoven, 1985, 2.2.0., S. 58f.

! Zur Auseinandersetzung um die Zerlegung der Lohnsteuer: Vgl R. Peffekoven, 1987,
a.a.0, S. 186ff; M. Heilmann, Krise des Finanzfoderalismus in der Bundesrepublik Deutsch-
land? Zum Verfassungsstreit der Lander iiber das Einnahmenverteilungssystem, Diskussions-
beitrige aus dem Institut fiir Finanzwissenschaft der Universitit Kiel, Nr. 17, 1987, Kiel, S.
43f; P. Kirchhof, Der Verfassungsauftrag zum Lénderfinanzausgleich als Erganzung fehlender
und als Garant vorhandener Finanzautonomie, 1982, Kéln, S. 7

2 Vgl. Normenkontrollantrag der Freien und Hansestadt Hamburg, 1985, S. 17ff. und S. 35
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liegenden Land wohnen.” Auch in diesem Fall gab es Verst6Be gegen das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz.

Schon der Wissenschaftliche Beirat im Bundesministerium der Finanzen (1968)
sah in der Verteilung des Lianderanteils an der Umsatzsteuer nach der Einwoh-
nerzahl keinen hinreichenden MaBstab fiir regionale Unterschiede im Finanzbe-
darf. Dies wire nur der Fall, wenn in allen Lindern die gleiche Versorgung mit
offentlichen Leistungen auch den gleichen Ausgabenbetrag nach sich ziehen wiir-
de.” Dies trifft jedoch zwischen den Stadtstaaten und den Flichenldndern nicht
zu. Der Konsum je Einwohner ist in den Stadtstaaten hoher als in den Flachen-
landern, weil die erstgenannten in ihrer zentralortlichen Funktion von den Um-
landbewohnern als Einkaufszentrum genutzt werden. Mit jedem abwandernden
Einwohner verlieren die Stadtstaaten einen Teil ihres Umsatzsteueraufkommens.
Damit kommt es zu Spillover-Effekten, weil die Stadtstaaten die Infrastruktur zur
Verfiigung stellen, ohne die Kosten dafiir voll internalisieren zu konnen.

3. Der Umsatzsteuervorwegausgleich und seine Unzuléinglichkei-
ten

Der Umsatzsteuervorwegausgleich war umstritten, weil er bereits einen echten
Finanzausgleich vorwegnahm und sich nicht in das Kernsystem des dafiir konzi-
pierten Lianderfinanzausgleichs i.e.S. einfiigte. Die spezifische Aufgabe dieser 2.
Stufe lag darin, die originire Steuerkraft jedes Landes nach dem Prinzip des ,, 6rt-
lichen Aufkommens* zu erfassen. Durch das ,, systemfremde Element* der Er-
ginzungsanteile wurde der horizontale Finanzausgleichs verzerrt.” Die Anrech-
nung der Ergidnzungsanteile in die originire Steuerkraft der Lander fiihrte zu ne-
gativen Kompensationen in der nachfolgenden Stufe des Lénderfinanzausgleich

3 vgl. W. Kitterer, 1994, a.2.0., S. 7ff;; R. Hickel, 1991, a.a.0., S. 52fF.

2 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1968, a.a.0., S. 51;
Fuest/Lichtblau argumentierten dhnlich und schlugen vor, das Lindervolkseinkommen als ge-
eigneten Indikator zu nehmen. Vgl. W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 50, M. Burchard,
1992, a.2.0,, S. 582. Im Gegensatz dazu, H. Fischer, 1992, a.2.0,, S. 26

Z vgl. W. Kitterer, 1994, 2.2.0., S. 7

26 Zu den einzelnen Kritikpunkten vgl. hierzu P. Kirchhof, 1982, a.a.0., S. 7; R. Peffekoven,
1987, a.a.0., S. 190f ; ders., 1985, a.a.0., S. 73ff; ders., 1990, a.a.0., S. 494; ders., Personli-
che allgemeine Abgabensteuer, in: F. Neumark, N. Andel und H. Haller (Hrsg.): Handbuch der
Finanzwissenschaft, Bd. II, 3. Auflage, Tiibingen, 1980, S. 417fF; P. Renner, 1982, a.a.0., S.
369f.; M. Heilmann, 1987, a.a.0., S. 52

77 vgl. P. Kirchhof, 1982, a.a.0., S. 8; R. Peffekoven, 1987, a.a.0., S. 190ff; ders., 1985,
a.a. 0, S. 71ff; M. Heilmann, 1987, a.a.0., S. 52f; ders., 1992, a.a.0,, S. 63ff; R. Peffeko-
ven, 1990, a.a.0., S. 494
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1.e.S., weil die Erhohung der Steuerkraft c.p. zu niedrigen Ausgleichszahlungen
im Lénderfinanzausgleich fiihrte

Michalk (1989) analysierte in einer empirischen Untersuchung, daB die Korrektur
der Verteilungsergebnisse des Umsatzsteuervorwegausgleichs durch die 1. Ga-
rantieklausel (§2 Absatz 3 Satz 2 FAG) zu Inkonsistenzen fiihrte.” Er wies nach,
daB die Garantieklausel nur einen Teil der finanzstarken Linder auf den Lander-
durchschnitt anhob. Zuweisungspflichtige Lander sanken unter den Landerdurch-
schnitt, wenn sie den Linderdurchschnitt erreichten oder knapp dariiber lagen.
Damit kam es schon vor dem eigentlichen Léinderfinanzausgleich i.e.S. zu einer
Umkehrung der Finanzkraftreihenfolge und damit zu einem Versto8 gegen die
Monotonieforderung.*

* Heilmann hatte in einer Modellbetrachtung nachgewiesen, daf bei einer Mindestauffiillquote
von 95% die Anhebung der Steuerkraft von Niedersachsen durch Erginzungsanteile (+ 399
Mio. DM) im nachfolgenden Linderfinanzausgleich i.e.S. durch eine verringerte Ausgleichs-
zahlung von 270 Mio. DM teilweise kompensiert wurden. Vgl. M. Heilmann, 1987, a.a.0., S.
52; P. Gottfried, W. Wiegard, 1991, a.a.0., S. 456; R. Taube, Ein Vorschlag zur Reform des
Lianderfinanzausgleichs, in: Wirtschaftsdienst, 70. Jg., 1990, a.a.0., S. 376

? Vgl. hierzu J. Michalk, 1989, a.a.0., S. 446f, der die Auswirkung der Garantieklausel nach
§2 Absatz 3 Satz 2 FAG berechnete.

% Vgl. hierzu J. Michalk, 1989, a.2.0., S. 446f.
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4. Der Liinderfinanzausgleich i.e.S. in der Kritik*

4.1 Zur Ausgestaltung der Finanzkraft

Die Anrechnung der Gemeindesteuerkraft bei der Ermittlung der Finanzkraft ei-
nes Landes war in der Finanzwissenschaft®? und in der Politik® besonders umstrit-
ten.

Die Nivellierung der teilweise recht groBen Unterschiede in der Steuerkraft der
Gemeinden fiihrte zu einer Verschleierung der wahren Verhiltnisse: Arme Linder
erschienen reicher und reiche Linder erschienen drmer, als sie es aufgrund der
fiktiven Steuersétze eigentlich waren.** Der iiberhohte Ansatz der Gemeindesteu-
ern unterstellt eine héhere Finanzkraft der finanzschwachen Linder, die letztend-
lich zu geringeren Zuweisungen von den finanzstarken Lindern fiihrte, als ihnen
nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz eigentlich zustand.

Empirische Untersuchungen wiesen nach, daB der Kommunalisierungsgrad® bei
finanzschwachen Lindern geringer ausfillt, als bei finanzstarken Landern. Inso-

3 Vgl. R Peffekoven, 1987, a.a.0., S. 193ff; ders., Deutsche Einheit und Finanzausgleich, in:
Staatswissenschaften und Staatspraxis, 1. Jg. 1990, S. 490ff; ders., 1988, a.a.0., S. 399fF;
ders., 1991, a.a.0,, S. 327ff; M. Heilmann, 1987, a.a.0., S. 55fT; Th. Lenk, 1993, a.a.0,, S.
260ff.; Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 1992, S. 65ff.; M. Burchard, 1992, a.a.0, S.
583fT.; D. Vesper, Finanzprobleme der neuen Bundeslinder und Landerfinanzausgleich: Vertei-
lungskonflikte sind programmiert, in. DIW-Wochenbericht, 25/92, S. 315fF; C. Esser, 1992,
a.a.0, S. 39fF; H. Fischer, 1992, a.a.0., S. 27ff; ders., 1989, a.a.0., S. 114ff; W. Fuest, K.
Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 19f; O.E. Geske, Der Linderfinanzausgleich wird ein Dauerthema,
in: Wirtschaftsdienst, 1992/5, S. 250fT.; ders., Unterschiedliche Anforderungen an den neuen
Linderfinanzausgleich, in: Wirtschaftsdienst, 1993/2, S. 73ff.; H. Grossekettler, Okonomische
MaBstabe fir den Bund-Lander-Finanzausgleich, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, 4,
1993, S. 92ff ; K. D. Henke, MaBnahmen zur Stirkung der Eigenstaatlichkeit der Linder und
die Finanzierung der deutschen Einheit, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, 1993/4,
Heft 1, S. 15fF; W. Heun, 1992, a.a.0., S. 225fT; R. Hickel, 1992, a.a.0., S. 563f; ders.,
1991, S. 44ff ; K. Littmann, 1991, a.a.0., S. 31ff; ders., 1993, a.a.0., S. 59fF; Th. Miiller-
Overheu, Der bundesstaatliche Finanzausgleich im Rahmen der deutschen Einheit, 1992, Ham-
burg, S. 45fF.

32 Zu der Diskussion um die Einbeziehung der Gemeindesteuern sei verwiesen auf: M. Heil-
mann, 1987,a.a.0,, S. 56f; R. Peffekoven, 1987, a.a.0, S. 196f.; P. Kirchhof, 1982, a.a.0., S.
89fF; G. F. Schuppert, F. Dahrendorf, 1985, a.a.0.,, S. 24; R. Grawert, Die Kommunen im
Linderfinanzausleich, 1989, Berlin, S. 53fF; G. Férber, 1992, a.a.0., S. 92, Tabelle 2

% Einige nichtklagende Linder wie Niedersachsen, Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz
forderten schon 1986 eine Reform. Vgl. R. Peffekoven, 1987, a.a.0., S. 195

3 vgl. hierzu G. Farber, die das Realsteueraufkommen aus Grund- und Gewerbesteuern be-
rechnet hat. Vgl. G. Firber, 1992, a.a.0,, S. 92, Tabelle 2

3 Der Kommunalisierungsgrad miBt den Dezentralisierungsgrad der Kommunen in einem
Land. Je hoher der Kommunalisierungsgrad desto dezentralisierter die Aufgaben- und Einnah-
menverteilung in den Kommunen. Danach hat Nordrhein-Westfalen einen Kommunalisierungs-
grad von 52,0%, Hessen einen Kommunalisierungsgrad von 49,1%, Baden-Wiirttemberg von
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fern sind steuerschwache Gemeinden in finanzschwicheren Lindern eher auf
iiberdurchschnittliche Zuweisungen der Lander angewiesen, als die relativ steu-
erstiarkeren Kommunen in den finanzstirkeren Lindern.*

Eine hilftige Anrechnung der Gemeindesteuerkraft kann daher den Finanzbedarf
der finanzschwicheren Linder nicht widerspiegeln. Es liegt eindeutig ein Versto
gegen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz vor. Ein Land, dessen Gemeinden
keine vergleichbare Finanzkraft aufweisen, muB die fehlenden Anteile durch Zu-
weisungen finanzieren, wenn c.p. allen Gemeinden ein gleicher Finanzbedarf zu-
gestanden wird. Die unzureichende Anrechnung der Gemeindefinanzkraft fiihrt
durch den Ausgleichsautomatismus des Linderfinanzausgleichs zu einer Bestra-
fung der finanzschwicheren Linder.”

4.2 Zur Ausgestaltung des Finanzbedarfs

Unter fiskalischen Aquivalenzgesichtspunkten sollte die Festlegung des Finanz-
bedarfs den notwendigen Finanzierungslasten entsprechen.

GemaB dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz sollen mit der Einwohnerverede-
lung bei der Ermittlung des Finanzbedarfs mogliche Agglomerationsnachteile in-
ternalisiert werden.”® Aber den Agglomerationsnachteilen stehen auch -vorteile in
Form von niedrigeren Transport- oder Informationskosten gegeniiber.

Das historisch begriindete Brecht'sche Gesetz verlor mit den Verianderungen in
der neueren Zeit zunehmend an empirischer Evidenz. Abwasserbeseitigungen und
Klaranlagen waren mittlerweile auch in diinn besiedelten Regionen vorzufinden.
Allokationsineffiziente Verzerrungen durch sog. ,, economies of scale* gab es in
dieser Hinsicht kaum noch. Selbst empirische Untersuchungen kommen zum Er-
gebnis, daB die Bevolkerungsdichte zunichst negativ mit den Pro-Kopf-Ausgaben
korreliert. Eine Zunahme der Ausgaben je Einwohner i. S. von Brecht tritt erst bei

50,5% und Bayern von 49,4%. Saarland dagegen weist einen Kommunalisierungsgrad von
37,6% auf, gefolgt von Schleswig-Holstein (42,2%) und Rheinland-Pfalz (41,3%). Vgl. G.
Firber, 1992, a.a.0,, S. 90, Tabelle 1

% G. Firber ( 1992) wies in einer Untersuchung nach, daB die Zuschiisse der finanzschwachen
Léinder deutlich hoher liegen, als die der finanzstarken Lénder. Vgl. G. Firber, 1992, a.2.0., S.
92

7 vgl. K. Littmann, 1991, a.a.0,, S. 308 Fn 3; K.-D. Henke, 1993, a.a.0., S. 18; Friedrich-
Ebert-Stiftung, Finanzierung der deutschen Einheit - Ansitze zur Neuordnung des Finanzaus-
gleichs und zur Verbesserung der Politik der Treuhandanstalt, in: Wirtschaftspolitische Diskur-
se, Friedrich-Ebert-Stiftung, Nr. 26/1992, S. 19f; G. Frber, 1992, 2.2.0., S. 115; Th. Lenk,
1993, a.a.0,, S. 260fF.

% Dabei wird davon ausgegangen, daB bspw. die Mieten oder die Grundstiickskosten in
Grof3stiadten wesentlich hoher sind.
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einer hohen Bevélkerungsdichte ein.*® Dies trifft auch auf das Argument einer
zentralortlichen Funktion von Gemeinden oder Stadtstaaten zu, die sich aus deren
Aufgabenverantwortung fiir das Umland ableitet. Eine eindeutig nachweisbare
und hinreichend abgesicherte Beziehung zwischen Einwohnerzahl und raumlicher
Funktion einer GroBstadt oder eines Stadtstaates konnte bisher nicht nachgewie-
sen werden.®

Die Zuweisungen auf der Basis gewichteter Einwohnerzahlen fiihrten zu einer
Verzerrung der optimalen rdumlichen Verteilung.*' Die raumliche Konzentration
und die Ballungstendenz wurden iiber das effiziente MaB hinaus gefordert. Es
kam zu einer Subventionierung von Ballungsraumen bei gleichzeitiger Benachtei-
ligung der landlichen und strukturarmen Riume. Dabei konnte es in den letztge-
nannten Regionen zu negativen externen Effekten kommen.*

Dennoch wurden die Einwohner der Stadtstaaten zusitzlich gewichtet. Dabei
liegt auch hier ein VerstoB gegen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz vor,
weil die Kosten zur Internalisierung der Spillovers nicht nur von Landern finan-
ziert werden, die NutznieBer von Spillins sind wie bspw. Niedersachsen oder
Schleswig-Holstein. Auch andere Lander®, wie bspw. Baden-Wiirttemberg oder
Bayern finanzieren diese Spillins, obwohl sie nicht davon profitieren.

¥ vgl. W. Kitterer, a.a.0., 1994, S. 19; G. Firber, 1992, a.a.0., S. 109; H. Fischer, 1992,
a.a0, S. 28f

% Vgl. K.-H. Hansmeyer, 1980, a.a.0., S. 125; H.-F. Eckey, P. Klemmer, 1988, a.a.0., S.
40f; H. Zimmermann, U. Hardt, R.-D. Postlep, Bestimmungsgriinde der kommunalen Fi-
nanzsituation unter besonderer Beriicksichtigung der Gemeinden in Ballungsgebieten, 1987,
Bonn, S. 251f.

! Vgl. W. Heun, Strukturprobleme des Finanzausgleichs: Finanzverfassungsrechtliche Integra-
tion der neuen Lander und die Frage der Reform der gesetzlichen Finanzverfassung, in: Der
Staat, 31(1992), S. 228f.

2 Bspw. durch Umweltschaden oder hohere Kriminalitit. Vgl. K.-D. Henke, 1993, a.2.0,, S.
18f; R. Peffekoven, 1980, a.a.0., S. 631, ders., 1987, a.a.0., S. 204; W. Ehrlicher, Kommuna-
ler Finanzausgleich und Raumordnung, 1967, Hannover, S. 28, Jahresgutachten des Sachver-
standigenrates 1990/91, Ziffer 451

# Zu der Auseinandersetzung um die Einwohnerwertung der Stadtstaaten Bremen und Ham-
burg sind v.a. M. Hummel und W. Leibfritz, Die Stadtstaaten im Léanderfinanzausgleich - Gut-
achten im Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen, in: Ifo-Studien zur Finanzpolitik, 45,
Miinchen 1986; H.-F. Eckey/P. Klemmer, 1988, a.a.0.; fir die besondere Situation in Ham-
burg R. Hickel, B. Roth und A. Troost, Stadtstaat Bremen im foderalen Finanzsystem - Ursa-
chen der Finanzkrise - Neuordnungsvorschlige zum Linderfinanzausgleich, Bremen, 1988; fur
die Situation in Bremen zu nennen. Dariiber hinaus: Vgl. H. Rehhahn, Zukunftsperspektiven
des Landerfinanzausgleichs, in: Wirtschaftsdienst, 68. Jg., 1988, S. 273; R. Peffekoven, Zur
Neuordnung des Linderfinanzausgleichs, in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 45, 1987, S. 202; ders.,
1985, a.a.0., S. 71ff, K. Littmann, G. Firber, Haushaltsnotlage und Bundeserganzungszuwei-
sungen, Gutachten, erstattet dem Finanzminister des Saarlandes, 1988, S. 13; K. Littmann,
1990, Haushaltsnotlage als Anspruchsgrundlage fir Bundeserginzungszuweisungen, in: F.X.
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Die aus allokationstheoretischen Aspekten gewollte Internalisierung der externen
Effekte konnte mit deren Beriicksichtigung nicht gelést werden. Den Stadtstaaten
und Niedersachen entstanden nicht nur Spillovers. Die Schaffung zusitzlicher
Arbeitsplatze und der ZufluB von Kaufkraft fiihrten auf der anderen Seite zu Spil-
lins. Die Anrechnung von Sonderbedarfen brachte aber auch mit sich, daB Lander
wie bspw. Bayern oder Baden-Wiirttemberg, die nicht davon profitieren, Zuwei-
sungen leisteten. Der VerstoB gegen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz ver-
anlaBite die Finanzwissenschaft, die weitere Beriicksichtigung der Hafenlasten im
Landerfinanzausgleich abzulehnen.*

Die Anrechnung der Hafenlasten fithrte aber auch zu distributiven Verzerrun-
gen.” In diesem Zusammenhang wurde die Frage gestellt, warum die Anrechnung
bspw. nicht auch fiir Binnenhifen wie Duisburg, Olimporthéfen wie Wilhelmsha-
ven oder Flughifen wie Frankfurt galt.*

Kops (1989) hatte in einer Untersuchung darauf hingewiesen, daB die Beriick-
sichtigung von Sonderbedarfen im Lianderfinanzausgleich auch andere anzure-
chenbare Ausgaben als Sonderbedarf, wie bspw. Hochschullasten, Kohlelasten
oder Sozialhilfelasten nach sich ziehen konnte.*

Bea und W. Kitterer (Hrsg.), Finanzwissenschaft im Dienste der Wirtschaftspolitik, Tiibingen,
S. 308, Fn. 4R ..

* Vgl. S. F. Franke, Der Finanzausgleich: Problembereich im Spannungsfeld okonomischer
Rationalitdt und politischer KompromiBbildung, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik, 1989, 34, S. 74f; K.-D. Henke, 1993, a.a.0., S. 17; M. Burchard, 1992,
aa.0, S. 594

“ Peffekoven (1988) berechnete, daB die Nichberiicksichtigung der Seehafenlasten im horizon-
talen Landerfinanzausgleich i.e.S. fiir Niedersachsen - das eine Anrechnung fiir den Hafen in
Emden erhilt - einen Gewinn von 3,8 Millionen DM erbringen wiirde. Finanzielle Einbuf3en
stellte Peffekoven bei seinen Berechnungen nicht fest. Vgl. R. Peffekoven, Beriicksichtigung
der Seehafenlasten im Landerfinanzausgleich?, in: Finanzarchiv 1988, S. 399fF.

% Zur ausfihrlichen Diskussion vgl. M. Kops, 1989, a.a.0., S. 131f; H. Rehhahn, 1988,
a.a.0,, S. 273, R. Peffekoven, Beriicksichtigung der Seehafenlasten im Landerfinanzausgleich?,
in: Finanzarchiv 1988, S. 399fF; ders., 1990, a.a.0., S. 323ff; P. Kirchhof, 1981, a.a.0,, S.
112; H. Fischer-Menshausen, 1980, a.a.0., S. 660f ; P. Bartsch, H. Probst, Ansitze zur Re-
form des Landerfinanzausgleichs, in: Wirtschaftsdienst, 10, 1988, S. 537f; H.-E. Béottcher,
Ansitze zur Reform des Linderfinanzausgleichs - eine Replik, in: Wirtschaftsdienst, 4, 1989,
S. 204fF; R. Taube, 1990, a.a.0., S. 372fF; G.F. Schuppert, F. Dahrendorf, 1985, a.a.0,, S.
871F.

“7 Vgl. hierzu M. Kops, 1989, 2.a.0., S. 188f; R. Peffekoven, 1988, 2.2.0., S. 399fF; ders,,
1990, a.a.0., S. 323fF; ders., 1987, a.a.0., S. 204fF; H. Fischer, 1992, a.2.0., S. 30f.
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4.3 Zur Ausgestaltung des Ausgleichstarifs

Das Ausgleichssystem fiihrte fiir die Zahlerldnder zu einer iiberproportionalen
Abschopfung der zusitzlichen Finanzkraft, die nicht mehr der eigenen Bedarfs-
deckung zugefiihrt werden konnte. Die aus verteilungstheoretischen Griinden er-
folgte Nivellierung fithrte zur Verzerrung der Anreizstrukturen bei finanzstarken
und finanzschwachen Lindern.*® Fiir die Empfingerlander handelte es sich im
UmkehrschluB um fremde Mittel, die nicht ihrer eigentlicher Leistungskraft ent-
sprachen.

Es kam nachweislich zu gravierenden Mingeln, weil die iiber dem Durchschnitt
liegenden Linder* durch die Finanzierung der Fehlbetrige unter den Durchschnitt
fallen konnten. Die Landersteuergarantie nach §10 Absatz 3 FAG fiihrte zu Fehl-
lenkungen, wenn mindestens zwei der ausgleichspflichtigen Lander in der toten
Zone lagen. Anstatt zu einer Anndherung der Finanzkraft der Lander konnte es zu
einer Vertauschung der Finanzkrafireihenfolge innerhalb des Linderfinanzaus-
gleichs i.e.S. kommen. Danach reichte das Volumen fiir die vorzunehmende Um-
verteilung nach §10 Absatz 3 Satz 2 FAG nicht aus, um alle Lander anzuheben.*

“ Vgl. Zu den Auseinandersetzungen, vgl. P. Kirchhof, 1982, a.a.0., S. 191ff; R. Peffekoven,
1987, a.a.0., S. 208ff ; J. Michalk, 1989, a.a.0., S. 446ff ; U. Rehhahn, 1988, a.a.0., S. 269ff ;
P. Bartsch, H. Probst, 1988, a.a.0., S. 446; F. Neumark, Bemerkungen zu einigen 6konomi-
schen Aspekten der grundgesetzlichen Vorschriften iiber die Einheitlichkeit der Lebensver-
héltnisse in der Bundesrepublik Deutschland, in: Probleme des Finanzausgleichs I, hrsg. von
W. DreiBig, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. 96/1, Berlin 1978, S. 165-175; H. Pa-
genkopf, Harmonisierungsgebote und Nivellierungsverbote im bundesstaatlichen Finanzaus-
gleich, in: Die offentliche Verwaltung, 1979, S. 613-622, insb. S. 615; H. Fischer, Zur
,,Reform“ des Linderfinanzausgleichs, in: WiST, Heft 3, S. 112fF; S. F. Franke, 1989, a.a.0.,
S. 73ff; K.-D. Henke, 1993, a.a.0., S. 17, C. Esser, 1992, a.a.0., Fn. 40f. und 64f; D. Ves-
per, 1992, a.a.0,, S. 322; H. D. von Léffelholz, Finanzreform 1969: Anspruch und Wirklich-
keit: Eine kritische Analyse des bundesdeutschen Finanzausgleichs in den vergangenen zwei
Jahrzehnten, in: Probleme des Finanzausgleichs in nationaler und internationaler Sicht, Beihefte
der Konjunkturpolitik, 41, 1993, S. 46f; R. Wendt, 1993, a.a.0., S. 70; M. Burchard, 1992,
aa0., S. 584; R. Eckertz, Der gesamtdeutsche Finanzausgleich im System des geltenden
Verfassungsrechts, in: Die offentliche Verwaltung, 46, 1993, S. 285ff.; R. Hickel, Foderaler
Finanzausgleich im vereinten Deutschland nach 1995, in: WSI-Mitteilungen, 9/92, S. 568

* Dies betraf nicht die Lander, die in der ,fofen Zone“ lagen. Diese wurden nicht herangezo-
gen.

% vgl. im Detail J. Michalk, 1989, a.a.0., S. 446fT; R. Taube, 1990, a.a.0., S. 373ff; R. Pef-
fekoven, 1987, a.a.0., S. 209; Th. Miiller-Overheu, 1992, a.a.0., S. 122
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5. Die vertikalen Zuweisungen mit horizontaler Wirkung
(Bundesergiinzungszuweisungen)

Obwohl die Vergabe der Bundeserginzungszuweisungen aus 6konomischer Sicht
meist zweckgebunden erfolgte, gab es Aspekte, die kritisch gesehen werden miis-
sen. Die Zuweisungen, die eher Ubergangshilfen sein sollten, konnten #hnlich wie
schon im Lénderfinanzausgleich i.e.S. zu allokativen Verzerrungen fiihren. So
konnten die Empfinger der Bundeserginzungszuweisungen ihre eigenen Einnah-
men reduzieren, um zusitzliche Mittel durch den Bund zu erhalten. Dies fiihrte zu
einer Substitutierung der Einnahmen und wiirde daher eine Fehllenkung der Bun-
deserginzungszuweisungen nach sich ziehen.*!

IV. OKONOMISCHE ANFORDERUNGEN AN EINE NEU-
REGELUNG DER BUNDESSTAATLICHEN FINANZBEZIEHUN-
GEN

1. Ausgangslage

Der okonomisch ausgerichtete Anforderungskatalog zum Landerfinanzausgleich
untersucht die prinzipielle Angemessenheit einzelner Bestimmungen. Der erste
Versuch, die bisherigen Finanzausgleichsregelungen anhand von formalen Krite-
rien zu untersuchen, ging auf Michalk (1989) zuriick. Seine Analyse konzentrierte
sich auf die Bestimmung der Garantieklauseln. Deren Auswirkung im Finanzaus-
gleichssystem wird nach den Kriterien der Widerspruchsfreiheit und der Voll-
standigkeit iberprifi.”” In einer spiteren Arbeit erweiterte Taube (1990) die
Analyse auf das gesamte Finanzausgleichssystem und iiberpriifte dieses anhand
eines erweiterten Kriterienkatalogs.”® Das geltende Regelungssystem des Linder-
finanzausgleichs verstieB dabei gegen nahezu alle Kriterien, die eine systematisch
korrekte Regelung des Landerfinanzausgleichs festlegten.*

3 Vgl. C. Esser, 1992, a.a.0., S. 76, M. Burchard, 1992, a.a.0., S. 584f; W. Heun, 1992,
aa.0,S. 225

%2 vgl. J. Michalk, 1989, a.a.0., S. 446fT.

% Taube (1990) untersucht das geltende Finanzausgleichssystem anhand des formalen Kriteri-
enkatalogs nach Transparenz (Bestimmmungen sollen allgemeinverbindlich und damit durch-
schaubar sein), Vollstindigkeit und Widerspruchsfreiheit (widerspruchsfreie Regelung aller
denkbaren Situationen), Monotonie (Erhalt der Reihenfolge der Lénder beziglich der Finanz-
kraft je Einwohner), Stetigkeit (prozentual gleiche Anderungen der FinanzkraftmeB3zahl bei al-
len Landern lassen die relative Position der Linder nach Finanzausgleich unverindert), Geeig-
netheit (auch einzelne Regelungen sind geeignet, das mit ihnen bezweckte Ziel zu erreichen).
Vgl. R. Taube, 1990, a.a.0., S. 372ff.

% Vgl. R. Taube, 1990, 2.2.0., S. 372,
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Die Aufdeckung von Inkonsistenzen durch die formale Beweisfiihrung bei Mi-
chalk (1989) und Taube (1990), durch die 6konomische Analyse u.a. von Peffe-
koven (1987) und durch Simulationen eines Lianderfinanzausgleichsmodells bei
Fuest/Pfingsten (1991) und Gottfried/Wiegard (1991, 1992) verdeutlichte, da
das bislang verwendete Finanzausgleichsverfahren dringend einer Reform bedurf-
te.

Die Verkniipfung dieses Problembereiches mit dem Problembereich einer anste-
henden Integration der neuen Linder in das Finanzausgleichssystem soll sich ne-
ben 6konomischen Anforderungen auch an operationalisierbaren Kriterien orien-
tieren. Daraus ergibt sich die Berechtigung unterschiedlicher Ansitze, die die an-
gestrebten Ausgleichsziele rational mit den dafiir einsetzenden Instrumenten ver-
kniipfen.

Das Anforderungsraster eines rationalen Finanzausgleichs stellten Buhl/Pfingsten
(1991) und Fuest/Lichtblau (1991) auf. Andere Konzeptionen wie der eines ko-
stenorientierten Lianderfinanzausgleichs von Fottinger/Spahn (1993), die eine
Ausgestaltung des Léanderfinanzausgleichs nach dem Leistungsfahigkeitsprinzips
forderten, spielten in der wissenschaftlichen Diskussion eine eher marginale Rol-
le.”

2. Anforderungsraster fiir die Beurteilung des Linderfinanzaus-
gleichs

Okonomische MaBstiabe eines Linderfinanzausgleichs stellen Maximen dar, de-
nen alle Finanzausgleichssysteme geniigen sollten. Sie definieren einen ordnungs-
politisch vertretbaren Losungsrahmen fiir die Ausrichtung des Finanzausgleichs-
systems. Grossekettler (1993) konzentrierte sich bei der Aufstellung der 6kono-
mischen MaBstibe auf die Verteilung der Einnahmenkompetenzen und die Um-
verteilung der Priméreinnahmen, die den aktiven Finanzausgleich begrenzen.*
Die Beschrankung dieses ordnungsrechtlichen Rahmenkatalogs auf die mogliche
Ausgestaltung des aktiven Finanzausgleichs begriindete Grossekettler damit, da8
eine grundlegende Neuverteilung der Aufgaben- und Ausgabenkompetenz inner-
halb des passiven Landerfinanzausgleichs nicht zu erwarten ist.”

Mit der Zielsetzung, der Ausgestaltung eines Ausgleichsverfahrens eine rationale
Grundlage zu geben, formulierten Buhl/Pfingsten einen ,, axiomatischen Ansatz.

%5 Vgl. W. Féttinger, P.B. Spahn, Fiir einen kostenorientierten Linderfinanzausgleich, in: Wirt-
schaftsdienst, Nr. 5, 1993, S. 237ff.

% Vgl. hierzu H. Grossekettler, Okonomische MaBstiibe fiir den Bund-Lander-Finanzausgleich,
in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, Heft 1, 1993 (4), S. 91ff.

57 vgl. BeurteilungsmaBstibe fiir den Bund-Linder-Finanzausgleich nach Grossekettler, An-
hang 8
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Beide vervollstindigten damit einen schon friiher aufgesteliten Anforderungskata-
log an ein rationales Finanzausgleichssystem.” Die Langfristigkeit des ,, axioma-
tischen* Anforderungskatalogs wurde schon aus der von den Autoren gewihlten
Bezeichnung der ,, Zehn Gebote “ fiir das Finanzausgleichsverfahren deutlich. Der
Anforderungskatalog konzentrierte sich dabei auf den horizontalen Finanzaus-
gleich i.e.S. einschlieBlich des Umsatzsteuervorwegausgleichs.”

Fuest/Lichtblau formulierten dagegen in threm Ansatz eher allgemeine Postulate
eines rationalen Finanzausgleichssystems.* Die Anforderungen bewegten sich auf
einer Ebene mit 6konomischen und finanztechnischen Kriterien, die in ihrer kon-
sequenten Anwendung zu einem effizienten und widerspruchsfreien Ausgleichs-
verfahren fiihren wiirden. Wie schon beim ,, axiomatischen“ Ansatz von Buhl und
Pfingsten gab es auch bei diesem Ansatz Bedenken hinsichtlich der Anwendbar-
keit in einem politischen EntscheidungsprozeB.®'

Lenk (1993) kommt die dankenswerte Aufgabe zu, die unterschiedlichen Verof-
fentlichungen zum rationalen Finanzausgleichssystem in eine ,, begriffliche Ein-
heitlichkeit* iiberfiihrt zu haben.®> Von der primir abstrakten Ebene bis zu den
spezifischen Anforderungen an das Linderfinanzausgleichssystem hat Lenk ein
systematisches und vollstindiges Anforderungsprofil herausgearbeitet.*

Die Anforderungen sind nach inhaltlicher Zusammengehérigkeit in Gruppen zu-
sammengefaBt und nach sachlogischer Abhingigkeit geordnet. In der systemati-
schen Hierarchie steht die normative Anforderung an oberster Stelle, die verfah-
renstechnischen Anforderungen an unterster Stelle. Die Ebene der normativen
Anforderungen schlieBt die verfassungsrechtliche Seite ein, weil die Gesetzge-
bung bestimmten normativen Bedingungen unterliegt, deren inhaltliche Festlegung
wiederum das Landerfinanzausgleichsgesetz determiniert. Der allgemein gehalte-
ne Rahmen der ersten Ebene wird durch die folgenden Stufen zunehmend kon-
kretisiert. Die nichste Ebene versucht die normativ begriindeten Vorgaben in ei-
nen systematischen Ansatz eines Axiomensystems umzusetzen. Die letztlich an-
gestrebten Ausgleichsziele sollen logisch-rational mit den dafiir einzusetzenden
Instrumenten und Regelelementen verkniipft werden. Die mit den Regelelementen

%8 Vgl hierzu, H.-U. Buhl, A. Pfingsten, Eigenschaften und Verfahren fiir einen angemessenen
Linderfinanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland, in: Finanzarchiv, N.F., Bd.44,
1986, S. 99ff, H.-U. Buhl, Ein finanzwissenschaftlich-methodischer Diskussionsbeitrag zur
Neuordnung des Linderfinanzausgleichs, in: Finanzarchiv, Bd. 44, 1986, S. 476fF.

% Vgl. Axiomatischer Anforderungskatalog nach Buhl/Pfingsten (10 Gebote), Anhang 9

% Vgl. hierzu W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, 2.2.0., S. 12ff

' Vgl. Rationaler Anforderungskatalog fir ein Linderfinanzausgleichssystem nach Fu-
est/Lichtblau, Anhang 10

2 Vgl. Th. Lenk, 1993, 2.2.0., S. 217ff

% Vgl. Anforderungen an eine gesetzliche Regelung des Linderfinanzausgleichs nach Lenk
(1993), Anhang 10a
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verfolgten Ziele sollten mit den bestmoglichen und effizientesten Instrumenten er-
reicht werden.

Die damit verbundenen durchfithrungstechnischen Anforderungen der dritten
Ebene, die mit der praktischen Durchfithrung verkniipft sind, schlieBen das allge-
meine Anforderungsraster. Die vierte und letzte Ebene umschlieBt letztendlich
nur noch einen Teil der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, den Finanzaus-
gleich unter den Lindern. Die Verfahrensanforderungen sollen einen Gradmesser
fiir die Umsetzung des in Artikel 107 Absatz 2 Satz 1 GG festgelegten ,, ange-
messenen Ausgleich* zwischen den Lander sein.

Innerhalb dieser Hierarchie erfolgt - dhnlich wie in der Mathematik® - eine weite-
re Untergliederung zwischen den unabdingbaren und den wiinschenswerten Ei-
genschaften. Somit kristallisiert sich ein Kernanforderungsraster fiir die Uberprii-
fung des Finanzausgleichsverfahren 1995 nach rationalen Kriterien heraus: Ver-
fassungsmiBigkeit, Vollstandigkeit, Widerspruchsfreiheit, Geeignetheit, Praktika-
bilitit, Transparenz, (strenge) Monotonie, Stetigkeit, (geringe) Sensitivitat.

% Die Mathematik trifft fiir die theoretische Analyse die Unterscheidung zwischen notwendiger
und hinreichender Bedingung.
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DRITTES KAPITEL

DIE POLITISCHEN AUSEINANDERSETZUNGEN UM
DIE NEUREGELUNG DES FINANZAUSGLEICHS 1995

I. WEICHENSTELLUNGEN AUF DEM WEG DER
INTEGRATION DER NEUEN LANDER
(NOVEMBER 1989 - SEPTEMBER 1990)

1. Problemstellung

Der Fall der Mauer am 9. November 1989 fiihrte zu einer Zisur im foderalen
Gefiige der Bundesrepublik Deutschland. Die machtpolitischen Strukturen und
Entscheidungsprozesse zwischen Bund und Lindern verdnderten sich. Kurz nach
der Maueroffnung legte Bundeskanzler Kohl im Deutschen Bundestag am 28.
November 1989 ein Zehn-Punkte-Programm vor, das den Handlungsrahmen der
Bundesregierung auf dem Weg zur Wiedervereinigung absteckte. Dabei sollten
konfoderative Strukturen zwischen beiden deutschen Staaten in Deutschland
entwickelt werden, um eine einheitliche bundesstaatliche Ordnung zu schaffen.’

Neben der Einfitlhrung des marktwirtschaftlichen Ordnungsrahmens durch den
ersten Staatsvertrag zur Schaffung einer Wirtschafts-, Wihrungs- und Sozialunion
zwischen der DDR und der BRD waren auch die Fragen der zukiinftigen Staats-
aufgaben neu zu definieren. Die foderativen Strukturen der alten Bundesrepublik
Deutschland sollten auf den Osten iibertragen werden. Dies erforderte nicht nur
die Neufestlegung der Aufgaben- und Ausgabenkompetenzen auf die verschiede-
nen Haushaltsebenen, sondern auch die endgiiltige Festlegung der zukiinftigen Fi-
nanzbeziehungen im foderalen Gefiige. Mit der Verabschiedung des Einigungs-
vertrages sollte dies erfolgen.

Die Finanzwissenschaft versuchte die finanziellen Konsequenzen einer vollstin-
digen Integration der neuen Bundeslinder in das bundesstaatliche Finanzaus-
gleichssystem mit Hilfe von Simulationsmodellen zu berechnen, um die moneti-
ren Vor- und Nachteile fiir die beteiligten Lander zu quantifizieren. Durch die
Variierung der Ausgangsdaten (Einwohnerzahlen, Steueraufkommen, Pauscha-
lansatze) und der Berechnungsregeln (Tarifsdtze, Garantieklauseln, Veredelungs-
faktoren, Mindestniveaus) wurden mégliche Auswirkungen einer Integration der

! Unter Punkt 5 des 10-Punkte-Programms erklirt der Kanzler gegeniiber dem Parlament:
.» Wir sind aber auch bereit, noch einen entscheidenden Schritt weiterzugehen, namlich konfo-
derative Strukturen zwischen beiden deutschen Staaten in Deutschland zu entwickeln mit dem
Ziel, danach eine Fioderation, das heift eine bundesstaatliche Ordnung in Deutschland zu
schaffen. “ Vgl. Th. Waigel, M. Schell, Tage, die Deutschland und die Welt veranderten - Vom
Mauerfall zum Kaukasus, Die deutsche Wahrungsunion, 2. Auflage, Miinchen, 1994, S.12



neuen Lander in den bundesstaatlichen Finanzausgleich iiberpriift.> Aber auch die
Inkonsistenzen im bestehenden Regelwerk, bspw. der Umsatzsteuervorwegaus-
gleich oder der Linderfinanzausgleich i.e.S. konnten damit aufgedeckt und empi-
risch nachgewiesen werden.’

Die Simulationsmodelle bildeten eine erste Grundlage fiir die verteilungspoliti-
schen Effekte einer Ausdehnung des bisherigen Finanzausgleichssystem auf die
Beitrittslander und zeigten mogliche Grenzen auf. Nach den Berechnungen von
Fuest/Lichtblau wire das Volumen des Landerfinanzausgleichs i.e.S. einschl. des
Umsatzsteuervorwegausgleichs von bisher 5.4 Mio. DM auf 27,9 Mio. DM an-
gestiegen.*

Das Finanzausgleichsmodell von Gottfried/Wiegard (1991) berechnete die Vertei-
lungswirkungen bei einer uneingeschrinkten Integration der neuen Lander in das
bestehende Finanzausgleichssystem und verglich die Ergebnisse mit der interi-
mistischen Finanzausgleichslosung durch den Fonds Deutsche Einheit fiir die
neuen Lénder.’

Die vollstiandige Einbeziehung der ostdeutschen Linder in das bundesstaatliche
Finanzausgleichssystem hitte zu ,, Umkippeffekten* in der Landerrangfolge ge-
fithrt.* Unerwiinschte disincentive-Wirkungen fiir die ausgleichsberechtigten und
die ausgleichspflichtigen Lander wiren die Folge gewesen.

Der Ubergang vom bisherigen System in einen gesamtdeutschen Finanzausgleich
filhrte nach den Berechnungen von Fuest/Lichtblau (1991) zu erheblichen
Fehlallokationen. Aus verteilungspolitischer Sicht fiihrte die Ausdehnung des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs auf die neuen Lander zu einer relativ stirke-

% Zu nennen sind hier die Berechnungen von Fuest/Lichtblau (1991) und Gottfried/Wiegard
(1991). Vgl. W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 34ff; P. Gottfried, W. Wiegard, Finanz-
ausgleich nach der Vereinigung, in: Wirtschaftsdienst, Nr. 9, 1991, S. 453ff; dies., 1992,
aa.0,S. 133ff

3 Vgl. M. Heilmann, 1992, a.a.0., S. 72ff.

* Vgl. Finanzausgleichsleistungen nach Einbeziehung der neuen Lander in 1990, Anhang 11

* Die Mindereinnahmen der alten Lénder belaufen sich demnach auf 28 Mrd. DM im Jahr. Bei
den Berechnungen zeigt sich aber auch, daB die interimistische Finanzausgleichsregelung iiber
den Fonds Deutsche Einheit bei weitem kein ausreichender Ersatz fiir den AusschluB der neuen
Lander von einem gesamtdeutschen Finanzausgleich darstellt. Die ostlichen Bundeslinder
wiirden mit dieser Losung bis 1994 mehr als 30 Mrd. DM durch die interimistische Finanzaus-
gleichsregelung verlieren. Der Betrag von 30 Mrd. DM wurde von Gottfried/Wiegard auf den
Gegenwartswert abdiskontiert. Vgl. hierzu Th. Erthle, der sich ndher mit den Finanzierungsal-
ternativen des deutschen Einigungsprozesses in seiner Diplomarbeit befa8t hat. Vgl. Th. Erthle,
Die Bildung offentlicher ,, Nebenhaushalte “ zur Finanzierung des deutschen Einigungsprozes-
ses - Darstellung und kritische Wiirdigung, Diplomarbeit, vorgelegt am 16.12.1992 bei Prof.
H.-H. Francke, Freiburg, S. 44ff.

¢ Vgl. Verinderung der Finanzkraftreihenfolge im Finanzausgleichsjahr 1990, Anhang 12
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ren Belastung der alten finanzschwachen Lénder.” Bis auf die Haushaltsnotlage-
lander Bremen und Saarland wiren alle anderen alten Lander zu Zahlern gewor-
den.

Nach diesen Berechnungen wire der bestehende Finanzausgleichssystem kein
okonomisch adidquates Regelsystem gewesen, um einzelne Bundeslander mit der-
art unterschiedlicher Finanz- und Wirtschaftskraft in ein gemeinsames System
einzubinden.

2. Die politischen Auseinandersetzungen um die sofortige Inte-
grationsldsung

2.1 Der erste Staatsvertrag als Beratungsgegenstand von Bund
und Landern (16. Mai 1990)

2.1.1 Die Strategie des Bundes - Fortsetzung des Entscheidungs-
zentralismus der 80er Jahre

Der Bundesregierung kam in dieser Situation zugute, daB fiir die Verabschiedung
des 1. Staatsvertrages sowohl im Bundestag als auch im Bundesrat die absolute
Mehrheit geniigte.

Die Lander zerfielen in zwei Lager, die die jeweiligen Parteiinteressen widerspie-
gelten. Die CDU-regierten Lander Hessen, Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz,
Niedersachsen und das CSU-regierte Bayern kooperierten in dieser wichtigen
Frage wie schon in den vergangenen Jahren zuvor mit der Bundesregierung. Die
CDU-regierten Lander waren iiber das CDU-Prisidium unmittelbar von den Ver-
handlungen zwischen beiden deutschen Staaten unterrichtet worden und somit -
neben der Unterrichtung iiber den Bundesrat - am Entscheidungsproze8 iiber die
Parteienebene beteiligt.® Der Entscheidungszentralismus fand vorerst seine Fort-
setzung.

7 Vgl. Gesamtbelastung der alten Bundeslinder durch Einbeziehung der neuen Linder in das
bisherige Finanzausgleichssystem 1990, Anhang 13. Vier der finf Lander mit einer unterdurch-
schnittlichen origindren Finanzkraft (Bayern, Niedersachsen, Saarland, Schleswig-Holstein)
missen eine liberdurchschnittliche Belastung tragen. Ihr Quotient aus relativer Quote und rela-
tiver Position in der Finanzkraft ist groBer als 100. Drei der fiinf starken Lander haben eine
eher unterdurchschnittliche Belastung, insbesondere Baden-Wiirttemberg und Hessen.

® Eine AuBerung des bremischen Biirgermeisters Wedemeier verdeutlicht die unterschiedliche
Informationspolitik der Bundesregierung iiber den Verhandlungsstand zur deutschen-deutschen
Einheit: ,,Im innerdeutschen Ausschuf (Hinweis: Spdth war der Vorsitzende des innerdeut-
schen Ausschusses) hat der Vorsitzende...Spcith gesagt.....er verstehe uns nicht, er habe jeden
zweiten Tag die neuesten Anderungsvorschlige der Bundesregierung auf dem Tisch ge-
habt.... Wir jedenfalls haben nicht jeden zweiten Tag neue Vorschidge der CDU auf dem Tisch
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Die SPD-regierten Linder Saarland, Hamburg, Bremen, Schleswig-Holstein,
Berlin und Nordrhein-Westfalen blieben von den Verhandlungen mehr oder we-
niger ausgeschlossen. Die Bundesregierung versuchte durch die Einrichtung stin-
diger Gespriche der Chefs der Staatskanzleien mit dem Chef des Bundeskanzler-
amtes Rudolf Seiters einen Informationsaustausch zwischen Bund und Lindern zu
gewihrleisten. Sie war davon iiberzeugt, daB diese ,, pragmatischen Formen po-
litischer Konsultationen zwischen Bund und Ldndern unter entsprechender Be-
teiligung der Linder der Dynamik der Entwicklung und den verfassungspoliti-
schen Entscheidungen gerecht' wurden.’ Eine Verhirtung der politischen Ver-
handlungen zwischen Bund und Lindern, die ein Verzégem des Integrationspro-
zesses nach sich gezogen hitte, wurde mit dieser taktischen Variante des Bundes
bewuBt vermieden."

2.1.2 Die Reaktion der Lénder

Das Ergebnis der Simulationsrechnung einzelner Lander" veranlaBte die restli-
chen alten Bundeslinder, sich friihzeitig und deutlich gegen die Einbeziehung der
zukiinftigen ostdeutschen Linder in den bestehenden Finanzausgleich unter den
Landern auszusprechen.?

gehabt. Hier hat es offenbar auch unterschiedliche Informationsstringe gegeben. “ Vgl. Deut-
scher Bundesrat, Stenographische Berichte, 1990, 613. Sitzung, S. 276

® Der Chef des Bundeskanzleramtes, Seiters legte diesen Zusammenhang in seiner Rede vor
dem Bundesrat am 16. Februar 1990 dar. Vgl. Deutscher Bundesrat, Stenographische Berich-
te, 1990, 609. Sitzung, S. 3f.

' Diese Taktik der Bundesregierung beschriinkte sich nicht nur auf die Verhandlungen zum
Staatsvertrag, sondern auch auf die Verhandlungen zum Einigungsvertrag. Der damalige In-
nenminister Schiuble (CDU) schreibt dazu: ,, Das von mir gewdhlte Verfahren bewcdhrte sich.
Auf der einen Seite waren die Diskussionselemente hinreichend formuliert, so daf sowohl zu
starke Festlegungen als auch politische Verhdrtungen etwa zwischen Bund und Léndern oder
Regierung und Opposition vermieden wurden. Auf der anderen Seite fiihlten sich Lénder wie
Bundestag durch die Bundesregierung friih und damit rechtzeitig und umfassend informiert.
Vgl. W. Schauble, Der Vertrag - Wie ich iiber die deutsche Einheit verhandelte, 1991, S. 115
Anders dagegen der Ministerprisident von Nordrhein-Westfalen, Johannes Rau (SPD) anl4B-
lich einer Rede vor dem Bundesrat. Er fiihrte dazu aus ,,da die Bundesrepublik Deutschland
eine Schopfung der Lénder ist, nicht umgekehrt.* Vgl. Rede von Ministerpréisident Rau, Deut-
scher Bundesrat, Stenographische Berichte, 1990, 613. Sitzung, S. 264.

' Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg kamen in unabhzingigen Berechnungen zum Ergeb-
nis, daB die alten Lander iiber einen Finanzausgleich jihrlich 10-20 Mrd. DM in die zukiinfti-
gen ostdeutschen Linder transferieren miiten. Vgl O.-E. Geske, Die Finanzierung der ost-
deutschen Linder nach dem Einigungsvertrag, in: Wirtschaftsdienst 1991/1, S. 34f; Auch
Nutzniefler des Ausgleichs miiiten zahlen, in: Die Welt vom 26. Februar 1990

" In diesem Zusammenhang sei auf die AuBerungen der schieswig-holsteinischen Finanzmini-
sterin Simonis und des Finanzministers der Freien und Hansestadt Hamburg Krupp verwiesen,
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In dieser Zeit wurde in den AuBerungen verschiedener westdeutscher Linderver-
treter deutlich, daB bei der Integration der ostdeutschen Lander in die bisherigen
bundesstaatlichen Finanzbeziehungen des bisherigen Linderfinanzausgleichs eine
Ubergangslosung befiirwortet wurde. Die Motive der Linder waren unterschied-
lich: Die Linder Schleswig-Holstein, Bremen, Saarland, Nordrhein-Westfalen
und Rheinland-Pfalz verwiesen auf ihre beim Bundesverfassungsgericht’® anhén-
gige Klage zur Reform des Lianderfinanzausgleichs. Die finanzstarken Lénder
Hessen und Baden-Wiirttemberg kritisierten die Ubernivellierungstendenzen in-
nerhalb des Linderfinanzausgleichs' und forderten eine Neugliederung des Bun-
desgebietes. Eine Ausweitung des Linderfinanzausgleichs auf die zukiinftigen
Lander Ostdeutschlands wurde aber auch von ihnen abgelehnt.”

Beide Lager spielten auf Zeit. Sie wollten die Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts abwarten und danach in einer Reform des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs ihre Interessen durchsetzen.

Zwischen Bund, Lindern und der DDR bestand kein Zweifel, daB in den Haus-
halten der Gebietskorperschaften der bisherigen DDR durch die Einfilhrung der
sozialen Marktwirtschaft mit der Wirtschafts-, Wiahrungs- und Sozialunion am 1.
Juli 1990 Defizite entstehen wiirden. Den Weg einer Kreditfinanzierung wollte
man ebensowenig gehen wie den der Anhebung von Steuern. Der Bund suchte
daher nach anderen Wegen, um den steigenden Ausgaben zu begegnen.

Es lag im Interesse des Bundes, die bisherige Umsatzsteuerverteilung zum 1. Ja-
nuar 1991 zu revidieren. Der Bund verlangte von den Lindern die Absenkung ih-
res Umsatzsteueranteils von bisher 35% auf 29%, damit seine Anteile von bisher

die eine Ubergangslosung befirwortete. Vgl. Deutscher Bundesrat, Stenographische Berichte,
1990, 610. Sitzung, S. 114fF.

" Vgl. Finanzministerin H. Simonis am 16. Mérz 1990 im Bundesrat: ,, Ich glaube, sie machen
einen Fehler, wenn sie davon ausgehen, dap das briichige Fundament des Linderfinanzaus-
gleichs einfach iibertragen werden kann. Sie haben offensichtlich immer noch nicht richtig
begriffen, wie ernst es den Léndern.....mit ihren Klagen vor dem Bundesverfassungsgericht
ist. “ Deutscher Bundesrat, Stenographischer Bericht, 1990, 610. Sitzung, S. 114.

Der saarlindische Ministerprasident Lafontaine forderte eine grundlegende Reform der Finanz-
verfassung, die v.a. die Haushaltsnotlage des Saarlandes beriicksichtigte. Vgl. Regierungserkli-
rung des saarlindischen Ministerprisidenten Lafontaine am 14. Mérz 1990.

“ Der baden-wiirttembergische Finanzminister Palm sah im Linderfinanzausgleich die Gefahr
der Ubernivellierung. Nach einer Untersuchung des Finanzministeriums Baden-Wiirttemberg
standen die finanzstarken Lénder nach Linderfinanzausgleich, Bundesergénzungszuweisungen
und Strukturhilfe an achter Stelle. Rede von Finanzminister Palm, vgl. Deutscher Bundesrat,
Stenographische Berichte, 1990, 611. Sitzung, S. 141; Finanzausgleichssystem soll neu geord-
net werden, in: Die Welt vom 16. Mirz 1990; Wallmann fiir eine Neugliederung der Bundes-
lander, in: Siddeutsche Zeitung vom 11. April 1990

' Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 7.5.1990
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65% auf 71% erhoht werden konnten.'® Der Bund sah darin die Méglichkeit, zu-
sitzliche Ausgaben fiir Transfers nach Ostdeutschland und fiir die erhéhten Ab-
fithrungsbeitrage an die Europaische Gemeinschaft zu decken."”

Gleichzeitig unterbreitete Finanzminister Waigel auf der Finanzministerkonferenz
der Lander am 20. April 1990 den Vorschlag einer gemeinsamen Finanzverant-
wortung von Bund und Lindern bei der Deckung des Haushaltsdefizits der
DDR." Nach einer Grobschitzung des Bundesfinanzministeriums wiirden die
Defizite des DDR-Haushaltes im Haushaltsjahr 1990 20 Mrd. DM bis 40 Mrd.
DM und im Haushaltsjahr 1991 40 Mrd. DM bis 60 Mrd. DM betragen.” Diese
Zahlen - d.h. maximal 60 Mrd. DM fiir 1991 - wurden seit der Finanzminister-
konferenz vom 20. April 1990 zur RichtgroBe fiir die Hohe der Kosten, die von
den Gebietskorperschaften in der Bundesrepublik Deutschland fiir den deutsch-
deutschen EinigungsprozeB aufzubringen waren.”

Aus der Sicht der finanzstarken Linder Hessen und Baden-Wiirttemberg war es
nicht hinnehmbar, daB der Bund seinen politischen Gestaltungsspielraum auswei-
tete und diesen iiber den vertikalen Einnahmenausgleich finanzierte.” Beide Lan-
der schlugen daher vor, die zusitzlichen Ausgaben des Bundes durch die Authe-
bung der Strukturhilfen an die finanzschwachen Lander und die Reduzierung des
finanziellen Engagements des Bundes bei den Mischaufgaben zu finanzieren. Im
Endeffekt ware diese Losung fiir Hessen und Baden-Wiirttemberg weniger ko-
stenintensiv gewesen als fiir die anderen finanzschwachen Lénder.

Sowohl die Umsatzsteuerneuverteilung zu Lasten der Linder als auch die Forde-
rungen der finanzstarken Linder Hessen und Baden-Wiirttemberg stielen bei den

' Das entspricht 6 Umsatzsteuerpunkten oder einem Volumen von 7,1 Mrd. DM.

7 vgl. O.E. Geske, 1991, a.a.0., S. 34, H. G. Hennecke, Finanzverfassung im geeinten
Deutschland - Einheitsfonds, Einigungsvertrag und Finanzausgleichssystem, in: Juristischer
Aufbau, 1991, Heft 5, S. 236

'® Das Haushaltsdefizit der DDR sollte jeweils mit einem Drittel auf Bund, alte Lander und
DDR iibertragen werden. Der Bund hatte den alten Lindern vorgeschlagen, ihren Anteil von
20 Mrd. DM (1991) aus dem Linderanteil an der Umsatzsteuer an den Bund abzutreten. Die-
ser Betrag wire zweckgebunden iiber den Bundeshaushalt an die neuen Lander weitergeleitet
worden. Vgl. BT- Drs. 11/8164, Antwort des Parlamentarischen Sts Carstens vom 12.10.90,
S.7

' Vgl. Th. Waigel: Unser Angebot an die DDR ist die Obergrenze des Akzeptablen, in Welt
am Sonntag vom 29.4.1990; O.E. Geske, 1991, 2.a.0,, S. 34

» vgl. O.E. Geske, 1991, 2.2.0., S. 35f.

' Vgl. W. Renzsch, Foderative Problembewiltigung: Zur Einbeziehung der neuen Linder in
einen gesamtdeutschen Finanzausgleich ab 1995, in: Zeitschrift fir Parlamentsfragen, 25. Jg.,
1994, S. 119; H. G. Hennecke, 1991, a.a.0., S. 236
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finanzschwachen Landemn auf nachhaltigen Widerspruch, vor allem auch in den
wahlkampffithrenden Landern Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen.”

Die Ausrichtung der zukiinfligen bundesstaatlichen Finanzbeziehungen fiihrte
langsam zu einem Abbrockeln der bisherigen Fronten. Der Bund verlor bei der
Diskussion um die vertikale Finanzverteilung zunehmend die Unterstiitzung der
finanzschwachen CDU-regierten Bundesliander wie Rheinland-Pfalz und Nieder-
sachsen. Aber auch die finanzstarken, CDU/CSU-regierten Lander Bayern, Ba-
den-Wiirttemberg und Hessen tendierten in dieser Frage immer stirker zu den an-
deren Landern. Die CDU-regierten Linder unterstiitzten zwar die Bestrebungen
des Bundes, aber sie machten gleichzeitig deutlich, daB ihre Zustimmung an fi-
nanzielle Zugestiandnisse gekniipft sind.

Damit zeigte sich schon in der ersten Phase des deutsch-deutschen Vereinigungs-
prozesses eine starke Interessenidentitit der Lander bei finanziellen Entscheidun-
gen iiber den vertikalen wie auch den horizontalen Finanzausgleich. Das sollte
sich in den darauffolgenden Jahren hiufig wiederholen.”

2.1.3 Die Entscheidung iiber die Gestaltung der Wirtschafts- und Wahrungs-
union: Der Fonds Deutsche Einheit

Der Bund stand im Laufe der Beratungen nicht nur unter zeitlichem Druck, weil
die Wirtschafts-, Wihrungs- und Sozialunion am 1. Juli 1990 in Kraft treten soll-
te. Auch der politische Druck wurde stirker, weil die Landtagswahl in Nieder-
sachsen am 13. Mai 1990 zu einem Regierungswechsel fiihrte. Damit hatten die
CDU-regierten Lander ihre bisherige Mehrheit im Bundesrat verloren.” Der Bund
muBte nun stirker als zuvor den Konsens mit allen Landern suchen. Die Phase
des Entscheidungszentralismus schien beendet. Die Strategic des Bundes war
vorerst gescheitert.

Bundesfinanzminister Waigel schlug daher auf der gemeinsamen Finanzminister-
konferenz von Bund und Landern am 15. Mai die Einrichtung eines Fonds Deut-
sche Einheit vor.”® Er griff dabei eine Anregung der Landerseite auf, die schon

2 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 7.5.1990

® H. Mading vertritt in diesem Zusammenhang die These, daB die Bundesratsmehrheit der
CDU das Gewicht der Lander im Entscheidungsproze nicht schwiichte, weil die innerparteili-
chen Druckmittel der CDU-Mehrheit deckungsgleich mit dem Drohpotential eines von der
SPD mehrheitlich besetzten Bundesrates sind. Dem muB in diesem Zusammenhang widerspro-
chen werden. Vgl. H. Miding, 1989, a.a.0., S. 190

* Die SPD-regierten Lander hatten nach den Landtagswahlen in Nordrhein-Westfalen und
Niedersachsen eine Stimmenmehrheit von 23:18 im Bundesrat.

» Vgl. H. Tietmeyer, Erinnerungen an die Vertragsverhandlungen, in: Th. Waigel, M. Schell
(Hrsg.), Tage, die Deutschland und die Welt verinderten: Vom Mauerfall zum Kaukasus: Die
deutsche Wiahrungsunion, Miinchen, 1994, S. 112



frither einen Fonds gefordert hatten, um die Finanzierung der Kosten der Vereini-
gung zu regeln.”® Der Fonds Deutsche Einheit sollte durch Kreditmittel finanziert
und dessen Schuldendienst je zur Hilfte vom Bund und den westdeutschen Lin-
dern aufgebracht werden. Die Einigung des Bundesfinanzministers mit den Lin-
derfinanzministern iiber den Fonds Deutsche Einheit am 15. Mai erfolgte, ohne
daB offizielle Zahlen der DDR vorgelegen hitten.”” Bei dieser Verhandlung waren
die Liander in einer stirkeren Position als der Bund, denn der nicht mehr auf-
schiebbare Termin der Vertragsunterzeichnung stand fest. Der Bund brauchte das
Einvernehmen sowie konkrete Finanzzusagen der Lander.

Die Ergebnisse des Bundesfinanzministers und der Landerfinanzminister zur Fi-
nanzverfassung wurden durch den Bundeskanzler und die Ministerprasidenten mit
der Unterzeichnung am 16. Mai 1990 bestitigt. Der Bund kam den alten Landern
unter dem Einigungsdruck in den zentralen Fragen der kiinftigen Ausgestaltung
der finanzverfassungsrechtlichen Fragen sehr weit entgegen.”

Der Fonds Deutsche Einheit bildete den Kern der interimistischen Finanzaus-
gleichsregelungen bis 1995.” Die gesetzliche Einrichtung dieses Sondervermo-

% Die niedersichsische Finanzministerin Breuel forderte am 8. Mai 1990 die Einrichtung eines
Deutschland-Fonds, der mit einem Gesamtvolumen von 100 Millionen DM ausgestattet sein
sollte. Vgl. Presseinformation des niedersichsischen Finanzministeriums Nr. 49/90, 8.5.1990,
O.E. Geske, 1991, a.a.0, S. 34

7 Bei den Vorgesprichen zwischen Bundesfinanzminister Theo Waigel, DDR-Finanzminister
Romberg und den Vertretern der westdeutschen Lander, Finanzminister Heinz Schleufer
(Nordrhein-Westfalen) und Finanzminister Gernot Tandler (Bayern) am 14. Mai 1990 sollte
endgiiltig Klarheit iiber die GroBenordnung der Finanzhilfen der Bundesrepublik und das De-
fizit des DDR-Haushalts fiir 1990 und 1991 geschaffen werden. Finanzminister Romberg
konnte jedoch keine verbindlichen Eckwerte iiber den Finanzstatus der DDR vorlegen. Er
sagte unverbindliche Rahmendaten fiir den 17. Mai 1990 zu, den Tag vor der geplanten Para-
phierung des 1. Staatsvertrages. Damit war die Unterzeichnung des Staatsvertrages gefihrdet.
Vgl. Th. Sarrazin, Die Entstehung und Umsetzung des Konzepts der deutschen Wirtschafts-
und Wihrungsunion, in: Th. Waigel, M. Schell (Hrsg.), Tage, die Deutschland und die Welt
verinderten: Vom Mauerfall zum Kaukasus: Die Deutsche Wiahrungsunion, Miinchen, 1994,
aa.0, S. 213f

¥ Zu den einzelnen Punkten der Vereinbarung siehe BT-Drs. 11/7351

” Die im Staatsvertrag vereinbarten Leistungen des Fonds Deutsche Einheit waren degressiv
gestaltet. Sie sollten 1991 einen maximalen Umfang von 35 Mrd. DM erreichen und innerhalb
von weiteren drei Jahren in Raten von 7 bis 10 Mrd. DM verringert werden. Dahinter stand die
Annahme eines raschen Ubergangs zur Marktwirtschaft in den neuen Lindern, der zu einem
Anstieg der Wirtschaftskraft fiilhren wiirde, so daf} sie die fur den Aufbau der Infrastruktur
notwendigen offentlichen Ausgaben aus eigener Steuerkraft finanzieren konnen. Bis 1994 stel-
len Bund und westdeutsche Linder 115 Mrd. DM zur Verfiigung. Das Gesamtvolumen von
115 Mrd. DM wird durch Einsparungen im Bundeshaushalt (20 Mrd. DM) und iiber die Kre-
ditaufnahme auf dem Kapitalmarkt finanziert. Die Tilgung wird eine Laufzeit von 30 Jahren
haben. Die Vergabe der Mittel des Fonds Deutsche Einheit verlauft degressiv [1990: 22 Mrd.
DM; 1991: 30 Mrd. DM; 1992: 28 Mrd. DM; 1993: 20 Mrd. DM; 1994: 10 Mrd. DM] Vagl.
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gens basierte auf einer von den allgemeinen Haushalten isolierten Ubergangsfi-
nanzierung.®® Mit der zeitlichen Begrenzung bis zum Jahr 1994 war gleichzeitig
der Zeitraum umrissen, in dem sich nach damaliger Vorstellung der Annihe-
rungsprozeB der DDR hitte entwickeln sollen. Durch den Einigungsvertrag ist der
Fonds Deutsche Einheit zu einem integrierten Bestandteil des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs geworden.*!

Die neuen Liander werden bis 1995 nicht in das Zuweisungssystem des Landerfi-
nanzausgleichs nach Artikel 107 Absatz GG einbezogen. Die Suspendierung ei-
nes gemeinsamen Linderfinanzausgleichs i.e.S. umfaBt auch die Gewahrung der
Bundeserginzungszuweisungen, die bis 1995 ausgesetzt waren.*

Die Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und Linder blieb bis 1993 auf 65:35
bestehen.

Die Ausweitung der Finanzverfassung auf die neuen Bundeslinder gab aber auch
AnlaB zu einigen kritischen Anmerkungen hinsichtlich der VerfassungsmaBigkeit
dieser Ubergangsregelung.®

Th. Waigel, Deutsche Einheit: Unsere Finanzpolitik bleibt auf auf solidem und berechenbaren
Kurs, in: Gelbe Briefe des Instituts fiir Finanzwissenschaft und Steuerrecht, Nr. 158, 1990

O vgl. zur Entstehungsgeschichte des Fonds Deutsche Einheit: K. Stern, B. Schmidt-Bleibtreu,
Vertrige und Rechtsakte zur Deutschen Einheit, Bd. 1, 1990, S. 69, 306ff.; B. Schmidt-
Bleibtreu, Zur rechtlichen Gestaltung des Staatsvertrages vom 18. Mai 1990, in: Th. Waigel,
M. Schell, a.a.0., 1994, S. 226ff.

3! Der Fonds Deutsche Einheit bildete einen Ausgleich fiir die Aussetzung der Deckungsquo-
tenberechnung (Artikel 106 Absatz 3 S. 4, Absatz 4 GG), der horizontalen Umsatzsteuervertei-
lung (Artikel 107 Absatz 1 Satz 4 GG), der Bundesergénzungszuweisungen (Artikel 107 Ab-
satz 2 GG) und des eigentlichen horizontalen Finanzausgleichs zwischen den Lindern (Artikel
107 Absatz 2 GG). Die Einbringung der Fondsmittel in die Verteilungsmasse des kommunalen
Finanzausgleichs (Artikel 106 Absatz 7 GG) bestitigt die zentrale finanzausgleichsrechtliche
Funktion des Fonds Deutsche Einheit.

%2 Diese Konsequenz folgt aus dem subsididren Charakter der Bundesergnzungszuweisungen
gegeniiber dem horizontalen Finanzausgleich. Vgl. P. Selmer, Die bundesstaatliche Finanzver-
fassung und die Kosten der Einheit, in: K. Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung, Bd. 1:
Eigentum - Neue Verfassung - Finanzverfassung, Koln, 1991, S. 192; W. Heun, 1992, a.a.0,,
S. 220f ; R. Peffekoven, 1990, a.a.0., S. 499; anders dagegen D. Carl, 1995, a.a.0,, S. 126

%3 Mit dem Beitritt nach Artikel 23 GG sind die neuen Lander Bestandteil des gesamtdeutschen
Bundesstaates geworden. Damit sind sie prinzipiell gleichberechtigte Glieder in der bundes-
staatlichen Ordnung. Diese Gemeinschaft bedeutet auch die gemeinsame Teilhabe an der fi-
nanziellen Leistungsfihigkeit des Gesamtstaates. Das biindische Prinzip gehort zur Substanz
der foderativen Finanzverfassung. Als Grundprinzip der foderativen Verfassung ist es durch
Artikel 79 Absatz 3 GG geschiitzt und darf auch zeitweilig durch eine auf den fritheren Artikel
23 Satz 2 oder den heutigen Artikel 143 GG gestiitzte Regelung nicht angetastet werden. Vgl.
hierzu in ausfithrlicher Darstellung R. Wendt, 1991, a.a.0., S. 217ff; P. Selmer, 1991, S.
195fF; S. Korioth, 1991, a.a.0., S. 1054; eine andere Auffassung dagegen vertritt D. Carl,
195,a.a.0, S. 138f.
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Den Ministerprasidenten der alten Lander war es bei diesen Verhandlungen ge-
lungen, nicht nur die Integration der neuen Linder in den bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleich auf 1995 zu verschieben, sondern auch das Finanzierungsrisiko
von weiteren Fondsmitteln dem Bund aufzubiirden. Der Bundesrat hatte nach der
Errichtung eines Fonds Deutsche Einheit deutlich gemacht, daB , die Hohe der
Ldnderbeteiligung an den Kosten der Einheit durch den vorliegenden Gesetzes-
entwurf abschlieflend geregelt ist. Risiken, die iiber die festgelegten Betrdige
hinausgehen, sind daher vom Bund zu tragen.***

Die horizontalen Finanzausgleichsleistungen zwischen den Landern blieben da-
von unberiihrt. Der Bund trug iiber die vertikale Ebene die groBten finanziellen
Lasten. Die finanzstarken und die finanzschwachen Lander verfolgten das Ziel,
die finanziellen Belastungen so gering wie méglich zu halten.

Vielfach wurde mit der Riickgliederung des Saarlandes im Jahre 1956 auf das
bisher einzige Beispiel eines Beitritts nach Artikel 23 GG hingewiesen. Auch da-
mals schloB das Gesetz iiber die Eingliederung des Saarlandes® dessen Teilnah-
me am Finanzausgleich unter den Landern fiir eine gewisse Ubergangszeit aus.
Die finanziellen Folgelasten der Riickgliederung wurden iiber vertikale Zuwei-
sungen durch den Bund getragen.*

2.2 Der Einigungsvertrag als Beratungsgegenstand zwischen Bund
und Lindemn

Im Frithsommer 1990 zeichnete sich ab, daB die Vereinigung der beiden deut-
schen Staaten auf dem Wege iiber Artikel 23 GG rascher als erwartet vollzogen
wiirde. Dazu bedurfte es jedoch eines zweiten Staatsvertrages, der den beiden
deutschen Staaten auch die politische Einheit bringen sollte. Dieser sog. Eini-
gungsvertrag erforderte Anderungen des Grundgesetzes und bedurfte nach Artikel
79 Absatz 2 GG der Zustimmung von Zweidrittel der Mitglieder des Bundesrates.

* In der GegeniuBerung bestitigte die Bundesregierung ausdriicklich, daB dieser ,, Feststel-
lung des Bundesrates nicht widersprochen* wird. Vgl. BT-Drs. 11/7351, S. 5 (Nr. 13) und S.
8 (zu Nr. 13)

¥ ygl. BGBL. I, S. 1011f vom 23.12.1956

% vgl. detaillierte Beschreibung und Berechnung der damaligen Riickgliederung des Saarlan-
des, W. Fiedler, Die Riickgliederung des Saarlandes an Deutschland - Erfahrungen fiir das
Verhiltnis zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der DDR?, Juristische Zeitschrift,
1990, S. 673fF; R. Wendt, Die Finanzverfassung und Artikel 7 Einigungsvertrag, in: K. Stern
(Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung, Bd. 1, Eigentum - Neue Verfassung - Finanzverfassung,
Koln, S. 215f; R. Peffekoven, 1990, a.a.0., S. 499
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Die Liander sahen darin einen Hebel um den Bund zu weiteren Zugestindnissen
im Bund-Linder-Verhiltnis zu bewegen.”’

2.2.1 Das Eckpunktepapier der Ministerprdsidenten (5. Juli 1990)

Die Linder, allen voran der Biirgermeister der Freien und Hansestadt Hamburg,
Henning Voscherau, sahen in der Vollendung der deutschen Einheit wie zur
Griindungsphase der Bundesrepublik Deutschland 1949 die Stunde der Lander.

Der Hamburger Biirgermeister pladierte schon in der SchluBberatung des Bundes-
rates iiber den 1. Staatsvertrag am 22. Juni 1990 fiir eine grundsitzliche Ande-
rung des foderalistischen Systems.*® Die Liander sahen es als Verpflichtung an,
die Grundstrukturen der staatlichen Ordnung eines vereinten Deutschlands und
die zu ihr filhrende 2. Stufe des Einigungsprozesses mitzugestalten und mitzube-
stimmen. Sie betrachteten mit Sorge, , daf8 Verfassung und Verfassungswirklich-
keit durch zentralistische Entwicklung und zunehmende Aushohlung der Kompe-
tenz der Linder gekennzeichnet war.” Unter der Federfiihrung Hamburgs be-
schlossen die Chefs der Staatskanzleien aller Linder am 5. Juli 1990 einen Forde-
rungskatalog fiir ,, Anderungen des Grundgesetzes als erste wesentliche Schritte
zur Stdrkung der bundesstaatlichen Ordnung*, die ,, moglichst im Zuge der Ei-
nigung nach Artikel 23 GG verwirklicht werden “ sollten.”

Dieses Eckpunktepapier der Ministerpriasidenten unterstreicht die gemeinsamen
Grundiiberzeugungen und die weitgehend gleiche finanzielle Interessenlage der
Lander, aus denen sich gemeinsame Forderungen gegeniiber dem Bund ableiten
lieBen. Es verlangte eine grundlegende Uberpriifung der Finanzbeziehungen zwi-
schen Bund und Landemn. In einer der Kerforderungen wurden die leistungsstar-
ken Lander ,, als Trdger des lebenden Foderalismus® gesehen. Entscheidender
Kermnpunkt im Eckpunktepapier war jedoch die Aussetzung der Teilnahme der
neuen Lander am Linderfinanzausgleich bis 1994/1995 .*'

*7Vgl. H. Albert, 1992, 2.2.0.,, S. 4

* Voscherau beklagte die Aushohlung der politischen Strukturen, die fehlende Einnahmenau-
tonomie und den zunehmenden Zentralismus des Bundes. Er pléidierte fiir eine grundlegende
Starkung der Lander bei der Gesetzgebungskompetenz. Vgl. Deutscher Bundesrat, Stenogra-
phische Berichte, 1990, 615. Sitzung, S. 350f

* Vgl. ,, Eckpunkte der Linder fiir die bundesstaatliche Ordrung im vereinten Deutschland
vom 5. Juli 1990, abgedruckt in: H. Albert, 1992, a.a.0., S. 22fF.

“ Vgl H. Albert, 1992, a.a.0., Anlage 1, S. 22-27

“! Die weiteren Forderungen des Eckpunktepapiers waren (1) die Neuregelung der Gesetzge-
bungskompetenz nach Artikel 72 GG: (a) Bei der konkurrierenden Gesetzgebung ist der Bund
befugt, wenn die Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse oder die Herstellung der Wirtschafts-
und Rechtseinheit nur bei einer bundeseinheitlichen Regelung zu erreichen ist. (b) Bundesge-
setze nach Artikel 72 Absatz 2 GG n.F. sollen nur dann méglich sein, um die dort genannten
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Die Geschlossenheit mit der die Bundesldnder iibereinstimmend ihre foderalen
Forderungen gegeniiber dem Bund geltend machten und die Mehrheit der sozial-
demokratischen Linder im Bundesrat fiihrten dazu, daB sie an den Verhandlungen
zum Einigungsvertrag beteiligt wurden. Im Gegensatz zum 1. Staatsvertrag waren
bei diesen Verhandlungen auch Vertreter der sich konstituierenden neuen Linder
aus der Volkskammer beteiligt.”

Die Verhandlungen zum Einigungsvertrag standen wie schon die Verhandlungen
zum 1. Staatsvertrag unter zeitlichem und politischen Druck.® Die Neuordnung
der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, wie im Eckpunktepapier gefordert,
spielte jedoch in diesen Verhandlungen keine Rolle. Der Verhandlungsfiihrer des
Bundes, Innenminister Schiuble (CDU) gab den Lindern schon zu Beginn der
Unterredungen zu verstehen, daB nur ,, echte einigungsbedingte Anderungen des
Grundgesetzes  in den Einigungsvertrag aufgenommen werden. Um die Zustim-
mung zum Einigungsvertrag letztendlich nicht zu gefiihrden, willigten die Lander
ein, den Bundesrat und den Bundestag innerhalb von zwei Jahren mit der Priifung
der im Eckpunktepapier angesprochenen Verfassungsidnderungen zu beaufira-
gen.*

Ziele zu erreichen. © Bundesgesetze, die von Lindern ausgefiihrt werden und mit Kostenfol-
gen fur diese verbunden sind, bediirfen der Zustimmung des Bundesrates, (2) objektive Kriteri-
en zur Angleichung der Finanzkraft unter den Lindern, (3) eine stirkere Einnahmenautonomie
der Linder, (4) die Beseitigung sozialer und wirtschaftlicher Disparitéten, (5) die Priifung ei-
genstiandiger Finanzquellen der Lander durch eigene Gesetzgebungskompetenz iiber Steuern,
(6) die Konkordanz zwischen Gesetzgebungszustindigkeit und finanzieller Lastentragung, (7)
eine sachgerechte Verénderung des Instituts der Gemeinschaftsaufgaben und der Mischfinan-
zierung (siehe Art. 104a Absatz 3 GG), (8) eine klare Aufgabentrennung bei Stiirkung der Fi-
nanzkraft der Linder und (9) eine Uberpriifung der Zerlegung der Steuern. Vgl. H. Albert,
1992, a.a.0., Anlage 1, S. 22-27

“2 Die westdeutschen Lander wurden durch die Chefs der Staatskanzleien (CdS) der Lander
Nordrhein-Westfalen, Bayern, Hamburg, Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg vertreten.
Nach der ersten Verhandlungsrunde nahm der Chef der Staatskanzlei des Saarlandes den Platz
von Niedersachsen fiir den Rest der Verhandlungen ein. Ebenso kam Berlin aufgrund seiner
besonderen Betroffenheit hinzu. Die anderen Liinder waren mit Beobachtern auf Beamtenebene
vertreten. Die DDR-Delegation war aus Griinden der Symmetrie mit Vertretern der damals
noch nicht bestehenden neuen Bundesldnder aus der Volkskammer vertreten. Verhandlungs-
filhrer der DDR-Delegation war der damalige Staatssekretir Giinther Krause. Vgl. H. Albert,
1992, a.a.0,, S. 6f

“ Vgl. W. Schiuble, 1991, 2.2.0., S. 158f.

* Die im Eckpunktepapier aufgeworfenen Fragen zur Ergéinzung und Anderung des Grundge-
setzes wurden in Artikel 5 des Einigungsvertrages als Priifauftrag aufgenommen. Der Bundes-
rat setzte am 11. Mérz 1991 eine Kommission ein, die die Linderpositionen zu Fragen der
Verfassungsinderung erarbeiten sollte. Vgl. BR-Drs. 103/91 (BeschluB), zu den Empfehlungen
der Kommission vgl. BR-Drs. 360/92. Am 28. November bzw. 29. November beschlossen
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Trotz der gemeinsamen Grundiiberzeugungen und der finanziellen gleichen Inter-
essenlage bildete die Landerebene keinen geschlossenen Block.® Die Lander
suchten zwar in erster Linie eine gemeinsame Forderungshaltung gegeniiber dem
Bund. Wo ihnen dies aber nicht gelang, stand der Block der drmeren Linder dem
Block der reicheren Liander gegeniiber.

Es gab Unstimmigkeiten zu einigen im Eckpunktepapier aufgefiihrten Sachpunk-
ten, die die Vertragsverhandlungen beeinfluBten. Neben der Hauptstadtfrage* und
der Neugliederungsfrage bildete die Abinderung der Stimmenverteilung im Bun-
desrat innerhalb der Landergemeinschaft die entscheidende Streitfrage®.

2.2.2. Das Verhandlungsergebnis

Durch den Einigungsvertrag vom 31. August 1990 wurden die wesentlichen Ele-
mente des bisherigen Finanzausgleichssystems fiir die neuen Lénder bis 1995 au-
Ber Kraft gesetzt. Die in Artikel 7 des Einigungsvertrages formulierte Ubergangs-
finanzverfassung war eine Verhandlungs- oder KompromiBlosung, die lediglich
auf einen angemessenen Ausgleich der verschiedenen Interessenlagen zwischen
Bund und alten Lindern zielte, keinesfalls jedoch auf eine KompromiBlésung
zwischen den letztgenannten und den zukiinftigen neuen Lindern.** Dies wird
deutlich, wenn die Regelungen der Ubergangsverfassung in Artikel 7 genauer be-
trachtet werden.*

Bundestag und Bundesrat die Einsetzung einer Gemeinsamen Verfassungskommission. Vgl.
BR-Drs. 741/91 (BeschluB)

* vgl. J. Quantz, Reform der Finanzverfassung - Diskussionsbeitrag zum Symposium im Nie-
dersichsischen Landtag am 19. Juni 1995, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, Heft 4,
1995, S. 696

* Nordrhein-Westfalen und Berlin waren in der Frage der zukiinftigen Bundeshauptstadt un-
terschiedlicher Meinung. Die Frage der Bundeshauptstadt wird nicht in den Staatsvertrag auf-
genommen. Siehe Protokollnotiz im Eckpunktepapier, Vgl. H. Albert, 1992, a.a.0., S. 22fF.

*" Eine detaillierte Beschreibung dieser Auseinandersetzung schildert E. Busch, Stimmenvertei-
lung im Bundesrat, in: Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1990, S. 311ff; R. Schiffers, Weniger
Lénder - mehr Foderalismus? Die Neugliederung des Bundesgebietes im Widerstreit der Mei-
nungen 1948/49 - 1990, Eine Dokumentation, Diisseldorf 1996, S. 90ff, H. Albert, 1992,
a.a.0,S. off

“® Im Gegensatz dazu Fiedler, der von einer KompromiBlosung zwischen Bund, Ost- und
Westlindern spricht. Vgl. J. Fiedler, Die Regelungen der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen
im Einigungsvertrag, in: Deutsches Verwaltungsblatt, 1990, S. 1266

* Die Literatur iiber die Verhandlungsergebnisse des Einigungsvertrages ist zahlreich. Deshalb
seien einige genannt, die sowohl aus verfassungsrechtlicher wie auch aus finanzwissenschaftli-
cher Sicht eine detaillierte Analyse dazu abgeben. Vgl. N. Andel, 1992, a.a.0., S. 496-523; H.
Zimmermann, K.-D. Henke, 1994, S. 194fF; R. Peffekoven, 1990, a.a.0., S. 2ff;; H.-G. Hen-
necke, 1991, a.a.0,, S. 230ff; R. Wendt, 1990, a.a.0., S. 214ff; P. Selmer, 1990, a.a.0., S.
1891f; M. Kilian, 1991, S. 425fF;, B. Schaden, G. Wiesner, Der wirtschaftliche Integrations-
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Nach Artikel 7 Absatz 2 Nr.1 Einigungsvertrag (EV) galten fiir die Verteilung des
Steueraufkommens auf den Bund sowie auf die Liander im Beitrittsgebiet die
Bestimmungen des Art. 106 GG bis zum 31.12.1994 mit der MaBgabe, daB die
Regelungen iiber die vertikale Umsatzsteuerverteilung (Art. 106 III 4, IV GG)
keine Anwendung finden.” Die den Gemeinden zustehende Gewerbekapitalsteuer
und die den Landern zustehende Vermogensteuer wurden in den neuen Landern
bis 1995 nicht erhoben.*!

Der Bund erwartete in der Ubergangszeit eine deutlich geringere Deckungsquote
der neuen Linder im Vergleich zu den alten Landern. Nach Auffassung des Bun-
des hitte dies bei einer gesamtdeutschen Deckungsquotenberechnung zu einem
fiir die alten Lander ungerechtfertigt hohen Umsatzsteueranteil gefiihrt, ohne daB
dieser ungerechtfertigte Vorteil durch horizontale Ausgleichsleistungen den neuen
Landern zugute gekommen wire.*

Inhalt und Reichweite der Regelung zum vertikalen Einnahmenausgleich waren
wihrend der Verhandlungen zwischen Bund und Liandern umstritten. Die alten
Lander bestanden darauf, daB die Ausgaben des Bundes fiir die neuen Lénder
nicht in die Deckungsquotenberechnung zur Ermittlung der Umsatzsteuervertei-
lung zwischen Bund und Lindern eingeht. Der Bund gab schlieBlich nach und
stimmte den Landern in diesem Punkt zu. Die alten Léinder hatten damit eine Ei-
nigung erreicht, die die Verteilung der finanziellen Lasten auf die vertikale Ebene
begrenzte - fiir die damalige Regelung des Einigungsvertrages und die zukiinftige
Entwicklung. Der Bund hatte auf Drangen der Linder hierzu folgende Erklarung
abgegeben:® ,, Als Gegenstiick fiir die Nichteinbeziehung der DDR-Ldnder in die
Deckungsquotenberechnung bei der Umsatzsteuerneuverteilung fiir die Jahre
1993 und 1994 diirfen die Ausgaben fiir das Gebiet der DDR (Nachfolge Zen-
tralhaushalt bzw. Lénderhaushalte) nicht in die Deckungsquotenberechnung im

prozeB - ein Uberblick, in: Ifo-Schnelldienst, 17-18/1995, S. 5fF; S. F. Frank, Zur Einbezie-
hung der neuen Bundeslander in den Finanzausgleich - Allokative Erganzung der Finanzverfas-
sung, in: Steuer und Wirtschaft, Nr.4/1991, S. 311fF; St. Korioth, 1991, a.a.O., S. 1048fF; J.
Fiedler, 1990, a.a.0., S. 1263ff; W. Kitterer, 1994, a.a.O., S. 79fF; D. Vesper, Finanzpoliti-
sches Handeln und VereinigungsprozeB - ein Riickblick auf funf Jahre Deutsche Einheit, in:
Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung, Vierteljahresheft 3/95, S. 367ff.; Wissenschaftli-
cher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, a.a.0., S. 21ff.

%9 Vgl. D. Carl, S. 121; falsch insoweit Peffekoven, 1990, a.a.O., S. 490, der meint, die Regeln
uber die vertikale Umsatzsteuerverteilung seien durch Art. 7 EV generell bis zum 31.12.1994
aufler Kraft gesetzt worden.

*! Dem daraus entstehende Einnahmenausfall fiir die ostdeutschen Gemeinden wurde durch ei-
ne Senkung der Gewerbesteuerumlage Rechnung getragen.

%2 vgl. dazu die Denkschrift zu Art. 7 I Nr.1 EV, Deutscher Bundestag (Hrsg.) BT-Drs.
11/7760, S.360; J. Fiedler, 1990, a.a.0., S. 1263

%3 vgl. Stellungnahme des Bundesrates zum Einigungsvertragsgesetz, BT-Drs. 11/7841, Anla-
ge?2
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Verhdltis Bund/Westldnder fiir die Umsatzsteuerverteilung einbezogen wer-
den.

Die horizontale Verteilung des Aufkommens aus den Lindersteuern und der An-
teile an den Gemeinschaftssteuern wurde durch Artikel 107 GG geregelt. Die dort
festgelegten Verteilungsgrundsitze galten auch fiir die neuen Bundesliander. Ein-
zige Ausnahme bildete die Verteilung des Landeranteils an der Umsatzsteuer.

Der gesamte Linderanteil sollte urspriinglich in einen Ost- und in einen Westan-
teil aufgeteilt werden. Die neuen Linder waren zunichst nicht nach der Einwoh-
nerzahl an der Umsatzsteuerverteilung beteiligt. Statt dessen sollte der durch-
schnittliche Umsatzsteueranteil pro Einwohner des Jahres 1991 fiir die Ostlander
55% des vergleichbaren Durchschnittswertes der westdeutschen Lander betragen.
Bis 1994 sollte der durchschnittliche Umsatzsteueranteil der Linder stufenweise
auf 70% des entsprechenden Wertes der alten Lénder ansteigen.** Gegeniiber ei-
ner vollstiandigen Verteilung nach Einwohnern bedeutete diese Regelung fiir die
neuen Linder einen jahrlichen Einnahmenverlust von 4-5 Mrd. DM und fiir die
alten Lander die entsprechende Minimierung ihres zusitzlichen finanziellen Auf-
wands.”® Die alten Lander hatten sich wihrend der Verhandlungen erfolgreich
geweigert, einen moglichen Ausfall an Umsatzsteuereinnahmen in dieser Hohe zu
tragen.*

Die Trennung in einen Ost- und einen Westanteil wurde beibehalten, so daB8 die
neuen Linder bis einschlieBlich 1994 geringere Erganzungsanteile aus dem ge-
samten Landeranteil an der Umsatzsteuer erhielten.’” Die Beibehaltung der ur-
spriinglichen Regelung hitte dazu gefiihrt, daB zweifellos fast die gesamten Er-
ganzungsanteile (maximal 25% des Landeranteils an der Umsatzsteuer) wegen
der starken Finanzkraftunterschiede zwischen Ost und West in das Beitrittsgebiet
geflossen wiren.

Die neuen Lander waren nach Artikel 7 EV bis zum 31.12.1994 vom Landerfi-
nanzausgleich nach Artikel 107 Absatz 2 GG ausgeschlossen. Die unverianderte
Ausdehnung der entsprechenden Bestimmungen nach Artikel 107 Absatz 2 Satz 1

** Fiir 1992 und 1993 waren durchschnittliche Umsatzsteueranteile von 60% bzw. 65% ange-
setzt worden.

** Diese Regelung wurde schon ein Jahr spater mit dem Haushaltsbegleitgesetz 1991 vom 24.
Juni 1991 riickwirkend fir 1991 geéndert. Die neuen Lénder - einschlieBlich Berlin - erhielten
seitdem die Umsatzsteueranteile, die ihrer Einwohnerzahl entsprachen. Gegeniiber der ur-
spriinglichen Regelung fiihrte dies zu einer finanziellen Besserstellung der fiinf neuen Lander
von 19,1 Mrd. DM (1991: 5,18 Mrd. DM, 1992: 4,96 Mrd. DM, 1993: 4,737 Mrd. DM, 19%4:
4,22 Mrd. DM), demnach rd. 5 Mrd. DM pro Jahr. Vgl. Bundesministerium der Finanzen
(Hrsg.), Finanznachrichten, Nr. 12/1991, S. 2; HBeglG 1991, BGBI. |, 1991, S. 1316

% Vgl. W. Renzsch, 1994, 2.2.0., S. 116fF.

" Vgl. D. Carl, 1995,2.2.0,, S. 124
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und 2 GG auf die neuen Linder iiber diesen Zeitraum hinaus hétte zu weiteren er-
heblichen Finanztransfers von den alten zu den neuen Lindern in H6éhe von 20
Mrd. DM gefiihrt.*

Die alten Lander waren zu dieser finanziellen Leistung nicht fahig und nicht bereit
gewesen. Die westlichen Linder sahen im Fonds Deutsche Einheit nicht nur einen
interimistischen Linderfinanzausgleich, sondern auch einen Ersatz fiir die gering-
fiigige Anrechnung des Umsatzsteueranteils iiber die Ergdnzungsanteile.*

In der Konsequenz der Aussetzung des Lianderfinanzausgleichs (Artikel 107 Ab-
satz 2 GG) nach Artikel 7 Absatz 3 Satz EV wurde auch die Gewihrung der
Bundesergéinzungszuweisungen bis Ende 1994 ausgesetzt.** Einzig die Regelun-
gen im Rahmen der Mischaufgaben nach Artikel 91a und b GG und nach Artikel
104a Absatz 3 und 4 GG sollten auch fiir die neuen Lander ab 1.1.1991 gelten.®'

3. SchluBbemerkung

Anders noch als 1949 auf dem Herrenchiemseer Konvent spielten die Lander bei
der Neugestaltung der bundesstaatlichen Ordnung zunichst eine untergeordnete
Rolle. Der Bund nutzte die Mehrheitsverhéltnisse in Bundestag und Bundesrat
aus, um seine Strategie der zentralen Entscheidungsfindung mit einem
Herauskaufen* der unionsgefiihrten Linder aus der Mehrheit der Linderebene
aus den 80er Jahren fortzusetzen. Diese Strategie fiihrte jedoch zu einer Ver-
schiarfung des Konfliktes zwischen Bund und sozialdemokratisch regierten Lén-
dern.*

%% Vgl. Gesamtbelastung der alten Bundeslinder durch Einbeziehung der neuen Linder in das
bisherige Finanzausgleichssystem 1990, Anhang 13

* Die geringere Aufteilung der Erginzungsanteile an die neuen Lander verstoBt gegen die
Feststellung des BVerfG, das diese zu den originiren Steuereinnahmen der Lander zahlt. Vgl.
BVerfGE 72, 330, S. 385, D. Carl, 1995, a.a.0, S. 124

% Das folgte aus dem subsididren Charakter der Bundeserginzungszuweisungen gegeniiber
dem horizontalen Finanzausgleich. Vgl. P. Selmer, 1991, a.a.0., S. 192; R. Peffekoven, 1990,
a.a.0.,, S. 499; ders., Einbeziehung der neuen Lander in den Finanzausgleich, in: Volkswirt-
schaftliche Korrespondenz der Adolf-Weber-Stiftung, 30 (1991), Nr. 3, S. 2ff;; W. Heun,
a.a.0, 1992, S. 220f.. Anders dagegen D. Carl, der zum Ergebnis kommt, daf} die Gewahrung
der Bundesergénzungszuweisungen an die neuen Lander gerade nicht ausgeschlossen ist. Vgl.
D. Carl, 1995, a.a.0,, S. 126f.

¢! Vgl. Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik iber die Herstellung der Einheit Deutschlands - Einigungsvertrag, in: Presse- und
Informationsamt der Bundesregierung, Ausgabe Nr. 4, September 1990

%2 Rede des nordrhein-westfilischen Ministerprasidenten Rau am 22. Mai 1990 im Bundesrat:
,.Ich will ihnen ganz offen sagen: Wenn die Bundesregierung glaubt, der Bundestag und der
Bundesrat seien Zaungdste, seien gewissermafen Schlachtenbummler, wenn es um die
Grundsteinlegung der deutschen Einheit geht, dann irrt sie....Deshalb glaube ich, dag fiir die-



-75-

Die verteilungspolitische Dimension der Integration der neuen Linder in das be-
stehende Finanzausgleichssystem und der Verlust der Mehrheit der unionsgefiihr-
ten Bundesldnder im Bundesrat fithrt dann aber zu einem vorzeitigen Scheitern
der Strategie des Bundes. Es zeigte sich, daB die Opportunititskosten fiir den
Bund viel zu hoch waren, um einige wenige Linder aus der nun bestehenden
Mehrheitsfront ,, herauszukaufen: Baden-Wiirttemberg (3,0 Mrd. DM), Bayern
(3,2 Mrd. DM) und Nordrhein-Westfalen (4,9 Mrd. DM) waren die Linder, die
aus verteilungspolitischer Sicht am stirksten von der Integration der neuen Lin-
der betroffen gewesen wiren.

In den zentralen Fragen der Integration bildeten die alten Linder eine Zweckge-
meinschaft gegen den Bund und die noch nicht konstituierten neuen Linder.® Sie
setzten sich wihrend der Verhandlungen in den entscheidenden Punkten durch.
Damit war jedoch klar, daB zum Interessenkonflikt zwischen den unionsgefiihrten
und in der Mehrheit finanzstarken alten L4ndern und den eher finanzschwachen
sozialdemokratischen Landern ein neuer Konflikt hinzukam; der zwischen alten
und neuen Lindern. Das Verhalten der alten Linder bei der zentralen Frage um
die Ausgestaltung des zukiinftigen Landerfinanzausgleichs fiihrte dazu, daB die
ostdeutschen Linder die neuen ,, geborenen Verbiindeten* des Bundes wurden.

Die finanzstarken Lander blieben wie auch die finanzschwachen Linder zunsichst
von einer finanziellen Mehrbelastung verschont. Mit der Schaffung des Fonds
Deutsche Einheit als Ersatz fiir das bestehende Finanzausgleichssystem hatten die
alten Linder ihre finanziellen Leistungen minimiert. Gleichzeitig ,, versicherten

sen Staatsvertrag der Grundsatz gelten mup, daf der Bundesrat die Moglichkeit haben mup,
iiber den Text griindlich und eingehend zu beraten, Anderungen zu beschliefen, die aus seiner
Sicht notig sind, und danach dem Text insgesamt zuzustimmen oder ihn abzulehnen....Unsere
Mitwirkung darf nicht zu einer bloPen Jasager-Veranstaltung werden. Es gibt die deutsche
Einheit nicht nur zu den Bedingungen des einen. Man darf auch nicht glauben, derjenige sei
am stdrksten fiir die Einheit, der sie als Privatveranstaltung so mit Hektik und Druck betreibt,
wie wir es in den letzten Wochen und Monaten erlebt haben.

Der schleswig-holsteinische Ministerprésident Engholm fiihrte am 22. Mai 1990 vor dem Bun-
desrat aus: ,,Ich habe mich an 20 Jahre Politik, die ich hinter mir habe, zuriickzuerinnern ver-
sucht. Ich habe mich an keinen einzigen Tag wahrend dieser Zeit erinnern konnen, an dem die
Lénder durch Nichtbeteiligung so ,,iiber den Loffel balbiert” worden wdren wie in dieser fiir
uns alle entscheidenden Frage. “ Vgl. Deutscher Bundesrat, Stenographische Berichte, 1990,
613. Sitzung, S. 264f. und S. 279f

% Das Lndereinfiihrungsgesetz der DDR wurde erst am 22. Juli 1990 verabschiedet. Demo-
kratisch legitimierte Landesregierungen wurden erst nach den am 14. Oktober 1990 stattfin-
denden Landtagswahlen in den fiinf neuen Léndern gewihlt. Vgl. H. Miding, 1992, a.a.0,, S.
189f.
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sich die alten Lander gegen weitere finanzielle Mehraufwendungen in der Zukunft
und iiberwilzten auch dieses Risiko auf den Bund.*

1. DIE NACHVERHANDLUNGEN ZUM EINIGUNGSVERTRAG
IN DER UBERGANGSPHASE (DEZEMBER 1990 - MARZ
1992)

1. Ausgangslage

Erst nach den Bundestagswahlen am 2. Dezember 1990 zeigte sich das AusmaB
der wirtschaftlichen Krise in den neuen Bundeslandern. Die in den Verhandlun-
gen zum 1. Staatsvertrag und zum Einigungsvertrag unterstellten Eckwerte fiir die
Haushalte der kiinftigen neuen Linder waren hinfillig. Die Finanztransfers nach
Ostdeutschland fielen 1991 und 1992 deutlich hoher aus als angenommen.®

Den Entscheidungen iiber die Hohe der jahrlichen Finanzierungsmittel aus dem
Fonds Deutsche Einheit lagen Steuereinnahmenerwartungen zugrunde, die sich
als unrealistisch herausstellten. In Sachsen lagen bspw. die Lohnsteuereinnahmen
1991 um 60% oder 280 Mio. DM unterhalb der Bundesschitzung vom Dezember
1990.% Da die Gemeinden mit 15% an dieser Gemeinschaftssteuer beteiligt wa-
ren, hatte dies auch unmittelbare Auswirkungen auf deren Haushalte.

Eine Anderung der erst abgeschlossenen finanzpolitischen Grundlagen war un-
ausweichlich. Die Steuereinnahmen der neuen Bundeslinder wiren bis 1994

 Vgl. Die Aufteilung der finanziellen Leistungen des Fonds Deutsche Einheit in Mrd. DM,
Anhang 14

 In den Verhandlungen zum Einigungsvertrag unterstellten das Bundesfinanzministerium und
der DDR-Delegationsleiter Krause einen Transferbetrag von 120 Mrd. DM fur 1991, um den
ostdeutschen Gemeinde- und Linderhaushalten eine ausreichende Finanzausstattung zu bieten.
Die Bundesregierung vermied die Auseinandersetzung mit diesen Zahlen vor der Wahl, um
nicht die offizielle Behauptung in Frage zu stellen, da3 der Aufbau Ost ohne Schwierigkeiten
(,,aus der Portokasse “) und die Kosten der Einheit ohne Steuererhohungen zu finanzieren wi-
ren.

Die Bruttoleistungen fiir Ostdeutschland beliefen sich de facto auf 139 Mrd. DM (1991), 152
Mrd. DM (1992), 168 Mrd. DM (1993), 168 Mrd. DM (1994), 185 Mrd. DM (1995) und 184
Mrd. DM (1996). Vgl. hierzu Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Oktober 1996, S. 19ff.;
Bundeskanzleramt, Der Aufbau in den neuen Bundeslandern, Leistungsbilanz der Bundesregie-
rung, Mirz 1996, S. 1, O.E. Geske, Der ProzeB der finanzwirtschaftlichen Verselbstindigung
der ostdeutschen Gemeinden, a.a.0., 1996, S. 13 (Manuskript); ders., 1991, S. 34

% Vgl. G. Milbradt, Finanzausstattung der neuen Bundeslinder und gesamtstaatlicher Finanz-
ausgleich im Dienste der Einheit, in: Staatswissenschaft und Staatspraxis, 2 (1991), S. 308;
Vorlage des Sichsischen Finanzministeriums der Finanzen - Abteilung Haushalt - fur die Mini-
sterprasidentenkonferenz der neuen Bundeslander zum TOP 1: Finanzausstattung der neuen
Bundeslander am 13./14. Februar 1990 in Potsdam, 11. Februar 1991
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deutlich hinter den Steuereinnahmen der alten Lander zuriickgeblieben.” Die
Fortsetzung dieses finanzwirtschaftlichen Prozesses hitte damit nicht zu einer
langsamen Konvergenz der Steuerkraft zwischen Ost- und Westdeutschland ge-
fihrt. Vielmehr wire die Schere bei der Steuerkraft zwischen alten und neuen
Landern noch weiter auseinandergegangen.

2. Erste Nachverhandlungen - zunehmende Konfrontation zwi-
schen alten und neuen Liindern

2.1 Die Forderungen der neuen Lénder

Die neuen Liander, bei den Verhandlungen zum Einigungsvertrag de facto® nicht
vertreten, forderten unmittelbar nach der Bundestagswahl 1990 vom Bund und
den alten Landern erhebliche finanzielle Nachbesserungen der Regelungen der
Finanzverfassung nach Artikel 7 EV. Sie wollten die rasche Umsetzung des Ver-
fassungspostulats der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse. Anders als Artikel 7
Absatz 3 EV dies vorsah, pladierten sie fiir die volle Einbeziehung bei der Vertei-
lung der Landesanteile an der Umsatzsteuer.® AuBerdem sollte der Bund die bis
zum 31. Dezember 1990 durch den Bundeshaushalt iibernommenen Subventionen
im Wohnungs-, Verkehrs- und Energiebereich auch in den nichsten Jahren iiber-
nehmen. Dabei machten v.a. das SPD-regierte Brandenburg und das CDU-
regierte Sachsen klar, daB sie vor dem BVerfGE klagen wiirden, um Anderungen
zu den finanziellen Vereinbarungen des Einigungsvertrages zu erwirken.”

Die neuen Lander (einschl. Berlin) emeuerten ihre Forderungen gegeniiber dem
Bund und den alten Liandemn in der Ministerprisidentenkonferenz der neuen Lin-
der am 13./14. Februar 1991. Sie wollten eine grundlegende Revision der Rege-
lungen zur Finanzverfassung in Artikel 7 des Einigungsvertrages. Sie forderten
daher nicht nur die Einbeziehung bei der Umsatzsteuer (Artikel 106 Absatz 3 und
4 GG) auf der vertikalen Ebene, sondern auch die Beteiligung an den horizontalen
Finanzzuweisungen unter den Lindern im Rahmen des Landerfinanzausgleichs
(Artikel 107 GG) ab 1992."

67 Vgl. Steuereinnahmen der alten und neuen Bundeslinder (incl. Gemeinden) in DM je Ein-
wohner von 1991-1994 nach den Festlegungen des Einigungsvertrages, Anhang 15

% Die zukiinftigen neuen Linder wurden nur durch Volkskammerabgeordnete aus den jeweili-
gen Landern vertreten.
@ Vgl. W. Patzig, Zwischen Soliditat und Solidaritat: Die bundesstaatliche Finanzverfassung in
der Ubergangszeit, in; Die 6ffentliche Verwaltung, 1991, S. 578
" Vgl. dpa-Meldung vom 6. Dezember 1990, dpa-Meldung vom 6. Februar 1991
" Die neuen Lander begriindeten diesen VorstoB mit ihrer miBlichen Finanzlage. Die Kreditfi-
nanzierungsquote in den neuen Landern betrug 1991 rd. 40%. Die Ausgaben (106,4 Mrd. DM
in 1991) ubertrafen die Einnahmen (62,8 Mrd. DM) deutlich. Gleichzeitig erzielte der Bund
und die alten Lander seit der Wiedervereinigung Steuermehreinnahmen von 35 Mrd. DM bzw.



Diese Forderung, gerade die vollstindige Einbeziehung in den horizontalen Fi-
nanzausgleich, konnte jedoch nur als Maximalforderung der neuen Linder be-
trachtet werden. Weder Bund noch alte Linder standen einer einseitigen Offnung
des Einigungsvertrages aufgeschlossen gegeniiber. Der Bundeskanzler hatte eben
erst in seiner Regierungserkldrung am 30. Januar 1991 klargestellt, daB es zu ei-
ner Neuordnung der Bund-Linder-Finanzbeziehungen in dieser Legislaturperiode
kommen werde, die aber erst ab 1995 Giiltigkeit erlangen sollten.” Selbst Vertre-
ter der neuen Linder, wie bspw. der Finanzministers von Brandenburg, Kiihba-
cher (SPD) forderten nicht in letzter Konsequenz eine Verinderung der Regelun-
gen zum horizontalen Finanzausgleich.

Brandenburg kam in dieser Situation - aber auch in spéteren Verhandlungen zum
Landerfinanzausgleich - eine entscheidende Mittlerrolle zwischen alten SPD-
regierten Lindern und den neuen Lindern zu. Kiihbacher wies in einer Rede vor
dem Deutschen Bundestag auf die Moglichkeit hin, die Finanzausstattung der
neuen Linder iiber eine Steuererh6hung oder die Aufstockung des Fonds Deut-
sche Einheit anzuheben.”

2.2 Die Strategie des Bundes

Mit der Bundestagswahl im Dezember 1990 4nderten sich die Mehrheitsverhalt-
nisse im Bundesrat zugunsten der unionsregierten Linder.” Es kam nicht zu einer
Revision in der Strategie des Bundes. Der Bund wollte die unionsgefiihrten neuen
Linder Sachsen, Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-Vorpommern, Thiiringen und
Berlin und den finanzstarken, unionsgefiihrten alten Linder Baden-Wiirttemberg,
Bayern, Hessen, Rheinland-Pfalz und Niedersachsen als Verbiindete gewinnen,
um die Entscheidungsfindung wieder zu zentralisieren. Der Bund verfolgte die-
selbe Strategie wie schon bei den Verhandlungen zum Einigungsvertrag: Wichtige
Grundsatzentscheidungen wurden weder im Bundesrats- noch im Bundestagsver-
fahren getroffen, sondemn in gemeinsamen Kaminrunden von Bundeskanzler und

29,4 Mrd. DM. Vgl. Vorlage des Sichsischen Finanzministeriums der Finanzen - Abteilung
Haushalt - fiir die Ministerpréisidentenkonferenz der neuen Bundeslinder zum TOP 1: Finanz-
ausstattung der neuen Bundesldnder am 13./14. Februar 1990 in Potsdam, 11. Februar 1991

n Vgl. Verhandlungen des deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Bd. 155, 5. Sit-
zung, S. 73

™ Vgl. Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Bd. 155, 6. Sit-
zung, S. 151

™ Die CDU-regierten Liinder hatten nach der erfolgreichen Wahl in Berlin eine Stimmenmehr-
heit von 39:29 Stimmen gegeniiber den SPD-regierten Lindern. Selbst nach der verlorenen
Wahl in Hessen verblieb ein Stimmeniibergewicht fiir die unionsregierten Linder von 35:33
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Ministerprisidenten.””Dem Bund war es wichtig, iiber neue Mehrheiten die Ent-
scheidungen des Einigungsvertrages langsam zu revidieren, um die finanzielle
Last zu reduzieren.

Daher unterstiitzte der Bund die bis auf das Land Brandenburg ausschlieBlich
CDU-regierten neuen Linder in ihrem Anliegen, die finanzausgleichsrechtlichen
Entscheidungen des Einigungsvertrages nachzuverhandeln. Dem Bund wurden
die finanzpolitischen Konsequenzen der Vereinbarungen um den Einigungsvertrag
nun immer stirker bewuBt: Die Deckung des zusitzlichen Finanzbedarfs der neu-
en Lander war nach den Vereinbarungen zwischen Bund und Léndem die Aufga-
be des Bundes. Die Finanzierung dieses zusitzlichen Finanzbedarfs wiirde jedoch
nicht nur allein iiber Einsparungen im Bundeshaushalt zu decken sein. Der Bund
befand sich zu diesem Zeitpunkt in einer Argumentationsfalle, denn eine Finan-
zierung iiber hohere Steuern wurde wegen der Wahlkampfphase ausgeschlossen.
Der spitere parlamentarische Staatssekretir im Bundesfinanzministerium, Joa-
chim Grinewald, schlug daher eine Neuordnung der im Einigungsvertrag festge-
legten Finanzbeziehungen zwischen Bund und Landern vor.”

Der Bund forderte die alten Lander auf, einen stirkeren substantiellen Beitrag an
den finanziellen Lasten der Wiedervereinigung zu tragen. Dabei wies er die west-
deutschen Lander auf die Vereinbarung der allgemeinen Revisionsklausel in Arti-
kel 7 Absatz 6 EV hin. Diese Klausel verpflichtet die Bundeslander zum ange-
messenen Ausgleich ihrer unterschiedlichen Finanzkraft. Der Bund verlangte
nicht nur eine Revision der Aufteilung der Umsatzsteueranteile, sondern auch die
Aufhebung der Strukturhilfeleistungen der finanzschwachen alten Linder zugun-
sten der neuen Lénder.”

2.3 Die Strategie der finanzstarken alten Lander

Die Haltung des Bundes wurde von den unionsgefiihrten alten Lindern unter-
stiitzt. Die finanzstarken alten Lander wie bspw. Baden-Wiirttemberg (CDU),
Bayern (CSU) und Hessen (CDU) dringten darauf, die Leistungen des Struktur-
hilfefonds fiir die alten Lander zu kappen und die Bundesergidnzungszuweisungen

7 Gebauer sieht mit diesem Entscheidungsverfahren eine politische Weichenstellung, die zu ei-
ner Relativierung der strikten Trennung von Konsensebene (Ministerprisidentenkonferenz)
und Mehrheitsebene (Bundesrat) fiihrt. Vgl. K. E. Gebauer, Interessenregelung im foderalisti-
schen System, in: Festschrift fiir Emst Benda, 1995, S. 86f.

®7. Griinewald, Deutschland-Union-Dienst, Gestaltung der Einheit ist eine gesamtdeutsche
Aufgabe - Bund-Linder-Finanzbeziehungen neu ordnen, 7. Dezember 1990

" Die Bundesregierung beschlieBt am 11. Dezember 1990 in einer Koalitionsrunde die Umlen-
kung eines Teils des Strukturhilfegesetzes in die neuen Linder. Vgl. dpa-Meldung, 12.12.1990;
J. Griinewald, Deutschland-Union-Dienst, Gestaltung der Einheit ist eine gesamtdeutsche Auf-
gabe - Bund-Linder-Finanzbeziehungen neu ordnen, 7. Dezember 1990
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fiir die finanzschwachen alten Liander zu reduzieren, um diese Mittel auf die neu-
en Lander zu konzentrieren. Damit wollten sie ihren finanziellen Anteil am zu-
sitzlichen Finanzbedarf der neuen Linder moglichst gering halten.” Die unter-
schiedlichen Interessenlagen auf der Linderebene spiegelten sich nicht nur zwi-
schen den alten finanzstarken und den alten finanzschwachen Lindern wider.
Auch das finanzschwache Brandenburg forderte die Umlenkung der Strukturhil-
fen in die neuen Lander.”

Wie schon bei den Verhandlungen zum 1. Staatsvertrag versuchten die unionsge-
fithrten finanzstarken Lander am 9. Januar 1991 bei der Klausur der Ministerpra-
sidenten in Anwesenheit des Bundeskanzlers ein Modell zur Neuregelung der Fi-
nanzbeziehungen durchzusetzen.® Die Bundesregierung wollte eine schnelle und
konsensorientierte Losung dieser schwierigen Finanzierungsfrage. Sie versuchte
daher die Entscheidung in einem Verfahren abseits der legislativen Ebene ohne
Beteiligung von Bundestag und Bundesrat herbeizufiihren.

2.4 Das Ergebnis der ersten Nachverhandlung

Der VorstoB von Bund und unionsgefiihrten, finanzstarken Landern scheiterte am
9. Januar 1991, da die SPD-regierten Liander, aber auch unionsregierte Lander
wie Rheinland-Pfalz einer Aussetzung der bisherigen Strukturhilfen nicht nach-
kommen wollten® und die neuen Linder das Angebot der Lander fiir eine Auf-
stockung des Fonds Deutsche Einheit als zu gering betrachteten.

Dem Bund schien es nicht mehr zu gelingen, die unionsgefiihrten Lander, wie
noch in der zweiten Hilfte der 80er Jahre, auf seine Linie zu bringen. Mit der
Wiedervereinigung war eine entscheidende Anderung eingetreten, die €s so vor-

™ Vgl. Finanzminister Palm (Baden-Wiirttemberg) begriiBte den VorstoB des Bundes zum
Strukturhilfegesetz. Gleichzeitig verlangte Baden-Wiirttemberg die Kiirzung der Bundesergan-
zungszuweisungen fiir die finanzschwachen Lander, um diese in die neuen Lander umzulenken.
dpa-Meldung, 12. Dezember 1990; Frankfurter Aligemeine Zeitung vom 5.1.1991

™ Vgl. AuBerung des brandenburgischen Finanzminister Kiihbacher (SPD), dpa-Meldung am
7. Dezember 1990

¥ Das Modell des Bundes und der unionsgefiihrten Linder u.a. sah folgendes vor: Die Anhe-
bung des Umsatzsteueranteils der neuen Linder von 55% auf 85% (4,8 Mrd. DM statt 1,5
Mrd.DM) in 1991, von 60% auf 90% (5,3 Mrd. DM statt 1,8 Mrd.DM) in 1992, von 65% auf
100% (6,2 Mrd. DM statt 2,1 Mrd DM) in 1993 und von 70% auf 100% (6,1 Mrd DM statt
2,4 Mrd DM) in 1994. Dies wiirde fiir die neuen Linder eine zusitzliche Finanzhilfe von 14,6
Mrd DM (statt 7,8 Mrd DM nun 22,4 Mrd DM) bedeuten. Die Mittel des Strukturhilfegesetzes
(2,45 Mrd DM pro Jahr) werden ab 1992 auf den Osten iibertragen. Vgl. dpa-Meldung, 9. Ja-
nuar 1991

8! Rheinland-Pfalz lehnte die Aussetzung der Strukturhilfe ab, weil es negative Auswirkungen
auf den laufenden Landtagswahlkampf furchtete.
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her nicht gegeben hatte. Die finanzschwachen Lander® hatten nach der Wieder-
vereinigung mit 39:25 Stimmen eine ,, 6konomische“ Mehrheit, die zuvor mit
20:25 Stimmen nicht bestanden hatte.®® Dieses Mehrheitsverhltnis lieB die par-
teipolitische Konstellation zunehmend in den Hintergrund treten.®

Im Laufe des Februar 1991 niherten sich die unterschiedlichen Verhandlungs-
positionen einander an. Der damalige Ministerpriasident von Rheinland-Pfalz,
Wagner (CDU), forderte am 21. Februar 1991 in einer Rede vor dem Bundesrat,
die neuen Lander zu 100% an der Umsatzsteuer zu beteiligen. Damit ging er iiber
das von den unionsregierten Landern am 8./9. Januar 1991 vorgelegte Modell
hinaus. Gegeniiber den finanzstarken Lindern wie Baden-Wiirttemberg und Bay-
emn machte er deutlich, daB ein Konsens nur méglich sei, wenn die finanzstarken
und die finanzschwachen alten Lander gleichmiBig an der Finanzierung zusitzli-
cher Lasten beteiligt wiirden. Finanzierungsmodelle, die iiber ein Streichen der
Strukturhilfe oder der Kiirzung der Bundeserginzungszuweisungen die Losung
der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen suchten, finden nicht die Zustimmung
des Landes Rheinland-Pfalz.* Die Unterstiitzung dieser Linie durch Niedersach-
sens Ministerprasident Schroder deutete die KompromiBbereitschaft der SPD-
regierten Lander in dieser Frage an.*

Die unionsregierten finanzstarken Lander Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hes-
sen waren isoliert. Die Reduzierung der vertikalen Finanzzuweisungen an die fi-
nanzschwachen alten Linder zugunsten der neuen Lander war nach dem Schul-
terschluB der finanzschwachen Lander nicht mehrheitsfihig. Gleichzeitig fiirchte-
ten Bayern, Hessen und Baden-Wiirttemberg eine erneute Diskussion um die Ein-
beziehung der neuen Linder in den horizontalen Finanzausgleich nach Artikel
107 GG schon vor 1995. Gerade die finanzstarken alten Lander waren mit einer
solchen Regelung tiberproportional belastet worden. Der baden-wiirttembergische
Finanzminister Mayer-Vorfelder signalisierte daher am 26. Februar 1991 eine
Einigung der Lander.”

%2 Bremen, Saarland, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein, Sachsen, Niedersachsen, Mecklen-
burg-Vorpommern, Thiiringen, Sachsen-Anhalt, Berlin und Brandenburg

* Die Stimmenanteile von Berlin sind nicht beriicksichtigt. Berlin hatte vor der Wiedervereini-
gung einen anderen Status und bleibt daher fir den Vergleich unberiicksichtigt. Die Hinzunah-
me von Berlin verstirkt dieses Ungleichgewicht sicherlich noch mehr.

% Vgl. hierzu auch H. Mading, 1992, 2.2.0., S. 196

% Vgl. Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Bd. 155, 9. Sit-
zung, S. 361

% Vgl. dpa-Meldung vom 22. Februar 1991. Schroder (SPD) fordert die Beteiligung der neuen
Lénder an der Umsatzsteuer ab 1992 und den Erhalt der Strukturhilfen.

¥ Finanzminister Mayer-Vorfelder (CDU) schlug eine Aufstockung der Pro-Kopf-Anteile der
neuen Linder am Linderanteil der Umsatzsteuer auf 100% vor. Der Bund sollte auf seinen
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Der getroffene Konsens in der Kaminrunde der Ministerprasidenten mit dem
Bundeskanzler am 28. Februar 1991 sah eine héhere Finanzausstattung der neuen
Linder vor.* Die neuen Linder hatten bei diesen Verhandlungen nur einen Teil-
erfolg erreicht. Denn sie blieben weiterhin von den vertikalen Ergidnzungszuwei-
sungen des Bundes, den horizontalen Zuweisungen der Linder und der Verteilung
der Ergénzungsanteile der Umsatzsteuer ausgegrenzt.

3. Die zweite Nachverhandlung - divide-et-impera-Strategie der
Bundes

3.1 Unterschiedliche Interessenlagen innerhalb der Landergemein-
schaft

Die unzureichende finanzielle Grundlage fiir die neuen Bundesl4nder fiihrte 1991
zu einer emneuten Diskussion um die Neuordnung der Bund-Linder-Finanzbe-
ziehungen. Der séchsische Finanzminister Georg Milbradt (CDU) machte schon
unmittelbar nach den Vereinbarungen der Ministerprasidenten mit dem Bundes-
kanzler am 28. Februar 1991 iiber die Erhohung der finanziellen Leistungen fiir
1991-1994 deutlich, daB die neuen Linder schon ab 1992 und nicht erst ab 1995
in den Landerfinanzausgleich einbezogen werden miiBten.*

Die Interessenlagen der alten Lander hatten sich nach den ersten Nachverhand-
lungen zur Aufstockung der finanziellen Leistungen fiir die neuen Liander gewan-

Anteil von 15% aus dem Fonds Deutsche Einheit verzichten. Vgl. dpa-Meldung 26. Februar
1991

% Die finanzielle Situation der neuen Linder verbesserte sich nach der Anderung der vertikalen
und horizontalen Zuweisungen 1991 um 22 Mrd. DM und bis 1994 um 31 Mrd. DM. Die Pro-
Kopf-Anteile der neuen Linder am Linderanteil der Umsatzsteuer wird riickwirkend ab 1.1.91
auf 100% erhéht.[+4,76 Mrd. DM (1991), +4,48 Mrd. DM (1992), +4,12 Mrd. DM (1993),
+3,69 Mrd. DM (1994)] Der Bund verzichtete auf seinen Anteil von 15% am Fonds Deutsche
Einheit.[+5,2 Mrd. DM (1991), +4,2 Mrd. DM (1992), +3,0 Mrd. DM (1993), +1,5 Mrd. DM
(1994)] Der Bund legte ein Gemeinschaftswerk fiir mehr Beschiftigung und Investitionen in
den neuen Landern ab 1991 (12 Mrd. DM) auf. Die neuen Linder erhielten ein Moratorium bei
den Altschulden aus dem Wohnungsbau fiir 1991 und 1992 (je 7,7 Mrd. DM) Vgl. G. Mil-
bradt, 1991, a.a.0., S. 310ff; Haushaltsbegleitgesetz vom 24. Juni 1991, BGBI. 1, S. 1314
Ergebnisprotokoll der Besprechung des Bundeskanzlers mit den Regierungschefs der Lander
am 28. Februar 1991 als Anlage, in: Eilbrief des Chef des Bundeskanzleramtes an die CdS der
Lander, 12, Mérz 1991

% Der sichsische Finanzminister forderte auBerdem die Einbeziehung der neuen Lander in die
Ergénzungsanteile der Umsatzsteuer, die weitere Aufstockung des Fonds Deutsche Einheit, die
Einrdumung einer gewissen Einnahmenautonomie fiir alle Lander und die Aufstockung der
Bundeserginzungszuweisungen, um einer finanziellen Uberforderung der alten Lénder vorzu-
greifen. Vgl. G. Milbradt, 1991, a.a.0,, S. 314; ders. Die Finanzausstattung der neuen Bundes-
linder, Vortrag vor dem Konstanzer Verwaltungsseminar, 12.4.1991
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delt. Wiéhrend die finanzstarken Linder Baden-Wiirttemberg und Bayern eine
Reform der Bund-Linder-Finanzbeziehungen v.a. durch eine Neugliederung des
Bundesgebietes forderten®, versuchten die von der Haushaltsnotlage betroffenen
Lander Saarland und Bremen eine Koalition mit den neuen Lindern einzugehen,
um die Sperrminoritit der Stimmen im Bundesrat zu haben.”” Es zeichnete sich
dabei immer mehr eine Aufsplittung der Linderinteressen in drei Lager ab.

3.1.1 Die Interessen der finanzstarken alten Ldnder

Die finanzstarken Linder Hessen, Bayern und Baden-Wiirttemberg waren finan-
ziell stark genug, um weiterhin autonom iiber die Bereitstellung und Finanzierung
offentlicher Aufgaben zu entscheiden. Aber auch die Interessen dieser Gruppe
regte sich immer stirker an der eigenen Finanzlage aus. Baden-Wiirttemberg
drangte im Frithjahr 1991 immer hiufiger auf eine Neuverhandlung der Bund-
Lander-Finanzbeziehungen. Dabei ging es dem finanzstirksten siidwestdeutschen
Bundesstaat um eine Reduzierung der horizontalen Finanzausgleichsintensitit und
die drastische Riickfilhrung der vertikalen Erginzungszuweisungen. Das baden-
wiirttembergische Finanzministerium hatte in einer Simulationsrechnung eine zu-
nehmend starke Nivellierung der Finanzkraft der Lander durch die vertikalen und
horizontalen Ausgleichsleistungen festgestellt.”

Baden-Wiirttemberg forderte die drastische Reduzierung der bisherigen Bunde-
serganzungszuweisungen, die Streichung der Finanzhilfen nach Artikel 104a Ab-
satz 3 und 4 GG sowie die Absetzung der bisher erfolgten Strukturhilfen. Dieser
Ansatz des baden-wiirttembergischen Finanzministers Mayer-Vorfelder richtete

% Vgl. Finanzminister von Waldenfels (CSU, Bayern) Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Stenogra-
phische Berichte, 1991, 628. Sitzung, S. 102, am 19. April 1990, Finanzminister Mayer-
Vorfelder am 15. Mérz 1990 im Handelsblatt

°! Vgl. dpa-Meldung vom 31. Januar 1990

%2 Vgl. Finanzielle Auswirkungen bei einer Einbeziehung der neuen Lénder (mit Berlin) in den
Umsatzsteuerausgleich und den Linderfinanzausgleich i.e.S. im Finanzausgleichsjahr 1992 in
Mio. DM, Anhang 16; Das Finanzministerium Baden-Wiirttemberg rechnete die Gewédhrung
von Bundeserginzungszuweisungen und Strukturhilfen fiir die finanzschwachen Linder ein.
Danach rutschten die vier vor dem Finanzausgleich stérksten Bundeslinder Baden-
Wiirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Bayern nach den erfolgten Zuweisungen auf
die Plitze 5 bis 8. Baden-Wiirttemberg fand sich als vormals finanzstirkstes Bundesland auf
dem siebten Platz wieder. Die Umkehrung dieser Finanzkraftreihenfolge stellte einen klaren
VerstoB gegen das Prinzip der strengen Monotonie dar. Vgl. hierzu B. Bueble, Der neue Fi-
nanzausgleich aus baden-wiirttembergischer Sicht, in: Verwaltungsblitter fir Baden-
Wiirttemberg, Heft 12, 14. Jg., 1.12.1993, S. 453
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sich gegen die finanzschwachen Lander, die heftig darauf reagierten.”® Das fi-
nanzstarke Baden-Wiittemberg wollte damit weitere Finanzhilfen fiir die neuen
Lander erreichen, die weder den baden-wiirttembergischen Haushalt noch den der
anderen finanzkriftigeren Linder tangieren wiirden.

Baden-Wiirttemberg versuchte mit diesem VorstoB von der Forderung der neuen
Léander abzulenken, diese in den Finanzausgleich schon ab 1992 einzubeziehen.*
Die Integration der neuen Liander in das bestehende Finanzausgleichssystem ab
1992 hitte v.a. zu enormen finanziellen Belastungen der finanzstarken Léander
gefiihrt.”® Das bisher ausgleichsfreie Bundesland Nordrhein-Westfalen hitte mit
8,9 Mrd. DM fast ein Drittel der zusitzlichen finanziellen Transfers innerhalb des
Landerfinanzausgleichs leisten miissen. Auch Baden-Wiirttemberg, Bayern und
Hessen wiren mit 5,1 Mrd. DM, 5,6 Mrd. DM bzw. 3,0 Mrd. DM zu starken fi-
nanziellen Leistungen herangezogen worden. Selbst Niedersachsen als bisheriges
Empfangerland wire mit einem Beitrag von 3,3 Mrd. DM zu einem Zahlerland
geworden.

Wie alle anderen alten Bundeslinder war Bayern gegen eine Einbeziehung der
neuen Lander in den Finanzausgleich ab 1992.* Der bayerische Finanzminister
von Waldenfels wandte sich jedoch gegen die Gedankenspiele seines baden-
wiirttembergischen Amtskollegen, die vertikalen Zuweisungen fiir die alten fi-
nanzschwachen Lander drastisch zu kiirzen. Das finanzielle Ausbluten der finanz-
schwachen Lander wiirde nach Auffassung des bayerischen Finanzministers deren
Lebensfihigkeit zunehmend gefihrden. Waldenfels sah darin die Gefahr eines
wachsenden Zentralismus.” Die Absetzbewegung eines potentiellen Verbiindeten
wie Bayern aus dem Kreis der finanzstarken Linder zeigte, daB die Interessen in-

 Vgl. Forderung von Baden-Wiirttembergs Finanzminister Mayer-Vorfelder (CDU), Han-
delsblatt, 13. Marz 1991; Entgegnung des saarlandischen Finanzministers Kaspar (SPD), Han-
delsblatt, 15. Mirz 1991

% Auch das finanzstarke Hessen lehnte eine Einbeziehung der neuen Linder in den bestehen-
den Finanzausgleich ab 1992 ab. Vgl. Finanzministerin Fugmann-Heesing (SPD, Hessen), In-
terview in der Frankfurter Rundschau, Linder und Gemeinden zahlen wieder drauf, 7.9.1991

* Finanzielle Auswirkungen bei einer Einbeziehung der neuen Linder (mit Berlin) in den Um-
satzsteuerausgleich und den Linderfinanzausgleich i.e.S. im Finanzausgleichsjahr 1992 in Mio.
DM, Anhang 16

% Vgl. von Waldenfels, Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Stenographische Berichte, 1991, 628.
Sitzung, S. 102; Diepgen, Regierender Biirgermeister von Berlin, Deutscher Bundesrat
(Hrsg.), Stenographische Berichte, 1991, 628. Sitzung, S. 99; Simonis (Finanzministerin,
Schleswig-Holstein, SPD), Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Stenographische Berichte, 1991,
634. Sitzung, S. 355

°7 Vgl. Von Waldenfels beklagt den populistischen Beitrag von Mayer-Vorfelder, Handelsblatt,
15./16. Mirz 1991; Rede von Waldenfels am 19. April 1991, Deutscher Bundesrat, Stenogra-
phische Berichte, 1991, 628. Sitzung, S. 102
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nerhalb der finanzstarken Lander durchaus unterschiedlich waren und keineswegs
nur parteipolitischen Zwingen unterlagen.

3.1.2 Die Interessen der finanzschwachen Léinder

Die zweite Gruppe umfaBte die finanzschwachen alten Lander, wobei gerade
Schleswig-Holstein, Saarland, Rheinland-Pfalz und Bremen am unteren Ende zu
finden waren. Diese Lander hatten so hohe Defizite angehiuft, daB sie kaum
Chancen hatten, diese zukiinftig aus eigener Kraft auszugleichen. Sie galten noch
in den 80er Jahren als die ,, geborenen Verbiindeten* des Bundes. Mit der Land-
tagswahl am 21. April 1991 in Rheinland-Pfalz stellte die SPD in dieser Gruppe
die Regierung.”® Trotz der gleichen Parteiinteressen waren die Interessen inner-
halb dieser Gruppe unterschiedlich. Denn gerade die etwas finanzstirkeren Lin-
der Hamburg und Niedersachsen pladierten fiir eine starkere Einnahmenautono-
mie der Liander bei gleichzeitigem Abbau nicht begriindbarer Mischfinanzierun-
gen.”

Die anderen finanzschwachen Liander Saarland, Bremen, Schleswig-Holstein und
Rheinland-Pfalz wollten eine Verschirfung ihrer haushaltspolitischen Lage ver-
meiden, die eine Streichung der Strukturhilfen und den Abbau von Bundesergin-
zungszuweisungen nach sich gezogen hitte. Sie versuchten daher ein Biindnis mit
den anderen finanzschwachen neuen Lindern einzugehen. SchlieBlich hatten die
finanzschwachen Linder eine ,, dkonomische Mehrheit mit 43:25 Stimmen im
Bundesrat.

3.1.3 Die Interessen der neuen Bundesldnder

Die dritte Gruppe umfaBte die neuen Linder einschlieBlich Berlin. Sie wiesen ge-
ringe Einnahmen auf und hingen ausschlieBlich am ,, Goldenen Ziigel“ des Bun-
des. Diese Liander schienen die neuen zukiinftigen Verbiindeten des Bundes zu
sein. Dem SPD-regierten Land Brandenburg kam eine taktisch wichtige Funktion
zu. Dies lag v.a. daran, weil die Position der sozialdemokratisch regierten Linder
in Bundesrat und VermittlungsausschuB trotz ihrer Stimmenmehrheit keineswegs
gesichert war. Das Ausscheren eines der Lander hitte zu einer Pattsituation oder
zu einer Mehrheit der unionsgefithrten Lander gefiihrt. Brandenburgs Minister-
prasident Stolpe (SPD) lieB friihzeitig erkennen, daB das Interesse Brandenburgs

* Mit der Wahl in Rheinland-Pfalz am 21.4.1991 kippte die Mehrheit der CDU-regierten Lan-
der im Bundesrat zugunsten der SPD-regierten Lander auf einen Stimmenanteil von 37:31.

”» Vgl. dpa-Gesprich mit Niedersachsens Ministerprasident Schroder, 5.3.1991; Biirgermeister
Voscherau, 15. April 1991, dpa-Meldung



keineswegs nur parteipolitischer Natur war.'® Ahnlich wie auch bei den anderen
finanzschwachen neuen Lindern ging es Brandenburg um eine schnelle Versteti-
gung der Finanzausstattung, wobei die Mittel der Finanzierung unerheblich wa-
ren.”” Das wichtigste Ziel Brandenburgs wie auch der anderen neuen Lénder
blieb die vollstindige Beteiligung am bundesstaatlichen Finanzausgleichssystem
noch vor 1995.

3.2 Die Verhandlungen zum Steuerdnderungsgesetz 1992
3.2.1 Die Strategie des Bundes: divide-et-impera

Dem Bund war klar, daB8 die alten Lander versuchen wiirden, eine gemeinsame
Forderungshaltung gegeniiber dem Bund aufzustellen. Der Bund strebte eine Lo-
sung im VermittlungsausschuB an. In Verhandlungen verfolgte der Bund die
Strategie des divide-et-impera, die schon in den 50er und 60er Jahren erfolgreich
war. Es war das Ziel von Bundesfinanzminister Waigel, bei den anstehenden
Verhandlungen zur Finanzverteilung, finanzschwache Linder aus dem Mehrheits-
lager der SPD im Bundesrat ,, herauszukaufen . > Die Mehrheit der sozialdemo-
kratisch regierten Liander im Bundesrat wire bei einem Ausscheren eines Landes
verloren gewesen. Die geeignetsten Kandidaten unter diesen Landern waren
Brandenburg und Berlin. Berlin wurde seit den Wahlen am 2. Dezember 1990
von einer unionsgefiihrten, groBen Koalition regiert. Es ist iiblich, daB in den
Koalitionsvereinbarungen das Abstimmungsverhalten des Landes im Bundesrat
festgelegt wird. Berlin sollte sich gerade in parteipolitischen Streitfragen der
Stimme im Bundesrat enthalten.'®

Unter gewissen Bedingungen war jedoch durchaus ein Abstimmungsverhalten ei-
nes Koalitionslandes méglich, das der gemeinsamen Koalitionsvereinbarung wi-
dersprach. Fiir den Bund und fiir die unionsregierten Lander war Berlin daher ein

1% Ministerprasident Stolpe iuBerte sich in einer Rede, die vom Fraktionsvorsitzenden der
CDU/CSU, Schéuble zitiert wird: ,,..er werde keine Entscheidung unterstiitzen, die parteipoli-
tische Interessen iiber die Interessen der Menschen in seinem Land stellen. “ Vgl. Deutscher
Bundestag (Hrsg.), Verhandlungen des deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Band
160, S. 6278

1 Der brandenburgische Finanzminister Kiihbacher lieB in einer Rede im Deutschen Bundes-
tag durchblicken, daB sein Land auch eine Erh6hung der Mehrwertsteuer mittragen wiirde oder
eine andere Erhohung der Steuern. Diese Linie wich jedoch deutlich von der Linie der SPD-
Parteifiihrung ab. Vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Verhandlungen des Deutschen Bundesta-
ges, 12. Wahlperiode 1990, Bd. 155, 6. Sitzung, S. 151

%2 Vgl. Th. Waigel, Perspektiven der Wirtschaftspolitik und Finanzpolitik im wiedervereinten
Deutschland, in: Ifo-Schnelldienst, 44, 1991, S. 15

19 Vergleichbare Vereinbarungen gab es bei der GroBen Koalition in Baden-Wiirttemberg, der
sozialliberalen Koalition in Rheinland-Pfalz und der Ampelkoalition in Bremen.
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wichtiges Eckland im Bundesrat. Brandenburg war ein weiteres wichtiges Eck-
land, weil es der Gruppe der jungen Bundeslinder angehérte und als SPD-
regiertes Bundesland die Mehrheit der SPD-regierten Linder im Bundesrat si-
cherte.

Der Bund wollte die Interessen der sozialdemokratisch regierten, finanzschwa-
chen alten Lander und die der neuen Linder gegeneinander ausspielen. Er reagier-
te auf die sich 1992 abzeichnende abermalige Finanznot der neuen Linder und
legte bereits am 30. September 1991 einen Gesetzesentwurf zur Aufhebung des
Strukturhilfegesetzes und zur Aufstockung des Fonds Deutsche Einheit vor.'*
Das Steuerinderungsgesetz 1992 sah vor, die durch die Aufhebung des Struk-
turhilfegesetzes verfiigbaren Bundesmittel von jahrlich 2,45 Mrd. DM fiir den
Fonds Deutsche Einheit zur Verfiigung zu stellen. Der Bund stellte dariiber hinaus
weitere 3,45 Mrd. DM jéhrlich in Aussicht. Der Fonds Deutsche Einheit wiirde
sich demnach um jéhrlich 5,9 Mrd. DM erhohen. '

Obwohl die finanzstarken Linder von der zusitzlichen Aufstockung der Fi-
nanzmittel in den neuen Lindern am geringsten belastet waren, versagten die so-
zialdemokratisch regierten Linder Hessen und Nordrhein-Westfalen dem Vor-
schlag des Bundesfinanzministers ihre Zustimmung.'® Der brandenburgische Fi-
nanzminister Kithbacher (SPD) wies auf die Dringlichkeit der Verstetigung des
Fonds Deutsche Einheit und auf die Einbeziehung der neuen Linder in den Lin-
derfinanzausgleich hin. Gleichzeitig wamnte er jedoch vor einer Konfrontation
zwischen den armen alten Lindern und den armen neuen Lindern, wie bei der
Aufhebung des Strukturhilfegesetzes.'”’

Der Bund verkniipfte seinen Gesetzesvorschlag zur Erhohung der finanziellen
Leistungen fiir die neuen Lander mit dem Steuerinderungsgesetz 1992, das u. a.
die Erhohung der Mehrwertsteuer zum 1.1.1993 vorsah. Weil einige Linder wie

1% vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Gesetzesentwurf der Bundesregierung zur Aufhebung
des Strukturhilfegesetzes und zur Aufstockung des Fonds Deutsche Einheit, Bundestags-
Drucksache. 12/1227, 30.9.1991

' Die Hilfen betragen von 1990 bis 1994 insgesamt 132,7 Mrd. DM. Davon konnen im Jahre
1990 (22 Mrd. DM), 1991 (35 Mrd. DM), 1992 (33,9 Mrd. DM), 1993 (25,9 Mrd. DM) und
1994 (15,9 Mrd. DM) erbracht werden.

1% Hessen lehnte mit den Siidwest-Landern Saarland und Rheinland-Pfalz das Gesetzesvorha-
ben schon im Vorfeld ab. Vgl. dpa-Meldung, 1. Oktober 1991 Nordrhein-Westfalens Finanz-
minister SchleuBer, Deutscher Bundesrat, Stenographische Berichte, 1991, 634. Sitzung, S.
446fF.

"7 Vgl. Finanzminister Kiihbacher: ,, Die neuen, jungen Lander ....diirfen nicht auf die Léinder
im westlichen Teil gehetzt werden, die selber iiber Finanznotlagen klagen, also die armen
Nachbarn im Westen Saarland, Bremen und Schleswig-Holstein.“ Deutscher Bundesrat
(Hrsg.), Stenographische Berichte, 1991, 634. Sitzung, S. 451
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bspw. Niedersachsen nicht abgeneigt waren dem zuzustimmen, schien eine Auf-
weichung der Verhandlungslinie moglich.'®

3.2.2 Versuch einer gemeinsamen Verhandlungslinie der Léinder

Den Planen des Bundes stellten die Lander ihre eigene Position gegeniiber. Die
Mehrheit der Lander verabschiedete auf der Finanzministerkonferenz am 5. De-
zember 1991 eine gemeinsame Linie zu den Fragen der Finanzhilfe fiir die neuen
Lander. Der Fonds Deutsche Einheit sollte von 1992 bis 1995 auf 35 Mrd. DM
pro Jahr aufgestockt werden. Eine Aufhebung der Strukturhilfen fiir die alten
Lander wurde mehrheitlich abgelehnt.'” Die Lander machten mit ihrem Beschlu
aber auch deutlich, daB der Bund die zusatzlichen Finanzierungshilfen des Fonds
Deutsche Einheit zu tragen hatte. Sie erinnerten dabei an die gemeinsam mit dem
Bundeskanzler am 28. Februar 1991 getroffenen Vereinbarungen, nach denen die
Finanzierungsmoglichkeiten der Lander erschopft waren und der Bund fiir weitere
Finanzhilfen die Verantwortung trug. Gleichzeitig forderte die Mehrheit der Lan-
der eine Aufstockung der Anteile der Umsatzsteuer von 35% (1991) auf 48%,
was einer jahrlichen Zunahme von 20 Mrd. DM entsprach.

Die Forderung nach einer Korrektur der vertikalen Finanzverteilung basierte auf
den Berechnungen einer von Bund und Landern am 28. Februar 1991 eingesetz-
ten Arbeitsgruppe ,, Schieflage“.'’° Nach Art. 106 Absatz 3 Satz 4 GG haben
Bund und Linder (einschlieBlich der Gemeinden) gleichmaBig Anspruch auf
Deckung ihrer notwendigen Ausgaben. Aufgrund der Regelung in Art.7 Absatz 2
Nr.1 des Einigungsvertrages ist die vom Grundgesetz vorgesehene Deckungsquo-
tenberechnung fiir die neuen Linder bis zum 31.12.1994 ausgesetzt. Solange das
bisherige Verteilungsverhiltnis der Umsatzsteuer von 35% zu 65% im Verhaltnis
der neuen Lander zum Bund festgeschrieben war, konnte eine Verianderung der
Anteile zwischen Bund und alten Landern auf der Basis einer entsprechenden
Deckungsquotenberechnung erfolgen. Als Gegenstiick zu dieser Nichteinbezie-
hung der neuen Linder wurde zwischen Bund und alten Landern vereinbart, daB

1% Niedersachsens Finanzminister Swieters forderte auf der Finanzministerkonferenz am 5.
Dezember 1991 die Anhebung der Mehrwertsteuer von 14% auf 15%, vgl. Ergebnisprotokoll
der Finanzministerkonferenz der Lander vom 5. Dezember 1991

1% ygl. Ergebnisprotokoll der Finanzministerkonferenz der Linder vom 5. Dezember 1991

"% Die Einsetzung einer Arbeitsgruppe von Bund und Lindern zur Berechnung der Deckungs-
quoten zwischen Bund und Landern wurde von in der Kaminrunde von Ministerprisidenten
und Kanzler am 28. Februar 1991 beschlossen. Vgl. Ergebnisprotokoll der Besprechung des
Bundeskanzlers mit den Regierungschefs der Lander am 28. Februar 1991 als Anlage, in: Eil-
brief des Chef des Bundeskanzleramtes an die CdS der Lander, 12. Mirz 1991.

Die Arbeitsgruppe legte am 5. September 1991 die Ergebnisse vor. Vgl. hierzu Vermerk des
Referats fir Angelegenheiten des Bundes und tiberregionale Finanzpolitik, Finanzministerium
Saarland, von D. Carl, 5.9.1991



-89 -

die Ausgaben des Bundes fiir die neuen Liander in diese Berechnungen nicht ein-
bezogen werden durften.'"' Bei der Berechnung der Ausgaben des Bundes zeich-
nete sich ein Dissens zwischen Bund und Landern ab.'? Der Bund war offen-
kundig bestrebt, diese nicht einzubeziehenden Ausgaben méglichst eng zu fassen,
wihrend er in einem anderen Zusammenhang seine Ausgaben fiir die Vereinigung
sehr hoch ansetzte.

In der Praxis wurde die sog. Deckungsquotenberechnung durch einen Vergleich
der Finanzierungssalden dargestellt.'” Auf der Basis der offiziellen Zahlen be-
rechneten die Lander nach ihrer Abgrenzung die moglichen Anspriiche der alten
Lander,'* die sich bis einschlieBlich 1994 auf 29 Mrd. DM summierten.'"” Das
hatte einer Anhebung von 13 Umsatzsteuerpunkten entsprochen.

Die Anspriiche der Lindergesamtheit an der Umsatzsteuer resultierten ganz
iiberwiegend aus den Defiziten der neuen Landern. Da eine Umschichtung dieser
Mittel auf die neuen Lander nach dem Einigungsvertrag nicht méglich war, for-
derten die neuen Lander die Einbeziehung in die Verteilung der sog. Erganzungs-
anteile in 1992. Den alten Landern wiren mit dieser Regelung rd. 12 Mrd. DM an
bisherigen Umsatzsteuern entzogen worden. Daher versuchte die Mehrheit der
alten Linder, iiber eine im Vergleich zum Gesetzesentwurf der Bundesregierung
hoher angesetzte Unterstiitzung im Rahmen des Fonds Deutsche Einheit die Zu-
stimmung der neuen Lander zu erhalten. Damit hitten sie mehrere Ziele gleich-
zeitig erreicht: Die alten finanzschwachen Linder behielten weiterhin die sog. Er-
ganzungsanteile aus der Umsatzsteuer. Die neuen Linder erhielten im Rahmen
des Fonds Deutsche Einheit ausreichende Finanzhilfen, die vom Bund zu tragen

" vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), BR-Drs. 600/90 - BeschluB; ders.; BR-Drs. 635/90 -
Beschlu3; Deutscher Bundestag (Hrsg.), BT-Drs. 11/7841

"2 Die Differenzen bei den Zahlen fiir den Bund resultierten im wesentlichen aus einem unter-
schiedlichen Ansatz des Bundesbankgewinns (Lénder plus 8 Mrd. DM) und der unterschiedli-
chen Einschitzung (angeblicher) Risiken aus der EG-Finanzierung fir 1994 und 1995. Die
Differenzen bei den Zahlen fir die alten Lander resultierten im wesentlichen aus unterschiedli-
chen Ansitzen fiir Sachkosten, Zinsausgaben und die Gemeindeverkehrsfinanzierung. Bei den
neuen Liandern lagen die Differenzen hauptsichlich im Bereich der Personalausgaben, der
Zinsausgaben und der sonstigen Einnahmen.

' Nach einer Faustformel fiihrt beispielsweise eine Differenz der beiden Finanzierungssalden
von 10 Mrd. DM zu einem Anspruch von 5 Mrd. DM gleich 2,5 Umsatzsteuerpunkten
(Richtwert: ein Prozentpunkt Umsatzsteueraufkommen betrégt derzeit rund 1,8 Mrd. DM).

"1 Nach den Berechnungen beliefen sich diese auf 5 Mrd. DM (1992), 14 Mrd. DM (1993), 29
Mrd. DM (1994) und 38 Mrd. DM (1995). Vgl. Vermerk des Referats fiir Angelegenheiten
des Bundes und iiberregionale Finanzpolitik, Finanzministerium Saarland, von D. Carl,
5.9.1991

'3 Selbst die Berechnung nach der Bundesmethode fiihrte bis einschlieBlich 1994 zu einem zu-
satzlichen Finanzbedarf der Lander von 6 Mrd. DM oder 2,5 Umsatzsteuerpunkten - ein we-
sentliches anderes Ergebnis als das des Bundes.



waren. Die alten Linder wiirden iiber eine Erhthung der Umsatzsteueranteile zu-
sitzliche Finanzierungsmittel erhalten.

3.2.3 Das Scheitern der gemeinsamen Verhandlungslinie

Dem saarlédndischen Ministerprisidenten (SPD) und stellvertretenden Parteivor-
sitzenden Oskar Lafontaine kam in dieser Phase eine wichtige Rolle auf der Seite
der A-Linder"*® zu. Er koordinierte die Interessen der A-Linder und fiihrte deren
Verhandlungen in den gemeinsamen Gesprachen mit dem Bund. Dabei konzen-
trierte sich die Auseinandersetzung der parteipolitischen Lager der Bundes- und
der Landerebene auf die Anhebung der Mehrwertsteuer um einen Prozentpunkt
auf 15%. Die SPD-Bundestagsfraktion aber auch der Parteivorstand der SPD
lehnten eine Anhebung der Steuer ab. Die SPD wollte von der Bundesregierung
in dieser Frage nicht in die Mitverantwortung einer weiteren Steuererhohung im
Zuge der Wiedervereinigung genommen werden. Die Linie der sozialdemokra-
tisch-regierten Lander war jedoch briichig. Es gab auf seiten der SPD-regierten
Linder Bestrebungen, diese Position aufzuweichen. Der niedersichsische Fi-
nanzminister Hinrich Swieter (SPD) pladierte fiir eine Erhdhung der Mehrwert-
steuer von 14% auf 15%.'"” Auch Brandenburg schien einer Anhebung nicht ab-
geneigt. Zudem war den neuen Lindern - und somit auch Brandenburg - bewuft,
daB die alten Lénder einer Erhohung der Ergénzungsanteile nicht zustimmen wiir-
den. Die einzige Chance der Refinanzierung bot sich den neuen Lindemn in der
Anhebung des Mehrwertsteueraufkommens um einen Prozentpunkt. Die Lander
wiéren damit automatisch an diesem zusitzlichen Aufkommen iiber die Umsatz-
steuer beteiligt gewesen.

Die Verhandlungen am 13. Februar 1992 im VermittlungsausschuBl entwickelten
ihre eigene Dynamik. Brandenburg scherte aus der gemeinsamen Verhandlungs-
linie der sozialdemokratisch regierten Bundeslinder aus und stimmte mit den uni-
onsgefithrten Landern fir den Bundesvorschlag.!® Der brandenburgische Mini-
sterprésident Stolpe (SPD) versuchte dem Bundesrat - und hier vor allem den
SPD-regierten westdeutschen Lindern - die Beweggriinde seiner Entscheidung
nahezubringen: ,, Wegen der Not im Lande Brandenburg, die wir mit wenden

116 Dieser Begriff schlieBt alle sozialdemokratisch regierten Lander ein. Das Pendant dazu bil-
den die sog. unionsregierten Linder, die B-Lander.

"7 vgl. dpa-Meldung, 5.12.1991

' Vgl. W. Renzsch, Foderative Problembewiltigung zur Einbeziehung der neuen Lander in
einen gesamtdeutschen Finanzausgleich ab 1995, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, Heft 1,
Jg. 25, 1994, S. 121; BT-Drs. 12/4748 S. 186, BT-Drs. 12/4801, S. 182, Steueranderungsge-
setz 1992, BGBI. 1992 1, S. 316, BGBL I, S.674, Art. 2
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wollen und wozu wir sie brauchen, stimmt das Land Brandenburg beiden Geset-
«l9
zen zu.

Der Fonds Deutsche Einheit wurde von 1992 bis 1994 um 31,3 Mrd. DM aufge-
stockt. Die erste Erhdhung wurde durch die Anhebung der Mehrwertsteuer um
einen Prozentpunkt auf 15% zzgl. zwei Milliarden D-Mark des Bundes in Form
von Barzuschiissen, und die zweite aus den Ertrigen des Zinsabschlagsgesetzes
und den Anteilen aus dem Umsatzsteueraufkommen finanziert. Die Hilfen des
Fonds Deutsche Einheit, die von 1990-1994 gewihrt wurden, betrugen demnach
146,3 Mrd. DM. Gleichzeitig wurde das Strukturhilfegesetz fiir die finanzschwa-
chen alten Linder abgeschafft und die daraus resultierenden Mittel den neuen
Landern zur Verfiigung gestellt. Die Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und
Landern wurde fiir 1993 und 1994 von bisher 65:35 auf 63:37 revidiert.

3.3 SchluBbemerkung

Uber das Steuerinderungsgesetz 1992 war es dem Bund nach sehr langer Zeit
erstmals wieder gelungen, mit einer divide-et-impera-Politik die Interessen der
einzelnen Linder gegeneinander auszuspielen. Die Anhebung der finanziellen
Leistungen im Rahmen des Fonds Deutsche Einheit hielten sich in einem fiir den
Bund vertretbaren Rahmen, zumal diese teilweise auch von den Lindern finan-
ziert wurde. Gleichzeitig konnte der Bund eine stirkere Verteilung der Umsatz-
steuer zugunsten der Lander - wie noch auf der Finanzministerkonferenz gefor-
dert - verhindern. Mit der Anhebung der Mehrwertsteuer, aber auch anderer indi-
rekter Steuern wie der Mineraldlsteuer, der Versicherungsteuer oder der Tabak-
steuer hatte sich der Bund - im Gegensatz zu den Lindern - die Moglichkeit der
Refinanzierung geschaffen.

Die neuen Linder erreichten eine Anhebung der Finanzierungsmittel im Rahmen
des Fonds Deutsche Einheit, die aber hauptsichlich zu Lasten der alten finanz-
schwachen Linder ging. Sie blieben aber weiterhin aus dem System des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs ausgegrenzt.

Letztendlich erhhte die Aufstockung des Fonds Deutsche Einheit iiber vertikale
Transfers auf der einen Seite und die fortdauernde Ausgrenzung aus dem Lénder-
finanzausgleich auf der anderen Seite deren Abhingigkeit gegeniiber dem Bund.
Der Bund konnte somit die Mehrheit des Bundesrates auseinanderdividieren,
auch wenn er die Interessen der finanzschwachen alten Linder gegen die Interes-
sen der neuen Linder ausspielte.

Die finanzschwachen alten Linder waren die Verlierer dieses Ergebnisses, weil
sie mit der Aufhebung des Strukturhilfegesetzes zusétzliche Finanzmittel einbiB-

' Vgl. Deutscher Bundesrat, Stenographische Berichte, 1991, 639. Sitzung, S. 15
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ten. Die finanzstarken alten Lander dagegen konnten ihre finanziellen Lasten mi-
nimieren.

Die Verhandlungen zeigten die Grenzen von parteipolitischer Konkurrenz in de-
mokratischen Entscheidungsabliufen auf, wenn es dabei um Fragen der Finanz-
verteilung geht. Die Interessen der einzelnen Liander waren in dieser Phase zu
verschieden, um Koordinierungsprozesse auf der Linderebene erfolgreich abzu-
schlieBen.

Die eigentlichen Probleme der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen wurden bei
diesen Verhandlungen wiederum vertagt. Bund und Linder agierten in dieser
Phase mit kurzfristigen AnpassungsmaBnahmen. Spitestens hier wire die Gele-
genheit gewesen, die durch den Einigungsvertrag programmierte Finanznot zum
AnlaBl zu nehmen, die bereits vor der deutschen Einheit umstrittene Finanzverfas-
sung zu reformieren.'” Der Konflikt zwischen Bund und alten Landern konzen-
trierte sich immer starker auf die Verteilung der vertikalen Zuweisungen.

Die alten Lander gaben zu Protokoll, daB mit dieser Vereinbarung ihre finanzielle
Leistungsfiahigkeit endgiiltig erreicht ist."”' Der Bund geriet wegen der Zusatz-
klausel der Lander iiber deren finanzielle Leistungsbereitschaft gegeniiber den
neuen Linder zunehmend in die Bittstellerrolle.

Schon kurz nach der Verabschiedung des Steuerrechtsanderungsgesetzes kritisier-
te der sichsische Finanzminister Milbradt die finanzielle Unzulinglichkeit des
Beschlusses fiir den wachsenden Finanzbedarf der neuen Lander.

Die alten Lander gerieten zunehmend in die Kritik von Bund und neuen Lindern,
weil sie auf der einen Seite die finanziellen Zuweisungen fiir die neuen Léander
minimieren wollten, aber auf der anderen Seite die Ausgaben 1990 bis 1992 stark
ausweiteten.'”

120 Bezeichnenderweise wurde auch die Reform der Finanzverfassung aus dem Katalog der
Verfassungsreform-Kommission des Bundesrates und der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion von Bundestag und Bundesrat ausgespart. Vgl. H. Kilper, R. Lhotta, 1996, a.a.0., S. 254
! vgl. MP Streibl (Bayern, CSU), der am 5. Mirz 1991 sagt: ,,Mit diesen zusditzlichen Lei-
stungen ist die finanzielle Leistungsfihigkeit der alten Ldnder ausgeschopft. “ in: Bayerische
Staatsregierung, Bulletin, 5.3.1991; Vgl. Ergebnisprotokoll der Besprechung des Bundeskanz-
lers mit den Regierungschefs der Lander am 28. Februar 1991 als Anlage, in: Eilbrief des Chef
des Bundeskanzleramtes an die CdS der Linder, 12. Marz 1991

'22 Die Wachstumsraten bei den alten Landern lagen dabei deutlich tiber der Ausgabengrenze
von 3%. Vgl. Bereinigte Gesamtausgaben der Lander von 1988 bis 1997 in Mio. DM, Anhang
17 und Veranderung der bereinigten Gesamtausgaben der Lander von 1989-1997 in vH., An-
hang 18
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[Il. MODELLVORSCHLAGE UND AUSEINANDERSETZUNGEN
UM DIE NEUORDNUNG DES BUNDESSTAATLICHEN FI-
NANZAUSGLEICHS 1995 IM VORFELD DER SOLIDAR-
PAKTVERHANDLUNGEN (27. MARZ 1992 - 18. FEBRUAR
1993)

1. Ausgangslage

Es zeichnete sich ab, daB selbst die Finanzhilfen der ersten und zweiten Nachver-
handlung keine ausreichende Finanzausstattung fiir die neuen Lénder und deren
Gemeinden darstellten. Die mittelfristige Entwicklung der Finanzierungssalden
von Landern und Gemeinden in Ostdeutschland von 1992 bis 1996 wies eine ge-
fahrliche Dynamik auf. Das zeigte sich spitestens mit der Fortschreibung der Fi-
nanzdaten des Finanzplanungsrates. Die ostdeutschen Linder und Gemeinden
hitten bei der Weitergeltung des damaligen Finanzausgleichsrechts 1995 mit 83
Mrd. DM und 1996 mit 86 Mrd. DM einen Finanzierungssaldo zu tragen gehabt,
der hoher gewesen wire als der des offentlichen Gesamthaushalts mit 79 Mrd.
DM (1995) und 60 Mrd. DM (1996).'*

Hinzu kam eine im Mirz 1992 von Sachsens Ministerprasident Biedenkopf
(CDU) angestoBene Debatte, die eine Annaherung der Wirtschafts- und Finanz-
kraft zwischen West- und Ostdeutschland innerhalb der nichsten Jahre als unrea-
listisch einschétzte.”™ Der Finanzbedarf der neuen Lander und deren Gemeinden
war wesentlich hoher anzusetzen.'” Dies wiederum hitte zu unmittelbaren Aus-
wirkungen auf das Finanzausgleichssystem gefiihrt, das wie ein System ,, kom-
munizierender Rohren* Verdnderungen der Finanzkraft der Lander insbesondere
der neuen Lénder aufnahm.

Der AnpassungsprozeB durch eine einheitliche Regelung der Steuerverteilung und
des Finanzausgleichs wiirde zu einer massiven Umverteilung von Finanzzuwei-
sungen zu Lasten des Bundes und der alten Linder zu den neuen Lindern erfor-
dern. Zusitzlich wurde der Verteilungsstreit durch die Aufteilung der sog. Erbla-
sten belastet, die in den Sonderfonds des Bundes eingestellt worden waren. So
sah Artikel 23 Absatz 3 und 4 EV die Auflosung des Kreditabwicklungsfonds fiir

'Z Entwicklung der Finanzierungssalden in Ostdeutschland von 1993-1996, Anhang 19

'* Kurt Biedenkopf und der Abschied von der Aufholjagd - Wie sich der sichsische Minister-
prasident die unterschiedlichen 6konomischen und sozialen Entwicklungen in Ost und West
vorstellt, Frankfurter Rundschau, 27.3.1992; M. Miegel, Der Preis der Gleichheit: Wirtschafili-
che und gesellschaftliche Perspektiven Deutschlands in den 90er Jahren, in: Blatter fir die
deutsche und internationale Politik, 1992, S. 681

' Vgl. M. Miegel, der bei zuriickhaltender Schitzung von einem zusitzlichen Finanzbedarf
der neuen Lénder von 1,2 Billionen in den 90er Jahren ausgeht. M. Miegel, 1992, a.a.O,, S.
681
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1994 vor. Eine Ubernahme der Schulden durch die Treuhandanstalt war nicht
vorgesehen. Selbst deren Finanzschulden muBten neu geregelt werden, shnlich
wie die Schulden der ostdeutschen Wohnungsbaugesellschaften.'*

Danach wire ein Umverteilungsvolumen von insgesamt 50-78 Mrd. DM durch
die Integration der neuen Linder angefallen, die selbst die Funktionsfihigkeit ein-
zelner Gebietskérperschaften bedroht hitte.'”

2. Bisherige Schritte zur Neuordnung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs

Die Lander hatten mit ihrem Eckpunktepapier vom 5. Juli 1990 Anderungen des
Grundgesetzes zur Stirkung der bundesstaatlichen Ordnung gefordert. Der Eini-
gungsvertrag vom 31. August 1990 legte in Artikel 5 fest, daB Bundesrat und
Bundestag innerhalb der nichsten zwei Jahre mit der Priffung der im Eckpunkte-
papier angesprochenen Verfassungsinderungen beaufiragt werden.'?®

Dabei ging es auch um die Riicksichtnahme der Empfehlungen der Konferenz der
Priasidentinnen und Prasidenten der Landerparlamente vom 24. September
1991.'” Deren Vorschlige gingen zuriick auf Uberlegungen der Enquéte-Kom-
mission Verfassungsreform des deutschen Bundestages (1977), der Martin-Kom-
mission (1985), der van-Nes-Ziegler-Kommission (1990) und auf friihere Be-
schliisse der Prasidentinnen- und Prisidentenkonferenz (1983). Die Empfehlun-
gen der Prisidentinnen und Prisidenten der Landerparlamente fiihrten in einigen
Aspekten wesentlich weiter als die Eckpunkte der Ministerprasidenten der Lan-
der im Frithsommer 1990.'°

126 ygl. Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Vorschlige zur Reform des Fi-
nanzausgleichs, bearbeitet von MR Levermann, WF IV - 73/92.

'27 Die Schitzungen iiber das Umverteilungsvolumen beliefen sich zwischen 50 Mrd. DM und
78 Mrd. DM. Vgl. M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, Die Neuordnung des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs durch die Finanzreform 1995 einschlieBlich der Regelungen zur Haus-
haltssanierung Bremens und des Saarlandes, in: Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen
Bund und Lindern und ihre Auswirkungen auf das Land Bremen, hrsg. vom Senator fiir Finan-
zen der Freien Hansestadt Bremen, Schriftenreihe zur Finanz- und Verwaltungspolitik, Bd. 3,
Bremen, 1993, S. 12

128 ygl. BGBI. 1990 11, S. 885

'% ygl. V. Krieg, Der Beitrag der Prasidentinnen/en der deutschen Landesparlamente zur ak-
tuellen Verfassungsreformdiskussion, in: Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1992, S. 149fF

1% Die Linder sollten ein stirkeres Gewicht bei der Gesetzgebungskompetenz erhalten. Ande-
rerseits sollte die Einnahmenautonomie iiber ein Heberecht der Lander bei der Einkommen-
und Korperschaftsteuer wesentlich gestirkt werden. Dafiir sollten sowohl das Systems der
Mischfinanzierung als auch die Gemeinschaftsaufgaben abgebaut werden. Vgl. V. Krieg, 1992,
a.a.0., S. 149ff
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Weder die vom Bundesrat am 11. Marz 1991 eingesetzte Kommission ,, Verfas-
sungsreform ‘" noch die sich anschlieBend am 16. Januar 1992 konstituierende
Gemeinsame Verfassungsreformkommission von Bundestag und Bundesrat'?
konnten grundlegende AnstoBe in der Debatte geben, weil wesentliche Fragen
des Foderalismus wie die Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen
nicht behandelt wurden.

Es zeigte sich schon bei diesen Beratungen, da die Linder den Kompetenzver-
lust der vergangenen Jahre nicht revidieren wollten, wie noch in dem sog. Eck-
werte-BeschluB angekiindigt. Das Bekenntnis der Liander zur Re-Foderalisierung
fand nicht selten dort seine Grenzen, wo es mit Mehrarbeit und finanziellem
Aufwand verbunden gewesen wire. '

2.1 Die Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 der Lander

Die Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 wurde im Aufirag der Ministerprasiden-
tenkonferenz (4. Juli 1991) von den Finanzministern und -senatoren der Léander
am 12. September 1991 eingesetzt. Die Arbeitsgruppe, die jeweils auf Beamtene-
bene (Finanzreferenten der Linder) und auf Ministerebene beriet, sollte Entschei-
dungsvorschlage zur Reform der Finanzverfassung bis zum Urteil des Bundesver-
fassungsgerichts vorlegen.”* Die Themenbereiche, die in der Arbeitsgruppe erar-
beitet werden sollten, gliederten sich in drei groBe Bereiche des bundesstaatlichen

! Die Kommission hatte 32 Mitglieder (je Bundesland zwei) und verhandelte unter dem
Vorsitz des Ersten Biirgermeisters der Freien und Hansestadt Hamburg, H. Voscherau (SPD).
Vgl. R. Sannwald, Die Neuordnung der Gesetzgebungskompetenzen und des Gesetzgebungs-
verfahrens im Bundesstaat: Einfiihrung, Erlduterungen, Materialien, KoIn, 1995, S. 22; zu den
Einzelheiten vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), BR-Drs. 103/91 (BeschluB3); ders., Empfehlun-
gen der Kommission, BR-Drs. 360/92; C. Asmussen, U. Eggeling, Empfehlungen des Bundes-
rates zur Stirkung des Foderalismus in Deutschland und Europa, in: Verwaltungs-Archiv, 84.
Band, 1993, S. 230ff.

"2 Die Gemeinsame Verfassungskommission (GVK) bestand aus jeweils 16 Mitgliedern des
Bundestages und des Bundesrates und représentierte damit sowohl die foderativen als auch die
parteipolitischen Krifteverhaltnisse im deutschen Bundestag. Vgl. H. Kilper, R. Lhotta, 1996,
a.a.0, S. 260; K. Rennert, Der deutsche Foderalismus in der gegenwirtigen Debatte um eine
Verfassungsreform, in: Der Staat, 1993, S. 2691, Einen detaillierten Uberblick zur GVK liefert
R. Sannwald, Die Reform der Finanzverfassung. Stand der Beratungen in der Gemeinsamen
Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat, in: ZRP 1993, Heft 3, S. 103ff; ders.,
1995,a.2.0, S. Iff.

'3 Vgl. AuBerungen von Frau Staatsministerin Dr. Hohmann-Dennhardt (Hessen), Protokoll
der 3. Kommissionssitzung am 2.4.1992, S. 11; siehe auch Beispiel der Regelung des Offentli-
chen Personennahverkehrs (OPNV)

"* Vgl. Referat fiir Angelegenheiten des Bundes und iberregionale Finanzpolitik BR-III/V-
3/9, Vermerk zur Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995%, 29. Mai 1992; Der Senator flir Finan-
zen der Freien und Hansestadt Bremen, 1993, a.a.0., S.13ff,
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Finanzausgleichs: die Aufgaben- und Ausgabenverteilung, die Einnahmenvertei-
lung und den Finanzausgleich i.e.S.. Zu jedem Themenbereich wurden wiederum
vier Themenstellungen in kleineren Unterarbeitsgruppen erarbeitet.”** Die Finanz-
verfassung sollte damit in ihren wesentlichen Elementen auf den Priifstand gestellt
werden.

Die Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 spielte in der Entscheidungsphase um
die bundesstaatlichen Finanzbeziehungen eine sehr wichtige Rolle. Diese Ar-
beitsgruppe biindelte vorab die wichtigsten Elemente zukiinftiger Entscheidungen
in Fragen der Bund-Lander-Finanzbeziehungen und iiberpriifte deren Mehrheits-
fiahigkeit innerhalb der Lindergemeinschaft. Anders als die Kommission ,, Ver-
Jfassungsreform* des Bundesrates und die Gemeinsamen Verfassungskommission
agierte dieses Gremium im Hintergrund, weshalb ihre Rolle in der Entschei-
dungsbildung bisher von der Wissenschaft nicht gewiirdigt wurde.™

Schon der Zwischenbericht der Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 zeigte die
Grenzen moglicher Reformen innerhalb der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnah-
menverteilung (passiver Finanzausgleich) auf: Die finanzschwachen Linder
blockierten den Abbau von Finanzierungstatbestinden wie der Finanzhilfen nach
Artikel 104a (4) GG und der Gemeinschaftsaufgaben nach Artikel 91a und b. Ei-
ne Abschaffung oder Einschrinkung der Mischfinanzierung war nach der ein-
stimmigen Mehrheit der Lander nur méglich, wenn der Bund den Landern in vol-
lem Umfang den Ausgleich gewihrte. Dabei wurde mehrheitlich beschlossen, daB3
eine generelle Regelung des Problems der ungeschriebenen Bundeszustandigkei-
ten im Rahmen der anstehenden Grundgesetzinderungen nicht zwingend erfor-
derlich war.”’

Die Interessenlagen innerhalb der Landerebene waren eindeutig: Die finanz-
schwachen Lander wollten eine stirkere finanzielle Einbeziehung des Bundes bei
stark streuenden Ausgaben der Lander im Bereich der Sozialhilfe, des Wohngel-
des und des Bafog. Die finanzstarken Lander verweigerten einer Ausweitung der

133 Die Arbeitsgruppe ,. Finanzreform 1995 sollte ein Papier ausarbeiten, das zu den Themen-
bereichen Aufgabenverteilung zwischen Bund und Landemn (Lastenverteilungsgrundsitze,
Mischfinanzierungen, Regionalisierung des OPNV), Steuerverteilung zwischen Bund und Lén-
dern (Steuergesetzgebungskompetenz und -ertragshoheit, Steuerertragsverteilung unter den
Landern, Gemeindesteuersystem), Finanzausgleich (Grundsatzfragen, vertikaler Finanzaus-
gleich, horizontaler Finanzausgleich, Bundesergianzungszuweisungen, Verteilungswirkung
sonstiger Bundesmittel) und Sonderabgaben Losungsvorschlidge prasentiert. Vgl. Referat fiir
Angelegenheiten des Bundes und iiberregionale Finanzpolitik BR-II/V-3/9, Vermerk zur Ar-
beitsgruppe ,, Finanzreform 1995, 29. Mai 1992

138 Der einzige Hinweis auf die Rolle dieser Arbeitsgruppe finden sich in: M. Stauch u.a., 1993,
a.a.0, S.13ff

7 Vgl Referat fiir Angelegenheiten des Bundes und iiberregionale Finanzpofitik BR-ITI/V-
3/9, Vermerk zur Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995, 29. Mai 1992
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Bundeskompetenzen ihre Zustimmung. Sie dringten verstirkt auf die Abschaf-
fung von vertikalen Zuweisungen des Bundes an die finanzschwachen Lander,
wie bspw. der Aus- und Neubau von Hochschulen, die Verbesserung der regiona-
len Wirtschaftsstruktur, die Verbesserung des Kiistenschutzes oder die Bil-
dungsplanung und Forschungsférderung. Damit zeigte sich schon damals, daB
von der urspriinglichen Reformwilligkeit der Léinder in der Aufgaben-, Ausgaben-
und Einnahmenverteilung zwischen Bund und Lindern nach dem Eckpunktepa-
pier wenig iibriggeblieben war. Dies gipfelte in der mehrheitlichen Einsicht der
Landerfinanzminister, die allgemeine Lastenverteilung nach Artikel 104a Absatz
1 GG keiner Neuregelung zu unterwerfen. Die Interessenlagen der einzelnen
Lander, ob finanzschwache oder finanzstarke, ob alte oder neue, ob SPD-regiert
oder CDU-regiert waren zu unterschiedlich, um eine einstimmige Mehrheit zu
weitreichenden Reformen innerhalb des passiven Finanzausgleich im Sinne des
Eckpunktepapiers vom 5. Juli 1990 zu erhalten. Eine angedachte grundlegende
Reform der Bund-Lander-Finanzbeziehungen war schon zu diesem Zeitpunkt
aussichtslos.

Dennoch zeigte sich schon jetzt ein Entscheidungsverhalten der Lander, das fir
die Beratungen in den kommenden Monaten richtungsweisend war: Die finanz-
schwachen aber auch die finanzstarken Lander stimmten darin iiberein, mogliche
zusitzliche Belastungen iiber die vertikale Ebene auf den Bund abzuwilzen."*

2.2 Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts (27. Mai 1992)

Die foderativen Ebenen klammerten bisher konkrete Entscheidungen zu den bun-
desstaatlichen Finanzbeziehungen nach der Ubergangsregelung ab 1995 bewuBt
aus, weil das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zu den Normenkontrollklagen
verschiedener Lander abgewartet wurde. Die Intention der klagefiihrenden Lin-
der war unterschiedlich: Die finanzstarken Linder Hessen und Baden-Wiirttem-
berg klagten gegen das ,, Gesetz zum Ausgleich unterschiedlicher Finanzkraft in
den Ldndern* (sog. Strukturhilfegesetz) vom 20.12.1988." Die anderen finanz-
schwachen Linder Saarland, Bremen, Schleswig-Holstein und das finanzstarke

"*® Dieser Sachverhalt kann an zwei Beispielen erliutert werden. Die Linder wollten nur einer
Regionalisierung des OPNV zustimmen, wenn der Bund einen finanziellen Ausgleich iber-
nimmt. Auch eine anteilige Kosteniibernahme von EG-Zahlungen wurde mit einer einstimmi-
gen Mehrheit der Linder abgelehnt. Vgl. Referat fiir Angelegenheiten des Bundes und tiberre-
gionale Finanzpolitik BR-1II/V-3/9, Vermerk zur Arbeitsgruppe , Finanzreform 1995%, 29.
Mai 1992

"*? Vgl. K.-D. West, Hessen klagt gegen Strukturhilfegesetz, in: Kommunale Steuer-Zeit-
schrift, 1989, Nr. 9, S. 169-171; Gesprach mit Finanzminister Palm (Baden-Wiirttemberg) zur
Normen-kontrollklage gegen das Strukturhilfegesetz, Handelsblatt 4./5 August 1989
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Land Hamburg klagten aufgrund unzureichender Regelungen des Finanzaus-
gleichsgesetzes 1988.'

Im Mittelpunkt des Verfahrens vor dem Bundesverfassungsgericht standen die
Finanzausgleichsstufen des Landerfinanzausgleichs i.e.S. und der Bundesergin-
zungszuweisungen. Mit der Abschaffung des Strukturhilfegesetzes im Rahmen
des Steueranderungsgesetzes 1992 waren die Normenkontrollklagen von Hessen
und Baden-Wiirttemberg gegenstandslos geworden.

Das Bundesverfassungsgerichtsurteil vom 27. Mai 1992 gab den Antragstellern in
wesentlichen Punkten recht.'*! Das Urteil des Gerichts zur Haushaltsnotlage von
Bundeslandern war gerade fiir die Antragsteller Saarland und Bremen von hoher
Bedeutung.

10 Das Saarland plidierte in seinem Antrag fiir eine stirkere Beriicksichtigung von Finanzkraft
und -bedarf der Gemeinden. Die strukturelle Eigenart des Saarlandes verlangte eine besondere
Einwohnerwertung. Die Bundeserginzungszuweisungen sollten aufgrund der Haushaltsnotlage
der Lander angehoben werden.

Hamburg forderte in seinem Normenkontrollverfahren eine hohere Einwohnerwertung im Lan-
derfinanzausgleich (bisher: 135%). Der Anstieg der Sozialhilfeausgaben solite im Landerfi-
nanzausgleich starker beriicksichtigt werden. Auch die Hafenlasten sollten in der Zukunft star-
ker angerechnet werden. Die Bundesergianzungszuweisungen sollten aufgrund hoherer Ausga-
ben fiir die Kosten der politischen Fithrung angehoben werden.

Der Stadtstaat Bremen forderte eine stirkere Beriicksichtigung der Hafenlasten. Ahnlich wie
Hamburg forderte Bremen hohere Bundeserganzungszuweisungen aufgrund der hoheren Aus-
gaben der politischen Fithrung und eine stirkere Einwohnergewichtung im Linderfinanzaus-
gleich. Die Haushaltsnotlage in Bremen erforderte hohere Bundeserginzungszuweisungen.
Schleswig-Holstein hielt verschiedene Vorschriften des Finanzausgleichsgesetzes mit Art. 107
Absatz 1, Satz 1 GG unvereinbar bspw. die Nichtberiicksichtigung kommunaler Einnahmen
aus wirtschaftlicher Tatigkeit. Vgl. Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages, MR
Levermann, Vorschlage zur Reform des Finanzausgleichs, 1992, S. 17fF.

! Das BVerfGE bestitigte u.a. die hilftige Ansetzung der Gemeindesteuern zur Ermittlung
der Finanzkraft der Linder, die Anrechnung der Sonderbedarfe und die Einwohnergewichtung
der Stadtstaaten. Bei der Lindersteuergarantie sah das BVerfGE die bisherige Regelung des
Artikel 107 Absatz 2 Satz 1 GG unvereinbar mit dem verfassungsrechtlichen Willkiirverbot
nach Artikel 20 GG. Das Bundesverfassungsgericht kritisierte - wie schon im Urteil vom
24.6.1986 - daB einzelne Lander wie Bremen und Nordrhein-Westfalen nicht bei der Vertei-
lung der Bundeserginzungszuweisungen berticksichtigt wurden. Der Gesetzgeber, der damals
verpflichtet wurde, diese finanziellen Nachteile auszugleichen, war dieser Aufforderung bisher
nicht nachgekommen. Vgl. hierzu Bundesverfassungsgericht, Leitsitze zum Urteil des Zweiten
Senats vom 27. Mai; R. Peffekoven, Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Landerfi-
nanzausgleich, in: Wirtschaftsdienst, 1992, VII, S. 349ff.; Wissenschaftliche Dienste des Deut-
schen Bundestages, Die aktuelle Gerichtsentscheidung - Bundesverfassungsgerichtsurteil zum
Landerfinanzausgleich vom 27. Mai 1992, Nr. 12/92, 15.6.1992; P. Selmer, Das Bundesverfas-
sungsgericht an der Schwelle des finanzwirtschaftlichen Einigungsprozesses - BVerfGE 86,
148, in: Juristische Schulung, 1995, Heft 11, S. 978ff; U. Hide, Die Neuordnung der bundes-
staatlichen Finanzbeziehungen, in: Juristenzeitung, 49, 1994, S. 76ff.
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Bremen und das Saarland wurde das Vorliegen einer Haushaltsnotlage beschei-
nigt, aus der sie sich aus eigener Kraft nicht mehr befreien konnten. Die Haus-
haltsnotlage - veranschaulicht durch finanzwirtschaftliche Kennziffern'” - hatte
ein so extremes Ausmafl angenommen, daB weitere Bundeserganzungszuweisun-
gen im Rahmen der normalen Funktion als Ergénzung des horizontalen Finanz-
ausgleichs keine dauerhafte Abhilfe schaffen konnten. Im Falle einer derart ex-
tremen Haushaltsnotlage war das bundesstaatliche Prinzip oder das biindische
Prinzip beriihrt.'"?® Diese Pflicht traf damit nicht den Bund allein, sondern dem
biindischen Prinzip entsprechend auch die Lindergesamtheit.

Das Gericht lieB konkrete Instrumente zur Uberwindung der Haushaltsnotlage
offen. Die Verfassung bot mit den Gemeinschaftsaufgaben nach Artikel 91a und b
und den Finanzhilfen nach Artikel 104a Absatz 4 GG durchaus geeignete Instru-
mente. Eine andere Moglichkeit bestand in der Gewihrung von Bundesergin-
zungszuweisungen, die mit einem Sanierungsprogramm des empfangenden Lan-
des verkniipft wurde.

Insgesamt lieB sich aus dem Urteil ersehen, daB die Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts einer stiarkeren Belastung der finanzstarken Lander bei der
zukiinftigen Gestaltung des Linderfinanzausgleichs aufgrund durch das Verbot
der Ubemnivellierung enge Grenzen gesetzt hitte. Es war bei allen vorgeschlage-
nen Verdnderungen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs zu priifen, ob diese
nicht zu Ergebnissen fiihrten, die die vom Bundesverfassungsgericht aufgezeigten
Grenzen iiberschritten.

3. Modellvorschliige zur Neuordnung der bundesstaatlichen Fi-
nanzbeziehungen

3.1 Voriiberlegungen

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Bund-Lander-Finanzausgleich am
27. Mai 1992 war der Ausléser fiir eine intensivere Diskussion iiber eine not-
wendige Umgestaltung und Anpassung des horizontalen und vertikalen Finanz-
ausgleichs. Die Diskussionen auf der Bundes- und der Landerebene konzentrier-
ten sich jedoch schon zu diesem frithen Zeitpunkt auf die Verteilungswirkungen
des zukiinftigen Landerfinanzausgleichs.

2 siehe Zins-Steuer-Quote, Kreditfinanzierungsquote, ...

143 Aus ihm erwdchst den anderen Gliedern der bundesstaatlichen Gemeinschaft die Pflicht,
mit konzeptionell aufeinander abgestimmten Mafnahmen dem betroffenen Land beizuste-
hen.* Vgl. hierzu Bundesverfassungsgericht, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27.
Mai 1992, S. 156f, insbesondere Punkt 3
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Da eine Integration der neuen Linder nach unverindertem alten Recht fiir die
westlichen Linder zu untragbaren Ergebnissen gefiihrt hitte, wurden bereits frith-
zeitig von einzelnen Liandern Modelle fiir die Neuordnung des Landerfinanzaus-
gleichs vorgeschlagen.'*

Allen Beteiligten, ob Bund oder Linder, war klar, daB die Integration der neuen
Lander den Rahmen des bisherigen Finanzausgleichs - hier insbesondere den ho-
rizontalen Finanzausgleich - gesprengt hatte. Mit der Einbeziehung der neuen
Lander wiirde sich der Charakter des Finanzausgleichs verandern.

Bisher erforderte die Anhebung der finanzschwachen westlichen Lander im hori-
zontalen Finanzausgleich auf mindestens 95% der durchschnittlichen Liander-
Finanzkraft ein Ausgleichsvolumen von 3,9 Mrd. DM (1991)", das im wesentli-
chen von Baden-Wiirttemberg (2,5 Mrd. DM) und Hessen (1,3 Mrd. DM) aufge-
bracht wurde.

Die finanzielle Leistungskraft der neuen Linder lag auch zwei Jahre nach der
Wiedervereinigung weit unter der der leistungsschwichsten alten Lander. Eine
Anhebung der neuen Lander auf eine durchschnittliche Finanzkraft von 95% hitte
ein Ausgleichsvolumen innerhalb des horizontalen Finanzausgleichs von 20 Mrd.
DM, fiir den gesamten Landerfinanzausgleich von 30,9 Mrd. DM zur Folge ge-
habt.'*

Der finanzielle Spielraum fir mogliche Losungsansitze war verhiltnismaBig ge-
ring. Der Landerfinanzausgleich sollte wie bisher ein Spitzenausgleich sein. Die
Integration konnte demnach nur iiber eine gewisse Vorabauffiillung oder Basisfi-
nanzierung erfolgen. Wahrend die Modellvorschliage der Lander zwischen diesen
zwei Polen pendelten'’, priferierte die Finanzwissenschaft das Vorabauffiil-
lungsmodell. "

1#4 Synopse zu den verschiedenen Modellvorschligen einer Reform des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs von Bund und Landern, Anhang 20

143 ygl. Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1997

1% Finanzielle Auswirkungen einer Einbeziehung der neuen Lander (mit Berlin) in den Um-
satzsteuerausgleich und den Landerfinanzausgleich i.e.S. im Finanzausgleichsjahr 1992 in Mio.
DM, Anhang 16

"7 vgl. F. Scharpf, Statements fiir das Werkstattgesprich zur Finanzverfassung am 30.10.1992
in Bonn, Themenbereich ,, Finanzausgleich“; G.F. Schuppert, 1993, a.a.O., S. 37ff,; K.-D.
Henke, G.F. Schuppert, Rechtliche und finanzwissenschaftliche Probleme der Neuordnung der
Finanzbeziehungen von Bund und Lindern im vereinten Deutschland, Gutachten, Hannover
und Augsburg, 1992

148 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, a.a.0., S. 36ff;
Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahresgutach-
ten 1990/91, hrsg. vom Deutschen Bundestag, BT-Drucksache 11/8472, Ziffer 432ff; ders.,
Jahresgutachten 1991/92, hrsg. vom Deutschen Bundestag, BT-Drucksache 12/1618, Ziffer
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3.2 Die Modellvorschldge des Sachverstindigenrates und des Wissen-
schaftlichen Beirates beim Bundesfinanzministeriums'

Der Bund hatte zur Reform der Finanzverfassung 1995 keine eigenstindige
Kommission zur Uberpriifung und Begutachtung des giiltigen Finanzausgleichs
eingesetzt, wie dies noch 1955 und 1969 der Fall war. Damit riickten die Vor-
schlidge des Wissenschaftlichen Beirates und des Sachverstindigenrates stirker in
den Vordergrund. Sachverstiandigenrat und Wissenschaftlicher Beirat beim Bun-
desfinanzministerium iiben eine Briickenfunktion aus. Sie versuchen, wissen-
schaftliche Anforderungen mit dem politischen System zu verkniipfen.

Das Konzept des Sachverstindigenrates orientierte sich an anderen realisierten
Formen der bundesstaatlichen Finanzverfassung, wie bspw. in der Schweiz oder
in den USA. Der Sachverstindigenrat sah den bisherigen bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleich im Spannungsfeld zwischen allokativen und distributiven Zielen
der Finanzverfassung. Nach Ansicht des Sachverstindigenrates war der bundes-
staatliche Finanzausgleich in der Vergangenheit zu sehr auf die Erfillung distri-
butiver Anforderungen fixiert gewesen, weshalb den Anforderungen allokativer
Effizienz nur geringfiigig Rechnung getragen wurde.' Die Konzentration des
Modells des Sachverstiandigenrates an den Effizienzkriterien der ,, 6konomischen
Theorie des Foderalismus“ war unverkennbar.

Der Grundgedanke der Sachverstiandigen, eine groBere Dezentralisierung der 6f-
fentlichen Giiterversorgung durch eine bessere Haushaltsautonomie der Léinder zu
erreichen, fand sich in den Einzelvorschligen des Reformkonzepts wieder."!

324ff; ders., Jahresgutachten 1992/93, hrsg. vom Deutschen Bundestag, BT-Drucksache
12/3774, Ziffer 363ff.

' Einen Uberblick von den anderen Modellvorschligen der Finanzwissenschaft gibt M. Heil-
mann, 1992, a.a.0., S. 45-106;, Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Vor-
schlage zur Reform des Finanzausgleichs, bearbeitet von MR Levermann, 4. Dezember 1992,
Bonn; M. Hiither, Reform des Finanzausgleichs: Handlungsbedarf und Losungsvorschlage, in:
Wirtschaftsdienst, 1993/1, S. 43-52

' Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschafilichen Entwicklung, Jahres-
gutachten 1990/91, hrsg. vom Deutschen Bundestag, BT-Drucksache 11/8472, Ziffer 432fF,;
ders., Jahresgutachten 1991/92, hrsg. vom Deutschen Bundestag, BT-Drucksache 12/1618,
Ziffer 324fF; ders., Jahresgutachten 1992/93, hrsg. vom Deutschen Bundestag, BT-Druck-
sache 12/3774, Ziffer 363ff

51 (1) Der Bund sollte an die neuen Lander eine Vorabauffiillung leisten, damit alle Bundes-
lander eine Finanzkraft von 85% der durchschnittlichen origindren Finanzkraft aller Bundeslin-
der erreichen. (2) Die Nivellierungseffekte innerhalb des Landerfinanzausgleichs i.e.S. sollten
reduziert und im wesentlichen nur Spillover-Effekte erfaBt werden. Sonderbelastungen einzel-
ner Lander sollten zukiinftig durch Bundeserginzungszuweisungen ausgeglichen werden. Der
Sachverstandigenrat sprach sich in diesem Zusammenhang fiir einen Abbau der Einwohnerver-
edelung und gegen eine Beriicksichtigung von Sonderlasten (bspw. Hafenlasten) im Rahmen
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Der Wissenschaftliche Beirat orientierte sich bei seinen Reformiiberlegungen zum
bundesstaatlichen Finanzausgleichs am Sachverstindigenrat: Dabei sollte der
bundesstaatliche Finanzausgleich wieder stirker den allokationstheoretischen
Erfordernissen gerecht werden. Bei der geplanten Reform des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs hielt der Beirat eine stirkere Beteiligung des Bundes fiir erfor-
derlich. Fiir eine Ubergangszeit schlug der Beirat eine Beteiligung des Bundes mit
Uberbriickungs-Ergénzungszuweisungen am Linderfinanzausgleich vor. Es blieb
jedoch unklar, wie und in welchem Umfang der Bund einbezogen werden sollte.

Fiir die Gestaltung der Einnahmenverteilung diskutierte der Beirat drei verschie-
dene Varianten, die sich im wesentlichen darin unterschieden, an welcher Stelle
des gesamten Verfahrens die Mindestfinanzkraft gesichert wird. Nach einer er-
sten Variante sollte die Mindestfinanzkraft durch den Umsatzsteuerausgleich er-
reicht werden, nach der zweiten Variante in einem Vorabauffiillungsmodell und
nach der dritten Variante durch die Kraftanstrengung aller Linder.'” Der Beirat
lieB offen, welche Variante er priferierte. Er kniipfte im Vergleich zum Sachver-
standigenrat nur wenige Bedingungen an die Reform des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs. Danach sollte der Ausgleichstarif linear verlaufen, die Gemein-
desteuern sollten zur Berechnung der Finanzkraft voll angerechnet werden, die
Einwohnerveredelung sollte abgeschafft'*® werden und die Sonderbedarfe bspw.
Seehafenlasten im Landerfinanzausgleich i.e.S. nicht mehr angerechnet werden.

3.3 Modellvorschlige der Landerebene

Die Lander waren einer grundlegenden Reform der bundesstaatlichen Finanzbe-
ziehungen eher abgeneigt. Diese Tendenz zeichnete sich bereits im Zwischenbe-
richt der Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 vom 29. Mai 1992 ab. Auch die
verschiedenen Liandermodelle zeigten kaum grundlegende Reformansitze auf.
Einzig die Vorschlige der Lander Rheinland-Pfalz und Baden-Wiirttemberg ori-

des Lianderfinanzausgleichs i.e.S. aus. (3) Der bisherige Ausgleichstarif des Landerfinanzaus-
gleichs i.e.S. sollte durch einen linearen Ausgleichstarif ersetzt werden. Ausgleichsberechtigt
sollten die Lander sein, deren Finanzkraft unter dem Landerdurchschnitt nach der Vorabauffiil-
lung lag. Die Differenz sollte zu 60% ausgeglichen werden. Alle anderen Lander waren aus-
gleichspflichtig, wobei die Uberschiisse zu 60% abgeschopft werden sollten. (5) Mischfinanzie-
rungen sollten moglichst zuriickgefiihrt werden. Eine Riickiibertragung des Gesetzgebungs-
kompetenzen auf die Lander im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung solite gepriift
werden. Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
Jahresgutachten 1990/91, a.a.0., Ziffer 432fT.; ders., Jahresgutachten 1991/92, a.a.O., Ziffer
324fF; ders., Jahresgutachten 1992/93, a.a.O., Ziffer 363ff.

152 ygl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, a.a.0.

'3 Es ist jedoch inkonsistent, daB der Beirat trotz dieser Forderung fiir die Berechnung seiner
Modellvarianten ausnahmslos die bisher praktizierte Einwohnerwertung bei Stadtstaaten be-
riicksichtigte. Vgl. M. Hiither, 1993, a.a.0,, S. 49



-103 -

entierten sich bei der horizontalen Lianderausgleichssystematik an rationalen Ef-
fizienzkriterien. Beide Vorschlidge hitten aber eine Verfassungsanderung'* not-
wendig gemacht.

Die Modellvorschlige der Lander zeigten die unterschiedlichen Interessenlagen
der Linder deutlich auf. Eine Einigung auf ein gemeinsames Lindermodell war
aber im Sommer 1992 noch nicht abzusehen.

3.3.1 Modellvorschidge der finanzschwachen Ldnder
3.3.1.1 Das Modell des Saarlandes'”

Das saarlandische Modell orientierte sich bei der Basisfinanzierung am Vorabauf-
fiillungsmodell.”*® Die Finanzkraft der neuen Linder sollte vor dem horizontalen
Finanzausgleich auf eine bundesdurchschnittliche Finanzkraft von 85% angeho-
ben werden.””” Die Verteilung der Umsatzsteueranteile der Lander auf der hori-
zontalen Ebene sollte zu 100% nach der Einwohnerzahl erfolgen. Damit wiirde
die bisherige Regelung der Ergidnzungsanteile nach Artikel 2 Absatz 2 FAG
wegfallen.

Das Zuweisungsvolumen dieses Finanzausgleichssystem war mit 41,5 Mrd. DM
von allen Lindermodellen am hochsten. Das Saarland-Modell war hinsichtlich
der weiteren Gewdhrung von Bundeserginzungszuweisungen unvollstindig. Die
Vorabaufiillung durch den Bund bedurfte einer Verfassungsinderung.

Der Landerfinanzausgleich i.e.S. sollte mit der Einbeziehung der Gemeinde-
steuern zu 100% reformiert werden. Die bisherige Anrechnung der Hafenlasten
sollte genauso entfallen wie die Gewihrung einer Lindersteuergarantie nach §10
Absatz 3 FAG. Das Zuweisungs- bzw. Abschopfungssystem sollte nach den
Empfehlungen des Saarlandes verindert, aber in seiner - von der wissenschaftli-
chen Seite stark kritisierten - Systematik nicht reformiert werden. Die ,, fote Zo-

¥ vgl. D. Carl, 1995, a.a.0., S. 165, der generell eine Verfassungsinderung fir Vorabauffiil-
lungsmodelle wie die des Saarlandes und Rheinland-Pfalz fiir unausweichlich betrachtete. An-
ders dagegen R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 286 und C. Trzaskalik, Die verfassungsrechtliche
Beurteilung des Vorabauffiillungsmodells, 1993, Mainz (Manuskript), die Vorabauffiillungs-
modelle fiir verfassungsgemal halten.

5 vgl. D. Carl, 1995, a.a.0., S. 164fF; Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundesta-
ges, a.a.0., Dezember 1992

136 Synopse zu den verschiedenen Modellvorschlagen einer Reform des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs von Bund und Lindern, Anhang 20

17 Das saarlandische Modell folgt in dieser Hinsicht dem Vorschlag des Sachverstindigenrates.
In diesem Zusammenhang muB Peffekoven widersprochen werden, der Rheinland-Pfalz als
einziges Land mit dem Vorschlag eines Vorabauffiillungsmodells hervorhebt. Vgl. R. Peffeko-
ven, Reform des Finanzausgleichs - eine vertane Chance, in: Finanzarchiv, Bd. 51, Heft 3,
1994, S. 286
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ne* fiir ausgleichspflichtige Lander sollte von bisher 101% auf 105% angehoben,
Uberschiisse zwischen 105% und 115% sollten zu 50% abgeschopft und Uber-
schiisse uiber 115% zu 100% abgeschopft werden. Mit einer Mindestauffiillquote
von 97,5% wire die Ausgleichsintensitat hoher gewesen als im bisherigen Sy-
stem.

Der Vorschlag des Saarlandes hitte die Systematik des horizontalen Landerfi-
nanzausgleichs nur geringfiigig geédndert.'® Die Einwohner der finanzstarken
Lander Hessen (-574 DM/Einwohner), Baden-Wiirttemberg (-563 DM/Einwoh-
ner) und Hamburg (-546 DM) wiren bei dieser Reform iiberproportional belastet
worden, wihrend finanzschwache Lander wie Rheinland-Pfalz (-95 DM/Einwoh-
ner), Niedersachen (-101 DM/Einwohner), Schleswig-Holstein (-112 DM/Ein-
wohner) und Bremen (-235 DM/Einwohner) eine wesentlich geringere Belastung
aufzuweisen hatten. Lediglich das Saarland wire mit einer Zuweisung von 10
DM/Einwohner von den alten Landern nicht ausgleichspflichtig geworden. Inter-
essant ist in diesem Zusammenhang die verhiltnismaBig geringe zusitzliche Be-
lastung von Bayern (-248 DM/Einwohner) und Nordrhein-Westfalen (-282
DM/Einwohner). Beide Lander profitierten dabei von der Beibehaltung der ,, toten
Zone*“; ein Umstand, der aus polit-6konomischer Sicht zu erkléren ist.'”

3.3.1.2 Das Modell von Rheinland-Pfalz'®

Das Modell des Landes Rheinland-Pfalz verwendete dhnlich wie das Modell des
Saarlandes die Idee der Vorabauffiillung der Landerfinanzkraft der neuen Liander;
jedoch nur auf eine bundesdurchschnittliche Finanzkraft von 80%."' Die finan-
ziellen Leistungen des Bundes fiir die Vorabauffiillung der ostdeutschen Lander
sollte in dem MaBe abnehmen wie die Wirtschafts- und Finanzkraft der neuen
Lander anstieg.

Anders als das vorhergehende Modell des Saarlandes sollte der Landerfinanzaus-
gleich i.e.S. grundlegend reformiert werden. Das Zuweisungssystem und das Ab-
schopfungssystem sollten einem linearen Tarif folgen, wobei die Zuweisungen an
finanzschwache Linder zur Deckung der Fehlbetrige linear bis zu 65% ansteigen
sollten. Die Abschopfung der Uberschiisse der finanzstarken Lander sollte eben-
falls proportional zur Finanzkraft erfolgen. Die Grenze sollte bei 65% liegen.

'8 Finanzielle Verianderung bei einer Einbeziehung der neuen Lander (einschl. Berlin) in den
bundesstaatlichen Finanzausgleich gegeniiber dem status quo in DM/Einwohner. Anhang 21

1 Unterstellt, daB die alten Lander eine Belastungsminimierung verfolgen und die neuen Lan-
der eine Zuweisungsmaximierung hatte der Vorschlag des Saarlandes eine Mehrheit.

1% yigl. Referat fiir Angelegenheiten des Bundes und iiberregionale Finanzpolitik BR-III/V-
3/9, Vermerk zur Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995, 29. Mai 1992

! Synopse zu den verschiedenen Modellvorschligen einer Reform des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs von Bund und Landern, Anhang 20
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Der AnpassungsprozeB sollte nicht nur iiber die vertikalen und horizontalen Ele-
mente des Finanzausgleichs vollzogen werden. Das Modell von Rheinland-Pfalz
sah gleichzeitig eine Stirkung des vertikalen Zuweisungssystems auf horizontaler
Ebene vor. Der Bund sollte den neuen Liandem zusitzliche Sonder-Bundeser-
ganzungszuweisungen und Finanzhilfen sowie den alten finanzschwachen Lin-
dern Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen gewihren.

Das Modell von Rheinland-Pfalz kam mit seiner Systeméinderung innerhalb des
horizontalen Finanzausgleichs den Forderungen der Finanzwissenschaft von allen
Landern am weitesten entgegen. Die finanzstarken Lander hatten stirkere Anrei-
ze zur Pflege ihrer Steuereinnahmen erhalten, da nicht mehr als 65% der Uber-
schiisse abgeschopft worden wiren. Ubemivellierungstendenzen durch den Fi-
nanzausgleich wiren vermieden worden. Das Ausgleichsniveau wire mit diesem
Reformvorschlag deutlich abgesenkt worden. Die Mindestfinanzkraft lag mit 93%
noch unter der des Bundesvorschlags.

Die Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen nach dem Vorschlag
von Rheinland-Pfalz hitte ein Transfervolumen von 60 Mrd. DM nach sich gezo-
gen. Anders als der Bundesvorschlag sollten die Lander mit 16 Mrd. DM nur
27% der Lasten tragen, wihrend der Bund mit 44 Mrd. DM zu 73% an den La-
sten beteiligt werden sollte. Innerhalb der Landerebene fiihrte der Vorschlag der
Landesregierung Rheinland-Pfalz zu einer unausgewogenen Belastungsverteilung.
Die finanzschwiécheren Lander wiren demnach weitaus hoher belastet worden als
die finanzstarken Lénder.

3.3.1.3 Das Modell von Bremen'®

Das Modell von Bremen sah es nicht als Aufgabe des horizontalen Finanzaus-
gleichs an, die Ursachen erheblicher Unterschiede in der Wirtschaftskraft auszu-
gleichen. Der AnpassungsprozeB der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen inner-
halb des horizontalen Landerfinanzausgleichs sollte an die Entwicklung der Wirt-
schafts- und Finanzkraft gekoppelt werden. Nach der Vorstellung des Bremer

162 ygl. Das bremische Modell, in: Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen Bund und Lan-

dern und ihre Auswirkungen auf das Land Bremen, hrsg. vom Senator fiir Finanzen der Freien
und Hansestadt Bremen, Schriftenreihe zur Finanz- und Verwaltungspolitik, Bd. 3, 1993, S.
83ff.; W. Kitterer, 1994, a.a.0.; J. Wieland, Gutachten zur Neugestaltung der Finanzbeziehun-
gen zur Stirkung des Foderalismus im vereinten Deutschland unter besonderer Beriicksichti-
gung des Landes Bremen, abgedruckt in: Der Senator der Freien und Hansestadt Bremen,
Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen Bund und Landern und ihre Auswirkungen auf das
Land Bremen, Schriftenreihe zur Finanz- und Verwaltungspolitik, Bd. 3, 1993, S. 161ff.; Wis-
senschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Dezember 1992, a.a.0.; V. Kroning, Dis-
kussionsbeitrag zum vertikalen und horizontalen Finanzausgleich, Werkstattgesprich am 30.
Oktober 1992
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Modells sollte der Finanzausgleich weiterhin ein Spitzenausgleich sein. Der not-
wendige Ausgleich konnte nach der Vorstellung des bremischen Finanzministeri-
ums nicht von den Lindern erbracht werden.

Die Integration der neuen Linder in das gesamtdeutsche Ausgleichssystem sollte
eine bundesstaatliche Aufgabe sein. In einer ersten Stufe sollten diejenigen Lan-
der mit unterdurchschnittlicher Finanzkraft an eine zu bestimmende Bandbreite
herangefiihrt werden.'® Das Bremen-Modell ging davon aus, daB ab einer
Schwelle von 85% der bundesdurchschnittlichen Finanzkraft der Anpassungspro-
zeB der neuen Lander an das Niveau der alten Lander beendet wire. Der Abstand
einzelner Linder von dieser durchschnittlichen Bandbreite wurde durch einen
Gewichtungsfaktor gemessen, der die tatsidchliche Finanzkraft je Einwohner zu
dem Schwellenwert des Landerdurchschnitts (85%) in Beziehung setzte.'* Lag
die Finanzkraft unter diesem Schwellenwert, wurden die fiir die Berechnung der
Ausgleichsmefzahlen relevanten Einwohnerzahlen angepaBt. Dadurch wurde der
Ausgleichsbetrag, den die Lindergesamtheit fiir dieses Land aufbringen muBte,
reduziert.'”® Der Gewichtungsfaktor stellte demnach die Inanspruchnahme der
Landergesamtheit fest.

Aus der Kombination von Schwellenwert (85%) und Ausgleichstarif (80%) er-
rechnete sich ein Mindestniveau von 97% der durchschnittlichen Finanzausstat-
tung.'® Der Bund sollte nachtriglich die Finanzkraft der Linder anheben, die er-
heblich unter dem Durchschnittsniveau der anderen Lander lag. Somit wurde al-
len Landem ein Niveau von 97% garantiert.

Bremen hatte ein Modell vorgelegt, das eine gleitende und an die Wirtschafts-
und Finanzkraftentwicklung orientierte Anpassung verfolgte. Die Belastungsver-
teilung wire wesentlich gleichmaBiger verlaufen als bei den anderen beschriebe-

1> Synopse zu den verschiedenen Modellvorschligen einer Reform des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs von Bund und Liandern, Anhang 20

14 Das Bremer Modell ging von einem Schwellenwert von 85% aus, weil die finanzschwachen
alten Linder bisher in einer Bandbreite von 80-90% der bundesdurchschnittlichen Finanzkraft-
mefzahl lagen.

165 Beispiel: Land A weist eine FinanzkraftmeBzahl (FKM) von 2.000 DM je Einwohner auf.
Die bundesdurchschnittliche FKM betrigt 3.500 DM je Einwohner. Die Finanzkraftdisparitit
des Landes A betrigt 2000/3500 = 57,14%. Die Schwelle der vollstindigen Integration liegt
bei 85%. Der Gewichtungsfaktor G errechnet sich aus dem Verhaltnis der Finanzkraftdisparitat
bezogen auf den Schwellenwert oder um es mathematisch auszudriicken G=57,14%:85%=
0,6722 oder 67,22%. Die Ausgleichsmefzahl des Landes A muB - um eine Vergleichbarkeit im
Sinne des Modells herzustellen - mit 67,22% gewichtet werden.

1% Zur Berechnung: Die verbleibenden 15% des Schwellenwertes zu einer Finanzausstattung
von 100% werden zu 80% ausgeglichen, was rein mathematisch eine weitere Anhebung um 12
Prozentpunkte bedeutet. Damit wére mit der Auffiillung auf den Schwellenwert von 85% in ei-
ner zweiten Stufe eine weitere Anhebung von 12 Prozentpunkten auf insgesamt 97% garantiert
(Mindestauffiillkraft).



-107 -

nen Lindermodellen.'” Die finanzschwachen Linder Niedersachsen (-51
DM/Einwohner), Rheinland-Pfalz (-30 DM/Einwohner), Schleswig-Holstein (-42
DM/Einwohner), Saarland (-159 DM/Einwohner) und Bremen (-162 DM/Ein-
wohner) wiesen eine unterdurchschnittliche zusitzlichen Belastung je Einwohner
auf. Selbst relativ finanzstarke Lander wie Bayern (-199 DM/Einwohner) und
Nordrhein-Westfalen (-226 DM/Einwohner) lagen geringfiigig iiber der durch-
schnittlichen Belastung von 197 DM/Einwohner. Ahnlich wie auch bei dem Mo-
dell des Saarlandes wiren die finanzstarken Linder Baden-Wiirttemberg (-297
DM/Einwohner), Hessen (-289 DM/Einwohner) und Hamburg (-279 DM/Ein-
wohner) iiberdurchschnittlich belastet worden. Das Transfervolumen dieses Vor-
schlags von Bremen betrug 32,3 Mrd. DM. Der Bund sollte mit 20,2 Mrd. DM
(60%) den Hauptanteil tragen.

Das Modell von Bremen hatte jedoch einen Nachteil, der fiir die weitere Ent-
scheidungsfindung innerhalb der Landergemeinschaft entscheidend war. Die dem
Landerfinanzausgleich nachgeschalteten Bundesmittel fiir die neuen Linder fithr-
ten unweigerlich zu einer Integration in das horizontale Zuweisungssystem. Auf-
grund des Finanzvolumens konnten diese Zuweisungen nicht mehr als Bundeser-
ganzungszuweisungen gewihrt werden. Dies hitte aber eine Verfassungsinde-
rung nach sich gezogen.'*

3.3.2 Modellvorschldge der finanzstarken Linder
3.3.2.1 Das Modell von Bayern'®

Das finanzstarke Bayern befiirwortete eine Anhebung der Finanzkraft der neuen
Lénder vor der Umsatzsteuerverteilung und des Finanzausgleichs auf eine Fi-
nanzkraft von 92% der Lindersteuern.'” Das Modell sah vor, daB sich die Lander
iber eine Anhebung des Landeranteils an der Umsatzsteuer von bisher 37% auf
45% refinanzierten konnten (Refinanzierungsmodell). Durch eine Neufassung der

187 Finanzielle Verinderung bei einer Einbeziehung der neuen Lénder (einschl. Berlin) in den
bundesstaatlichen Finanzausgleich gegeniiber dem status quo in DM/Einwohner. Anhang 21

1% vgl. D. Carl, 1995, 2.2.0., S. 158

' Vgl. Schreiben des Bayerischen Staatsministers der Finanzen an die Finanzministerinnen
und Finanzminister und -senatoren der Lénder vom 15. Mai 1992 mit Losungsvorschlag zur
Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995 unter Einbeziehung der neuen
Lénder als Anlage; G. von Waldenfels, Die Chance zur Stirkung des Foderalismus mutig nut-
zen, in: Wirtschaftsdienst, 72 (1992), Nr. 10, S. 512f; D. Carl, 1995, a.a.0, S. 152 ff;; Wissen-
schaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Dezember 1992, a.a.0., S. 50ff.; Der Senator
der Freien und Hansestadt Bremen, 1993, a.a.0., S. 91ff; R. Hickel, 1992, 2.2.0,, S. 571f; M.
Hiither, 1993, a.a.0,, S. 47f

1 Synopse zu den verschiedenen Modellvorschligen einer Reform des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs von Bund und Lindern, Anhang 20
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Regelung des nach den Finanzkraftkriterien zu verteilenden Landeranteils an der
Umsatzsteuer sollte die Erhohung des Linderanteils an der Umsatzsteuer voll-
standig den neuen Lindern zugute kommen. Die Erginzungsanteile sollten beibe-
halten werden. Fiir den Bundesanteil war fiir die Folgejahre nach 1995 ein An-
passungsmechanismus vorgesehen. Uberproportionale Steuerzuwichse wiirden
die Mitfinanzierung des Bundes um 2/3 vermindern, wihrend die Landerseite
automatisch iiber das Zuweisungssystem des Linderfinanzausgleichs mit einer
Entlastung von 1/3 profitieren wiirde. Das Anteilsverhiltnis Bund/Lander mit 2/3
zu 1/3 sollte auch zukiinftig erhalten bleiben.

Der Landerfinanzausgleich sollte - unter Einbeziehung der neuen Lander - unver-
andert fortgefiihrt werden. Lediglich geringfiigige Anderungen wie die Abschaf-
fung der Landersteuergarantie nach §10 Absatz 3 FAG wurden vorgeschlagen.
Die Sonderbedarfe Hafenlasten und die Einwohnergewichtung sollten auch kiinf-
tig beibehalten werden.

Der Vorschlag des siidlichsten Bundeslandes reduzierte die Probleme einer mog-
lichen Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen auf den Vertei-
lungsaspekt. Reformvorschlage unter Allokationsaspekten wurden ausgespart.

Das bayerische Modell sah es als Aufgabe des Bundes an, die neuen Lander vor
der Umsatzsteuerverteilung und dem Linderfinanzausgleich mit einer finanziellen
Mindestausstattung zu versehen. Dieses Refinanzierungsmodell trug damit - im
Gegensatz zum Saarland-Modell - zu einer Starkung der horizontalen Ebene bei.
Dies wurde daran deutlich, daB der Vorschlag eine Begrenzung der finanziellen
Lasten der Lander auf 10 Mrd. DM verfolgte und deren Verteilung zwischen
Bund und Landern auf ein Verhiltnis von 2:1 festlegte. Mit der Festlegung der
Lastenverteilung zwischen Bund und Liandern sollte eine Diskussion iiber die ge-
rechte Lastenverteilung zur finanzstaatlichen Anpassung vermieden werden.'”!

Anders als bei den sog. Vorabauffiillungs-Modellen sah dieses Refinanzierungs-
modell keinen Anpassungsautomatismus der Bundesleistungen vor, der bei einer
Verbesserung der originiren Steuereinnahmen der neuen Linder greifen wiirde.
Der Bund konnte seinen Anteil nur iiber die mit den Liander verhandelbare Dek-
kungsquotenberechnung éndern. Ein Automatismus war in diesen Modellen nicht
vorgesehen.

Im Vergleich zu den anderen Modellen fiihrte der Vorschlag des bayerischen Fi-
nanzministers zu der geringsten durchschnittlichen Belastung aller Lander (-139

"' vgl. Das bayerische Modell, abgedruckt in: Der Senator der Freien und Hansestadt Bre-
men, Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen Bund und Lindern und ihre Auswirkungen
auf das Land Bremen, Schriftenreihe zur Finanz- und Verwaltungspolitik, Bd. 3, Bremen,
1993, S. 92
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DM/Einwohner).'” Die finanzstarken Linder Baden-Wiirttemberg (-199 DM/Ein-
wohner) und Hessen (-201 DM/Einwohner) sowie das finanzschwache Saarland
(-222 DM/Einwohner) wiesen die hochste Belastungsverteilung auf. Das finanz-
schwache Saarland, dem das Bundesverfassungsgericht eine Haushaltsnotlage
zubilligte, wire der Verlierer der Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbezie-
hungen gewesen. Dies ist v.a. damit zu erkliren, daB das bayerische Modell kei-
nerlei Aussagen iiber die Gewihrung von Bundeserginzungszuweisungen traf und
dies auch offen lieB.

Eine vollig andere Belastungsverteilung wiesen die anderen finanzschwachen und
finanzstarken Lander auf, weil das Modell Eingriffe in das bisher geltende Fi-
nanzausgleichssystem vermied. Die , tote Zone“ fiir die relativ finanzstarken
Lander Bayern und Nordrhein-Westfalen sollen ebenso beibehalten werden wie
die Einwohnergewichtung der Stadtstaaten Bremen und Hamburg oder die An-
rechnung der Hafenlasten fiir Niedersachsen, Bremen und Hamburg.

3.3.2.2 Das Modell von Baden-Wiirttemberg'”™

Das am 21. August 1992 durch Finanzminister Mayer-Vorfelder vorgestellte Mo-
dell wies konzeptionelle Ahnlichkeiten mit dem Modell des Bundes auf.”* Der
zentrale Aspekt des Modells war die von Baden-Wiirttemberg vielfach geforderte
Reform des horizontalen Finanzausgleichssystem. Mit dem Ubergang von einem
progressiven zu einem linearen Abschopfungssystem sollte ein Zuweisungssystem
eingefiihrt werden, das auch den rationalen Effizienzanforderungen entsprach. Es
sollte kiinftig nur eine prozentuale Abschopfung iiberdurchschnittlicher bzw. eine
prozentuale Auffiillung unterdurchschnittlicher Finanzkraft geben, wobei die Ab-
schopfungsquote bei den finanzstarken Lindern unter 50% liegen sollte.

Der Umsatzsteueranteil nach geltendem Recht sollte entfallen. Der Finanzaus-
gleich unter den Liandern und die Gewihrung von Fehlbetrags-BEZ wurden in ei-
nem einheitlichen Verfahren durchgefiihrt. Die unterdurchschnittliche Finanzkraft
sollte bis zu einer AusgleichsmeBzahl von 92% voll und zwischen 92% und 100%
zu 75% aufgefiillt werden. Dadurch wurde den finanzschwachen Landem nach
Léanderfinanzausgleich und Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen eine Min-

' Finanzielle Verinderung bei einer Einbeziehung der neuen Lander (einschl. Berlin) in den
bundesstaatlichen Finanzausgleich gegeniiber dem status quo in DM/Einwohner. Anhang 21

'™ Vgl. B. Bueble, Der neue Lénderfinanzausgleich aus baden-wiirttembergischer Sicht, in:
Verwaltungsblitter fiir Baden-Wirttemberg, Heft 12, 14. Jg., 1.12.1993, S. 453ff; D. Carl,
1995, a.a.0, S. 162fT.

174 Synopse zu den verschiedenen Modellvorschlagen einer Reform des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs von Bund und Lindern, Anhang 20
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destfinanzkraft von 98% des Landerdurchschnitts garantiert. Die sog. ,, fote Zo-
ne“ entfiel ebenso wie die Landersteuergarantie nach §10 Absatz 3 FAG.

Das Modell umfaBte ferner die Einbeziehung der neuen Lénder in die Verteilung
der Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen, deren Volumen damit nicht
mehr von der Hohe des Umsatzsteueraufkommens, sondern von der Summe der
Finanzkraft-Fehlbetriage abhing. Der Bund sollte weiterhin Bundesergénzungszu-
weisungen zum Ausgleich von Sonderbedarfen (Haushaltsnotlage, Kosten politi-
scher Fithrung) gewihren.

Baden-Wiirttemberg hatte neben der Empfehlung von Rheinland-Pfalz den kon-
sequentesten Vorschlag zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehun-
gen vorgelegt. Das lineare Abschopfungssystem hitte sowohl fiir die finanz-
schwachen Lander mit einer Finanzkraft von mehr als 92% des L#inderdurch-
schnitts zu Anreizeffekten gefiihrt als auch fiir die finanzstarken Lénder, die ihre
eigene Steuerkraft stiarken konnten. Der Abschopfungstarif war so bemessen, daB
mindestens die Hilfte der Steuereinnahmen dem Zahlerland verbleiben wiirde.

Die Neuordnung hitte aber auch zu einem deutlichen Absinken der Finanzausstat-
tung der finanzschwachen alten Liander und der finanzschwachen neuen Linder
noch unter das bisherige Niveau der finanzschwachen Linder gefiihrt.'” Die Ein-
beziehung der Fehlbetrags-BEZ in das horizontale Zuweisungssystem verstie
gegen die Regelung in Artikel 107 Absatz 2 GG, nachdem eine Trennung zwi-
schen obligatorischen Finanzausgleich (Artikel 107 Absatz 2 Satz 1 und 2 GG)
und fakultativen Bundeserginzungszuweisungen zwingend vorgeschrieben war.
Der Bund hitte demnach einen Teil der Ausgleichsverspflichtungen der finanz-
starken Lander iibernommen, was eine Verfassungsidnderung nach sich gezogen
hitte.

Die finanzstarken Lander konnten nicht nur mit der hilftigen Finanzierung des
Bundes durch die Einbeziehung der Fehlbetrags-Bundesergianzungszuweisungen
ihre finanzielle Belastung minimieren. Auch bei den Belastungen innerhalb der
Léanderebene war die Belastung von Baden-Wiirttemberg (-83 DM/Einwohner)
und Hessen (-50 DM/Einwohner) am geringsten.'” Die finanzschwachen alten
Lander Saarland (-263 DM/Einwohner), Niedersachsen (-179 DM/Einwohner)
und Schleswig-Holstein (-166 DM/Einwohner) waren aufgrund des Wegfalls der
Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen und der Einbeziehung der neuen
Lénder doppelt belastet. Ahnlich verhielt es sich mit den Stadtstaaten Hamburg (-
219 DM/Einwohner) und Bremen (-335 DM/Einwohner), bei denen v.a. der

' vgl. D. Carl, 1995, 2.2.0., S. 162f.
' Finanzielle Verinderung bei einer Einbeziehung der neuen Linder (einschl. Berlin) in den
bundesstaatlichen Finanzausgleich gegeniiber dem status quo in DM/Einwohner. Anhang 21
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Wegfall der Hafenlasten und der Lindersteuergarantie zu iiberdurchschnittlichen
Belastungen gefiihrt hitte.

Entscheidend fiir die Ablehnung des Modells durch Bayem und Nordrhein-
Westfalen war deren hohe finanzielle Belastung von 150 DM/Einwohner
(Bayern) bzw. 170 DM/Einwohner (Nordrhein-Westfalen). Dies zeigte, daB in-
nerhalb der Gruppe der finanzstarken Linder durchaus unterschiedliche Interes-
senlagen vorherrschten.

3.3.2.3 Das Modell von Hessen'”

Das Hessen-Modell ging davon aus, daB die Integration der neuen Léander in den
Landerfinanzausgleich die alten Linder iiberfordern wiirde.'” Hessen versuchte
daher einen integrierten Ansatz zu entwickeln, der gleichwertig die Altschulden-
probleme der neuen Linder und die Einbeziehung der neuen Lénder in den Fi-
nanzausgleich loste. Anders als die anderen Liander und der Bund pladierte Hes-
sen fir einen begrenzten Landerfinanzausgleich fiir mindestens zwei Jahre. Diese
Ubergangsregelung zu Artikel 107 GG sollte bei Bedarf verlingert werden, wenn
die Entwicklungsschere zwischen den alten und den neuen Lindern wesentlich
geringer ausfallen wiirde. Die mittelfristige finanzielle Absicherung der neuen
Lénder sollte mit der Fortfithrung des Fonds Deutsche Einheit'™ (Volumen: 30,9
Mrd. DM/Jahr) und des Gemeinschaftswerks Aufbau Ost'® (Volumen: 15 Mrd.
DM) erfolgen. Die Altschulden in den neuen Lindern sollten in einen ,, Solidari-
tdtsfonds Ost“ flieBen, um die Finanzierungslasten mit einer Laufzeit von 30 Jah-
ren zu tilgen.

"7 Vgl. Finanzministerin Fugmann-Heesing (Hessen), ,, Hessen-Modell** zur mittelfristigen Fi-
nanzausstattung der neuen Linder vom 18. August 1992; Arbeitsgruppe ,, Finanzreform
1995 “, Neuregelung des Landerfinanzausgleichs - Synopse iiber die Annahmen und Ergebnisse
der vorliegenden Modelle, Zwischenbericht, der auf der Finanzministerkonferenz am 1.10.1992
vorgelegt wurde; R. Hickel, 1993, a.a.0., S. 571f; D. Carl, 1995, a.a.0., S. 158ff.; Wissen-
schaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Dezember 1992, a.a.0., S. 52fF,;

' Das hessische Finanzministerium errechnete, daB das Land Hessen eine zusitzliche finanziel-
le Belastung von 3 Mrd. DM oder 10% des Haushaltsvolumens tragen miifite. Vgl. Synopse zu
den verschiedenen Modellvorschligen einer Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
von Bund und Landern, Anhang 20

'™ Die Erhohung des Fonds Deutsche Einheit sollte durch die Vorabiiberweisungen aus der
Anhebung der Mehrwertsteuer (16,7 Mrd. DM/1995), aus dem Mehraufkommen zur Ande-
rung des Zinsabschlagsgesetzes (1,7 Mrd. DM/1995), aus der Streichung des Strukturhilfege-
setzes (2,5 Mrd. DM/1995) und die Verlingerung des Kreditrahmens des Fonds Deutsche Ein-
heit finanziert werden. Vgl. Finanzministerin Fugmann-Heesing (Hessen), ,, Hessen-Modell
zur mittelfristigen Finanzausstattung der neuen Lander vom 18. August 1992

¥ Hier sollten bspw. InfrastrukturmaBnahmen und Mischfinanzierungstatbestinde wie der
Hochschul- und der Wohnungsbau sowie die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur
finanziert werden.
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Der Ubergangsstatus dieses Modellvorschlages implizierte weiterhin einen ge-
trennten Landerfinanzausgleich zwischen den westdeutschen Lander auf der einen
und den ostdeutschen Landern auf der anderen Seite. Die Konzepte des Landes
Hessen konnten nicht als Reformiiberlegungen gelten, da weder eine Empfehlung
iiber mogliche Reformen des horizontalen Finanzausgleichs, noch iber die Ver-
gabe der Bundesergianzungszuweisungen ausgesprochen wurde. Das gesamte
Transfervolumen sollte nach der Auffassung Hessens im Verhiltnis von 2:1 zwi-
schen Bund und Léndern aufgeteilt werden.

Die nochmalige Trennung der Linderfinanzausgleichssysteme stieB auf verfas-
sungsrechtliche Bedenken.'®' Aber nicht nur verfassungsrechtliche Griinde spra-
chen gegen diesen Vorschlag sondern auch politische Griinde. Schon in den vor-
angegangenen Jahren kritisierten v.a. die neuen Lander die Ausgrenzung aus dem
Zuweisungssystem der Lander. Auch zu méglichen Bundeserganzungszuweisun-
gen fiir die neuen und alten finanzschwachen Lander gab das Modell keine Emp-
fehlungen ab.

Der Vorschlag war andererseits auch von der Interessenlage des finanzstarken
Landes Hessen geprigt.' Wihrend die zusétzlichen finanziellen Belastungen der
anderen finanzstarken Linder Bayern (-176 M/Einwohner), Hamburg (-201
DM/Einwohner) und Nordrhein-Westfalen (-196 DM/Einwohner) unterdurch-
schnittlich bzw. bei Hessen (-276 DM/Einwohner) und Baden-Wiirttemberg (-273
DM/Einwohner) durchschnittlich ausfielen, verzeichneten die finanzschwachen
Lander durchweg iiberdurchschnittliche Belastungen.'® Wie auch schon der
bayerische Vorschlag sah dieses Modell eine Festschreibung der Belastung der
kiinftigen Zahlerlander im horizontalen Finanzausgleich auf 10 Mrd. DM vor.

3.4 Das Thesenpapier des Bundes

Das Bundesfinanzministerium legte am 8. September 1992 ein Thesenpapier vor,
das Reformvorschlige zu den klirenden Fragen der bundesstaatlichen Finanzbe-
ziehungen unterbreitete.'® Der Bundesfinanzminister iiberstellte in einem Schrei-

81 ygl. D. Carl, 1995, 2.a.0., S. 158ff,

'®2 Finanzielle Veranderung bei einer Einbeziehung der neuen Linder (einschl. Berlin) in den
bundesstaatlichen Finanzausgleich gegeniiber dem status quo in DM/Einwohner. Anhang 21

'® Saarland (-431 DM/Einwohner), Schleswig-Holstein (-414 DM/Einwohner), Rheinland-
Pfalz (-402 DM/Einwohner), Bremen (-560 DM/Einwohner) und Niedersachsen (-424
DM/Einwohner). Vgl. Finanzielle Veranderung bei einer Einbeziehung der neuen Linder (ein-
schl. Berlin) in den bundesstaatlichen Finanzausgleich gegeniiber dem status quo in DM/Ein-
wohner. Anhang 21

' Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Thesenpapier des Bundes zur Neuordnung der
Bund/Linderfinanzbeziehungen, 8. September 1992; Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen
Bundestages, Dezember 1992, a.a.0.
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ben vom 11. September 1992 an die Finanzminister und -senatoren der Lander
und die Chefs der Staatskanzleien das Thesenpapier des Bundes fiir die Neuord-
nung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs.'®® Darin schlug der Bundesfinanz-
minister vor, das Thesenpapier - als Referentenentwurf deklariert - mit den ver-
schiedenen Landerministerien abzustimmen. Die Stellungnahmen der Linder
sollten bis Oktober 1992 beim Bundesfinanzministerium eingehen, um ,, die noch
im Jahr 1993 gesetzgeberisch umzusetzenden Neuordnungserscheinungen zu
unterbreiten. “'%

Die Bundesregierung driangte - wie schon bei den Verhandlungen des Einigungs-
vertrages und des Staatsvertrages - auf eine schnelle Einigung, weil dieses Thema
aus dem Wahlkampf 1994 herausgehalten werden sollte. Das Papier enthielt Vor-
schldge, die schon vor dem 1.1.1995 geregelt werden sollten.'” Dazu hatte das
BVerfGE in seinem Urteil vom 27. Mai 1992 gedringt.

3.4.1 Zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995
3.4.1.1 Leitgedanken des Bundes

Die Uberlegungen des Bundes zur Neuordnung des bundesstaaatlichen Finanz-
ausgleichs gingen vom geltenden Verfassungsrecht aus. Anders als bei den vor-
herigen Finanzausgleichs- und Finanzverfassungsreformen 1955 und 1969 sollte
die Finanzreform 1995 durch eine einfachgesetzliche Anderung und nicht durch

'%5 Vgl. Brief des Bundesfinanzministers Waigel an die Finanzminister der Lander und die CdS
mit dem Thesenpapier des Bundes fiir die Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs,
VA6-FV3010-142/92, 11.9.92

1% Vgl. Brief des Bundesfinanzministers Waigel an die Finanzminister der Lander und die CdS
mit dem Thesenpapier des Bundes fiir die Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs,
VA6-FV3010-142/92, 11.9.92

"7 (1) Die Landersteuergarantie (§10 Absatz 3 FAG) wird gestrichen. (2) Der Nachteilsaus-
gleichs fiir Bremen (60 Mio. DM) und Nordrhein-Westfalen (31 Mio. DM) wird wegen Nicht-
beriicksichtigung bei den BEZ 1983-1986 korrigiert. (3) Der Nachteilsausgleich fiir Bremen
wird im Hinblick auf die Haushaltshilfe-Vorabbetriage und die Vorabbetrige wegen Kosten
politischer Fiihrung in den Jahren 1987 bis 1991 (insgesamt: 475 Mio. DM) korrigiert. (4)
Bremen wird mit dem Saarland hinsichtlich der Haushaltshilfe-Vorabbetrige und der Vorabbe-
trage wegen der Kosten der politischen Fithrung ab 1992 gleichgestellt. (5) Der Kreditabwick-
lungsfonds wird mit Ablauf des Jahres 1993 aufgelést. Bund und alte Lander werden ab 1.1.94
die KAF-Schulden je zur Hilfte iibernehmen. (Volumen: 120 Mrd. DM). Die jungen Lander
werden davon freigestellt. Die Zins- und Tilgungslasten werden von Bund und allen Landern
getragen. (6) Der FDE wird um 7 Mrd. DM in 1993 und 1994 aufgestockt. Die Fondsaufstok-
kung wird mit 4,375 Mrd. DM von Bund und mit 2,625 Mrd. DM von den Landern finanziert.
(7) Der Bund wird 1994 unverindert 2% des Umsatzsteueraufkommens zur Verfligung stellen.
Das Gesamtvolumen fiir die alten Lander wird ab 1994 auf dreiviertel des Betrages festgesetzt,
der sich bei Anwendung des geltenden Rechts unter der Zugrundelegung der Steuerschatzung
1994 ergibt.
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eine Verfassungsinderung erfolgen. Der Unterschied zu bisherigen Finanzverfas-
sungsreformen wurde schon im Vorfeld deutlich, als der Bund auf die Arbeit ei-
ner unabhingigen Kommission verzichtete.'*

Das Thesenpapier ging stillschweigend iiber die Empfehlungen des Artikel 5 EV
hinweg, die eine Anderung oder Erginzung des Grundgesetzes hinsichtlich des
Bund-Lander-Verhiltnisses vorsahen - eine Vorentscheidung, der sich die Betei-
ligten im wesentlichen widerspruchlos fiigten.'®

Der Bund strebte einen bundesstaatlichen Finanzausgleich an, dessen Transpa-
renz erh6ht werden sollte. Negative Anreizwirkungen des bisherigen horizontalen
Finanzausgleichs fiir ausgleichsberechtigte und auch ausgleichspflichtige Lander
sollten beseitigt werden. Die damit verbundene Verminderung der Ausgleichsin-
tensitit des Landerfinanzausgleichs stellte - dhnlich dem Entwurf des finanzstar-
ken Baden-Wiirttemberg - eine Abkehr von dem bisherigen Verfassungspostulat
der ,, Einheitlichkeit der Lebensverhdlmisse“'” dar; eine Notwendigkeit, die auch
der sidchsische Ministerprasident Biedenkopf'' befiirwortete.

Die Verteilung der zusitzlichen Lasten durch die Integration der neuen Lander
sollte ausgewogen verteilt werden und einzelne Ebenen nicht iiberfordern.

1 Sicherlich gab es das Gutachten des Wissenschaftlichen Beirates beim Bundesministerium
der Finanzen. Es bleibt dennoch ein gravierender Unterschied: Die Vorlaufer-Kommissionen
waren politisch und wissenschaftlich besetzt.

18 ygl. P. Selmer, Die gesetzliche Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, in:
Finanzarchiv, 1994, Bd. 51, Heft 3, S. 334f.

' Der damalige Vorsitzende der FDP, Otto Graf Lambsdorff und der Fraktionsvorsitzende
der CDU/CSU Wolfgang Schiuble forderten eine Abkehr vom bisherigen Anpassungsprozef3
durch den Linderfinanzausgleich. Nach ihrer Auffassung ist die entscheidende Frage nicht, dafl
die Lander eine anndhernd gleiche Finanzkraft aufweisen, sondern wieviel Gleichheit angesichts
der Integration von funf Landern iiberhaupt moglich ist. Deshalb miisse eine unterschiedliche
Finanzkraft zugelassen werden. In der Konsequenzen bedeutet dies: ,,/n diesem Zusammen-
hang kann sich Schleswig-Holstein in Zukunft nicht mehr mit dem Saarland oder Bremen
vergleichen, sondern in der Tat mit seinen Nachbarn Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-
Anhalt oder Thiiringen. “* Vgl. Redebeitrag von Lambsdorff (FDP) und Schiuble (CDU)am 8.
September 1992, Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Band
163, 103. Sitzung, S. 8755ff.

W1 Will man nicht den Bund fiir die zusctzlichen Leistungen in Anspruch nehmen und damit
zugleich eine Stellung im foderalen System wesentlich stirken, dann muf ein Weg gefunden
werden, wie sich ein Finanzausgleich durchfiihren laft, der die Altbundesldnder nicht iiber-
fordert. Ein solcher Weg kann nur gefunden werden, wenn wir bereit sind, mehr Ungleichheit
unter den Ldndern zu akzeptieren. Nicht gleiche Lebensbedingungen sichern, kann das ver-
fassungsrechtlich vorgegebene Ziel sein, sondern die Gewdhrleistung vergleichbarer Lebens-
verhaltnisse. “ Vgl. Kurt Biedenkopf und der Abschied von der Aufholjagd - Wie sich der
sachsische Ministerprasident die unterschiedlichen 6konomischen und sozialen Entwicklungen
in Ost und West vorstellt, Frankfurter Rundschau, 27.3.1992
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3.4.1.2 Elemente des zukiinftigen vertikalen Finanzausgleichs

Der steuerkraftbezogene Umsatzsteuerausgleich (Artikel 107 Absatz 1 Satz 4
GG) sollte entfallen.”” Die Umsatzsteuerverteilung unter den Landern erfolgte
ausschlieBlich iiber die Einwohner.' Der Linderanteil an der Umsatzsteuer sollte
nicht erhoht werden.'™ Damit verwarf das Bundesfinanzministerium den Gedan-
ken der Refinanzierung, wie dies die Modelle von Bayerm und Baden-
Wiirttemberg vorgeschlagen hatten, zumal verfassungsrechtliche Bedenken be-
standen.’*

3.4.1.3 Elemente des zukiinftigen horizontalen Finanzausgleichs

Das Bundesmodell sah beim horizontalen Finanzausgleich wie auch das Modell
von Baden-Wiirttemberg eine Systeminderung vor. Die einnahmenbezogene Fi-
nanzkraftbestimmung sollte beibehalten werden. Die erforderlichen Zuweisungen
fir die finanzschwachen Liander sollten jedoch nicht nur iiber horizontale Finanz-
ausgleichszuweisungen erfolgen, sondern auch durch finanzkraftbezogene verti-
kale Bundeserganzungszuweisungen (,, Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisun-
gen*)'”. Damit sollte eine ausgeglichene Verteilung der Finanzausgleichsleistun-
gen auf Bund und Lander gewahrleistet werden und eine Ubernivellierung durch
Bundesergianzungszuweisungen vermieden werden.

Die erste Auffiillstufe im Linderfinanzausgleich sollte von 92% auf 85% abge-
senkt (§ 10 Absatz 2 Satz 2 Nr. 1 FAG) und die Zuweisungsbetrige in der zwei-
ten Stufe auf 66,66% der AusgleichsmeBzahl angehoben werden. Damit wurde
jedem Land eine Mindestauffiillgarantie von 95% der AusgleichsmeBzahl einge-
raumt. Gleichzeitig wurde eine ,, tote Zone* fir Empfingerlander zwischen 99%
und 100% eingefiihrt, um eine Grenze zum Nivellierungsverbot einzuhalten.

12 Synopse zu den verschiedenen Modellvorschligen einer Reform des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs von Bund und Lindern, Anhang 20

1% Vgl. O. Singer, Das Spiel am foderalen Abgrund. Zur Neuregelung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs, in: Blitter fiir deutsche und internationale Politik, 1993, S. 205

'* Die Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und Landern sollte ab 1.1.1995 neu festgelegt
werden. ,, Dabei konnen allerdings die alten Linder nicht erwarten, da notige Beitrdge zum
neuen Ldnderfinanzausgleich ihnen iiber einen héheren Umsatzsteueranteil ausgeglichen
werden. “ Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Thesenpapier des Bundes zur Neuordnung
der Bund/Linderfinanzbeziehungen, 8. September 1992

' Bei der Umsatzsteuerneuverteilung gab es verfassungsrechtliche Bedenken, weil die Vertei-
lungsgrundsitze des Artikel 106 Absatz 3 und 4 GG nicht beachtet wurden. Vgl. R. Peffeko-
ven, 1994, a.a.0., S. 286; Deutscher Bundestag (Hrsg.), Schriftliche Fragen mit den in der
Woche vom 14. Dezember 1992 eingegangenen Antworten der Bundesregierung, BT-Drs.
12/4020

"% Der Landeranteile dieser Zuweisungen durch die Lander, deren Finanzkraft iiberdurch-
schnittlich ist, betréigt 75% und der Anteil des Bundes 25%.
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Mit der Beseitigung der ausgleichsfreien, ,, foten Zone“ fiir Zahlerlander sollten
die horizontalen Lasten gleichméBig auf alle UberschuBlander verteilt werden.
Der Abschopfungstarif sollte mit einem einheitlichen Satz von 63,8% die iiber-
durchschnittliche Finanzkraft abschépfen.'”” Die Sonderbedarfe, wie die Anrech-
nung der Hafenlasten, sollten in der Zukunft wegfallen.

3.4.1.4 Elemente des zukiinftigen vertikalen Finanzausgleichs mit horizonta-
ler Wirkung

Die Umlenkung der Fehlbetrags-BEZ in das horizontale Zuweisungssystem be-
deutete fiir die bisherigen Leistungsbezieher - die alten finanzschwachen Lander -
einen finanziellen Einschnitt. Das BMF-Modell sah jedoch vor, durch sog. Uber-
gangs-Bundeserginzungszuweisungen fiir die bisherigen BEZ-Empfangerldnder
(Niedersachsen, Saarland, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein, Bremen) deren
Finanzkraftdurchschnitt auf 99% anzuheben.'*®

Die neuen Linder sollten iiber mehrere Jahre - nicht zweckgebunden - Sonderbe-
darf-BEZ nach Art. 107 Abs. 2 GG entsprechend der Einwohnerzahl erhalten, um
die entwicklungsbedingten Riickstiande zu verkleinern und die Haushaltsdefizite
zu begrenzen. Diese befristeten Zusatzleistungen dienten der Entlastung des auf
Dauer angelegten Finanzausgleichs.

Der Bund stellte einen Priifaufirag, neben den Sonderbedarfs-BEZ auch sog. Fi-
nanzhilfen nach Art. 104a Absatz 4 GG fiir die neuen Linder bereitzustellen. Die
Finanzhilfen sollten fiir den Infrastrukturnachholbedarf fiir besonders bedeutsame
Investitionen dienen.

3.4.1.5 Zur Haushaltssanierung von Saarland und Bremen

Bremen und Saarland sollten ein Sanierungsprogramm vorlegen, das nachvoll-
ziechbare Wege zum Abbau der strukturellen Zinsvorbelastung aufzeigt. Gema
dem biindischen Prinzip sollte die gebotene Beteiligung der iibrigen Gliedstaaten
sichergestellt werden und auch unter Beriicksichtigung externer Bedingungen
verifizierbar sein.

Das Sanierungsproblem Bremens und Saarlands konnte gemiB des Bundesfinanz-
ministeriums nicht losgeldst von den Finanzproblemen der jungen Lander und der
Umsetzung des BVerfGE-Urteils gesehen werden.

"7 Fisr 1996 war ein Proportionaltarif von 63% vorgesehen.
1% Der Abbau sollte in den folgenden Jahren um je einen Prozentpunkt auf 98%, 97%... 95%
erfolgen. Vgl. D. Carl, 1995, a2.a.0,, S. 167
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3.4.2 Bewertung des Thesenpapiers

Die Empfehlungen des Thesenpapiers zur Neuordnung der bundesstaatlichen Fi-
nanzbeziehungen grenzten das Problemfeld auf den vertikalen und den horizonta-
len Finanzausgleich ein. Die Reformen der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnah-
menverteilung spielten in den Uberlegungen des Bundesfinanzministeriums ge-
nauso wenig eine Rolle wie bei den Landern.'”

Der Entwurf des Bundes fiihrte durch die Absenkung der ersten Auffiillstufe auf
85% der AusgleichsmeBzahl in der Tendenz zu einer Intensivierung des Finanz-
ausgleich. Anders als das Modell von Baden-Wiirttemberg zog der Vorschlag von
Bundesfinanzminister Waigel eine wesentlich stirkere Durchschnittsabsenkung
nach sich, weil das Bundesmodell eine Refinanzierung der Lander iiber eine An-
derung der Umsatzsteuerverteilung nicht vorsah. Die zusitzliche Belastung war
gerade bei den ohnehin finanzschwachen Landern Saarland (-453 DM/Einwoh-
ner) und Bremen (-613 DM/Einwohner), aber auch bei dem bisher ausgleichsfrei-
en Stadtstaat Hamburg (-503 DM/Einwohner) am héchsten.?”

Die beiden letztgenannten wiesen sogar eine wesentlich hohere durchschnittliche
Belastung auf als bei der status-quo-Regelung - v.a. wegen der Abschaffung der
Landersteuergarantie und der Abschaffung der Anrechnung der Hafenlasten als
Sonderbedarf. Die anderen finanzstarken Lander Bayern (-328 DM/Einwohner),
Hessen (-326 DM/Einwohner), Nordrhein-Westfalen (-355 DM/Einwohner) und
Baden-Wiirttemberg (-346 DM/Einwohner) wiesen durchschnittliche Lastenantei-
le auf, die jedoch deutlich unter der Belastung eines status-quo-Regelung lagen.
Die anderen finanzschwachen Linder Niedersachsen (-303 DM/Einwohner),
Schleswig-Holstein (-258 DM/Einwohner) und Rheinland-Pfalz (-237 DM/Ein-
wohner) wurden nur unterdurchschnittlich belastet.

Die Strategie des Bundes unterschied sich von der Strategie der letzten Finanzre-
formen von 1969 und 1955. Der Bund wollte diesmal eine Entscheidung bereits
im Vorfeld der parlamentarischen Auseinandersetzungen erreichen. Einen Kom-
promiB durch den VermittlungsausschuB sollte es nicht geben. Er versuchte daher
eine breite Mehrheit der Linder fiir seinen Vorschlag zu finden: die finanzstarken
Lénder, v.a. die CDU/CSU regierten Lander Bayern und Baden-Wiirttemberg, die
neuen Lander und einen Teil der alten finanzschwachen Lander. Zusitzlich soll-
ten einzelne finanzschwache Linder, wie bspw. das Saarland, Bremen, Nieder-

199 Vgl. hierzu auch die AuBerungen des Fraktionsvorsitzenden der CDU/CSU, Schaduble: ,,Es
wird eine der entscheidenden Auseinandersetzungen der ndichsten Wochen und Monate sein,
dap der Verteilungskampf, der natiirlich im vereinten Deutschland.....zwischen Ost und West
auch stattfindet, in einer Weise entschieden oder zu einem Konsens gefiihrt wird.“ Verhand-
lungen des Deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Band 163, 103. Sitzung, S. 8760
20 Finanzielle Verinderung bei einer Einbeziehung der neuen Linder (einschl. Berlin) in den
bundesstaatlichen Finanzausgleich gegeniiber dem status quo in DM/Einwohner. Anhang 21
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sachsen oder Brandenburg durch die Gewihrung von Erginzungszuweisungen
auf der vertikalen Ebene, bspw. zur Beseitigung der Haushaltsnotlage herausge-
kauft werden. Dieses ,, divide-et-impera-Prinzip “ hatte schon bei den letzten Be-
ratungen zum Steueranderungsgesetz 1992 zum Erfolg gefiihrt. Es bleiben vier
Aspekte, die fiir den weiteren Verlauf der Beratungen wichtig waren:

1. Der Bund versuchte seine finanzielle Belastung mit der Festlegung des Anteils
bei den horizontalen Finanzzuweisungen zu begrenzen. Insgesamt sollten die
Lander mit 20,8 Mrd. DM fast 74% und der Bund mit 7,2 Mrd. DM 26% der
finanziellen Lasten tragen.

2. Die Belastungsminimierung des Bundes auf der einen Seite bedeutete eine we-
sentlich héhere Belastung der westdeutschen Lander. Der Vorschlag des Bun-
des sah im Vergleich zu den Liandermodellen eine wesentlich hohere durch-
schnittliche Belastung vor, wenn nicht die relativen, sondern die absoluten
Werte betrachtet werden.

3. Die Einbeziehung von Fehlbetrags-BEZ in den horizontalen Finanzausgleich
zog wie schon das baden-wiirttembergische Modell einen Systembruch in der
Finanzverfassung nach sich. Eine Verfassungsinderung wire notwendig ge-
worden. Gleichzeitig wire diese Regelung einer zusitzlichen Schwichung der
Léander und damit einer zunehmenden Zentralisierung des Bundes gleichge-
kommen.

4. Dic hohen finanziellen Forderungen des Bundes gegen die alten und neuen
Lander bei der Tilgung von Altschulden waren von politischer Brisanz.®' Die
Beteiligung der alten und neuen Linder an den Zins- und Tilgungslasten des
Kreditabwicklungsfonds verstieB gegen die Regelung des Einigungsvertrages
(Artikel 23 Absatz 3 und 4).*?

4. Reaktionen der Liinder auf das Bundesmodell: Erste Schritte
der Koordinierung der Linderinteressen
4.1 Unterschiedliche Interessenlagen der Lander(gruppen)
4.1.1 Ausgangslage

Die Lander sahen in der vorgeschlagenen Belastungsverteilung den entscheiden-
den AnstoB, eine gemeinsame Landerposition fiir die Neuregelung des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs zu finden. Das Neuordnungsmodell des Bundes hitte

' Die alten und die neuen Linder sollten die Tilgungslast des Kreditabwicklungsfonds
(Volumen: 120 Mrd. DM Ende 1993) und der Treuhandanstalt (Volumen: 250 Mrd. DM) zur
Halfte tragen. Die andere Hilfte sollte der Bund tragen.

2 ygl. 0.-E. Geske, 1996, a.2.0., S. 12/13 (Manuskript)
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in seinen finanzwirtschaftlichen Wirkungen zu extremen Ergebnissen gefiihrt:*®
Die finanzschwachen, besonders die bereits in Notlage befindlichen Liander wa-
ren auBerordentlich ungiinstig behandelt worden. Bremen wire in DM je Ein-
wohner durch die Integration der neuen Linder etwa zweimal stirker belastet
worden als Hessen. Fiir die finanzstarken Lander zielte der Modellentwurf auf ei-
ne Herabsetzung des Ausgleichsniveaus und eine relative Besserstellung der fi-
nanzstarken Lander hin. Das angebotene Gesamtvolumen war aber auch fiir diese
Lander viel zu gering. Um dieses finanzielle AusmaB durch das Bundesmodell zu
verhindern, muBten die Lander eine einheitliche Haltung entwickeln.

Die neuen Lander waren gegeniiber den Vorschldgen der westlichen Lander sehr
indifferent. Sie wollten einen AnpassungsprozeB der Wirtschafts- und Steuerkraft
iiber die Integration in den Linderfinanzausgleich erreichen.

Die unterschiedliche Ausstattung des Infrastrukturkapitalbestandes zwischen den
westdeutschen und den ostdeutschen Landern fiihrte zu divergierenden Zielset-
zungen. Fiir die ostdeutschen Liander ergab sich wegen des unzureichenden In-
frastrukturbestandes die Notwendigkeit, diesen durch Zuweisungen abzubauen.
Gemessen am Gemeinwohl sprachen auch allokative Griinde fiir ein solches Vor-
gehen: die Grenzproduktivititen 6ffentlicher Investitionen waren in den neuen
Landern mit niedrigem Bestand an Infrastrukturkapital héher als in den anderen
alten Bundesldndern mit hohem Bestand.” Angesichts des notwendigen Zuwei-
sungsvolumens zur SchlieBung der Infrastrukturkapitalliicke boten sich vertikale
Zuweisungen des Bundes in Form von Bundeserganzungszuweisungen als Aus-
gleichsinstrument an. Der Adressat war damit weniger die Lindergemeinschaft,
sondern vielmehr der Bund.

Die neuen Linder stellten die neuen ,, geborenen Verbiindeten des Bundes dar.
Sie unterstiitzten das Thesenpapier des Bundes. Zu groB8 war die Kluft zu den al-
ten Bundeslidndern, die eine Integration der neuen Lénder in das bundesstaatliche
Finanzausgleichssystem bisher verhindert hatten. Ein eigenes Modell legten die
neuen Lander nicht vor. Anders als die finanzstarken alten Lander sahen die neu-
en Linder eine relativ gleichmiBige Aufteilung der finanziellen Lasten zwischen
Bund und Lindern als Voraussetzung fiir einen Konsens. Wie schon der Bund in
seinem Thesenpapier plidierten sie fiir eine Absenkung des Ausgleichstarif, damit
die Altbundeslinder nicht iiberfordert wurden.™

% Uber- und unterdurchschnittliche Belastungen der einzelnen Linder nach den Modellvor-
schlagen von Bund und Landern in vH., Anhang 22

% vgl. St. Homburg, 1996, 2.2.0., S. 19

25 vgl. Forderung des sachsischen Ministerprasidenten Biedenkopf, in: K. Biedenkopf und der
Abschied von der Aufholjagd, Frankfurter Rundschau, 27.3.1992
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Die mogliche Umsetzung des Zielpakets der Lander erforderte jedoch eine ein-
heitliche Haltung aller Lander fiir die bevorstehenden Beratungen und Verhand-
lungen. Dazu war jedoch eine Koordinierung der unterschiedlichen Interessenla-
gen notwendig - der alten und neuen Liander, der finanzstarken und finanzschwa-
chen alten Lander, der finanzschwachen alten und neuen Lander.

4.1.2 Interessenlagen der alten Ldnder
4.1.2.1 Das Krickenbeck-Papier der A-Linder (10./11.September 1992)

Die Finanzminister und -senatoren der SPD-gefiihrten Lander’ trafen sich unmit-
telbar nach der Aufstellung des Thesenpapiers am 10. und 11. September 1992 in
Krickenbeck, um ihre Position zur anstehenden Neuordnung des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs zu erértern. Die A-Liander, die die Mehrheit im Bundesrat
stellten, verwarfen die Empfehlungen zur bundesstaatlichen Neuordnung des The-
senpapiers des Bundes in den wichtigsten Punkten. Das Krickenbeck-Papier®’
hatte folgende Eckpunkte:**®

1. Die neuen Lander und Berlin sollten ab 1.1.1995 in den Landerfinanzausgleich,
., 8leichberechtigt und in vollem Umfang“ einbezogen werden.

2. Das Transfervolumen fiir die Einbeziehung der neuen Lander und Berlin sollte
eine GroBenordnung von 30 Mrd. DM erreichen.

3. Der Zentralstaat sollte fiir die Vorabauffiillung der neuen Lander auf ein Fi-
nanzkrafiniveau verantwortlich sein, das mindestens der Finanzkraft des
schwichsten der alten Lander entsprechen sollte.

4. Die neuen Linder sollten durch horizontale Finanzzuweisungen der alten Lan-
der auf eine Mindestfinanzkraft von 95% angehoben werden.

%% An der Sitzung nahmen auch der SPD-Wirtschaftsminister von Baden-Wiirttemberg und der
SPD-Wirtschaftssenator von Berlin teil. Die SPD-gefiihrten Linder waren zu diesem Zeitpunkt
Saarland, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein, Nordrhein-Westfalen, Hessen, Bremen, Ham-
burg und Brandenburg.

7 Dieser Name wird in einem Schreiben des niedersichsischen Staatssekretéirs im Finanzmini-
sterium Neuber an den Staatssekretéir des nordrhein-westfilischen Finanzministeriums Bentele
verwendet. Vgl. Schreiben vom 18. September 1992

%% Neben diesen Eckpunkten gab es noch weitere: a) Die Schulden des Kreditabwicklungs-
fonds und der Treuhand werden in einen nationalen Fonds eingebracht. In diesen Fonds sollen
auch die Schulden eingebracht werden, die zur Behebung der Haushaltsnotlage der Lander
Bremen und Saarland entsprechend dem Urteil des BVerfGE vom 27. Mai 1992 abgedeckt
werden miissen. b) Zur Finanzierung der finanziellen Lasten waren die A-Lander bereit, eine
Erganzungsabgabe fiir Besserverdienende zu erheben. Vgl. BeschluB3 der Finanzminister und -
senatoren der SPD-gefiihrten Linder am 10./11. September 1992
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5. Die Bundesergianzungszuweisungen fiir die finanzschwachen Linder sollten
mit dem bisherigen Volumen von 2% des Umsatzsteueraufkommens beibehal-
ten werden.

Die einzige Ubereinstimmung mit dem Thesenpapier des Bundes gab es bei der
finanziellen Abdeckung der Teilungsfolgelasten fiir die neuen Lander. Anders als
der Bund forderten die A-Lander, die Teilungsfolgelasten mit dem Instrumentari-
um der Gemeinschaftsaufgabe oder den Finanzhilfen zu finanzieren.

Die Koordinierung der A-Lander in Krickenbeck zeigte ein Abriicken einzelner
Lander von ihrer bisherigen Interessenlagen. Die einzelnen Eckpunkte des Krik-
kenbeck-Papiers waren ein Mix aus den verschiedenen Empfehlungen der Lin-
dermodelle. Dabei wurde eine Konkretisierung einzelner Eckpunkte des vertika-
len und horizontalen Finanzausgleichs bewuBt unterlassen, um einen moglichst
breiten Konsens zu bekommen und in méglichen Verhandlungen einen gewissen
Verhandlungsspielraum zu haben. Schon mit dem Krickenbeck-Papier wurde ver-
sucht, mit der Beibehaltung des bisherigen Ausgleichssystems des horizontalen
Finanzausgleichs mégliche Spannungsfelder im Vorfeld auszugrenzen. Damit
folgten die A-Lander dem bayerischen Modell.

4.1.2.2 Die Interessen der B-Linder

Die finanzstarken B-Lander™ waren unterschiedlicher Auffassung iiber das vor-
gelegte Thesenpapier des Bundes.

Baden-Wiirttemberg begriiite den Reformansatz des Bundes uneingeschrankt, da
die Konzeption weitgehend mit seinem am 21. August 1992 vorgelegten Entwurf
iibereinstimmte. Lediglich die geringe Beteiligung des Bundes an den Anpas-
sungskosten fiir die Integration der neuen Linder in das System des Finanzaus-
gleichs wurde von Baden-Wiirttemberg Kritisiert.”® Baden-Wiirttemberg sah in
diesem Eckwert eine Maximalposition des Bundes, der in den bevorstehenden
Verhandlungen geindert werden kénnte.

Anders verhielt es sich mit dem CSU-regierten Bundesland Bayern, das bisher in
der ausgleichsfreien ,, toten Zone “ lag. Das Modell, das von Bayern schon vor der
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vorgelegt wurde, unterschied sich in
zentralen Punkten von denen des Thesenpapiers des Bundes, beispielsweise bei

*° Die B-Lander unter den westdeutschen Lindern waren die CDU- bzw. CSU-regierten fi-
nanzstarken Lander Baden-Wiirttemberg und Bayern. Berlin, von einer CDU/SPD-Mehrheit
regiert, wurde den neuen Landern zugerechnet.

20 Baden-Wiirttemberg wire zusitzlich zu den im alten Finanzausgleich zu zahlenden rd. 3
Mrd. DM durch den Bundesvorschlag mit weiteren 3,2 Mrd. DM belastet worden, womit der
Finanzausgleich mehr als 10% des Ausgabenvolumens des Landeshaushalts ausgemacht hatte.
Vgl. B. Bueble, 1993, a.a.0., S. 454
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der Vorabauffiillung iiber den vertikalen Finanzausgleich, der Ausgestaltung des
horizontalen Finanzausgleichs und der Belastungsverteilung.

Bayern sah im Vorschlag des Bundesfinanzministers die Gefahr einer zunehmen-
den Zentralisierung. Es wollte - wie alle anderen Liandern - eine geringere Bela-
stung der Lander. Der bayerische Finanzminister von Waldenfels (CSU) machte
deutlich, daB die Lander nicht iiberfordert werden sollten. Ohne eine deutliche
Beteiligung des Bundes war nach der Auffassung des bayerischen Finanzmini-
sters eine konsensuale Losung nicht méglich.?"' Nach dem Entwurf des Bundes
wire Bayern mit einer zusitzlichen Belastung von 328 DM/Einwohner wesentlich
starker herangezogen worden als mit 98 DM/Einwohner nach dem eigenen Mo-
dell.*? AuBerdem machte Bayern deutlich, daB es eine Beteiligung der Lander an
den Erblastschulden ablehnte. Bayern sah darin, wie auch Hessen einen Verstof§
gegen Artikel 25 des Einigungsvertrages. Nach dem Konnexititsprinzip wire
demnach eine Ubertragung des Schuldendienst auf die Lander nicht moglich ge-
wesen, weil es eine eindeutige Bundesaufgabe darstellt.

Die Kritik Bayerns gegeniiber dem Bundesvorschlag zeigte, daB die Strategie des
Bundes, die finanzstarken Linder zu gewinnen und die alten finanzschwachen
Landern gegen die neuen Linder auszuspielen, schon zu Beginn der politischen
Auseinandersetzungen schwer durchzusetzen war.

4.1.2.3 Gemeinsamer BeschluB der alten Linder auf der Finanzministerkon-
ferenz (1. Oktober 1992)

Die Finanzministerkonferenz am 1. Oktober 1992 war der erste Versuch, die In-
teressen auf der Landerebene zu koordinieren. Es kam jedoch zu einem Eklat,
weil die Finanzminister der neuen Lander, mit Ausnahme von Brandenburg und
Berlin, die Sitzung verlieBen. Die BeschluBvorlage war fiir die neuen Lénder -
sowohl verfahrensmaBig wie auch inhaltlich - nicht akzeptabel. Brandenburg, das
als einziges neues Bundesland an der Abstimmung teilnahm, erreichte eine Ent-
schirfung der BeschluBvorlage 2

Die Finanzminister der restlichen zwélf Bundeslinder verabschiedeten eine ge-
meinsame Stellungnahme* zum Thesenpapier des Bundes, das fiir den weiteren

2 Vgl. G. von Waldenfels, 1992, a.a.0., S. 512

2 (Jber- und unterdurchschnittliche Belastungen der einzelnen Linder nach den Modellvor-
schlagen von Bund und Landern in vH., Anhang 22

213 W. Renzsch, 1994, 2.2.0., S. 125

24 W. Renzsch, 1994, a.a.0., S. 125; Handelsblatt, 5.10.92 und 7.10.92; Information der Lan-
desregierung NRW, 1. Oktober 1992; Senator fiir Finanzen der Freien Hansestadt Bremen,
1993, a.a.0., S. 17; Beratungsergebnis der Finanzministerkonferenz vom 1. Oktober 1992,
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Verlauf wichtig wurde.””® Die Linder forderten zur Stirkung der allgemeinen Fi-
nanzkraft die Beibehaltung des bisherigen dynamischen BEZ-Systems. Die Hohe
sollte in einem angemessenen Verhiltnis zum kiinftigen Volumen des Lénderfi-
nanzausgleichs stehen (mindestens zwei Prozent des gesamten Umsatzsteuerauf-
kommens). Dadurch sollte sichergestellt werden, daB die Einbeziehung der neuen
Lander in den bundesstaatlichen Finanzausgleich ein finanzschwaches altes Land
Jje Einwohner nicht stirker belasten diirfte als ein finanzstarkes altes Land (Aus-
gewogenheitsgrundsatz). Die Linder forderten ferner ausreichende Bundesmittel
zur Beseitigung extremer Haushaltsnotlagen, bspw. durch die Aufstockung des
BEZ-Volumens. Einig waren sich alle Lander, daB die Beteiligung des Bundes
nicht bei 25%, sondern bei 66,6% liegen sollte.*® Die Mehrbelastung der Léander
aus der Einfilhrung des gesamtdeutschen Linderfinanzausgleichs sollte iiber die
Anderung der Umsatzsteuerverteilung refinanziert werden. Die Mehrheit der
Lander hielt die Empfehlungen des Bundes als verfassungsrechtlich bedenklich.?"”

Die alten Lander legten kein alternatives Modell vor. Zu deutlich waren noch die
Unterschiede bei den Fragen zur Ausgestaltung des horizontalen Finanzaus-
gleichs; v.a. Baden-Wiirttemberg dringte auf eine grundlegende Reform des hori-
zontalen Ausgleichssystems.

Es zeichnete sich jedoch ab, daB der Vorschlag von Bayern mehr und mehr zur
Grundlage der Beratungen werden sollte. Gerade die bisherigen ausgleichsfreien
Lander Bayern und Nordrhein-Westfalen versuchten, eine gemeinsame Haltung
der alten Lander in der Folgezeit herzustellen. Bayern und Nordrhein-Westfalen

TOP 19: Thesenpapier des Bundes zur Neuordnung der Bund-/Lander-Finanzbeziehungen,

FMK 10/92

7' Die Linder lehnten folgende Punkte des Thesenpapiers einstimmig ab:

o Der Vorschlag des Bundes, die Schulden des Kreditabwicklungsfonds und der Treuhandan-
stalt zu beteiligen, ist verfassungsrechtlich bedenklich und entbehrt jeder Grundlage.

e Die Lander lehnen eine direkte Beteiligung an den EG-Finanzierungslasten ab.

¢ Beziiglich einer Aufstockung des Fonds Deutsche Einheit kann eine Beteiligung der Lander
nicht isoliert von anderen Rahmenbedingungen gesehen werden.

e Der Bund soll das Volumen der Berlin-Hilfe (6,7 Mrd. DM) zusétzlich in den bundesstaatli-
chen Finanzausgleich einbringen.

Vgl. Beratungsergebnis der FMK vom 1. Oktober 1992, FMK 10/92

' Der Mehrbedarf des Bundes von 13 Mrd. DM sollte iiber den Wegfall des Bundeszuschus-

ses fiir den Fonds Deutsche Einheit (6 Mrd. DM), den Bundesanteil an der Mehrwertsteuerer-

héhung (8,6 Mrd. DM) und den Wegfall der Strukturhilfe (2,45 Mrd. DM) finanziert werden.

Vgl. Beratungsergebnis der FMK vom 1. Oktober 1992, FMK 10/92

" Nach der Auffassung einer Mehrheit der Lander fand kein angemessener Finanzkraft-

ausgleich unter den Landern statt (Artikel 107 Absatz 2 Satz 1 GG). AuBerdem wurde das

Nachrangigkeitsgebot der Bundeserginzungszuweisungen (Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 GG)

als erginzende Funktion miBachtet. Vgl. Beratungsergebnis der FMK vom 1. Oktober 1992,

FMK 10/92
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hatten als bisher ausgleichsfreie Lander identische Interessen, die unabhingig von
der parteipolitischen Linie waren. Beide Lander bildeten ein Scharnier zu den je-
weiligen Landergruppen: Bayern zu dem unionsregierten, finanzstarken Bundes-
land Baden-Wiirttemberg sowie Nordrhein-Westfalen zu den sozialdemokratisch-
regierten alten Lindern und Brandenburg.

Brandenburg, das schon wihrend der Verhandlungen zum Steuerianderungsgesetz
1992 eine entscheidende Rolle spielte, bildete die Mittlerrolle zwischen den so-
zialdemokratisch-regierten alten Liandern und den unionsregierten neuen Landern.
Selbst hier spielte das bevolkerungsreiche Nordrhein-Westfalen eine wichtige
Rolle im Hintergrund.

Dies lag v.a. daran, weil Nordrhein-Westfalen im Zuge der deutschen Einheit ei-
nen Partnerschaftsvertrag mit Brandenburg geschlossen hatte. Dieser beinhaltete
verschiedene enge Abstimmungsprozesse, wie bspw. den Aufbau einer Finanz-
und Justizverwaltung, einer Polizeistruktur und die organisatorische Hilfe durch
die zur Verfiigung Stellung von Beamten.”*

4.1.3 Das gemeinsame Papier der neuen Ldnder

Die neuen Lander legten unabhingig von den alten Landern eine eigene Verhand-
lungslinie zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen am 21. Ok-
tober 1992 fest.”” Anders als die Mehrheit der alten Lander sahen sie die im The-
senpapier des Bundes vorgeschlagenen Instrumente des vertikalen und des hori-
zontalen Finanzausgleich sowie der Bundeserginzungszuweisungen und der Fi-
nanzhilfen nach Artikel 104 Absatz 4 GG als geeignet an, um ihnen eine aufga-
bengerechte Finanzausstattung zu gewihrleisten.

Fiir die Finanzminister der neuen Linder blieb das Thesenpapier in einigen
Punkten zur kiinftigen Ausgestaltung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen noch
zu unkonkret. Sie forderten Nachbesserungen durch den Bund. Einige wenige
Punkte wurden von den neuen Landern kritisiert:

1. Den finanzschwachen Lindern sollte nach dem Linderfinanzausgleich eine
Mindestfinanzkraft von 99% und nicht von 95% garantiert werden.

2. Eine direkte Beteiligung der neuen Linder an der Finanzierung der Schulden
von Kreditabwicklungsfonds und Treuhandanstalt sowie der Wohnungsalt-
schulden wurde abgelehnt.

13 ygl. Handelsblatt, Erfolge eines ungleichen Paares, 3. April 1997

29 ygl. R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 289, Stellungnahme der Finanzminister der Lander
Brandenburg, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen sowie des Finanzsenators des Landes
Berlin zum Thesenpapier des Bundes zur Neuordnung der Bund-Linder-Finanzbeziehungen ab
1.1.1995, 21. Oktober 1992
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3. Die Gesamtlasten, die sich aus der Einbeziehung der neuen Lénder in den Fi-
nanzausgleich ergaben, sollten so aufgeteilt werden, daB ein finanzschwaches
altes Land je Einwohner im Ergebnis nicht stirker belastet wurde als ein fi-
nanzstarkes Land.(sog. Ausgewogenheitsgrundsatz)

Angesichts dieser drei Punkte konnte noch nicht von einer eindeutigen zustim-
menden Haltung der neuen Linder zu dem Entwurf des Bundes gesprochen wer-
den.”” Das wird daran deutlich, weil die Stellungnahme der Finanzminister eine
Art ,, Offnungklausel“ erhielt, indem die Finanzminister der neuen Linder das
Papier als noch nicht ,, abschlieffend“ bezeichneten.”!

4.1.4 Die Haltung der finanzschwachen Ldnder

4.1.4.1 Reaktion und Strategie der Sanierungslinder Saarland und Bre-
menzzz

In einer offiziellen Stellungnahme erklirten Bremen und Saarland am 13. Oktober
1992 bzw. 14. Oktober 1992 ihre ablehnende Haltung gegeniiber dem Thesenpa-
pier des Bundes.” Sie bemingelten, daB der Bund auf die bereits vorgelegten
Sanierungsprogramme der beiden Lander iiberhaupt nicht eingegangen war.?*
Durch den zeitlichen Aufschub der Sanierung hitte sich die haushaltswirtschaftli-
che Lage noch weiter verschlechtert.”” Die Haushaltsnotlage-Lander wurden
darin von der Mehrheit der Lander unterstiitzt, die in einer gemeinsamen Initiative
vom 25. September 1992 einen Beginn der Sanierung ab 1993 einforderten.”

2 Die neuen Linder konnten sich nicht von einer einheitlichen Verhandlungslinie verabschie-
den, wie Peffekoven behauptet. Vgl. R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 289

2\ Eine abschliefende Stellungnahme ist deshalb zum jetzigen Zeitpunkt nicht moglich. *
Vgl. Stellungnahme der Finanzminister der Linder Brandenburg, Sachsen, Sachsen-Anhalt,
Mecklenburg-Vorpommern und Thiiringen sowie des Finanzsenators des Landes Berlin zum
Thesenpapier des Bundes zur Neuordnung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen ab 1.1.1995,
21. Oktober 1992

*2 Eine ausfiihrliche Darstellung zu den einzelnen Schritten der Sanierungslander auf dem Weg
zum Solidarpakt liefert: M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S. 28

2 vgl. Drs. 13/359 vom 13. Oktober 1992 der Bremischen Biirgerschaft; Schreiben des Fi-
nanzsenators der Freien und Hansestadt Bremen, Kroning an den Bundesfinanzminister mit
Anlage, 13. Oktober 1992; Schreiben des Finanzministers des Saarlandes Kaspar an den Bun-
desfinanzminister Waigel, BR-1-3/3-3/7, 14.10.1992

2 vgl. Sanierungsprogramm des Saarlandes vom 25.8.1992; Mitteilung des Senats vom 13.
Oktober 1992, Sanierungsprogramm von Bremen, Drucksache der Bremischen Biirgerschaft,
13/359; M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0,, S. 28

 Vgl. dazu Vermerk des saarlindischen Finanzministeriums zum Thesenpapier des Bundes
zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, 16. September 1992

¢ Vgl. Vermerk des Dienststellenleiters der saarlandischen Landesvertretung J. Schwarzer an
den Ministerprisidenten des Saarlandes, Lafontaine, den Finanzminister des Saarlandes, Kas-
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Beide Finanzminister kritisierten neben dem geplanten Beginn der Haushaltssa-
nierung die Verteilung der finanziellen Belastung durch die Integration der neuen
Léander. Nach den Vorschligen des Bundes ging die Neuordnung der bundes-
staatlichen Finanzbeziehungen eindeutig zu Lasten der finanzschwachen Lander,
v.a. Saarland und Bremen. Die finanziellen Verluste der Neuregelung gegeniiber
dem geltenden Recht hitten fiir das Saarland und Bremen zu einer um 100% ho-
heren Belastung gefiihrt, wihrend die Belastung der finanzstarken Lander wie
Baden-Wiirttemberg deutlich zuriickgefithrt wurde

Bremen und Saarland wollten eine gemeinsame Losung der Haushaltsnotlagen-
problematik mit der Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen ver-
meiden. Nach ihrer Auffassung war nur ein Sanierungsbeginn ab 1993 mit einer
Trennung dieser Bereiche zu erreichen. Beiden Landern war klar, daB dies nur in
einer gemeinsamen Initiative mit allen Lindern méglich gewesen wire. Der Bund
hatte in internen Gesprichen mit Vertretern des Saarlandes den Gedanken geéu-
Bert, aufgrund der Einbeziehung der neuen Linder in den Finanzausgleich ab
1995 auch in die Besitzstinde der alten Linder einzugreifen. Obwohl dies nicht
ausdriicklich gesagt wurde, dringte sich aufgrund des Zusammenhangs dieser
Aussage mit der Umsetzung des Karlsruher Urteils der Eindruck auf, daB sich
dies auch auf die Rechtsanspriiche des Saarlandes und Bremen beziehen konn-
te.”® Auch von daher erschien der saarlindischen Regierung eine zeitliche Ent-
koppelung des Beginns der Hilfe fiir die Sanierungslidnder und der Neuregelung
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1.1.1995 wichtig. Der saarlandische
Finanzminister Kaspar machte diesen Standpunkt fiir das Saarland in einem
Schreiben an den Bundesfinanzminister noch einmal deutlich.”

Der Finanzsenator von Bremen, Kréning (SPD) suchte mit einem Schreiben an
den Bundesfinanzminister vom 14. Oktober 1992 das gemeinsame Gespriach, um

par, den Staatssekretar im Ministerium der Finanzen des Saarlandes, Wittling und den Chef der
Staatskanzlei des Saarlandes, Bohr vom 22.10.1992

7 Saarland wiirde nach dem Thesenpapier 779 DM/Einwohner (geltendes Recht: 490
DM/Einwohner), Bremen 1.154 DM/Einwohner (geltendes Recht: 635 DM/Einwohner) und
Baden-Wiirttemberg 343 DM/Einwohner (geltendes Recht: 635 DM/Einwohner) zusitzlich
leisten. Vgl. Vermerk von RD D. Carl (Finanzministerium des Saarlandes) an den Finanzmini-
ster des Saarlandes, Kaspar am 16. September 1992; Schreiben des Finanzministers des Saar-
landes, Kaspar an Bundesfinanzminister Waigel, BR-1-3/3-3/7, 14.10.1992

8 Vgl. Vermerk des Dienststellenleiters der saarlindischen Landesvertretung Schwarzer,
6.10.1992

% Schreiben des Finanzministers des Saarlandes, Kaspar an den Bundesfinanzminister Waigel,
BR-1-3/3-3/7, 14.10.1992. Darin schreibt Kaspar: ,, Von daher und von den geforderten Vo-
lumina her besteht keine Notwendigkeit, die Losung der Haushaltsnotlagenproblematik mit
dem Problem der Einbeziehung der neuen Ldinder in den bundesstaatlichen Finanzausgleich
inhaltlich und zeitlich zu verkmiipfen. “
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eine Teilentschuldung schon ab 1993 zu erreichen.” Dieser Versuch, der ein
Ausscheren aus der gemeinsamen Verhandlungslinie mit dem Saarland bedeutete,
scheiterte. Der Bund machte am 21. Oktober 1992 noch einmal deutlich, daB die
Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen die Verhandlungen zur
Teilentschuldung des Saarlandes und Bremen mit einbezog.>'

Auch unter den anderen Lindemn herrschte Skepsis iiber das Ansinnen von Bre-
men und Saarland, die Haushaltsnotlagenproblematik von der Frage der Neuord-
nung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen abzukoppeln. Lediglich Hessen
und Nordrhein-Westfalen stimmten zu. Die anderen Linder wie bspw. Schleswig-
Holstein, Rheinland-Pfalz oder Hamburg sahen in der Vorabregelung eine
Schwichung der Verhandlungsposition der A-Lander.”?

Ein Ausscheren eines der beiden Sanierungslinder aus der gemeinsamen Ver-
handlungslinie - wie von Bremen angekiindigt - war damit nicht zu realisieren,
ebenso eine Vorabregelung beider Lander mit dem Bund. Nur ein gemeinsames
Gesprich auf der obersten politischen Ebene mit dem Bundeskanzler und dem
Bundesfinanzminister konnte noch Bewegung hinsichtlich des Sanierungsbeginns
ergeben. ™

Die Finanzministerkonferenz vom 19. November 1992 institutionalisierte den
weiteren VerhandlungsprozeB zur Lsung der Haushaltsnotlage. Bund und Lén-
der sollten auf Beamtenebene eine Arbeitsgruppe einsetzen, die die nétigen Sa-
nierungsmaBnahmen auf Basis der vorgelegten Programme priifen und konkrete
Vorschlidge zu Volumen, Dauer, Beginn und den notwendigen Instrumentarien
machen sollte.?* Damit wurde die Entscheidung zu den Sanierungshilfen aus dem
Koordinierungsverfahren der Liander ausgeklammert, ohne aber vom weiteren
EntscheidungsprozeB ausgeschlossen zu sein.

B0 ygl. Schreiben des Finanzsenators der Freien und Hansestadt Bremen, Kroning an den
Bundesfinanzminister mit Anlage, 13. Oktober 1992

B! Vgl. Vermerk des Dienststellenleiters des saarlandischen Landesvertretung Schwarzer an
den MP des Saarlandes Lafontaine, Zusammenfassung eines Gesprichs von Schwarzer mit
dem zustindigen Abteilungsleiter fur Finanzausgleich im Bundesministeriums der Finanzen,
Quantz, 21.10.92

Z2Vermerk des Dienststellenleiters der saarlandischen Landesvertretung, J. Schwarzer an den
Ministerprasidenten des Saarlandes, Lafontaine, den Finanzminister des Saarlandes, Kaspar,
den Staatssekretir im Ministerium der Finanzen des Saarlandes, Wittling und den Chef der
Staatskanzlei des Saarlandes, Bohr vom 22.10.1992

™ Bewertung des Gespriichs mit dem Abteilungsleiter im Bundesministerium der Finanzen,
Quantz durch den Dienstellenleiter der saarlandischen Landesvertretung, Schwarzer: ,, Das Ge-
sprdch hat erwartungsgemadp bestdtigt, daf nur auf der obersten politischen Ebene - in Ge-
spréichen mit dem Bundeskanzler und dem Bundesfinanzminister - Bewegung zu erreichen
sein wird.“ Vermerk des Dienststellenleiters der saarlindischen Landesvertretung Schwarzer an
MP, 21. Oktober 1992

24 vgl. Ergebnisprotokoll des Finanzministerkonferenz vom 19. November 1992
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4.1.4.2 Das gemeinsame Papier der finanzschwachen Linder (,, Hannover-
Modell“)

Unter der Fithrung von Niedersachsen erarbeiteten die finanzschwachen alten
Lander™ am 4. November 1992 ein eigenes Modell, das sogenannte ,, Hannover-
Modell“**. Ausgehend vom Bayern-Modell wurden Modifikationen vorgenom-
men, um den Grundsatz der angemessenen Lastenverteilung zwischen den fodera-
len Ebenen und unter den alten Landern Rechnung zu tragen:

Die finanzschwachen Lénder pladierten - wie schon das Bayern-Modell - fiir eine
Hebung der finanzschwachen Linder auf 92% der Landersteuern vor der Um-
satzsteuerverteilung. Die Vorabauffiillung sollte durch eine Anhebung des Lan-
deranteils an der Umsatzsteuer von 37% auf 45% angehoben werden.

Anders als das Bayern-Modell erarbeiteten die finanzschwachen Léander Details
iiber das zukiinftige Ausgleichssystem. Die finanzschwachen Lénder sollten in ei-
ner ersten Stufe auf 85% ihrer AusgleichsmeBzahl gehoben werden. Der Aus-
gleich der noch verbleibenden Fehlbetrige zwischen 85% und 100% sollte in ei-
ner zweiten Stufe zu 66,6% ausgeglichen werden. Die finanzschwachen Lander
folgten damit dem Modell des Bundes. Damit sollte eine Mindestgarantie von
95% garantiert werden. Die Landersteuergarantie sollte entfallen.”’

Das Abschopfungssystem der ausgleichspflichtigen Lander sollte beibehalten
werden, wobei die finanzschwachen Linder Alternativissungen zur Korrektur
noch verbleibender Belastungsdisparititen offen lieBen. In diesem Bereich war
eine Durchbrechung der Systematik zum Bundesmodell und zu dem Modell von
Baden-Wiirttemberg zu erkennen.

Die finanzschwachen Linder setzten bei den Bundeserginzungszuweisungen -
anders als das Modell von Bayern oder das des Bundes - eigene Eckwerte, die fir
die Koordinierungsbemiihungen auf der Linderebene wichtig wurden. Sie forder-
ten Fehlbetrags-BEZ zum Ausgleich von 90% der nach dem Linderfinanzaus-
gleich verbleibenden Fehlbetrige. Diese Nachfiillung der finanzschwachen Lan-
der wiirde zu einer Erhéhung der Mindestfinanzkraft auf 99,5% fithren. Zu den
Fehlbetrags-BEZ forderten sie Sonderlast-BEZ fiir teilungbedingte Lasten, soweit
sie nicht iiber Artikel 104a Absatz 4 GG abgedeckt waren. Gleichzeitig sollte
damit auch sichergestellt werden, daB ein finanzschwaches altes Land je Einwoh-
ner im Ergebnis nicht stirker belastet wurde als ein finanzstarkes altes Land

35 Niedersachsen, Saarland, Bremen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein

56 Vgl. Schreiben des niedersichsischen Finanzministers Swieter vom 5.11.1992, Modell-
uberlegungen zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs am 4.11.92 in Hannover
(Anlage)

57 Dieser Aspekt ist zumindest interessant, weil das finanzschwache Bremen von dieser Rege-
lung nicht profitiert hitte.
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(Ausgewogenheitsgrundsatz). AuBerdem sollten BEZ fiir iiberproportionale La-
sten der politischen Fithrung und zentralen Verwaltung weiter bezahlt werden.

Zur Beseitigung der extremen Haushaltsnotlage von Bremen und Saarland wurde
erstmals das Instrument der Bundesergéinzungszuweisungen nach Artikel 107 Ab-
satz 3 Satz 3 GG ins Gesprich gebracht. ™

Das Hannover-Modell sah nicht nur zusitzliche Investitionshilfen (Artikel 104a
Absatz 4 GG) fiir die neuen Linder zum Abbau bestehender Defizite im Bereich
der wirtschaftsnahen Infrastruktur vor. Auch fiir Bremen und Saarland sollten
nach MaBgabe eines Sanierungsprogramms Investitionshilfen eingeriaumt werden.

4.2 Versuch der informellen Koordinierung
4.2.1 Ausgangslage

Nach der Veréffentlichung des Thesenpapiers des Bundes wurden die Beratungen
der Lander auf der Arbeitsebene und in den Ministerprisidentenkonferenzen in-
tensiver. Diese Landerberatungen wurden bisher nicht von der Wissenschaft zur
Kenntnis genommen, weil sie im Hintergrund abliefen und nicht teil von Bundes-
ratssitzungen waren.

Dieser Umstand ist auf eine grundsitzliche Anderung der politischen Entschei-
dungsfindung auf der Landerebene seit den 90er Jahren zuriickzufiihren. Die po-
litischen Weichenstellungen der deutschen Einheit hatten dazu gefiihrt, daB wich-
tige Grundsatzentscheidungen aus dem Bundesratsverfahren ausgegliedert und in
Kaminrunden geklart wurden. Damit war die bis dahin eingehaltene strikte Tren-
nung zwischen Konsensebene (Ministerpriasidentenkonferenz) und Mehrheitsebe-
ne (Bundesrat) durchbrochen.

Die Landerebene nutzte dabei die bereits bestehende Arbeitsgruppe ,, Finanzre-
Sorm 1995 nicht nur um auf der Referentenebene die Interessen der Lander zu
koordinieren, sondern auch um die Ergebnisse der Arbeitsgruppe in politische
Vorgaben in den sog. Kaminrunden umzusetzen. Damit wurden die Positionen
der Regierungschefs der Lander und die Struktur fiir die kommenden Verhand-
lungen mit dem Bund langfristig vorgeklart. Daher war es keineswegs iiberra-

¥ Das Hannover-Modell sah unter Punkt 5 Nr. 2 eine andere Alternative noch vor: Die Schul-
den, die zur Behebung der Haushaltsnotlage der Lander Bremen und Saarland entsprechend
dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992 abgedeckt werden miissen, flie-
Ben mit den Altschulden der neuen Linder in einen nationalen Fonds.
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schend, daB die Regierungschefs der Linder ein halbes Jahr spiter eine einheitli-
che Position gegeniiber dem Bund gefunden hatten.”*

4.2.2 Die Koordinierung der Ldnderinteressen in der Arbeitsgruppe
., Finanzreform 1995

Die Finanzreferenten der Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 trafen sich unmit-
telbar nach der Veroffentlichung des Thesenpapier des Bundes am 19. September
1992.* In einem ersten Schritt sollte zunichst austariert werden, welche Punkte
zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen als unstreitig galten. In
einem zweiten Schritt sollte ein gemeinsames Modell entwickelt werden, das sich
im wesentlichen am Bayern-Modell orientierte.**!

Die finanzschwachen Linder - die im Bayern-Modell bei der Verteilung der La-
sten benachteiligt wurden - wollten das Bayern-Modell als Losungsansatz nur
mittragen, wenn es durch besondere Regelungen die iiberproportionale Belastung
der finanzschwachen Liander beriicksichtigte. Sie priferierten daher das
,» Hannover-Modell“, welches eine Modifizierung des Bayern-Modells fiir finanz-
schwache Linder darstellte.

4.2.2.1 Die Eckpunkte der Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995

Die Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 legte am 30. September eine Synopse
von den vorliegenden Modellen vor und leitete davon Eckpunkte fiir einen ge-
samtdeutschen Finanzausgleich ab, die von der Mehrheit aller Lander akzeptiert
wurden:**

3% vgl. O.-E. Geske, 1996, a.a.0., (Manuskript) S. 15; Die wissenschaftliche Literatur be-
zeichnete die Ubereinstimmung auf der Landerebene als ,,iiberraschend”. Vgl. R. Peffekoven,
1994, a.2.0,, S. 289fF

9 ygl. M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, 2.2.0., S. 17

**! Brief des Vorsitzenden der Finanzministerkonferenz, Finanzminister Kaspar (Saarland,
SPD) an den Vorsitzenden der Ministerprisidentenkonferenz Eichel (Hessen, SPD) zu den
Entscheidungsvorschlagen der Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 am 1. Oktober 1992

22 Nur die wichtigsten Eckpunkte: 1.) Die neuen Linder einschlieBlich Berlin werden am
1.1.1995 gleichberechtigt und in vollem Umfang in den Linderfinanzausgleich einbezogen. 2.)
Die Finanzierungslast von 30 Mrd. DM solite von Bund und Léindern in einem Verhaltnis von
2:1 getragen werden. 3.) Die Neuregelung des Linderfinanzausgleich sollte ohne Grundgeset-
zinderung erfolgen. 4.) Zur Stirkung der allgemeinen Finanzkraft sollte das bisherige dynami-
sche BEZ-System beibehalten werden. 5.) Die Beseitigung der extremen Haushaltsnotlage
sollte durch eine Aufstockung des BEZ-Volumens finanziert werden. 6.) Die Teilungsfolgela-
sten der neuen Linder einschlieBlich Berlin soll durch besondere Bundesleistungen wie bspw.
Gemeinschaftsaufgaben oder Finanzhilfen nach Artikel 104a Absatz 4 GG finanziert werden.
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Den wichtigsten Eckpunkt der finanzschwachen Lénder fiir die weiteren Verhand-
lungen bildete der sog. Ausgewogenheitsgrundsatz. Danach sollte ein finanz-
schwaches altes Land je Einwohner durch die Integration der neuen Lénder nicht
starker belastet werden, als ein finanzstarkes altes Land. Mit dieser Forderung
setzten sich die finanzschwachen Lénder in den Beratungen durch.

Die finanzstarken Linder Bayern, Hessen, Baden-Wiirttemberg, Hamburg und
Nordrhein-Westfalen lehnten diese Maxime ab.>*® Gleichzeitig bekriftigte die Ar-
beitsgruppe, daB dem Begriff der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse grund-
satzliche Bedeutung im Sinne eines Verfassungsaufirages zukommt.

Die Eckpunkte der ,, Finanzreform 1995 stellten den ersten Schritt auf dem Weg
zu einem gemeinsamen Modell der Lander dar. Die Interessenlagen innerhalb der
Landerebene waren zu dem Zeitpunkt aber noch unterschiedlich. Es zeichnete
sich aber schon bei diesen Beratungen ein klares und einheitliches Meinungsbild
der Linder bei den Forderungen ab, die eine Intensivierung der finanziellen Lei-
stungen des Bundes iiber die Bundeserginzungszuweisungen nach sich zog.**

Die Finanzminister und -senatoren der Linder verabschiedeten die Eckpunkte auf
threr Konferenz am 1. Oktober 1992. Damit wurde auf der Landerebene eine ge-
meinsame Plattform der Lander geschaffen, wenn auch noch kein Modell gefun-
den worden war. Die Lander griffen jedoch in den weiteren Beratungen oder in
Stellungnahmen die Eckpunkte auf, um ihre Ablehnung gegeniiber dem Bundes-
modell zu begriinden.

4.2.2.2 Entwurf eines gemeinsamen Lindermodells

In den folgenden Beratungen zeichnete sich ab, daB sich das Bayern-Modell am
ehesten mit den Eckwerten des Hannover-Modells deckt. Das Modell von Bayern
war unter den vorgeschlagenen Landermodellen das einzige, das eine Verfas-
sungsidnderung im Rahmen der Neuordnung ausklammerte. Um die finanziellen
Belastungen zu minimieren, kam es einer Mehrheit der Lander entgegen, eine
Verfassungsidnderung im Rahmen der Neuordnung des Lianderfinanzausgleichs
auszuschliefen. Die finanzschwachen Lander lenkten auf das Bayern-Modell ein
und modifizierten in der Hannover-Fassung vom 5. November 1992 die Empfeh-

Vgl. Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995, Eckpunkte , Finanzreform 1995 1. Oktober
1992, FV 1080/1

* Vgl. Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 Eckpunkte ,, Finanzreform 1995, 1. Oktober
1992, FV 1080/1

? Neben den Punkten 2, 4, 5 waren die finanziellen Leistungen im Rahmen der EG-Fi-
nanzhilfen zu sehen, die dem Bund aufgebiirdet werden sollten. Diese Punkte wurden in den
Beratungen der Finanzreferenten und anschlieBend in der FMK einstimmig - bis auf Punkt 2 -
beschlossen.
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lungen in den Punkten, die den finanzschwachen Liandern bisher Nachteile er-
brachten.

In den Beratungen am 11. und 12. November 1992**° wurde versucht, die unter-
schiedlichen Standpunkte der Lindergruppen zu koordinieren. Dabei ging es um
Nachbesserungen, die von den alten finanzschwachen Liandem - siehe Hannover-
Modell - und den neuen Landern eingefordert wurden.

Die neuen Linder verlangten neben den nach ihrer Auffassung noch deutlich zu
erhohenden Sonder-BEZ, die volle Beriicksichtigung der Gemeindefinanzkraft im
Léanderfinanzausgleich.* Der Vorschlag wurde von den finanzstarken Léandern
entschieden abgelehnt; auch eine Reihe finanzschwacher alter Lander hatte durch
diese Regelung zusitzliche Verluste erlitten. Die finanzschwachen alten Lander
hatten zum Ausgleich ihrer strukturellen Mehrbelastung gegeniiber den finanz-
starken alten Landern zunichst eine Anderung des Tarifs im Landerfinanzaus-
gleich vorgeschlagen. Dies hitte die alten finanzstarken Lander p.a. zusitzlich
belastet. In den Verhandlungen wurde zunichst nur eingestanden, daB ein solcher
Ausgleich stattfinden sollte. Die Hohe der Finanzierung blieb noch offen.

Es wurde deutlich, daB ein einstimmiges Votum der Lander nur iiber zusatzliche
finanzielle Verbesserungen fiir die neuen und die alten finanzschwachen Lander
zu erreichen war. Gleichzeitig fiirchteten die finanzstarken alten Lander finanziel-
le Verwerfungen durch die zusitzlichen Ausgleichsleistungen innerhalb des hori-
zontalen Finanzausgleichs. Die Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 war sich
einig, dal diese Probleme nicht mit dem Instrument des horizontalen Finanzaus-
gleichs konsensual zu l6sen war. Eine Empfehlung zur Ausgestaltung der horizon-
talen Ausgleichsleistungen wurde ausgespart. Damit sollte der zentrale Konflikt-
bereich der Liander, der einen gemeinsamen Linderstandpunkt verhindert hitte,
ausgegrenzt werden.

Die Lander verlagerten die Losung der finanziellen Lasten auf den vertikalen Fi-
nanzausgleich. Dabei geriet das subsididre Instrument der Bundeserginzungszu-
weisungen mehr und mehr in den strategischen Blickpunkt. Die Lander wollten
die zusitzliche Finanzierung iiber Sonder- und Ubergangs-Bundeserginzungszu-
weisungen gestalten. Damit sollten die unterschiedlichen Interessenlagen der
Lander zu einer gemeinsamen Position gegen den Bund gebiindelt werden.

Die Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 hatte mit diesen Beratungen die
Grundlage fiir den ,, Gemeinsamen Ldnderstandpunkt* - den die Finanzminister
am 19. November 1992 verabschiedeten - geschaffen. Obwohl die Zustimmung
innerhalb der Landerebene immer noch nicht einstimmig war’’, fand sich eine

5 Vgl M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, 2.a.0, S. 18
6 Dies erhohte das Transfervolumen fur die neuen Linder um 6 Mrd. DM.
7 Baden-Wiirttemberg, Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-Vorpommern lehnten ab.
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breite Mehrheit. Den Landern war es innerhalb kiirzester Zeit gelungen, die Ei-
geninteressen zugunsten eines gemeinsamen Standpunktes zuriickzustellen.

4.2.3 Die Koordinierung der Linderinteressen auf der politischen Ebene - die
Kaminrunden

Die Regierungschefs der Linder behielten es sich vor, die politischen Weichen
zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen in den Kaminrunden
und nicht im Rahmen des Bundesrates zu besprechen.

Die Kaminrunde der Linder wurde zunehmend zum zentralen Entscheidungs-
gremium der Linderebene, weil die Bundesregierung die Neuordnung der bun-
desstaatlichen Finanzbeziehungen mit der Verabschiedung des Haushaltsgesetzes
1993 und einem staatlichen Investitionsprogramm fiir den wirtschaftlichen Auf-
bau in Ostdeutschland (Aufbau Ost) verkniipfen wollte>®.

Die Ministerprasidenten waren sich einig, da8 ein Erfolg der Gesprache davon
abhdngen wiirde, wie andere wichtige Streitfragen zwischen den politischen La-
gern verhandelt werden. Die Lander waren zu gemeinsamen Verhandlungen be-
reit. Sie waren sich einig, daB damit nur gemeinsame foderale Interessen verbun-
den waren und keine parteipolitischen Interessen.”*® Diese Festlegung beinhaltete
auch die Neugestaltung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen. Damit war
klar, daB die Lander nur mit einem gemeinsamen Landermodell in die Verhand-
lungen gehen konnten.

Die Ministerprisidenten legten in der Kaminrunde wéhrend der Ministerprasiden-
tenkonferenz am 28.-30. Oktober 1992 in Dresden die politischen Eckwerte®' ei-

8 vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Haushaltsgesetz 1993, BT-Drs. 12/3000

*? Vgl. Rede des Bundeskanzlers am 9. September 1992, der darin sein Angebot an ein Ge-
sprich iber einen Solidarpakt erneuerte. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Verhandlungen des
Deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Band 163, 103. Sitzung, S. 8742

% ygl. Protokoll der Ministerprisidentenkonferenz, Kaminrunde, 28.-30. Oktober 1992 in
Dresden.

1 (1) Die Integration der neuen Lander in den bundesstaatlichen Finanzausgleich sollte ab
1.1.1995 erfolgen. (2) Ziel der Neuordnung sollte eine dauerhafte Finanzierung der ostdeut-
schen Lander sein. Die ostdeutschen Lander wiirden voraussichtlich erst in zehn bis flinfzehn
Jahren iiber eine angemessene eigene Steuerkraft verfiigen. Fir die Ubergangszeit waren ent-
sprechende Ubergangsregelungen erforderlich. (3) Die Entwicklung des Steueraufkommens
und der Steuerverteilung sollte erortert werden. (4) Die Frage, wieviel Unterschiedlichkeit und
wieviel Gleichheit mit der bundesstaatlichen Ordnung vereinbar war, sollte entschieden wer-
den. (5) Die Verschuldung der ostdeutschen Lander sollte in die Behandlung des Finanzaus-
gleichs mit einbezogen werden. Die Investitionsbediirfnisse der ostdeutschen Linder sollten
dabei besonders beriicksichtigt werden. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zu Bremen
und Saarland sollte beachtet werden. Vgl. Protokoll der Ministerprasidentenkonferenz, Kamin-
runde, 28.-30. Oktober 1992 in Dresden
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ner Neuordnung des Finanzausgleichs fest, wobei zwei Aspekte hervorzuheben
sind:

1. Die Regierungschefs sahen bei den Verhandlungen zur Neuordnung des Fi-
nanzausgleichs eine Trennung in langfristige Fragen - die die bundesstaatliche
Ordnung® betrafen - und in kurzfristige Fragen geboten, um erfolgreich abzu-
schlieBen.

2. Die neuen Linder wollten eine Regelung der Altschulden und der Investiti-
onshilfen im Rahmen einer Neuordnung des Linderfinanzausgleichs. Neben
Brandenburg lehnte auch das unionsregierte Sachsen den Vorschlag des Bun-
des zur Regelung der Altschulden ab.

Eine grundlegende Reform der Landerfinanzbeziehungen war damit von den Re-
gierungschefs endgiiltig verworfen worden. Sie hatten sich von ithrem Eckpunkte-
papier im Einigungsjahr (5. Juli 1990) verabschiedet. In einer gemeinsamen Ent-
schlieBung®® mit Nordrhein-Westfalen lehnte Sachsen den Vorschlag des Bundes
ab, die Schulden des Kreditabwicklungsfonds, der Treuhandanstalt und der Alt-
schulden der Wohnungswirtschaft zur Hilfte auf die Lander zu verteilen. Nach
Auffassung der Lander Sachsen und Nordrhein-Westfalen sollte der Bund die al-
leinige Finanzierungsverantwortung fiir diese Leistungen tragen. Auch bei den
Infrastrukturhilfemitteln fiir die neuen Lander sahen beide Linder einen dringen-
den Handlungsbedarf. >

Die gemeinsame Stellungnahme des unionsregierten Sachsen und des sozialde-
mokratisch regierten Nordrhein-Westfalen unterstrich den Willen der Lénderebe-
ne, zu einem gemeinsamen Konsens - abseits der Parteipolitik - zu gelangen. Sie
war aber auch gleichzeitig ein Beispiel fiir die Kursanderung einiger Lander.

2 Zu der bundesstaatlichen Ordnung verabschiedete die Ministerprasidentenkonferenz folgen-

de Punkte: 1) Die Einbeziehung der ostdeutschen Linder in den Bundesstaat kann den Fodera-
lismus stirken. Diese Chance sollte genutzt werden. 2) Jede Gestaltung der zukiinftigen bun-
desstaatlichen Ordnung muf3 Auskunft dariiber geben, ob sie von einem kooperativen oder von
einem konkurrierenden Foderalismus ausgehen will. 3) Fir die Verteilung der Gesetzgebungs-
kompetenzen fur Bund und Linder sollte auch gelten, daB Gesetze von denjenigen bezahlt
werden, die sie erlassen. 4) Zu priifen ist, ob eine Erweiterung des Besteuerungsrechts der
Liander geeignet ist, deren Unabhingigkeit zu stirken - oder ob dies nur fir die leistungsstar-
ken Lander gilt. Vgl. Protokoll der Ministerprisidentenkonferenz, Kaminrunde, 28.-30. Okto-
ber 1992 in Dresden

3 Vgl. EntschlieBung der Linder Sachsen und Nordrhein-Westfalen zu den Leistungen des
Bundes an die neuen Lander, BA 0201/3- 1A4

4 In dem gemeinsamen Entwurf kritisieren beide Linder die Kiirzung der Investitionsmittel
und das Auslaufen des Gemeinschaftswerks , Aufbau Ost* Vgl. EntschlieBung der Lénder
Sachsen und Nordrhein-Westfalen zu den Leistungen des Bundes an die neuen Lander, BA
0201/3- 1A4



-135-

Bei den neuen Landern war die Erkenntnis gewachsen, daB sie fiir den Bund nur
Bittsteller waren.”* Den neuen Léindern erschien die dauerhafte Einbeziehung in
das bundesstaatliche Finanzausgleichssystem und die Unterstiitzung aller Lander
bei der Schaffung von zusitzlichen Bedarfselementen innerhalb dieses Systems
die beste Losung zu sein. Dem sichsischen Ministerprisident Biedenkopf (CDU)
kam in dieser Phase die Rolle des Sprechers der unionsregierten neuen Linder zu,
die mehr und mehr in Gegensatz zum Bund gerieten.

4.3. Formulierung eines Gemeinsamen Linderstandpunkts zur Neure-
gelung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen

Die Finanzministerkonferenz einigte sich am 19. November 1992 auf einen ge-
meinsamen Linderstandpunkt. Es basierte in den wesentlichen Punkten® auf dem
Hannover-Modell der finanzschwachen Lander. Das von den Landern Bayern und
Nordrhein-Westfalen vorgelegte Rahmenmodell zur Neuordnung des Lénderfi-
nanzausgleichs fand jedoch nicht die einstimmige Mehrheit.

Das finanzstarke Baden-Wiirttemberg lehnte das Modell ab, weil das geltende
Recht mit seinen Ungereimtheiten und Nivellierungstendenzen weitgehend fortge-
fithrt wurde.”’ Fiir Baden-Wiirttemberg war die Belastungsverteilung zwischen
den alten Landern viel zu unausgeglichen. Bei einer Gesamtbelastung der alten
Lander von 6,6 Mrd. DM hitten die fiinf finanzstarken Lander Bayern, Baden-
Wiirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Hamburg iiber sechs Milliarden
DM getragen, die finanzschwachen alten Lander lediglich 0,5 Mrd. DM. Auch

3 vgl. Rede des sichsischen Ministerprisidenten Biedenkopf: ,, Ich bedauere es, dap es bis
heute nicht gelungen ist, die auch hier schon Anfang April .....vorgetragene Bitte einzulosen,
man moge doch das, was fiir den Aufbau Ost tatscchlich erforderlich ist, in gemeinsamen
Anstrengungen des Bundes sowie der westdeutschen und ostdeutschen Bundeslinder ermit-
teln. Bis heute ist es nicht gelungen, das in den letzten zwei Jahren geiibte Verfahren zu
iiberwinden, daB ndimlich die Ostdeutschen sagen miissen, was nétig ist, und in Westdeutsch-
land dariiber dann diskutiert wird, was moglich ist.“ Vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Ste-
nographische Berichte, 1992, 646. Sitzung, S. 441

 Die Punkte 1 (Umsatzsteuerverteilung), 3 (Bundeserginzungszuweisungen), 4 (Inves-
titionshilfen) und 6 (Altschulden) sind mit dem ,, Hannover-Modell “ identisch. Zusitzlich wur-
de der Punkt 5 aufgenommen, der eine Reform der Finanzausstattung der kommunalen Ebene
der neuen Lander anmahnt. Vgl. Der Senator der Finanzen der Freien und Hansestadt Bremen,
1993, a.a.0.,, S. 126f; Anlage zum Schreiben des niedersichsischen Finanzministers vom
5.11.1992, Modelliiberlegungen zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs am
4.11.92 in Hannover

7 Es blieb bei der leistungsfeindlichen Vollabschopfung der iiber 110% des Landerdurch-
schnitts liegenden Finanzkraft sowie bei der ausgleichsfreien Zone, wovon v.a. Bayern und
Nordrhein-Westfalen profitiert hatten. Vgl. B. Bueble, 1993, a.a.0., S. 455, M. Stauch, St.
Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S. 19; R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 287f.
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bei einer Umrechnung auf die Pro-Kopf-Belastung hitten Baden-Wiirttemberg
(177 DM) und Hessen (179 DM) die Hauptlast iibernommen, wihrend Bayern
nur mit 77 DM belastet und Hamburg sogar mit 42 DM begiinstigt worden wire.
Die Landesregierung von Baden-Wiirttemberg sah es bei dieser Diskussionslage
als sinnvoll an, einen Gesetzentwurf der Bundesregierung auf der Grundlage des
Modells des Bundesfinanzministeriums in seinen konzeptionellen Grundlagen zu
unterstiitzen.>**

Die neuen Linder Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern enthielten sich
der Stimme.”® Durch dieses Stimmverhalten wurde deutlich, daB die neuen Lin-
der den gemeinsamen Linderstandpunkt nur bedingt mittragen wiirden. Dennoch
hatte die Mehrheit der neuen Lander die ,, Offnungsklausel* ihrer gemeinsamen
Linie vom 22. Oktober 1992 genutzt, um die festgelegte Linie bei der Neugliede-
rung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen zu verlassen.

Der gemeinsame Lianderstandpunkt spiegelte die Interessen der Mehrheit der
Lander wider. Dort, wo zusitzliche Belastungen der Linder entstanden, wie
bspw. bei der Aufstockung der Finanzkraft der neuen Linder und der alten fi-
nanzschwachen Linder, wurden Ausgleichsforderungen iiber Erganzungszuwei-
sungen an den Bund erhoben. Die Reform der horizontalen Ausgleichssystematik
wurde bewuBt ausgespart, da die Interessen der Lander zu unterschiedlich waren.
Lediglich im Bereich des Linderfinanzausgleichs wurde bewuBt eine allgemeine
Formulierung gewihlt.* Diese weiche Formulierung zum horizontalen Finanz-
ausgleich wire v.a. den bisher ausgleichsfreien Landern Hamburg, Bayern und
Nordrhein-Westfalen entgegengekommen.

Die Ausklammerung des horizontalen Finanzausgleichs zeigt, daB bei der Reform
der Bund-Liander-Finanzbeziehungen mehr das distributive Ziel im Vordergrund
stand. Hinsichtlich des Aufbaus des fehlenden Infrastrukturkapitalbestandes in
den neuen Lindern war die Konzentration auf den vertikalen Finanzausgleich
6konomisch erwiinscht. Bei der Ausgestaltung des Landerfinanzausgleichssy-
stems spielten 6konomische Kriterien oder gar systematische Uberlegungen keine
Rolle mehr.*!

2% ygl. B. Bueble, 1993, 2.2.0., S. 455

9 M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S. 19; R. Peffekoven, 1994, a.a.0.,
S. 287f, Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages, MR Levermann, Vorschlige
zur Reform des Finanzausgleichs vom 4. Dezember 1992

% Unter Punkt 2 zum Landerfinanzausgleich fiihrte der gemeinsame Landerstandpunkt fol-
gendes aus: Regelungen zum Ausgleich iiberproportionaler Belastungen bisher finanzschwa-
cher alter Lander sowie Verwerfungen innerhalb der finanzstarken alten Lander aus §10 Absatz
3 FAG. Vgl. Der Senator der Finanzen der Freien und Hansestadt Bremen, 1993, a.a.0,, S.
126f.

%1 ygl. R. Peffekoven, 1994, a.2.0, S. 287
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Der gemeinsame Lianderstandpunkt wurde von Bundesfinanzminister Theo Wai-
gel abgelehnt, weil die Verteilungsgrundsitze des Artikel 106 Absatz 3 und Ab-
satz 4 GG bei der Refinanzierung iiber die Umsatzsteuerverteilung nicht beachtet
wiirden.”” Zudem lehnte der Bund eine Belastungsverteilung, die die Lander zu
einem Drittel und den Bund mit Zweidrittel belastet hitte grundsitzlich ab. Der
Bund sah die Bewiltigung der finanziellen Folgen der deutschen Einigung als
Angelegenheit aller Ebenen der bundesstaatlichen Gemeinschaft an.**

5. Das Scheitern der Bund-Liinder-Gespriiche
5.1 Ausgangslage

Die Bundesregierung - allen voran der Bundeskanzler - verkniipfte die Neuord-
nung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen mit einem langfristig angelegten
Konzept zum wirtschaftlichen Aufbau Ost, zur Konsolidierung der Staatsfinan-
zen, zur Abwicklung der finanziellen Erblast und zur Stirkung der gesamtdeut-
schen Wachstumsgrundlagen vor dem Hintergrund der Européischen Wirtschafts-
und Wihrungsunion.”® Der Bund versuchte mit diesem Verhandlungspaket, dem
sog. Solidarpakt, den Druck auf die Lander - hier v.a. auf die sozialdemokratisch
regierten Linder - zu erhohen. Die bevorstehenden Verhandlungen erhielten da-
durch zunehmend eine politische Dimension und weniger eine 6konomische wie
noch im Eckpunktepapier der Ministerprasidenten vom 5. Juli 1990.

Gleichzeitig zeichnete sich ein fiir die Bundesrepublik Deutschland seltenes Er-
eignis ab: die Zuriickweisung des Bundeshaushalts durch den Bundesrat. Der
séchsische Ministerprasident Biedenkopf begriindete die ablehnende Haltung der
neuen Lander damit, daBB der Bundeshaushalt eine Erhéhung der finanziellen Lei-

%2 ygl. R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 286; Deutscher Bundestag (Hrsg.), Schriftliche Fragen
mit den in der Woche vom 14. Dezember 1992 eingegangenen Antworten der Bundesregie-
rung, BT-Drs. 12/4020, S. 14; Th. Waigel, Die deutschen Bundeslinder werden ihrer Pflicht
zur Solidaritit keineswegs gerecht, Handelsblatt 14.12.1992

3 Der Bundesminister der Finanzen machte dies deutlich: ,,...es darf auch in Zukunft nicht zur
Gewohnheit werden, alle ungelosten Probleme und Aufgaben beim Bund anzulasten. Der
Bund tragt jetzt schon den ganz iiberwiegenden Teil der Wiedervereinigungslasten. Aber die
Vollendung der deutschen Einheit ist die Aufgabe aller. Deshalb ist es richtig, wenn wir von
den Landern und Gemeinden im Westen kiinftig einen hoheren Beitrag im Finanzausgleich
fordern.” Vgl. Th. Waigel in einer Rede am 24. November 1992, Deutscher Bundestag
(Hrsg.), Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Band 164, 122.
Sitzung, S. 10335; Vgl. Th. Waigel, Die deutschen Bundesliander werden ihrer Pflicht zur Soli-
daritat keineswegs gerecht, Handelsblatt 14.12.1992

%4 Vgl. Th. Waigel am 8. September 1992, Deutscher Bundestag (Hrsg.), Verhandlungen des
deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Band 163, 102. Sitzung, S. 8664; H. Kohl am
9. September 1992, Deutscher Bundestag (Hrsg.), Verhandlungen des Deutschen Bundestages,
12. Wahlperiode 1990, Band 163, 103. Sitzung, S. 8742
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stungen an Ostdeutschland nicht vorsah, obwohl sich die wirtschaftlichen Daten
und die Steuereinnahmen wesentlich verschlechtert hatten.*

Die Lander reagierten auf das wiederholte Angebot des Bundes™, wobei sie
deutlich machten, ,,daf sie sich an Gesprdchen zur Vorbereitung eines Solidar-
pakts nur beteiligen konnen, wenn iiber die bisher genannten Gesprdchsthemen
hinaus die grundlegenden Bund und Linder betreffenden Fragen im Prozefs der
deutschen Einheit und der sich nach Einschdtzung der Bundesregierung drama-
tisch verschlechterten Konjunkturlage angesprochen werden. “*”’ In einem am 5.
November 1992 abgefaBten Schreiben wurden der Vorsitzende der Ministerpra-
sidentenkonferenz, der Ministerprisident des Landes Sachsen, Biedenkopf, und
der saarlandische Ministerprisident Lafontaine als Unterhindler der Lander be-
nannt.”*® Die Benennung dieser beiden Personen unterstrich wiederum die zuneh-
mende parteipolitische Dimension der bevorstehenden Verhandlungen; Bieden-
kopf als Sprecher der unionsregierten Lander und Lafontaine als Sprecher der
sozialdemokratisch regierten Lander.

Die Gespriche zwischen Bund und Landern wurden auf der Arbeitsebene und auf
der politischen Ebene abgehalten. Wie schon bei der Koordinierung der Landerin-
teressen in der Arbeitsgruppe ,, Finanzreform 1995 sollte die Bund-Lander-
Arbeitsgruppe inhaltliche Punkte zwischen Bund und Lindem fiir einen mogli-
chen Konsens abstimmen. Die Verhandlungsfiihrer der Linder, Biedenkopf und
Lafontaine sowie die Ministerprasidentenkonferenz stimmten die politischen
Punkte mit dem Bundeskanzler ab. Das Parlament, als ein wichtiger Teil der le-
gislativen Ebene, wurde in diese Vorabstimmung nicht einbezogen.

5 Vgl. Rede des sachsischen Ministerprasidenten Biedenkopf, Deutscher Bundesrat (Hrsg.),
Stenographische Berichte, 1992, 650. Sitzung, S. 661

6 Der Bundeskanzler driingte in dieser Frage: ,, Was jetzt not tut ist, daf diese Entscheidun-
gen bald getrofffen werden. Ich lege mich jetzt nicht auf einen Tag oder eine Woche fest, aber
unter ,, bald" verstehe ich, daf moglichst viel vor Weihnachten geregelt wird. Was das an-
geht, was im Bund-Ldnder-Verhdltnis besprochen werden mup,....so sollte das nicht iiber den
Januar hinausgeschoben, sondern so friih wie moglich abgeschlossen werden. “ Vgl. Bundes-
kanzler Kohl am 25. November 1992, Deutscher Bundestag (Hrsg.), Verhandlungen des deut-
schen Bundestages, 12. Wahlperiode 1990, Band 164, 123. Sitzung, S. 10484

%7 ygl. Schreiben des hessischen Chefs der Staatskanzlei, Suchan an die Ministerprasidenten
der A-Lander vom 22. Oktober 1992

8 Vgl. Frankfurter Rundschau, Lander rufen nach Bonner Kassensturz, 25. November 1992



-139-

5.2 Bund-L#nder-Verhandlungen auf der informellen Ebene

5.2.1 Vorab-Einigung zur Neuordnung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs

Die Finanzministerkonferenz setzte am 19. November 1992 fiir die weiteren Ver-
handlungen mit dem Bund drei Arbeitsgruppen ein, die zu den Bereichen Fodera-
le Konsolidierung, Neuordnung des Finanzausgleichs und die Sanierung des Saar-
landes und Bremen Vorschlige erarbeiten sollten.® Anders als die Arbeitsgruppe
., Finanzreform 1995 der Liander war die Bund-Linder-Arbeitsgruppe mit den
Staatssekretiren der Lander und des Bundes hoherrangig besetzt. Die Staatsse-
kretare versuchten in zwei Gespriachsrunden am 1. Dezember 1992 und am 15.
Dezember 1992 die Konsenspunkte zwischen Bund und Liandern auszuloten, um
eine rasche Einigung zu erzielen.”™

Die Arbeitsgruppe von Bund und Landemn einigte sich in folgenden Punkten:?”!

1. Die Regelungen zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs soll-
ten im Rahmen der geltenden finanzverfassungsrechtlichen Bestimmungen des
Grundgesetzes vorgenommen werden.””

2. Die neuen Liénder sollten ab 1995 in das bundesstaatliche Finanzausgleichssy-
stem integriert werden. Weitere Ubergangsregelungen wurden nicht vorge-
schlagen.

3. Die Ausgleichsleistungen des horizontalen Finanzausgleichs waren nicht aus-
reichend, um den notwendigen Ausgleich zu schaffen.

Mit dieser Einigung zwischen Bund und Lindern war eine mogliche Verfas-
sungsanderung im Rahmen der Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbezie-
hungen endgiiltig vom Tisch. Die Ausrichtung des kiinftigen Ausgleichssystems
auf der Landerebene sollte sich am bisherigen System orientieren, womit die Re-
formvorschldge aus der Wissenschaft endgiiltig verworfen wurden. Selbst der
Bundesfinanzminister machte dies unmittelbar vor dem Zwischenbericht der
Bund-Liander-Arbeitsgruppe am 14. Dezember 1992 deutlich.””

* Vgl. M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S. 19f; O.-E. Geske, 1996,
a.a.0, S. 15 (Manuskript)

7 vgl. Zwischenbericht der Bund/Lander-Arbeitsgruppe zur Neuordnung der bundesstaatli-
chen Finanzbeziehungen, 16. Dezember 1992

" Vgl. Zwischenbericht der Bund/Lander-Arbeitsgruppe zur Neuordnung der bundesstaatli-
chen Finanzbeziehungen, 16. Dezember 1992

2 Rheinland-Pfalz hielt diese Festlegung fiir verfriiht.

. Zentrale Ausgangslage fiir die Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ist
nicht die Einzelausgestaltung des Lénderfinanzausgleichs, sondern die Bestimmung der fiir
die Herstellung der inneren Einheit erforderlichen, aber andererseits auch leistbarer Trans-
Jervolumen zugunsten der jungen Linder und Gemeinden. “ Vgl. Th. Waigel, Die deutschen
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In den anderen Punkten wie der Konsolidierung der Finanzen, des Transfervolu-
mens ab 1995, der Lastenverteilung und der Regelung der Altschuldenfrage gab
es weiterhin kein Einvernehmen zwischen Bund und Landern, aber auch kein
Einvernehmen unter den Lindern. Der Bund lehnte die Eckpunkte des gemeinsa-
men Lianderstandpunktes ab, weil er dafiir keine verfassungsrechtliche Grundlage
sah. Die Lander wiederum riickten nicht von ihren am 19. November 1992 be-
schlossenen Eckpunkten ab.

Der Bund erweiterte in den Verhandlungen mit den Landern seine Empfehlungen
des Thesenpapiers, indem er den neuen Lindern ein zusitzliches Volumen von
22,5 Mrd. DM an Sonderbedarfs-BEZ und Finanzhilfen einrdumte.”” Die neuen
Lander wiederum forderten Transferleistungen von 78 Mrd. DM, um dasselbe
Ausgabenniveau der alten Lander zu erreichen. Diese Forderung stieB nicht nur
auf die Kritik des Bundes, sondern auch auf Kritik der alten Liander. Nach Auf-
fassung der Mehrheit der alten Linder’”” wire ein Transfervolumen von 43,5
Mrd. DM angemessen gewesen.

Die Struktur und die Positionen fiir die kommenden Verhandlungen der Regie-
rungschefs waren damit vorgeklart. Die Vorstellungen iiber die Hohe der Trans-
ferleistungen lagen noch weit auseinander. Eine Entscheidung, in welchem Um-
fang der Bund und die alten Linder die Lasten zu tragen hatten, wurde bewuBt
offengelassen und war den Regierungschefs der Lander und des Bundes vorbehal-
ten.276

Es gab jedoch eine fiir den weiteren Verlauf der Verhandlungen zwischen Bund
und Landern entscheidende Wendung. Die einvernehmliche Regelung zwischen
Bund und Landern in Punkt 2 und 3 verlagerte die Auseinandersetzung auf den
vertikalen Finanzausgleich. Der Bund hatte eingesehen, daB das Instrument des
horizontalen Finanzausgleichs nicht ausreicht, um die geringe Finanzkraft der
neuen Lander auf ein tragfihiges Niveau anzuheben. Eine grundlegende Reform
des Finanzausgleichs war deshalb nicht méglich. Diese Wende konnte nur im In-
teresse aller Lander sein. Sie konnten sich somit iiber eine einheitliche Linie ver-
standigen und sich iiber den vertikalen Finanzausgleich bspw. den Bundesergin-
zungszuweisungen am Bund schadlos halten.

Bundeslinder werden ihrer Pflicht zur Solidaritit keineswegs gerecht, Handelsblatt,
14.12.1992

7 Vgl. Zwischenbericht der Bund/Lander-Arbeitsgruppe zur Neuordnung der bundesstaatli-
chen Finanzbeziehungen, 16. Dezember 1992

7> Baden-Wiirttemberg hielt ein Transfervolumen von hochstens 40 Mrd. DM fiir angemessen.
Vgl. Zwischenbericht der Bund/Lénder-Arbeitsgruppe zur Neuordnung der bundesstaatlichen
Finanzbeziehungen, 16. Dezember 1992

76 Vgl. Zwischenbericht der Bund/Lénder-Arbeitsgruppe zur Neuordnung der bundesstaatli-
chen Finanzbeziehungen, 16. Dezember 1992; O.-E. Geske, 1996, a.a.0., S. 13ff. (Manu-
skript)
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5.2.2 Zur Sanierung der Haushaltsnotlageldnder Bremen und Saarland

Die dritte Arbeitsgruppe ,, Sanierung Saarland/Bremen “””” der Bund-Lander-Ver-
handlungen legte als einzige der Arbeitsgruppen konstruktive Vorschlige fiir die
weiteren Verhandlungen vor, obwohl es letztendlich zu keiner gemeinsamen Ei-
nigung kam. Die Arbeitsgruppe sollte erste Ergebnisse im Januar 1993 vorlegen.

Der Bund legte in der ersten Sitzung am 7. Dezember 1992 eine Modellskizze
vor, aus der hervorging, da8 Bremen und Saarland ab 1995 jahrlich 2,5 Mrd. DM
an Sanierungshilfen (Saarland: 0,8 Mrd. DM; Bremen: 1,7 Mrd. DM) bis zum
Jahr 2000 erhalten sollten. Wie auch schon die Finanzminister der Lander am 1.
Oktober 1992 und die Ministerprasidenten am 28./30. Oktober 1992 in der Ka-
minrunde*® plidierte der Bund fiir die Aufstockung der Bundeserginzungszuwei-
sungen zur Zahlung der Sanierungshilfen. Die Sanierungsldnder sollten die da-
durch entstehenden Handlungsspielrdume zur Senkung der Nettokreditaufnahme
bzw. zur Senkung der Schuldentilgung nutzen.”” Der Ausgabenzuwachs von
Saarland und Bremen im Sanierungszeitraum sollte auf 3% beschrankt werden.
Die finanziellen Lasten sollten sich Bund und Linder gemaB des biindischen
Prinzips teilen.

Der Vorschlag des Bundes stellte eine nochmalige Wiederholung der entspre-
chenden Spiegelstriche des Thesenpapiers vom 8. September 1992 dar. Das Sa-
nierungsvolumen bleibt dabei erheblich hinter dem vom BVerfGe erforderlich ge-
haltenen Volumen zuriick.?® Gleichzeitig saldierte der Bund in seiner Modellvor-
lage die Verluste der Haushaltsnotlagelander aus der Finanzreform 1995 mit den
Mehreinnahmen aus den Sanierungshilfen, was zu einer finanziellen Schieflage
gefiihrt hatte. Bremen und Saarland verlangten daher, wihrend des Sanierungs-
zeitraums von der Mitfinanzierung der neuen Finanzverfassungsreform ausge-
schlossen zu bleiben.

Bei der Vorlage des Zwischenberichts der Bund-Lander-Arbeitsgruppe ,, Sanie-
rung Bremen/Saarland“*®' vom 11. Dezember 1992 blieb der Bund bei seiner in
der ersten Gesprichsrunde festgelegten Position. Saarland und Bremen forderten

7 Mitglieder der Arbeitsgruppe waren Vertreter der Linder Bayern, Nordrhein-Westfalen,

Schleswig-Holstein, Mecklenburg-Vorpommern, Bremen, Saarland und der Bund, vertreten
durch das Bundesfinanzministerium.

™ Vgl. Ergebnisprotokoll der Finanzministerkonferenz am 1. Oktober 1992; Ergebnisproto-
koll der Kaminrunde der Ministerprasidenten am 28.-30. Oktober 1992

7 Vgl. hierzu M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S. 29

*® Das BVerfGe hatte in seinem Urteil ein Volumen von 7,6 Mrd. DM fiir das Saarland und
von 8,5 Mrd. DM fiir Bremen genannt. Damit steht einem Gesamtvolumen von 16,1 Mrd. DM
(BVerfGE) dem Vorschlag des Bundes von insgesamt 12,5 Mrd. DM gegeniiber. Vgl. Schrei-
ben des Senators fiir Finanzen der Freien Hansestadt Bremen vom 6. Januar 1993 an den Bun-
desminister der Finanzen

2! vgl. Zwischenbericht der Bund-Linder-Arbeitsgruppe vom 11. Dezember 1992
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einen Sanierungsbeginn ab 1993 mit einem jéihrlichen Volumen von 3,4 Mrd. DM
(Bremen: 1,9 Mrd. DM; Saarland: 1,5 Mrd. DM). Die iibrigen Lénder in der Ar-
beitsgruppe sahen sich jedoch nicht mehr in der Lage, eine Aussage iiber den
Beginn der Sanierung zu machen. Damit verlieBen die Léinder die Festlegung
durch den gemeinsamen BundesratsbeschluB am 25. September 1992, der den
Sanierungsbeginn fiir 1993 festlegte. Auch bei der Lastenteilung der Sanie-
rungshilfen gab es unter den Lindern keine Einigkeit. Nordrhein-Westfalen und
Bayern erklirten sich zu einer Lastenteilung nach dem biindischen Prinzip bereit,
wenn sich die neuen Linder ab 1995 auch daran beteiligten. Mecklenburg-Vor-
pommern, als Vertreter der neuen Linder in dieser Arbeitsgruppe, machte dies
jedoch davon abhingig, daB es bei der Finanzausstattung im Rahmen der Finanz-
reform 1995 zu keiner substantiellen Mehrbelastung fiir die neuen Lander
kommt.”*? Schleswig-Holstein lehnte eine Lastenbeteiligung strikt ab, weil es
selbst an der Schwelle zur Haushaltsnotlage stand.

Am 23. Dezember 1992 legte der Bund den Lindern eine weitere Modellrech-
nung vor. Lediglich beim Sanierungsvolumen war eine Modifizierung vorgenom-
men werden. Das Sanierungsvolumen sollte wie bisher 2,5 Mrd. DM betragen,
wobei Bremen 1,55 Mrd. DM und das Saarland 0,95 Mrd. DM erhalten sollten.
Der Bund hatte jedoch weiterhin seinen alten Vorschlag in die Modellprojektio-
nen eingearbeitet. Fiir die Sanierungslander Bremen und Saarland hitten die Sa-
nierungsleistungen gerade zur Neutralisierung der Verluste ausgereicht. Die Sa-
nierung hitte demnach aus eigener Kraft erfolgen miissen. Nach Berechnungen
des bremischen Finanzministeriums hitte die Zins-Steuer-Quote - als eine der
ZielgroBen der Sanierung - im Jahr 2000 bei 18,0% (fiir Bremen) und bei 18,5%
(fir Saarland) gelegen. In den Sanierungsprogrammen der beiden Lénder war je-
doch entsprechend des Urteils des Bundesverfassungsgerichts schon fiir das Jahr
1998 eine Quote von 13,7% gefordert worden.

Die Sanierungs-Arbeitsgruppe tagte am 7. Januar 1993** zum zweiten und letzten
Mal. Es ergaben sich nur geringfiigige Anniherungen zwischen Bund und Lan-
dern. Zwischen Bund und Landern gab es Einvernehmen iiber die Einsetzung von
Bundeserganzungszuweisungen als Sanierungsinstrument und iiber die Sanie-
rungsauflagen.?®

2 Mecklenburg-Vorpommern forderte daher eine entsprechende Erhohung des Transfer-
volumens.

8 ygl. AbschluBbericht der Bund-Lander-Arbeitsgruppe vom 20. Januar 1993

# Folgende Sanierungsauflagen wurden aufgestellt: Ausgabenbegrenzung bei 3%, Verwen-
dung der Sanierungs-BEZ nur zur Schuldentilgung und der Zinsersparnisse allein fir wirt-
schaftsstarkende Investitionen oder zur Senkung der Nettokreditaufnahme, jahrliche Berichts-
pflicht.
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Die Streitpunkte zwischen Bund und Lindern beim Sanierungsvolumen und dem
Sanierungszeitraum blieben jedoch bestehen.”® Der Bund riumte einen Beginn
der Sanierung ab 1994 ein, wenn sich die alten Linder zur Hélfte an den finan-
ziellen Lasten beteiligen. Nordrhein-Westfalen und Bayern blieben bei ihrem Ein-
verstandnis, das jedoch die finanzielle Beteiligung der neuen Lander mitein-
schloB. Schleswig-Holstein und Mecklenburg-Vorpommern gaben noch einmal
ihre ablehnende Haltung zu Protokoll.

5.3 Bund-L4nder-Verhandlungen auf der politischen Ebene

Die Lander waren sich dariiber einig, daB der Erfolg der Gespriche mit dem
Bundeskanzler im Mirz 1993 davon abhing, ob ihnen eine Einigung bei den
wichtigen Streitfragen gelingen wiirde. Die Ministerprasidenten verstindigten
sich darauf, die Interessen gegeniiber dem Bund gemeinsam und unabhingig von
der Parteipolitik zu vertreten.?®

Neben der Neuordnung der Bund-Linder-Finanzbeziehungen sollten im Rahmen
des Solidarpaktes der Aufbau Ost und die Konsolidierung der Staatsfinanzen be-
sprochen werden. Dazu forderten die Liander vom Bund eine Analyse der volks-
wirtschaftlichen Rahmendaten, die Darstellung der Aufgabenstruktur der Lander
in den kommenden Jahren, bspw. Aufbau Ost, Bahnreform, Anforderungen aus
Osteuropa und Leistungen fiir die EG, die Finanzierungsvorschlige des Bundes,
bspw. bei der Entwicklung von Steuern und Abgaben.”’ Diese Vorschliage zeig-
ten, daB die Auseinandersetzung zwischen Bund und Landern nicht mehr nur auf
die Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen begrenzt war, sondern
eine andere, eine politische Dimension erreicht hatte. Die mogliche Reform des
bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems geriet mehr und mehr in den Hinter-
grund. Bei den anstehenden Verhandlungen ging es mehr um die Verteilung zu-
kiinftiger finanzieller Belastungen zwischen Bund und Landern.

Auf der Ebene der Regierungschefs zwischen Bund und Landern fiihrten die Ge-
spriache zwischen den Verhandlungsfiihrern der Lander, Biedenkopf und Lafon-
taine und dem Bundeskanzler am 7. Dezember 1992** und zwischen den Mini-
sterprasidenten und dem Bundeskanzler am 17. Dezember 1992 zu keiner Eini-

*% Die Positionen von Bund und Landern bei den Sanierungshilfen fiir Bremen und das Saar-

land, Anhang 24

6 vgl. Protokoll der Ministerprisidentenkonferenz am 28.-30. Oktober 1992, Kaminrunde

%7 vgl. Protokoll der Ministerprisidentenkonferenz am 28.-30. Oktober 1992, Kaminrunde

8 Vgl. Vereinbarung der Ministerprisidenten Lafontaine und Biedenkopf und Bundeskanzler
Kohl am 8.12.92 zu dem Gesprich am 7.12.1992, als Anlage des Vermerks der Abteilung B/2
der Staatskanzlei Saarbriicken zur Ministerprasidentenkonferenz am 17. Dezember 1992 in
Bonn zu den Fragen des Solidarpakts und der Neuregelung der Bund-Lander-Finanzbeziehun-
gen.
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gung.”® Der Bund beharrte auf seinem im Thesenpapier aufgestellten, leicht
modifizierten Modellvorschlag vom 8. September 1992, wihrend die Mehrheit
der Liander auf ihren gemeinsamen Standpunkt vom 19. November 1992 verwies.

Bund und Lander wollten eine Einigung, aber jeder zu seinen Bedingungen. Der
Bund wollte das Thesenpapier als eigenen Gesetzesentwurf in den Bundestag
einbringen. Damit sollte der Druck auf die Landerebene verstirkt werden.” Der
Bund hoffte noch immer, in den anstehenden Verhandlungen einen Teil der Lan-
der aus der noch nicht geschlossenen Front ,, herauszukaufen“. SchlieBlich hatte
diese divide-et-impera-Strategie ein Jahr zuvor funktioniert.”

5.4 Der Gesetzesentwurf der Bundesregierung
5.4.1 Elemente des Gesetzesentwurfs der Bundesregierung

Erstmals im Januar 1993 befaBte sich das Bundesparlament mit dem Gesetzes-
entwurf. Nachdem eine gemeinsame Position zwischen Bund und Lindern in den
Vorgesprichen nicht zu realisieren war, dnderte sich die Verhandlungssituation,
weil der Bund seine Position formlich als Gesetzesentwurf in den Bundestag ein-
bringen wollte. Zuerst wurde der Gesetzesentwurf der Bundestagsfraktion der
Regierungsparteien von CDU/CSU und der FDP am 20. Januar 1993 vorgelegt.
Der Entwurf enthielt die Empfehlungen des Thesenpapiers des Bundes, erganzt
um die Vorschlage zur Konsolidierung des Gesamthaushalts.

Der Bund hatte aber auch Modifizierungen vorgenommen, die gerade die finanz-
schwachen alten Lander und die neuen Linder aus einer moglichen Ablehnungs-
front der Liander ,, herauskaufen sollten .

9 ygl. Protokoll der Ministerprasidentenkonferenz am 17. Dezember 1992 in Bonn, Gesprich
der Ministerprasidenten mit dem Bundeskanzler.

*® Auch bei der Steuerreform 1998 war dhnliches zu beobachten. Der Bund brachte den Ge-
setzesentwurf zur Steuerreform 1998 in den Bundestag noch vor der Sommerpause 1997 ein,
um den Druck auf die sozialdemokratisch gefiihrten Regierungen im anstehenden Vermitt-
lungsausschuBverfahren zu erhéhen.

' Bundeskanzler Kohl rédumte den neuen Landern zusitzliche finanzielle Mittel am 17. De-
zember 1992 vor der Bundespressekonferenz in Bonn ein. Dabei sollen die aus dem Nach-
tragshaushalt erwirtschafteten Mittel in die Haushalte der ostlichen Lénder flieen.

2 Das Saarland (1,0 Mrd. DM) und Bremen (1,5 Mrd. DM) sollten fiir die Sanierung der
Haushalte jéhrliche Zuweisungen von 2,5 Mrd. DM erhalten (Laufzeit: 5 Jahre). Die Ausgaben
fir den Schienen-Personennahverkehr (Volumen: 7,5 Mrd. DM) und des OPNV (Volumen:
6,3 Mrd. DM) sollten auf die Lander verlagert werden. Die Lander sollten kiinftig mit einem
finanziellem Beitrag von 2 Mrd. DM an der Finanzierung der EG beteiligt werden. Die Vertei-
lung der Umsatzsteuer zwischen Bund und Léndern sollte ab 1995 von bisher 63:37 auf 67:33
gedndert werden. Diese zusitzlichen finanziellen Belastungen verknipfte der Bund mit einer
Grenze fur das Ausgabenwachstum fiir Lander und Kommunen von 3%. Vgl. Das Foderale
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Die neuen Linder sollten - wie sich schon bei den Beratungen der Bund/Lénder-
Arbeitsgruppe abzeichnete - zusitzliche Finanzmittel von 27,5 Mrd. DM** erhal-
ten, um den Nachholbedarf beim Aufbau der Infrastruktur im Osten zu finanzie-
ren. Der Betrag sollte zu zwei Drittel als Sonderzuweisung, die degressiv ausge-
staltet war, und zu einem Drrittel als Finanzhilfe aufgeteilt wurden.”

Ein weiteres Zugestandnis in Richtung neue Lander war darin zu sehen, daB der
Bund die Tilgungs- und die Zinslast des ab 1.1.95 einzurichtenden Erblastentil-
gungsfonds iibernehmen wiirde. Die bisher finanzschwachen alten Lander sollten
fir 5 Jahre Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen mit einem jahrlichen Vo-
lumen von 2,5 Mrd. DM erhalten.”*

5.4.2 Bewertung des Gesetzesentwurfs der Bundesregierung

Der Entwurf der Bundesregierung hitte die alten Lander mit einem Volumen von
32 Mrd. DM und den Bund mit 16,7 Mrd. DM belastet. Die Belastungsverteilung
der einzelnen Linder zeigt, welche unterschiedlichen Belastungsverldufe sich
daraus ergaben. Die finanzstarken alten Linder wurden deutlich geringer belastet
als die finanzschwachen alten Lénder (siehe Schaubild 2).

Schaubild 2: Belastungsverteilung der alten Lander durch den Gesetzesentwurf
der Bundesregierung - im Verhéltnis zur durchschnittlichen Belastung in DM/Ein-
wohner
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Quelle: Der Senator der Finanzen der Freien und Hansestadt Bremen (Hrsg.), Neuordnung des
Finanzausgleichs zwischen Bund und Lindern und ihre Auswirkungen auf das Land Bremen,
Schriftenreihe zur Finanz- und Verwaltungspolitik, Band 3, 1993, S. 42, eigene Darstellung

Konsolidierungsprogramm in der von den Fraktionen der CDU/CSU und der FDP verabschie-
deten Fassung vom 20. Januar 1993.

% einschlieBlich Berlin waren es 32,5 Mrd. DM

*** Die Finanzhilfen sollten zunichst in ihrem Volumen unverindert bleiben.

** Die Ubergangs-BEZ sollten innerhalb von fiinf Jahren degressiv abgebaut werden.
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Die bisherigen Zahlerlander Hessen und Baden-Wiirttemberg wiren mit 466
DM/Einwohner bzw. 490 DM/Einwohner am geringsten belastet worden, wie
auch die bisher ausgleichsfreien Liander Bayern und Nordrhein-Westfalen mit ei-
ner zusitzlichen Belastung von 491 DM/Einwohner bzw. 496 DM/Einwohner.
Die finanzschwachen alten Lander wie Niedersachsen (- 525 DM/Einwohner),
Rheinland-Pfalz (- 527 DM/Einwohner), Schleswig-Holstein (- 539 DM/Einwoh-
ner) hitten iiberdurchschnittliche finanzielle Belastungen zu tragen gehabt. Die
hochste Belastung wire den Stadtstaaten Hamburg (- 675 DM/Einwohner) und
Bremen (- 980 DM/Einwohner) sowie dem Saarland mit 613 DM/Einwohner auf-
gebiirdet worden.”

Die neuen Lander profitierten von der Erhohung des Transfervolumens: Gegen-
iiber dem Thesenpapier wire die Transfersumme fiir Berlin (+ 1.995 DM/Ein-
wohner), Sachsen (+ 2920 DM/Einwohner), Sachsen-Anhalt (+ 2.907 DM/Ein-
wohner), Mecklenburg-Vorpommermn (+ 2.897 DM/Einwohner), Thiiringen (+
2.888 DM/Einwohner) und Brandenburg (+ 2.876 DM/Einwohner) um durch-
schnittlich 1.300 DM/Einwohner aufgestockt worden - ein klares Signal des Bun-
des an die neuen Linder.

Die Forderungen des Bundes wurden von den Liandern abgelehnt. Obwohl fast
alle finanzstarken Lander eine relativ unterdurchschnittliche Belastung gegeniiber
den finanzschwachen alten Lindern aufwiesen, blieb diese absolut iiber den Be-
lastungen aller Landermodelle.

Die Landerebene hatte bisher kein einstimmiges Votum zu dem gemeinsamen
Landerstandpunkt abgegeben. Dennoch gab es Eckpunkte, die von der Lander-
ebene einhellig abgelehnt wurden. Der sog. Ausgewogenheitsgrundsatz, ein fi-
nanzschwaches altes Land je Einwohner nicht stirker zu belasten als ein finanz-
starkes Land, wurde nicht nur von den finanzschwachen alten Linder und den
neuen Landern vertreten, sondern auch von den finanzstarken Lindern - bis auf
Baden-Wiirttemberg.

Die Landerebene hatte mittlerweile eine Geschlossenheit erreicht, die kaum zu
durchbrechen war. Die Lander wuBten, daB nur eine gemeinsame einheitliche Li-
nie ihre Position starken wiirde: Die finanzschwachen alten Lander wollten einen
weiteren Verlust ihrer Autonomie gegeniiber dem Bund verhindern. Die neuen
Lander waren auf dauerhafte und stetige Bedarfzuweisungen und Investitionshil-
fen aus. Die finanzstarken, bisher ausgleichsfreien Lander wollten eine zu starke
finanzielle Belastung vermeiden, und die bisherigen finanzstarken Lander wollten
eine gerechtere Verteilung und Effizienz der Ausgleichszuweisungen. Die Lander
beschlossen daher, einen eigenen Gesetzesentwurf auf der Basis des gemeinsa-

6 Vgl Finanzielle Be- und Entlastung der Lander durch den Vorschlag des Bundes in Mio.
DM, Anhang 25
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men Linderstandpunktes zu formulieren und diesen als eigene Landerposition
dem Bund gegeniiberzustellen.”’

5.5 Der Reformvorschlag der SPD
5.5.1 Koordinierung der Interessen von SPD und den A-Ldndern

Die SPD als stirkste Oppositionspartei hatte schon wihrend der vorangegange-
nen Monate einen engen Abstimmungsprozef3 zwischen dem Prisidium der Par-
tei, der Bundestagsfraktion und den Ministerprisidenten der SPD-regierten Lan-
der herbeigefiihrt®® So unterrichtete der nordrhein-westfilische Finanzminister
Heinz SchleuBer (SPD) das SPD-Prisidium iiber die Entwicklung der Neuord-
nung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen. Die Vorlage des SPD-Prisidiums
unterstiitzte die Position der Finanzminister und -senatoren der A-Léander vom
10./11. September 1992.7*

Die Koordinierung zwischen den Ministerpriasidenten der A-Lander und dem
Priasidium der SPD wurde noch enger, als sich abzeichnete, daB die Regierung
mit den Landern und der Spitze der jeweiligen Parteien der CDU, CSU und FDP
Verhandlungen iiber einen Solidarpakt filhren wiirde. Der damalige Verhand-
lungsfithrer der A-Léinder, Ministerprésident Lafontaine (SPD) wurde, wie schon
ein Jahr zuvor, bei den Verhandlungen zum Steueridnderungsgesetz zum Koordi-
nator zwischen Linder- und Parteienebene. Schon am 2. November 1992 ver-
standigten sich die Ministerprisidenten der A-Lander darauf, fir die Gespriche
mit der Bundesregierung ein alternatives Programm fiir den Solidarpakt vorzule-
gen. Dazu wurden Arbeitsgruppen gebildet, deren Ergebnisse in einen gemeinsa-
men Entwurf zusammengefaBt werden sollten.*® Obwohl eine Arbeitsgruppe fiir
den Bereich Lianderfinanzausgleich eingerichtet wurde, waren sich die Beteiligten
der Lander und des SPD-Prisidiums einig, den gemeinsamen Lénderstandpunkt

7 Vgl. M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, 2.2.0., S. 19

**® Hinweis: Das Prasidium tagt einmal im Monat mit den Ministerprasidenten der A-Lander.
* Auch die SPD-Bundestagsfraktion unterstiitzte die Position der A-Linder. SchleuBer
merkte in seinen Ausfihrungen an, daB , die SPD-regierten Léinder und die SPD-Bundes-
tagsfraktion ..die Position (bekrdftigen), auf die sich die Finanzminister und -senatoren unse-
rer Lander am 10./11. September verstindigt haben. “ Vgl. Tischvorlage fir die Prisidiumssit-
zung, Zur Neuordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen, Heinz Schleufer, 21.9.93

3% Folgende Arbeitsgruppen waren vorgesehen: Linderfinanzausgleich und moégliche Einnah-
menverbesserungen (zustindig: Finanzminister SchleuBer, NRW); Haushaltsstrukturfragen und
Ausgabenminderung (zustindig: Ministerprésident Scharping, Rheinland-Pfalz); Fragen der Fi-
nanzverfassung und Vorschlige zu deren Anderung (zustindig: Regierender Biirgermeister
Voscherau, Hamburg), Aufbau Ost (Ministerprasident Stolpe, Brandenburg); Arbeitsmarkt und
Wohnen (Ministerprasident Eichel, Hessen) Vgl. Vermerk des Referates B/2 des Finanzmini-
steriums der Saarlandes, 1. Februar 1992
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vom 19. November 1992 als Grundlage einer Neuordnung der bundesstaatlichen
Finanzbeziehungen anzusehen.

Das SPD-Prisidium richtete im Januar 1993 eine weitere Arbeitsgruppe ein, die
parallel zu den Arbeitsgruppen der Lander tiber die politischen Eckwerte des So-
lidarpaktprogramms beraten sollte.**' Die Neuordnung der bundesstaatlichen Fi-
nanzbeziehungen - speziell eine grundlegende Reform des Landerfinanzaus-
gleichs - spielte in diesen Beratungen nur eine untergeordnete Rolle. Die Bera-
tungen konzentrierten sich auf den wirtschaftlichen Aufbau Ost, auf ein gesamt-
deutsches Wohnungsbauprogramm, eine aktive Arbeitsmarktpolitik, die Tilgung
der Sondervermégen des Bundes (Treuhand, Wohnungswirtschaft, Kreditabwick-
lungsfonds, Bundesbahn) und die Finanzierung dieses Programms.* Die Koor-
dinierung der Ergebnisse dieser Arbeitsgruppe und der Ergebnisse der Landerar-
beitsgruppe oblag dem saarldndischen Ministerprasidenten und stellvertretenden
Parteivorsitzenden der SPD, Lafontaine.

Die enge Koordinierung zwischen den wichtigsten Gremien der SPD (Prasidium
und Parteivorstand) und den A-Lindern wurde in der ablehnenden Bewertung des
Foderalen Konsolidierungs-Konzepts der Bundesregierung durch den SPD-Par-
teivorstand am 1. Februar 1993 deutlich.**® Die SPD forderte darin eine Neuord-
nung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, die sowohl auf der Einnahmensei-
te als auch auf der Ausgabenseite zu einer gerechten Verteilung zwischen Bund,
Landern und Gemeinden fiithren sollte. Die SPD bezog sich auf den gemeinsamen
Landerstandpunkt der Finanzminister vom 19. November 1992, der eine Auftei-
lung der Lasten zwischen Bund und Landern im Verhiltnis von 2:1 vorsah 3*

3.5.2 Der Reformentwurf der SPD
5.5.2.1 Elemente des Reformentwurfs

Einige Tage spiter, am 14. Februar 1993, legte der Koordinator der Solidarpakt-
verhandlungen und saarlandische Ministerprisident Lafontaine dem Prisidium der
SPD und dem geschiftsfiihrenden Fraktionsvorstand der SPD-Bundestagsfraktion

** Die Arbeitsgruppe bestand aus Vertretern der SPD-Bundestagsfraktion wie bspw. Rudolf
Dressler, Wolfgang Thierse, Ingrid Matthaus-Maier... sowie aus Vertretern der A-Linder wie
bspw. Heide Simonis (Finanzministerin Schleswig-Holstein), Heinz Schleuer (Finanzminister
NRW)...

392 Vgl. Programm der SPD , Soziale Gerechtigkeit und Aufbau Ost* und dessen Finanzie-
rungsbedarf vom 24. Februar 1993

3 Vgl. Vorlage fiir die Parteivorstandssitzung der SPD am 1. Februar 1992

3% Die Passage zum F inanzausgleich in der Vorlage zur Parteivorstandssitzung am 1. Februar
1992 gibt den Beschlu8 der Finanzministerkonferenz vom 19. November 1992 wortwértlich
wieder.
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ein Papier fiir die anstehenden Solidarpaktgespriache vor.* Der 20-Punkte-
Katalog ,, Aufschwung in Deutschland, Aufbau Ost, okologische Erneuerung und
soziale Gerechtigkeit“, der am 15. Februar 1993 vom Parteivorstand der SPD
verabschiedet wurde, basierte hinsichtlich der Finanzausgleichsreform auf dem
BeschluB der Linderfinanzminister vom 19. November 1992 3%

Die weiteren Aussagen zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehun-
gen sind bemerkenswert, v.a weil sie in der wissenschaftlichen Diskussion bisher
keine Rolle gespielt haben. Das Programm der SPD war in einigen Eckpunkten
konkreter als der gemeinsame Linderstandpunkt vom 19. November 1992. Die
SPD forderte zur Sicherung des Féderalismus die Verankerung verschiedener
Punkte im Grundgesetz, u.a. die Festlegung der gleichen Rangfolge der Lander
vor und nach dem vertikalen und horizontalen Finanzausgleich (strenge Mono-
tonie).’”’ Die detaillierte Ausgestaltung des Ausgleichssystems wurde dabei be-
wuBt ausgelassen.

Gleichzeitig versuchte die SPD, die im Bundesrat die Mehrheit stellte, den Part
zu iibernehmen, den bisher die Bundesregierung bei den vergangenen Verhand-
lungen von groBen Finanzverfassungsreformen spielte. Die Strategie war klar: In
den Verhandlungen konnte die SPD und die Lindermehrheit nur bestehen, wenn
ein einstimmiges Vorgehen in den Verhandlungen méglich war. Daher waren ein-
zelne Eckpunkte des SPD-Programms als Signale fiir die Lander Baden-
Wiirttemberg, Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern zu sehen.

Dieses Programm kam aber auch den neuen Linder entgegen, weil die Finanz-
transfers in die neuen Lander im Rahmen der Neuordnung der bundesstaatlichen
Finanzbeziehungen auf 60 Mrd. DM erhoht wurde; davon sollten 30 Mrd. DM
durch den horizontalen Finanzausgleich und 30 Mrd. DM durch Sonderbedarfs-

*% Die Bundesregierung hatte am 9. Februar 1993 einen Fahrplan fiir die Solidarpaktgesprache

vorgelegt. Der Nachtragshaushalt und die Gesetze zur Umsetzung des Foderalen Konsolidie-
rungspogramms sollten am 4. Marz 1993 im Kabinett verabschiedet werden, um sie danach
dem Bundesrat und dem Bundestag zuzuleiten. Vgl. Pressemitteilung des Presse- und Infor-
mationsamtes, Nr. 52/93, Der Fahrplan steht, 9.2.93

%S Fir die weiteren Finanzausgleichsverhandlungen war nach wie vor der BeschluB der Lin-
derfinanzminister vom 19. November 1992 maBgebend. Vgl. Presseservice der SPD, Auf-
schwung in Deutschland, Aufbau Ost, okologische Erneuerung und soziale Gerechtigkeit,
90/93, 15.2.1993

%7 Die weiteren Punkte, die im Grundgesetz verankert werden sollten, waren folgende: An-
spruch der neuen Lander auf Sonderleistungen auf Zeit, Garantie eines Mindestanteils eines je-
den Landes am Gemeinschaftssteueraufkommen, Verpflichtung des Bundes bei Leistungsge-
setzen, die er beschlieit und die Lander ausfiihren, sich substantiell an den Kosten zu beteiligen
(Prinzip der Konnexitit). Vgl. Presseservice der SPD, Aufschwung in Deutschland, Aufbau
Ost, 6kologische Emeuerung und soziale Gerechtigkeit, 90/93, 15.2.1993
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Bundesergdnzungszuweisungen und Finanzhilfen erfolgen*”® Dies beinhaltete
auch ein Zukunfisinvestitionsprogramm fiir den Aufbau der Infrastruktur in Ost-
deutschland ab 1995, das zweckgebundene Zuweisungen von 10 Mrd. DM fiir
die neuen Lénder garantierte (Laufzeit: 10 Jahre).

Das SPD-Programm griff auch die bis dahin noch ungeloste Frage der Sanie-
rungshilfen fiirr das Saarland und Bremen auf. Danach sollte die Sanierungshilfe
ab 1993 mit einem Volumen von 3,4 Mrd. DM (Saarland: 1,6 Mrd. DM; Bremen:
1,8 Mrd. DM) beginnen. Damit unterstrich der SPD-Parteivorstand die gemein-
same Linie der finanzschwachen Lander vom 27. Januar 1993.

5.5.2.2 Bewertung des Reformentwurfs

Die Vorlage der SPD - die mit dem Finanzierungstableau am 25. Februar 1993
endgiiltig von der Bundestagsfraktion verabschiedet wurde®® - versuchte die un-
terschiedlichen Positionen und Diskussionsbeitrige aus der Bundestagsfraktion
und aus den Landern zu einem Gesamtkonzept zusammenzubinden. Die einzelnen
Eckpunkte zeigten, daB die Reform des Finanzausgleichs keine wesentliche Rolle
gespielt hat und wenn, nur im Zusammenhang mit der Finanzierung der Transfers.
Entscheidend war die Lastenverteilung zwischen Bund, Lindern und Gemeinden.
Dabei zeigte sich, daB die zusitzlichen Finanzleistungen der Lander durch die
Anderung der Umsatzsteueranteile’™ und die erhebliche Aufstockung der Bunde-
serginzungszuweisungen durch den Bund getragen werden sollten. Dies wurde
daran deutlich, daB die HilfsmaBnahmen zur Uberwindung der Haushaltsnotlage
fiirr Saarland und Bremen gegeniiber dem Gesetzesentwurf auf 3,4 Mrd. DM (ab
1993) bzw. 4 Mrd. DM (ab 1994) pro Jahr angehoben wurden.

Die finanziellen Lasten der deutschen Vereinigung wiren nach diesem Modell
fast vollstiandig auf den Bund verlagert worden. Es zeigte sich, daB v.a. die fi-
nanzschwachen Lander bereit waren, eine finanzielle Abhingigkeit gegeniiber
dem Bund zuzulassen, um die finanziellen Lasten einer Integration der neuen
Lander in das bestehende Finanzausgleichssystem so gering wie moglich zu hal-
ten. Die Lander versaumten es, diese zusitzliche Abhingigkeit durch ein Zuriick-
holen von Gesetzgebungskompetenzen zu kompensieren. So sollte eine Ubertra-

%% vgl. Presseservice der SPD, Aufschwung in Deutschland, Aufbau Ost, okologische Emeue-
rung und soziale Gerechtigkeit, 90/93, 15.2.1993; Gesamtstaatlicher Finanzbedarf fiir die
Deutsche Einheit in den Jahren 1993-1996 und seine Deckung nach den Vorschligen der SPD
vom 15. Februar 1993

*% Presseerklirung mit Anhang ,, Gesamtstaatlicher Finanzbedarf fiir die Deutsche Einheit in
den Jahren 1993-1996 und seine Deckung nach den Vorschligen der SPD vom 15.2.1993,
110/93, Presseservice der SPD, 25. Februar 1993

31 siehe BeschluB der Finanzministerkonferenz vom 19. November 1992
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gung des Regionalverkehrs in den Verantwortungsbereich der Lander nur erfol-
gen, wenn der Bund dafiir einen dauerhaften finanziellen Ausgleich garantierte."

5.6 Einigung der L4nderebene auf einen Gemeinsamen L4nderstand-
punkt

3.6.1 Das Argumentationspapier der finanzschwachen
Ldnder (27. Januar 1993)

Im Vorfeld der entscheidenden Koordinierungsrunden der Linderebene fanden
auf der politischen Ebene gemeinsame Gespriche der finanzschwachen Lander
Bremen, Saarland, Rheinland-Pfalz, Niedersachsen, Schleswig-Holstein und
Brandenburg statt. Die sechs ,,armen* Liander waren sich einig, das bayerische
Modell so weiterzuentwickeln, daB es die Zustimmung von mdglichst allen oder
zumindest von 13 bis 14 Landern gewinnen konnte. Die Zustimmung des finanz-
starken Baden-Wiirttemberg wurde im Vorfeld der Verhandlungen als #uBerst
gering eingeschitzt.

Den finanzschwachen Landern ging es dabei v.a. um die neuen Lander Mecklen-
burg-Vorpommemn und Sachsen-Anhalt, die sich bei der Abstimmung zum ge-
meinsamen Linderstandpunkt der Stimme enthalten hatten. Den finanzschwachen
Lander war klar, daB sie im Rahmen einer Neuordnung der bundesstaatlichen Fi-
nanzbeziehungen auf Forderungen verzichten muBten, selbst wenn dies fiir das
eine oder andere Land schmerzhaft war.*"

Die finanzschwachen Linder Saarland, Bremen, Niedersachsen, Brandenburg,
Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz stellten in einem Argumentationspapier
thre Verhandlungsposition zur Neuordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen
dar. Das gemeinsame Argumentationspapier’”® konzentrierte sich auf die vertikale

n Vgl. Presseservice der SPD, Aufschwung in Deutschland, Aufbau Ost, 6kologische Emneue-
rung und soziale Gerechtigkeit, 90/93, 15.2.1993

312 Zu nennen sind hier die Abschaffung der Lindersteuergarantie und die Abschaffung der
Hafenlasten, die gerade den Stadtstaaten und den Hafenlindern Niedersachsen, Bremen, Ham-
burg und Mecklenburg-Vorpommern finanziell schadeten.

33 (1) Die Linder waren bereit, mit dem Bund nur iiber die Neuordnung der bundesstaatlichen
Finanzbeziehungen (Landerfinanzausgleich und Bundesergidnzungszuweisungen) zu verhan-
deln. (2) Die Finanzkraft der neuen Linder sollte nicht auf 85% angehoben werden - wie im
Gesetzesentwurf des Bundes vorgesehen - sondern auf das Niveau des finanzschwichsten alten
Landes. Im Rahmen der Refinanzierung fordern die Lénder eine Erhohung ihrer Umsatzsteuer-
anteile um 8 Prozentpunkte auf 45%. (3) Die Sanierung von Bremen und Saarland solite ab
1993 mit einem jiihrlichen Beitrag von 3,4 Mrd. DM erfolgen. (4) Die alten Linder wollten im
Rahmen der Integration der neuen Lander in den bundesstaatlichen Finanzausgleich hichstens
10 Mrd. DM aufbringen. Der Bund sollte fiir den Rest aufkommen. Vgl. Gemeinsames Argu-
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Verteilung der finanziellen Lasten. Reformvorschldge fir den horizontalen Fi-
nanzausgleich enthielt es nicht. Der Ausgewogenheitsgrundsatz gehorte zu den
Kermnforderungen der finanzschwachen Lander.

'5.6.2 Die Einigung der Lénderfinanzminister (18. Februar 1993)

Die Finanzministerkonferenz verabschiedete am 18. Februar 1993 eine leicht ge-
anderte Fassung des gemeinsamen Lianderstandpunkts vom 19. November
1992%*. der iiber den Bundesrat eingebracht werden sollte. Die Anderungen ge-
geniiber der bisherigen Fassung spiegelten die Interessenlage der sie einbringen-
den Lander Niedersachsen und Bremen wider.*”® Die Liandersteuergarantie sollte
verfassungskonform ausgestaltet werden. Die Gemeindefinanzkraft sollte nur zur
Halfte im Landerfinanzausgleich beriicksichtigt werden’* und die Hafenlasten als
Sonderbedarf®” erhalten bleiben. Dieser Gesetzesentwurf erhielt jedoch nicht die
einstimmige Mehrheit, weil Baden-Wiirttemberg dagegen stimmte und Sachsen-
Anhalt und Thiiringen sich der Stimme enthielten. Sachsen-Anhalt und Thiiringen
befiirchteten, daB mit der Erh6hung des Umsatzsteueranteils der Lander die alten
Lander geschont wiirden und infolgedessen dem Bund Mittel zur Unterstiitzung
der neuen Liander fehlten.

mentationspapier fur die Ministerprasidenten der finanzschwachen Lander Saarland, Rheinland-
Pfalz, Niedersachsen, Schleswig-Holstein, Brandenburg und Bremen, 27. Januar 1993

3 Zu den anderen verabschiedeten Punkten: (1) Erhohung des Lénderanteils an der UST von
37% auf 45% zzgl. der Berlin-Hilfe von 6,7 Mrd. DM. (2) Ausgleich der Belastungsverwer-
fungen unter den alten Landern im LFA durch eine Umverteilung der Annuititen des FDE zu
Lasten der finanzstarken Lander befristet auf 10 Jahre. (3) Ausgleich der zusitzlichen Verwer-
fungen im Bereich der BEZ durch Ubergangs-BEZ, die tiber einen Zeitraum von 10 Jahren ab-
gebaut werden sollen. Diese Ubergangshilfen sollten degressiv ausgestaltet werden (Volumen
1995: 1,3 Mrd. DM). (4) Die Sanierung Bremens und des Saarlandes sollte 1993 beginnen mit
3,4 Mrd. DM jahrlich bis 1998. (5) Fehlbetrags-BEZ sollten zum Ausgleich von 90% der nach
dem Landerfinanzausgleich verbleibenden Fehlbetrige des Ausgleichsjahres eingerdumt wer-
den. (6) BEZ zur Abgeltung der iiberproportionale Kosten politischer Fiihrung und zentraler
Verwaltung der Lander. (7) BEZ zur Minderung teilungsbedingter Sonderlasten der neuen
Lander und Berlin. (8) Beteiligung der Kommunen in den alten Landern an den Kosten der
Einbeziehung der neuen Linder durch die Anhebung der Gewerbesteuerumlage. Vgl. M.
Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S. 19f.: D. Carl, 1995, a.a.0., S. 176f

315 ygl. Senator fiir Finanzen der Freien und Hansestadt Bremen, a.2.0., 1993, S. 19f: D. Carl,
1995, S. 176f,

*1¢ Entgegen der Forderungen der neuen Lander.

*'7 Damit werden die Linder Mecklenburg-Vorpommern, Hamburg, Bremen und Niedersach-
sen unterstiitzt.
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5.7 SchluBbemerkungen

Die Lander hatten am Ende dieser Phase einen gemeinsamen Standpunkt zur
Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen gefunden, wenn auch eini-
ge wenige Lander noch Vorbehalte zu einzelnen Punkten hatten.

Der KoordinierungsprozeB8 dieser entscheidenden Runden verlief ausschlieBlich
auf informeller Ebene. Die 6ffentlichen Gremiensitzungen des Bundesrates gaben
nicht den wirklichen Entscheidungsablauf auf der Linderebene wider. Das Ent-
scheidungsverfahren hatte damit im Vergleich zu den bisherigen Reformen des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs 1955 und 1969 eine andere Dimension be-
kommen. Die Mehrheit der Lander verstindigte sich sehr schnell auf das von
Bayern vorgelegte Refinanzierungsmodell, da es als einziges Landermodell ver-
fassungskonform war.

Die von den finanzschwachen Lindern eingebrachte KompromiBformel, die alten
finanzschwachen Liander im Ergebnis durch die Integration der neuen Linder je
Einwohner nicht stirker zu belasten als ein finanzstarkes Land, wurde der zentra-
le Grundsatz fir die Neuregelung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen und
gleichzeitig das Koordinierungsinstrument fiir die Landerebene. Andere Modelle
wie bspw. das von Baden-Wiirttemberg, die stiarker an allokationstheoretischen
Gesichtspunkten ausgerichtet waren, fanden keine Zustimmung. Deren finanzielle
,, Belastungen® v .a. fir die finanzschwachen Linder waren zu hoch.

Die Lander waren durch die Vorabkoordinierung kaum noch auseinanderzudivi-
dieren. Mit ihrer Vorabkoordinierung hatten sich die Linder des bisherigen stra-
tegischen Mittels des Bundes bedient: Einzelne Linder wurden mit KompromiB-
angeboten zu Lasten des Bundes aus ihrer Interessengruppe innerhalb der Lén-
derebene ,, herausgekaufi “. Dies fiihrte dazu, daB sich v.a. die neuen Lander und
Baden-Wiirttemberg von ihrer bisherigen Ausgangshaltung langsam verabschiede-
ten.

IV. DIE VERHANDLUNGEN ZUR NEUORDNUNG DER BUN-
DESSTAATLICHEN FINANZBEZIEHUNGEN 1995 IM KANZ-
LERAMT (28. FEBRUAR 1993 - 13. MARZ 1993)

1. Vorbemerkung

Bundesfinanzminister Waigel hatte die Vorschlige der SPD zur Neuordnung der
bundesstaatlichen Finanzbeziechungen abgelehnt. Entscheidend war jedoch, daB
der Bund zusitzliche Investitionen ablehnte, wie sie die SPD in ithrem Programm
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vorsah. Nach Auffassung des Bundesfinanzministerium war der Finanzbedarf der
neuen Lander durch den Fonds Deutsche Einheit gedeckt.**®

Andererseits war die Zustimmung der Lander auf der Finanzministerkonferenz am
18. Februar 1992 nicht einstimmig erfolgt. Es gab durchaus noch Differenzen
zwischen den Lindern. Entscheidend jedoch war der Wille der Lander zu einer
einheitlichen Linie, weil nur damit eine gemeinsame Verhandlungsposition ge-
geniiber dem Bund eingenommen werden konnte, die ein ,, Herauskaufen" ein-
zelner Lander durch den Bund als sehr schwierig gestalten wiirde.

2. Endgiiltige Koordinierung der Linderebene
2.1 Klausurtagung der Lander in Potsdam

Der gemeinsame Linderstandpunkt zur Neuordnung der bundesstaatlichen Fi-
nanzbeziehungen und die Konsolidierung der Haushalte von Bund, Landern und
Gemeinden waren wesentliche Beratungsgegenstinde der gemeinsamen Klausur-
tagung von Ministerpréisidenten und Finanzministern und -senatoren der Linder
vom 26. Februar bis 28. Februar 1993 in Potsdam.

Die Beratungen sollten mit einem BeschluB der Ministerprasidentenkonferenz ab-
geschlossen werden. Damit sollte eine einheitliche Position der Linder fiir die
kommenden Verhandlungen mit dem Bund am 11.-13. Mérz im Kanzleramt ge-
funden werden. Da ein gemeinsamer BeschluB wie alle Beschliisse der Minister-
prasidentenkonferenz einstimmig gefaBt werden muBte, war der Verhandlungs-
verlauf sehr schwierig. Unter der Fithrung von Bayern und Nordrhein-Westfalen
sowie der Vermittlung von Brandenburg gelangten die Ministerprasidenten der
Lander schlieBlich zu einem gemeinsamen Vorschlag, der auf dem von der Fi-
nanzministerkonferenz erarbeiteten Gesetzesentwurf vom 18. Februar 1993 ba-
sierte.’”

Entscheidend fiir die einheitliche Haltung der Lander war das Ausklammern der
noch streitigen Punkte des Gesamttransfervolumens und des horizontalen Lin-
derfinanzausgleichs.*® Der iiberdurchschnittliche Finanzbedarf der ostdeutschen
Lander wurde von allen Landern anerkannt. Die konkrete Festlegung wurde of-
fengehalten und sollte erst in den Verhandlungen mit dem Bund justiert werden.
Es zeichnete sich jedoch ab, daB die neuen Lander mit einem Transfervolumen

18 ygl. Bundesministerium der Finanzen, Finanznachrichten, 14/93, S. 3

¥ ygl. H. Kilper, R. Lhotta, 1996, a.a.0., S. 255; W. Renzsch, 1994, a.a.0., S. 126f; M.
Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S. 21

2 ygl. M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S. 21; W. Renzsch, 1994,
a.a.0, S. 126; Ergebnisprotokoll der Konferenz der Regierungschefs der Linder in Potsdam
am 26./27. Februar 1993, Tischvorlage fiir die Sitzung der SPD-Fraktion am 2.3.1993
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von 60 Mrd. DM - wie dies das SPD-Papier vorgeschlagen hatte - zufrieden wa-
ren.*?

Schwieriger gestaltete sich die Einigung auf das Ausgleichssystem der horizonta-
len Finanzzuweisungen, da insbesondere Baden-Wiirttemberg eine effizientere
Ausgestaltung als nach bisherigem Recht erreichen wollte. Eine entscheidende
Rolle spielte die Verpflichtung aller Linder, mit dem neuen Ausgleichstarif eine
Anderung der Finanzkraftreihenfolge zu vermeiden. Diesen generellen Kompro-
miB - wie ihn das SPD-Papier vorgeschlagen hatte - konnte auch Baden-Wiirt-
temberg mittragen. Die Lindergemeinschaft einigte sich darauf, die bisher aus-
gleichsfreie Zone, die ,, fote Zone bei den Zahlerlindern abzuschaffen. Der line-
ar-progressive Tarif sollte jedoch beibehalten werden und die Abschopfung in
drei Stufen erfolgen. Damit wurde der Vorschlag des Proportionaltarifs nicht
mehr weiter verfolgt.

Bei der detaillierten Ausgestaltung des Abschdpfungstarifs meldete Hamburg ei-
nen weiteren Beratungsbedarf an.>”? Dies war aber auch im Interesse der anderen
finanzstarken L#nder, wie bspw. Hessen. Dessen Finanzstaatssekretir Geske
hatte in einem internen Papier vom 8. Februar 1992 auf die Ubernivellierungsten-
denzen des bestehenden Ausgleichssystems hingewiesen.’” Die Zahlerlander ei-
nigten sich noch vor der Einbringung eines gemeinsamen Gesetzesentwurfes der
Lander im Bundesrat am 5.3.1993 auf einen gemeinsamen Abschépfungstarif.’*

Damit war Baden-Wiirttemberg als letztes Land in die Lindergemeinschaft ein-
gebunden. Es hatte in einem ersten Schritt eine Anderung des Ausgleichstarifs er-
reicht. Dennoch schien dies aus der Sicht des bisherigen Zahlerlandes Baden-
Wiirttemberg nur ein Teilerfolg. Der finanzstarke Siidweststaat erwartete in den

32! Der Betrag von 60 Mrd. DM, der Gegenstand der Beratungen war, wurde nicht in das Er-
gebnis-Protokoll aufgenommen. Vgl. M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S.
21

*2 Auf Betreiben von Hamburg sollten sich die finanzstarken Lander Nordrhein-Westfalen,
Hessen, Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hamburg noch einmal iber die detaillierte Ausge-
staltung des L#nderfinanzausgleichs unterhalten. Vgl. Ergebnisprotokoll der Konferenz der
Regierungschefs der Lander in Potsdam am 26./27. Februar 1993

B Legt man die Steuereinnahmen nach der Umverteilung durch den Lénderfinanzausgleich
und die Bundeserginzungszuweisungen zugrunde, so konnten die drei finanzschwachen Lén-
der Niedersachen (+ 105 DM/Einwohner), Saarland (+ 279 DM/Einwohner) und Schleswig-
Holstein (+ 41 DM/Einwohner) iiber mehr Pro-Kopf-Einnahmen verfligen als das finanzstarke
Hessen. Vgl. O.-E. Geske, Nivellierungswirkung des horizontalen Finanzausgleichs auf die
Linderhaushalte, Redemanuskript, 8.2.1993

* Die Abschdpfung zwischen 100 und 101% blieb bei 15% (dieser Abschopfungssatz wird
alle zwei Jahre auf Erhdhung iberprift), die Abschopfung zwischen 101 und 110% betrug
70% und die Abschopfung ab 110% betrug 80%. Vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Gesetzes-
antrag der Linder Bayern und Nordrhein-Westfalen zur Neuordnung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs, BR-Drs. 163/93, 5.3.1993
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bevorstehenden Verhandlungen mit dem Bund einen weiteren Reformschritt. An-
ders war die Klage Baden-Wiirttembergs vor dem Bundesverfassungsgericht vom
3. Marz 1993 wegen der Ubernivellierungstendenzen des bisherigen Landerfi-
nanzausgleichs nicht zu erkliaren.*” Baden-Wiirttemberg war aber auch klar, daB
eine Losung der offenen Strukturfragen des horizontalen Finanzausgleichs nur
gemeinsam mit den anderen finanzstarken Landern herbeizufiihren war. Der Bund
kam als potentieller Verbiindeter nicht mehr in Frage, weil er sich weniger auf
diese Fragen und mehr auf die Fragen der Verteilung der finanziellen Belastung
der foderalen Ebenen konzentrierte.*

Die weiteren Eckpunkte der Potsdamer Konferenz waren eine Bestitigung der
gemeinsamen Lianderstandpunkte vom 19. November 1992 und der Finanzmini-
sterkonferenz vom 18. Februar 1993.>” Mit der Aufstockung der Bundesergin-
zungszuweisungen fiir die alten finanzschwachen Léinder’ sollten deren finan-
zielle Belastungen durch die Integration der neuen Linder in die bundesstaatli-
chen Finanzbeziehungen nicht stirker ausfallen als bei den finanzstarken Lander.

Die Lander hatten mit der Verabschiedung des Potsdamer Beschlusses ein wich-
tiges politisches, weniger an den 6konomischen Kriterien ausgerichtetes Signal
gesetzt. Mit dem Konsens wurde die Ministerprasidentenkonferenz zu einer poli-
tisch wichtigen Ebene gegeniiber der Bundesregierung. Die Rolle der Minister-
prasidentenkonferenz war in den vergangenen Beratungen zu einer anderen ge-
worden. Wihrend der Bundesrat bei den bisherigen Finanzverfassungreformen
1955 und 1969 stets auf ein Austarieren der verschiedenen Eckpunkte mit der
Bundesregierung bedacht war, betitigte sich die Ministerprasidentenkonferenz
nun als handelnde Ebene. Sie bildete daher ein starkes Gegengewicht zur zentra-
len Ebene des Bundes.*”

3% peffekoven kritisierte das Einlenken von Baden-Wiirttemberg wihrend der Potsdamer Ge-
spriache. Vgl. R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 289f.

3% ygl. B. Bueble, 1993, a.a.0., S. 455

327 Der FDE soll fiir 1993 (zusitzlich 3,7 Mrd. DM) und 1994 (zusitzlich 10,7 Mrd. DM) ver-
stetigt werden. Die Hohe des Mindestbehalts der ortlichen Aufkommen aus den Gemein-
schaftssteuern soll durch die Finanzministerkonferenz gepriift werden.

*2 Die Sanierung der Haushaltsnotlage in Saarland und Bremen sollte ab 1993 mit einer Ge-
samtsumme von 3,4 Mrd. DM beginnen. Die Ubergangs-BEZ sollten vom derzeitigen Niveau
(3,8 Mrd. DM) innerhalb von 10 Jahren auf Null abgeschmolzen werden.

3% Vgl. hierzu G. Hofmann, M. Geis, Die Zaunkonige des Kanzlers, in: Die Zeit, 14. Juni
1996; G. Bannas, Allerlei Zirkel - Die SPD und die schleichende Entparlamentarisierung der
Politik, in: FAZ, 20. April 1996; F. K. Fromme, Der Bund wird zum Kostganger, in: FAZ, 8.
Juni 1996
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2.2 Die Reaktion der Bundes

Der Bundesfinanzminister lehnte die gemeinsamen Beschliisse der Lander von
Potsdam ab. Fiir den Bund war der BeschluB der Ministerprasidenten keine aus-
reichende Antwort auf die Finanzierungsfrage des Jahres 1995.*° Das Bundes-
kabinett und die Bundestagsfraktionen der CDU/CSU und FDP brachten daher
am 4. Miarz 1993 einen Gesetzesentwurf zur Umsetzung des Foderalen Konsoli-
dierungsprogramms in den Bundestag ein.*!

Der Bund hatte gegeniiber dem Thesenpapier vom 8. September 1992 und dem
Gesetzesentwurf der Koalitionsfraktionen vom 20. Januar 1993 nochmals Ande-
rungen vorgenommen.*? Das Finanzausgleichsvolumen fiir die neuen Linder
sollte nun - wie schon im SPD-Papier - 60 Mrd. DM betragen. Der Bund sollte
mit einem Volumen von 39,5 Mrd. DM rund zwei Drittel der Lasten und die Lin-
der sollten mit einem Volumen von 20,5 Mrd. DM rund ein Drittel der Lasten
tragen. Das stand allerdings im Widerspruch zum bisherigen Thesenpapier des
Bundes. Damit ging der Bund einen weiteren Schritt auf die Lander zu. Die Er-
blastfinanzierung der Sondervermégen der ehemaligen DDR von 40 Mrd. DM
sollte der Bund iibernehmen. Im Gegensatz zum Thesenpapier des Bundes waren
weder die alten noch die neuen Linder an der Erblastenfinanzierung beteiligt.
Wie schon die SPD unterstiitzte die Bundesregierung eine zusitzliche finanzielle
Hilfe zur Verbesserung der Infrastruktur in den neuen Landern. Im Rahmen eines
Infrastrukturprogrammes Wirtschaft Ost (Artikel 37 FKPG) sollten den neuen
Landern und Berlin ab 1995 fiir eine Laufzeit von 10 Jahren Finanzhilfen nach
Artikel 104a Absatz 4 GG von jahrlich 10 Mrd. DM gewihrt werden.

% vgl. Presseerklirung des Bundesfinanzministers vom 28.2.1993

3! Vgl. Der Gesetzesentwurf des Bundes zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs vom 4. Marz 1993 (BT-Drs. 12/4401) im Vergleich zum Gesetzesentwurf der Lander
vom 5. Mirz 1993 (BR-Drs. 163/93), Anhang 26; Deutscher Bundestag (Hrsg.), Entwurf eines
Gesetzes iiber Mafinahmen zur Bewiltigung der finanziellen Erblasten im Zusammenhang mit
der Herstellung der Einheit Deutschlands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neu-
en Liandern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Entlastung der
Haushalte (Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms - FKPG),
4.3.1993, BT-Drs. 12/4401; W. Renzsch, 1994, a.a.0., S, 122f, Bundesministerium der Finan-
zen, Pressemitteilung, 22/93, Das Bundeskabinett und die Bundestagsfrakionen der CDU/CSU
und FDP haben heute gleichlautende Gesetzesentwiirfe zur Umsetzung des Foderalen Konso-
lidierungsprogramms (FKP) beschlossen, 4.3.93

%32 vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Entwurf eines Gesetzes iiber MaBnahmen zur Bewalti-
gung der finanziellen Erblasten im Zusammenhang mit der Herstellung der Einheit Deutsch-
lands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neuen Landern, zur Neuordnung des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Entlastung der Haushalte (Gesetz zur Umsetzung
des Foderalen Konsolidierungsprogramms - FKPG), 4.3.1993, BT-Drs. 12/4401, S. 56fF.
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Mit diesen Anderungen versuchte der Bund v.a. den finanzschwachen neuen
Landern und den finanzstarken Lindern fiir die beginnenden Verhandlungen ein
Signal zum Einlenken zu geben. Die alten sozialdemokratisch-regierten Lander
wiren die Verlierer gewesen: Hamburg und Bremen durch die Abschaffung der
Landersteuergarantie und der Hafenlasten, Niedersachsen durch die Abschaffung
der Anrechnung der Hafenlasten sowie das Saarland, Bremen, Rheinland-Pfalz,
Schleswig-Holstein, Bremen und Niederachsen durch die Verringerung der Aus-
gleichsintensitit und der Reduzierung der BEZ.

Das Bundesmodell hitte auf den zweiten Blick zu einer dauerhaften Stiarkung des
Bundes gegeniiber den Landern gefiihrt. Die alten Lander sollten zur Finanzierung
der deutschen Einheit mit 28 Mrd. DM (1995) erhebliche Mittel abtreten, aber
gleichzeitig hohe Lasten vom Bund iibenehmen.** Die von den alten Lindern zu
iibernehmenden Lasten wiren dauerhaft gewesen, wie bspw. bei den Ausgaben-
kiirzungen. Die Belastungen des Bundes wiren bereits 1996 abgebaut worden,
zumal die Moglichkeit der Refinanzierung iiber den Solidarititszuschlag und die
Umsatzsteuerverteilung bestand, die eine Anhebung der Anteile des Bundes vor-
sah. Die finanziellen Leistungen der Linder wiren mittel- bis langfristig abgesun-
ken, weil sie degressiv ausgestaltet waren.

Das Bundesmodell folgte in dieser Hinsicht konsequent den 1990 eingeschlage-
nen Weg einer zentralisierten Bewailtigung der finanziellen Probleme der deut-
schen Einheit. Wie schon bei den Nachverhandlungen zum Einigungsvertrag ori-
entierte sich der Gesetzesentwurf des Bundes eher an einer kurzfristig ausgerich-
teten finanziellen Besserstellung in den neuen Linder und nicht an deren mittel-
bis langfristiger Stabilitit.

2.3 Einbringung eines gemeinsamen Gesetzesentwurfs der Lander

Die Lander stellten dem Gesetzesentwurf der Koalitionsfraktionen am 5. Mérz
1993 einen eigenen Gesetzesantrag zur Neuordnung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs entgegen, den Bayern und Nordrhein-Westfalen einbrachten.**
Der Gesetzesentwurf orientierte sich am Ergebnis der Finanzministerkonferenz

*3 Die Linder sollten ab 1995 zusitzlich die Lasten des Schienenpersonennahverkehrs und des
OPNV (Bahnreform) sowie EG-Zusatzlasten vom Bund in Hohe von insgesamt 14,9 Mrd. DM
iibernehmen miissen. Vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), BT-Drs. 12/4401, S. 6, Deutscher
Bundesrat (Hrsg.), BR-Drs. 121/93, S. 9

34 vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Gesetzesantrag der Lander Nordrhein-Westfalen und
Bayern zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs, 5.3.93, BR-Drs. 163/93
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vom 26./27. Februar 1993, modifiziert um die Reformvorschlidge der finanzstar-
ken Lander zur Anderung des horizontalen Ausgleichstarifs.**

Anders als das Bundesmodell sollte die Finanzkraft der neuen Lénder nach dem
Ausgewogenheitsgrundsatz durch die Verteilung der Umsatzsteuer auf das Ni-
veau des finanzschwichsten alten Landes aufgefiillt werden. Die Lénder sahen
dafiir mit der Anhebung der Linderanteile an der Umsatzsteuer von 37% auf 45%
eine Kompensation vor. Die Landersteuergarantie nach § 10 Absatz 3 FAG sollte
unter Beriicksichtigung der Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts modifiziert
werden, was die Stadtstaaten Bremen und Hamburg tangierte.** Sonderbedarfe
wie die Anrechnung der Hafenlasten sollten auch im kiinftigen bundesstaatlichen
Finanzausgleich gelten, was wiederum den Stadtstaaten Bremen und Hamburg,
aber auch Niedersachsen (Emden) und Mecklenburg-Vorpommern (Schwe-rin)
zugute kam.

Neben den Regelungen der Refinanzierung und des horizontalen Finanzausgleichs
konzentrierte sich das gemeinsame Liandermodell auf eine Verstiarkung der verti-
kalen Finanzzuweisungen mit horizontaler Wirkung. Die Anhebung der Finanz-
kraft der finanzschwachen alten Linder durch Fehlbetrags-BEZ garantierte eine
Mindestfinanzkraft nach Linderfinanzausgleich und Bundeserginzungszuweisun-
gen von 99,5%.

Mit dem gemeinsamen Gesetzesantrag der Lander reichte das Land Brandenburg
- stellvertretend fiir die neuen Linder - am 4. Miarz 1993 einen Gesetzesantrag
zum Ausgleich der unterschiedlichen Wirtschaftskraft und zur Forderung des
wirtschaftlichen Wachstums in den neuen Léindern ein.*"

Die neuen Linder forderten ab 1995 zusitzliche Finanzhilfen von 15 Mrd.
DM/Jahr, die bis 2010 geleistet werden sollten. Diese finanziellen Mittel sollten
den neuen Lindern durch zweckgebundene Finanzmittel nach Artikel 104a Ab-

% Vgl. Der Gesetzesentwurf des Bundes zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs vom 4. Mirz 1993 (BT-Drs. 12/4401) im Vergleich zum Gesetzesentwurf der Lénder
vom 5. Mirz 1993 (BR-Drs. 163/93), Anhang 26

%3¢ Die Neuregelung der sog. Landersteuergarantie beriicksichtigte die Vorgaben des BVerf-
GE. Danach sollten die Fehlbetrige an 95% der Landersteuerkraft nur zur Halfte (nach dama-
ligen Berechnungen einziger Begiinstigter Bremen), die Fehlbetrage an 100% der Landersteu-
erkraft zu ¥4 (nach damaligen Berechnungen Hamburg als einziger Begiinstigter) erstattet wer-
den bei gleichzeitiger Garantie der Finanzkrafireihenfolge. Vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.),
BR-Drs. 163/93

7 Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Gesetzesantrag des Landes Brandenburg, Entwurf eines Ge-
setzes zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft und zur Férderung des wirtschattli-
chen Wachstums in den neuen Lindern (Investitionsforderungsgesetz Aufbau Ost), BR-Drs.
161/93, 4.3.1993



-160 -

satz 4 GG zuflieBen.*® Sie wurden zum Ausgleich der unterschiedlichen Wirt-
schaftskraft und zur Forderung des wirtschaftlichen Wachstums eingesetzt.

Der Bundesfinanzminister lehnte den Gesetzesantrag der Lander ab, weil er einen
KompromiB zu Lasten des Bundes beinhaltete.”” Der Bund sah in der Refinanzie-
rung der Lander iiber die Anderung der Umsatzsteueranteile einen verfassungs-
rechtlichen Widerspruch zu Artikel 106 Absatz 3 Nr. 2 GG (Deckungsquoten-
prinzip), weil eine automatische Anpassung nicht erfolgen sollte. Damit waren die
unterschiedlichen Positionen zwischen den Lindern und dem Bund vor den Ge-
sprachen im Kanzleramt klar abgesteckt.

3. Der Streitpunkt zwischen Bund und Lindern: Die Deckungs-
quotenberechnung

Die Auseinandersetzungen zwischen Bund und Lindern konzentrierten sich kurz
vor der Klausursitzung im Kanzleramt vom 11. bis 13. Mirz 1993 auf die Vertei-
lung der Finanzierungsmasse zwischen den alten Lindern und dem Bund. Zwi-
schen den Liandern und dem Bund bestand Einvernehmen iiber das gesamte Um-
schichtungs- und Finanzierungsvolumen im Rahmen der Neuordnung der ,, erwei-
terten** bundesstaatlichen Finanzbeziehungen. Dieses sollte 110 Mrd. DM be-
tragen.*”' Hinsichtlich des Finanzvolumens fiir den bundesstaatlichen Finanzaus-
gleich war es auch zu einer Anniherung zwischen Bund und Lindern gekommen.

38 Vom Jahresbetrag erhielten die Lander Berlin (1,204 Mrd DM), Brandenburg (2,416 Mrd.
DM), Mecklenburg-Vorpommern (1,799 Mrd. DM), Sachsen (4,451 Mrd. DM) und Thiiringen
(2,444 Mrd. DM). Die Investitionen wurden zur Verbesserung der wirtschaftlichen Infrastruk-
tur (Umweltschutz, Energieversorgung, Trinkwasserversorgung, Verkehr, Erschliefung und
Sanierung von Industrie- und Gewerbeflichen, Fremdenverkehr), zur Férderung des Woh-
nungsbaus, des Stadtebaus, der Aus- und Weiterbildung und zur Forderung kommunaler In-
vestitionen eingesetzt. Vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Investitionsforderungsgesetz Aufbau
Ost, BR-Drs. 161/93, 4.3.1993

% Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), Finanznachrichten, 17/93, 8.3.93, Interview
des Bundesfinanzministers Waigel mit der Berliner Morgenpost vom 7. Mérz 1993; Rede von
Waigel am 10. Mirz 1993, Deutscher Bundestag (Hrsg.), Verhandlungen des Deutschen Bun-
destages, 12. Wahlperiode 1990, Band 167, 145. Sitzung, S. 12446f.

% Darunter ist das Finanzierungsvolumen fiir den Finanzausgleich i.w.S., die Erblastfinanzie-
rung und die Gewihrung von Finanzhilfen fur InfrastrukturmaBnahmen zu verstehen.

! Vgl. Th. Waigel, Interview mit der Berliner Morgenpost, 7. Marz 1993; Rede von Th.
Waigel am 10.3.93, Deutscher Bundestag (Hrsg.), Verhandlungen des Deutschen Bundestages,
12. Wahlperiode 1990, Band 167, 145. Sitzung, S. 12446. Die Einigung zwischen Bund und
Landern rithrt von der Gesprachsrunde des Bundeskanzlers mit den Ministerprasidenten der
Liander, dem Wirtschafts- und dem Finanzminister sowie dem Vorsitzenden des Zentralbankra-
tes der Bundesbank und seinem Stellvertreter vom 3. Februar 1993. Vgl. Ergebnisprotokoll der
Besprechung des Bundeskanzlers mit den Ministerprisidenten am 3. Februar 1993
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Die Gesetzesentwiirfe der beiden foderalen Ebenen gingen dabei von einem Vo-
lumen aus, das annahernd 60 Mrd. DM betrug.

Die Linder kritisierten, daB der Bund eine isolierte Bruttobetrachtung der finan-
ziellen Auswirkungen seines Vorschlags zur Grundlage der Umsatzsteuerneuver-
teilung machen wollte und dabei die iibrigen Rahmendaten, die eine vollige
Schieflage zu Lasten der Lindergesamtheit erkennen lieB, vollig ignorierte. Es
bestand zunehmend Zweifel auf der Linderseite iiber die Objektivitiat und die
Bestandskraft der Zahlen des Bundesfinanzministeriums und somit des Gesetzes-
entwurfs der Bundesregierung vom 4. Marz 1993, die aber von entscheidender
Bedeutung fiir die weiteren Beratungen waren.**?

Der Bund hatte in seinem Foderalen Konsolidierungsprogramm eine Primérbela-
stung fiir 1995 (Bund: -88,6 Mrd. DM, alte Linder: -15,3 Mrd. DM, neue Lian-
der: + 58,0 Mrd. DM) berechnet*®, die die tatsichliche finanzielle Be- und Ent-
lastung des FKP unkorrekt wiedergab. Das Bundesfinanzministerium hatte beste-
hende Primérentlastungen des Bundes in seinen Berechnungen nicht beriicksich-

tigt:**
1. Der Belastung des Bundes durch den Erblastenfonds standen Entlastungen

durch den Schuldendienst des Kreditabwicklungsfonds (5 Mrd. DM) gegen-
tiber.

2. Der Belastung des Bundes durch die Finanzausstattung der neuen Lander stan-
den Entlastungen durch den Wegfall der Bundeserginzungszuweisungen an
alte Lander (5,0 Mrd. DM), durch den Wegfall der Berlin-Hilfe (6,2 Mrd. DM)
und durch den Wegfall des Zuschusses an den Fonds Deutsche Einheit (17,6
Mrd. DM) gegeniiber.

Die alten Lander wurden zwar durch den Wegfall des Zuschusses an den Fonds
Deutsche Einheit entlastet (4,8 Mrd. DM), aber durch den Wegfall der Bundeser-

*2 Zu den damaligen Auseinandersetzungen sei auf D. Carl, 1995, 2.2.0., S. 174f und O.-E.
Geske, 1996, a.a.0., S. 14f. (Manuskript) verwiesen.

* Vgl. Foderales Konsoliderungsprogramm nach den Vorstellungen des Bundes vom 9. Mirz
1993, Anhang 27; Brief des nordrhein-westfilischen Finanzministers SchleuBer an Bundesfi-
nanzminister Waigel vom 10. Mérz 1993, Anlage 1 Berechnungen des Bundesfinanzministeri-
ums tber die Verteilung der finanziellen Belastung vom 9. Mérz 1993.

3 vgl. Foderales Konsoliderungsprogramm nach den Vorstellungen des Bundes vom 9. Mirz
1993, Anhang 27. Zu den einzelnen Berechnungen: Vgl. Zentrale Datenstelle der Lénderfi-
nanzminister (Hrsg.), Berechnungen der Zentralen Datenstelle der Landerfinanzminister, Zur
Frage der Lastenverteilung, 10. Marz 1993; ders., Neuordnung des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs und Bewiltigung der finanziellen Erblast der DDR - Ergebnis einer gesamtdeut-
schen Deckungsquotenberechnung bis 1996, FV 2030/1, 10. November 1992; Finanzministeri-
um des Landes Nordrhein-Westfalen, Argumentation zu den Bundes-Vorstellungen zum Fode-
ralen Konsolidierungskonzept fiir die Verhandlungen der Ministerprisidenten mit dem Bun-
deskanzler am 11.3.93, Diisseldorf, 10.3.93
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ganzungszuweisungen an die alten Lander (5,0 Mrd. DM) und den Wegfall der
Berlin-Hilfe (6,2 Mrd. DM) belastet. Beriicksichtigte man diese nicht einberech-
neten finanziellen Wirkungen sank die Primirbelastung des Bundes von 88,6
Mrd. DM auf 54,8 Mrd. DM, wihrend die der alten Linder von 15,3 Mrd. DM
auf 21,7 Mrd. DM anstieg.

Nach der Finanzierung durch das FKP und die Umschichtungen zugunsten des
Bundes und der Linder ergab sich eine tatséichliche Belastungswirkung, die von
den urspriinglichen Berechnungen des Bundes stark abwich. Der Bund hétte
demnach im Rechnungsjahr 1995 eine finanzielle Belastung von 9,4 Mrd. DM zu
tragen. Die alten Lander hitten zusétzliche finanzielle Belastungen von 34,5 Mrd.
DM fast 78,6% der Lasten tragen gehabt, was der vom Bund urspriinglichen an-
gedachten Belastungsverteilung des Thesenpapiers vom 8. September 1992 ent-
sprach **

Eng verkniipft mit der Berechnung der Lastenverteilung war damit aber auch die
Berechnung der Umsatzsteueranteile der foderalen Ebenen nach dem Deckungs-
quotenprinzip. Wihrend der Bund eine Anhebung seiner Umsatzsteueranteile for-
derte, pladierten die Linder ihrerseits fiir eine Anhebung der Umsatzsteueranteile.

Die Niphteinberechnung der einseitigen Entlastungen des Bundes®* bei gleichzei-
tiger Uberveranschlagung von Ausgaben®” fithrte zu einer Schieflage bei der
Deckungsquotenberechnung. Der Bund rechnete sich mit Hilfe dieser sog. Luft-

buchungen regelrecht ,, arm “.**

35 Bei dieser Belastungsrechnung wurde folgendes auBer acht gelassen: Der Bundesbankge-
winn (rd. 8 Mrd. DM) wurde nicht als Einnahme veranschlagt, da ein Teil der Schulden getilgt
werden sollte. Steuermehreinnahmen des Bundes aus dem Solidaritatsgesetz von 1991
(Mineralolsteuer, Versicherungsteuer, Tabaksteuer) von 21 Mrd. DM und der Wegfall der
Strukturhilfe, die dem Bund einen Spielraum von 2,45 Mrd. DM wurden nicht aufgelistet. Fi-
nanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Argumentation zu den Bundes-Vorstel-
lungen zum Foderalen Konsolidierungskonzept fur die Verhandlungen der Ministerprasidenten
mit dem Bundeskanzler am 11.3.93, Diisseldorf, 10.3.93

3% Siehe die Entlastungen durch den Wegfall der finanziellen Leistungen des Fonds Deutsche
Einheit, der Berlin-Hilfe, der Bundeserginzungszuweisungen fiir die alten Lander und der
Strukturhilfe.

7 Der Bund rechnete zum Beispiel die Tilgungszahlungen der Schulden durch die Treu-
handanstalt und den Kreditabwicklungsfonds (8 Mrd. DM/Jahr) als Ausgaben, obwohl diese
nach dem Abgrenzungskriterium keine Ausgaben darstellen. Sie gehen nicht in die Nettokredit-
aufnahme ein und sind somit fiir den Finanzausgleich und die Berechnung der Umsatzsteueran-
teile unbedeutsam. Dies wiirde auch fiir die Rechtskonstruktion eines Erblastentilgungsfonds
gelten. Vgl. Zentrale Datenstelle der Landerfinanzminister (Hrsg.), Zur Frage der Lastenvertei-
lung, 10. Mérz 1993

8 Darunter ist zu verstehen, daB8 die Ausgaben zu hoch angesetzt und die Einnahmen zu nied-
rig angesetzt wurden.
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Der Anpassungsmechanismus der Deckungsquotenberechnung fithrt daher fiir die
Ebene der Lander zu einem geringeren Ausgabenniveau und einem héheren Ein-
nahmenniveau. Nach dem Prinzip der Deckungsquotenberechnung konnte der
Bund damit erhohte Anspriiche bei der Verteilung der Umsatzsteueranteile gel-
tend machen.

Die Zentrale Datenstelle der Linderfinanzminister berechnete, daB sich der Bund
nach seinen Finanzaufstellungen um 19,5 Mrd. DM (1995) und 36,3 Mrd. DM
(1996) ,,arm “ rechnete, wihrend die Lander und Gemeinden in Westdeutschland
mit 4,8 Mrd. DM (1995) und 7,2 Mrd. DM (1996) und in Ostdeutschland mit
18,1 Mrd. DM (1995) und 17,3 Mrd. DM (1996) ,, reich “ gerechnet wurden.

Die Lander sahen sich daher in ihrer Forderung bestitigt, die Umsatzsteueranteile
zu ihren Gunsten zu dndern. Deshalb stellte dieser Streitpunkt auch den entschei-
denden und zentralen Aspekt in der Klausurverhandlung der Ministerprisidenten
mit dem Bund dar.

4. Die Verhandlungen zwischen Bund und Liindern im Kanzler-
amt (11.-13. Miirz 1993)

Wie schon bei den Verhandlungen zum ersten Staatsvertrag und zum Einigungs-
vertrag standen beide Seiten unter zeitlichen Druck. Alle Verhandlungsakteure
wollten die Auseinandersetzungen um dieses Streitthema vor dem Wahljahr 1994
beenden. Im Vordergrund stand daher die finanzpolitische Gestaltungsfihigkeit**
der foderalen Ebenen.

Die Verhandlungsrunde im Kanzleramt stellte ein Novum in der Geschichte der
Bundesrepublik Deutschland dar. Bisher war noch nie eine Gesetzesreform unter
der Beteiligung der foderalen Ebene und Vertretern des Parlaments vorab in einer
Konsensrunde verhandelt worden.** Der runde Tisch des Bundeskanzlers mit
Vertretern der jeweiligen Verhandlungsebene im Mirz 1993 war wegweisend fiir
weiteren sog. Konsensrunden der foderalen Ebenen in den kommenden Jahren *!

** Bundesfinanzminister Waigel sah in den beginnenden Verhandlungen den ,, Testfall der fi-
nanzpolitichen Gestaltungsféhigkeit in unserem foderalen System“. Vgl. Th. Waigel, Wir
brauchen Interessenkonfrontation, General-Anzeiger, 11. Mirz 1993

* Bisher einmal im Rahmen von Verhandlungen zur deutschen Einheit, die jedoch einen aus-
sergewohnlichen Stellenwert haben.

Bl ygl, Jahressteuergesetz 1996
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Die Vertreter des Parlaments®” waren zwar an den Verhandlungen beteiligt. Sie

begleiteten jedoch die Verhandlungen, ohne diese zu irgendeinem Zeitpunkt so zu
gestalten, wie es bisher der Fall war **

Konsensverhandlungen dieser Art bargen jedoch noch eine andere Gefahr. Die
Ausgrenzung der gesetzgebenden Organe bei der Entscheidungsfindung fiihrte
unter den Beteiligten zwangsldufig zu Interessenkonflikten. SchlieBlich waren ei-
nige Verhandlungsbeteiligte nicht nur Vertreter von Bundes- und Lénderinteres-
sen, sondern auch von Parteiinteressen.

4.1 Die Finanzministerkonferenz der Lander (11. Mérz 1993)

Am Vortag der Verhandlungen trafen sich die Finanzminister der Lander, um
iiber den Priifaufirag von Hamburg zu moglichen verfassungsrechtlichen Ande-
rungen im Rahmen der Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen zu
beraten. Hamburg hatte angeregt, die Rangfolgenneutralitit der Linder ebenso
grundgesetzlich zu sichern wie auch die Sonderzuweisungen des Bundes an die
ostdeutschen Linder. Die Lander folgten jedoch nicht dieser Anregung und lehn-
ten beide Punkte ab.** Sie forderten aber mit einstimmiger Mehrheit eine starkere
Beteiligung des Bundes bei Geld- und Sachdienstleistungen, die auf der Bundes-
gesetzgebung beruhte.

4.2 Die Verhandlungsrunde im Kanzleramt
4.2.1 Der Verhandlungsablauf

Die Verhandlungen zwischen Bund und Landern fanden im Mirz 1993 im Bun-
deskanzleramt statt. Daran nahmen die Ministerprasidenten und Landerfinanzmi-
nister, der Bundeskanzler, der Bundesfinanzminister, einige Bundesminister so-
wie die Partei- und die Fraktionsvorsitzenden der Koalitionsfraktionen und der
SPD teil. Man tagte in der groBen Konsensrunde (Plenum) und in Arbeitsgruppen
im Bundeskanzleramt.

Bevor die Verhandlungen begannen, wurden die wichtigsten Eckpunkte in Vor-
gesprachsrunden der A-Linder, der B-Lander und des Bundes noch einmal fest-
gelegt. Dabei wurde klar, daB die Landerebene geschlossen aufireten wiirde. Der

352 Fiir die CDU nahm der Fraktionsvorsitzende Schéuble teil, fir die SPD nahm der Frakti-
onsvorsitzende Klose teil und fiir die FDP nahm der Fraktionsvorsitzende Solms teil.

353 vgl. P. Selmer, 1994, 2.2.0., S. 334

3% ygl. Beratungsergebnis der Finanzministerkonferenz zu dem Priifauftrag der Ministerprisi-
dentenkonferenz am 11. Mirz 1993
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Bund hatte es nicht erreicht, einige der neuen Linder oder der finanzstarken Lan-
der aus der Landerfront ,, herauszukaufen. “

Die groBe Konsensrunde beschloB zu Beginn der Verhandlungen die Einrichtung
von drei Arbeitsgruppen®**, wobei in der Arbeitsgruppe Finanzausgleich und Kon-
solidierung der Bundesfinanzminister sowie die Lander Bayern, Rheinland-Pfalz,
Baden-Wiirttemberg, Nordrhein-Westfalen und Bremen vertreten waren.* Der
Bund machte sich von Beginn der Verhandlungen an wenig stark fiir seinen kon-
zeptionellen Neuansatz des bundesstaatlichen Finanzausgleichs. Die Vertreter des
Bundes konzentrierten sich auf die Frage der Verteilung der finanziellen Lasten
zwischen Bund und Lindern.**” Wihrend das Bundesfinanzministerium von einer
Belastung des Bundes von 43,2 Mrd. DM ausging, berechneten die Lander eine
Bundesbelastung von 74 Mrd. DM.**

Nach einer Uberpriifung durch eine Bund/Linder-Arbeitsgruppe auf der Referen-
tenebene stellte sich heraus, daB die Berechnungen des Bundesfinanzministeriums
methodisch falsch waren. Die Arbeitsgruppe analysierte, daB einzelne Positionen
in den Berechnungen des Bundesfinanzministeriums fehlten oder falsch ausge-
wiesen waren, wie schon der Finanzminister des Landes Nordrhein-Westfalen in
seinem Schreiben vom 10. Mérz 1993 anmerkte.”” In der anschlieBenden Bera-
tung in der groBen Konsensrunde zog der Bundeskanzler die Zahlen des Bundes-
finanzministeriums als Berechnungsgrundlage zuriick **

Auf der Basis des Gesetzesentwurfs der Lander machte der bayerische Minister-
prasident Streibl (CSU) einen Einigungsvorschlag zur Belastungsverteilung. Die
Mehrbelastung des Bundes durch den Landervorschlag in Héhe von 31 Mrd. DM
sollte durch eine erneute Erhebung des Solidarititszuschlags ab 1.1.1995 um 16
Mrd. DM finanziert werden. Der verbleibende Rest von 15 Mrd. DM sollte zur

% Eine Arbeitsgruppe unter der Leitung des hessischen Ministerprasidenten Eichel beschiftig-
te sich mit den Fragen zur Bahnreform und den méglichen Einsparungen. Die andere Arbeits-
gruppe war politisch besetzt - mit den Partei- und Fraktionsvorsitzenden - und diskutierte iiber
die politische Weichenstellung zum Thema Aufbau Ost in den néchsten Jahren. Kernpunkte
dieser Arbeitsgruppe bildete die mogliche Einfiihrung einer Arbeitsmarktabgabe, einer okologi-
schen Steuerreform sowie die Erhebung einer Erganzungsabgabe oder eines Solidarititszu-
schlages.

3% ygl. W. Renzsch, 1994, 2.2.0., S. 127

7Vgl. B. Bueble, 1993, 2.2.0., S. 455

% Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), Zum Ergebnis der Bund-/Landerverein-
barung iiber die Steuerverteilung ab 1995, 2. April 1993

%9 yal. Erklarung des hessischen Finanzministeriums durch Staatssekretar Geske, Finanzwirt-
schaftliche Auswirkungen des Féderalen Konsolidierungsprogramms (FKP), 18. Oktober
1993, Siiddeutsche Zeitung, Milliarden-Poker mit unstimmigen Blatt, 13./14..1993; FAZ, Im
Anfang war der Rechenfehler - am Ende gab es nur noch Sieger, 15.3.93

360 Vgl. Erkliarung des hessischen Finanzministeriums durch Staatssekretar Geske, Finanzwirt-
schaftliche Auswirkungen des Fideralen Konsolidierungsprogramms (FKP), 18. Oktober 1993



Hilfte auf den Bund und auf die Lénder verteilt werden. Nach diesem Vorschlag
des bayerischen Ministerprasidenten ergab sich eine Bundesbelastung von 50,7
Mrd. DM, die im Verlauf der Gesprache auf 51 Mrd. DM gerundet wurde.**' Der
Landeranteil sollte durch den Verzicht an der Berlin-Hilfe (6,7 Mrd. DM) sowie
durch die Reduzierung des vorgesehenen Umsatzsteueranteils der Lander von
45% auf 44,5% erbracht werden.*? Dieser Vorschlag wurde nach mehreren Zwi-
schenberatungen vom Bundesfinanzminister akzeptiert. Mit dem Einversténdnis
des Bundesfinanzministers zur Neuregelung der Belastungsverteilung zwischen
den Ebenen schien der zentrale Streitpunkt der Verhandlungen in dieser Arbeits-
gruppe gelost.

Am zweiten Verhandlungstag der Arbeitsgruppe verlangte der Bundesfinanzmi-
nister eine Nachverhandlung des Ergebnisses vom 12. Mérz 1993. Bei der Einbe-
rechnung des Vorschlags des bayerischen Ministerprisidenten Streibl und der von
den Landern gewiinschten technischen Regelungen des Finanzausgleichs in das
Tableau des Bundesfinanzministeriums gab es eine Finanzierungsliicke von 5
Mrd. DM.

Es wurde eine Untergruppe dieser Arbeitsgruppe mit dem Bundesfinanzminister,
den Ministerprésidenten Streibl (Bayern) und Scharping (Rheinland-Pfalz) sowie
dem Finanzminister SchleuBer (Nordrhein-Westfalen) gebildet, um einem mogli-
chen KompromifB8*®® auszuloten. In diesem Gesprich wurde von Ministerprasident
Scharping - nach Vorberatung auf der Linderseite - ein KompromiBvorschlag
entwickelt, der eine Anhebung des Lénderanteils an der Umsatzsteuer von bisher
37%, statt auf 44,5%, auf 44% vorsah.

Die mit diesem Kompromi gefundene Neuregelung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs sollte in den Gesetzesentwurf der Linder vom 5. Mirz 1993 ein-
gearbeitet werden.

4.2.2 Ergebnisse der Klausurtagung

Das Ergebnis der Klausurtagung iiberraschte, weil der Bund weitgehend die ge-
meinsame Position der Lander akzeptierte. Der Kernpunkt der Einigung war der
Kompromi8 bei der Umsatzsteuerverteilung. Der Bund muBte seine Forderungen

31 vgl. Schreiben der Staatssekretirs des Bundesfinanzministerium, Klemm an die Chefs der
Staatskanzleien, 2. April 1993, Antwortschreiben des Chefs der Staatskanzlei Bayern, Schmitt
an Staatssekretar Klemm, A 1 4 - 520 - 40, 8. April 1993; Bundesministerium der Finanzen
(Hrsg.), Zum Ergebnis der Bund-/Lindervereinbarung iiber die Steuerverteilung ab 1995, 2.
April 1993;

%2 ygl. M. Stauch, St. Klusewitz, M. Gurgsdies, 1993, a.a.0., S. 22

363 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), Zum Ergebnis der Bund/Landervereinbarung
iiber die Steuerverteilung ab 1995, 2. April 1993
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nach einer Erhéhung seines Anteils fallen lassen, weil dessen Grundlage auf un-
realistischen Finanzdaten basierte, und die Linderposition mit geringen Abstri-
chen akzeptierte.

Die Liander und der Bund legten die Finanzausstattung der neuen Léinder und de-
ren Gemeinden auf ein Volumen von 55,8 Mrd. DM in 1995 fest.**

4.2.2.1 Die Vorabauffiillung der neuen Linder

Die Umsatzsteuerverteilung wurde durch die Beseitigung der Mindestanteile und
der Garantieklausel stark vereinfacht. Die neuen und finanzschwachen Lander
wurden durch die Umsatzsteueranteile auf 92% der durchschnittlichen Lander-
steuerkraft angehoben.** Die Linder refinanzierten sich iiber die Anhebung des
Landeranteils an der Umsatzsteuer von 37% auf 44%.

4.2.2.2 Der horizontale Finanzausgleich

Die Strukturfragen zum Ausgleichstarif der horizontalen Ausgleichszuweisungen
wurden ausgeklammert. Der Bund iiberlieB den Lindern die Verstiandigung in
dieser Frage. Wahrend der Gespriche unter den Lindern wurden Eckpunkte einer
moglichen Reform festgelegt, die sich an den gemeinsamen BeschluB der finanz-
starken Liander vor den Verhandlungen orientierten.

Es sollte nach dem Willen der finanzstarken Linder Bayem, Hamburg, Nord-
rhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg und Hessen mit der Finanzkraftgarantie ei-
nen Ausgleichsmechanismus geben, der gewihrleistete, daB der marginale Ab-
schopfungssatz grundsitzlich nicht iiber 80% anstieg.**® Die Landersteuergarantie
sollte modifiziert werden, wobei vieles darauf hindeutete, daB der vor den Ver-
handlungen vereinbarte BeschluBl der finanzstarken Linder iibernommen werden
sollte >

%4 Vgl. Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, Aktuelle Beitrige zur Wirtschafts-

und Finanzpolitik, 10/93, 17. Méarz 1993

%S Falls fiir die Hebung das maximal zur Verfiigung stehende Volumen (das sind 25% des
Lénderanteils an der UST) nicht ausreicht, sollte eine proportionale Kiirzung erfolgen. Falls je-
doch ein Rest des maximal zur Verfligung stehenden Volumens iibrig blieb, sollte dieser auf
alle Lander nach Einwohnern verteilt werden. Der erhohte Landeranteil der Umsatzsteuer
sollte auf diese Weise genutzt werden, um die neuen Linder vor Eintritt in den LFA auf eine
Mindeststeuerkraft anzuheben.

3 Falls das fur die Zuweisungen an die finanzschwachen Liander benotigte Volumen grofBer
wire als das unter Beriicksichtigung der Finanzkraftgarantie mégliche, sollten sowohl die Zu-
weisungen gekiirzt als auch die Beitrage erhoht werden. Finanzschwache und finanzstarke
Léander wurden also gleichermaflen zur Finanzierung dieser Deckungsliicke herangezogen.

%7 ygl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), BR-Drs. 163/93
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Die Abzugsfihigkeit der Hafenlasten von der Finanzkraft sollte erhalten bleiben,
Diesen Punkt hatte schon Bund-Liander-Arbeitsgruppe festgelegt. AuBerdem
sollte die Einwohnergewichtung der Stadtstaaten auch auf Berlin iibertragen wer-
den.

4.2.2.3 Die Bundeserginzungszuweisungen

Die Systematik der Bundeserginzungszuweisungen sollte vollstiandig neu geord-
net werden. Das kiinftige BEZ-Volumen sollte nicht mehr mit 2% des Umsatz-
steueraufkommens fixiert werden, sondern je nach Hohe der einzelnen BEZ-
Arten variieren. Das Volumen sollte dem jeweils vorgegebenen Ausgleichsziel
angepaBt werden.

Den alten finanzschwachen Lindern sollten iiber einen Zeitraum von 10 Jahren
Ubergangs-BEZ gewihrt werden, die sich pro Jahr um 10% des Ausgangsbetra-
ges in 1995 reduzierten.*® Die BEZ fiir die Kosten politischer Fiihrung und zen-
traler Verwaltung wurden fiir die neuen Linder ausgeweitet. Da fiir die neuen
Lander und Berlin keine nachvollziehbare Datenbasis vorlag, wurden die Betrige
fiir die neuen Lindern (auBer Sachsen) dem Betrag von Schleswig-Holstein und
der Betrag von Berlin dem von Rheinland-Pfalz gleichgestellt (Volumen: 1,5
Mrd. DM).

Die neuen Linder und Berlin erhielten Sonderbedarfs-BEZ fiir den Abbau tei-
lungsbedingter Sonderlasten und zum Ausgleich unterdurchschnittlicher kommu-
naler Finanzkraft in Hohe von 14 Mrd. DM fiir die nichsten 10 Jahre.

Die finanzkraftbezogenen BEZ sollten verhindern, daB finanzschwache alte Lén-
der durch die Integration der neuen Lander hinter ihrer urspriinglichen Finanzkraft
zuriickblieben. Daher wurden alle finanzschwachen Lénder durch die finanzkraft-
bezogenen Bundeserginzungszuweisungen auf eine Mindestfinanzkraft von
99,5% angehoben (Volumen: 6,4 Mrd. DM). Die alten Lander Bremen und das
Saarland, denen eine Haushaltsnotlage attestiert wurde, erhielten ab 1994 eine
jahrliche Sanierungshilfe von 3,4 Mrd. DM.**

Das Volumen der Bundeserginzungszuweisungen fiir die neuen Lénder belief
sich auf 19 Mrd. DM. Die Einberechnung der Finanzhilfen nach Artikel 104a Ab-

368 Es wurde bei den Verhandlungen noch keine Summe vereinbart. Es deutete jedoch vieles
darauf hin, da3 das Volumen 1995 1,4 Mrd. DM betragen wiirde.

* Fur das Jahr 1993 werden sog. Haushaltsdotationen als Uberbriickungshilfe gewahrt. Auf
Dringen von Bremen wurde eine Revisionsklausel fiir 1997 festgeschrieben, nach der zu prii-
fen ist, ob weitere Sanierungshilfen erforderlich sind.
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satz 4 GG*" erhohte die Zuweisungen der vertikalen Ebene mit horizontaler Wir-
kung auf 25,6 Mrd. DM.

4.2.2.4 Die Finanzierung der Neuordnung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs®"

Bund und Liander einigten sich wihrend der Verhandlungen im Kanzleramt auf
ein Transfervolumen von 50,2 Mrd. DM fiir die neuen Linder. Die Einberech-
nung der Finanzhilfen von 6,6 Mrd. DM ergab eine Gesamtsumme von 56,8 Mrd.
DM _.*” Die alten Lénder sollten mit 6 Mrd. DM rd. 12% der finanziellen Lasten
und der Bund mit 44,2 Mrd. DM rd. 88% der Lasten tragen.*” Damit trug der
Bund eindeutig die finanziellen Lasten der Neuordnung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs. Die Einberechnung der Finanzhilfen von 6,6 Mrd. DM fiihrte zu
einer nochmaligen Verschlechterung der Zahlerposition des Bundes. Demnach
wiirde der Bund mit 50,8 Mrd. DM 90% des Transfervolumens tragen und die
alten Lander nur 10%.>"

Es gehort jedoch zur wissenschaftlichen Analyse, die Neuordnung des Finanz-
ausgleichs als Teil eines Gesamtpakets zum Solidarpakt zu sehen. Eine Bruttobe-
trachtung wiirde aber in unzuldssiger Art und Weise die Refinanzierungsinstru-
mente des Bundes und die mit der Neuordnung entstehenden Entlastungen ver-
nachldssigen.’” Die Beriicksichtigung dieser einzelnen Posten®™ fiihrte zu einer
finanziellen Belastung des Bundes von 17,3 Mrd. DM und der alten Linder von

30 Ab 1995 sollten jahrlich 6,6 Mrd. DM an Finanzhilfen an die neuen Lander gezahlt werden.
*™ Die Zahlen dieses Unterkapitels entspringen aus den Berechnungen der Zentralen Datenstel-
le der Linderfinanzminister: Vgl. Zentrale Datenstelle der Landerfinanzminister (Hrsg.), Neu-
ordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995 - Ergebnisse der Klausurtagung vom
11.-13. Mirz 1993, 16. Mirz 1993

*” Das berechnete Volumen setzte sich aus der Finanzausstattung der neuen Bundeslidnder zu-
sammen. Demnach waren die Wohnungsbauschulden und die Finanzierungsmafnahmen nicht
in das Foderale Konsolidierungsprogramm einberechnet worden. Vgl. Vgl. Neuordnung des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995, hier: Ergebnisse der Klausurtagung vom 11.-13.
Mirz 1993, Anhang 28

*” Diese Zahlen beziehen sich auf die reine Bruttobelastung der foderalen Ebenen im Rahmen
des neuen Finanzausgleichs.

™ vgl. Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995, hier: Ergebnisse der
Klausurtagung vom 11.-13. Mdrz 1993, Anhang 28

e Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995, hier: Ergebnisse der Klausur-
tagung vom 11.-13. Mirz 1993, Anhang 28; Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs ab 1995, Anhang 29

¥ Darunter sind die Entlastungen durch den Wegfall der Berlin-Hilfe, des Fonds Deutsche
Einheit, des Schuldendienst fiir den Kreditabwicklungsfonds und die Verringerung bisheriger
Bundesergianzungszuweisungen.
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4,4 Mrd. DM sowie fiir die neuen Linder zu einer Nettoentlastung von 17,8 Mrd.
DM.

Die Schulden der Treuhandanstalt, des Kreditabwicklungsfonds und der Woh-
nungsbauunternehmen wurden in einen Erblastentilgungsfonds zusammengefiihrt,
den allein der Bund verzinste und tilgte (ab 1995: 37,5 Mrd. DM).

4.2.3 Bewertung

Die Ergebnisse der Klausurtagung vom 11. bis 13. Mérz 1993 in Bonn zeigten,
daB der Bund kein einziges Element seines Reformmodells zur Neuordnung des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs durchsetzen konnte.*”” Der Bund konnte seine
Strategie des Auseinanderdividierens der Lander nicht anwenden, wie dies in den
vorangegangenen Verhandlungen zur Finanzverfassungsreform der Fall war.

Die Linder hatten auf der Konferenz in Potsdam eine gemeinsame Verhand-
lungslinie gefunden. Dies war nur moglich, weil die Ausgestaltung des horizonta-
len Finanzausgleichs bei den Verhandlungen ausgegrenzt wurde. Selbst der Bund
sah in der Frage der Ausgestaltung des horizontalen Ausgleichstarifs nicht den
zentralen Punkt.

Die Reduzierung des Finanzausgleichsproblems auf die vertikale Ebene fithrte zu
einer gemeinsamen Forderungshaltung aller Lander gegeniiber dem Bund. Die
Lander konnten in den Verhandlungen ihre Position durchsetzen, zumal die Ver-
handlungsposition der Linder aus politischer Sicht zusitzlich gestirkt wurde.
Anders ist es auch nicht zu erkliren, weshalb bei der Vorabauffiillung der Fi-
nanzkraft der neuen Lénder durch die Umsatzsteueranteile des Bundes kein Au-
tomatismus vereinbart wurde, der flexibel auf die ansteigende Finanzkraft der
neuen Linder reagierte.

Die neuen Lander erhielten mit diesem Ergebnis eine gewisse Planungssicherheit
fur die Ausrichtung ihrer zukiinftigen Haushalts- und Finanzpolitik. Dazu trug
auch die nochmalige Aufstockung des Fonds Deutsche Einheit von 14,4 Mrd.
DM bis 1995 bei. Die Integration der neuen Lander in den bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleich durch ein Refinanzierungssystem fiihrte dazu, daB der Vorrang des
horizontalen Finanzausgleichs weiterhin gewahrt blieb. Damit wurde ein weiterer
Zentralisierungsschub durch den Bund verhindert. Die Verantwortung fiir die fi-
nanziellen Lasten der deutschen Vereinigung wurde fast vollstindig auf den Bund
iiberwilzt.

Das Verhandlungsergebnis konterkarierte jedoch die im Eckpunktepapier der
Ministerprasidenten geauBerte Stirkung der Autonomie der Linder gegeniiber

377 ygl. Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995, Anhang 29
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dem Bund. Die Aufstockung der Bundeserginzungszuweisungen fithrte zu einem
Ubergewicht der vertikalen Finanzzuweisungen des Bundes gegeniiber den hori-
zontalen Zuweisungen innerhalb der Linderebene.

Die Haushaltsnotlagelander Bremen und Saarland hatten mit den Sanierungshilfen
ihre Existenz vorerst gesichert.

V. NACHVERHANDLUNGEN ZWISCHEN BUND UND LAN-
DERN (14. MARZ - 26. JUNI 1993)

1. Der Dissens zwischen Bund und Lindern
1.1 Zur Problemlage

Der in der Arbeitsgruppe Finanzausgleich ausgearbeitete Kompromi8 zur Bela-
stungsverteilung der verschiedenen Ebenen geriet wieder in Gefahr, weil die Ein-
arbeitung in die Gesetzesvorlage der Lander andere Berechnungen lieferte als
dies noch auf der Klausurtagung der Fall war. Nach den Berechnungen der Lin-
der hitte der Bund durch die Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehun-
gen eine Belastung von 52,5 Mrd. DM aufgewiesen und die alten Linder hitten
eine Belastung von 13,7 Mrd. DM aufgewiesen. Damit erreichten die neuen Lén-
der eine Verbesserung ihrer Finanzausstattung von 55,8 Mrd. DM >

Der Bund beharrte jedoch auf den Kernpunkten des Kompromisses vom 13. Mérz
1993, die fiir ihn eine Belastung von 51 Mrd. DM und fiir die alten Lénder eine
Belastung von 16,8 Mrd. DM erbracht hitte. Die Verbesserung der Finanzaus-
stattung der neuen Lander wurde bei diesem KompromiB auf 55,8 Mrd. DM fest-
gesetzt.>™

Der Bund setzte die Lander zunehmend unter Druck. In der FinanzausschuBsit-
zung des Bundesrates am 18. Mirz 1993 trugen zudem die Regierungsvertreter
eine von der Landerauffassung stark abweichende Interpretation iiber die in der
Klausurtagung erzielte Einigung zu anderen Punkten vor. So stellten sie insbe-
sondere die von den Landern geforderten Bundeserginzungszuweisungen zum
Ausgleich iiberproportionalen Kosten der politischen Fiihrung und der zentralen
Verwaltung sowie den Beginn der Haushaltssanierung fiir Saarland und Bremen

378 Vgl. Zentrale Datenstelle der Landerfinanzminister (Hrsg.), Neuordnung des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs ab 1995, Ergebnisse der Klausurtagung vom 11. bis 13. Mérz 1993,
16.3.1993

3 vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), Zum Ergebnis der Bund/Landervereinbarung
tber die Steuerverteilung ab 1995, 2. April 1993; Schreiben des Staatssekretirs im Bundesmi-
nisterium der Finanzen an die Chefs der Staatskanzlei, 2. April 1993
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in Frage.*®* Der Bund versuchte die neuen Berechnungen der Lander und deren
abweichendes Ergebnis als Hebel zu einer Nachbesserung des Verhandlungser-
gebnisses zu benutzen.

1.2 Erste Nachverhandlungen des Bundes mit den Lindern

Die Ministerprasidenten der Lander waren sich dariiber einig, daB der Bund eine
Aufweichung des Kompromisses zur Verteilung der Linderanteile an der Um-
satzsteuer wollte. Sie beschlossen daher am 25. Mirz 1993 einstimmig, an den
vereinbarten 44% des Umsatzsteueraufkommens festzuhalten.”® Die Grundlage
der Neuordnung des Bund-Linder-Finanzausgleichs bildete der Gesetzesentwurf
von Bayern und Nordrhein-Westfalen in der Fassung des Finanzauschusses des
Bundesrates. Die Ministerprésidenten bestitigten die gemeinsame Vereinbarung
lediglich darin, daB das Transfervolumen fiir die neuen Linder ein Volumen von
55,8 Mrd. DM erreichen sollte. Bei der Frage der Belastungsverteilung zwischen
Bund und Léndern gab noch immer einen Dissens. Die Regierungschefs der Lan-
der benannten den Ministerprasidenten von Rheinland-Pfalz, Scharping und vier
Landerfinanzminister’®, um mit dem Bund in weiteren Gesprachen einen Kom-
promiB zu sondieren.*®

Die erste Arbeitsgruppensitzung zwischen Bund und Landern am 30. Marz 1993
fithrte zu keiner Anndherung.®® Sowohl der Bund als auch die Lander beharrten
auf ihren Forderungen. Nach der Auffassung des Bundes war in der Klausurta-
gung die Hochstleistungsgrenze des Bundes auf 51 Mrd. DM vereinbart worden.
Die gegenwartigen Landerberechnungen, die mit einer Belastung des Bundes von
52,5 Mrd. DM einen wesentlich hoheren Wert auswiesen, lehnte der Bund ab.
Der Bund erhob wihrend der Verhandlungen Anspriiche gegen die alten Lander
in Hohe von 4,5 Mrd. DM. Er drohte damit, die Umsatzsteuerbeteiligung der
Léander von 44% zu revidieren, falls es zu keiner Anndherung kommen wiirde.

*% Nach der Einigung war der Beginn der Sanierung ab 1994 vorgesehen. Vgl. D. Carl, 1995,
aa0,S. 177

38! Diese Marke war nach der Auffassung der Ministerprisidenten auch nicht durch mogliche
Meinungsverschiedenheiten zu einzelnen Einsparvorschligen in Frage gestellt worden. Vgl.
Ergebnisprotokoll der Kaminrunde der Ministerpriasidenten in der Landesvertretung Berlin,
25.3.1993

382 SchleuBer (Nordrhein-Westfalen), Mayer-Vorfelder (Baden-Wiirttemberg), von Waldenfels
(Bayern), Milbradt (Sachsen)

3% Vgl. Ergebnisprotokoll der Kaminrunde der Ministerprisidenten in der Landesvertretung
Berlin, 25.3.1993

4 ygl. Schreiben des Finanzministers von Nordrhein-Westfalen SchleuBer an die Finanzmini-
ster und -senatoren der Liander, 1.4.1993; Ergebnisvermerk des Finanzministeriums, Gruppen-
leiter 1A, 31.3.1993
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Die Konfrontation zwischen Bund und Lindern spitzte sich zu, nachdem der
Bund am 2. April 1993 nur Formulierungshilfen zu den Abschnitten 1 und 2 des
Foderalen Konsolidierungsprogramms (Einschriankung von Ausgaben, steuerliche
MafBnahmen) fiir die Sondersitzung des Finanzausschusses des Bundesrates am 8.
April 1993 einreichte. Die Formulierungshilfen zur Neuordnung des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs (Abschnitt 3) standen noch aus. In der Sitzung des Fi-
nanzausschusses des Bundesrates am 8. April 1993 erklirte der Staatssekretir
des Bundesfinanzministeriums, daB dennoch zwischen Bund und Lindern kein
Dissens zum Lindermodell bestehen wiirde **

Im Anschluf an die FinanzausschuB-Sitzung wurden von Beamten des Bundesfi-
nanzministeriums Referentenentwiirfe zum Finanzausgleich an die Lénder verteilt,
die dennoch in den wesentlichen Punkten Abweichungen vom Lindermodell ent-
hielten. Die Bundesregierung konkretisierte in ihrer GegenduBerung zur Stellung-
nahme des Bundesrates zum FKP** die einzelnen Punkte,**’ die kontrar zum Lin-
dermodell waren:

1. Der Landeranteil an der Umsatzsteuer sollte auf 42,5% verringert werden. Der
Bundesrat sah einen Anteil von 44% vor.

2. Die Sonderbedarf-Bundeserginzungszuweisungen fiir die neuen Lander sollten
auf 10 Jahre befristet und iiber diesen Zeitraum linear degressiv abgebaut wer-
den. Der Bundesrat sah verstetigte Zahlungen von jéhrlich 14 Mrd. DM vor.

3. Das Volumen der Bundeserginzungszuweisungen fiir die alten Lander sollte
1994 um 0,6 Mrd. DM gekiirzt werden. Die bisherigen Haushaltsnotlagen-
Vorabbetrige des Saarlandes und Bremen von 0,3 Mrd. DM sollten entfallen.

4. Der Betrag der Sonder-BEZ fiir die Kosten politischer Fithrung solite auf 0,7
Mrd. DM begrenzt werden. Der Bundesrat sah ein Volumen von 1,5 Mrd. DM
vor.

5. Das Investitionsforderungsgesetz Aufbau Ost sollte eine Laufzeit von 10 Jah-
ren haben.*®®

Zu diesem Zeitpunkt schien die Kluft zwischen Bund und Lindern kaum zu iiber-
briicken. Der VorstoB des Bundesfinanzministers stellte aus der Sicht der Léander

3 Vgl. D. Carl, 1995,2.2.0., S. 177

%% Vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), GegeniuBerung der Bundesregierung zur Stellungnahme
des Bundesrates zu dem von der Bundesregierung vorgelegten Entwurf eines Gesetzes zur
Umsetzung des FKP (BR-Drs. 121/93 - BeschluB (2)), 16.4.1993

*¥ Vgl. Vermerk des Dienststellenleiters der saarlindischen Landesvertretung, MD Schwarzer,
19.4.1993; Deutscher Bundesrat (Hrsg.), BR-Drs. 121/93 - BeschluB 2

%% Der Bundesrat, der urspriinglich eine Laufzeit von 15 Jahren mit jahrlich 6,6 Mrd. DM Fi-
nanzhilfen vorgesehen hatte, unterstiitzte den Bund in dieser Forderung. Vgl. Deutscher Bun-
desrat (Hrsg.), BR-Drs. 161/93 - Beschluf3
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eine einseitige Aufkiindigung der gemeinsamen Gespréche dar.**® Damit war nicht
nur die Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995 gefihrdet,
sondern auch das Ergebnis der Solidarpaktklausur.*®

Der Vorsitzende des Finanzausschusses des Bundesrates und nordrhein-west-
filische Finanzminister SchleuBer beharrte in einem Schreiben an die Mitglieder
des Haushaltsausschusses und des Finanzausschusses des Bundestages am 19.
April 1993 noch einmal auf dem Verhandlungsergebnis der Klausurtagung am
11.-13. Marz 1993 .3

Beide Seiten, sowohl der Bund als auch die Liander wollten eine Neuverhandlung
oder eine Anrufung des Vermittlungsausschusses vermeiden. Daher trafen sich
die Unterhéndler der Linder, Ministerprasident Scharping (Rheinland-Pfalz) und
Ministerprasident Biedenkopf (Sachsen) mit den Bundesministern Waigel und
Bohl am 23. April 1993 emeut zu einer gemeinsamen Unterredung. Die Gespra-
che fiithrten zu einer Klirung:*?

1. Die Investitionshilfen an die ostdeutschen Lander sollten iiber 10 Jahre gewahr-
leistet werden. Die Sonderbedarfsergianzungszuweisungen sollten 10 Jahre oh-
ne Degression gewihrt und im Falle einer wesentlichen Abweichung von den

%% Finanzminister SchleuBer wurde in seinem Schreiben am 19. April deutlich: ,,/m Blick auf
die eindeutigen Vereinbarungen.....sehe ich keinen Raum fiir weitere Forderungen des Bun-
des, die eine Aufkiindigung des Konsenses bedeuten wiirden. “ Vgl. Brief des Vorsitzenden des
Finanzausschusses des Bundesrates, SchleuBler, IA4 - FB 01.10/2, 19.4.93. Dazu der Dienst-
stellenleiter der saarlandischen Landesvertretung, Schwarzer: , Der Vorstof des BMF bedeutet,
dap damit das Herzstiick des Solidarpakts, nimlich die Neuregelung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs, aufgekiindigt wird.“ Vgl. Vermerk des Dienststellenleiters der saarlandi-
schen Landesvertretung Schwarzer an den Ministerprisidenten des Saarlandes, Lafontaine, 20.
April 1993

*% Vgl. hierzu die Einschitzung des hessischen Finanzstaatssekretirs Geske: ,, Wenn das BMF
jetzt versucht, seine alten Zahlen wieder ins Spiel zu bringen, dann ist dies - wenn man es
ernst nimmt - der Beginn eines Solidarpakts 1 und damit die Einleitung fiir eine neue Runde
einer Solidarpaktklausur beim Bundeskanzler zur Revision des vorhandenen Solidarpakts.
Staatssekretar Geske, Finanzministerium Hessen, Umsetzung der Ergebnisse des Solidarpakts
durch die Bundesregierung, 20.4.1993

*! Folgende Eckpunkte wollten die Linder durchsetzen: (1) Umsatzsteueranteil der Lander:
44%, (2) Keine Kiirzung des BEZ-Volumens im Jahr 1994; (3) Beriicksichtigung der kommu-
nalen Finanzkraft im LFA zu 50%; (4) Fehlbetrags-BEZ i.H. von 90% der verbleibenden Fehl-
betrage nach LFA; (5) Sonderbedarfs-BEZ fiir iiberproportionale Kosten politischer Fithrung
in Hohe von 1,5 Mrd. DM; (6) Keine lineare Reduzierung der Sonderbedarfs-BEZ fiir die neu-
en Linder; Volumen: 14 Mrd. DM. Vgl. Brief des Vorsitzenden des Finanzausschusses des
Bundesrates, SchleuBer an die Mitglieder des Haushaltsausschusses und des Finanzausschusses
des Bundesrates, I A 4 - FB 01.10/2, 19.4.93; Staatssekretiar Geske, Finanzministerium Hes-
sen, Umsetzung der Ergebnisse des Solidarpakts durch die Bundesregierung, 20.4.1993

392 Vgl. Schreiben des Chefs der Staatskanzlei von Sachsen Meyer an die Regierungschefs der
Linder, 26.4.93
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zugrundeliegenden Erwartungen nach 5 Jahren (1999) gemeinsam iiberpriift
werden.

2. Grundlage des LFA war der Gesetzesentwurf der Bundesregierung (44% Um-
satzsteueranteil, 55,8 Mrd. DM Transfer an die ostdeutschen Linder) unter
Beachtung der Vorschlige des Bundes fiir das Haushaltsjahr 1994,

3. Um eine Rechtsinderung bei der Vermogensteuer zu vermeiden, solite deren
erhohtes Aufkommen den Liandern wie bisher zur Verfiigung stehen. Die west-
lichen Lander iibernahmen 2,1 Mrd. DM zusitzliche Annuititen fiir den FDE.
Die iibrigen finanziellen Lasten iibernahm der Bund.

Der rheinland-pfilzischen Ministerprisidenten Scharping legte in einem Schrei-
ben** vom 23. April 1993 den Ministerprisidenten und den Finanzministern der
A-Liander nahe, dem Verhandlungsergebnis zuzustimmen.

2. Der Dissens der Linder bei der Ausgestaltung des
horizontalen Finanzausgleichs

Bei den Verhandlungen zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehun-
gen vom 11. bis 13. Mirz 1993 wurde die Ausgestaltung des horizontalen Aus-
gleichstarifs zwischen den Lindern bewuBt ausgegrenzt. Die Ausgestaltung des
Zahlertarifs im Lianderfinanzausgleich sollte nach der Klausurtagung erfolgen.
Obwohl die finanzstarken Linder sich im Vorfeld der Klausurtagung in den Eck-
punkten geeinigt hatten, kam es erneut zu Veranderungsvorschlidgen des Tarifver-
laufs.

Das finanzstarke Land Baden-Wiirttemberg war mit der Tarifausgestaltung des
Linderfinanzausgleichs i.e.S. in der von Bayern und Nordrhein-Westfalen®* ein-
gereichten gemeinsamen Vorlage der Lander nicht zufrieden. Der dem Gesetzes-
antrag zugrundeliegende linear-progressive Abschopfungstarif (sog. Hessen-
Modell) entsprach den Potsdamer Beschliissen nicht in vollem Umfang, da er fiir
die 101% des Landerdurchschnitts iibersteigende Finanzkraft keine Tarifstufen
vorsah, sondern diese progressiv wertete und abschopfte.*® Der Anderungsantrag
von Baden-Wiirttemberg orientierte sich an den Potsdamer Beschliissen vom
26./27. Februar 1993. Danach sollten die Ausgleichsbeitrdge der ausgleichs-

3% Schreiben des MP von Rheinland-Pfalz Scharping an die MP's der A-Lander und die Fi-
nanzminister der A-Lander, 23.4.93

3% vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Gesetzesentwurf des Bundesrates vom 26. Mirz 1993
zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, Antrag der Linder Bayern und
Nordrhein-Westfalen, BR-Drs. 163/93

3% Vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Antrag des Landes Baden-Wiirttemberg zur Neuord-
nung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs, 23.3.1993, BR-Drs. 163/2/93
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pflichtigen Linder in der Weise ermittelt werden, daB die Finanzkraft zwischen
100% und 101% des Linderdurchschnitts mit 15%, zwischen 101% und 110%
mit 70% und iiber 110% des Lianderdurchschnitts mit 80% als Bemessungsgrund-
lage angesetzt wurde.**

Die Haltung der Lander in dieser Frage war durchaus gespalten. Die finanz-
schwachen Liander aber auch die bisher ausgleichsfreien Linder Bayern und
Nordrhein-Westfalen priferierten das sog. Hessen-Modell, wonach die Finanz-
kraft die 101% der durchschnittlichen Landerfinanzkraft iiberstieg, im Verhéltnis
FinanzkrafimeBzahl zu AusgleichsmeBzahl abgeschopft werden sollte.*” Auch bei
der Garantieregelung gab es unterschiedliche Auffassungen. So sollten nach der
baden-wiirttembergischen Fassung die nach der Hochstabschopfung verbleiben-
den Fehlbetrige ausschlieBlich von den finanzschwachen Landern getragen wer-
den, wihrend der hessische Vorschlag zuerst eine Heranziehung der finanzstar-
ken, und wenn das nicht moglich sein sollte, aller anderen Linder, vorsah.**

Die finanzstarken Linder sahen jedoch aber auch, daB die Einheit der Lander, die
bisher beim Landerfinanzausgleich bestand, nicht an der Ausgestaltung der Zah-
lertarifs scheitern sollte.’” Hamburg unterstiitzte den Antrag Baden-Wiirttem-
bergs, da nach seiner Auffassung der gemeinsame Gesetzesantrag von Bayern
und Nordrhein-Westfalen im Hinblick auf die Landersteuergarantie von den Pots-
damer Beschliissen abwich.*® Der Vorschlag von Baden-Wiirttemberg hitte zu

3% Von dieser Bemessungsgrundlage sollte ein einheitlicher Abschopfungssatz in der Hohe er-
rechnet werden, der zur Dotierung der Ausgleichszuweisungen erforderlich war. Falls die volle
Heranziehung der Bemessungsgrundlage nicht ausreichen wiirde, sollte zunichst die Finanz-
kraft zwischen 101% und 110% des Landerdurchschnitts zu mehr als 70%, héchstens jedoch
zu 80% abgeschopft werden. Falls auch dieser Ansatz nicht ausreichen wiirde, sollte die Fi-
nanzkraft zwischen 100% und 101% des Landerdurchschnitts zu mehr als 15% hochstens je-
doch zu 80% abgeschopft werden. Vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Antrag des Landes Ba-
den-Wiirttemberg zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs, 23.3.1993, BR-
Drs. 163/2/93

¥7vgl. D. Carl, 1995, 2.2.0., S. 177f,

38 ygl. D. Carl, 1995, 2.2.0., S. 177f

** Dazu der bayerische Finanzminister von Waldenfels: ,, Meine Auslegung der zwischen den
Sunf strukturstarken Léindern in Potsdam gefundenen Tarifeinigung entspricht derjenigen des
Kollegen Teufel. Es soll allerdings nicht verhehlt werden, daf der Gesetzesantrag, der dort
von Seiten des Landes Hessen kursierte und der dann in der Erstfassung des Antrages der
Ldander Bayern und Nordrhein-Westfalen Eingang gefunden hat, im Hinblick auf die Lénder-
steuergarantie zusdtzlich von Potsdam deutlich abwich. “ Vgl. Rede von Waldenfels am 26.
Mirz 1993, Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Stenographische Protokolle des deutschen Bundes-
rates, 654. Sitzung, S. 100ff.

4% Dazu der Erste Biirgermeister der Freien und Hansestadt Hamburg Voscherau: ,,/ch mochte
Jjedenfalls namens der fiinf strukturstarken Linder Bayern, Baden-Wiirttemberg, Nordrhein-
Westfalen, Hessen und Hamburg, hier kenntlich machen, daf wir uns zeitgleich zum weiteren
Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens gemeinsam mit Herrn MP Biedenkopf zusammenfinden
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nicht unerheblichen finanziellen Verwerfungen fiir die finanzschwachen Lander
gefiihrt *!

Die Landergemeinschaft beauftragte den Vorsitzenden der Ministerprisidenten-
konferenz Biedenkopf, mit den finanzstarken Lindern Bayem, Baden-Wiirttem-
berg, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Hamburg eine einvernehmliche Einigung
herbeizufiihren.“? Die Linder einigten sich schlieBlich darauf, Uberschiisse im
Bereich zwischen 100% und 101% zu 15%, zwischen 101% und 110% zu 66%
und iiber 110% zu 80% heranzuziehen und diese Betridge mit einem Prozentsatz
abzuschopfen, der sicherstellt, daB die nach §10 Absatz 1 FAG ermittelten Aus-
gleichszuweisungen voll gedeckt waren.

Die neu gefaBte Landersteuergarantie stelite dariiber hinaus sicher, daB die nach
dem Finanzausgleich verbleibende Fehlbetrige an der Lindersteuerkraft bis 95%
des Landerdurchschnitts zur Hilfte (Bremer Klausel) und bis 100% des Lander-
durchschnitts zu einem Viertel (Hamburger Klausel) ersetzt wurden (Neufassung
des §10 III FAG).

Aus baden-wiirttembergischer Sicht war damit eine gewisse nivellierende Vollab-
schopfung der Finanzkraft iiber 110% beseitigt worden und den finanzstarken
Landern ein Anreiz belassen, da ihnen nach der Berechnung der Zuweisungen
immerhin 20% der tiber 101% bzw. 110% liegenden Finanzkraft verbleiben wiir-
de.*”® Den finanzstarken Lindern, deren Finanzkraft maximal 101% der durch-
schnittlichen Finanzkraft erreichte, wurde ein maximaler Betrag von 15% abge-
schopft, oder anders gewendet: diesen Landern verblieben 85% der iiberschiissi-
gen Finanzkraft. Durch eine entsprechende Regelung wurde dabei sichergestellt,
daB die Finanzkraftreihenfolge gewahrt blieb.**

werden, um die restliche Ausarbeitung des Potsdamer Ergebnisses konsensual vorzunehmen. “
Rede im Bundesrat am 26. Mérz 1993, Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Stenographische Proto-
kolle des deutschen Bundesrates, 654. Sitzung, S. 100ff.

“' Vgl. Finanzielle Auswirkungen des Landerfinanzausgleichs i.e.S. nach dem Vorschlag von
Bayern und Nordrhein-Westfalen (BR-Drs. 163/93) im Vergleich zum Vorschlag von Baden-
Wiirttemberg, Anhang 30

“2 Falls es zu keiner Einigung kommen sollte, wire eine Sondersitzung der Regierungschefs
und Finanzminister der betroffenen Lander erforderlich gewesen. Vgl. Ergebnisprotokoll der
Kaminrunde der Ministerprisidenten in der Landesvertretung Berlin, 25.3.1993; wurde am 31.
Mirz von der Staatskanzlei Sachsen an die MPK-Referenten der Linder verschickt.

“% ygl. B. Bueble, 1993, 2.2.0., S. 455

“* Einfligung eines neuen §10 IV FAG
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3. Der Gesetzesentwurf und seine Bewertung

3.1 Die Umsetzung des Gesetzesentwurfs zur Neuregelung der bundesstaatli-
chen Finanzbeziehungen

Die Linder hatten erreicht, daB der Bund von seinem urspriinglichen Nachforde-
rungskatalog abriickte, um die Verhandlungsergebnisse der Klausurgespriache
vom 11. bis 13. Méarz 1993 nicht zu gefihrden. Fiir die Lander hitte die Annahme
der nachtriglichen Forderungen zu finanziellen EinbuBen gegeniiber der Verhand-
lungsgrundlage, dem Gesetzesentwurf der Liander (BR-Drs. 163/93), gefiihrt.
Waihrend die finanzstarken Linder Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-Wiirt-
temberg mit 47 DM/Einwohner und Hessen mit 48 DM/Einwohner sowie die
neuen Liander*”® noch unterdurchschnittliche Verluste aufwiesen*, hitten die
restlichen Bundesléinder iiberdurchschnittliche Verluste erlitten.”” (siehe Schau-
bild 3) Die Lander demonstrierten auch in dieser Nachverhandlungsphase Einig-
keit und lehnten die Forderungen geschlossen ab.**

Baden-Wiirttemberg blieb es iiberlassen, die gravierendsten Elemente der Uber-
nivellierung des alten Finanzausgleichs in der gemeinsamen Verhandlung mit den
finanzstarken Lindern zu verbessern.*” Dennoch blieben die Reformen weit hin-
ter den urspriinglichen Forderungen von Baden-Wiirttemberg zuriick, weil sie zu
weiteren finanziellen Verwerfungen - gerade fiir die finanzschwachen Lander -

% Sachsen (-20 DM/Einwohner), Sachsen-Anhalt (-51 DM/Einwohner), Thiiringen (-54
DM/Einwohner), Brandenburg (-54 DM/Einwohner), Berlin (-100 DM/Einwohner) und Meck-
lenburg-Vorpommern (-53 DM/Einwohner). Vgl. Ergebnistableau zu den finanziellen Auswir-
kungen der Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs vom 19. April 1993, Anlage
eines Vermerks der Dienststellenleiters der saarlindischen Landesvertretung, J. Schwarzer, 23.
April 1993

“% Der durchschnittliche Verlust der Linder belauft sich auf 56 DM/Einwohner. Vgl. Ergeb-
nistableau zu den finanziellen Auswirkungen der Neuordnung des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs vom 19. April 1993, Anlage eines Vermerks der Dienststellenleiters der saarlandi-
schen Landesvertretung, J. Schwarzer, 23. April 1993

“7 Saarland (-95 DM/Einwohner), Schleswig-Holstein (-9 DM/Einwohner), Hamburg (-59
DM/Einwohner), Rheinland-Pfalz (-109 DM/Einwohner), Niedersachsen (-64 DM/Einwohner)
und Bremen (-89 DM/Einwohner). Vgl. Ergebnistableau zu den finanziellen Auswirkungen der
Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs vom 19. April 1993, Anlage eines Ver-
merks der Dienststellenleiters der saarlandischen Landesvertretung, J. Schwarzer, 23. April
1993

“% Auch das finanzstarke Hessen lehnte den Forderungskatalog des Bundes ab, weil die hohere
Einbeziehung der Gemeindefinanzkraft - bspw. von 50% auf 75% - die finanzstarken Lander,
mit Ausnahme von Bremen betroffen hitte. Hessen wire mit einer Summe von 600 Mio. DM
(20%) aufgekommen. Vgl. Vermerk des hessischen Finanzstaatssekretirs Geske zu Einsparvo-
lumen und Neuordnung des Linderfinanzausgleichs nach dem Solidarpakt, 43/93 - Fb, 8. April
1993

% vgl. B. Bueble, 1993, a.2.0., S. 455
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gefiihrt hitten. Die Ausgestaltung des horizontalen Ausgleichstarifs stellte einen
KompromiB der finanzstarken Lander dar, der v.a. von den bisher ausgleichsfrei-
en Lindern Bayern, Nordrhein-Westfalen und Hamburg gepragt wurde. Sie setzte
die maximale Abschopfungsquote mit 15% in der bisherigen toten Zone zwischen
100% und 101% sehr niedrig an.

Schaubild 3: Finanzielle Auswirkungen des Nachforderungsvorschlags des Bun-
desfinanzministeriums gegeniiber dem Gesetzesentwurf der Linder (BR-Drs.
163/93) in DM je Einwohner
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Quelle: Ergebnistableau zu den finanziellen Auswirkungen der Neuordnung des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs vom 19. April 1993, Anlage eines Vermerks der Dienststellenleiters der
saarldndischen Landesvertretung, J. Schwarzer, 23. April 1993

Dem erreichten Einigungsvorschlag stimmten letztendlich alle Lander zu. Baden-
Waiirttemberg, das diese Einigung als Erfolg ansah, zog danach seine Verfas-
sungsklage vor dem Bundesverfassungsgericht zuriick.*

Die Bundesregierung hatte ihren Gesetzesentwurf zur Neuordnung des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs am 20. April 1993 - noch vor der abschlieBenden
Einigung zwischen Bund und Lindern - in den Bundestag eingebracht.*' Auch

410

Vgl. B. Bueble, 1993, a.a.0., S. 455; R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 290 der die Aufgabe
der bisherigen Position von Baden-Wiirttemberg kritisiert.

“! Vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines
Gesetzes iiber MaBnahmen zur Bewiltigung der finanziellen Erblasten im Zusammenhang mit
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der Bundesrat legte seinen Gesetzesentwurf vor,"? der durch ein Anderungsge-
setz iiber die finanzielle Aufstockung des Fonds Deutsche Einheit*”® und durch ein
Investitionsforderungsgesetz Aufbau Ost** erginzt wurde.

Nach der Einigung zwischen Bund und Landern iiber die offenen Fragen der Be-
lastungsverteilung verabschiedete der Bundestag am 27. Mai in der 2. und 3. Le-
sung das Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms
(FKPG) mit den Anderungen.*”® Der Bundesrat stimmte dem entsprechend gefaB-
ten GesetzesbeschluB des Deutschen Bundestages am 28. Mai 1993 zu **¢

der Herstellung der Einheit Deutschlands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neu-
en Liandern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Entlastung der
offentlichen Haushalte, Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms, BT-
Drs. 12/4748, 20.4.1993

412 ygl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Gesetzesentwurf des Bundesrates, Entwurf eines Geset-
zes zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs, BT-Drs. 12/4750, 20.4.1993

13 Vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Gesetzesentwurf des Bundesrates, Entwurf eines Geset-
zes zur Anderung des Gesetzes iiber die Errichtung des Fonds Deutsche Einheit, BT-Drs.
12/4751, 20.4.1993. Der Gesetzesentwurf sah die Verstetigung der Finanzausstattung der neu-
en Lander fiir die verbleibende Ubergangsphase bis 1995 vor. Danach sollte der Fonds Deut-
sche Einheit um 3,705 Mrd. DM (1993) und um 10,7 Mrd. DM (1994) aufgestockt werden.

14 Vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), Gesetzesentwurf des Bundesrates, Entwurf eines Geset-
zes zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft und zur Forderung des wirtschaftlichen
Wachstums in den neuen Lindern (Investitionsforderungsgesetz Aufbau Ost), BT-Drs.
12/4752, 20.4.1993. Der Gesetzesentwurf sah zusitzliche Finanzhilfen fiir die neuen Lander
fur bedeutsame Investitionen vor. Danach sollte der Bund ab 1995 fiir eine Dauer von 15 Jah-
ren jahrliche Finanzhilfen nach Artikel 104a Absatz 4 GG in der Hohe von 6,6 Mrd. DM ge-
wihren. Die neuen Lander und Berlin sollten im gleichen Zeitraum in Hohe der vorgesehenen
Komplementirfinanzierung (10%) belastet werden.

15 Vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), EntschlieBungsantrag der Fraktionen der CDU/CSU,
SPD und FDP zum Entwurf des Gesetzes iiber Manahmen zur Bewiltigung der finanziellen
Erblasten im Zusammenhang mit der Herstellung der Einheit Deutschlands, zur langfristigen
Sicherung des Aufbaus in den neuen Lindern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs und zur Entlastung der o6ffentlichen Haushalte, (Gesetz zur Umsetzung des Fodera-
len Konsolidierungsprogramms - FKPG), Drucksachen 12/4401, 12/4748, 12/4801), BT-Drs.
12/5038; Anderungsantrag BT-Drs. 12/5051

416 vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), GesetzesbeschluB des Deutschen Bundestages, Gesetz
uber MaBnahmen zur Bewiltigung der finanziellen Erblasten im Zusammenhang mit der Her-
stellung der Einheit Deutschlands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neuen Lan-
dern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Entlastung der 6ffentli-
chen Haushalte, (Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms - FKPG),
BR-Drs. 350/93 und BR-Drs. 350/93(2)
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Das Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms mit der
Neufassung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs wurde am 23. Juni 1993 im
Bundesgesetzblatt*"’ verkiindet.

3.2 SchluBbemerkung - Versuch eines polit-6konomischen
Erkldrungsansatzes

Der Verhandlungsproze8 zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichssystems wurde im wesentlichen durch polit-6konomische Verhaltenswei-
sen und Mechanismen geprigt. Die Dokumentation des Verhandlungsablaufs hat
dabei deutlich aufgezeigt, wie die informelle Koordinierung auf der Arbeits- und
der politischen Ebene der Lander zu einem gemeinsamen Linderstandpunkt
fithrte.

Der EntscheidungsprozeB der Linder orientierte sich an den von Bund und ein-
zelnen Landern vorgelegten Modellen. In einem polit-6konomischen Erklarungs-
ansatz wird daher untersucht, ob bei der Entscheidungsfindung zu einem gemein-
samen Linderstandpunkt von einem an rationalen Kriterien orientierten Entschei-
dungsprozefB ausgegangen werden kann.

Der bundesstaatliche Finanzausgleich weist verschiedene Gestaltungsparameter
auf, die in den vergangenen Jahren meist von machtpolitischen Verhaltnissen in
Bundesrat und Bundestag diktiert wurden:*'®* den Verteilungssatz der Umsatzsteu-
er zwischen Bund und Linder (vertikaler Einnahmenausgleich), die Abschop-
fungsquote der Ausgleichszuweisungen zwischen den Lindern (horizontaler Lan-
derfinanzausgleich i.e.S.) und die Verteilungsquote zusitzlicher Erganzungszu-
weisungen des Bundes (vertikaler Finanzausgleich mit horizontaler Wirkung).
Diese Gestaltungsparameter legen die distributionspolitische Ausrichtung der Fi-
nanzbeziehungen zwischen Bund und Lindern fest. Wihrend der erste und der
dritte Parameter die Verteilung der Finanzzuweisungen zwischen Bund und Lin-
dern festlegen, regelt der zweite Parameter die Verteilung der Finanzzuweisungen
zwischen den Lindemn.

Die vorgelegten Modelle von Bund und Lindern werden daher unter dem Ge-
sichtspunkt der politischen und der 6konomischen Mehrheitsfihigkeit untersucht.
Dabei sollen anhand von Berechnungen der iiber- und unterdurchschnittlichen

417

Vgl. Bundesgesetzblatt, Jahrgang 1993, Teil I, Gesetz iiber Mafinahmen zur Bewiltigung
der finanziellen Erblasten im Zusammenhang mit der Herstellung der Einheit Deutschlands, zur
langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neuen Lindern, zur Neuordnung des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs und zur Entlastung der offentlichen Haushalte (Gesetz zur Umsetzung
des Foderalen Konsolidierungsprogramms - FKP; P. Selmer, 1994, 2.2.0., S. 334

“18 ygl. R. Peffekoven, Reform muB neuen Landern ab 1995 eine bessere Finanzausstattung si-
chern, in: Handelsblatt 27./28. November 1992
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Belastung der einzelnen Linder aufgrund der verschiedenen Modellvorschlige
der finanzschwachen und der finanzstarken Lander*” und des Thesenpapiers des
Bundes mogliche verteilungspolitische Mehrheiten abgeleitet werden. Die Be-
rechnungen zu dem bestehenden Finanzausgleichsmodell, hier: status-quo-Modell
dienen zur Kontrolle.”

Die Modellvorschlige der finanzstarken Lander Hessen und Baden-Wiirttemberg
fithren fiir die finanzschwachen Lander zu iiberdurchschnittlichen Belastungen
pro Einwohner. So wiirde das Modell von Baden-Wiirttemberg fiir das Saarland
zu einer Belastung pro Einwohner fiihren, die um das 1,81-fache iiber dem Lén-
derdurchschnittswert liegt.* Ahnliches ist auch fiir Bremen (2,31%), Hamburg
(1,51%), Schleswig-Holstein (1,14%) und Niedersachsen (1,23%) festzustellen.
Selbst Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg wiirden mit dem 1,17-
fachen bzw. 1,03-fachen Wert eine iiberdurchschnittliche Belastung/Einwohner
aufweisen. Anders dagegen beim Modell von Hessen: Dort weisen die finanzstar-
ken Lander Nordrhein-Westfalen (0,729%), Hamburg (0,75%), Bayern (0,654%),
Baden-Wiirttemberg (1,01%) und Hessen (1,03%) unterdurchschnittliche bis
durchschnittliche Belastungen auf.

Die Uberpriifung der Modelle der finanzschwachen Lander Bremen und Saarland
filhren zu anderen Ergebnissen. Nach dem Bremer Modell werden alle finanz-
schwachen Liander, wie Niedersachsen (0,26%), Rheinland-Pfalz (0,15%), das
Saarland (0,81%), Bremen (0,82%) und Schleswig-Holstein (0,21%) unterdurch-
schnittlich belastet. Selbst die bisher ausgleichsfreien Linder Nordrhein-Westfa-
len und Bayern weisen mit 1,14% bzw. 1,01% leicht iiberdurchschnittliche Bela-
stungen auf. Die finanzstarken Linder Hessen (1,47%) und Baden-Wiirttemberg
(1,51%) pro Einwohner wiirden nach dem Bremer Modell eine iiberdurchschnitt-
liche Belastung pro Einwohner aufweisen. Fiir das Saarland-Modell lassen sich
vergleichbare Ergebnisse ableiten. Lediglich die Belastungs- und Entlastungsquo-
ten fallen etwas hoher bzw. niedriger aus als beim Modell von Bremen.

Das Bundesmodell fithrt im Vergleich zu den Lindermodellen zu erstaunlichen
Ergebnissen: Bis auf die Sanierungsldnder Saarland (1,34%) und Bremen (1,82%)
und den Stadtstaat Hamburg (1,49%) wiirden die anderen finanzstarken und fi-
nanzschwachen Lander durchschnittliche bis unterdurchschnittliche Belastungen
aufweisen. Die Untersuchungsergebnisse bestitigen damit noch einmal, daB das

*'° Bei dieser Betrachtung wird das Modell von Rheinland-Pfalz ausgespart, weil keine fiir die
Berechnung erforderlichen Daten vorlagen.

2 vgl. Uber- bzw. unterdurchschnittliche Belastungen der einzelnen Linder nach den Modell-
vorschlagen von Bund und Lindern in vH., Anhang 22

1 Vgl. Uber- bzw. unterdurchschnittliche Belastungen der einzelnen Lander nach den Modell-
vorschliagen von Bund und Liandern in vH., Anhang 22
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Bundesmodell eine fiir die Sanierungsldnder zu einseitige Belastung ergeben hat-
te.

Das bayerische Modell fiilhrte wie auch das Modell von Bremen zu unterdurch-
schnittlichen Belastungen bei allen finanzschwachen Lindern - bis auf das Saar-
land (1,6%) - und den bisher ausgleichsfreien Landern. Neben dem Saarland wie-
sen lediglich Baden-Wiirttemberg (1,43%) und Hessen (1,45%) als bisherige
Zahlerldnder iiberdurchschnittliche Belastungen auf. Die berechneten Daten zei-
gen jedoch, daB die Belastungswerte des bayerischen Modells dem bisherigen Fi-
nanzausgleichsmodell am nichsten kommen. Der Entwurf des Landes Bayern bot
die geringste Reformperspektive. Der Finanzausgleich sollte unter der Einbezie-
hung der neuen L#nder unverandert fortgefilhrt werden. Damit bedurfte das
bayerische Modell - anders als die Vorschlige der anderen Linder - keiner Ver-
fassungsidnderung. Das Aussparen von detaillierten Reformvorschliagen zum Lin-
derfinanzausgleich i.e.S. und den Bundeserginzungszuweisungen boten jedoch
Anreize zu einer moglichen Kompromiffindung.

Die Auswirkungen der Modellvorschlige der Linder und des Bundes waren fast
identisch. Gegeniiber dem Landerdurchschnitt wurden die neuen Lander - bis auf
Berlin - geringfiigig bessergestellt. Das mégliche Verhalten der neuen Lénder
hinsichtlich eines Modellvorschlages war demnach indifferent.

Die Ubertragung der verteilungspolitischen Effekte auf den politischen Entschei-
dungsprozeB der Linder im Bundesrat untersucht nun in einem zweiten Schritt,
welches Modell die groBten Chancen hitte, mit Mehrheit angenommen zu wer-
den. Dabei werden zuerst die Abweichungen der in Anhang 22 berechneten
durchschnittlichen Belastungen vom eigentlichen Durchschnittswert aller Lander
(hier: 1,0%) berechnet und mit den jeweiligen Stimmen der Linder im Bundesrat
gewichtet, 2

Die Berechnungen dieses polit-6konomischen Modells ergeben fiir die alten Lin-
der (-4,99%) und die neuen Linder (-5,09%) eine deutliche Priferenz fiir das
Modell von Bremen, gefolgt vom Modellvorschlag des Saarlandes mit einem
Wert von -4,22% fiir die alten Lander und von -4,35% fiir die neuen Linder.*?

Die Modellvorschlige der finanzstarken Lander Baden-Wiirttemberg und Hessen
weisen mit einem Wert von 5,7%/5,61% bzw. 8,38%/8,3% die geringste Prife-

“2 Die Lénder verfiigten 1992/1993 im Bundesrat iiber 68 Stimmen. Davon entfallen jeweils
sechs Stimmen auf Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg, Bayern und Niedersachsen, je-
weils vier Stimmen auf Berlin, Brandenburg, Hessen, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Sachsen-
Anhalt, Thiiringen und Schleswig-Holstein sowie jeweils drei Stimmen auf Bremen, Saarland,
Hamburg und Mecklenburg-Vorpommern.

B ygl. Gewichtete Stimmenanteile der Modellvorschlige von Bund und Lindem - ein polit-
6konomisches Modell, Anhang 23
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renz bei einer Mehrheitsentscheidung auf. Auch das Bundesmodell diirfte nach
diesen Berechnungen keine ausreichende Mehrheit im Bundesrat finden, da die
Werte mit 2,43% bzw. 2,31% deutlich iiber den vergleichbaren Werten der Mo-
delle der finanzschwachen Landern liegen.

Der bayerische Reformvorschlag weist - wie auch das status-quo-Modell - mit -
1,67% bzw. -1,75% einen relativ giinstigen gewichteten Stimmenanteil auf. Im
Vergleich zu den anderen Reformvorschligen der Linder Saarland und Bremen
hat das Modell jedoch den Vorteil, daB es keiner verfassungsiandernden Mehrheit
bedarf. Daher war dieses Modell der erstbeste Losungsvorschlag der Landerebe-
ne, der von der Mehrheit der Linder unter polit-6konomischen Gesichtspunkten
praferiert werden wiirde.
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VIERTES KAPITEL

WURDIGUNG DER NEUREGELUNG DES BUNDES-
STAATLICHEN FINANZAUSGLEICHS 1995
AUS ALLOKATIONSTHEORETISCHER
SICHT

. VORBEMERKUNG

Das letzte Hauptkapitel dieser Arbeit wiirdigt die 1995 umgesetzte Neuregelung
des bundesstaatlichen Finanzausgleich unter allokationstheoretischen Gesichts-
punkten.

Dabei bedient sich der Verfasser eines computergesteuerten Finanzausgleichsmo-
dells, um die einzelnen Stufen des horizontalen Finanzausgleichs zu analysieren.'
Die finanz- und rechtswissenschaftliche Literatur hat in zahlreichen Beitragen zur
Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystem bereits Stellung be-
zogen.” Dies hat sich im Vorfeld der Klagen von Baden-Wiirttemberg, Bayem
und Hessen vor dem Bundesverfassungsgericht noch weiter verstérkt.®

' Das Finanzausgleichsmodell ist in Excel 5.0 programmiert. Der Aufbau des Finanzaus-
gleichsmodells orientiert sich am Modell des Bundesfinanzministeriums.

2 Vgl. M. Hummel, W. Nierhaus, 1994, a.a.0., Kurzfassung abgedruckt in; Ifo-Schnelldienst,
3/94, S. 3-11; U. Hade, Finanzausgleich: die Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnah-
men im Recht der Bundesrepublik Deutschland und der Europiischen Union, 1996, Tiibingen;
R. Peffekoven, Finanzausgleich im Spannungsfeld zwischen allokativen und distributiven Ziel-
setzungen, in: Probleme des Finanzausgleichs in nationaler und internationaler Sicht, Beihefte
zur Konjunkturpolitik, 41, 1993, S. 11-27; ders., 1994, a.a.O., S. 281-311; P. Selmer, 1994,
a.a.0,, S. 331-357; ders., 1995, a.a.O., S. 978-984; R. Wendt, 1996, a.a.0., S.16-33; St.
Homburg, 1994, a.a.0., S. 312-330; ders., 1996/7, a.a.0., S. 336-339; ders., 1996, (Vorab-
exemplar des Verfassers), a.a.0.; C. Esser, Der neue Landerfinanzausgleich, Undurchschau-
barkeit als Prinzip, in: Wirtschaftsdienst, 1994/7, S. 358-364; K.-D. Henke u.a., Intergovern-
mental Fiscal Relations After German Unification: Problems and Solutions, in: P.J.J. Welfens,
Economic Aspects of German Unification, Expectations, Transition, Dynamics and Internatio-
nal Perspectices, 1996, S. 99-133;

* Antrag des Landes Hessen auf Normenkontrolle gemaB Art. 93 Absatz 1 Nr. 2 GG, Einbrin-
gung durch den ProzeBbevollmichtigten des Landes Hessen Prof. Dr. Heun am 5. Januar
1999; Antrag der Regierung des Landes Baden-Wiirttemberg auf Normenkontrolle, a.a.0.,
1998; Antrag der Regierung des Landes Bayern auf Normenkontrolle, 1998, a.a.O.; R. Peffe-
koven, a.a.0., 1998a; R. Peffekoven, a.a.0., 1998b, S. 71ff, Bertelsmann-Stiftung u.a., a.a.0.,
1998; Auf dem Weg zu einem effizienteren Staat: Reform der foderalen Finanzbeziehungen, in:
OECD-Wirtschaftsberichte 1997-1998 fiir Deutschland, 1998, S. 80-111; FéderalismusGe-
rechte Finanzpolitik - mehr Selbstindigkeit und klare Verantwortung, in: Bundesministerium
der Finanzen (Hrsg.), Symmetrische Finanzpolitik 2010 - Reformen: National entscheiden und
international mitgestalten, S. 25-30, August 1998; H. W. Arndt, a.a.0., 1997, B. Huber, K.
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Von wissenschaftlichem Interesse ist aber auch die Ausgestaltung der Sanie-
rungshilfen fiir die Haushaltsnotlageldnder Bremen und Saarland. Bisher gibt es
nur wenige wissenschaftliche Untersuchungen zu den Sanierungs-Bundesergin-
zungszuweisungen der Haushaltsnotlageldnder. Mit dem ablaufenden Finanzaus-
gleichsjahr 1998 endet der in den Solidarpaktverhandlungen festgelegte Sanie-
rungszeitraum von fiinf Jahren. Erste Gespriche zur Fortfilhrung der Sanierungs-
hilfen haben schon stattgefunden.*

In einer theoretischen und empirischen Analyse wird die Effizienz der Bundeser-
ginzungszuweisungen als Instrument zum Abbau der Haushaltsnotlage unter-
sucht. Die empirische Uberpriifung der Haushaltsnotlagelinder Bremen und Saar-
land wird um einige wenige alte Lander und die neuen Lénder erweitert. Anhand
des Wachstumsmodells von Domar wird die langfristige Entwicklung bestimmter
finanzpolitischer Kennziffern dieser Lander untersucht. Dabei wird analysiert, ob
fiir diese Lander langfristig eine #hnliche Haushaltsnotlagesituation vorliegen
konnte.

Lichtblau, a.a.0., 1998, S. 1ff; dies., Konfiskatorischer Finanzausgleich verlangt eine Reform,
in: Wirtschaftsdienst, 1998, Heft 3, 78. Jg, S. 142-147; B. Huber, a.a.0., 1998, S. 242-256;
Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, JG 1997/98,
Ziffer 339fF, Neuer Verteilungsstreit zwischen West und Ost, in:. DIW-Wochenbericht, Nr. 7,
1998, S. 133ff;.; H. W. Arndt, a.a.0., 1998, S. 71fF; E. Huber, a.a.0., 1998, S. 71ff; E. Teu-
fel, a.a.0., 1997, A. Ottnad, E. Linnartz, a.a.0., 1997, Modell eines neuen Finanzausgleichs,
Gemeinsames Schreiben der Ministerprisidenten der Linder Baden-Wiirttemberg und Bayern
am 12. Mirz 1998

* Der Finanzplanungsrat hat in seiner 85. Sitzung am 25. Juni 1997 einer Bund-Linder-
Arbeitsgruppe zum Fortgang der Haushaltssanierung von Bremen und des Saarlandes einge-
setzt. Als Mitglieder wurden neben den Vertretern des Bundes und der Lander Bremen und
Saarland Vertreter der Linder Bayern, Brandenburg, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein
und Thiringen bestimmt. Nachdem die Arbeitsgruppe am 3.9.1997, 8.10.1997, 12.11.1997,
14.1.1997 und am 4.2.1998 getagt hat, wurde am 11. Februar 1998 der AbschluSbericht der
Bund-Linder-Arbeitsguppe vorgelegt. Vgl. Bundesministerium der Finanzen, AbschluSbericht
der Bund-Linder-Arbeitsgruppe ,, Forigang der Haushaltssanierung in der Freien Hansestadt
Bremen und Saarland“, 11. Februar 1998
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II. VERTIKALER EINNAHMENAUSGLEICH UNTER ALLOKA-
TIONSTHEORETISCHEN GESICHTSPUNKTEN

1. Die Aufgaben- und Ausgabenkompetenz der Linder
nach der Reform

Die geltende Finanzverfassung weist bei der Aufgaben-, Ausgaben- und der Ein-
nahmenverteilung VerstoBe gegen die wichtigsten Allokationskriterien der Auto-
nomie, der Konnexitét und der fiskalischen Aquivalenz auf.’

Der Lastenverteilungsgrundsatz zwischen Bund und Lindern nach Artikel 104a
Absatz 1 GG wird durch die Gemeinschaftsaufgaben nach Artikel 91a und b GG,
die Geldleistungsgesetze nach Artikel 104a Absatz 3 GG, die Bundesauftrags-
verwaltungsverwaltung nach Artikel 104a Absatz 3 GG und die Finanzhilfen nach
Artikel 104a Absatz 4 GG durchbrochen. Der Bund erl4Bt gesetzliche Regelun-
gen, die eine Ausgabenverpflichtung der nachgeordneten Ebene nach sich ziehen.
Diese Formen der Mischfinanzierung verletzen das Prinzip der Konnexitét, da die
Ausgabenverantwortung der Aufgabenkompetenz nicht folgt.

Die Landerebene lehnte die Riickgewinnung von Kompetenzen in ,, ureigenen*
Bereichen ab, wie bspw. dem Offentlichen Personennahverkehr, dem Schienen-
personennahverkehr und dem kommunalen StraBenbau.® Der Bund finanziert in
diesem Zusammenhang Infrastrukturaufgaben, die eindeutig bei nachgeordneten
Gebietskorperschaften angesiedelt sind. Dabei hatte der Bund die Mitfinanzie-
rung beim Schienenpersonennahverkehr, beim 6ffentlichen Personennahverkehr
und beim kommunalen StraBenbau von insgesamt 14 Mrd. DM in die Verhand-
lungen zum Foderalen Konsolidierungsprogramm eingebracht. Die Lander lehnten
dieses Ansinnen jedoch ab.

Damit wiederholte sich eine ldngst bekannte Situation: Die Lander pochen auf die
Starkung des Foderalismus, ohne die finanziellen Konsequenzen eines Zuriick-
drangens des zentralstaatlichen Einflusses zu tragen.” Die bundesstaatliche Kom-
petenzverteilung verschiebt sich damit weiter in Richtung Bund und zwar mit der
Zustimmung der Lander - wie in den vergangenen Jahren zuvor.®

5 Vgl. Ch. B. Blankart, Die Schwiiche der Finanzverfassung, in: Handelsblatt, 21.3.1996; ders.,
1995, a.a.0., S. 453ff; M. Hummel, W. Nierhaus, 1994, a.a.0., S. 132ff; R. Peffekoven,
1993, a.a.0,, S. 15fF.

¢ Die Kommunen betrachten die Aufgaben beim kommunalen StraBenbau, wie bspw. den auf-
wendigen Riickbau von StraB3en als ,,ureigene ** Aufgabe.

7 Vgl. M. Hummel, W. Nierhaus, 1994,2.2.0., S. 133

¥ Vgl. Rede von Bundesprisident R. Herzog zum 50. Jahrestag der Konstituierung des Land-
tags von Nordrhein-Westfalen und zum Foderalismus in Deutschland, Pressemitteilung des
Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung am 2. Oktober 1996
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Dabei bietet die Grundgesetzinderung vom 27. Oktober 1994 den Landern
durchaus neue Gestaltungsmoglichkeiten. Das Gesetzgebungsrecht des Bundes
bei der konkurrierenden Gesetzgebung nach Artikel 72 GG wurde mit der Ver-
fassungsianderung am 27. Oktober 1994 modifiziert. Die konkurrierende Gesetz-
gebung des Bundes greift danach nur noch, soweit es zur Herstellung gleichwerti-
ger und nicht mehr einheitlicher Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder zur
Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit erforderlich ist. Diese Verfassungs-
regelung eroffnet zumindest den Landern die Moglichkeit, Kompetenzen zuriick-
zuholen. Bayern hat zwischenzeitlich eine Initiative dazu angekiindigt.’

Gleichzeitig wird damit aber auch die Autonomie der Linder untergraben. Der
Bund nutzt die Instrumente der Mischfinanzierung wie bspw. die Gemeinschafts-
aufgaben nicht nur fiir die Beteiligung an der Finanzierung, sondern auch fiir sein
aktives Mitwirken an der Rahmenplanung fiir Hochschulbau, Stadtebau oder Kii-
stenschutz. Dies trifft auch auf die Finanzhilfen nach Artikel 104a Absatz 4 GG
zu, deren Zweckbindung die Haushaltsautonomie der Lander verringert. Die For-
derung des wirtschaftlichen Wachstums stellt dabei immer eine Generalklausel
fiir den Bund dar, um auf die Linder- wie auch die Kommunalinvestitionen ein-
zuwirken."® Gerade die zweckgebundenen Finanzhilfen fiir die neuen Lander im
Rahmen des Investitionsférderungsgesetzes ,, Aufbau Ost*“ ab 1995" fithren zu
einem Einschnitt in die Autonomie der neuen Linder iiber einen lingeren Zeit-
raum hinweg.

Ein besonderes Beispiel fiir das Auseinanderfallen der Aufgaben- und Ausgaben-
verantwortung liefert die Regelung des Bundessozialhilfegesetzes nach Artikel
104a Absatz 3 GG. Der Bund hat die Vermischung der Verantwortlichkeiten ge-
rade in den vergangenen Jahren genutzt, um die Ausgabenverantwortung auf die
unterste Ebene der Kommunen abzuwilzen.”? Den Kommunen werden damit zu-
sétzliche finanzielle Lasten aufgebiirdet, weil sie die Verwaltungs- und Finanzie-
rungskompetenz haben. Dieser VerstoB gegen das Prinzip der institutionellen
Symmetrie, der schon Ende der 80er Jahre im Rahmen der Albrecht-Initiative Ge-

° Bayern méchte sich iiber die Offungsklausel des Artikel 125a Absatz 2 GG die Gesetzge-
bungskompetenz fiir den Hochschulbereich, fiir die Grundlagenforschung bspw. in der Bio-
und Gentechnik und fiir die Krankenhausfinanzierung zuriickholen. Vgl. Rede des bayerischen
Ministerpriasidenten E. Stoiber, Foderalismus durch Wettbewerb starken - Kompetenzen fiir
Bayern zuriickholen, 28. November 1996, Bayern will Freirdume nutzen, in: FAZ; 29.11.1996
' vgl. K.D. Henke, G.F. Schuppert, 1993, 2.2.0., S. 62fF.

' Im Rahmen des Investitionsforderungsgesetzes Aufbau Ost flieBen seit 1995 fiir die Dauer
von 10 Jahren zweckgebundene Mittel von jahrlich 6,6 Mrd. DM. Vgl. Bundesministerium der
Finanzen, Finanzbericht 1997, S. 137

2 Vgl. u.a. das 1. und 2. Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramm der Bundesregie-
rung, das mit der Begrenzung der finanziellen Leistungen fiir die Arbeitslosenhilfe die Ausga-
ben fiir die Sozialhilfe angehoben hat.
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genstand der Diskussionen war, fiihrt auch wieder in den 90er Jahren anlaBlich
einer ansteigenden und strukturell bedingten Arbeitslosigkeit zu verstarkter Kri-
tik.” Sinnvoller wire es, eine Konnexitit zwischen Gesetzgebungs- und Finanzie-
rungskompetenz herzustellen. Nur so lieBe sich nach dem Veranlassungsprinzip
eine Konnexitit zwischen den Aufgaben und den Ausgaben erreichen. Dazu be-
darf es jedoch einer generellen Anderung des Artikels 104a Absatz 1 GG, der die
Lastenverteilung nach dem Veranlassungsprinzip regelt."

2. Die Steuereinnahmen- und Steuerertragshoheit der foderalen
Gliedstaaten

Die Bundeslander haben mit der vertikalen Verteilung der Steuergesetzgebungs-
kompetenzen, der Ausgabenlasten und der Steuerertragsverteilung nur noch mar-
ginale selbstandige Bestimmungsméglichkeiten iiber Ausgaben und Einnahmen.
Dies wird auch deutlich, wenn die Verteilung der kassenmiaBigen Steuereinnah-
men niher betrachtet wird. Der Anteil der Landersteuern am gesamten Steuerauf-
kommen fillt mit einem Anteil von 4,4% (1997) verhiltnismaBig gering aus. Der
Anteil der Bundessteuern mit 17,8% (1997) und der Gemeindesteuern mit 8,2%
(1997) ist wesentlich hoher.”” Der Bund hat gerade in den letzten Jahren von sei-
ner Steuergesetzgebungs- und ertragshoheit durch die wiederholte Erhebung des
Solidaritatszuschlags Gebrauch gemacht. Die Kommunen dagegen haben seit
1963 (12,6%) einen Riickgang ihres Steueranteils am Gesamtaufkommen zu ver-
zeichnen. Dieser belduft sich fiir 1997 auf 8,2%.

Die ohnehin eingeschrinkte Steuereinnahmenautonomie der Linder wurde mit
der Abschaffung der Vermogensteuer ab 1997 noch weiter verringert.' Eine dhn-
liche Entwicklung erlitt die kommunale Ebene mit der Abschaffung der Gewer-
bekapitalsteuer. Gerade aus allokationstheoretischer Sicht ist es nicht wiinschens-
wert, wenn eine Kompensation durch den méglichen Wegfall der Gewerbekapi-
talsteuer iiber eine entsprechende Beteiligung an der Umsatzsteuer erfolgt und
nicht iiber die Einrdumung eines Hebesatzrechts zur Einkommen- und Korper-

" Bundesprasident R. Herzog fiihrte dazu aus: ,, Auf Dauer kann es, wie ich auch heute noch
meine, nicht angehen, daf in vielen Fdllen der Bund anschafft, die Linder und Kommunen
aber zahlen. “ Vgl. Rede von Bundesprasident R. Herzog zum 50. Jahrestag der Konstituie-
rung des Landtags von Nordrhein-Westfalen und zum Féderalismus in Deutschland, Pressemit-
teilung des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung am 2. Oktober 1996; H.
Scherf, Biirgermeister des Stadtstaates Bremen, in: Wirtschaftswoche, 16. Mai 1996

" Vgl. K.D. Henke, G.F. Schuppert, 1993, 2.2.0., S. 63

"* Vgl. Anteil der Gemeinschafts-, der Bundes-, der Lander- und der Gemeindesteuern am ge-
samten Steueraufkommen von 1963-1997 in %. Anhang 31

' Vgl. SchleuBer will den Landern die Vermogensteuer retten, in: FAZ, 15.4.1996; Neuer-
Vermogensteuer-VorstoB, in: FAZ, 29.10.1996
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schaftsteuer.”” Das vom Parlamentarischen Rat vorgesehene Trennsystem wird
damit mehr und mehr zu einem richtigen Verbundsystem: Die Gemeinschafts-
steuern aus Einkommen-, Korperschaft- und Umsatzsteuer betrugen 1997 rd.
70% des gesamten Steueraufkommens. Der Anteil der Lander- und der Kommu-
nalsteuern verlduft daher nur noch im Marginalbereich.®

Eine Finanzverfassung, die die Gesetzgebungshoheit aus Griinden des einheitli-
chen Steuerrechts dem Bund iibertrigt und die marginale Steuerertragshoheit bei
den nachfolgenden foderalen Ebenen beldBt, fiihrt zu Fehllenkungen. Es werden
nicht die 6ffentlichen Leistungen zur Verfiigung gestellt, nach denen ein dringen-
der Bedarf besteht.” Die Gebietskorperschaften konnen de facto nicht mehr die
Kosten ihrer Beschliisse tragen, weil die Steuereinnahmen exogen durch die zen-
trale Gesetzgebung bestimmt werden. Das Verbundsystem beraubt Bund, Lander
und Gemeinden ihrer Moglichkeit, das Aufkommen an den Finanzbedarf anzu-
passen. Die Steuern verlieren damit zusehends ihre Steuerungsfunktion, da Nutz-
nieBer, Entscheidungstriager und Steuerzahler unterschiedlichen Ebenen angeho-
ren.”

Die Auswirkungen dieser ,, institutionellen In-Kongruenz“?, die mit einer zuneh-
menden Zentralisierung einhergeht, fiihren zu negativen Anreizwirkungen, die ge-
rade in den 90er Jahren verstirkt festzustellen sind: geringeres Sparen, hohere

7 vgl. Stidtetag will Beteiligung am Umsatzsteuervolumen, in: Handelsblatt, 23.10.1996;
K.H. Hansmeyer, H. Zimmermann, Bewegliche Einkommensbesteuerung durch die Gemein-
den, in: Wirtschaftsdienst, 1991/7, S. 644, A. Boss, Fiir eine kommunale Einkommensteuer, in:
FAZ, 16.12.1994. Im Gegensatz dazu St. Homburg, 1996, S. 339, der einer Gewihrung des
Hebesatzrechts zur Einkommen- und Kérperschaftsteuer fiir die Kommunen kritisch gegen-
uibersteht.

'® Diese Entwicklung ist durchaus zu befiirchten, da der Druck auf die Absenkung der Gewer-
be- und der Gewerbeertragsteuer im Rahmen der Wettbewerbsféhigkeit zunimmt. Wie schon
bei der Gewerbekapitalsteuer wird eine Beteiligung an der Umsatzsteuer als kompensatori-
sches Mittel diskutiert. Die L#inderebene diskutiert mit dem Bund iiber die Abschaffung der
KfZ-Steuer ab 2003 und deren Umlegung auf die Mineralolsteuer. Die Lander wiirden damit
eine weitere Landessteuer verlieren. Das Aufkommen aus der Mineralélsteuer steht dem Bund
zu. Die Linder wollen daher eine Beteiligung an der Mineralélsteuer, was der Bund ablehnt,
oder eine Anderung der Einkommen- bzw. Umsatzsteuerverteilung. Vgl. Die Lander sollen bei
der KfZ-Steuer zugreifen, in: FAZ, 26.2.1997; Die Zeit, 7.3.1997

' ygl. K. Littmann, 1991, a.2.0., S 34fF; St. Korioth, 1996, 2.a.0., S. 339fF.

® Dies wird gerade bei der Zerlegung der Einkommen- und Kérperschaftsteuer nach dem
Wohnortprinzip und dem Betriebsstéttenprinzip deutlich. Vgl. Ch. B. Blankart, 1995, 2.a.0,, S.
452fF; ders., Offentliche Finanzen in der Demokratie, 2. Auflage, Miinchen, 1994, v.a. 26.
Kapitel: Finanzverfassung im Bundesstaat: Das Problem des fiskalischen Foderalismus.

! Die institutionelle Kongruenz erfiillt nach Blankart (1995) das Zusammenfallen von Nutz-
niefern, Entscheidungstréigern und Steuerzahlern. Vgl. Ch. B. Blankart, 1995, a.a.O., S. 451fF.
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Ausgaben, Anstieg der Verschuldung.”? Die Uberpriifung des empirischen Da-
tenmaterials zeigt die Unzuldnglichkeiten der vertikalen Einnahmenverteilung in-
folge der Durchbrechung des Allokationskriterien deutlich auf.

Die Staatsausgabenquote oder einfacher die Staatsquote weist seit 1989 einen
Anstieg von 45,3% auf 49,6% in 1997 auf.® Die Staatsquote lag zu Beginn der
80er Jahre mit 50,0% schon einmal sehr hoch. Auch bei der Ausgabenquote der
Gebietskorperschaften kann man seit 1989 einen Anstieg von 31,2% auf 35,5%
(1993) feststellen. Erst in den letzten vier Jahren ist aufgrund des Konsolidie-
rungsdrucks ein Riickgang auf 32,5% zu verzeichnen. Die fehlende Preislenkung
der Steuereinnahmen fiihrte v.a. in den 90er Jahren - im Zuge der deutschen Ein-
heit - zu Finanzierungsliicken, die iiber eine Erh6hung der Nettokreditaufnahme
ausgeglichen wurden.

Die Verschuldung der Gebietskérperschaften® einschlieBlich der Sondervermé-
gen betrégt fiir 1997 insgesamt 2.284,1 Mrd. DM. Das Tempo der Verschuldung
hat sich seit 1990 verstirkt. Damals lag die Verschuldung mit 1.053,5 Mrd. DM
noch um die Hélfte unter dem Schuldenstand von 1997. Der Anteil des Bundes an
der Gesamtverschuldung weist mit 53,0% (1997) einen relativ geringen Riickgang
von urspriinglich 54,4% (1990) auf. Dies mag daran liegen, daB der Bund gerade
in den vergangenen Jahren seine Refinanzierungsméglichkeiten stirker genutzt
hat. Die Wachstumsraten der Verschuldung des Bundes sind bis auf 1990, 1991
und 1993 niedriger als die der Liander. Die Lander haben in den vergangenen Jah-
ren stindig ihre Neuverschuldung erhéht.”® Mit Wachstumsraten von 10,4%
(1992), 11,5% (1993), 8,5% (1994), 8,7% (1995) und 9,2% (1996) weisen sie
Wachstumsraten auf, die nur geringfiigig kleiner bis hoher ausfallen als die ver-
gleichbaren Wachstumsraten des Bundes. Selbst die Kommunen weisen in den
vergangenen Jahren ein Verschuldungswachstum auf, das teilweise iiber denen
der Lander oder des Bundes liegt, wie bspw. in 1996 mit 9,8% oder in 1991 mit
8,3%.

Die Kreditfinanzierungsquote, eine der aussagekriftigsten Haushaltsindikatoren,
zeigt fur Bund und Lander seit 1990 einen kriftigen Anstieg. Der Bund weist mit
Zuwichsen von 12,3% (1990), 12,9% (1991) und 14,5% (1993) iiberdurch-

2 ygl. R. Wendt, 1996, a.a.0., S. S. 28ff; Ch.B. Blankart, 1995, a.a.0., S. 451ff; ders., Die
Schwiche der Finanzverfassung, in: Handelsblatt, 21.3.1996; H. Grossekettler, Die deutsche
Finanzverfassung nach der Finanzausgleichsreform, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts-
und Gesellschaftspolitik, 39, 1994, S. 83fF.

# Vgl. Ausgaben des Staates und seiner Gebietskorperschaften von 1950-1997 in Mrd. DM,
Anhang 32

* Vgl. Verlauf der Verschuldung von Bund, Landern, Gemeinden und Sondervermdgen von
1950 - 1997, Anhang 33

» Vgl. Zuwachs der Verschuldung bei Bund, Liandern und Gemeinden sowie deren Anteile an
der Gesamtverschuldung von 1950-1997, Anhang 34
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schnittliche Kreditfinanzierungsquoten auf, die das Niveau der 80er Jahre errei-
chen.” Mit einer Quote von 17,2% erreichte der Bund im Jahr 1996 die bisher
hochste relative Zunahme der Nettokreditaufnahme. Die Lander weisen seit 1990
einen Anstieg ihrer Kreditfinanzierungsquote auf. Diese hat sich im Zeitverlauf
von 4,0% (1989) auf 8,5% (1997) verdoppelt.

[1I. KONSEQUENZEN DER OKONOMISCHEN UNZULANG-
LICHKEITEN DES BUNDESSTAATLICHEN FINANZ-
AUSGLEICHS AUS DER SICHT DER THEORIE
WACHSENDER STAATSAUSGABEN

1. Die Entwicklung der Staatstitigkeit nach den
Wagnerschen Gesetzen

Die Finanzwissenschaft in Deutschland versuchte schon zu Beginn dieses Jahr-
hunderts, diesen schleichenden Zentralisierungsproze8 anhand der langfristigen
Entwicklung der Staatstitigkeit in GesetzesmaBigkeiten zu erklaren und empi-
risch zu iiberpriifen. Gleichzeitig war mit der finanzwissenschaftlichen Analyse
eine normative Wertediskussion iiber die zukiinftige Bedeutung des Staates ver-
bunden: entweder Wohlfahrtsstaat oder Leviathan-Staat.”’ Die Entwicklung der
Staatstitigkeit war AnlaB verschiedener Veroffentlichungen, wobei die Wagner-
schen Gesetze und das Popitz’sche Gesetz die bedeutendsten sind.

Der osterreichische Kathedersozialist A. Wagner formulierte zum ersten Mal
1863 sein ,, Gesetz der wachsenden Ausdehnung der offentlichen und speziell der
Staatstdtigkeit “*, das er Ende des 19. Jahrhunderts mit dem oft zitierten ,, Gesetz
der wachsenden Staatstdtigkeit” konkretisierte”. Fiir den Bereich der offentli-
chen Finanzwirtschaft folgerte Wagner daraus das ,, Gesetz der wachsenden Aus-

% Vgl Ausgaben, Nettokreditaufnahme und Kreditfinanzierungsquote der Gebietskorperschaf-
ten von 1950-1997 in Mrd. DM, Anhang 35

" ygl. hierzu H. H. Francke, 1991, a.a.0., S. 3ff; A. Hildebrandt, Politisch-Okonomische Ur-
sachen und 6konomisch-institutionelle Restriktionen der Entwicklung offentlicher Finanzen -
Ein Beitrag zur Theorie des Staatshaushalts, Europiische Hochschulschriften, Bd. 1744,
Frankfurt usw., 1995, S. 9; G. Weinert, Offentliche Defizite und Schulden in den groBen Indu-
strielandern seit den siebzigern Jahren, in: Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik,
1996, 41, S. 129fF

% ygl. A. Wagner, Die Ordnung des sterreichischen Staatshaushaltes mit besonderer Riick-
sicht auf den Ausgabe-Etat und die Staatsschuld, Wien, 1863, S. 4f, N. Andel, 1992, a.a.0,, S.
185

» vgl. A. Wagner, Grundlegung der politischen Okonomie, 3. Auflage, 1. Theil, Leipzig,
1892, S. 893ff, Das Gesetz lautet genauer: ,, (Volkswirtschaftliches) Gesetz der wachsenden
Ausdehnung der offentlichen und speziell der Staatsthiitigkeiten, ebenda, S. 895
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dehnung des Finanzbedarfs “*° sowohl des Staates als auch der Selbstverwaltun-
gen.

A. Wagner begriindete die GesetzmaBigkeit einer langfristig anwachsenden
Staatstitigkeit mit der These, derzufolge ,, geschichtliche (zeitliche) und rdumli-
che, verschiedene Ldnder umfassende Vergleiche zeigen, daf3 bei fortschreiten-
den Culturvolkern....regelmdfig eine Ausdehnung der Staatsthdtigkeiten und der
gesamten dffentlichen, durch die Selbstverwaltungskorper neben dem Staate
ausgefithrten Thdtigkeiten erfolgt.“” In einer spiteren Formulierung betonte
Wagner, da8 diese GesetzméiBigkeit eine ,, absolut und selbst relativ wachsende
Ausdehnung der offentlichen, besonders der staatlichen gemeinschaftlichen Or-
ganisationsform neben und statt der privatwirtschaftlichen* bedeutet.> Nach
seiner Auffassung werden die gesamte Staatstitigkeit wie auch die 6ffentlichen
Finanzstrome zunehmen. Die Griinde eines kontinuierlichen Wachstumsprozesses
der Staatsausgaben sah Wagner in der wachsenden Aufgabenverantwortung. Der
Staat konnte sich demnach nicht nur auf die traditionellen Tétigkeiten eines
Rechtsstaates® beschrianken, sondern wird aufgrund seiner Verantwortung immer
mehr Aufgaben auf dem Gebiet der ,, Cultur- und Wohlfahrtszwecke* iiberneh-
men.*

Der schieichende ProzeB einer zunehmenden Zentralisierung der Aufgabenver-
antwortung 148t sich anhand spezifischer Ausgabenindikaktoren abbilden. Die Fi-
nanzwissenschaft bedient sich Kennziffern, um eine zunehmende Zentralisierung
des Staates zu quantifizieren. Das Ausgabenvolumen des Staates wird meist mit
der (nominalen) Staatsquote gemessen.”* Sie wird als ein Indikator gesehen, der

30 A. Wagner, Finanzwissenschaft, 3. Auflage, 1.Theil, Leipzig und Heidelberg, 1883, S. 76

' A. Wagner, 1892, a.a.0., S. 893

2 vgl. A. Wagner, Der Staat in nationalskonomischer Sicht, in: Handwérterbuch der Staats-
wissenschaften, 3. Auflage, Bd. 7, Jena 1911, S. 727-739, insbesondere S. 734; N. Andel,
1992,a.2.0, S. 186

*' Die Konzentration des Staates auf diese Aufgabe schlagt sich nach Wagner in steigenden
Ausgaben fur die Verwaltung, die Polizei, das Heer, die Flotte und den Diplomatischen Dienst
nieder. Vgl. A. Wagner, 1892, 2.2.0., S. 885ff.

* Wagner erwihnt in diesem Zusammenhang eine iiberproportionale Ausdehnung der Staat-
statigkeit fur neue Aufgabenbereiche wie das Unterrichts-, Bildungs-, Gesundheits- und Fiir-
sorgewesen. Vgl. A. Wagner, 1892, a.a.0., S. 885ff.

* Die Staatsausgaben werden iiblicherweise in Relation zum Bruttosozialprodukt in jeweiligen
Preisen oder zum Bruttoinlandsprodukt ausgedriickt. Vgl. R. Peffekoven, 1990, a.a.0., S.
480fT.

Die Verwendung der Staatsquote als MafgroBe der staatlichen Aktivitit wird in der Fi-
nanzwissenschaft sehr kritisch diskutiert. Dabei sei nur auf die unterschiedliche Dimension von
Zihler und Nenner hingewiesen. Eine ausfiihrliche Diskussion zu diesem Thema bietet: Wis-
senschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Gutachten zur Aussagefihigkeit
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zuverldssige Informationen iiber das AusmaB finanzwirtschaftlicher Tatigkeit
bietet. Zudem wird diese GroBe als Zielvariable in der politischen Planung be-
nutzt.

Das absolute Wachstum der Staatsausgaben in den wichtigsten industrialisierten
Volkswirtschaften bestitigte zwar das Wagnersche Gesetz der zunehmenden
Staatstatigkeit.* Die GesetzesmiBigkeit eines wachsenden staatlichen Anteils
konnte jedoch nur fiir begrenzte Zeitrjume empirisch nachgewiesen werden.’” Die
langfristige Uberpriifung des Wagnerschen Gesetzes fand weder fiir Deutschland
noch fiir andere Industrienationen eine empirische Evidenz. Der relative Anteil
steigt langfristig an, nicht jedoch kontinuierlich.*®

Der von Wagner prognostizierte Ubergang zum ausgabenintensiven Wohlfahrts-
staat, der insbesondere die Bediirfnisse der Biirger nach meritorisch 6ffentlichen

staatswirtschaftlicher Quoten, in: Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregie-
rung, 1976, Nr. 90, S. 849-862

3 Vgl. A. Wagner, Das Gesetz der zunehmenden Staatstitigkeit, abgedruckt in: H.C. Reck-
tenwald, Hrsg. Finanztheorie, Koln-Berlin 1970, S. 241ff.

37 Eine schwache empirische Evidenz fiir das Wagnersche Gesetz findet R. Ram, Wagner’s
Hypothesis in Time-Series and Cross-Sectional Perspectives: Evidence from Real Data for 115
Countries, in: Review of Economics and Statistics, 69 (2), 1987, S. 197-204; fiir den Zeitraum
von 1960 bis 1993 erhilt B. Hayo, Testing Wagner's Law for Germany: An Exercise in
Applied Time Series Analysis, in: Jahrbiicher fir Nationalokonomie und Statistik, 1996, Bd.
215/3, S. 328-343 empirische Evidenz fiir Deutschland, wie auch M. Nomura fiir Japan fiir den
Zeitraum 1960-1991, vgl. M. Nomura, Wagner's Hypothesis and Displacement Effect in Ja-
pan, 1960-1991, in; Public Finance, 50 (1), 1995, S. 121-135

*% Fiir Deutschland: Vgl. H.-C. Recktenwald, Foderalismus im sikularen Wandel - Erste Er-
gebnisse einer empirischen Analyse, in: W.A.S. Koch, H. G. Petersen (Hrsg.), Staat, Steuern
und Finanzausgleich, Probleme nationaler und internationaler Finanzwirtschaften im zeitlichen
Wandel, Festschrift fiir H. Kolms zum 70. Geburtstag, Berlin, 1984, S. 281fF; ders., Umfang
und Struktur der offentlichen Ausgaben in sikularer Entwicklung, in: Handbuch der Fi-
nanzwissenschaft, 3. ginzlich neu bearbeitete Auflage, hrsg. von F. Neumark unter Mitwirkung
von N. Andel und H. Haller, Bd. I, Tiibingen 1977, S. 713ff; ders. Die Entwicklung der 6f-
fentlichen Ausgaben in der Bundesrepublik, in. H. Kénig (Hrsg.), Wandlungen der Wirt-
schaftsstruktur in der Bundesrepublik, Schriften des Vereins fir Sozialpolitik, N.F., Bd. 26, S.
199fF;

Zur Ablehnung der Wagnerschen Gesetze fur andere Staaten. Vgl. J. Asworth, Spurious in
Mexico: A Comment on Wagner's Law, Public Finance, 49 (2), 1994, S. 282-286; B. Hayo,
No further Evidence of Wagner's Law for Mexico, Public Finance, 1994, 49 (2), S. 287-294;
V.N.R. Murthy, Wagners Law, Spurions in Mexico or Misspecification: A Reply, Public
Finance, 49 (2), 1994, S. 295-303; fur Schweden, M. Henrekson, Wagner's Law - A spurious
Relationship?, in: Public Finance, 1993, 48 (2), S. 406-415
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Giitern deckt, wird mit den vorliegenden Staats(ausgaben)quoten fiir die Bundes-
republik Deutschland aber auch fiir die anderen Lénder besttigt.*

Die Staatsquote in 1997 betrigt in Abgrenzung der Finanzstatistik 32,5% und in
Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung 49,6%. Im zeitlichen
Verlauf ist die Staats(ausgaben)quote demnach seit 1950 um mehr als das Dop-
pelte angestiegen. Der Wachstumsverlauf der Staatsquote verlief dabei nicht kon-
tinuierlich. Die langanhaltende Phase einer zunehmenden relativen Staatstatigkeit
seit dem Ende des 2. Weltkrieges erreichte 1982 mit einer Staatsquote von 50,0%
einen vorldufigen Hochststand. Der danach einsetzende Riickgang der relativen
Staatstitigkeit auf 45,3% (1989) ging seit der Wiedervereinigung mit einem steti-
gen Anstieg auf 57,5% (1995) einher.”

Dabei fillt auf, daB auch die Quote der Transferausgaben stiarker gestiegen ist als
die Ausgabenquote.*' Damit trifft auch der zweite Teil der Wagnerschen These
zu, die eine Strukturveridnderung der offentlichen Ausgaben durch die Erhéhung
der Sozialtransfers prognostizierte.

2. Empirische Evidenz fiir das Popitz’sche Gesetz
in Deutschland?

2.1 Das Popitzsche Gesetz

Komplementiar zum Wagnerschen Gesetz kann das im Jahre 1919 formulierte Ge-
setz von der ,, Anziehungskraft des griften Etats* von Popitz gesehen werden.*
Wihrend sich das Wagnersche Gesetz auf das Verhiltnis des Staatssektors zur
gesamten wirtschaftlichen Titigkeit bezieht, zielt das Gesetz von J. Popitz auf die
Aufgabenverteilung zwischen dem Zentralstaat einerseits und den Gebietskorper-

* Die Finanzwissenschaft sieht in der Entwicklung der Staatsttigkeit in der Bundesrepublik
die These von Wagner als erwiesen an. Vgl. hier u.a. N. Andel, 1992, a.a.0., S. 187f; H.G.
Petersen, Finanzwissenschaft I, Die offentlichen Aufgaben und Ausgaben, 2. Auflage 1990, S.
155fF; W. Ehrlicher, 1994, S. Iff; H. Zimmermann, K.-D. Henke, 1994, a.a.0., S. 30ff; H.-H.
Francke, 1991,2.a.0,, S. 8

“ Vgl. Ausgaben des Staates und seiner Gebietskorperschaften von 1950-1997 in Mrd. DM,
Anhang 32

*! Die Priorititenverschiebung in der Ausgabenstruktur zugunsten von Transferausgaben in den
letzten beiden Jahrzehnten ist auch bei allen wichtigen OECD-Staaten u.a. USA, Deutschland,
Frankreich, GroBbritannien, Italien, Japan, Kanada, Schweden und der Schweiz festzustellen.
In manchen dieser Staaten wie Danemark, Australien, Schweden oder Kanada sind die Trans-
ferausgaben um mehr als das Doppelte angestiegen. Vgl. P. Saunders, Rent Trends in the Size
and Growth of Government in OECD Coutries, in: The Growth of the Public Sector - Theories
and International Evidence, hrsg. von N. Gemmell, Aldershot/Brookfield: Edward Elgar, 1993,
S. 17-33, hier speziell: S. 27 und S. 30

2 ygl. J. Popitz, 1927, a..0., S. 348f.
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schaften (sprich: Linder und Gemeinden) andererseits. Der bekennende Zentralist
Popitz sah durch die verminderte Finanzkraft bei den Gebietskérperschaften die
Gefahr eines Riickgangs der finanziellen Mittel. Gerade beim Eintreten von un-
vorhergesehenen Ereignissen - wie z. B. Krieg, , die starke Mittel erforderlich
machen,...fehlt den Gliedstaaten die Elastizitdt, um die Mittel aufzubringen oder
fiir diesen Zweck an anderen Stellen Ersparnisse bereitzustellen. Es bleibt daher
nichts anderes iibrig, als sich auch hier wieder an den Zentralstaat zu wen-
den. ¥

Wihrend Wagner seine These auf die zunehmende Nachfrage nach meritorisch
6ffentlichen Giitern griindete, orientierte sich Popitz mehr an den politischen Ent-
scheidungsmechanismen innerhalb des foderalen Systems.* Die Aufgaben- und
Machtkonzentration auf der vertikalen Ebene im Popitz’schen Sinne war damit
gleichzeitig Gradmesser der foderalen Struktur eines Staates.*” Der MaBstab fiir
die Verschiebung bzw. Anziehung der Zustindigkeit nach oben wird in den
Staatsausgaben gesehen.

Die theoretischen Anforderungen des Fiskalféderalismus auf der vertikalen Ebene
bilden den Ausgangspunkt der Uberpriffung des Popitz’schen Gesetzes. Die
Verteilung der Aufgaben- und Ausgabenverantwortung auf der vertikalen Ebene
richtet sich entsprechend der Theorie des Fiskalfoderalismus nach den Prinzipien
der Autonomie, der fiskalischen Aquivalenz und der Konnexitit (institutionelle
Symmetrie). Die Geltung dieser Prinzipien kime dem Idealfall foderalistischer
Beziehungen zwischen Bund, Lindern und Gemeinden gleich: Entscheidungstri-
ger, NutznieBer und Steuerzahler fallen zusammen. Die Bereitstellung 6ffentlicher
Leistungen in den Gebietskorperschaften wiirde den Priferenzen der Biirger ent-
sprechen. Die Einnahmen der Gliedkorperschaften wiirden zur Deckung der da-
mit verbundenen Ausgaben herangezogen.*

Popitz konstatierte eine zunehmende Durchbrechung der Aufgabenabgrenzung,
weil der Zentralstaat mit der finanziellen Beteiligung ,, stdrker in die sachliche

“ vgl. J. Popitz, 1927, 2.2.0., S. 348

* Die politische Dominanz des Zentralstaates war fiir Popitz gleichbedeutend mit der zuneh-
menden Aufgabenverantwortung des Staates. Vgl. H.-H. Francke, 1991, a.a.0., S. 6; H. C.
Recktenwald, 1984, a.a.0., S. 285f.

“ Vgl H.C. Recktenwald, 1984, 2.2.0., S. 281; K. Littmann, 1977, a.2.0., S. 349f; H. Zim-
mermann, Allgemeine Probleme und Methoden des Finanzausgleichs, Handbuch der Fi-
nanzwissenschaft, hrsg. von F. Neumark, Bd. IV, 3. Auflage, Tiibingen, 1983, S. 37ff.

“ Dieses Prinzip der Ausreichendheit der Finanzierungsmittel ist fiir die Berechnung der Dek-
kungsquoten bei der Festlegung der Umsatzsteueranteile zwischen Bund und Lindern ent-
scheidend. Vgl. M. Hummel, W. Nierhaus, Die Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs im Spannungsfeld zwischen Wachstums- und Verteilungszielen, Ifo-Studien zur Fi-
nanzpolitik, Bd. 54, 1994, S. 4f; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesfinanzministerium,
1995, a.a.0, S. 4ff.
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Aufgabe hineingezogen?’ wird. Die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter entspricht
damit nicht mehr der Priferenz der Biirger. Folglich kann es zu einer Durchbre-
chung der institutionellen Symmetrie kommen. Die Vermischung der Aufgaben-
abgrenzung fithrt dazu, daB der Zentralstaat immer mehr Aufgaben und damit
auch Ausgaben an sich zieht, wihrend die nachgeordneten Gebietskorperschaften
diese an den Zentralstaat abgeben. Aus der Sicht des zentralen Staates, verhielte
sich die zentrale Ebene (also der Bund) im theoretischen Grenzfall wie ein Mo-
nopolist*®; Die Zentralisierung der Aufgaben fiihrt danach zu einem Anstieg der
Ausgabenbelastung, deren Folgekosten iiber Steuereinnahmen und/oder Staats-
verschuldung gedeckt werden.* Die fehlende Ausgabenautonomie der nachgela-
gerten Gebietskorperschaften wiirde mit einem Verlust der Finanzautonomie ein-
hergehen. Steuerpolitischer Zentralismus wiirde zu wesentlich hoheren Steuersit-
zen als bei Steuerautonomie und Konkurrenz fiihren.*

Die empirische Uberpriifung des Popitz’schen Gesetzes leidet daran, daB es keine
Statistik gibt, die das gesamte AusmaB der Fremdbestimmung der Ausgaben von
Gebietskorperschaften feststellen kann.*' Sie fand bisher weder in der kurz- noch
in der langfristigen Analyse eine empirische Bestitigung.*> Die Anteile der

“TVgl. J. Popitz, 1927, 2.2.0., S. 348

“ vgl. A. Rosenschon, Finanzreform 1995 - Was tun?, Kieler Arbeitspapiere Nr. 518, Institut
fir Weltwirtschaft Kiel, 1992, S. 2ff.

“ Vgl O. Gandenberger, 1995, 2.2.0., S. 11

% Naheres zu den Vorteilen des institutionellen Wettbewerbs gegeniiber der politischen Har-
monisierung bei H. Siebert, Die neue wirtschaftliche Landschaft in Europa - Spekulationen
uiber die Zukunft, Kieler Diskussionsbeitriage, Nr. 184, April 1992

*! Vgl. H. Grossekettler, Offentliche Finanzen, in: Vahlens Kompendium der Wirtschaftstheo-
rie und Wirtschaftspolitik, hrsg. von D. Bender, Bd. 1, 6. iiberarbeitete und erweiterte Auflage,
1995, S. 558f.

*2 Die Finanzwissenschaft hat sich sehr intensiv mit der Uberpriifung des Popitzschen Gesetzes
auseinandergesetzt. Dabei untersuchte Recktenwald einen langfristigen Zeitraum von 1880 -
1980, der weder fur Deutschland noch fiir Kanada, die USA oder die Schweiz eine empirische
Evidenz ergab. Vgl. H.C. Recktenwald, 1984, a.a.0., S. 287ff; Auch empirische Untersu-
chungen, die einen kiirzeren Zeitraum von 1913-1962 betrachten, kommen nicht zu einer Be-
stitigung der Popitzschen These. Vgl. K.-H. Hansmeyer, K. Zimmermann, Das Popitzsche Ge-
setz und die Entwicklung der Ausgabenverteilung zwischen Bund und Landern in den 60er und
70er Jahren, in: W.A.S. Koch und H.G. Petersen, Staat, Steuern und Finanzausgleich, Proble-
me nationaler und internationaler Finanzwirtschaften im zeitlichen Wandel, Berlin, 1984, S.
2971f; K.-H. Hansmeyer, Das Popitzsche Gesetz von der Anziehungskraft des zentralen Etats,
in: H. Timm und H. Haller (Hrsg.), Beitriage zur Theorie der offentlichen Ausgaben, Schriften
des Vereins fiir Socialpolitik, N.F., Bd. 47, Berlin 1967, S. 167ff.

Einzig Albers (1964) sieht eine zunehmende Verschiebungstendenz im Sinne von Popitz von
Wirtschaftsforderungs-, Verkehrs-, Bildungs-, Wohnungsbau- und Infrastrukturausgaben hin
zum Zentralstaat, die empirisch evident ist. Vgl. W. Albers, Das Popitzsche Gesetz der Anzie-
hungskraft des iibergeordneten Haushalts, in: F. Neumark (Hrsg.), Strukturwandlungen einer
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Staatsausgaben, wie auch die der Gebietskorperschaften waren zwar gestiegen,
aber nicht stetig und kontinuierlich wie dies Wagner und Popitz behaupteten.

2.2 Modifizierung des Popitz’schen Gesetzes: Versuch eines empiri-
schen Nachweises fiir Deutschland

J. Popitz formulierte sein Gesetz iiber die zunehmende Anziehungskraft des zen-
tralen Etats zu einer Zeit, als die Verfassung eher dem zentralstaatlichen Denken
entgegenkam und weniger den foderalistischen Strukturen. Die Verfassung von
1919 gab der Zentralen wesentlich mehr Gesetzeskompetenzen als die Verfas-
sung des Jahres 1949. Popitz war sich damals der machtpolitischen Bedeutung
einer foderalen Verfassung wie die der Bundesrepublik Deutschland nicht be-
wuBt. Fiir ihn als Zentralisten war eine andere Ausdehnung der Zentralstaatlich-
keit in Deutschland undenkbar. Das Popitz’sche Gesetz wiirde daher nur in einer
modifizierten Form seine Giiltigkeit haben.

Die Ausdehnung der Aufgabenverantwortung des Bundes im Zeitablauf ist nicht
Ursache einer GesetzmaBigkeit, sondern auf die Liicken der Finanzverfassung
1949 und die machtpolitischen Auseinandersetzungen zwischen Bundesrat und
Bundesregierung zuriickzufithren. Die Lander waren in den vergangenen Jahren
durchaus nicht immer gezwungen worden, Aufgabenkompetenzen abzugeben.”

KirchgiBner und Pommerehne (1990) haben in einer Studie nachgewiesen, daf} in
foderalen und dezentralisierten Bundesstaaten die Staatsausgaben und die Steuern
im Verhaltnis zum Sozialprodukt geringer sind als in Staaten mit zentralisierten
Strukturen.** Damit bestitigen sie Untersuchungen von Marlow (1988) und

wachsenden Wirtschaft, Schriften des Vereins fur Sozialpolitik, N.F., Bd. 30, II, Berlin, 1964,
S. 835ff.

*3 Die Lénder hatten bspw. bei den Verhandlungen zum Foderalen Konsolidierungskonzept die
Maoglichkeit, Kompetenzen beim kommunalen StraBenbau oder dem Personennahverkehr zu-
riickzubekommen. Sie haben dieses Zugestandnis jedoch nicht angenommen. Vgl. M. Hummel,
W. Nierhaus, 1994, S. 11

% KirchgéBner und Pommerehne haben nachgewiesen, daB die Aufgaben- und Ausgabeniiber-
tragung von einer Ebene auf die iibbergeordnete Ebene die Ausgabenautonomie verringert. So
titigt der Bund in Deutschland 40% der gesamten Staatsausgaben, wihrend dieser Anteil in
der Schweiz bei 25% liegt. Das Ausmaf}, um welches der Staatsanteil in Deutschland hoher
liegt als in der Schweiz, entspricht damit in etwa der Differenz bei den Ubertragungen der zen-
tralen Ebene. Vgl. G. KirchgidBiner, W.W. Pommerehne, Die Entwicklung der offentlichen Fi-
nanzen in foderativen Systemen. Die Beispiele der Bundesrepublik Deutschland und der
Schweiz, Beitrige des Fachbereichs Wirtschaftswissenschaften der Universitdt Osnabriick,
September 1990, speziell S. 7ff.
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Grossman (1989), die eine positive Korrelation zwischen der Zunahme der
Staatsquote bei einer Reduzierung dezentraler Strukturen festgestellt haben.”

Zur empirischen Uberpriifung des Popitz’schen Gesetzes werden daher noch an-
dere Indikatoren herangezogen, als die von Popitz vorgesehenen Staatsausgaben:
die Schuldenquote, die Kreditfinanzierungsquote, die Steuerquote und die Ent-
wicklung von vertikalen Zuweisungen mit horizontaler Wirkung.

Die Schuldenquote fiir Bund und Lander zeigt im Verlauf der letzten Jahre einen
deutlichen Anstieg auf. Wahrend sie sich noch von 1983 (40,1%) bis 1989
(41,3%) auf einem gleichbleibenden Niveau bewegt, ist bis 1997 ein Anstieg auf
63,2% festzustellen. Der Anstieg der Schuldenquote verteilt sich dabei gleich-
miBig auf den Bund, der 1997 eine Quote von 24,9% aufweist und die Lénder,
deren Quote 1997 bei 16,2% lag.*® Die Schere zwischen Bund und Lindern hat
sich dabei weiter ge6ffnet: Der Abstand der Schuldenquoten zwischen Bund und
Landern betrug nach der ersten Finanzverfassungsreform 1955 noch 2,7 Prozent-
punkte, nach der zweiten Finanzverfassungsreform 1969 rd. 3 Prozentpunkte und
nach der neuen Finanzverfassungsreform 1995 rd. 8,7 Prozentpunkte (1997).

Die Schuldenquoten bestitigen daher die Tendenz einer Zunahme von zentral-
staatlichen Aufgaben - auch nach der jiingsten Finanzverfassungsreform 1995.
Die Zunahme der Neuverschuldung hat Auswirkung auf die Kreditfinanzierungs-
quote der einzelnen Gebietskorperschaften: Die Kreditfinanzierungsquote des
Bundes weist in der langfristigen Betrachtung erhebliche Schwankungen auf*’
Bis auf 1985 (8,7%), 1986 (8,8%), 1989 (6,6%) und 1992 (9,0%) liegt die Kre-
ditfinanzierungsquote des Bundes iiber 10%. Dabei fallen zwei verschiedene Pha-
sen auf. In der ersten Phase von 1978-1982 weist die Kreditfinanzierungsquote
die bisher hochsten Werte auf. Sie pendeln in diesem Zeitraum zwischen 12,6%
und 16,0%. Gerade in dieser Phase war der kooperative Foderalismus auf dem
Hohepunkt. Nach dem Regierungswechsel 1982 setzte eine Reduzierung der Kre-
ditfinanzierungsquote ein, weil die christlich-liberale Regierung versuchte, einige
kooperative Mischfinanzierungsformen abzubauen.

Mit der Wiedervereinigung Deutschlands setzte eine zweite Phase ein, die in ei-
nem Anstieg der Kreditfinanzierungsquote - bis auf 1992 - miindet. Der Bund
weist mit einer Kreditfinanzierungsquote von 17,2% den bisher héchsten Wert

% Vgl. M. Marlow, Fiscal Dezentralisation and Government Size, in: Public Choice, 56, 1988,
S. 259-269; P. Grossman, Fiscal Decentralisation and Government Size: An Extension, in:
Public Choice, 62, 1989, S. 63-69

% Vgl. Verlauf der Verschuldung von Bund, Landern, Gemeinden und Sondervermégen von
1950 bis 1997, Anhang 33; Schuldenquote von Bund, Lindern und Gemeinden von 1950 bis
1997 in vH., Anhang 37

%7 Vgl. Ausgaben, Nettokreditaufnahme und Kreditfinanzierungsquote der Gebietskorperschaf-
ten von 1950-1997 in Mrd. DM, Anhang 35
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auf. Die Berechungen der Kreditfinanzierungsquote zeigen deutlich, daB die Neu-
ordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs die Zentralisierungstendenzen
nicht reduziert hat.

Auch bei den Steuerquoten der Gebietskérperschaften ist eine Zentralisie-
rungstendenz fiir Deutschland empirisch nicht festzustellen. Ein moglicher Grund
ist im Verbundsteuersystem zu sehen. Dieses glattet die Steuerquoten der Ge-
bietskorperschaften, weil immerhin 70% des gesamten Steueraufkommens an die
Gebietskorperschaften gemeinsam verteilt werden. Ein Nachweis auf der Basis
der wissenschaftlichen Ergebnisse von Kirchgidfner und Pommerehne ist daher
kaum durchfiihrbar.

Die Uberpriifung der vertikalen Zuweisungen mit horizontaler Wirkung und der
Mischfinanzierungen fiihrt zu einer gewissen Bestitigung des Popitz’schen Ge-
setzes. Der Anteil der vertikalen Zuweisungen des Bundes® am Bruttosozialpro-
dukt ist von 1982 (1,4%) bis 1997 (2,3%) kontinuierlich gestiegen. Dies héngt
zum einen mit der Deutschen Einheit zusammen, aber auch mit der 1988 erfolgten
Ausweitung der Bundeserginzungszuweisungen und der Einrichtung des Struk-
turhilfefonds fiir die finanzschwachen Léander.

Die Uberpriifung einiger weniger Kennziffern 148t eine empirische Evidenz des
Popitz’schen Gesetzes fiir Deutschland iiber einen langfristigen Zeitraum nicht
ableiten. Die Schwankungen der Indikatoren sind zu stark. Uber einen kiirzeren
Zeitraum lassen sich durchaus zentralistische Tendenzen in Deutschland empi-
risch nachweisen. Mit der Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen
ab 1995 haben sich diese auch nicht verringert.

IV. DIE NEUREGELUNG DER VORSTUFE DES HORIZONTA-
LEN FINANZAUSGLEICHS

1. Die vertikale Steuerverteilung nach neuem Recht

Bei der Steuerertragsverteilung zwischen Bund und Lindemn gemiB Artikel 106
GG konzentrierte sich die Auseinandersetzung auf die Verteilung des Umsatz-
steueraufkommens, weil die Neuordnung im Rahmen des geltenden Verfassungs-
rechts verwirklicht werden sollte. Zudem hatte das Bundesverfassungsgericht in

%8 Die vertikalen Zuweisungen beinhalten die Geldleistungsgesetze, die Gemeinschaftsaufga-
ben, die Finanzhilfen und die Bundeserganzungszuweisungen. Der Anteil der Summe der verti-
kalen Zuweisungen am Bruttosozialprodukt betragt fiir 1982 rd. 1,4%, fir 1990 rd. 1,5% und
fiir 1997 rd. 2,3%. Vgl. Bundesministerium fiir Finanzen Finanzbericht 1999; Anteil der Ge-
meinschaftsaufgaben, Geldleistungsgesetze und Finanzhilfen am Bruttosozialprodukt in jewei-
ligen Preisen (in vH.), Anhang 36
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seinem Urteil vom 27. Mai 1992 auf die verfassungsgemiBe Zerlegung der Ein-
kommen- und Lohnsteuer nach dem Wohnsitzprinzip verwiesen.*

Damit bleibt gerade diese Regelung zumindest aus der Sicht der Stadtstaaten
Hamburg, Bremen und Berlin allokationstheoretisch umstritten. Die Primarvertei-
lung nach der Zerlegung von Lohn-, Einkommen- und Kérperschaftsteuer fiihrt
gerade fiir die Stadtstaaten zu spillovers: Die Abschopfung der Steuereinnahmen
durch die Zerlegung der Gemeinschaftssteuern verringert die Steuerkraft. Der
Verlust an Steuerkraft ist in den vergangenen Jahren drastisch angestiegen. Die
Stadtstaaten kénnen ihre Wirtschaftskraft nur teilweise in eine hohere Steuerkraft
umsetzen. Die Verletzung des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz fiihrt dazu,
daB es den Stadtstaaten im Vergleich zu den Flichenldndern schwerer féllt, drin-
gende Aufgaben bei der Bereitstellung offentlicher Giiter wie bspw. StraBen fiir
die Einpendler zu erfiillen.* Einnahmen- und Ausgabenentwicklung stimmen
nicht mehr iiberein.

In Bremen, das eine extreme Haushaltsnotlage aufweist, kann dies zu Fehlanrei-
zen bei der Pflege der Steuerpolitik oder bei der Umsetzung einer erfolgreichen
Strukturpolitik fithren. Es sollte von daher iiberlegt werden, die Zerlegung des
ortlichen Steueraufkommens an der regionalen Wertschopfung zu orientieren.
Damit wire die Abschopfung an der tatsdchlichen Steuerkraft ausgerichtet '

Nach der Finanzverfassung wird die Neuverteilung der Umsatzsteueranteile von
den Deckungsbediirfnissen der foderalen Ebenen von Bund und Lindern abgelei-
tet, um damit gemaB des distributiven Ziels der ,, Einheitlichkeit der Lebensver-
hdltnisse* einen ,, billigen Ausgleich* zu erzielen. Die Umsatzsteuerverteilung
anderte sich mit der Reform ab 1995, wobei der Bund 56% und die Lander 44%
des gesamten Umsatzsteueraufkommens erhalten.

Die Berechnung der Deckungsbediirfnisse durch sog. Deckungsquoten wird auch
weiterhin der verfassungsrechtlichen und der finanzwissenschaftlichen Kritik aus-
gesetzt bleiben.®” Der im Finanzverfassungsrecht in Artikel 106 Absatz 3 Satz 4

* Vgl. Bundesverfassungsgericht 72, 330, S. 406f; Bundesverfassungsgericht, Leitsitze zum
Urteil des zweiten Senats vom 27. Mai 1992, S. 129

% vgl. W. Kitterer, 1994, a.a.0., S. 4fF.

¢! Vgl. K.D. Henke, G.F. Schuppert, 1993, S. 101ff; W. Kitterer, 1994, 2.2.0., S. 9f

%2 Vgl. M. Hiither, 1993,2.2.0., S. 52; U. Hade, 1994, 2.2.0., S. 83; P. Selmer, 1994, 2.2.0.,
S.336f und S. 344f. sieht die verfassungsrechtliche Fragwiirdigkeit des VerteilungsmaBstabs in
Artikel 106 Absatz 3 Satz 4 Nr.1 durch die Zulassung eines ,, billigen Ausgleichs* des Artikel
106 Absatz 3 Satz 4 Nr.2 nicht relativiert, weil keine materiellen Kriterien fiir die Berechnung
gelten.

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen schligt fir die Berechnung
der Deckungsquoten eine Anderung vor. Bei der Berechnung der Deckungsquoten sollen Aus-
gaben und Einnahmen generell nach dem Dispositionsprinzip zugeordnet werden: Ausgaben
und Einnahmen sind demnach der Ebene zuzurechnen, welche die ausschlieBliche oder die
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Nr.1 eingeforderte Ausgleich der Einnahmen zur Deckung notwendiger Ausgaben
folgt zwar dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, ohne jedoch in der Vergan-
genheit angewendet worden zu sein.

Eine wesentliche Ursache ist darin zu sehen, daB die Umsatzsteuer unter den
Gemeinschaftssteuern von Verfassung wegen ein bewegliches, durch ein einfa-
ches Gesetz abzuinderndes Ertragselement verkérpert. Damit wird die Neuvertei-
lung der Umsatzsteuer stets ein Ergebnis politischer Auseinandersetzungen sein,
und weniger ein Ergebnis von allokationstheoretischer Notwendigkeit.

2. Die horizontale Steuerverteilung nach neuem Recht

Mit der Anderung des Finanzausgleichsgesetzes kommt den Erginzungsanteilen
innerhalb des bundesstaatlichen Finanzausgleichs eine wesentliche Bedeutung zu.
Die Zahlung der Erginzungsanteile bleibt dennoch ein systemfremdes Element im
horizontalen Steuerverteilungsverfahren®, da es dem eigentlichen Linderfinanz-
ausgleich i.e.S. vorgezogen wird. Die Erginzungsanteile zihlen weiterhin zur
origindren Steuerkraft eines Landes und gehen somit in den Finanzausgleich unter
den Landern ein. Dies fiihrt jedoch zu Kiirzungen der Ausgleichszahlungen.*

Ein Aspekt wiegt jedoch weitaus stirker bei der genaueren Analyse. Die umsatz-
steuerliche Vorabauffiillung kommt ausschlieBlich den neuen Lindern zugute®,
da alle anderen Linder mindestens 92% der durchschnittlichen Steuerkraft und
mehr erreichen. Das zu erreichende Mindestniveau der durchschnittlichen Steuer-
kraft liegt jedoch mit 92% relativ hoch. So zeigt sich, daB3 in den Jahren 1996 und
1997 infolge der Steuereinnahmenausfille eine wesentlich héhere Zuweisung an
Ergéinzungsanteilen (16,8 Mrd. DM; 16,2 Mrd. DM) an die Léinder mit einer un-
terdurchschnittlichen Steuerkraft erfolgte als 1995 (14,7 Mrd. DM).

Gleichzeitig erkennt man die Anfilligkeit des Vorabauffiillungsmodells. Es unter-
liegt der Annahme, daB die neuen Linder in den néchsten Jahren im Vergleich zu
den alten Lindern eine iiberdurchschnittliche Anhebung ihrer Steuerkraft aufwei-

uberwiegende Kompetenz beziiglich der Mittelverwendung hat. Wo eine Berechnung nach dem
Dispositionsprinzip nicht moglich ist, sollte nach dem Belastungsprinzip verfahren werden. Da-
nach sind die Ausgaben und Einnahmen jener staatlichen Ebene zuzurechnen, die fur die Auf-
bringung der entsprechenden Mittel sorgt. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministe-
rium der Finanzen, Dezember 1995, a.a.O.

 vgl. P. Selmer, 1994, a.a.0., S. 344; D. Birk, Stirkung der Eigenstaatlichkeit der Linder
und Finanzierung der deutschen Einheit, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, 4, 1993, S.
85-90, hier: S. 88f.

 vgl. R. Peffekoven, 1994, a.2.0., S. 294

% Vgl. Umsatzsteuervorwegausgleich fiir 1995, 1996 und 1997 in Mio. DM, Anhang 38
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sen. Eine Erhdhung der Steuereinnahmen fiihrt aber automatisch zu einer Verrin-
gerung der Erginzungsanteile.

Fir das Vorabauffiillungsmodell ergibt sich 1997 eine Substitutionsrate von
45%"%: Von einer einprozentigen Zunahme des Steueraufkommens bleiben durch
die automatische Verringerung der Erginzungsanteile gerade einmal 55% des
Zuwachses iibrig.*” Die Erginzungsanteile fiir die neuen Lander (ohne Berlin)
fallen gegeniiber der Ausgangssituation 1997 - bspw. Brandenburg von 2.657
Mio. DM auf 2.638 Mio. DM. (siehe Tabelle 2).

Tabelle 2: Verinderung der Erginzungsanteile (§2 II FAG) bei einer Erhdhung
bzw. Reduzierung der Steuereinnahmen im Finanzausgleichsjahr 1997

Fehlbetriige an 92% des Linderdurch- SL BB | SN | ST TH MV Zus.
schnitts - Ergiinzungsanteile §2 11 FAG
1997 in Mio. DM

1. Ausgangssituation: Steuer-

aufkommen 1997 (Ist) 164 2.657 4983 3.307 3.010 2.094 16.215
2. geringeres Steueraufkommen der neuen
Linder: -von 1% 162 2.675 5.013 3.321 3.024 2.105 16.300
-von 5% 153 2.748 5.132 3.379 3.078 2.149 16.639
3. hoheres Steueraufkommen der neuen
Linder: -von 1% 167 2.638 4.954 3.292 2.997 2.084 16.132
-von 5% 176  2.565 4.834 3.234 2943 2.040 15.792

4. hoheres Steueraufkommen der neuen
Linder von 1% und geringeres Steuer- 186 2.638 4.953 3.291 2.996 2.083 16.147
aufkommen des Saarlandes von 1%

Anmerkung: Fiir das Saarland wurde das Steueraufkommen fiir 1997 unterstellt (1.964 Mio. DM). Bis
auf Punkt 4 wurde das Steueraufkommen des Saarlandes konstant gehalten.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Abrechnung der Umsatzsteuerverteilung und des Fi-
nanzausgleichs unter den Landern fiir das Jahr 1997, 28. Januar 1998, eigene Berechnungen

Eine andere Situation ergibt sich jedoch fiir das finanzschwache Saarland. Da die
durchschnittliche Steuerkraft des Saarlandes mit 84,9% (1997), 82,9% (1996)
und 84,2% (1995) unter dem Mindestniveau liegt, erhilt das Saarland auch sog.
Ergénzungsanteile. Bei einem iiberdurchschnittlichen Anstieg des Steueraufkom-

% Vgl. dazu K. Lichtblau, Abbau von Transfers nach Ostdeutschland - eine realistische Politik-
option?, in: Wirtschaftsdienst, 1995/11, S. 607, ders., Von der Transfer- in die Marktwirt-
schaft: strukturpolitische Leitlinien fiir die neuen Lander, Kéln, 1995, S. 178. Lichtblau leitet
fur den gesamten Finanzausgleich eine Substitutionsrate von 45,3% ab, der im Marginalbereich
bei 80% liegt.

%7 Bei dieser Berechnung wird von den realisierten Daten des Jahres 1997 ausgegangen. Der
Anstieg der Steuereinnahmen fiir die neuen Lander um 1% fiihrt zu einer Erhéhung des Steu-
eraufkommens von 175.354 Mio. DM auf 175.543 Mio. DM. Die Erginzungsanteile fallen ent-
sprechend von 16.215 Mio. DM auf 16.132 Mio. DM. Das entspricht einer Substitutionsrate
von 51%.
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mens fiir die neuen Lander von 1% steigt die Zuweisung fiir das Saarland von 164
Mio. DM auf 167 Mio. DM und bei einem iiberdurchschnittlichen Anstieg von
5% auf 176 Mio. DM. Die Mitnahmeeffekte betragen 3 Mio. DM bzw. 13 Mio.
DM. Dieser Sickereffekt verstirkt sich, wenn fiir das Saarland ein Riickgang der
Steuereinnahmen von 1% unterstellt wird und fiir die neuen Lander ein Anstieg
von 1%. Dies ist bei dem Verlauf der gespaltenen Konjunktur zwischen den
westdeutschen Landern und den ostdeutschen Landern durchaus moglich.®

Alte Lander mit unterdurchschnittlicher Steuerkraft, wie das Saarland, wiirden
von diesem Effekt ungleich stirker profitieren: Die Ergidnzungsanteile wiirden
sich somit noch einmal um 22 Mio. DM auf 240 Mio. DM erhohen. So wie das
Saarland von der positiven Steuereinnahmenentwicklung profitiert, wird es bei ei-
ner iiberdurchschnittlichen Verringerung des Steueraufkommens der neuen Lin-
der negativ tangiert. Eine iiberdurchschnittliche Verringerung des Steueraufkom-
mens von 1% wiirde zu einem Riickgang der Zuweisungen aus den Ergidnzungs-
anteilen fiir das Saarland um 2 Mio. DM bzw. bei einer Reduzierung von 5% um
12 Mio. DM fiihren.

Die Analyse zeigt die moglichen Fehllenkungen von allgemeinen Zuweisungen
deutlich auf. Der Konstruktionsfehler des Vorabauffiillungsmodells fiihrt dazu,
daB alte Liander, deren Steuerkraft unter dem Linderdurchschnitt liegen, keine
Anreize erhalten, ihre Steuerkraft zu starken. Dabei kommt es bei gewissen Kon-
stellationen zu Sickereffekten, dem sog. ,, flying-paper-effect “.*

Selbst fiir die neuen Lander ergeben sich Anreizprobleme. Die Linderebene hat
fiir die Vorabauffiillung der Steuerkraft der neuen Lander eine Erhéhung der An-
teile am Umsatzsteueraufkommen erhalten, um mégliche Folgekosten zu interna-
lisieren.

 Der konjunkturelle Verlauf in 1996, 1997 und 1998 weist auf eine gespaltene Konjunktur
hin. Dies hat wiederum Auswirkungen auf die Entwicklung der Steuereinnahmen. So haben die
westdeutschen Lander fiir 1996 einen Anstieg der Steuereinnahmen von 2,4% und die ostdeut-
schen Linder einen Riickgang von 3,6%, fur 1997 einen Rickgang von 1,4% bzw. einen An-
stieg von 1,1% und fiir 1998 einen Anstieg von 4% bzw. einen Riickgang von 2,5% zu ver-
zeichnen. Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Entwicklung der offentlichen Haushalte bis
2002, Daten fur die Sitzung des Arbeitskreises des Finanzplanungsrates am 4. Juni 1998

“ Dieser Begriff stammt aus der amerikanischen Literatur. Vgl. E M. Gramlich, Interovern-
mental grants: A Review of the Empirical Literature, in: W.E. Oates, The Political Economy of
Fiscal Federalism, 1977, Lexington, S. 219-239; B. Hamilton, The Flypaper Effect and other
Anomalies, in: Journal of Public Economics, Vol. 22, 1983, S. 347-361; R.C. Fisher, Income
and Grant Effects on local Expenditure: The Flypaper Effect and other difficulties, in: Journal
of Urban Economics, Vol. 12, 1982, S. 324-345; G. Turnbull, Fiscal Illusion, Uncertainty and
the Flypaper-Effect, in: Journal of Public Economics, Vol. 48, 1992, S. 207-223; H. Fischer,
1988, a.a.0., S. 31ff ; H. Fischer, Der Fliegenpapier-Effekt, in: WiST, Heft 6, 1990, S. 293ff.
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Es gibt jedoch beim sog. Vorabauffiillungsmodell keinen Automatismus. Die An-
hebung der Steuerkraft der neuen Lander fiihrt nicht automatisch zu einer Entla-
stung fiir den Bund durch die Riickgabe von Umsatzsteuerpunkten.” Die Ein-
nahmenentwicklung entspricht daher nicht dem eigentlichen Finanzbedarf, weder
fiir den Bund noch fiir die neuen Lander. Fehlanreize sind daher unvermeidbar.

Es stellt sich als Fehler heraus, daB die Vorabauffiillung der neuen Lénder nicht
aus dem horizontalen Finanzausgleichsverfahren ausgeklammert wurde. Eine
Vorabauffiillung auf der vertikalen Ebene durch Ergidnzungszuweisungen des
Bundes - wie vom Sachverstandigenrat und vom Wissenschaftlichen Beirat des
Bundeswirtschaftsministeriums gefordert - wire die 6konomisch bessere Losung
gewesen. Nicht nur deshalb, weil eine automatische Anpassung an den Finanzbe-
darf erfolgt wire.” Auch aus allokationstheoretischer Sicht wire eine Auffiillung
des fehlenden Kapitalbestandes in den neuen Landern effizient.”

V. DER LANDERFINANZAUSGLEICH LE.S.

Anders als bei der alten Regelung, die die Ausgleichszuweisungen mit einer in-
transparenten Staffelregelung iiber die drei Tarifzonen vollzog, werden die nun
ermittelten Betrdge einheitlich quotal angehoben und gekiirzt, bis sie in der Ge-

" Vgl. P. Selmer, 1994, a.a.0., S. 344f; C. Esser, 1994, 2.a.0., S. 360, M. Hummel, W. Nier-
haus, 1994, a.a.0., S. 120; R. Peffekoven, Ohne Not 14t sich der Bund ausbeuten, in: FAZ,
23.3.1995; ders., Was Waigel fordert, ist berechtigt, in: FAZ, 6.2.1996

" Fiir den Linderfinanzausgleich, vgl. St. Homburg, Eine Theorie des Linderfinanzausgleichs:
Finanzausgleich und Produktionseffizienz, in: Finanzarchiv, Bd. 50, 1993, S. 458-486 zu den
allokativen Aspekten eines effizienzorientierten Finanzausgleichs; ders., Anreizwirkungen des
deutschen Finanzausgleichs, in: Finanzarchiv, Bd. 51, 1994, S. 312-330 zu den distributiven
Aspekten eines effizienzorientierten Finanzausgleichs; ders., Ursachen und Wirkungen eines
zwischenstaatlichen Finanzausgleichs, in: A. Oberhauser (Hrsg.), Fiskalfoderalismus in Europa,
Schriftenreihe des Vereins fur Socialpolitik, 1996, Berlin, S. 14ff. und 28ff. (zugesandte Fas-
sung); W. F. Richter, D. Wellisch, Allokative Theorie eines interregionalen Finanzausgleichs
bei unvollstindiger Landrentenabsorption, in: Finanzarchiv, Bd. 50, S. 433-458; 1. Thomas,
Eine Theorie des interregionalen Finanzausgleichs - Zum Verhaltnis der Effizienz, Konvergenz
und interregionaler Umverteilung, Kieler Arbeitspapiere Nr. 636, Mai 1994; D. Wellisch, De-
zentrale Finanzpolitik bei hoher Mobilitat, 1995, Tubingen;, G. Hirte, Effizienzwirkungen von
Finanzausgleichsregelungen, Eine empirische Allgemeine Gleichgewichtsanalyse fur die Bun-
desrepublik Deutschland, Finanzwissenschaftliche Schriften, Bd. 76, 1996, Frankfurt

7 Dieser Vorschlag wurde auch vom Sachverstindigenrat und vom Wissenschaftlichen Beirat
beim Bundesfinanzministerium unterbreitet. Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Landerfinanzausgleich reformieren - Eigenverantwortung
und Unabhingigkeit stiarken, 1990/1991, Ziffer 432fF.; ders., Die wirtschaftliche Integration in
Deutschland. Perspektiven - Wege - Risiken, 1991/92, Ziffern 314ff.; Wissenschaftlicher Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen, 1992, a.a.0., S. 114,
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samtsumme mit den zuvor ermittelten Ausgleichszuweisungen iibereinstimmen.
Schaubild 4 veranschaulicht den Verlauf des neuen Abschdpfungstarifs.

Die Grafik zeigt die neue marginale Transferrate t der ausgleichspflichtigen und
der ausgleichsberechtigten Lénder in Abhéngigkeit der jeweiligen Deckungsrela-
tion.” Die Pfeile in Schaubild 4 weisen darauf hin, daB die effektiven marginalen
Abgabensitze durchaus hoher sein kénnen als 15%, 66% oder 80%. Das neue
Recht sieht vor, daB in solchen Fillen alle Tarifzonen simultan herangezogen
werden. Die Ausgleichszuweisungen betragen fiir diese Stufe 11.897 Mio. DM,
wobei sich die Zuweisungen der finanzstarken Linder in die neuen Linder auf
10.896 Mio. DM belaufen.”

Neben der Novellierung der Lindersteuergarantie (§10 Absatz 3 FAG), die fiir
die ausgleichsberechtigten Linder eine Mindestgarantie von 95% der Finanzkraft
aller Lander und fiir die ausgleichspflichtigen Linder eine Mindestgarantie von
100% der Finanzkraft gewihrleistet, trat eine weitere Garantieklausel ab 1995 in
Kraft. Diese sog. Zahlergarantie gem4B § 10 Absatz 4 FAG deckelt die Aus-
gleichsbeitrige der zahlungspflichtigen Lander auf die in §10 Absatz 2 FAG fest-
gelegten Prozentwerte. Allerdings kann es nochmals zu Veridnderungen in der Fi-
nanzkraftreihenfolge kommen, die gemiB §10 Absatz 5 FAG korrigiert werden.

Schaubild 4: Tarifstruktur im Linderfinanzausgleich i.e.S. - ohne Umsatzsteuer-
vorwegausgleich und Garantieklauseln, Neufassung 1995
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Quelle: M. Hummel, W. Nierhaus, Die Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs im
Spannungsfeld zwischen Wachstums- und Verteilungszielen, Ifo-Institut fiir Wirtschaftsfor-
schung, Miinchen, 1994, S. 72

™ Die Deckungsrelation gibt das Verhiltnis von Finanzkraftmefzahl zu AusgleichsmefBzahl
wieder.

™ Vgl. Landerfinanzausgleich i.e.S. einschlieBlich der Landersteuergarantie, der Zahlergarantie
und der Finanzkrafireihenfolgegarantie fiir das Jahr 1997. Anhang 39
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1. ......aus Skonomischer Sicht

Die Novellierung des zentralen Elements des bundesstaatlichen Finanzausgleichs,
des Linderfinanzausgleich i.e.S. beschrinkte sich lediglich auf die geringfligige
Anderung des Bestehenden. Mit seiner iiberwiegend an den bisherigen Rechtszu-
stand ankniipfenden Regelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs bewegt
sich die Neuregelung durch den Gesetzgeber im Rahmen der Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts von 1986 und 1992.”

Dem Auftrag des Bundesverfassungsgerichts, die in §9 Absatz 3 FAG genannten
Finanzbedarfsmerkmale wie bspw. die GemeindegroBe oder die Siedlungsdichte
nach ihrer Tragfihigkeit zu iiberpriifen, kam der Gesetzgeber bisher nicht nach.
Dabei muB als Sonderbedarfsregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs die
stadtstaatenspezifische Einwohnerwertung mit einbezogen werden.” Die grund-
sitzliche Eignung der Einwohnerzahl gem4B8 §9 Absatz 1 FAG als abstrakter Be-
darfsmaBstab ist bis jetzt vom Bundesverfassungsgericht noch nicht problemati-
siert worden.

Schon vor der Neuregelung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen gab es in
der Finanzwissenschaft kritische Téne, weil die These des Brecht’schen Gesetzes
weder theoretisch abgesichert noch empirisch bestétigt ist.” Es bleibt daher die
kritische Anmerkung, daB die derzeitige Losung nicht allokationseffizient im Sin-
ne des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz sein kann, weil die Gesamtheit der
Lander die Kosten der Internalisierung tragen, obwohl die spillovers nur in den
Stadtstaaten und deren Umland anfallen.” Die Einbeziehung Berlins in die Stadt-
staatenwertung fiihrt daher zu weiteren negativen Spillovers bei den anderen nicht

™ Vgl. P. Selmer, 1994, 2.2.0., S. 345

7 Vgl. Bundesverfassungsgericht, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats, 27. Mai 1992,
S.122fF.

77 Nirgends wird der Unterschied zwischen finanzwissenschaftlicher Theorie und finanzpoliti-
scher Praxis deutlicher ausfallen als bei der Einwohnerveredelung. Die gesamte Theorie des
Fiskalfoderalismus basiert auf der Annahme steigender Skalenertrige wie auch die Regional-
wissenschaft. Der bundesstaatliche Finanzausgleich in Deutschland beruht dagegen auf der An-
nahme, daf3 bei der Produktion 6ffentlicher Aufirage fallende Skalenertrige vorliegen. Vgl. D.
Wildasin, Urban Public Finance, Chur, 1986 und D. Wellisch, Dezentrale Finanzpolitik bei ho-
her Mobilitat, Dortmund, 1993, die einen Uberblick von der Diskussion geben. Vgl. dazu V.
Armnold, Stiarkung der Eigenverantwortlichkeit der Linder und Finanzierung der deutschen Ein-
heit, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, Heft 1, 1993(4), S. 78fF; P. Krugman, Interna-
tional Finance and Economic Development, in: A. Giovannini (Hrsg.), Finance and Develop-
ment: Issues and Experience, Cambridge, 1993; St. Homburg, 1996, a.a.0., S. 16 (Vorab-
exemplar); ders., 1994, a.a.0., S. 317f.

" vgl. P. Selmer, 1994, 2.a.0., S. 346; ders., 1993, a.a.0., S. 55f; St. Homburg, 1996, a.a.0.,
S. 338; H. Grossekettler, 1994, a.a.0., S. 108f; G. Farber, 1993, a.a.0, S. 313; P. F. Lutz,
Wege zur Neugliederung des Bundesgebiets nachdem Scheitern der Lénderfusion Berlin-
Brandenburg, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, 1996, S. 148f.
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angrenzenden Bundeslandern. Sie belastet bspw. auch die siiddeutschen Liander
wie Baden-Wiirttemberg und Bayern mit Ausgleichsaufgaben, die lediglich den
norddeutschen Raum betreffen. Okonomisch sinnvoller wire es, die Ausgleich-
zuweisungen auf die betroffenen Stadtstaaten und deren angrenzende Liander zu
begrenzen. Die Internalisierung wiirde entsprechend dem Coase-Theorem iiber
kooperative Verhandlungen der betroffenen Regionen erfolgen.

Ahnlich verhilt es sich bei den Hafenlasten, die auch als Sonderbedarf innerhalb
des Landerfinanzausgleichs 1.e.S. angerechnet werden. Die Internalisierung még-
licher externer Effekte erfolgt ohne jeglichen Bezug zu den konkreten Leistungen.
Daraus ergibt sich fiir die Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
1995 ein dhnliches Ergebnis wie schon bei einer Untersuchung durch Peffekoven
(1988).”

Tabelle 3: Die Anrechnung der Seehafenlasten im Finanzausgleichsjahr 1997

Finanzausgleich 1997 HH NI HB MV

I. Landersteuern zur Berechnung des LFA 8.022 25.718 2.650 5.799
(einschl. Hafenlasten)

Finanzkraftmefzahl zu Ausgleichs- 105,13 94 .41 86,36 83,71
zahl in% vor LFA

Zuweisungen (+) bzw. Beitrige (-) nach -290 672 314 835

LFA

FinanzkraftmeBzahl zu Ausgleichs- 101,99 96,50 95,00 95,00
zahl in% nach LFA

II. Ldndersteuern zur Berechnung des LFA 8.164 25.736 2.740 5.849
(ohne Hafenlasten)

Finanzkraftmefzahl zu Ausgleichs- 106,57 94,38 88,76 84,32
zahl in% vor LFA

Zuweisungen (+) bzw. Beitrige (-) nach -386 676 227 791

LFA

FinanzkraftmefBzahl zu Ausgleichs- 102,48 96,49 95,00 95,00

zahl in% nach LFA

III. Differenz I./11. -96 4 -87 -44
Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Abrechnung der Umsatzsteuerverteilung

und des Finanzausgleichs unter den Landern fiir das Jahr 1997, 28. Januar 1998;

eigene Berechnungen

Niedersachsen verliert durch die Anrechnung der Hafenlasten als Sonderbedarf in
1997 rd. 4 Mio. DM.® Dieses Ergebnis ist damit zu erkliren, daB Niedersachsen

 Vgl. R. Peffekoven, 1988, 2.2.0., S. 403ff
% Die Ausfille fiir Niedersachsen beliefen sich auch in den vorangeganenen Finanzausgleichs-
jahren bei jeweils 4 Mio. DM. Dies ergibt sich aus den eigenen Berechnungnen.
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im Vergleich zu den anderen drei begiinstigten Landern Hamburg, Bremen und
Mecklenburg-Vorpommern niedrigere Abzugsbetrage pro Kopf geltend machen
kann. Somit verbessert sich die relative Position von Niedersachsen (Tabelle 3).
Die FinanzkraftmeBzahl Niedersachsens verringert sich im Verhaltnis zur Aus-
gleichsmeBzahl, wenn die Hafenlasten nicht angerechnet werden. Bei den ande-
ren Lindern wie bspw. Hamburg erhoht sich diese VerhiltnismaBzahl von
105,1% auf 106,6%. Dabei wird deutlich, daB die finanzstarken Linder Hessen,
Bayern, Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg die hochsten Belastungen
einer Anrechnung der Hafenlasten tragen; jedoch nicht, weil die Lander diese
stark nutzen, sondern weil sie besonders finanzkriftig sind.*' Diese Analyse zeigt
eindeutig, daB die Anrechnung der Hafenlasten gegen das Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz verstoBt. Es gibt daher aus allokationstheoretischer Sicht keinen hin-
reichenden Grund, die Hafenlasten als Sonderbedarf anzurechnen, zumal diese
von der Landergesamtheit zu tragen sind - auch wenn diese keinen Nutzen davon
haben.

Die Einbeziehung des Seehafens Rostock mit der neuen Reform birgt zudem die
Gefahr, daB andere Liander ihre durchaus berechtigten Anliegen vorbringen und
einklagen. Die Novellierung des neuen Rechts am Beispiel der Rostocker Hafens
konnte bspw. eine Aufforderung an das Land Schleswig-Holstein sein, die Be-
ricksichtigung der Seehafenlasten fiir den Hafen in Kiel einzufordern und seinen
Anspruch vor dem Bundesverfassungsgericht zu erstreiten.*

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil von 1992 die Rechtsauffas-
sung fritherer Urteile dahingehend bestitigt, daB eine Beriicksichtigung weiterer
Sonderbedarfe im Landerfinanzausgleich i.e.S. nicht zugelassen werden, sondern
auBerhalb des Landerfinanzausgleichs abgewickelt werden miissen.

Dies eroffnet jedoch den Liandern die Moglichkeit, die Finanzierung weiterer
spezieller Sonderbedarfe iiber die vertikale Ebene einzufordern: Berlin fordert zu-
satzliche finanzielle Leistungen, um seinen Sonderbedarf als Hauptstadt zu inter-
nalisieren. Niedersachsen mochte die externen Kosten der Castor-Transporte und
das Saarland die zusitzlichen Kosten der Umstrukturierung des Kohlebergbaus
internalisieren.®

%! Bei der Simulation hinsichtlich einer Nicht-Beriicksichtigung der Hafenlasten ergab sich fiir
Hessen eine Verringerung der zusitzlichen Finanzlast von 28 Mio. DM, fiir Bayern von 38
Mio. DM, fiir Baden-Wiirttemberg von 34 Mio. DM und fiir Nordrhein-Westfalen von 55 Mio.
DM.

%2 Dies konnte auch bspw. die Beriicksichtigung des Frankfurter Flughafens oder des Binnen-
hafens in Duisburg betreffen. Vgl. H. Grossekettler, 1994, a.a.0., S. 108f.

8 Berlin mochte zusitzliche Finanzhilfen, wenn Bundesrat und Bundestag spatestens im Jahr
2000 ihren Sitz nach Berlin verlegen: Hauptstadt will mehr Finanzhilfe vom Bund, in: Han-
delsblatt, 8.7.1997. Niedersachsen will nach Artikel 106 Absatz 8 GG einen Sonderlastenaus-
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Die Anlehnung des ReformkompromiB am alten Linderfinanzausgleich fiihrt aber
auch bei der Beriicksichtigung der Gemeindesteuerkraft zu keiner allokationspo-
litisch effizienten Lésung. Dabei ist die hilftige Einbeziehung des Gemeindesteu-
eraufkommens noch ein Uberbleibsel des 1955 erfolgten Kompromisses zum
Lénderfinanzausgleich. Damit fithrt die Regelung auch im Rahmen des neuen
Linderfinanzausgleichs zu einer stirkeren Begiinstigung der finanzstarken Linder
und automatisch zu Verzerrungen in der Finanzkraft der Linder.*

2. ......aus rational-effizienter Sicht

Der horizontale Linderfinanzausgleich verfolgt nach der im Grundgesetz festge-
legten Rechtsnorm nach einer Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse priméar
distributive Ziele. Dabei wird eine mdglichst annihernde Gleichheit von staatli-
chen Leistungen angestrebt - nicht nur der Leistungen des Bundes, sondern auch
der Lander. Keineswegs ist damit eine Nivellierung der Finanzausstattung anzu-
streben.

2.1 Die Landersteuergarantie

Die Neuregelung der Lindersteuergarantie nach §10 Absatz 3 FAG widerspricht
dem Prinzip der Volistandigkeit. Es ist nicht eindeutig geregelt, welches Land fi-
nanziell aufkommen muB, wenn mehr als ein Land unter die Finanzkraft des
néchsten fallt oder sich die Reihenfolge der Lander verschiebt. Der urspriingliche
Zweck der Landersteuergarantie ist mit der Neuregelung weitgehend verloren, da
nicht mehr gewihrleistet ist, daB ein ausgleichspflichtiges Land nach dem Finanz-
ausgleich das Durchschnittsniveau der Landersteuern erreicht. Es besteht keiner-

gleich zur Finanzierung der Castor-Transporte einrichten. Wenn es auf dem Verhandlungswege
zu keiner Einigung kommt, wird Niedersachen gegen den Bund Klage einreichen. in: FAZ,
9.1.1997. Das Saarland fordert im Rahmen der Verringerung der finanziellen Zuwendungen
des Bundes bei der Kohle Strukturhilfen von jéhrlich 300 Mio. DM. Vgl. Das Saarland will
weitere Milliarden, in: Handelsblatt, 18./19.7.1997, Saarland fordert Finanzhilfe aus Bonn, in:
FAZ, 17.7.1997, Saarmemorandum der saarlindischen Regierung. Nordrhein-Westfalen wird
aller Voraussicht nach auch den Weg des Saarlandes gehen und Strukturhilfen beim Bund ein-
fordern. Vgl. Nordrhein-Westfalens Regierung spricht vom Wortbruch, in: FAZ, 8.3.1997,
Tausende Bergleute demonstrieren in Bonn - Gespréch iiber die Kohlesubvention verschoben,
in: FAZ, 12.3.1997.

% Vgl. G. Firber, 1993, a.2.0., S. 313; H. Grossekettler, 1994, 2.2.0., S. 108
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lei Regelung, falls alle ausgleichspflichten Lander nach dem Linderfinanzaus-
gleich unter die durchschnittlichen Einnahmen fallen.*

Die Berechnungen des bundesstaatlichen Landerfinanzausgleich 1997 zeigen, daB
die reformierte Lindersteuergarantie gegen das Prinzip der Monotonie verstéBt
(Tabelle 4). Die ausgleichspflichtigen Linder Bayern und Baden-Wiirttemberg,
deren Finanzkraft vor dem Landerfinanzausgleich bei 109,3% bzw. 108,6% liegt,
fallen nach der Lindersteuergarantie (§10 Absatz 3 FAG) und der Zahlergarantie
(§10 Absatz 4 FAG) hinsichtlich ihrer Finanzkraft hinter Hamburg zuriick.

Damit dndert sich in bestimmten Fillen die Finanzkraftreihenfolge der Lander, so
daB der Intention des §10 Absatz 3 FAG nicht gefolgt wird.* Dies ist auch ein
VerstoB gegen das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992, das
in seiner Begriindung darauf hinwies: ,, Ausgleichsverpflichtungen diirfen insbe-
sondere nicht dazu fiihren, daf3 die Reihenfolge der Finanzkraft der ausgleichs-
pflichtigen Lénder verdndert wird. ¥

Die Neuregelung der Landersteuergarantie nach §10 Absatz 3 FAG und die neu
eingefiihrte Zahlergarantie haben zu einer Modifizierung gefiihrt, aber nicht zur
Transparenz der Regelung beigetragen. Die Neuregelung fiihrt daher zu einem
noch komplizierteren Verfahren als beim alten Finanzausgleichsgesetz.

Dies ist umso erstaunlicher, weil lediglich Bremen mit 51 Mio. DM und Hamburg
mit 84 Mio. DM in ihrer Steuerkraft angehoben werden - obwohl beide Stadtstaa-
ten vor der horizontalen Steuerzerlegung mit 165,1% (Hamburg) und 130,9%
(Bremen) eine iiberdurchschnittliche Landersteuerkraft aufweisen.® Die Anhe-
bung der Stadtstaaten macht deutlich, daB die nachgeschaltete Lindersteuerga-
rantie die vorher erfolgte Zuweisung bei der Steuerzerlegung wieder geringfiigig
korrigiert. Diese Garantieklausel wire demnach iiberfliissig, wenn die Zerlegung
der Steueraufkommens aus Lohn-, Einkommen- und Korperschaftsteuer mehr
nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz erfolgen wiirde.

% vgl. Th. Lenk, Vergleich alternativer Ausgleichsmechanismen fiir den Lénderfinanzaus-
gleich, in: Zeitschrift fur Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, 115 (1995), S. 260f,; C. Esser,
1994, a.a.0,, S. 361

# Das Finanzausgleichsgesetz fiihrt zu §10 Absatz 3 Satz 3 folgendes aus: ,, Zur Sicherung der
Finanzkraftreihenfolge ist der Ausgleich des Fehlbetrags gemdf Satz 2 auf den Betrag zu be-
grenzen, mit dem das begiinstigte Land die Finanzkraftrelation des ndchststirkeren Landes
erreicht, hochstens jedoch mit dem Betrag, der sicherstellt, dap ein an der Aufbringung be-
teiligtes Land in seiner Finanzkraftrelation nicht unter die des ndchstschwdcheren Landes
sinkt.

%7 Vgl. Bundesverfassungsgericht, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1992,
S. 138; Bundesverfassungsgericht 72, 330, 418f.

% vgl. Der Finanzausgleich unter den Landern fiir das Finanzausgleichsjahr 1997 (1.1.-
31.12.1997), Anhang 40; eigene Berechnungen
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Tabelle 4: Finanzkraftreihenfolge der ausgleichspflichtigen Linder nach der Lin-
dersteuergarantie

Finanzausgleichsjahr 1997 HE BY BW | SH | NW HH
FinanzkraftmeBzahl vor LFA 28.827 53.818 46.141 11.270 78.668 9.869
AusgleichsmeBzahl 24.689 49.251 42476 11.214 74.002 9.260
Verhiltnis FKM zu AM in % 116,8 109,3 108,6 100,5 106,3 106,6
Finanzkraftreihenfolge 1 2 3 6 5 4
FinanzkraftmeBzahl nach § 10 III, IV FAG| 25.716 50.766 43.743 11.268 75.677 9.550
Verhiltnis FKM zu AM in % 104,2 103,1 103,0 100,5 102,3 103,1
Finanzkraftreihenfolge 1 3 4 6 5 2
Erhohung der Ausgleichsverpflichtung 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 80,2
noch vorhandene Uberschtisse 1.026 1.515 1.267 54 1.676 0
Herabsetzung der Ausgleichsverpflichtung 14,9 21,9 18,3 0.8 243 0,0
FinanzkraftmeBzahl nach Korrektur 25.730 50.788 43.761 11.269 75.702 9.470

Verhiltnis AM zu FKM nach Korrektur in 104,2 103,1 103,0 100,5 1023 102,3
Quelle: eigene Berechnungen

2.2 Das horizontale Ausgleichsverfahren

Die Uberpriifung der relativen Position der einzelnen Lander nach dem Linderfi-
nanzausgleich i.e.S. und den Garantieklauseln gemiB §10 Absatz 3-5 FAG weist
auf keinen VerstoB gegen das Kriterium der Monotonie hin.* Die Lander mit ei-
ner unterdurchschnittlichen Finanzkraft wie bspw. die neuen Lander, Bremen und
das Saarland werden durch die Ausgleichszuweisungen des Linderfinanzaus-
gleichs 1.e.S. auf eine Mindestfinanzkraft von 95% der jeweiligen Ausgleichs-
mefBzahl angehoben (Tabelle 5).

Lediglich nach der Landersteuergarantie (§10 Absatz 3 FAG) und nach der
Zahlergarantie (§10 Absatz 4 FAG) ist eine Verschiebung der Finanzkraftreihen-
folge festzustellen, die jedoch durch die nachgeschaltete Finanzkraftgarantieklau-
sel wieder korrigiert wird.

Die Nivellierungstendenzen, die durch den Umsatzsteuervorwegausgleich schon
groB genug waren, verstiarken sich nach dem Linderfinanzausgleich i.e.S.. Fi-
nanzschwache Lander mit einer unterdurchschnittlichen Finanzkraft erreichen mit
95% der AusgleichsmeBzahl eine Finanzkraft, die nur unwesentlich unter der ab-
soluten Nivellierungsgrenze liegt. Von den finanzstarken Lindern leistet Hessen

% Vgl. hierzu M. Hummel, W. Nierhaus, 1994, a.a.0., S. 90ff, die ebenfalls das Vorliegen der
Monotonie nachweisen. Im Gegensatz dazu Th. Lenk, 1995, a.a.0., S. 263ff., der fir Bremen
und Saarland eine Anderung der relativen Position nachweist.
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den hochsten Zuweisungsbetrag. Dessen Finanzkraft wird im Rahmen des Lin-
derfinanzausgleichs i.e.S. um rd. 13 Prozentpunkte reduziert.

Die detaillierte Analyse zeigt, daB Hessen durch die Ausgleichszuweisungen in-
nerhalb der Linderebene 75,0% seiner iiberschiissigen Finanzkraft abgeschépft
wird, Baden-Wiirttemberg 65,7%, Bayern 66,1%, Hamburg 61,2% und Nord-
rhein-Westfalen 63,4%.%

Tabelle 5: Deckungsrelation und Rangfolge der Linderebene vor dem Linderfi-
nanzausgleich i.e.S., nach dem Linderfinanzausgleich i.e.S. und nach den Garan-
tieklauseln gemaB §10 Absatz 3-5 FAG

Land Deckungs- Rang- Deckungs- Rang- Deckungs- Rang-
relation kriterium relation kriterium | relation nach | kriterium
vor LFA i.e.S. nach LFA i.e.S. §10 Absatz
3-5 FAG
NRW 106,4 4 102,3 4 102,3 4
BY 109,4 2 103,2 2 103,1 2
BW 108,7 3 103,0 3 103,0 3
NI 94,4 8 96,5 8 96,5 8
HE 116.9 1 104,2 1 104,2 1
RP 95,0 7 96,9 7 96,9 7
SH 100,6 6 100,5 6 100,5 6
SL 90.4 9 95,0 9 95,0 10
HH 105,1 5 102,0 5 102,3 5
HB 86,4 10 95,0 9 96,0 9
SC 84,8 12 95,0 9 95,0 10
S-A 845 13 95,0 9 95,0 10
TH 84,0 14 95,0 9 95,0 10
BR 85,6 11 95,0 9 95,0 10
MV 83,7 15 95,0 9 95,0 10
B 71,4 16 95.0 9 95,0 10

Quelle: eigene Berechnungen

Dabei verdeutlicht die Abschépfung der finanzstarken Liander in der letzten Zone
den iberdurchschnittlichen Verlust der Finanzkraft der Lander: Wiahrend Ham-
burg mit 72,4%, Nordrhein-Westfalen mit 72,3%, Bayern und Baden-Wiirttem-
berg mit 72,2% relativ hohe Abschopfungsquoten aufweisen, die jedoch unter der
vorgegebenen 80%-Grenze liegen, weist Hessen in der letzten Zone mit 95,5%
fast eine vollstandige Abschopfung seiner Uberschiisse auf.*'

® Finanzkraft, Abschopfungsraten, Zuweisungen und Beitrige nach dem Linderfinanzaus-
gleich i.e.S. und den Garantieklauseln gemaf3 §10 Absatz 3-5 FAG. Anhang 41
°' Finanzkraft, Abschopfungsraten, Zuweisungen und Beitrige nach dem Landerfinanzaus-
gleich i.e.S. und den Garantieklauseln gemaB §10 Absatz 3-5 FAG. Anhang 41
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Dies widerspricht dem Allokationsziel und fiihrt zu einer fast vollstindigen Ab-
schopfung, wie sie die Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs urspriing-
lich vermeiden wollte. Das neue Finanzausgleichsgesetz sollte durch §10 Absatz
4 Satz 1 FAG (Zahlergarantie) ein solches ,, overshooting* der Abschépfungsrate
korrigieren. Danach wird der iibersteigende Betrag von den anderen aus-
gleichspflichtigen Lindern im Verhltnis ihrer Ausgleichsbeitrdge iibernommen.
Nach der Kontrollrechnung des §10 Absatz 4 Satz 1 FAG liegen Hamburg, Bay-
emn, und Nordrhein-Westfalen mit ihren Abschopfungsbeitrigen deutlich unter der
zuldssigen Abschépfungsquote. Die Berechnung der Zahlergarantie fithrt aber
nicht zu dem gesetzlich vorgeschriebenen Ergebnis. Die Finanzkraft Hessens
wird noch einmal von 104,2% auf 104,1% abgesenkt wie auch diejenige von
Bayern und Nordrhein-Westfalen. Die Abschépfungsrate fiir Hessen bleibt mit
96,1% weiterhin deutlich iiber der 80%-Marke.*

Welche Auswirkungen hitte demnach ein Abfallen der Finanzkraft Hessens in die
zweite Abschopfungszone (101% - 110% der AusgleichsmeBzahl) auf die ande-
ren Linder? Ein Riickgang der Finanzkraft Hessens in den Bereich der zweiten
Zone zwischen 101% und 110% der AusgleichsmeBzahl wiirde auch bei den an-
deren Zahlerlindern wie Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-Wiirttemberg und
Hamburg zu einem Anstieg der Abschdpfungsquote fiihren:” Eine Modellsimula-
tion, die die relative Position Hessens von 116,9% auf 104,0% reduziert, fiihrt
dazu, daB die restlichen Linder nach dem Linderfinanzausgleich i.e.S. einen
Anstieg der Abschopfungsrate aufweisen. Hamburg weist eine Gesamtabschop-
fung von 75,8%, Nordrhein-Westfalen von 82,7% und Bayern von 85,5% auf.
Die Abschopfung in der letzten Zone erhoht sich fir Nordrhein-Westfalen auf
95,1%, fir Bayern auf 94,8%, fiir Baden-Wiirttemberg auf 94,7% und fir Ham-
burg auf 94,9%. Den finanzstarken Lindern wiirden bei der Abschopfung der
letzten Zone gerade einmal 5% der Uberschiisse zur eigenen Verwendung ver-
bleiben. Das ist ein klarer VerstoB gegen das Sensitivititskriterium.

Die Berechnung eines moglichen Steuereinnahmenausfalls von Hessen und die
damit verbundenen Verschiebungen bei den anderen finanzstarken Léndemn zeigt
die Bedeutung der Sensitivitit des Finanzausgleichssystems. Dabei hat Lenk
(1995) nachgewiesen, daB8 die Sensitivitit gerade auf der Schwelle zwischen
Zahlerland und Empfingerland als sehr hoch angesehen werden muf.**

*2 Vgl. Finanzkraft, Abschopfungsraten, Zuweisungen und Beitriige nach dem Linderfinanz-
ausgleich i.e.S. und den Garantieklauseln gemif §10 Absatz 3-5 FAG. Anhang 41

% eigene Berechnungen

* In einem Berechnungsbeispiel erlautert Lenk, daB Hamburg bei einem fiktiven Steuer-
aufkommen von 5.748 Mio. DM die Einnahme von einer zusitzlichen Million DM an Steuer-
geldern mit einem Absinken der Einnahmen aus dem Lénderfinanzausgleich ,, bezahlen* muf3.
Vgl. Th. Lenk, 1995, a.a.0., S. 265f.
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Die Novellierung des Finanzausgleichssystems i.e.S. hat lediglich zu einer gering-
fiigigen Verbesserung der Anreizwirkungen gefiihrt. Die Ausgleichskomponente
innerhalb des Umverteilungssystems fillt immer noch sehr stark ins Gewicht.
Marginale Steuermehreinnahmen eines Bundeslandes verbleiben nur zu einem
geringen Teil in dem betreffenden Land. Das System schafft keine positiven An-
reizstrukturen, die letzlich zu einer Starkung der Steuerkraft einzelner Liander fiih-
ren. Die konfiskatorische Besteuerung der Landereinnahmen wird deutlich, wenn
man die effektiven Abfliisse, der in einem Land zusitzlich erwirtschafteten Steu-
ereinnahmen betrachtet. Von zusétzlichen Lohnsteuereinnahmen in Héhe von 1
Million DM verbleiben bspw. Baden-Wiirttemberg 24% bzw. fiir Nordrhein-
Westfalen 28,8%.%

Der konfiskatorische Charakter des gegenwirtigen Finanzausgleichs wirft gravie-
rende Probleme fiir einen funktionsfahigen Foderalismus auf. Es gibt fiir die Lan-
der kaum Anreize, ihre Steuerquellen zu pflegen und durch eigene Anstrengungen
ihre Steuerkraft zu erhohen oder ihre Steuerpolitik voll auszuschopfen.

Im Fall der finanzstarken Lander transferiert das Finanzausgleichssystem einen
Teil des zusitzlichen Steueraufkommens nach der primiren Steuerverteilung zu
den drmeren Lindern. Bei weniger finanzkriftigen Landern, bspw. den neuen
Landern, verringern zusitzliche Steuereinnahmen nach der Primérverteilung den
Anspruch auf vertikale und horizontale Zuweisungen.

Bei einer effektiven Besteuerung zusitzlicher Einkommensteuereinnahmen von
70%-90% bietet das Finanzausgleichssystem weder den finanzstarken Lénder
noch den finanzschwachen Liandern Anreize, ihre Steuerkraft anzuheben.

Die finanzwissenschaftliche Analyse fiihrt aber auch zu einem anderen Problem
des Finanzausgleichs i.e.S., das bisher nur unzureichend wahrgenommen wurde.*
Die Wirtschaftspolitik der Lander reagierte in der Vergangenheit mit Steuerstun-
dungen bzw. -erlassen bei der Einkommen- und der Korperschaftsteuer und mit
Gewerbesteueraussetzungen, um die Ansiedlung von Unternehmen zu erleichtern.
Dabei wurde nachgewiesen, daB dies v.a. fiir finanzstarke Lander wie bspw. Ba-
den-Wiirttemberg oder Bayern zutrifft. Steuererlasse bzw. Steuerstundungen sind
wirkungsgleich mit Subventionen und fithren unmittelbar zu Steuerausfillen. Dies
fithrt c.p. zu einer Verringerung der Steuer- und Finanzkraft der finanzstarken

% G. Hirte, a.a.0., 1996; B. Huber, K. Lichtblau, Systemschwichen des Finanzausgleichs - ei-
ne Reformskizze, in: IW-Trends, 4/1997, S. 9fF; dies., Germany's Federal Financial System -
An Analysis and a Reform Proposal, Miinchen, 1998, B. Huber, Der Finanzausgleich im deut-
schen Foderalismus, Aus Politik und Zeitgeschichte, Bd. 24, S. 3-29; Normenkontrollantrag
des Landes Baden-Wiirttemberg, eingereicht am 29. Juli 1998, S. 40ff.

% Vgl. G. Firber, 1993, a.a.0., S. 309; dies., Probleme der regionalen Steuerverteilung im
bundesstaatlichen Finanzausgleich, Gutachten im Aufirag der saarlindischen Landesregierung,
Januar 1999 (Vorabexemplar), erscheint im Marz 1999
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Lander als Berechnungsgrundlage fiir den Landerfinanzausgleich i.e.S.. Die Min-
derung der Steuerschuld wird damit von den finanzschwachen Lindern iiber den
Lianderfinanzausgleich i.e.S. refinanziert.”” Auch hier lassen sich negative An-
reizeffekte feststellen, die bisher noch nicht quantifiziert wurden.*®

VI. VERTIKALER FINANZAUSGLEICH MIT HORIZONTALER
WIRKUNG

1. Bundesergiinzungszuweisungen nach der Neuregelung
des Finanzausgleichs 1995

Die Bundesergianzungszuweisungen sind als letzte Stufe mittlerweile zum Haupt-
instrument des bundesstaatlichen Finanzausgleich geworden (Tabelle 6). Die Ge-
samtsumme der Bundeserginzungszuweisungen ist mit 25,3 Mrd. DM wesentlich
hoher als die der vorgelagerten Stufen des Umsatzsteuervorwegausgleichs mit
13,3 Mrd. DM und die des Landerfinanzausgleich i.e.S. mit 11,9 Mrd. DM.

Zu den bisherigen Bundeserginzungszuweisungen kamen durch die Neuregelung
weitere hinzu: Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen fiir den Abbau tei-
lungsbedingter Sonderlasten und den Ausgleich unterproportionaler kommunaler
Finanzkraft gemaB §11 Absatz 4 FAG, Ubergangs-Bundeserginzungszuweisun-
gen zum Ausgleich iiberproportionaler Belastungen gemaB §11 Absatz 5 FAG
und Sonder-Bundeserginzungszuweisungen zur Haushaltssanierung. Die Haus-
haltssanierungs-BEZ wurden ab 1994 auf jihrlich 3,4 Mrd. DM aufgestockt. Ne-
ben den Sonderbedarfs-BEZ zahlt der Bund den neuen Landern ab 1995 zur Stei-
gerung ihrer Wirtschafiskraft iiber das ,, Investitionsforderungsgesetz Aufbau
Ost“ fiir die Dauer von zehn Jahren Finanzhilfen von 6,6 Mrd. DM.

Tabelle 6: Bundeserginzungszuweisungen fiir die Lander im Finanzausgleichs-

jahr 1997
Land Fchlbetrags- ll( osten derFond:rllll:n derlﬂbergungl-BEZIHan:hAl(s- Gesamt-BEZ
BEZ Klecinheit ncucn Linder notlage

SH [} 164 0 184 0 348
RP 457 219 0 365 0 1.041
NI 1.008 0 0 410 0 1.418
SL 199 153 0 65 1.600 2.017
|[HB 130 126 0 65 1.800 2.121
BB 469 164 1.985 0 0 2.618
SN 834 0 3.658 0 0 4.492
ST 498 164 2.208 0 0 2.870
TH 455 164 2.008 0 0 2.627
MV 333 164 1.479 [ [ 1.976
BE 844 219 2.662 0 0 3.725
GESAMT 5.221 1.537 14.000 1.089 3.400 25.253

Quelle: Finanzbericht 1999, eigene Berechnungen

%7 Vgl. G. Firber, 1993, 2.2.0., S. 309; dies., 1999, a.a.0.
% Vgl. G. Firber, 1993, 2.2.0., S. 309; dies., 1999, 2.2.0.
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2. Allokationstheoretische Wiirdigung der Neuregelung der
Bundeserginzungszuweisungen

2.1 Fehlbetrags-BEZ und Sonderbedarf-BEZ fiir den
Abbau teilungsbedingter Sonderlasten

Die Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen (§11 Absatz 2 FAG) an finanz-
schwache Linder werden auch im novellierten Linderfinanzausgleich gewihrt.
Das Zuweisungsvolumen orientiert sich an der Finanzkraft der leistungsschwa-
chen Lander. Die Regelung sieht vor, daB die zu 100% fehlende Finanzkraft der
ausgleichsberechtigten Lander zu 90% ausgeglichen wird. Damit wird allen Bun-
deslandern eine Finanzkraft von mindestens 99,5% des Landerdurchschnitts ge-
wihrt. Dies ist gerade einmal ein halber Prozentpunkt unter der vollstindigen Ni-
vellierungsgrenze.

Die Sonderbedarf-BEZ fiir den Abbau teilungsbedingter Sonderlasten und fiir den
Ausgleich der unterproportionalen kommunalen Finanzkraft weisen mit 55,7%
(14 Mrd. DM) den hochsten Anteil an den Bundesergénzungszuweisungen auf.”
Diese Zuweisungen fiir die neuen Lénder sind kritisch zu sehen, weil sie nicht
zweckgebunden sind.'® Es ist daher keine Uberpriifung moglich, ob die finanziel-
len Mittel effizient angelegt werden. Beispiele, die das Gegenteil zeigen, gibt es:
Das Projekt ,, Eurodrom Lausitz-Ring“ des Landes Brandenburg.'"

Auch die Verteilung der Sonderbedarfs-BEZ nach der Einwohnerzahl entspricht
nicht dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Die Infrastruktur- und Wirt-
schaftsdaten der neuen Lander haben sich seit der Wiedervereinigung 1990 in al-
len Lander verandert. Eine Verteilung nach der Einwohnerzahl ist daher nur zu
vertreten, wenn die teilungsbedingen Sonderlasten und die kommunale Finanz-
schwiche einheitlich verlaufen. Es wire daher besser, wenn sich die Vergabe der
Sonderbedarfs-BEZ ab 1999 nach der Wirtschaftskraft der einzelnen Lénder
richten wiirde, damit diese im weiteren Verlauf degressiv auslaufen kénnen. Die
immer wieder in der finanzwissenschaftlichen Literatur geforderte Eigenbeteili-
gung der Lander'” ist in diesem Zusammenhang kritisch zu sehen. Die Ausga-
benstruktur der Haushalte in den neuen Lindermn weist darauf hin, daB eine Ei-

% Die Zuweisungen werden im Falle einer wesentlichen Abweichung von den zugrundeliegen-
den Erwartungen von Bund und Landern im Jahre 1999 iuberprift. Vgl. R. Peffekoven, 1994,
a.a.0,S. 299

1% vgl. H. Grossekettler, 1994, a.a.0., S. 110; K. Schmidt, 1996, a.a.0., S. 330; P. Selmer,
1994, a.a.0,, S. 394 ; R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 299f.

%' Das Land Brandenburg subventioniert das Projekt mit einem Betrag von 240 Millionen DM.
Vgl. Neue Rennstrecke soll Arbeitsplitze schaffen, in: Siiddeutsche Zeitung, 1.8.1996; Sub-
ventionsstreit um Rennstrecke, in: Handelsblatt, 18.2.1997

192 ygl. R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 300, M. Hummel, W. Nierhaus, 1994, 2.2.0., S. 129
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genbeteiligung deren finanzielle Leistungsfihigkeit iiberfordern wird. Daher sind
Bundeserginzungszuweisungen mit Beteiligungsauflagen abzulehnen.

Die Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen fiir die finanzschwachen Léander
sind wie die Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen zum Abbau teilungs-
bedingter Sonderbelastungen fiir die neuen Linder an keine Verwendungsauflage
gebunden. Die finanzschwachen Liander Niedersachsen, Bremen, Schleswig-Hol-
stein, Rheinland-Pfalz und das Saarland erhalten ab 1995 ein Zuweisungsvolumen
von 1.345 Mio. DM, das bis zum Jahr 2005 linear um 10% pro Jahr abgebaut
wird. Die Zuweisungen erfolgen zum Abbau iiberproportionaler Belastungen. Die
Frage bleibt, welche Belastungen sich darunter subsummieren. Aus allokations-
theoretischer Sicht sollten sich die Zuweisungen am zusitzlichen Finanzbedarf
der alten Linder orientieren. In einer empirischen Analyse kann der zusétzliche
Finanzbedarf der alten Lander abgeleitet werden.

Dabei wird deutlich, daB mit der Integration der neuen Lander in das bestehende
Finanzausgleichssystem v.a. die finanzstarken alten Linder iiberproportionale
Lasten zu tragen. Aus der nachfolgenden Tabelle 7 wird ersichtlich, daB Hamburg
gegeniiber dem alten Recht mit 185 DM je Einwohner den hochsten Verlust auf-
weist, gefolgt von Bayern (70 DM je Einwohner) und Bremen (80 DM je Ein-
wohner). Dies zeigt wiederum, daB sich die Ubergangs-Bundeserginzungszu-
weisungen nicht am Finanzbedarf der Linder orientieren. Es kommt daher zu
Fehllenkungen 6ffentlicher Mittel.

Tabelle 7: Auswirkungen des Finanzausgleichs 1997 auf die alten Lénder - Ein
Vergleich der finanziellen Auswirkungen des neuen Rechts mit dem alten Recht
in Mio. DM und in DM je Einwohner

Finanzausgleichsjahr HE BY | BW | SH| NW |HH| RP NI | SL | HB |Gesamt
1997

UST-Vorwegausgleich |-1.192 -2.382 -2.054 -543 -3.549 -337 -792 -1.548 -50 -134] -12.581
Linderfinanzausgleich |-3.091 -3.009 -2.398 -9 -2.943 -386 310 676 207 227| -10.417

Lindersteuergarantie 221 -43 0 7 -48 67 0 0 0 37 0
Zahlergarantie 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Finanzkraftreihenfolge 15 22 18 1 24 -80 0 0 0o o 0
Annuitdtenumschichtung| -97 -189 -165 118 -285 -27 48 479 69 50 0
BEZ 0 0 0 348 0 0 1.049 1424 417 321} 3.560
Zusammen -4.386 -5.601 -4.598 -79 -6.801 -763 615 1.031 643 501] -19.438
in DM/Einwohner =727  -465 -442 29 -379 -447 153 132 594 741] -868

Differenz geltendes
Recht/Status Quo 47 -842 -260 576 -337 -317 527 1309 24 -122| 605
- in DM je Einwohner 8 -70 -25 209 -19 -185 132 167 22 -48 191

Quelle: eigene Berechnungen
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2.2. Bundesergianzungszuweisungen fur die ,, Kosten der Kleinheit “

Die Kosten der politischen Fiihrung und der zentralen Verwaltung sind fiir die
staatliche Existenz jedes Landes unabdingbare Kosten der Demokratie. Aus 6ko-
nomischer Sicht sind diese Kosten unteilbar, da sie mit abnehmender Bevélke-
rungszahl nicht beliebig zuriickgefiihrt werden kénnen. Kleine Lander haben da-
her iiberdurchschnittliche hohe Ausgaben je Einwohner fiir die politische Fiithrung
zu tragen. Deshalb entstehen ihnen Kosten der Kleinheit.'”

Bei der Ermittlung von aussagefihigen Werten fiir die Ausgaben der politischen
Fithrung und zentralen Verwaltung sind die Stadtstaaten nicht zu beriicksichtigen,
weil deren Ausgaben fiir die staatliche und die kommunale Ebene nicht aufge-
schliisselt werden konnen. Dies wird bspw. dadurch deutlich, daB die Pro-Kopf-
Ausgaben des Stadtstaates Bremen im Jahr 1996 bei 899 DM lag, der Durch-
schnitt der Flachenlinder jedoch nur bei 265 DM/Einwohner.'**

Auch die neuen Liander werden nicht einbezogen, weil der Anpassungsprozef8 an
die westlichen Flachenldnder auch bei den Ausgaben fiir politische Fiihrung und
zentrale Verwaltung noch nicht abgeschlossen ist. Eine Einbeziehung der neuen
Lander in die Durchschnittsbetrachtung wiirde nicht zu aussagekriftigen Ergeb-
nissen fithren.

Die empirischen Daten zu den Kosten der politischen Fiihrung'®® und der zentra-

len Verwaltung der einzelnen Linder verdeutlichen, daB die bevolkerungsstarken
Linder wie bspw. Nordrhein-Westfalen mit 3.840 Mio. DM, Bayern mit 2.924
Mio. DM, Baden-Wiirttemberg mit 2.399 Mio. DM und Niedersachsen mit 1.836
DM die hochsten Nettoausgaben fiir 1996 aufweisen. Die kleineren Bundeslan-
dern wie das Saarland (373 Mio. DM) oder Schleswig-Holstein (774 Mio. DM)
verzeichnen deutlich geringere Nettoausgaben.'*

Die Relationen dndern sich, wenn die Kosten der Kleinheit pro Einwohner be-
rechnet werden. Das Saarland und Schleswig-Holstein weisen mit 369 DM bzw.
315 DM die geringsten Nettoausgaben pro Einwohner auf. Die anderen bevélke-
rungsreichen Flichenlander Nordrhein-Westfalen (238 DM), Baden-Wiirttemberg

19 ygl. W. Kitterer, 1994, a.a.0., S. 53

'% vgl. Ausgaben der alten Flichenlinder fiir die Kosten der politischen Fiihrung und zentralen
Verwaltung von 1993-1996, Anhang 42

' Unter diesem Begriff sind die Ausgaben fuir die Regierungen und die Ministerien, die Rech-
nungshofe, die Beauftragten fiir besondere Angelegenheiten bspw. Ausldnderbeaufiragte oder
Datenschutzbeauftragte und Sonstiges (bspw. Landtag, Fraktionen, Abgeordnetenhaus) zu-
sammengefafit.

16 ygl. Ausgaben der alten Flichenlinder fiir die Kosten der politischen Fithrung und zentralen
Verwaltung von 1993-1996, Anhang 42
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(253 DM) oder Bayern (264 DM) liegen unter dem Durchschnittswert von 265
DM pro Einwohner.'”’

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil von 1986 die Kosten der
Kleinheit als Sonderlast im Rahmen der Bundeserginzungszuweisungen aner-
kannt. Der urspriingliche Kreis von vier Lindemn'® wurde schlieBlich mit der
Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs erweitert. Von 16 Bundes-
landern erhalten seit 1.1.1995 neun Bundesldnder Bundeserginzungszuweisungen
fiir die ,, Kosten der Kleinheit “.

Um die allokative Effizienz dieser Bundesergianzungszuweisungen zu iiberpriifen,
sei folgendes unterstellt: Wenn ein Land im Aufgabenbereich der politischen Fiih-
rung Ausgaben zu tragen hat, die pro Einwohner iiber dem entsprechenden
Durchschnittswert der Landergesamtheit liegen, wird es fiir diese Sonderlast ent-
schidigt. Die Durchschnittskostenfunktion der Lander Dy, weist folgende Glei-
chung auf,'”

DL: 265 DM * Ei

wobei E; fiir die Einwohnerzahl des jeweiligen Landes 1 steht und der erste
Koeffizient die Durchschnittskosten der politischen Fithrung und zentraler Ver-
waltung aller Lander angibt. Die Durchschnittskostenfunktion bildet eine Schar
von Gleichungen, wobei jede einzelne die hypothetische Kostenfunktion des je-
weiligen Landes widerspiegelt. Der Vergleich der fiktiven Durchschnittsausgaben
mit den aufgezinsten Durchschnittsausgaben ergibt die jeweilige Uberbelastung
(+) oder Unterbelastung (-) der einzelnen Linder bei den Kosten der politischen
Fiihrung an. Sie entsprechen den Kosten der Kleinheit.

Der Vergleich der fiktiven Kosten der Kleinheit mit den tatsachlich erfolgten
Bundeserginzungszuweisungen zum Abbau der Uberbelastung fiihrt zu interes-
santen Ergebnissen: Schleswig-Holstein erhilt mit einer Erganzungszuweisung
von 164 Mio. DM einen wesentlich hoheren Betrag zugewiesen, als dem Land
nach der Berechnung der fiktiven Kosten der Kleinheit (50 Mio. DM) eigentlich
zusteht. Ahnlich verhilt es sich mit dem Saarland und Rheinland-Pfalz. Beide
Linder weisen einen wesentlich niedrigeren fiktiven Kostenbedarf auf, der durch
die gezahlte Summe an Bundesergidnzungszuweisungen iiberkompensiert wird.

197 ygl. W. Krahwinkel, Der Landerfinanzausgleich: Zur Problematik: Landerfinanzausgleich,
Kosten der politischen Fithrung in den Landern, in: Schriften des Bundes der Steuerzahler Ba-
den-Wiirttemberg e.V., Nr. 65, November 1995, S. 22fF.

1% Mit der Neuregelung des Finanzausgleichsgesetz vom 18.2.1987 erhielten Saarland (100
Mio. DM), Bremen (50 Mio. DM), Rheinland-Pfalz (20 Mio. DM) und Schleswig-Holstein (50
Mio. DM) riickwirkend zum 1.1.1987 Vorabbetrige fiir ihre Kosten der politischen Fithrung.
19 yigl. W. Kitterer, 1994, a.2.0., S. 53. Das Modell wurde in Anlehnung an Kitterer erstellt.
Fiir die Berechnungen wurde jedoch anders als bei Kitterer neben der Kosten der politischen
Fihrung auch die der zentralen Verwaltung einberechnet.
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Fiir Rheinland-Pfalz belauft sich die Uberkompensation auf 159 Mio. DM und fiir
das Saarland auf 49 Mio. DM.

Die empirische Analyse zeigt bei der Internalisierung der Kosten der Kleinheit
durch die Bereitstellung sog. Bundeserginzungszuweisungen Fehllenkungen auf.
Die Bundeserginzungszuweisungen konnen zu keiner allokationseffizienten In-
ternalisierung der Kosten der Kleinheit fithren."® Die Analyse zeigt auch, daB die
Vergabe dieser Zuweisungen an die Verpflichtung der Lander gekniipft werden
muB, die teilweise hohen Kosten der politischen Fiihrung zu reduzieren. Dies be-
trifft gerade die Kostenentwicklung in den neuen Lindern, die Bundesergin-
zungszuweisungen fiir die Kosten der Kleinheit erhalten, v.a. jedoch Berlin.""'

3. Distributionstheoretische Wiirdigung der Bundeserginzungs-
zuweisungen

Die Kriterien zur Uberpriifung der Effizienz der Bundeserginzungszuweisungen
orientieren sich an der rationalen Anforderung des Lénderfinanzausgleichs
i.e.S..""? Dabei zeigt die Analyse starke Nivellierungstendenzen des Linderfi-
nanzausgleichs i.e.S. auf, die durch die Bundeserginzungszuweisungen noch ver-
stiarkt werden konnen. Es konnte daher zu vermehrten disincentive-Effekten kom-
men, die sowohl bei leistenden wie auch empfangenden Landern eintreten kon-
nen.

Die Ausgestaltung der bisher untersuchten Bundeserganzungszuweisungen fiihrt
weder zur Transparenz des Systems noch zur Vollstindigkeit und Widerspruchs-
freiheit des Finanzausgleichssystems.

Dieses Kapitel wird sich daher mit dem Kriterium der Monotonie niher beschif-
tigen. Ein moglicher VerstoB gegen dieses Kriterium wurde schon vor der Neure-
gelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs 1995 desofteren thematisiert.'

!9 Weitere kritische Anmerkungen zu den Kosten der politischen Fithrung u.a. bei K. Schmidt,
1996, a.a.0., S. 330f; St. Homburg, 1996, a.a.0., S. 22 (Vorabexemplar des Verfassers),
ders., 1994, a.2.0., S. 315

" Die Berliner Regierung diskutiert derzeit, die Bezirke zu verkleinern, um die Kosten der
politischen Fiihrung zu reduzieren.

"2 Dje Kriterien orientieren sich an den rationalen Anforderungen des Landerfinanzausgleichs
i.e.S.: Monotonie, Transparenz, Widerspruchsfreiheit, Anreizkompatibilitat um die wichtigsten
zu nennen. Vgl. E. Gawel, W. Stormann, 1992, a.a.0., S. 325ff.

'3 Baden-Wiirttemberg droht mit einer Verfassungsklage, weil sich die Finanzkraftreihenfolge
nach den BEZ verschiebt. Vgl. Drohung mit Verfassungsklage, in: Handelsblatt, 13.8.1996;
weitere Kritik an der Ubernivellierung und der Anderung der Finanzkraftreihenfolge: Landerfi-
nanzausgleich flihrt zu Ubernivellierungen zugunsten der finanzschwachen Lander, in: Han-
delsblatt, 17.12.1996; Schlicht unmoralisch - Die reichen Lander wollen sich ihre Benachteili-
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Die Entwicklung der Finanzkraft nach den Ergianzungszuweisungen des Bundes
und der Annuititenumschichtung fithrt zu einer Verinderung der Finanzkrafirei-
henfolge (Tabelle 8).

Tabelle 8: Veranderung der Finanzkraftverhiltnisse durch Landerfinanzausgleich
und Bundeserginzungszuweisungen im Finanzausgleichsjahr 1997

Finanzausgleichsjahr 1997

HE | BY | BW | SH | NW| HH| RP | NI

Finanzkraft vor LFA und BEZ in MioDM [ 28827 53818 46.141 11270 78.668 9.869 15570 30264
- Finanzkraft in DM/Einwohner 4780 4464 4440 4099 4380 5782 3883 33864
- Rangfolge der Lander 2 4 5 7 6 1 9 10

Finanzkraft nach LFA, BEZ und Ann.umsch| 25.618 50.577 43.578 11.734 75392 9523 16977 32.843
- Finanzkraft in DM/Einwohner nach LFA | 4248 4.195 4193 4267 4197 5580 4234 4193

- Rangfolge der Lander nm 14 16 10 13 3 12 15
- Abweichung vom Linderdurchschnitt 330 -383 384 310 380 1.002 344 384
in% 721 -836 -840 -678 -831 2189 -751 -840

SL | BB | HB SN ST | TH | MV | BE

Finanzkraft vor LFA und BEZin MioDM | 4003 8927 3227 15701 9351 8501 6.240 13402
- Finanzkraft in DM/Einwohner 3698 3485 4773 3460 3445 3421 3437 3.888
- Rangfolge der Linder 11 12 3 13 14 16 15 8

Finanzkraft nach LFA, BEZ und Ann.umsch] 4.697 13.466 3.862 23.829 14.434 13.193 9.704 22824
- Finanzkraft in DM/Einwohner nach LFA | 4338 5257 5711 5251 5317 5309 5344 6.622

- Rangfolge der Lander 9 7 2 8 5 6 4 1
- Abweichung vom Linderdurchschnitt 240 6 L1133 674  T9 TR 767 2044
in % 524 1483 2476 1472 1615 1598 1674 4466

Quelle: eigene Berechnungen

Die finanzstarken Lander Baden-Wiirttemberg (von Rang 5 auf Rang 16), Bayern
(von Rang 4 auf Rang 14), Hessen (von Rang 2 auf Rang 11) und Nordrhein-
Westfalen (von Rang 6 auf Rang 13) fallen nach den Bundeserginzungszuwei-
sungen und der Annuititenumschichtung an das Ende der Landertabelle. Finanz-
schwachen Liander wie bspw. Mecklenburg-Vorpommern (vorher: Rang 15;
nachher: Rang 4), Bremen (vorher: Rang 3; nachher: Rang 2) oder Berlin (vorher:
Rang 8; nachher: Rang 1), erfahren durch die Bundeserginzungszuweisungen ei-
ne iiberdurchschnittliche Anhebung ihrer Finanzkraft.

Die Untersuchung der relativen Finanzkraftposition (Verhiltnis von Finanzkraft-
meBzahl zu AusgleichsmeBzahl) zeigt, daB8 die finanzstarken Léinder Hessen,

gung durch den Finanzausgleich nicht mehr linger gefallen lassen, in: Der Spiegel, 50/1996,
Finanzminister Gerhard Mayer-Vorfelder kritisiert erneut Finanzkraftverschiebungen durch
Sonderzuweisungen des Bundes, in: Pressemitteilung des Finanzministeriums Baden-Wiirt-
temberg, Nr. 108/1996, 16.4.1996; Ubemnivellierung durch Finanzausgleich, in: FAZ,
14.2.1997
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Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hamburg nach erfolgter
Annuitdtenumschichtung und Bundeserginzungszuweisungen in der relativen Fi-
nanzkraftposition zuriickfallen (Tabelle 9). Nordrhein-Westfalen weist die ge-
ringste relative Finanzkraft mit 101,9% auf, gefolgt von Bayern mit 102,7% und
Baden-Wiirttemberg mit 102,6%.

Tabelle 9: Verianderung der relativen Finanzkraftposition durch Landerfinanz-
ausgleich und Bundeserginzungszuweisungen

FKM zu AM Rang- Finanzkraft Rang- Finanzkraft Rang-

vor kriterium |nach LFA und|kriterium | nach BEZ und | kriterium

LFA LSTG Ann.umsch.
HE 116,8 1 104,2 1 103,8 10
BY 109,3 2 103,1 2 102,7 13
BW 108,6 3 103,0 3 102,6 14
SH 100,5 6 100,5 6 104,6 9
NwW 106,3 5 102,3 4 101,9 16
HH 106.,6 4 102.3 5 102,8 12
RP 95.0 7 96,9 7 103,5 11
NI 94,4 8 96,5 8 102,4 15
SL 90.3 9 95,0 10 106,0 8
HB 88.8 10 96,0 9 106,2 7
BB 85,6 11 95,0 10 129,1 4
SN 84,0 15 95,0 10 130,3 3
ST 84,7 12 95,0 10 128,5 5
TH 84.4 13 95,0 10 130,3 2
MV 84,3 14 95,0 10 131,1 1
BE 71,4 16 95,0 10 121,5 6

Quelle: eigene Berechnungen

Die Durchbrechung der Monotonieeigenschaft fiihrt zu auBergewohnlich hohen
disincentive-Effekten fiir die finanzstarken Linder: Nordrhein-Westfalen behilt
nur noch 28,4% seiner iiberdurchschnittlichen Finanzkraft, Hessen 20,4%, Baden-
Wiirttemberg 28,1% und Bayern 27,7%. Die konfiskatorische Abschopfung der
tiberdurchschnittlichen Finanzkraft ,, bestraft“ damit weiterhin eine erfolgreiche
Struktur- und Wachstumspolitik. Und dies, obwohl im Rahmen der Neuordnung
der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen eine Anderung des Abschopfungstarifs
erfolgte.'"

' Die bayerische und die baden-wiirttembergische Staatsregierung haben ein Gutachten zum

Finanzausgleich und Verfassungsrecht zu Beginn des Jahres 1997 in Auftrag gegeben. Der
Gutachter Prof. Arndt schreibt in seinem Zwischenbericht: ,, Ein Ldnderfinanzausgleich, der
eine ,, Belohnung* fiir Sparsamkeit und erfolgreiche Wirtschafispolitik bzw. eine , Bestra-
SJung* fiir unsolide Finanzpolitik verhindern wiirde, wdre verfassungswidrig." Vgl. HW.
Amdt, Zwischenbericht zu dem Gutachten ,Finanzausgleich und Verfassungsrecht, vorgelegt
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Andererseits 148t die Finanzverfassungsreform 1995 eine faktische Ubernivellie-
rung der Infrastrukturbestinde zu, die in der Ubergangspahse bis zum Jahr 2005
abgebaut werden. Wegen der starken Unterschiede in der Infrastrukturausstattung
zwischen den west- und ostdeutschen Bundesliandern ergibt sich dabei die Not-
wendigkeit, die Steuereinnahmen weitgehend zu nivellieren.

Dieser Sachverhalt schlieft die Rangfolgenposition des Saarlandes und Bremen
ein. Das Bundesverfassungsgericht hat beiden Landern mit seinem Urteil am 27.
Mai 1992 eine Ubemnivellierung zugestanden, die lediglich bis einschlieBlich
1998 gilt. Die Rangfolge der Monotonie muB daher in der Phase des Ubergangs
durchbrochen werden.

AuBerdem ist es umstritten, ob die Rangfolgengarantie verfassungsrechtlich die
Einbeziehung der Bundeserginzungszuweisungen abdeckt. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat sich bisher dazu nicht dezidiert geduBert. Es hat zwar durch sein
Urteil von 1992 zu einer Differenzierung innerhalb der Bundesergianzungszuwei-
sungen beigetragen. Ob dies fiir die Einbeziehung der Bundeserginzungszuwei-
sungen in das Rangfolgenkriterium ausreicht, erscheint daher fraglich.'"

4. Bundesergiinzungszuweisungen fiir Haushaltsnotlageliinder
und deren allokationstheoretische Effizienz

4.1 Die Uberpriifung moglicher Haushaltsnotlagen

4.1.1 Okonomische Indikatoren zur Bestimmung
moglicher Haushaltsnotlagen

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 24. Juni 1986 eréffnete dem Ge-
setzgeber die Moglichkeit, Landern mit schwieriger Haushaltslage finanzielle
Hilfen zukommen zu lassen.'® Dem Bund war es danach freigestellt, iiber die

durch das Staatsministerium Baden-Wiirttemberg, Pressemitteilung Nr. 88/97, Anhang, 7. Juli
1997

" Vgl D. Carl, 1995, 2.a.0., S. 113f, der die Einbeziehung der finanzkraftbezogenen Fehlbe-
trags-Bundeserganzungszuweisungen kritisiert, weil diese nicht mehr zum horizontalen Finanz-
ausgleichssystem gehoren. Er kritisiert auch die Bundeserganzungszuweisungen fiir Kosten der
Kleinheit und fiir die Beseitigung der Haushaltsnotlage, die streng bedarfsbezogen sind und
somit keine Stirkung der allgemeinen Finanzkraft darstellen. G. Farber, Die foderativen Fi-
nanzbeziehungen im ProzeB der deutschen Einheit, in: Hartwich, Wewer, Regieren in der Bun-
desrepublik IV, Finanz- und wirtschaftspolitische Bestimmungsfaktoren des Regierens im Bun-
desstaat unter besonderer Beriicksichtigung des deutschen Vereinigungsprozesses, 1992, S.
211; HW. Arndt, Zwischenbericht zu dem Gutachten ,, Finanzausgleich und Verfassungs-
recht”, vorgelegt durch das Staatsministerium Baden-Wiirttemberg, Pressemitteilung Nr.
88/97, Anhang, 7. Juli 1997

16 ygl. Bundesverfassungsgericht, 1986, S. 402ff.
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Zahlung von Bundeserginzungszuweisungen die Finanzkraft der Bundeslidnder
anzuheben (sog. Fehlbetrags-BEZ), Sonderlasten einzelner zu beriicksichtigen
(sog. Sonderbedarfs-BEZ) oder beide Zuweisungshilfen zu verbinden.'” Der
Bund zahlte zunichst Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen an kleine fi-
nanzschwache Linder, um deren iiberproportional hohen Kosten der politischen
Fithrung auszugleichen. Die Haushaltsnotlageldnder Bremen und das Saarland
erhielten seit 1988 Haushaltsnothilfen von je 150 Millionen DM pro Jahr in Form
von Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen.'**

Die Feststellung der Haushaltsnotlage und die Festlegung der zu bezahlenden
Haushaltsnotlagehilfen bereitete jedoch Schwierigkeiten. Die Bundesregierung
begriindete die Zahlung der befristeten Haushaltsnothilfe in ihrem Entwurf zur
Anderung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern
mit der duBerst ungiinstigen Deckungs-, Kreditfinanzierungs- und Zinssteuerquote
der betroffenen Linder. Wie der Finanzierungsvorschlag des Bundesrates leitete
auch die Bundesregierung einen Haushaltsnothilfebetrag fiir die betroffenen Lén-
der ab, der die Entwicklung der Haushaltsnotlageindikatoren mitberiicksichtig-
te."" Die damaligen Konzepte lieBen offen, wie die Haushaltsnotlagenhilfen mit
den Haushaltsnotlageindikatoren verkniipft waren (Diagnoseaspekt) und ob der
zur Verfiigung gestellte Betrag eine Chance zur Haushaltskonsolidierung der be-
troffenen Lander ermoglichte (Prognoseaspekt).'

Die Finanzwissenschaft spricht von einer Haushaltsnotlage, wenn ein Land aus
eigener Kraft die Verpflichtungen eines anwachsenden Schuldendienstes nicht
mehr nachkommen kann. Es miiBite seine sonstigen Ausgaben in einem MafBe ein-
schranken, daB die Bereitstellung eines MindestmaBes an offentlichen Giitern
unmoglich wire: Das Land hat einen Grad an Verschuldung erreicht, der es ,,im
Vergleich zum Durchschnitt aller Lénder zu einem so hohen Schuldendienst ver-
pflichtet, daf3 seine finanzielle Stabilitét anhaltend gefiihrdet ist. “'*!

7 vgl. R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 298f; P. Selmer, 1994, a.a.0., S. 346f; W. Kitterer,
1994, a.2.0,, S. 29ff.

"8 ygl. R. Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 299

' Die Bundesregierung sah in ihrem Entwurf zum Achten Gesetz zur Anderung des Gesetzes
uber den Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern einen Betrag von 75 Mio. DM fiir das
Saarland vor, dessen Hohe in keinster Weise an Indikatoren abgeleitet war. Der Bundesrat
schlug einen Gesamtbetrag von 250 Mio. DM vor, der im Verhiltnis zu der Einwohnerzahl auf
die jeweiligen Lander verteilt werden sollte. Gerit ein weiteres Land hinzu, werden die zur
Verfigung stehenden Mittel fiir die bisher berechtigten Linder gekiirzt. Scheidet dagegen ein
Land aus dem Empfangerkreis aus, erhoht sich die Haushaltsnotlagenhilfe fiir die iibrigen
empfangsberechtigten Lander. Vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), BT-Drs. 11/789, S. 9ff

120 ygl. W. Kitterer, 1994, a.a.0., S. 30f.

21 ygl. K. Littmann, 1990, a.a.0., S. 310; dazu G. Firber, Haushaltsnotlagen in foderativen
Systemen, in: Finanzverfassung im Spannungsfeld zwischen Zentralstaat und Gliedstaaten,
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Littmann/Farber (1988) haben daher die Verwendung von symptomatischen, si-
tuationsbezogenen und numerisch erfaBbaren Haushaltsnotlageindikatoren als
Ansatz fiir die Vergabe von Bundeserginzungszuweisungen vorgeschlagen.'” Zur
Bestimmung der Haushaltsnotlage und als Ansatz fiir die Vergabe von Bundeser-
gianzungszuweisungen dienen folgende Indikatoren:

(1) Die Deckungsquote (DEQ = bereinigte Einnahmen/bereinigte Ausgaben):
Die Deckungsquote (DEQ) eines Landes gibt dariiber AufschluB, welche
Anteile der Ausgaben durch die Einnahmen gedeckt sind.

Eine Deckungsquote, die kleiner als eins ist, weist auf eine Deckungsliicke
hin. Damit besteht die Notwendigkeit, Kredite aufzunehmen sofern sich keine
anderen Einsparméglichkeiten ergeben.

(2) Die Kreditfinanzierungsquote (KfQ = Kreditmarktschulden i.w.S./bereinig-
te Ausgaben): Die Kreditfinanzierungsquote (KfQ) gibt das Verhaltnis zwi-
schen der gesamten Kreditaufnahme zu den bereinigten Ausgaben an. Sie
zeigt, welcher Teil der Ausgaben kreditfinanziert ist.

(3) Die Zins-Steuer-Quote (ZSTQ = Zinsausgaben/Steuereinnahmen): Die Zins-
Steuer-Quote (ZSTQ) beschreibt den Anteil der Zinsausgaben an den Steuer-
einnahmen.'” Sie gibt an, welcher Anteil von den realisierten Steuereinnah-
men fiir die Tilgung der Zinsen eingestellt wird.

(4) Die Zins-Ausgaben-Quote (ZAQ = Zinsausgaben/bereinigte Ausgaben): Die
Zinsausgabenquote (ZAQ) gibt an, welcher Teil der bereinigten Ausgaben ei-
nes Landes fiir die Bedienung der Zinslasten bestimmt ist.

Eine ansteigende Zinsausgabenquote bedeutet daher automatisch die Ein-
schriankung anderer Landeraufgaben.

(5) Der relative Haushaltsnettobeitrag (rel. HHNB = Haushaltsnettobeitrag
dividiert durch bereinigte Ausgaben): Der relative Haushaltsnettobeitrag be-
schreibt den Haushaltsspielraum, der durch die Kreditaufnahme gewonnen ist

hrsg. von W.W. Pommerehne, Schriften des Europa-Institutes der Universitit des Saarlandes,
1996, S. 124f; W. Kitterer, 1994, 2.2.0., S. 31

122 ygl. K. Littmann, 1990, 2.2.0., S. 320

' Die Steuereinnahmen setzen sich aus den Steuereinnahmen, den Zuweisungen aus dem
Landerfinanzausgleich i.e.S. und den Bundeserginzungszuweisungen zusammen. Die Haus-
haltsnotlagehilfen und die Kosten politischer Fithrung nach Artikel 107 Absatz 2 GG i.V.m. §
11a (3) FAG werden nicht mit einberechnet. Vgl. Programm zur Uberwindung der Haushalts-
notlage des Saarlandes: Schreiben an den Finanzminister des Bundes und die Finanzminister
der Lander, 25. August 1992, S. 31; Das Sanierungsprogramm fiir die Freie Hansestadt Bre-
men, Mitteilung des Senats vom 13. Oktober 1992, Drs. 13/359, abgedruckt in: Die Finanzen
Bremens und die Zukunft des Landes, hrsg. vom Senator fir Finanzen der Freien Hansestadt
Bremen, Schriftenreihe zur Finanz- und Verwaltungspolitik, Bd. 1, 1992, Anlage 1, S. 55fF.
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und welcher Anteil der Ausgaben dadurch finanziert werden kann (positiver
relativer Haushaltsnettobeitrag).

Er wird durch den Haushaltsnettobeitrag (HHNB = Nettokreditaufnahme
minus Ifd. Zinsverpflichtung) definiert:'** Der Haushaltsnettobeitrag (HHNB)
ist definiert als Differenz zwischen der Nettokreditaufnahme und den laufen-
den Zinsverpflichtungen. Er gibt an, welcher Teil der Kreditaufnahme fiir an-
dere Zwecke als zur Bedienung des Zinsdienstes eingesetzt werden kann.

Ein negativer rel. Haushaltsnettobeitrag zeigt auf, welcher Haushaltsspielraum
durch die Kreditaufnahme verloren geht und welcher Anteil der Ausgaben
wegen der Zinsverpflichtungen anderweitig, bspw. durch Steuern oder sonsti-
ge Einnahmen finanziert werden muB.

Der relative Haushaltsnettobeitrag fiihrt jedoch zu Verzerrungen, weil die
Zinsausgaben durch die Nettokreditaufnahme bereits abgedeckt sind.'” We-
gen dieser Abweichungen wird ein modifizierter Haushaltsnettobeitrag hy
verwendet, der um die Zinszahlungen bereinigt ist.

h|‘ = H( e ﬂ
A-2) A

4.1.2 Die empirische Uberpriifung moglicher Haushaltsnotlagen

Die Berechnungen der einzelnen Indikatoren fiir die Lander Bremen und Saarland
filhren bei einer Abgleichung mit den jeweiligen Werten des Landerdurch-
schnitts'® der alten Lander zu einer empirischen Bestéitigung der Haushaltsnotla-
ge. Die Zinssteuerquoten von Bremen und Saarland weisen im Beobachtungszeit-
raum 1988-1992 einen Wert auf, der doppelt so hoch war, als der entsprechende
Wert des Landerdurchschnitts (siehe Tabelle 10)

Die Zinssteuerquoten des Stadtstaates Bremen und Saarland stiegen im Beobach-
tungszeitraum kontinuierlich an. Wihrend die Quote in Bremen 1988 noch bei
24,1% und im Saarland bei 20,8% lag, erhohte sie sich bis 1992 kontinuierlich

2 Vgl. K. Littmann, G. Firber, 1988, a.a.0., S. 25-30 und S. 42-46, Deutscher Bundestag
(Hrsg.), BT-Drs. 11/789, S. off.

' Dazu sei folgendes Beispiel gegeben: Ein Land, dessen Ausgaben 30 Mrd. DM und dessen
laufende Zinsausgaben 3 Mrd. DM betragen, hat bei einer unterstellten Nettokreditaufnahme
von 4 Mrd. DM einen positiven Haushaltsnettobetrag von 1 Mrd. DM. Der relative Haushalts-
nettobetrag Hy/A, betragt demnach 3,3%. Da die Zinsausgaben durch die Nettokreditaufnahme
schon abgedeckt sind, sind nur noch Ausgaben von A,” =A-Z=30 Mrd. DM - 3 Mrd. DM = 27
Mrd. DM zu finanzieren. Der relative Haushaltsnettobeitrag (H/A,)" betragt demnach 3,7%.
Vgl. hierzu auch W. Kitterer, 1994, a.a.0., S. 52

'8 Bei der Berechnung der Indikatoren fiir den Landerdurchschnitt werden nur die Daten der
alten Lander ohne Berlin einbezogen.
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auf 24,9% bzw. 22,6%. Ganz anders verlief die Entwicklung der Zinssteuerquote
bei den anderen alten Landern. Diese war im Zeitverlauf von 11,1% (1988) bzw.
11,4% (1988) auf 10,8% (1992) bzw. 11,1% (1992) gesunken. Die zunehmende
Zinsbelastung der Sanierungslinder Bremen und Saarland wurde auch an der
Entwicklung der Zinsausgaben- und der Zinseinnahmenquote deutlich. In beiden
Lander entsprachen die Quoten dem 2-fachen Wert des landerdurchschnittlichen
Niveaus. Wihrend die Zinsausgabenquote Bremens geringfiigig von 14,6%
(1988) auf 14,7% (1992) angestiegen war, wies das Saarland eine deutliche Stei-
gerung von 13,0% (1988) auf 14,6% (1992) auf.

Der modifizierte relative Haushaltsnettobeitrag deutete bei den alten Lindern mit
einem durchschnittlichen negativen Wert von 3,0% (1988) bis 4,7% (1992) auf
einen ansteigenden Verlust ihres Haushaltsspielraums hin, der durch die Kredit-
aufnahme verloren ging. Bremen (fir die Jahre 1989-1991) und das Saarland
(1988-1990) erreichten in diesen Zeitraumen positive Haushaltsnettobeitrige. Bei
der Betrachtung der Kreditfinanzierungsquote fallt jedoch auf, daB das Saarland
und Bremen die positiven Haushaltsnettobeitrige nur durch eine Anhebung der
Nettokreditaufnahme finanzieren konnten. Besonders deutlich wird dieser Zu-
sammenhang am Beispiel Bremens, das von 1989 bis 1990 eine Anhebung der
Kreditfinanzierungsquote von 9,2% (1988) auf 16,0% (1990) zu verzeichnen hat-
te.

Den anderen Lander schien mit der geringfiigigen Reduzierung der Kreditfinan-
zierungsquote eine Konsolidierung threr Haushalte gelungen. Bremen und Saar-
land war dies aus unterschiedlichen Griinden'”’ nicht gelungen. Die relativ hohen
Kreditfinanzierungsquoten, die dem 2-fachen Wert der linderdurchschnittlichen
Quote entsprachen, verschaffte den Sanierungslinder nur vordergriindig einen
Haushaltsspielraum. Dieser wurde jedoch durch einen zusitzlichen Anstieg der
ohnehin schon hohen Zinsausgaben erkauft.'”® Die Zinslasten der sanierungsbe-
dirftigen Lander Bremen und Saarland wuchsen daher im Verhiltnis zum Lin-
derdurchschnitt weiter an.

Die Eigenstindigkeit der Haushaltsfilhrung der sanierungsbediirftigen Lander
Bremen und Saarland wurde aber auch durch deren relativ geringe Deckungsquo-
te eingeschrinkt. Die anderen Linder wiesen im Durchschnitt eine Deckungsquo-
te von iiber 100% auf, wihrend das Saarland mit 88,5% knapp unter der 90%-
Grenze und Bremen mit 91,6% knapp iiber der 90%-Grenze lagen. Da die Lander
insgesamt iiber eine relativ geringe Einnahmenautonomie verfiigten, fiel es gerade
den finanzschwachen Lindern schwer ihre Deckungsquote anzuheben. Ein

127 Vgl. hierzu nichstes Kapitel
128 Eine ahnliche Situation konnte fiir die Finanzen des Bundes nachgewiesen werden.
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Uberblick auf andere Haushaltskennzahlen in Tabelle 10 verdeutlicht die Unter-

schiede zwischen den jeweiligen Landern.

Tabelle 10: Die Haushaltsindikatoren der Linder Bremen und Saarland im Ver-
gleich zum jeweiligen Landerdurchschnitt von 1988-1992

HAUSHALTS- BREMEN ALTE LANDER

INDIKATOREN | 1988 [ 1989 ] 1990 [ 1991 [ 1992 | 1988 [ 1989 | 1990 | 1991 [ 1992
Zinssteuerquote | 24,1 23,5 24,1 242 249 11,1 10,5 10,9 10,9 10,8
Defizitquote 13,6 100 108 138 84 | 43 1,1 5,3 4,9 5,3
Deckungsquote | 86,4 900 892 862 91,6 | 104,5 101,1 1056 1052 1056
Zinsausgaben- 146 145 14,5 144 147 7,6 7,5 7,3 7,4 7,2
quote

Zinseinnahmen- | 16,9 16,1 16,2 16,7 16,0 7,9 7,5 7,7 7,7 7,6
quote

Kreditfinanzie- | 92 94 16,0 12,7 104 | 7.1 4,0 6,0 5,8 4,4
rungsquote

relativer Haus- 5.5 -5.1 1,5 -1,7 438 -2.8 -4.8 -3,3 -3,5 -4.3
haltsnettobeitrag

modifizierter rel.| -6,4 -59 1,8 2,0 -56 -3,0 -5.2 -3,5 -3.8 -4,7
Haushaltsnetto-

trag

HAUSHALTS- SAARLAND ALTE LANDER

INDIKATOREN | 1988 [ 1989 ] 1990 [ 1991 ] 1992 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 T 1992
Zinssteuerquote | 20,8 21,6 22,5 23,8 22,6 11,4 10,8 11,2 11,2 11,1
Defizitquote 114 11,0 12,0 13,0 11,5 4.3 1,0 5,3 4,9 5,3
Deckungsquote 88,6 89,0 88,0 870 885 |104,5 101,0 1056 1052 1055
Zinsausgaben- 13,0 13,8 142 15,0 14,6 7,6 7.5 7.3 7,3 7,2
quote

Zinseinnahmen- | 14,7 155 16,1 17,2 16,5 7,9 7,5 7,7 7,7 7,6
quote

Kreditfinanzie- 17,3 15,3 14,3 15,0 14,2 6,9 3.9 6.1 5.8 4.4
rungsquote

relativer Haus- -0.1 -2.3 -3.5 -3.8 -4.1 -2,9 -4.8 -3,2 -3.5 -4.3
haltsnettobeitrag

modifizierterrel.| -0,2 -2,7 -4,1 -45 -47 | -31 52 34 37  -47
Haushaltsnetto-

beitrag

Quelle: Statistisches Bundesamt, Vierteljahrliche Kassenergebnisse der éffentlichen Haushalte,
4. Vierteljahr und das Jahr 1988, 1989, 1990, 1991 und 1992, Fachserie 14, Reihe 2; Finanz-
bericht 1997, Gutachten des Sachverstindigenrates 1996/1997

Die Zinsausgabenquote war in beiden Lander erheblich hoher als im Lander-
durchschnitt. Wahrend die Zinsausgabenquote des Saarlandes von 17,5% (1988)
auf 19,7% (1992) anstieg, ist fiir Bremen ein relativ geringfiigiger Anstieg von
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14,6% (1988) auf 14,7% (1992) festzustellen. Der hohe Zinsanteil an der Ausga-
ben erkliart, wenn auch nur teilweise, den relativ starken Anstieg der Ausgaben
des Saarlandes und Bremen. Bei der Bereinigung der Ausgaben um die Zinsaus-
gaben fielen die Zuwachsraten des Saarlandes deutlich hinter die Ausgangszu-
wachsraten und die des Landerdurchschnitts zuriick.

Ein anderes Bild ergibt sich fiir Bremen. Selbst nach einer Bereinigung fielen die
Zuwachsraten der Ausgaben deutlich hoher aus als die des Landerdurchschnitts.
Sicherlich war der Konsolidierungsdruck gerade in der Ubergangszeit der deut-
schen Einheit bis zur Reform des Landerfinanzausgleichs im Marz 1993 bei allen
Landern nur sehr schwach ausgeprigt. Aber die iiberdurchschnittlichen Zuwachs-
raten von Bremen mit 10,0% (1991) und 9,2% (1992) sind nicht mit dem relativ
hohen Anteil der Zinsausgaben oder der Personalausgaben zu erklaren. Schon
eher deuten die Zahlen darauf hin, daB die finanzverfassungsrechtlich unklare Si-
tuation vor den Solidarpaktverhandlungen genutzt wurde, um die Ausgaben iiber-
durchschnittlich anzuheben.

Ein weiteres Indiz fiir die Notlage der sanierungsbediirftigen Lander bietet die
Entwicklung der Investitionsquote. Diese weist bei allen Landern einen Riickgang
von 15,3% (1988) auf 14,6% (1992) auf. Der Riickgang der Investitionsquote fiel
jedoch bei den finanzschwachen Lindern Bremen und Saarland wesentlich stir-
ker aus. Wahrend Bremen seit 1988 einen Riickgang um 2,6 Prozentpunkte auf-
wies, verzeichnete das Saarland einen Riickgang an Investitionen von 2,9 Pro-
zentpunkten.

Die Analyse der Haushaltsnotlage mithilfe einzelner Indikatoren reicht nicht aus,
um daraus eine Notwendigkeit von Sanierungshilfen abzuleiten. Bei einer isolier-
ten Betrachtung kann es vorkommen, daB aus dem empirischen Ergebnis des
Haushaltsnettobetrages keine Haushaltsnotlage abgeleitet werden kann. Gleich-
zeitig bestitigt die Analyse der Zinssteuerquote und der Zinsausgabenquote das
Vorliegen einer Haushaltsnotlage fiir beide Landern.'” Um Fehlschliisse aus einer
isolierten Betrachtung der Haushaltsnotlageindikatoren zu vermeiden, miissen de-
ren Interdependenzen analysiert werden.

12 Kitterer (1994) schreibt dazu: ,Hat ein Land eine hohe Kreditfinanzierungsquote, aber

wegen sehr hoher Zinslasten einen geringeren Haushaltsspielraum, so wiirden Zuschiisse der
Solidargemeinschaft, die zur Schuldentilgung eingesetzt werden, verhdltnismdfg fruchtlos er-
scheinen, zumindest aber den Zeitbedarf fiir eine Konsolidierung sehr in die Ldnge ziehen,
wenn die hohe Kreditfinanzierungsquote als gegeben hingenommen wird. *“ Vgl. W. Kitterer,
1994,a.a.0,,S.33
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Tabelle 11: Ausgewihite Haushaltskennzahlen von Bremen und Saarland im
Vergleich zu den anderen Landern von 1988-1992

WEITERE BREMEN ALTE LANDER
INDIKATOREN 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 1988 | 1989 [1990]1991 1992
Zuwachs der Aus- 0,0 5,2 4,9 10,0 9,2 0,0 4,5 7,0 7,6 7,7
gaben in VH
Zuwachs der Aus- 0,0 5.5 4,8 10,1 8,9 0,0 4,6 7,2 7.5 7,9
gaben ohne Zins-
ausgaben in vH
Schulden pro 19.150 19.877 21.235 22.393 24.039]6.565 6.591 6.852 7.078 7.328
Einwohner
Anteil der Perso- 40,3 38,9 39,3 38,8 38,4 40,9 40,1 39,7 39,7 40,2
nalausgaben an
den Ausgaben
Investitionsquote 15,4 15,9 14,7 14,4 12,8 15,3 15,2 15,4 14,9 14,6
Anteil der Zinsaus{ 14,6 14,5 14,5 14,4 15,4 11,2 11,1 10,9 11,1 11,1
gaben an den Aus-

gaben

HAUSHALTS- SAARLAND ALTE LANDER
INDIKATOREN 1988 ] 1989 ] 1990 J 1991 | 1992 1988 [ 1989 [1990]1991]1992
Zuwachs der Aus- 0,0 4,8 5,2 6,3 5,9 0,0 4,5 7.0 7,6 7,8
gaben in vH

Zuwachs der Aus- 0.0 3,9 4,7 5,3 6,4 0,0 4,7 7,2 7,6 1,9

gaben ohne Zins-
ausgaben in vH
Schulden pro 11.649 12.368 13.217 13.744 14.736 |6.615 6.638 6.901 7.132 7.383
Einwohner
Anteil der Perso- 39,5 38,3 38,2 38,5 38.4 40,9 40,1 39,7 39,7 40,2
nalausgaben an
den Ausgaben
Investitionsquote 15,1 16,4 14,0 12,6 12,2 15,3 15,2 15,4 15,0 14,6
Anteil der Zinsaus{ 17,5 18,4 19,0 20,1 19,7 11,2 11,0 10,8 11,0 11,0
gaben an den Aus-
aben

Quelle: siehe Tabelle 10; eigene Berechnungen

Kitterer (1994) verwendet fiir diese Analyse einen Referenzrahmen, in dem be-
stimmte Parameter vorgegeben sind und der gewissen Annahmen unterliegt.”** Er
greift in der Betrachtung der Schuldenbelastung im langfristigen Zusammenhang
auf das von Domar (1944) entwickelte Wachstumsmodell zuriick.”*! Unter den

1% (a) Die Wirtschaft wichst gleichmaBig. (b) Das Sozialprodukt wachst mit einer konstanten

Rate wy,. (c) Die Kreditquote k als der Anteil der Nettokreditaufnahme am Sozialprodukt bleibt
uber die Zeit konstant. Die Nettokreditaufnahme wichst daher mit der gleichen Rate wie das
Sozialprodukt. (d) Der Zinssatz auf die 6ffentliche Verschuldung i ist konstant. (e) Die Steuer-
quote m und die staatliche Ausgabenquote a bleiben konstant. Das Steueraufkommen und die
Staatsausgaben wachsen daher ebenfalls mit der gleichen Rate wie das Sozialprodukt. Vgl. W.
Kitterer, 1994, a.a.0,, S. 33f

! vgl. E. D. Domar, The Burden of the Debt and the National Income, in: American Econo-
mic Review, Vol. 34, 1944, S. 798-827
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gegebenen Annahmen entwickeln sich die Zinssteuerquote und die Zinsausga-
benquote nach folgenden formalen GesetzmaBigkeiten:'*

(1) Z = iD, = ik + i(wyDo-kY)

T[ Tt m-wy m-Wy-Y‘
(2)Z =iD =m -Z

Ac A a T
Der relative Haushaltsnettobeitrag h; betragt

G)h =H =k - wy-i - i(wyeDg-k-Yo)

Ar a  wy a-wy- Y

Bei langfristiger Betrachtung'®® vereinfachen sich die Formeln (1) - (3) zu folgen-
dem Referenzsystem:

4 Z, =ik Zinssteuerquote
Ty mwy

5)Z = ik Zinsausgabenquote
Al awy

6)h,=H = k. wy-1i relativer Haushaltsnettobeitrag
Ay a Wy

Das Referenzsystem zeigt, daB die Zinssteuer- und die Zinsausgabenquote lang-
fristig nur ansteigen, wenn sich der Zinssatz i und die Kreditquote k erhéhen oder
das Wachstum des Bruttoinlandsprodukt und die Steuerquote m bzw. die Ausga-
benquote a sich verlangsamen. Fiir den relativen Hauhaltsnettobeitrag ist das
Verhaltnis zwischen der Wachstumsrate wy und des Zinssatzes i der entscheiden-
de Faktor. Da der Zinssatz auf die Staatsverschuldung im Vorfeld der Gespriache
um eine Reform des Landerfinanzausgleichs hoher ausfiel als die Wachstumsrate
des Bruttoinlandsprodukts (wy-i<0) gab es langfristig keinen Handlungsspielraum
fir die sanierungsbediirftigen Linder. So mag eine kurzfristige Erhéhung der
Kreditfinanzierungsquote einen positiven Haushaltsnettobeitrag erbringen. Lang-
fristig geht dieser Haushaltsspielraum durch héhere Zinsausgaben wieder verlo-
ren. Die Zinsausgabenquote wire daher unvermindert angestiegen.

Wie schon bei der formalen Herleitung des kurzfristigen relativen Haushaltsnet-
tobeitrag wird auch fiir die Ableitung des langfristigen Haushaltsnettobeitrags ein

"*2 Theoretische Herleitung und Erlduterung zu den Haushaltsindikatoren, Anhang 43
'3 Bei der langfristigen Betrachtung wird unterstellt: t liuft gegen unendlich. Vgl. Theoreti-
sche Herleitung und Erlduterung zu den Haushaltsinidikatoren, Anhang 43
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modifizierter Indikator verwendet. Bei langfristiger Betrachtung erhélt man fol-
gende Formeln:

(7) b = H, = k(wy-1)

Al a-Wy'i
(8) hy = H; = k(w,-1)) modifizierter rel. Haushaltsnettobeitrag
A’ (a-k)wy

Der theoretisch aufgestellte Zusammenhang dieser Indikatoren wird durch die Be-
rechnung ihrer langfristigen Wirkung deutlich. Die Berechnungen basieren auf
den Werten von 1992, wobei den zu untersuchenden Lindern Bremen und Saar-
land der jeweilige Durchschnittswert aller alten Lander'* gegeniibergestellt wird.
Aus den Anfangswerten lassen sich zuerst die entsprechenden Steuer-, Abgaben-,
Kredit-, Kreditfinanzierungs- und die Einnahmenquote berechnen (siche Tabelle
12).

Tabelle 12: Anfangswerte und Parameter zur Berechnung der langfristigen Werte
fiir die Haushaltsindikatoren im Ausgangsjahr 1992

BREMEN [ ALTE LANDER | SAARLAND | ALTE LANDER

Steuerquote (m) 0,13 0.12 0,13 0,12
Ausgabenquote (a) 0,22 0,18 0,21 0,18
Kreditquote (k) 0,02 0,01 0.02 0,01
Kreditfinanzierungs- 0,10 0,03 0,11 0,03
quote (k/a)

Wachstum BIP (w,) 0,04 0.04 0.04 0,04
Zinssatz (i) 0,07 0,07 0,07 0,07
Einnahmenquote (e) 0,20 0,17 0,18 0,17

BREMEN | ALTE LANDER | SAARLAND [ ALTE LANDER

Anfangswerte 1992

Bruttoinlandsprodukt (Y,) 35 2.563 38 2.560
bereinigte Ausgaben (Ao) 7.634 449.584 7.864 449.354
korr. Steuereinnahmen (T,) 4.492 300.327 5.074 299.745
Nettokreditaufnahme (NKA,) 756 13.038 829 12.965
Schuldenstand (Do) 16.452 454.277 15.897 454.832
Zinsausgaben (iDo) 1.120 32.473 1.148 32.445
Haushaltsnettobeitrag (Ho) -364 -19.435 -319 -19.480
bereinigte Einnahmen (Eo) 6.989 425716 6.962 425.743

Quelle: eigene Berechnungen

Unter den oben beschriebenen Annahmen werden die fiir das Jahr 1992 realisier-
ten Haushaltskennziffern im Wachstumszusammenhang nach dem Domar-Modell
fortgeschrieben. Dabei wird von einem Wachstum des Bruttoinlandsprodukts von

34 Berlin wird nicht mit einberechnet.
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4% ausgegangen und ein langfristiger Zinssatz von 7,3% unterstellt. Die Ergeb-
nisse in Tabelle 13 zeigen einige grundsitzliche Entwicklungen fiir die Sanie-
rungslinder auf.

Tabelle 13: Haushaltsindikatoren fiir Bremen und Saarland im langfristigen
Wachstumszusammenhang ohne Sanierungshilfen - Ausgangswerte 1992

BREMEN [ALTE LANDER [ SAARLAND [ALTE LANDER
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 249 10,8 22,6 10,8
langfristig 29,5 7,6 28,6 7,6
Zins-Ausgaben-Quote
Anfangswert 14,7 7,2 14,6 7,2
langfristig 17,3 5,1 18,4 5,0
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 16,0 7,6 16,5 7,6
langfristig 18,9 5.4 20,8 5,3
Haushaltsnettobeitrag
Anfangswert -5,6 -4.,7 -4,7 -4,7
langfristig -8,2 -2,2 8,8 -2,2

Quelle: eigene Berechnungen

Die relative Position der Sanierungslander verschlechtert sich zusehends gegen-
iiber dem Landerdurchschnitt, obwohl sich annahmegemiB in einer gleichmaBi-
gen Wachstumsentwicklung weder die Kredit-, die Ausgaben-, die Einnahmen-,
die Steuer- und die Kreditfinanzierungsquote dndern. Wihrend Bremen im Basis-
jahr 1992 noch das 2,3-fache und das Saarland das 2,1-fache der Zinssteuerquote,
gemessen am Landerdurchschnitt zu tragen hatten, entwickelt sich dieser Wert im
Zeitverlauf auf das 3,9-fache (Bremen) bzw. das 3,8-fache (Saarland). Fiir die
anderen Haushaltsindikatoren ist langfristig dieselbe Entwicklung abzuleiten: Die
jeweiligen Quoten der sanierungsbediirftigen Linder verschlechtern sich, wih-
rend die des Landerdurchschnitts im Wachstumszusammenhang generell zuriick-
gehen, '

Die langfristige Entwicklung des relativen Haushaltsnettobeitrages bei Bremen
zeigt deutlich auf, daB der positive Haushaltsspielraum von 1990 verloren geht.
Die zunehmenden Zinslasten begrenzen langfristig den Haushaltsspielraum und
filhren zu einem beachtlichen Riickgang des Haushaltsnettobeitrages von 8,2%.
Eine dhnliche Tendenz ist fiir den Haushaltsspielraum des Saarlandes festzustel-
len. Auch hier wird die Kluft zwischen den sanierungsbediirftigen Lindern auf
der einen Seite und dem Léanderdurchschnitt auf der anderen Seite groBer.

135 Hier gibt es einen Dissens zu den empirischen Ergebnissen von W. Kitterer (1994). Kitterer
stellte in seinen empirischen Untersuchungen eine Verschlechterung bei allen Haushaltsindika-
toren des Landerdurchschnitts fest. Dabei sei angefiigt, da die hier verwendete Simulation
vom Basisjahr 1992 ausgeht und nicht wie bei Kitterer vom Ausgangsjahr 1990 und fur das
Wachstum des BIP und den Zinssatz eine andere Annahme unterstellt wurde. Kitterer ging bei
seinen Berechnungen von einem Wirtschaftswachstum von 5% und einem langfristigen Zins-
satz von 8% aus. Vgl. Berechnungen von W. Kitterer, 1994, a.a.0., S. 36f.
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Bremen und das Saarland wiesen aufgrund der hohen Kreditfinanzierungsquote
schon seit Jahren eine sog. Haushaltsunterdeckung auf, die eine verfassungswid-
rig iiberhohte Kreditaufnahme notwendig macht.”*® Beide Linder konnten damit
die grundgesetzliche Norm des Artikel 115 GG nicht erfiillen, da die Nettokredit-
aufnahme die eigenfinanzierten Investitionen seit Jahren iiberstieg. Dariiber hin-
aus waren beide Linder nicht mehr in der Lage, die Erfordernisse des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts gemiB Artikel 109 Absatz 2 GG zu erfiillen. Da-
nach muB ein Land in der Lage sein, im Falle einer Storung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts einen Beitrag zur Stabilisierung zu leisten. Beide
Liander waren gezwungen, bereits in einer konjunkturellen Normallage die
Rechtsnorm des Artikel 115 GG zu verletzen.

Die Ergebnisse lassen den SchluB zu, daB es langfristig zu einer weiteren Ver-
schirfung der Haushaltsnotlage gekommen wire. In dieser Situation bestand nicht
die Aussicht, daB die betreffenden Linder aus eigener Kraft wieder den Anschlu3
an eine ,,normale “ Haushaltsentwicklung jedenfalls auf dem Niveau anderer lei-
stungsschwacher Lander finden wiirden."’

4.1.3 Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Haushaltsnotlage der Ldn-
der Saarland und Bremen

Das Bundesverfassungsgericht hatte mit seinem Urteil vom 27. Mai 1992 die
Haushaltsnotlage der Lander Bremen und Saarland anerkannt. Obwohl sich das
Bundesverfassungsgericht bei der Benennung der einzelnen Haushaltsnotlagein-
dikatoren nicht festlegte, verwies es auf einzelne Kennziffern bspw. die Kreditfi-
nanzierungsquote, die Zins-Steuer-Quote oder die Zinsausgaben-Quote, die als
Indikatoren fir die Darstellung einer Haushaltsnotlage herangezogen werden
konnen. Jedenfalls sah das oberste Gericht eine Haushaltsnotlage als erwiesen an,
.wenn, wie im Saarland (ohne Kommunen), die Kreditfinanzierungsquote
...gegentiber dem Durchschnitt der Bundesldnder...mehr als doppelt so hoch war
und die Zins-Steuer-Quote zur selben Zeit....weit tiber dem Durchschnitt der
Ldnder lag. “'* Damit wurden die Klageschriften bzw. die Gutachten der Lénder
Bremen und Saarland bestitigt."*

¢ vgl. G. Dannemann, 1992, 2.2.0., S. 11; Programm zur Uberwindung der Haushaltsnotlage
des Saarlandes, 25. August 1992

"7 Vgl. hierzu die Begriindung der Bundesregierung zum Gesetzesentwurf zur Anderung des
Finanzausgleichsgesetzes in Deutscher Bundestag (Hrsg.), BT-Drs. 11/789

"% Vgl Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1993, S. 150

1% ygl. hierzu W. Kitterer, 1994, a.a.0., S. 36fF und J. Wieland, 1993, 2.2.0., S. 204 fiir den
Stadtestaat Bremen, K. Littmann, G. Firber, 1988, a.a.O. fiir das Saarland
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In seiner Rechtsprechung nahm das Bundesverfassungsgericht noch einmal Bezug
auf das Urteil von 1988. Danach stellte es fest, daB die Bundeserginzungszuwei-
sungen weder die vertikale Steuerverteilung nach Artikel 106 GG noch den hori-
zontalen Finanzausgleich iberlagern sollte, sondern dem letzteren als vertikales
Ausgleichselement nachgeschaltet sein sollte.'*® Daher wiirde der Umfang der
Mittel, die fiir das Saarland und Bremen als angemessene Hilfe zur Uberwindung
ihrer Haushaltsnotlage erforderlich wiren, ,, den Rahmen, der den Bundesergdn-
zungszuweisungen nach ihrer ergdnzenden Funktion als letztes Glied des bun-
desstaatlichen Finanzausgleichs gezogen ist, eindeutig sprengen.”’*' Die Mo-
dellrechnung des Bundesverfassungsgerichts'** zeigte, daB es fiir Bremen und fiir
das Saarland um Sanierungshilfen ging, die einer , Hilfe zur Selbsthilfe nicht
mehr geniigten.

Das Bundesverfassungsgericht sah im Fall der extremen Haushaltsnotlage, wie sie
fir das Saarland und Bremen bestand, das biindische Prinzip als solches beriihrt.
Das Prinzip des biindischen Einstehens fiireinander ergibt sich aus Artikel 20 Ab-
satz 1 GG. Danach besteht fiir die bundesstaatliche Gemeinschaft die Pflicht, mit
konzeptionell aufeinander abgestimmten MaBnahmen dem betroffenen Land bei-
zustehen.'”® Die verfassungsrechtliche Pflicht der Hilfeleistung wendete sich an
Bund und Lénder,'** obwohl das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil den
Bund zunichst als ,, Handlungssubjekt “ ansah.'*

10 ygl. BVerfGE, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1992, S. 154; P. Sel-
mer, 1995, a.2.0,, S. 983

11 ygl. BVerfGE, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1992, S. 155

2 Das Bundesverfassungsgericht ging bei seiner Modellrechnung davon aus, daB die Sanie-
rungslinder mittel- bis langfristig die niachsthochste Zins-Steuer-Quote des Landes Schleswig-
Holstein von 13,7% (ohne Kommunen) erreichen sollte. Nach der Zugrundelegung eines Zins-
satzes von 7,5% und eines Wachstums der Steuereinnahmen von jahrlich 6,5% - das entsprach
den Annahmen des Finanzplanungsrates im Juni 1991 - errechneten die Verfassungsrichter ei-
nen Mehrbedarf fiir Bremen von 8,5 Mrd. DM und fur das Saarland von 6,7 Mrd. DM. Vgl.
BVerfGE, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1992, S. 155f.

143 Vgl. BVerfGE, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1992, S. 156f.; Ch.
Krajewski, 1995, a.a.0., S. 4f.

14 ygl. P. Selmer, 1995, 2.a.0., S. 983

'3 Dieser Satz im Urteilsspruch wird dahingehend relativiert, als das Bundesverfassungsgericht
den Bund zuerst in die Pflicht nimmt, weil dieser nach der Kompetenzverteilung iiber die
Handlungsinstrumente verfligt (Artikel 105 bis 107 GG, 109 Absatz 3 GG, Artikel 91a und b
GG, Artikel 104a Absatz 4 GG). Einige Zeilen weiter stellt das Bundesverfassungsgericht klar,
,,daB Bund und Léinder im biindischen Einstehen fiireiander dem von der extremen Haus-
haltsnotlage betroffenen Bundesglied zum gemeinsamen Beistand verpflichtet sind....Die fi-
nanziellen Lasten haben sowohl der Bund als auch die Léinder zu tragen.“ Vgl. BVerfGE,
Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1992, S. 159, P. Selmer, 1995, a.a.0,, S.
983
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Das Bundesverfassungsgericht bewertete die extreme Haushaltsnotlage als Son-
derbedarf, der auch im Rahmen der Bundeserginzungszuweisungen zu beheben
gewesen wire. Die Vorschrift des Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 GG schlieBt nach
seinem Wortlaut eine Verwirklichung der bundesstaatlichen Hilfeleistungspflicht
nicht aus: , /n einem solchen Ausnahmefall erweitert sich, von der verfassungs-
begriindeten bundesstaatlichen Hilfeleistungspflicht dirigiert, ihr Sinn und
Zweck. “'* Die Bundesergianzungszuweisungen diirfen dabei iiber einen das nor-
male MaB hinausgehenden Umfang geleistet werden, wenn sie innerhalb eines
Sanierungskonzeptes geeignet sind, zur Behebung der Haushaltsnotlage beizutra-
gen. Die Verfassungsrichter sahen diese Sanierungshilfe iiber die Bundesergin-
zungszuweisungen als ,, voriibergehend* an.

Eine dariiber hinausgehende Haushaltssanierung durch den Bund anstelle des da-
zu nicht mehr fihigen Landes war nach dem Urteil des Bundesverfassungsge-
richts durch Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 GG nicht mehr gedeckt.'” Damit sollte
auch eine Grenze fiir die finanziellen Hilfen durch das biindische Prinzip gezogen
werden.

Das Bundesverfassungsgericht sah neben den Bundesergidnzungszuweisungen
nach Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 GG auch andere Instrumente zur Beseitigung
der Haushaltsnotlage vor: Investitionshilfen nach Artikel 104a Absatz 4 GG, Ge-
meinschaftsaufgaben nach Artikel 91a und 91b GG und Leistungen nach Artikel
106 Absatz 8 GG, wie dies bspw. bei Hauptstadthilfen fiir besondere Belastungen
durch Bundeseinrichtungen vorkommt.

4.1.4 Die Umsetzung des Urteils des Bundesverfassungsgerichts: Das Sanie-
rungsprogramm der Ldnder Saarland und Bremen

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992 verwies auf die Re-
gelungskompetenz des Artikel 109 Absatz 3 GG. Danach wurden Bund und Lin-
demn gemeinsame Verfahrensregelungen zur Beseitigung der Haushaltsnotlage
vorgeschrieben. Artikel 109 Absatz 2 GG legt diese normativen Vorkehrungen
ausdriicklich fest. Deshalb haben der Bund und die Sanierungsliander Bremen und
Saarland am 30. Juli 1993 eine Verwaltungsvereinbarung zur Sanierung der
Haushalte beschlossen.'**

146 Vgl. BVerfGE, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1992, S. 164

"7 ygl. BVerfGE, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1992, S. 164; P. Sel-
mer, 1995,a.a.0, S. 983

'8 Vgl Verwaltungsvereinbarung zur Sanierung der Haushalte Bremen und des Saarlandes
vom 30. Juli 1993, abgedruckt in: Die Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen Bund und
Lindern und ihre Auswirkungen auf das Land Bremen, Schriftenreihe zur Finanz- und Verwal-
tungs-politik, Bd. 3, 1993, S. 384ff.
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Die Uberwindung der extremen Haushaltsnotlage sollte durch ein Biindel von
aufeinander abgestimmten MaBnahmen erreicht werden. Der Bund gewihrte
Bremen und dem Saarland jihrliche Sonder-Bundeserginzungszuweisungen von
1,8 Mrd. DM bzw. 1,6 Mrd. DM, die bis 1999 befristet sind. Bremen und Saar-
land verpflichten sich, die durch die Bundesergianzungszuweisungen entstehenden
Finanzierungsspielriume (Zinsersparnisse) in den jeweiligen Haushaltsjahren ent-
weder fiir Investitionen zu nutzen, um die Wirtschafts- und Finanzkraft nachhaltig
zu stirken, oder sie zur weiteren Verminderung der Nettokreditaufnahme bzw.
zur Schuldentilgung zu verwenden. Beide Linder verpflichten sich zu einem Ei-
genbeitrag, in dem eine Begrenzung des Ausgabenwachstums von 3% erreicht
werden sollte.'*

Die Verwaltungsvereinbarung sah vor, daB die Sanierungsberichte von Bremen
und dem Saarland jeweils jihrlich bis Ende April des folgenden Jahres dem Bun-
desfinanzministerium und den obersten Finanzbehorden der Lander vorgelegt
werden.

Die Grundkonzeptionen der Sanierungsprogramme von Bremen und Saarland
unterschieden sich. Bremen wollte die Zinsersparnisse zur Verminderung der
Nettokreditaufnahme, aber auch fiir ein Investitionssonderprogramm zur Stirkung
der Wirtschafts- und Finanzkraft verwenden.'® Das Gesamtvolumen des 10-
jahrigen Investitionssonderprogramms beliuft sich von 1993-1997 auf 1,8 Mrd.
DM und von 1998-2002 auf 2,9 Mrd. DM, was einem Gesamtvolumen von 4,7
Mrd. DM entspricht."”’ Bremen erwartete damit einen Anstieg der Investitions-
quote auf 16,5% und ab 1995 ein um 1% hoher liegendes Wachstum des Brutto-
inlandsprodukts gegeniiber dem Bundesdurchschnitt. Im Jahr 1998 erwartete Bre-
men daher einen Riickgang der Zins-Steuer-Quote auf 13,7%, das dem néichsthé-
heren Wert des Landes Schleswig-Holstein (1990) entsprach.

> Vgl. Verwaltungsvereinbarung zur Sanierung der Haushalte der Freien und Hansestadt
Bremen und des Saarlandes vom 30. Juli 1993. Die Begrenzung des Ausgabenwachstum auf
3% ging auf die Vorgabe des Finanzplanungsrates vom Juni 1992 zuriick.

1% Vgl. Das Sanierungsprogramm fiir die Freie und Hansestadt Bremen, Mitteilung des Senats
vom 13. Oktober 1992, Bundesrat-Drucksache (Hrsg.), Drs. 13/359; G. Dannemann, 1992,
aa0, S 11ff

! Das Investitionssonderprogramm von Bremen beinhaltet ein Wirtschafispolitisches Akti-
onsprogramm III (WAP) mit einem Volumen von 1,5 Mrd. DM, die Umstrukturierung tradi-
tioneller Bereiche mit einem Volumen von 1 Mrd. DM, die Finanzierung umweltbezogener
Strukturprojekte mit einem Volumen von 0,4 Mrd. DM, Finanzhilfen fur die Anpassung des
bremischen Verkehrssystems mit einem Volumen von 0,8 Mrd. DM und der Ausbau der wis-
senschaftlichen Infrastruktur wie bspw. Technologiepark, technologieorientierte Forschungs-
institute mit einem Volumen von 1 Mrd. DM. Vgl. G. Dannemann, 1992, a.a.0., S. 11ff; Der
Senator fur Finanzen der Freien und Hansestadt Bremen, Sanierung der bremischen Haushalte,
verschiedenen Jahresberichte von 1994, 1995 und 1996.
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Das Saarland konzentrierte seine Bemiihungen stirker auf die Verwendung der
zusitzlichen Ersparnisse zum weiteren Schuldenabbau. Ein Teil der Zinserspar-
nisse wurde aber auch fiir zusitzliche Investitionen vorgesehen.'”> Damit sollte
die wirtschaftliche Umstrukturierung beschleunigt werden.'® Wie Bremen ver-
folgte das Saarland das Ziel, bis 1998 eine Zins-Steuer-Quote von 13,7% zu er-
reichen. Das Saarland wollte mit einem eigenstindigen Sanierungsbeitrag die ex-
treme Haushaltsnotlage reduzieren. Dies beinhaltete die Begrenzung der Zuwach-
se fiir die bereinigten Ausgaben und der Sachausgaben aber auch die Reduzierung
der Personalausgaben und der Kreditaufnahme.

Nach der Uberpriifungsklausel (§4) der Verwaltungsvereinbarung zwischen dem
Bundesfinanzministerium und den Sanierungslinder sollte der Bund und die Lén-
der 1997 gemeinsam in Ansehung der dann gegebenen Haushaltslage aller Lander
iiberpriifen, ob zur Haushaltsstabilisierung Bremens und des Saarlandes weitere
Sanierungshilfen erforderlich sind. Der AbschluSbericht der Bund-Lénder-
Arbeitsgruppe liegt bereits vor."*

4.2 Allokationseffizienz der Sanierungshilfen zum Abbau der Haus-
haltsnotlagen

4.2.1 Die Allokationseffizienz der Sanierungshilfen - eine theoretische Analyse

Die bereits hergeleiteten Formeln zur kurzfristigen Entwicklung der Haushaltsin-
dikatoren werden um die Sanierungshilfen erweitert. Nach der Beriicksichtigung
der Sanierungshilfen R ergibt sich fiir die Zins-Steuer-Quote die Formel

() Z = iD-RY= ik + i(Dy-Ry) -[wy=-Dy-Dy+Ry]
T( Tl m-wy m-Wy-Yt D() - R()

"*2 Das Saarland setzt die Zinsersparnisse durch die letzte Rate der Teilentschuldung fiir Son-
der-investitionen ein. Das sog. Sonderprogramm ,, Zie/ 99 “ umfaBt ein Volumen von insgesamt
147 Mio. DM. Damit sollen v.a. strukturpolitische Schwerpunkte wie bspw. die Forschung, die
Technologie, der Tourismus, die Telekommunikation sowie die Energie- und Verkehrssysteme
gestarkt werden. Vgl. Ministerium fir Wirtschaft und Finanzen, Presseinformation vom 27.
August 1998

" Vgl. Ch. Krajewski, 1995, a.a.0., S. 12f. Die wichtigsten Bereiche fiir zusitzliche Investi-
tionen sind die Verstarkung der Wirt-schaftsforderung in der Saar-Lor-Lux-Region, der Aus-
bau der Innovationspotentiale im Bereich Forschung und Technologie, der Ausbau der Ver-
kehrsinfrastruktur, die Forderung von Ausbildung und Weiterbildung und die Verbesserung der
Entsorgung. Vgl. Programm zur Uberwindung der Haushaltsnotlage des Saarlandes vom 25.
August 1992, Ministerium fiir Wirtschaft und Finanzen des Saarlandes, Bericht zur Sanierung
des Landeshaushalts; verschiedene Sanierungsberichte des Saarlandes von 1994, 1995 und
1996.

"** Vgl. Bundesministerium der Finanzen, AbschluBbericht der Bund-Lénder-Arbeitsgruppe
. Fortgang der Haushaltssanierung in der Freien Hansestadt Bremen und Saarland*, 11. Fe-
bruar 1998
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= 1(k-t) + (Do - Ro) - [wy-D - (Do - Ro)]

mw,  mw.Y, Do - Rg

Die Zins-Steuer-Quote wird im Zeitablauf durch den ersten Quotienten in lang-
fristiger Sicht und den zweiten Quotienten in kurzfristiger Sicht bestimmt. Der
zweite Quotient, in diesem Fall die kurzfristige Zins-Steuer-Quote wird durch die
Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts w, und der Wachstumsrate des Schul-
denstands D;-(Dy - Ro)/(Dy - Rg) bzw. {Di/(Do - Rg)}-1 determiniert. Die Sanie-
rungshilfen fithren dazu, daB die Wachstumsrate des Schuldenstands kleiner ist
als die Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukt. Die kurzfristige Zins-Steuer-
Quote liegt infolgedessen iiber der langfristigen Zins-Steuer-Quote. Sie verringert
sich bis sie den langfristigen Wert erreicht hat:

1)y Z = ik-t) langfristige Zinssteuerquote
T( m-Wy

Entscheidend fiir diese positive Entwicklung bleibt jedoch die Wachstumsrate des
Bruttoinlandprodukts wy und die Wachstumsrate der Steuerquote m. Eine Verrin-
gerung der beiden Wachstumsraten fiihrt automatisch zu einer Verringerung der
Anpassungsgeschwindigkeit an die zu erreichende Zins-Steuer-Quote. Fiir die
Zinsausgabenquote (2) gelten dieselben SchluBfolgerungen wie fiir die Zins-Steu-

er-Quote:

(2) L =m . _Z_'t_ = l(k't) + ifl)g d RO) . [ﬂy__‘__Dl = (DQ bl Ro)]
Ay a T a.wy a-wy- Yy Do - Ry

Die kurzfristige Zinausgabenquote nihert sich im Zeitablauf der langfristigen
Zinsausgabenquote (2’) an, wobei der Wachstumspfad des Bruttoinlandsprodukts
wy entscheidend ist.

) Z, = idk-t) Zinsausgabenquote
A a.wy

Der relative Haushaltsnettobeitrag h, betragt

(3) h = H = (kt) - wy-1i - i(WyDo- wy-Ro - (k-t)-Yo)
A' a Wy a-Wy-Y(

Mit der Gewahrung der Sanierungshilfe R, wird der langfristige Haushaltsspiel-
raum (3°) groBer, wobei die formale Beziehung zwischen der Wachstumsrate des
Bruttoinlandsprodukts und der langfristige Zinssatz (wy. - i) eine entscheidende
Rolle spielt. Das Ansteigen der Wachstumsrate im Vergleich zum Zinssatz, wie
dies im Sanierungsprogramm von Bremen und Saarland unterstellt wird, fiihrt
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langfristig zu einer Riickgewinnung des Haushaltsspielraums. Die Wachstumsrate
muB jedoch iiberdurchschnittlich ansteigen, um langfristig eine Anniherung an
den relativ hohen Zinssatz zu erreichen.

Der formale Ausdruck in (3°) setzt sich aus der Kreditfinanzierungsquote [(k-t)/a]
und der langfristigen Zinsausgabenquote [(k-t)i/ a-wy] zusammen. Der Riickgang
der Zinsausgabenquote fiihrt bei einer verringerten Kreditfinanzierungsquote zu
einem langfristig geringeren negativen Haushaltsnettobeitrag bzw. zu einem posi-
tiven relativen Haushaltsnettobeitrag.

() b= H = ket . wy-i. =kt- (ki
A a Wy a a-wy

Das gleichgerichtete Zusammenwirken dieses Referenzsystems fiihrt langfristig
zu einem Riickgang der extremen Haushaltsnotlage der jeweiligen Sanierungslan-
der.

4.2.2 Entwicklung der Haushaltsnotlage im Saarland und in Bremen -
Empirische Uberpriifung der Zweckmdfpigkeit der
Sanierungshilfen bis 1999

Die Sanierungshilfen des Bundes flieBen seit 1994 an die Sanierungsliander Bre-
men und Saarland. Die beiden Linder haben in den vergangenen Jahren mit ihren
Sanierungsberichten'” den jeweiligen Stand ihrer Bemiihungen in der Haushalts-
sanierung dokumentiert. Die vorliegende Arbeit wird die Sanierungsschritte mit
einem eigenen Modell empirisch iiberpriifen. Dafiir werden die in diesem Kapitel
abgeleiteten und durch das Bundesverfassungsgerichtsurteil anerkannten Haus-
haltsindikatoren einer empirischen Uberpriifung unterzogen. In einem ersten
Schritt werden die Bemiihungen der Lander Bremen und Saarland bis 1999 ge-
wiirdigt."*® Um einen empirisch nachvollziehbaren Vergleich zu erhalten, wird das
Jahr 1992 als Basisjahr herangezogen.'’

'S Vgl. Ministerium des Saarlandes fiir Wirtschaft und Finanzen, Sanierungsbericht 1994 (er-
schienen: 11. Mai 1995), Sanierungsbericht 1995 (erschienen: 9. Mai 1996), Sanierungs-
bericht 1996 (erschienen: 20. Mai 1997), Sanierungsbericht 1997 (erschienen: 20. Mai 1998);
Der Senator fiir Finanzen der Freien und Hansestadt Bremen, Jahresbericht 1994 (Stand: April
1995), Sanierungsbericht 1995 (Stand: April 1996), Sanierungsbericht 1996 (Stand: Mai
1997); Sanierungsbericht 1997 (Stand: Mai 1998)

"% Fur die Rechnungsjahre 1998 und 1999 werden Schitzwerte unterstellt.

"7 Bei der Unterstellung des Jahres 1992 als Basisjahr wird davon ausgegangen, daf3 Bremen,
das Saarland und der Bund bei ihren Berechnungen von diesem Jahr ausgehen.
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Die empirischen Ergebnisse zeigen, daB Bremen und das Saarland ab 1995 einen
Riickgang ihrer Zinsausgaben erreichen.'”® Die Zinsausgabenquote verringert sich
von 16,5% (Bremen, 1994) bzw. 15,4% (Saarland, 1994) auf 13,6% bzw. 11,8%
in 1999. Bei genauerer Betrachtung kann man feststellen, daB Bremen mit einer
Zinsausgabenquote von 15,3% (1996) trotz der Sanierungshilfen einen hoheren
Wert aufweist als 1992 mit 14,7%. Im Gegensatz dazu konnte das Saarland seine
Zinsausgabenquote im gleichen Zeitraum um etwas mehr als einen Prozentpunkt
von 14,6% (1992) auf 13,5% (1996) reduzieren.

Bremen weist mit einer Quote von 7,4% (1997) einen wesentlich hoheren Haus-
haltsspielraum auf, als das Saarland mit 0,9% (1997). Die Uberpriifung der Kre-
ditfinanzierungsquote, als eine Determinante des relativen Haushaltsnettobeitra-
ges zeigt jedoch, daB diese positive Entwicklung nur vordergriindig ist. Bremen
wie auch das Saarland weisen weiterhin einen iiberdurchschnittlichen Anstieg ih-
rer Kreditfinanzierungsquote auf. Wihrend diese bei Bremen von 10,4% (1992)
auf 23,2% (1996) zunichst angestiegen ist, weist die Quote fiir das Saarland seit
1995 einen Riickgang von 21,4% auf 18,5% (1997) auf. Beide Lander weisen je-
doch 1997 eine deutlich hohere Kreditfinanzierungsquote als 1992 auf. Es ist zu
vermuten, daB die Kreditfinanzierungsquote von Bremen und dem Saarland erst
in 1999 das Ausgangsniveau von 1992 erreichen wird.

Die Zins-Steuer-Quote des Saarlandes verringerte sich bis 1999. Nachdem sie
von 22,6% (1992) auf 25,2% (1994) angestiegen war, 148t sich seit 1995 ein
Riickgang feststellen: Am Ende des Sanierungszeitraums wird das Saarland eine
Zins-Steuer-Quote von 18,2% (1989) erreichen. Damit wire die Zins-Steuer-
Quote gegeniiber 1992 um 4,4 Prozentpunkte reduziert worden.

Fiir den Stadtstaat Bremen zeichnet sich ein anderes Bild ab: Die Zins-Steuer-
Quote erhohte sich zunichst von 24,9% (1992) auf 28,9% (1994). Danach verrin-
gerte sich die Zins-Steuer-Quote auf 23,8% (1999). Damit wiirde die Zins-Steuer-
Quote von Bremen in 1999 um gerade einmal 1,1 Prozentpunkte unter dem Ver-
gleichswert von 1992 liegen.

Die anvisierte Reduzierung der Zins-Steuer-Quote auf 13,7% nach Ablauf der
letzten Sanierungsrate 1999 werden weder Bremen noch das Saarland erreichen
konnen - eine empirisch abgeleitete SchluBfolgerung, die mittlerweile auch von
beiden Lindern so gesehen wird."”® Das Sanierungsziel wird damit von beiden
Lander nicht erreicht.

1% Vgl. Entwicklung der Haushaltsindikatoren von Bremen und des Saarland von 1992 - 1999,
Anhang 44

1 In einem Namensartikel raumt der Senator fiir Finanzen der Freien und Hansestadt Bremen
Nolle ein, da3 Bremen das Sanierungsziel nicht erreichen wird. Vgl. Hausaufgaben gemacht -
Wie Bremens Haushalt saniert werden kann von U. Nolle in: FAZ, 2.12.1996; Bremen hingt
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4.2.3 Ursachen fiir die Verfehlung des Sanierungsziels

Die Ursachen dieser Entwicklung sind unterschiedlicher Art. Der entscheidende
Faktor liegt in der drastischen Verringerung der Steuereinnahmen in den letzten
fiinf Jahren infolge der wirtschaftlichen Wachstumsschwiche und des Anstiegs
der Arbeitslosigkeit. Die Einnahmen des Saarlandes blieben gegeniiber den zur
Berechnung des Sanierungspfades zugrunde gelegten Daten der Finanzplanung
1993-1998'° um 2,9 Mrd. DM zuriick, die von Bremen um 3,3 Mrd. DM.'¢!

Die Mindereinnahmen gegeniiber den Finanzplanungsdaten fiihrt zu einer Abwei-
chung der Tilgungsraten von insgesamt 1,1 Mrd. DM fiir das Saarland und von
728 Mio. DM fiir Bremen. Die realisierte Schuldentilgung belauft sich firr das
Saarland bis 1999 auf 2 Mrd. DM und fiir Bremen bis 1999 auf 828 Mio. DM.

Aber auch an anderen Finanzkennziffern 148t sich die unzureichende Entwicklung
der Haushaltssanierung ablesen. Einer der wichtigsten Faktoren ist die Wachs-
tumsrate des Bruttoinlandsprodukts. Das Wachstum in Bremen blieb seit 1992
hinter den Wachstumsraten der anderen Lander zuriick. Dabei fiel das wirtschaft-
liche Wachstum nach einem Anstieg auf 1,6% (1994) kontinuierlich auf 0,7%
(1996).'* Einzige Ausnahme ist das Rechnungsjahr 1997. Wihrend die alten
Bundesliander im Schnitt ein Wachstum von 2,5% erreichten, liegt das Wachstum
von Bremen mit 2,7% iiber dem Durchschnitt der alten Flichenlinder.

Das im Sanierungsprogramm anvisierte iiberdurchschnittliche Wachstumsziel'®
hat Bremen bisher nicht erreicht, selbst wenn die wesentlich aussagekriftigere
Wirtschaftskraftentwicklung herangezogen wird. Bis auf das Jahr 1995 mit einem
Wachstum der Wirtschaftskraft um 2,7% gegeniiber 2,4% des Landerdurch-

weiter am Bonner Finanztropf - Der Stadtstaat benétigt trotz drastischer Sparmafinahmen neue
Sanierungshilfen des Bundes, in: Siiddeutsche Zeitung, 25.6.1997; Erfindungsreichtum gefragt
- Die Finanznéte des Saarlandes und die Strategien der Wirtschaftsministerin, FAZ 14.10.1996;
Bremen sieht Anspruch auf Nachzahlungen, in: Handelsblatt 13.5.1996;

' Da Bremen immer einen sogenannten Doppelhaushalt vorlegt, werden die Daten des Fi-
nanzpanungszeitraum von 1994-1998 unterstellt.

'! Vgl. Einnahmen des Saarlandes und Bremen aus Steuern, Linderfinanzausgleich und Bun-
deserginzungszuweisungen (ohne Teilentschuldung) von 1994-1998, Anhang 45

'? Entwicklung weiterer Finanzkennziffern von Bremen und des Saarlandes im Vergleich zum
Landerdurchschnitt von 1992-1997, Anhang 46

'* Bremen erwartete durch das Investitionssonderprogramm ab 1995 ein um 1% hoheres
Wachstum als der Landerdurchschnitt. Vgl. G. Dannemann, 1992, a.a.0., S. 15 Diese Annah-
me wurde nach den schlechten Wachstumszahlen 1994 revidiert. Danach wird ab 1996 ein um
0,25% hoheres Wachstum als das der anderen Lander erwartet. Fiir die weiteren Jahre erwartet
Bremen folgende iiberdurchschnittliche Wachstumsraten: 1997 (+0,5%), 1998 (+0,75%), 1999
(+1,0%), 2000 (+1,25%) und 2001 (+1,5%). Vgl. Der Senator fiir Finanzen der Freien Hanse-
stadt Bremen, Sanierung der bremischen Haushalte - Jahresbericht 1995, Stand: April 1996
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schnitts blieben die Wachstumsraten von Bremen hinter denen des Lianderdurch-
schnitts zuriick.

Schon im vorherigen Kapitel wurde mit der theoretischen Herleitung die Bedeu-
tung des Wirtschaftswachstums fiir die Entwicklung der wesentlichen Haushalts-
indikatoren unterstrichen. Das relativ geringe Wachstum des Stadtestaates Bre-
men bis 1997 fiihrt damit c.p. zu einem weitaus geringeren Riickgang der Zins-
Steuer-Quote, der Zinsausgabenquote, der Kreditfinanzierungsquote und des re-
lativen Haushaltsnettobeitrags.

Die empirische Uberpriifung der Wachstumswerte fiir das Saarland fiihrt zu ei-
nem nur geringfiigig abweichenden Ergebnis gegeniiber Bremen. Das Saarland
hat lediglich 1994 (3,5%) und 1995 (2,0%) ein iiberdurchschnittliches Wachstum
des Bruttoinlandsprodukts erreicht. Die durchaus positive Entwicklung wurde je-
doch im Verlauf des Jahres 1996 durchbrochen. Mit einem geringfiigigen Wachs-
tum von 0,1% lag das Saarland um 0,8 Prozentpunkte hinter der Wachstumsrate
der alten Lander zuriick. Auch im abgelaufenen Rechnungsjahr 1997 erreichte
das Saarland mit 2,1% im Vergleich zu den anderen Bundeslindern ein unter-
durchschnittliches Wachstum.'**

Die Daten zur Entwicklung der Wirtschaftskraft geben ein noch eindeutigeres
Bild wieder: Das Saarland weist 1995 wie auch 1996 einen Anstieg der Wirt-
schaftskraft aus, der gerade einmal die Halfte der Wachstumsraten des Liander-
durchschnitts erreicht. Damit wird der Abstand in der Wirtschaftskraft zu den an-
deren alten Linder wieder groBer. Die Auswirkungen auf die Investitionsquote
der Sanierungslander sind uniibersehbar.'®® Beide Lander bleiben deutlich hinter
den Investitionsquoten der anderen Lander zuriick. Die Investitionsquoten des
Saarlandes und Bremen sind seit 1992 riicklidufig. Bremen konnte zum erstenmal
1997 mit 13% eine hohere Investitionsquote realisieren als die alten Lénder.

Es bleibt dennoch festzuhalten: Bremen liegt deutlich unter den Investitionsquo-
ten, die es im Sanierungsprogramm angestrebt hatte.'® Fiir 1993 hatte Bremen ei-
ne Investitionsquote von 12,4% angestrebt (realisiert: 11,9%), fir 1994 eine
Quote von 14,8% (realisiert: 10,7%), fiir 1995 eine Quote von 15,9% (realisiert:
10,7%), fir 1996 eine Quote von 16,7% (realisiert: 11,2%) und fiir 1997 eine
Quote von 17,4% (realisiert: 13,0%).

1% vgl. Entwicklung weiterer Finanzkennziffern von Bremen und des Saarlandes im Vergleich
zum Linderdurchschnitt von 1992-1997, Anhang 46

19 ygl. Entwicklung weiterer Finanzkennziffern von Bremen und des Saarlandes im Vergleich
zum Landerdurchschnitt von 1992-1997, Anhang 46

' ygl. Das Sanierungsprogramm fiir die Freie Hansestadt Bremen, in: Mitteilung des Senats
vom 13. Oktober 1992, Drs. 13/359 der Bremischen Biirgerschaft.
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Neben des unzureichenden Wachstums und der daraus abzuleitenden geringeren
Steuereinnahmen auf der Einnahmenseite ist die unzureichende Entwicklung der
Investitionsquote eine Folge der Konsolidierung auf der Ausgabenseite. Bremen
und das Saarland weisen in den letzten drei Jahren einen iiberaus geringen Zu-
wachs der bereinigten Ausgaben auf. Die Zuwachsraten von 0,5% (1994), 1,1%
(1995), 0,8% (1996) und -2,2% (1997) fir das Saarland sowie 0,6% (1993), -
0,1% (1994), 1,2% (1995), 0,2% (1996) und 0,4% (1997) liegen unter der vom
Finanzplanungsrat vorgegebenen Ausgabengrenze von 3%. Damit haben beide
Lander einen zusatzlichen Eigenbeitrag zu den Sanierungshilfen erbracht.'’

Die Auswirkungen dieser Konsolidierungspolitik auf der Ausgabenseite sind je-
doch nicht nur an der negativen Entwicklung der Investitionsquote zu erkennen.
Bremen wie auch das Saarland versuchen iiber einen Abbau der Personalausga-
benquote eine deutliche Verringerung ihrer jahrlichen Ausgaben zu erreichen.
Wahrend Bremen einen kontinuierlichen Abbau der Personalausgabenquote von
38,4% (1992) auf 33,0% (1997) vorweist, ist diese im Saarland von 38,4%
(1992) auf 38,7% (1997) leicht angestiegen.'®® Der Vergleich mit den anderen al-
ten Bundesliandern macht jedoch deutlich, daB beide Sanierungslinder weitaus
gunstigere Personalausgabenquoten erzielen. Die anderen alten Bundesldnder
verzeichneten im Zeitverlauf einen leichten Anstieg der Personalausgabenquote
um 0,2 Prozentpunkte, liegen jedoch mit 40,4% (1997) iiber der 40,0%-Marke.

Es zeigt sich, daB nach einer langjahrigen Konsolidierungspolitik zusatzliche Ein-
sparungen immer schwerer zu erwirtschaften sind. Das Instrument der Haushalts-
sperre kann nicht mehr im gleichen MaBe greifen wie in der Vergangenheit. Hier-
durch wird es auch im Vergleich zu anderen Lindern zunehmend schwieriger,
konjunkturbedingte Einnahmenausfille defizitneutral durch Ausgabenkiirzungen
kurzfristig aufzufangen.

4.2.4 Die mittelfristige Entwicklung der Haushaltsnotlagenindikatoren
im Saarland und in Bremen bis 2004

Die Uberpriifung der wichtigsten Haushaltsindikatoren und Finanzkennziffern bis
1997 reicht nicht aus, um eine endgiiltige SchluBfolgerung zu der ZweckmaBig-
keit der Sanierungshilfen zu treffen. Deshalb wird das bisher zugrundegelegte
Modell bis zum Jahr 2004 fortgeschrieben. Das Modell beriicksichtigt in einem
zweiten Schritt die Zahlung der letzten Sanierungsraten fiir 1997 und 1998 und
iiberpriift deren mittel- bis langfristigen Auswirkungen bis zum Jahr 2004. Das

'” Vgl. Veranderung der bereinigten Gesamtausgaben der Lénder von 1989-1997 in vH., An-

hang 18
'® Entwicklung weiterer Finanzkennziffern von Bremen und des Saarlandes im Vergleich zum
Landerdurchschnitt von 1992-1997, Anhang 46
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Modell bedient sich fiir diese Vorausschitzung der Prognosen des Finanzpla-
nungsrates vom Juni 1998 und der Steuerschitzung vom Mai 1998.'¢°

Die Wirkung der letzten Sanierungshilfen 1997 und 1998 lassen sich im Jahr
1999 ablesen. Die Prognosewerte bestitigen die im vorherigen Kapitel abgeleite-
ten Ergebnisse der kurzfristigen Wirkungsanalyse. Die Zins-Steuer-Quote erreicht
bei Bremen einen Wert von 23,8% (1999). Damit liegt der Wert um fast 10 Pro-
zentpunkten iiber dem Sanierungszielwert von 13,7%. Auch die Entwicklung der
Zinsausgabenquote bleibt deutlich hinter den gesteckten Zielen zuriick. Bis 1999
verringert sich diese Quote gerade einmal um einen Prozentpunkt von 14,7%
(1992) auf 13,7%.

Mit einer Zins-Steuer-Quote von 18,2% (1999) verfehlt das Saarland ebenfalls
den Sanierungszielwert von 13,7% deutlich. Dennoch ist der Verlauf der Kennzif-
fern (Zinsausgabenquote, Deckungsquote und Kreditfinanzierungsquote) giinsti-
ger als die vergleichbaren Quoten von Bremen.

Mit Ablauf des Rechnungsjahres 1998 endet die Sanierungshilfe des Bundes. Die
Fortschreibung der wichtigsten Kennziffern zeigt, daB weder Bremen noch das
Saarland das eigentliche Sanierungsziel bis 1999 erreichen werden (Tabelle 14).

Die Zins-Steuer-Quote des Saarlandes und Bremens steigen danach auf 19,9%
(2004) bzw. 28,5% (2004) an. Die Zinsausgabenquote des Saarlandes und Bre-
mens ubertreffen mit 14,6% (2004) bzw. 18,5% (2004) die Ausgangswerte von
1992 oder nihern sich diesen an, wie bspw. die des Saarlandes.

Die Fortschreibung des Sanierungspfades der Sanierungsliander zeigt deutlich auf,
daB die bis 1998 erfolgten Sanierungshilfen nicht ausreichen, um den Haushalt
von Bremen und den Haushalt des Saarlandes zu sanieren. Wahrend die empiri-
schen Ergebnisse fiir das Saarland einen gewissen, wenn auch geringfiigigen po-
sitiven Trend erkennen lassen, konnte Bremen keine Verbesserung seiner Haus-
haltsnotlage erreichen.

' Firr die Prognose von 1998 bis 2004 gelten fiir das Saarland und Bremen folgende Annah-
men: (1) Die bereinigten Ausgaben steigen 1998 um 1,2% bzw. 1,4% und ab 1999 um 2%. (2)
Die bereinigten Einnahmen steigen 1998 um 1,4% bzw. 3,2%, 1999 um 2,8%, 2000 um 3,1%,
2001 um 3,3%, 2002 um 3,1%, 2003 um 3,0% und 2004 um 3,1%. (3) Die Steuereinnahmen -
Steuereinnahmen einschl. Zuweisungen aus dem LFA und den BEZ - steigen 1998 um 4,0%,
1999 um 5,0% und ab 2000 um 4,5%. Vgl. Entwicklung der 6ffentlichen Haushalte bis 2002,
Ergebnisse des Finanzplanungsrates, Juni 1998
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Tabelle 14: Modellrechnung zur Beseitigung der Haushaltsnotlage in Bremen
und Saarland in Mio. DM

SAARLAND 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 [ 2001 | 2002 | 2003 | 2004
bereinigte Ausgaben 8431 8242 8341 8508 8678 8851 9028 9209 9393
Zuwachs in vH 22,2 1,2 2,0 2,0 2,0 2,0 20 20
Zinsausgaben 1136 1068 1036 1003 1086 1164 1236 1304 1367
iibrige Ausgaben 7295 7174 7305 7504 7592 7688 7792 7905 8026
Zuwachs in vH. -1.2 1,8 2,7 1,2 1,3 1,4 1,4 1,5

bereinigte Einnahmen 7131 7079 7178 7379 7608 7859 8103 8346 8604

Zuwachs in vH -0,7 1,4 2,8 3,1 3,3 3,1 3,0 3,1
Steuereinnahmen 5005 5052 5254 5517 5765 6024 6296 6579 6875
Zuwachs in vH 0,9 40 5,0 45 4,5 4,5 45 45
iibrige Einnahmen 2126 2027 1924 1862 1843 1834 1807 1767 1729
Zuwachs in vH -4,7 -5,1 =32 -1,0 -0,5 -1,5 2,2 2,1
Fin.defizit(+)/ 1300 1163 1163 1129 1070 993 926 863 789
iberschufi(-)

Schulden am 15709 15140 14703 15831 16901 17894 18820 19683 20472
Kreditmarkt

Zins-Steuer-Quote 22,7 21,1 19,7 18,2 18,8 19,3 19,6 198 199
Defizitquote 15,4 14,1 13,9 13,3 12,3 11,2 10,3 9,4 8,4
Deckungsquote 84,6 85,9 86,1 86,7 87,7 888 89,7 90,6 91,6
Zinsausgabenquote 13,5 13,0 12,4 11,8 12,5 13,1 13,7 14,2 14,6
Zinseinnahmenquote 15,9 15,1 14,4 13,6 14,3 14,8 15,3 15,6 15,9
BREMEN 1996 | 1997 | 1998 [ 1999 [ 2000 [ 2001 | 2002 | 2003 | 2004
bereinigte Ausgaben 7836 7871 7981 8141 8304 8470 8639 8812 8988
Zuwachs in vH 0,4 1,4 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
Zinsausgaben 1198 1128 1121 1109 1226 1340 1449 1556 1659
iibrige Ausgaben 6638 6743 6861 7032 7078 7130 7190 7256 7329
Zuwachs in vH. 1.1 1,7 2.5 0,7 0,7 0,8 0,9 1,0

bereinigte Einnahmen 6079 6166 6363 6541 6744 6967 7183 7398 7628

Zuwachs in vH 1,4 3,2 2,8 3,1 3,3 3,1 3,0 3,1
Steuercinnahmen 4306 4275 4446 4668 4878 5097 5327 5567 5817
Zuwachs in vH -0,7 4,0 5,0 45 4,5 4,5 4,5 4,5
iibrige Einnahmen 1773 1891 1918 1874 1866 1869 1856 1832 1811
Zuwachs in vH 6,7 1,4 -2.3 0.4 0,2 -0,7 -1.3 -1.2
Fin.defizit(+)/ 1757 1705 1618 1599 1559 1503 1456 1414 1360
iiberschufi(-)

Schulden am 16661 16947 16765 18364 19924 21426 22883 24296 25657
Kreditmarkt

Zins-Steuer-Quote 278 26,4 252 238 251 263 272 2719 28,5
Defizitquote 22,4 21,7 20,3 19,6 18,8 17,7 16,9 16,0 151
Deckungsquote 77,6 783 79,7 804 812 823 831 840 849
Zinsausgabenquote 153 143 14,0 13,6 14,8 15,8 16,8 17.7 18,5
Zinsei h quote 19,7 18,3 17,6 17,0 18,2 19,2 20,2 21,0 21,7

Quelle: eigene Berechnungen
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4.2.5 Die Uberpriifung der langfristigen Entwicklung der Haushaltslage
anhand des Domar-Modells

Die langfristige Entwicklung der Haushaltsnotlage 1Bt sich nur anhand eines
Wachstumsmodells analysieren. Wie auch schon zuvor bedient sich die Arbeit
des Wachstumsmodells von Domar.'”

Die endgiiltigen Ergebnisse des langfristigen Wachstums-Modells nach Domar
werden mit der Ausgangssituation im Jahr 1992 verglichen. Dazu wird das Ver-
haltnis der Haushaltsnotlageziffern der Sanierungslinder zu den alten Landern aus
dem Basisjahr 1992 herangezogen (Tabelle 15)

Die Ergebnisse des langfristigen Wachstumsmodells im Ausgangsjahr 1992 wei-
sen fiir Bremen und das Saarland auf eine Verschlechterung ihrer relativen Aus-
gangsposition gegeniiber den alten Lindern hin (siehe Tabelle 16). Die Anfangs-
werte der Zinssteuer-, der Zinsausgaben- und der Zinseinnahmenquote fiir Bre-
men wie auch das Saarland liegen um das Doppelte iiber den entsprechenden
Werten der alten Linder.

Tabelle 15: Verhiltnis der langfristigen Haushaltskennziffern der Sanierungslan-
der Bremen und Saarland zu denen der alten Lander im Ausgangsjahr 1992

Bremen/alte Saarland/alte
Linder in % Linder in %
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 2,3 2,1
langfristig 3,9 3,8
Zins-Ausgaben-Quote
Anfangswert 2,0 2,0
langfristig 3,4 3,7
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 2,1 2,2
langfristig 3,5 3,9

Quelle: eigene Berechnungen

Bremens Haushaltsnotlage hat sich aus langfristiger Sicht 1997 gegeniiber 1992
nochmals verschlechtert. Die Zinssteuerquote Bremens erreicht langfristig den

' Fiir die Untersuchung wird das von Kitterer (1994) verwendete und weiterentwickelte Do-
mar-Modell mit folgenden Annahmen unterstellt: (1) Das Sozialprodukt wichst mit einer kon-
stanten Rate wy. (2) Die Kreditquote k bleibt iber die Zeit konstant. Die Nettokreditaufnahme
wichst daher mit der gleichen Rate wie das Bruttoinlandsprodukt. (3) Der Zinssatz auf die 6f-
fentliche Verschuldung i ist konstant. (4) Die Steuerquote m und die Staatsausgaben a bleiben
konstant. Das Steueraufkommen und die Staatsausgaben wachsen deshalb ebenfalls mit der
gleichen Rate wie das Bruttoinlandsprodukt. Vgl. W. Kitterer, 1994, a.a.0,, S. 33f; E. D.
Domar, 1944, a.a.0.
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4 5-fachen Wert gegeniiber den alten Landern. Zum Vergleich: Die Zinssteuer-
quote Bremens erreichte 1992 aus langfristiger Sicht den 3,9-fachen Wert. Bei
der Zinsausgabenquote liegt Bremen um das 4-fache iiber den Referenzwert der
alten Lander und damit auch deutlich hoher als das langfristige Wachstumsmodell
im Basisjahr 1992 (3,4).

Tabelle 16: Kennziffern zur Haushaltsnotlage Bremens 1997: Fortentwicklung im
langfristigen Wachstumszusammenhang

BREMEN[ALLE LANDERl ALTE LANDER |BREMEN/ALTE
Anfangswerte 1997 LANDER IN %
Bruttoinlandsprodukt (Y,) 36 3.082 2.702
bereinigte Ausgaben (Ao) 7.871 657.647 492.140
korr. Steuereinnahmen (T,) 4.306 400.180 303.491
Nettokreditaufnahme (NKA,) 1.711 41.870 26.797
Schuldenstand (Dy) 16.947 737.361 567.149
Zinsausgaben (iD,) 1.128 45.318 35.348
Haushaltsnettobeitrag (Ho) 583 -3.448 -8.551
bereinigte Einnahmen (Eo) 6.166 611.090 457.841
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 26,4 11,3 11,6 2,3
langfristig 64,5 17,0 14,3 4,5
Zins-Ausgaben-Quote
Anfangswert 14,3 6,9 7,2 2,0
langfristig 35,3 10,3 8.8 4,0
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 18,3 7,4 7,7 2.4
langfristig 45,0 11,1 9,5 4,7
Haushaltsnettobeitrag
Anfangswert 8,6 -0,6 -1,9
langfristig -17,3 -4,2 -3,6

Anmerkungen: 1) einschlieBlich Zuweisungen aus dem Linderfinanzausgleich und Bundeserganzungs-
zuweisungen. 2) Bei der Berechnung der relativen Haushaltsnettobeitrige wurde die Ausgabenbasis um
die Zinseinnahmen bereinigt.

Fiir die Berechnung der langfristigen Werte wurden die folgenden Parameter verwendet. Der Wert von
wy entspricht den Annahmen des Finanzplanungsrates von Juni 1998 und der Wert fur den Zins dem
aktuellen Stand von 7,3%.

BREMEN | ALLELANDER | ALTELANDER

Steuerquote (m) 0,12 0,13 0,11
Ausgabenquote (a) 0,22 0,21 0,18
Kreditquote (k) 0,05 0,01 0,01
Kreditfinanzierungs- 0,22 0,06 0,05
quote (k/a)

W achstum BIP (wy) 0,045 0,045 0,045
Zinssatz (i) 0,073 0,073 0.073
Einnahmenquote (e) 0,17 0,20 0,17

Quelle: Statistisches Bundesamt, Vierteljahrliche Kassenergebnisse der 6ffentlichen Haushalte,
4. Vierteljahr und das Jahr 1992-1997, Fachserie 14, Reihe 2; Arbeitskreis ,, Volkswirtschaft-
liche Gesamtrechnungen der Linder“, Ergebnisse der Berechnungen des Bruttoinlandspro-
dukts nach Bundesldndern 1988-1997, Stand: Herbst 1998; ders., Bruttoinlandsprodukt nach
Bundeslandern 1996, Stand: 8. April 1998, Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg,
Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander, Stand: 1998, eigene Berechnungen
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Ein anderes Ergebnis ergibt die Uberpriifung der Haushaltsindikatoren im lang-
fristigen Wachstumszusammenhang fiir das Saarland. Die Zinssteuerquote des
Saarlandes liegt mit einem um 2,1-fachen héheren Wert gegeniiber den alten
Landern unter dem Vergleichswert des Ausgleichsjahres 1992. Bei der Zinsaus-
gabenquote erreicht das Saarland in langfristiger Sicht einen 2,5-fachen hoéheren
Wert als die alten Lander (Tabelle 17). Der Vergleich zu den relativen Positionen
des Ausgangsjahres 1992 weist fiir das Saarland eine Verbesserung seiner relati-
ven Position aus: Wihrend die Zinssteuerquote des Saarlandes im Ausgangsjahr
1992 den 3,8-fachen Wert gegeniiber der alten Landergesamtheit erreichte, redu-
zierte sich die langfristige Quote im Ausgangsjahr 1997 auf den 2,5-fachen Wert.

Es bleibt jedoch abschlieBend festzuhalten, daB die Lander Bremen und Saarland
trotz der Sanierungshilfen des Bundes bis 1999 ihre Haushaltsnotlage nicht
iiberwinden kénnen.

Die Haushaltsnotlage des Stadtstaates Bremens hat sich in den letzten Jahren
weiter verscharft. Der langfristige Haushaltsnettobeitrag von Bremen weist mit
einer relativen Quote von -17,3% darauf hin, daB sich der Haushaltsspielraum des
Landes verschlechtert hat. Obwohl das Saarland mit einer relativen Haushaltsnet-
toquote von -10,0% einen weitaus niedrigeren Wert als Bremen aufzuweisen hat,
bleibt der Haushaltsspielraum im Vergleich zur Lindergesamtheit weiterhin be-
grenzt.

Tabelle 17: Kennziffern zur Haushaltsnotlage des Saarlandes in 1997: Fortent-
wicklung im langfristigen Wachstumszusammenhang

SL JALLE LANDER| ALTE LANDER

Steuerquote (m) 0,13 0,13 0,11
Ausgabenquote (a) 0,21 0,21 0,18
Kreditquote (k) 0,03 0,01 0,01
Kreditfinanzierungs- 0,14 0,06 0,06
quote (k/a)

Wachstum BIP (wy) 0,045 0,045 0,045
Zinssatz (i) 0,073 0,073 0,073
Einnahmenquote (e) 0,18 0,20 0,17
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SL [ALLE LANDER | ALTE LANDER |SL/ALTE
Anfangswerte 1997 LANDER IN %
Bruttoinlandsprodukt (Yo) 40 3.078 2.698
bereinigte Ausgaben (A,) 8.242 657.276 488.246
korr. Steuereinnahmen (To) 5.052 398.544 302.713
Nettokreditaufnahme (NKA,) 1.144 42.437 27.364
Schuldenstand (Do) 15.140 738.882 568.670
Zinsausgaben (iDy) 1.068 45.378 35.408
Haushaltsnettobeitrag (Ho) 76 -2.941 -8.044
bereinigte Einnahmen (E,) 7.079 610.177 456.928
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 21,1 11,4 11,7 1,8
langfristig 36,7 17,3 14,7 2,5
Zins-Ausgaben-Quote
Anfangswert 13,0 6,9 7,3 1,8
langfristig 22,5 10,5 9,1 2,5
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 15,1 7,4 7,7 1,9
langfristig 26,2 11,3 9,7 2,7
Haushaltsnettobeitrag
Anfangswert 1,1 -0,5 -1,8
langfristig -10,0 -4,3 -3,7

Anmerkungen: 1) einschlieBlich Zuweisungen aus dem Lénderfinanzausgleich und Bundeserganzungs-
zuweisungen. 2) Bei der Berechnung der relativen Haushaltsnettobeitrige wurde die Ausgabenbasis um
die Zinseinnahmen bereinigt.

Fiir die Berechnung der langfristigen Werte wurden die folgenden Parameter verwendet. Der Wert von
wy entspricht den Annahmen des Finanzplanungsrates von Juni 1998 und der Wert fiir den Zins dem
aktuellen Stand von 7,3%.

Quelle: Tabelle 16; eigene Berechnungen

Im vorherigen Kapitel wurde auf die langfristige Bedeutung des Wirtschafts-
wachstums hingewiesen. Die Annahme eines Wachstums, dessen realisierter
Wert mit 3,5%'"'einen Prozentpunkt unter dem fiir das bisher untersuchte Modell
(4,5%)'™ liegt, fithrt zu einer gravierenden Verschlechterung der Haushaltsnot-
lageindikatoren fiir die Sanierungslinder Bremen und Saarland aber auch fiir die
Landergesamtheit.'”

1" Nach den Wachstumsraten der letzten drei bis vier Jahre scheint ein Anstieg des nominalen
Bruttoinlandprodukts von 3,5% durchaus realistischer als ein Anstieg von 4,5%.

"2 Fiir die neuen Lander unterstellte der Finanzplanungsrat vom Juni 1998 ein durchschnittli-
ches Wachstum des nominalen BIP von 5%.

'3 Bei der Annahme eines Wachstums des nominalen Bruttoinlandsprodukts von 3,5% ergeben
sich folgende langfristige Werte fiir die Haushaltskennziffern der Sanierungslidnder sowie der
alten und der gesamten Lindergesamtheit. Fiir die alte Liindergesamtheit: Zinssteuerquote,
langfristig: 18,9% (Anfangswert: 11,7%), Zinsausgabenquote: 11,7% (Anfangswert: 7,3%),
Haushaltsnettobeitrag: -6,4% (Anfangswert: -1,8%). Fiir die gesamte Lindergesamtheit:
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Tabelle 18: Langfristige Entwicklung der Haushaltsindikatoren in Bremen und
Saarland

Ausgangsjahr 1997 SL ALLE ALTE HB ALLE ALTE
LANDER | LANDER LANDER | LANDER

Zins-Steuer-Quote

Anfangswert 21,1 11,4 11,7 26,4 11,3 11,6

langfristig 47,2 22,2 18,9 82,9 21,8 18,4

Zins-Ausgaben-Quote

Anfangswert 13,0 6,9 7,3 14,3 6,9 7,2

langfristig 28,9 13,5 11,7 453 13,3 11,4

Zins-Einnahmen-Quote

Anfangswert 15,1 74 7,7 18,3 7,4 7,7

langfristig 33,7 14,5 12,5 57,9 14,3 12,2

Haushaltsnettobeitrag

Anfangswert 1,1 -0,5 -1,8 8,6 -0,6 -1,9

langfristig -17,5 1,5 -6,4 -30,2 1.4 -6,3

Anmerkungen: 1) Es gelten die gleichen Annahmen wie fiir das Modell nach Tabelle...2) Die Wachs-
tumsrate des nominalen Bruttoinlandsprodukts betrigt 3,5%

Quelle: eigene Berechnungen

Es wird deutlich, daB sich die Haushaltsindikatoren von Bremen und des Saarlan-
des langfristig verschlechtern. Die Zinssteuerquote Bremens erhoht sich langfri-
stig von 26,4% auf 82,9% und die Zinsausgabenquote von 14,3% auf 45,3%
(Tabelle 18). Fiir das Saarland weist die Analyse einen Anstieg der Zins-Steuer-
Quote von 21,1% auf 47,2% und fiir die Zins-Steuer-Quote von 13% auf 28%
auf.

Einen entscheidenden Einschnitt stellt jedoch die langfristige Entwicklung des
relativen Haushaltsnettobeitrages dar. Der in der Tabelle 18 ausgewiesene
Schatzwert zeigt auf, daB das Saarland und Bremen langfristig ithren Haushalts-
spielraum einbiiBen. Wihrend der Verlust des Haushaltsspielraums des Saarlan-
des mit 17,5% noch eine relativ geringfiigige Verschlechterung gegeniiber dem
Ausgangswert darstellt, ist der Riickgang des Haushaltsspielraums fiir Bremen
auf 30,2% gravierend.

Die Uberpriifung der langfristigen Wachstumsentwicklung der Haushaltskennzif-
fern liefert zwei wichtige Ergebnisse:

1. Die Sanierung der Haushaltsnotlagelinder Bremen und Saarland wird bis 1999
nicht beendet sein. Wihrend fiir das Saarland eine geringfiigige Verbesserung
der Haushaltsnotlage festzustellen ist, hat sich die Haushaltslage von Bremen
unerheblich verbessert. Eine Fortsetzung der Sanierungshilfen ist daher erfor-

Zinssteuerquote, langfristig: 22,2% (Anfangswert: 11,4%); Zinsausgabenquote: 19,5%
(Anfangswert: 6,9%); Haushaltsnettobeitrag: -7,5% (Anfangswert: -0,5%).
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derlich, wenn man gerade am Beispiel des Saarlandes die bisherigen Sanie-
rungserfolge nicht aufgeben mochte.

2. Die langfristige Entwicklung der Haushaltskennziffern der Landergesamtheit
zeigt sowohl fiir eine Wachstumsannahme von 4,5% als auch von 3,5% eine
langfristige Verschlechterung der Quoten an. Dies deutet darauf hin, daB mitt-
lerweile auch andere Linder eine deutliche Verschlechterung ihrer Haushalts-
lage zu verzeichnen haben.

4.3 Die kurz- und langfristige Entwicklung der Haushaltslage
auf der gesamten Linderebene

4.3.1 Vorbemerkungen

Die langfristige Entwicklung der Haushaltskennziffern deutet an, daB sich die
Haushaltslage der alten Linder einschlieBlich der neuen Linder verschlechtert
hat. Die Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung der Lander stellt in der Fi-
nanzwissenschaft einen wichtigen Indikator zur Uberpriifung dieser Einschétzung
dar. Die Pro-Kopf-Verschuldung der Lander hat sich seit 1988 wie folgt entwik-
kelt (Tabelle 19):

Tabelle 19: Verschuldung der Lianderebene von 1988 bis 1997 in DM je Ein-
wohner

SCHULDEN/ 1988 | 1989 [ 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
EINWOHNER

BW 4975 4968 5241 5492 5727 5906 6.060 6.211 6.475 6.557
BY 3.818 3.729 3.831 3.949 4.101 4.194 4100 4.129 4.545 4.821
HE 7.033 7.123 7.293 7.636 7.902 8299 8704 9.004 9.077 9.531
NI 7.258 7.256 7.639 7.825 8.177 8.744 9.200 9.546 9.875 10.200
NRW 7.783 7.849 8.118 8.327 8506 8877 9.060 9.606 9.962 10.433
RP 7.153  7.129 7.401 7.655 7.958 8.205 8.582 8901 9445 9976
SL 11.649 12368 13.217 13.744 14.736 15.672 15.138 14.788 14.503 13.983
SH 7.709 7.908 8.394 8.746 9.121 9.797 10.133 10.721 11.184 11.661
HB 19.150 19.877 21.235 22.393 24.039 25.130 24.798 24.798 24.547 25.063
HH 10.765 10.764 11.056 11.570 12.163 13.535 14.760 15.305 16.385 16.763
BR 815 2636 4.769 6.573 7.658 8.868 9.628
MV 684 1.562 3.133 4.376 6.072 7.294 8442
SC 748 1.904 3310 4.204 5211 53831 6.324
S-A 733 2683 4556 5.796 7.061 8.799 9.837
TH 861 2.180 3.803 5695 6828 7.836 8.763
B 4.865 5664 5855 4.605 5953 7.690 9.106 12.144 14.043 15.390
GESAMT 6.642  6.705 6.972 5947 6.490 7.156 7.619 8.194 8.730 9.189

Anmerkungen: 1) Schulden der Linder und Gemeinden. 2) Abbau der Schulden durch Sanierungshilfen
einberechnet

Quelle: Statistisches Bundesamt, Schulden der offentlichen Haushalte 1996, Fachserie 14,
Reihe 5; Bundesministerium der Finanzen, Schnellbrief VA4 - FV 3010 - 83/97 vom 9.4.1997,
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ders., Schnellbrief VA4 - FV 3010-2/96 vom 28.2.1996; Verschiedene Verordnungen zur
Durchfithrung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern im Aus-
gleichsjahr 1990-1997, eigene Berechnungen

Die Pro-Kopf-Verschuldung unter den alten Linder zeigt einige interessante
Aspekte auf. Bremen bleibt mit einer Schuldenlast von 25.063 DM/Einwohner
(1997) das Bundesland mit der hochsten Schuldenlast. Danach folgt Hamburg,
das mit einer Pro-Kopf-Verschuldung von 16.763 DM (1997) das Saarland
(1997: 13.983 DM) deutlich iiberholt. Ein Riickblick auf 1988 oder 1992 zeigt
Jjedoch, daB Hamburgs Schuldenstand in den zuriickliegenden Jahren niedriger
war als der des Saarlandes. Die Wachstumsraten in den vergangenen Jahren ver-
deutlichen die unterschiedliche Entwicklung beider Linder (Tabelle 20). Ham-
burg weist in den letzten Jahren einen iiberdurchschnittlichen Anstieg seiner Ver-
schuldung auf, zuletzt mit 7,2% (1996)."” Aber auch andere alte Lander wie
Schleswig-Holstein (5,0 in 1997), Rheinland-Pfalz (6,3% in 1997), Niedersach-
sen (3,8% in 1997) oder Nordrhein-Westfalen (5,0% in 1997) verbuchten in den
vergangenen Jahren kriftige Anstiege ihrer Schuldenstinde. Diese Entwicklung
fihrte auch in diesen Lindern zu einem weiteren Anstieg der Pro-Kopf-
Verschuldung seit 1988.

Tabelle 20: Der Anstieg der Pro-Kopf-Verschuldung der alten Lander von 1988-
1997 in vH.

1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
BW 0,0 18 6,7 66 63 44 3,1 30 47 1.7
BY 00 -08 38 48 52 36 -1,7 12 10,7 64
HE 00 3,0 34 61 S50 63 52 39 12 5,3
NI 0,0 1,3 6,1 36 59 83 61 46 41 3.8
NRW 0,0 22 42 36 3,1 52 24 64 4l 5,0
RP 0,0 1,0 46 49 58 45 55 43 67 63
SL 00 73 74 44 76 69 35 23 -19 -36
SH 00 38 69 50 53 84 40 64 49 50
HB 00 57 76 61 76 45 -1,6 03 -12 1,7
HH 0,0 1,4 36 60 60 130 92 39 72 2,2

Quelle: eigene Berechnungen

Fir die neuen Lander gelten sicherlich andere MaBstiabe, weil die endgiiltige In-
tegration in die bundesstaatliche Finanzverfassung erst 1995 erfolgte. Dennoch
fallt es auf, daB der Anstieg der Pro-Kopf-Verschuldung dramatisch ausfillt. Die

'™ In Hamburg wird die Kluft zwischen den Ausgaben einerseits und den Einnahmen anderer-

seits zunehmend groBer. Zwischen 1985 und 1994 stiegen die Einnahmen der Stadt um 34%
und die Ausgaben um 49%. Dieser negative Trend findet auch bei der Pro-Kopf-Verschuldung
seine Fortsetzung. Vgl. Nicht nur Berlin in Haushaltsnéten, in: Handelsblatt, 25. Oktober 1996
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Lander Mecklenburg-Vorpommern mit 8.442 DM/Einwohner, Thiiringen mit
8.763 DM/Einwohner, Sachsen-Anhalt mit 9.833 DM/Einwohner haben fast das
Verschuldungsniveau der finanzschwachen alten Lander erreicht. Lediglich Sach-
sen weist mit 6.324 DM/Einwohner (1997) eine Pro-Kopf-Verschuldung auf, die
mit der von Baden-Wiirttemberg und Bayern vergleichbar ist. Einen iiberdurch-
schnittlichen Anstieg seiner Schuldenlast verzeichnet jedoch Berlin.'” Wihrend
die Verschuldung 1991 noch bei 4.605 DM/Einwohner lag, stieg sie in den letz-
ten Jahren auf 15.390 DM/Einwohner (1997) und liegt iiber dem entsprechenden
Wert des Haushaltsnotlagelandes Saarland.

Vor dem Hintergrund der unsicheren verfassungsrechtlichen Regelung bei Haus-
haltsnotlagen der Lander werden verschiedene Haushaltskennziffern der Lander
Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein genauer untersucht. Zu-
satzlich wird das relativ finanzstarke Hamburg und dessen Haushaltslage iiber-
priift.

Neben diesen ausgewihlten alten Landern wird sich dieses Unterkapitel auch mit
der Entwicklung in den neuen Landern auseinandersetzen. SchlieBlich sind diese
seit mehr als zwei Jahren in den bundesstaatlichen Finanzausgleich integriert. Die
Untersuchung der Finanzindikatoren kann dabei einen AufschluB iiber die wirkli-
che haushaltspolitische Lage geben. Ein besonderes Augenmerk richtet sich auf
den Stadtstaat Berlin.

4.3.2 Die Entwicklung wichtiger Haushaltsdaten ausgewdhliter alter Linder:
Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein, Niedersachsen und Hamburg

Die zu untersuchenden Linder Rheinland-Pfalz, Hamburg, Niedersachsen und
Schleswig-Holstein weisen seit 1991 eine ansteigende Zins-Steuer-Quote auf
(Tabelle 21).

Bei der genaueren Betrachtung fallt auf, daB Hamburg nach Saarland und Bremen
die nachsthéhere Zins-Steuer-Quote aufweist. Wiahrend diese noch 1991 bei
12,4% lag und damit einen niedrigeren Wert erreichte als die Vergleichsquote
von Schleswig-Holstein mit 13,7% (1991) und Rheinland-Pfalz mit 12,5%
(1991), weist sie mit 16,8% (1997) fiir den Stadtstaat den hochsten Anstieg auf -
noch vor Schleswig-Holstein mit 15,6% (1997) und Rheinland-Pfalz mit 13,5%
(1997). Selbst Niedersachsen iibertrifft mit einem Anstieg der Zins-Steuer-Quote
von 12,1% (1991) auf 14,0% (1997) den vergleichbaren Wert von Rheinland-
Pfalz, das 1991 noch eine hohere Zinssteuerquote aufwies.

' Die Verschuldung Berlins war in den vergangenen Monaten stets Thema in der Presse. Vgl.
Nicht nur Berlin in Haushaltsnéten, in: Handelsblatt, 25. Oktober 1996; Liebaugeln mit hoher
Verschuldung, in: FAZ, 9. Mai 1996, Hauptstadt will mehr Finanzhilfe vom Bund, in: Han-
delsblatt 8. Juli 1997
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Die empirische Uberpriifung der anderen Finanzkennziffern ergibt ein differen-
ziertes Bild iiber den Entwicklungspfad der Lander. Schleswig-Holstein und
Rheinland-Pfalz weisen seit den Verhandlungen zur Neuordnung der bundes-
staatlichen Finanzbeziehungen im Mirz 1993 bzw. seit 1994 annihernd konstante
Zinsausgaben- und Kreditfinanzierungsquoten auf. Der modifizierte relative
Haushaltsnettobeitrag unterstreicht fiir beide Lander eine Begrenzung des Haus-
haltsspielraums, der jedoch seit 1991 in Schleswig-Holstein deutlich und in
Rheinland-Pfalz kontinuierlich abgebaut wurde. Da die Zinsausgabenquote und
die Kreditfinanzierungsquote in Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz parallel
abgesunken ist, ist eine relative VergroBerung des Haushaltsspielraums durch ei-
ne hohere Kreditaufnahme ausgeschlossen.

Tabelle 21: Entwicklung verschiedener Haushaltsindikatoren in Rheinland-Pfalz,
in Schleswig-Holstein, in Niedersachsen und in Hamburg

SCHLESWIG-HOLSTEIN RHEINLAND-PFALZ

I99l|l992|l993|l994|l995|1996||997 199|II992|l993|l994|l995|l996||997

Zins-Steuer-Quote 13,7 14,2 150 153 150 152 156|125 12,5 12,6 13,1 12,8 12,8 13,5
Defizitquote 63 69 62 64 75 80 65|64 59 68 83 85 78 9,0
Deckungsquote 93,7 93,1 93,8 93,6 92,5 92,0 93,5[93,6 941 93,2 91,7 91,5 92,2 91,0
Zinsausgabenquote 88 9,0 9,6 9,5 93 94 97|85 8,5 8,5 8,6 84 83 8,5
Zinseinnahm en quote 9.4 9,7 103 10,2 10,0 10,2 104|911 91 92 93 91 9,0 9,4
Kreditfinanzierungsquotdy 7,8 7,6 8,3 9,3 9,2 8,8 87| 8,5 5,8 6,4 83 84 93 9,1
relativer Haushalts- 3,8 -42 -44 36 -34 -3,7 -42|-27 -48 -43 -29 -2,5 -1,5 -2,0
nettobeitrag

Investitionsquote 14,6 13,4 12,6 132 11,7 11,4 9.8 [17,2 16,7 159 14,6 14,5 14,8 13,8

NIEDERSACHSEN HAMBURG

1991|199z[|993|1994||995|1996||997 l99lll992|l993|l99411995|l996|l997

Zins-Steuer-Quote 12,1 12,4 13,1 13,3 13,5 13,7 14,0f12,4 12,8 13,8 150 16,0 16,1 16,8
Defizitquote 44 69 85 89 102 60 6,081 10,5 13,9 150 9.4 9,1 88
Deckungsquote 95,6 93,1 91,5 91,1 89,8 940 940|919 89,5 86,1 850 90,6 90,9 91,2
Zinsausgabenquote 8,2 8,1 8,3 8,2 85 89 93|89 8,9 9,2 9,5 10,1 10,1 10,5
Zinseinnahm enquote 8,6 8,7 9,1 9,0 9,5 95 98|97 100 107 11,2 11,1 11,1 11,5
Kreditfinanzierungsquotd 6,2 6,8 8,2 88 99 88 8295 5.5 9,7 9,1 84 95 9,2
relativer Haushalts- -4,3 -3,7 -30 -2,5 -2,0 -32 33}07 -37 05 -04 -1,8 -07 -1,4
nettobeitrag

Investitionsquote 12,3 11,4 10,9 10,2 12,2 12,4 12,0f12,8 11,6 12,0 11,3 10,6 11,5 11,9

Anmerkung: 1) modifizierter relativer Haushaltsnettobeitrag
Quelle: eigene Berechnungen

Andere Ergebnisse erhilt man bei der genauen Analyse der Indikatorwerte fiir
Niedersachsen und Hamburg. Der iiberdurchschnittliche Anstieg des relativen
Haushaltsnettobeitrags in Niedersachsen seit 1992 (-4,3%) wurde durch eine
deutlich hohere Inanspruchnahme von Krediten finanziert.'" Der Anstieg der
Kreditfinanzierungsquote von 6,2% (1991) auf 9,9% (1995) und der kontinuierli-
che Anstieg der Zinsausgabenquote auf 9,3% in 1997 fithrten nur kurzfristig zu

' Aus polit-6konomischer Sicht ist dieser Anstieg des Haushaltsspielraums sehr interessant,
weil dieser im Vorjahr der Landtagswahlen 1994 in Niedersachsen eingetreten ist.
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einem positiven Verlauf des Haushaltsspielraums. Langfristig wird der Haushalts-
spielraum fiir Niedersachsen deutlich eingeschrinkt.

Einen iiberdurchschnittlichen Anstieg verschiedener Haushaltsindikatoren zeich-
net sich fiir Hamburg ab. Die Zinsausgabenquote ist von 8,9% (1991) auf 10,5%
(1997) angestiegen.

4.3.3 Langfristige Entwicklung der Haushaltskennziffern einiger ausgewdhliter
Ldnder

Die Analyse der Haushaltsindikatoren im langfristigen Wachstumszusammenhang
gibt AufschluB dariiber, ob bei den vier ausgewihlten alten Liander wie bspw.
Hamburg, eine Tendenz zur Haushaltsnotlage besteht. Wie schon im vorangegan-
genen Kapitel werden die langfristigen Schiatzwerte der zu untersuchenden Lan-
der in Relation zu allen Landern und in Relation zu den alten Landern betrachtet.
Fir die Berechnung der Schitzwerte wird zuerst von einem langfristigen Wachs-
tum von 4,5% ausgegangen.'” Alternativ dazu wird - wie schon bei der langfristi-
gen Untersuchung der Haushaltsindikatoren des Saarlands und Bremen - in einem
zweiten Modell eine Wachstumsrate des nominalen Bruttoinlandsprodukts von
3,5% unterstellt.

Die Ergebnisse der ersten Modellrechnung in Tabelle 22 falsifizieren die Hypo-
these einer moglichen Haushaltsnotlage fiir die Lander Schleswig-Holstein und
Niedersachsen: Die langfristige Entwicklung der Zinssteuer-, der Zinsausgaben-
quote- und des relativen Haushaltsnettobeitrages sinken langfristig unter ihren
Anfangswert von 1997. Wihrend gegeniiber den vergleichbaren Schatzwerten der
alten Landergesamtheit eine langfristige Anniherung empirisch nachweisbar ist,
liegen die langfristigen Werte der Landergesamtheit iiber den Indikatorwerten der
untersuchten alten Lander.

Rheinland-Pfalz weist im Gegensatz zu Niedersachsen und Schleswig-Holstein
langfristig einen Anstieg der Zins-Steuer-Quote und der Zinsausgabenquote auf.
Es ist jedoch im Vergleich zu den alten Lindern und der Landergesamtheit keine
Tendenz zur Haushaltsnotlage festzustellen.

Der Stadtstaat Hamburg bildet dagegen die Ausnahme unter den iberpriifien
Landern. Die in der kurzfristigen Analyse abgeleiteten Ergebnisse scheinen sich
bei der langfristigen Betrachtung tendenziell zu bestitigen. Die langfristige Zins-
steuerquote liegt mit 24,1% iiber den vergleichbaren Werten der Lindergesamt-
heit (17,3%) und der alten Lander (14,7%). Ein ahnliches Ergebnis liegt bei der

' Die Annahme eines Wachstums des nominalen Bruttoinlandsprodukts stiitzt sich auf die Be-

rechnungen des Finanzplanungsrates vom Juni 1998.
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Analyse der Zinsausgabenquote vor. Der langfristige Wert von 15,0% ist deutlich
hoher als die vergleichbaren Werte der alten Lander.

Eine Haushaltsnotlage 148t sich fiir Hamburg jedoch noch nicht ableiten, da der
vom Bundesverfassungsgericht anerkannte Abstand geringer als 100% ist. Den-
noch besteht nach den empirischen Ergebnissen fiir Hamburg eindeutig die Ten-
denz zu einer Haushaltsnotlage. SchlieBlich verringert sich auch der langfristige
Haushaltsspielraum Hamburgs von -1,4% auf -6,3%.

Tabelle 22: Haushaltsindikatoren der Linder Schleswig-Holstein, Rheinland-
Pfalz, Niedersachsen und Hamburg im langfristigen Wachstumszusammenhang

(Wy = 4,5%)

[SCHLESWIG{ ALLE ALTE RHEINLAND{ ALLE ALTE
HOLSTEIN | LANDER | LANDER PFALZ LANDER| LANDER
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 15,6 11,4 11,6 13,5 11,4 11,8
langfristig 15,4 17,6 15,0 17,1 17,5 14,9
Zins-Ausgaben-Quote|
Anfangswert 9,7 6,9 7,2 8,5 6,9 7,3
langfristig 9,6 10,7 9,3 10,8 10,6 9,2
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 10,4 74 7,7 9.4 7.4 7.8
langfristig 10,3 11,5 10,0 11,9 11,4 9,9
Haushaltsnettobeitrag
Anfangswert -4,2 -0,3 -1,6 -2,0 -0,4 -1,7
langfristig -3,9 -4.,4 -3,8 -4,5 -4.4 -3.8
NIEDER- ALLE ALTE | HAMBURG | ALLE ALTE
SACHSEN | LANDER | LANDER LANDER| LANDER
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 14,0 11,3 11,6 16,8 11,4 11,7
langfristig 14,0 17,9 15,2 24,1 17,3 14,7
Zins-Ausgaben-Quote
Anfangswert 93 6,8 7.1 10,5 6,9 72
langfristig 9,2 10,8 9.3 15,0 10,5 9,1
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 9,8 7,3 7,6 11,5 7,4 7,7
langfristig 9,8 11,6 10,0 16,4 11,3 9,7
Haushaltsnettobeitrag
Anfangswert -3,9 -0,2 -1,5 -1,4 -0,4 -1,7
langfristig -3,7 -4,4 -3,8 -6,3 -4,3 -3.7

Anmerkung: 1) modifizierter relativer Haushaltsnettobeitrag

Quelle: eigene Berechnungen

Wie sehen die Ergebnisse aus, wenn ein geringeres Wirtschaftswachstum unter-
stellt wird? Die Annahme eines geringeren Wachstums des nominalen Bruttoin-
landsprodukt fiihrt zu einer weiteren Verschlechterung der Haushaltslage Ham-
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burgs. Der Abstand der relativen Position Hamburgs zu der Landergesamtheit und
den alten Linder vergroBert sich langfristig. Die Zinssteuerquote liegt mit einer
Quote von 30,9% um das 1,7-fache hoher als der vergleichbare Wert der alten
Lander mit 18,9% (siche Tabelle 23). Der relative Haushaltsnettobeitrag ver-
schlechtert sich langfristig von -1,4% auf -11,1%.

Der langfristige Wert der Zinsausgabenquote (19,3%) tibersteigt den entspre-
chenden Wert der alten Lindergesamtheit (11,7%) um das 1,8-fache. Eine ein-
deutige empirische Evidenz zu einer méglichen langfristigen extremen Haushalts-
notlage kann aber auch mit einer Verringerung des BIP-Wachstums nicht festge-
stellt werden. Lediglich eine Tendenz zur Haushaltsnotlage ist daraus abzuleiten.

Tabelle 23: Haushaltsindikatoren der Linder Schleswig-Holstein, Rheinland-
Pfalz, Niedersachsen und Hamburg im langfristigen Wachstumszusammenhang
(wy =3,5%)

SCHLESWIGH{ ALLE ALTE RHEINLAND{ ALLE ALTE
HOLSTEIN | LANDER | LANDER PFALZ LANDER| LANDER

Zins-Steuer-Quote

Anfangswert 15,6 11,4 11,6 13.5 11,4 11,8

langfristig 19,8 22,6 15,0 21,9 22,5 19,2

Zins-Ausgaben-Quote|

Anfangswert 9,7 6,9 7,2 8,5 6,9 7,3

langfristig 123 13,7 9.3 13,9 13,6 11,9

Zins-Einnahmen-Quote

Anfangswert 10,4 7.4 7.7 9,4 7,4 7.8

langfristig 13,2 14,8 10,0 15,3 14,7 12,7

Haushaltsnettobeitrag

Anfangswert -4,2 0,3 -1,6 -2,0 -0,4 -1,7

langfristig -6,8 -7,6 -3,8 -7,8 -7,6 -6,5
NIEDER- ALLE ALTE HAMBURG | ALLE ALTE
SACHSEN | LANDER | LANDER LANDER| LANDER

Zins-Steuer-Quote

Anfangswert 14,0 11.3 11,6 16,8 11,4 11,7

langfristig 17,9 23,0 19,5 30,9 22,3 18,9

Zins-Ausgaben-Quote

Anfangswert 9.3 6,8 7,1 10,5 6.9 7.2

langfristig 11.8 13.8 12.0 19.3 13.5 11.7

Zins-Einnahmen-Quote

Anfangswert 9.8 73 7,6 11,5 7.4 7,7

langfristig 12,6 14,9 12,8 21,1 14,5 12,5

Haushaltsnettobeitrag

Anfangswert -3,9 -0,2 -1,5 -1,4 -0,4 -1,7

langfristig -6,5 -7,7 -6.6 -11,1 -7,5 -6,4

Anmerkung: 1) modifizierter relativer Haushaltsnettobeitrag

Quelle: eigene Berechnungen



-260 -

Die langfristigen Werte der anderen Linder Schleswig-Holstein, Rheinland-Pfalz
und Niedersachsen steigen bei dieser alternativen Modellrechnung zwar an, ohne
jedoch daraus eine Tendenz zu einer Haushaltsnotlage erkennen zu kénnen. Die
Verringerung der langfristigen Wachstums des nominalen Bruttoinlandsprodukts
fithrt jedoch zur Verdoppelung des relativen Haushaltsnettobeitrages aller Lander
und damit zu einer weiteren Verringerung des Haushaltsspielraums. Aber auch
die anderen Finanz- und Haushaltskennziffern der Landergesamtheit verschlech-
tern sich im Zeitverlauf.

4.3.4 Die Entwicklung der Haushaltsindikatoren in den neuen Bundesldndern

Die Haushaltslage der neuen Linder sollte mit der Neuregelung des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs ab 1995 entschirft werden. Die empirische Uberpriifung
der Pro-Kopf-Verschuldung zeigte jedoch deutlich auf, daB die neuen Bundeslan-
der in den vergangenen Jahren den zusitzlichen Ausgabenbedarf durch eine Er-
hohung der Nettokreditaufnahme finanzierten. Einer der wesentlichen Griinde lag
sicherlich in der unzureichenden Integration der neuen Linder in das Finanzver-
fassungssystem bis 1995.

Die zunehmende Verschirfung der Haushaltslage 148t sich nicht nur auf diesen
Aspekt reduzieren. In den vergangenen Jahren fehlte in fast allen Lindern eine
ausreichende Konsolidierung des Haushalts. Gerade die Haushaltssituation in
Berlin hat sich in den vergangenen Jahren verschlechtert."” Sachsen kann bisher
als einziges Bundesland aus Ostdeutschland eine Konsolidierung vorweisen, die
einen geringen Schuldenstand nach sich zieht. Bei einer genaueren Betrachtung
stellt man jedoch fest, daB die Konsolidierung der Landesfinanzen zu Lasten der
Kommunen geht.'”

Die Uberpriifung verschiedener Haushaltskennziffern der neuen Linder und Ber-
lin von 1991 bis 1997 ergibt ein unterschiedliches Gesamtbild iiber die Haus-
haltsentwicklung dieser Lander.'® Die mit der Neuregelung des bundesstaatlichen

18 vgl. Die Pleite-Hauptstadt, in: Die Woche, 15. Mirz 1996, Weniger Steuern - Neues Milli-
ardenloch im Berliner Haushalt, in: Berliner Zeitung, 26. April 1996; Deutscher Meister im
Schuldenmachen, in: Der Tagesspiegel, 2. Juni 1996; Berlin versucht mittlerweile iiber die Pri-
vatisieren verschiedener staatseigener Betriebe, wie bspw. das Stromversorgungsunternehmen
Bewag - die sich dramatisch zuspitzende Haushaltslage zu bessern. Vgl. Hauptstadt will mehr
Finanzhilfe vom Bund, Handelsblatt, 8.7.1997

1% Die Pro-Kopf-Verschuldung der Kommunen in Sachsen liegt mit 2.180 DM/Einwohner we-
sentlich hoher als in Brandenburg (1.320 DM/Einwohner), Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-
Vorpommern (jeweils 1.900 DM/Einwohner). Lediglich Thiiringen liegt mit einer Pro-Kopf-
Verschuldung seiner Kommunen von 2.207 DM/Einwohner noch hoher als Sachsen. Vgl. In
Sachsen bleibt viel Geld fur Investitionen iibrig, in: Handelsblatt, 8.7.1997

' vgl. Haushaltskennziffern der neuen Lander und Berlin von 1991-1997, Anhang 47
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Finanzausgleichs verbundene Integration der neuen Lander und Berlin in das be-
stehende Finanzausgleichssystem fiihrte ab 1995 zunichst zu einer Verringerung
der bis dahin ansteigenden Zinssteuerquote in allen neuen Landern.

Die Zinssteuerquote fiir 1997 zeigt aber wieder einen leichten Anstieg in Bran-
denburg, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen und Mecklenburg-Vorpommern,
der sich bei einem weiteren tendenziellen Riickgang der Steuereinnahmen durch-
aus fortsetzen konnte. Die Zunahme der Zinssteuerquote Berlins von 9,8% (1995)
auf 14,3% (1997) ist unter den neuen Landern am stirksten. Berlin weist damit
seit 1991 die hochste Zinssteuerquote auf.

In allen untersuchten Lindern ist eine stetige Zunahme der Zinsausgabenquote
festzustellen. Sachsen weist mit einer Zinsausgabenquote von 4,4% (1997) die
niedrigste Quote auf, wihrend Berlin mit 8% (1997) und einer Zinseinnahmen-
quote von 9,1% (1996) die hochste Zins-Ausgaben-Quote der neuen Lander auf-
weist.

Die neuen Lander haben ihren positiven Haushaltsspielraum von 1991 bis 1994
durch eine relativ hohe Nettokreditaufnahme - gemessen an der Kreditfinanzie-
rungsquote - finanziert."®' Der Verlauf des relativen Haushaltsnettobeitrags zeigt
diese Entwicklung deutlich auf. Der Anstieg der Zinsausgabenquote, bedingt
durch einen starken Anstieg des Schuldenstands seit 1991 und der Riickgang der
Nettokreditaufnahme seit der Neuregelung des Finanzausgleichs fiihrte bei allen
Landern zu einer Verringerung des Haushaltsspielraums.

Die Haushaltslage Berlins hat sich seit 1991 deutlich verschlechtert. Anders als
bei den neuen Liandern ist fiir Berlin keine Trendwende im Zeitverlauf abzulesen.
Der Anstieg der Defizitquote von 8,9% (1991) auf 25,3% (1997) zeigt, daB der
zusétzliche Finanzbedarf durch den Ausgabenanstieg in Berlin nicht mehr durch
die Steuereinnahmen und die sonstigen Einnahmen gedeckt werden kann. Der
Verlauf der Deckungsquote, die seit 1991 von 91,1% auf 75,0% (1996) abgesun-
ken ist, verdeutlicht dies noch einmal.

Das hohe Niveau der Haushaltskennziffern 148t bei kurzfristiger Betrachtung nur
bei Berlin eine Tendenz zur Haushaltsnotlage erkennen. Bei den anderen Liandern
Brandenburg, Sachsen-Anhalt und Thiiringen konnen aufgrund der Daten kaum
Riickschliisse auf eine mogliche Tendenz zur Haushaltsnotlage gezogen werden.
Dafiir sind die verwendeten Daten im Zeitablauf zu instabil. Die errechneten Da-
ten von Sachsen schlieBen eine Tendenz zur Haushaltsnotlage generell aus. Um
eine endgiiltige Klarung dieser Sachlage zu erhalten, wird die Entwicklung dieser
Haushaltsindikatoren im Wachstumszusammenhang untersucht.

'*! Vgl. Haushaltskennziffern der neuen Lander und Berlin von 1991-1997, Anhang 47
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4.3.5 Langfristige Entwicklung der Haushaltskennziffern in den
neuen Ldndern

Die empirischen Ergebnisse des nach Domar abgeleiteten Wachstumsmodells
basieren auf der Annahme, daB das nominale Bruttoinlandsprodukt fiir die neuen
Lander ein Wachstum von 5% erreicht und fiir Berlin ein Wachstum von 4,5%.
Die in Tabelle 24 aufgelisteten Daten bestitigen, daB Berlin langfristig in eine
extreme Haushaltsnotlage gerit, wie dies schon in Bremen und im Saarland der
Fall war. Die Zinssteuerquote Berlins liegt mit einem langfristigen Wert von
34,1% um das 2,8-fache iiber dem entsprechenden Wert der Liandergesamtheit
(16,3%). Die Zinsausgabenquote steigt langfristig auf 19,0% und liegt damit um
das Doppelte iiber dem entsprechenden Wert der Landergesamtheit (9,9%). Der
relative Haushaltsnettobeitrag von -6,9% unterstreicht, daB der kurzfristig erreich-
te positive Haushaltsspielraum von 5,4% im Zeitablauf immer geringer und damit
negativ wird.

Die Entwicklung der Haushaltskennziffern in Sachsen-Anhalt deuten langfristig
auf eine Verschlechterung der Haushaltslage hin. Die Zins-Steuer-Quote und die
Zinsausgabenquote liegen mit 32,7% bzw. 17,9% deutlich iiber den vergleichba-
ren Werten der Lindergesamtheit mit 16,8% bzw. 10,3%. Fir Sachsen-Anhalt
kann keine Haushaltsnotlage abgeleitet werden. Man muB aber aufgrund der vor-
liegenden Ergebnisse konstatieren, daB eine Tendenz zur Haushaltsnotlage fiir
Sachsen-Anhalt besteht.

Von den anderen zu untersuchenden Lindern weist Sachsen aus finanzwissen-
schaftlicher Sicht die stabilsten Quoten auf. Die langfristigen Haushaltsquoten
steigen wie bei den anderen Lindern an. Sie liegen jedoch deutlich unter den
vergleichbaren langfristigen Werten der Liandergesamtheit. Aus langfristiger Sicht
wird sich jedoch der ohnehin geringe Haushaltsspielraum mit einem relativen
Haushaltsnettobeitrag von -0,8% weiter auf -1,1% verringern.

Die Haushaltsquoten der anderen Liander Brandenburg, Mecklenburg-Vor-
pommern und Thiiringen liegen langfristig deutlich iiber den berechneten Quoten
fir die Lindergesamtheit. Dabei reichen die Indikatorquoten von Brandenburg
und Mecklenburg-Vorpommern nicht aus, um daraus eine Haushaltsnotlage abzu-
leiten. Dennoch sind diese beiden Linder am starksten gefahrdet. Selbst fiir Thii-
ringen ist langfristig bei einer anderen Wachstumsentwicklung von einer tenden-
ziellen Haushaltsnotlagen auszugehen. Allen drei Liandern ist die nochmalige
Verschlechterung des relativen Haushaltsspielraums gemeinsam, dessen Quote
sich zwischen -3,6% (Brandenburg) und -4,4% (Thiiringen) bewegt.
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Tabelle 24: Haushaltsindikatoren der neuen Linder im langfristigen Wachs-
tumszusammenhang (wy: 5%)

B ALLE SN ALLE S-A ALLE
LANDER LANDER LANDER
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 14,3 11,3 7,3 11,8 10,3 11,6
langfristig 34,1 16,3 8,8 18,0 32,7 16,8
Zins-Ausgaben-Quote
Anfangswert 8,0 6.9 4,4 7,1 5,6 7,0
langfristig 19.0 9,9 53 10,9 17,9 10,3
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 18,3 7.4 4,7 7,7 6,5 7,6
langfristig 21,1 10,7 5,6 11,8 20,7 11,0
Haushaltsnettobeitrag
Anfangswert 5,4 -0,9 -0,8 -0,4 7,0 -0,8
langfristig -6,9 -4,1 -1,7 -4,5 -6,4 -4,2
BB ALLE MV ALLE TH ALLE
LANDER LANDER LANDER
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 10.3 11,5 9,2 11,6 9,9 11,6
langfristig 18,7 17,4 23,1 17,3 22,6 17,3
Zins-Ausgaben-Quote
Anfangswert 5.8 7,0 50 7,0 5,6 7,0
langfristig 10,5 10,6 12,5 10,5 12,8 10,5
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 6,4 7,6 55 7,6 6,3 7,6
langfristig 11,5 11,4 13,8 11,4 14,4 11,3
Haushaltsnettobeitrag
Anfangswert 1,5 -0,5 3,7 -0,6 3.3 -0,6
langfristig -3,6 -4,3 -4,3 -4,3 -4.4 -4,3

Quelle: eigene Berechnungen

Die alternative Berechnung mit einem geringeren Wachstum des Bruttoinland-
sprodukts untermauert die bisher abgeleiteten Ergebnisse.'® Die Haushaltsindika-
toren verschlechtern sich langfristig nicht nur fiir die zu untersuchenden Linder,
sondern auch fiir die Landergesamtheit (Tabelle 25). Dabei werden fiir die Lin-
dergesamtheit Quoten berechnet, die fiir das gesamte féderale System alarmie-
rend sind. Die Zins-Steuer-Quote der Landergesamtheit pendelt zwischen 18,3%
und 20,2% und die Zinsausgabenquote verlduft zwischen 11,2% und 12,3%.
Damit wird der Haushaltsspielraum der Lander weiter eingeengt.

82 Das alternative Modell unterstellt einen langfristigen Anstieg des nominalen Bruttoinland-
sprodukts fiir die neuen Linder von 4,5%, fiir die Léndergesamtheit von 4% und fiir Berlin fiir
4%. Diese Annahme geht von einer geringfligigen Verringerung des Wachstums um einen hal-
ben Prozentpunkt aus.
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Tabelle 25: Haushaltsindikatoren der neuen Lander im langfristigen Wachs-
tumszusammenhang (wy: 4,5%)

B ALLE SN ALLE S-A ALLE
LANDER LANDER LANDER
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 143 11,3 7,3 11,8 10,3 11,6
langfristig 37,8 18,3 1,0 20,2 36,3 19,0
Zins-Ausgaben-Quote
Anfangswert 8,0 6,9 4.4 7,1 5,6 7,0
langfristig 21,1 11,2 0,6 12,3 19,8 11,5
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 18,3 7,4 4,7 7,7 6,5 7,6
langfristig 23,4 12,0 0,6 13,3 23,0 12,4
Haushaltsnettobeitrag
Anfangswert 54 -0,9 -0,8 -0,4 7,0 -0,8
langfristig -9.3 -5.4 3,2 -6,0 -8,7 -5.6
BB ALLE MV ALLE TH ALLE
LANDER LANDER LANDER
Zins-Steuer-Quote
Anfangswert 10,3 11,5 92 11,6 9.9 11,6
langfristig 20,7 19,6 25,7 19,5 25,1 19,4
Zins-Ausgaben-Quote
Anfangswert 5,8 7,0 5,0 7,0 5,6 7,0
langfristig 11,7 11,9 13,8 11,9 14,2 11,8
Zins-Einnahmen-Quote
Anfangswert 6.4 7,6 5,5 7,6 6,3 7,6
langfristig 12,8 12,8 15,3 12,8 16,0 12,7
Haushaltsnettobeitrag
Anfangswert 1,5 -0,5 3,7 -0,6 3,3 -0,6
langfristig -4,8 -5,8 -5,8 -5,7 -6,0 -5,7

Quelle: eigene Berechnungen

Eine Verringerung des Wachstums um 0,5 Prozentpunkte fiihrt zu einer weiteren
Verschlechterung der jeweiligen Haushaltsnotlageindikatoren. Die Schere zwi-
schen dem sanierungsbediirftigen Land Berlin und der Landergesamtheit wird
noch groBer. Aus den Ergebnissen der kurzfristigen und der langfristigen Model-
lanalyse konnen daher abschlieBend fiir die neuen Linder und Berlin folgende
Schliisse abgeleitet werden, die fiir den weiteren Verlauf dieser Arbeit wichtig
sind:

1. Nach der Uberpriifung der empirischen Daten kann fiir Berlin eine Haushalts-

notlage festgestellt werden.

2. Sachsen-Anhalt weist nach Berlin die stirkste Tendenz zur Haushaltsnotlage
auf.
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3. Von den neuen Lindern weist lediglich Sachsen eine an den Haushaltskriterien
orientierte positive Haushaltsentwicklung auf.

4. Brandenburg, Thiiringen und Mecklenburg-Vorpommern weisen langfristig ei-
ne stirkere Erhohung der jeweiligen Indikatoren auf als die Landergesamtheit.

Eine zunehmende Verschlechterung der wirtschaftlichen Entwicklung in den
neuen Lindern, einhergehend mit einer weiteren Erhohung der Verschuldung,
wird zu einer Beschleunigung dieses negativen Prozesses fithren. Auf die haus-
halterische Situation von Thiiringen und Sachsen-Anhalt, die auf der nachsthé-
heren Stufe zur Haushaltsnotlage stehen, kann dies auch iibertragen werden.

4.4 Allokationstheoretische Wiirdigung der Bundesergénzungs-
zuweisungen fiir Haushaltsnotlagen

4.4.1 Wiirdigung der Neuregelung fiir die Sanierungsldnder
Bremen und Saarland

Die bisherige Analyse geht bisher stillschweigend davon aus, daB das Instrument
der Bundeserginzungszuweisungen das okonomisch effizienteste Instrument ist.
Die wissenschaftliche Untersuchung hat jedoch gezeigt, daB die Ausrichtung der
Sanierungshilfen als allgemeine Finanzzuweisungen ohne Zweckbindung nicht
zur gewiinschten Beseitigung der Haushaltsnotlage fiihrt. Das Saarland und Bre-
men werden das Sanierungsziel bis 1999 verfehlen. Wihrend das Saarland ten-
denziell eine Rickfithrung der Zinssteuer-, der Zinsausgaben- und der Kreditfi-
nanzierungsquote erreichen wird, hat sich fiir Bremen bis 1996 keine durchgrei-
fende Anderung ergeben.'®

Die durch das Bundesverfassungsgericht ausgesprochenen Auflagen, die das
Land zur Aufstellung eines Sanierungsprogramms verpflichtet, reichen nicht aus,
um eine Haushaltsnotlage dauerhaft zuriickzufiihren. So ist durchaus nach der Ef-
fizienz des Investitionssonderprogramms Bremens angesichts der durchweg ab-
sinkenden Investitionsquote zu fragen. Sind Bundeserginzungszuweisungen die-
ser Art uiberhaupt geeignet, um eine allokationstheoretisch-effiziente Losung zu
erzielen?

Das Bundesverfassungsgericht hatte in seinem Urteil alternative Sanierungsin-
strumente aufgelistet, um die Sanierung der Haushalte von Bremen und Saarland
zu finanzieren.

' Die Verschlechterung der Haushaltslage in Bremen ist nicht nur mit dem Zusammenbruch
der Bremer Vulkan AG zu erkliren. Vgl. H. D. Barbier, Eine Region trigt Trauer, in: FAZ,
22.2.1996; W. Helmer, Bremen in der Schuldenfalle, in: FAZ, 10.2.1996
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Investitionshilfen nach Artikel 104a Absatz GG dienen zwar der Stirkung der In-
vestitionskraft und der Steuerkraft. Gleichzeitig filhren sie jedoch zu einem
Riickgang der Zuweisungen innerhalb des Linderfinanzausgleichs und bei den
sogenannten Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen im gleichen Umfang.
Eine nachhaltige Entschuldungswirkung ist davon nicht zu erwarten.

Eine andere Situation ist bei einer zweckgebundenen Finanzierung iiber sog. Ge-
meinschaftsaufgaben festzustellen. Bei einer Aufstockung der Gemeinschaftsauf-
gaben wird eine Komplementirfinanzierung durch den Linderhaushalt in der Re-
gel von 50% notwendig. Die Ausgabenentwicklung der Haushaltsnotlagelinder
zeigt jedoch, daB dies mit einer Ausgabenbegrenzung und Ausgabenkiirzung in
anderen Bereichen verbunden ist, zumal bei diesen hohen Summen wie den Sa-
nierungshilfen. Eine Bereitstellung méglicher dffentlicher Giiter entsprechend der
Priferenzen der Biirger wird dadurch durchbrochen. Damit wiirde das ohnehin
schon geschwichte Prinzip der Konnexit4t weiter untergraben.

Die Bundeserginzungszuweisungen bleiben daher das einzige Instrument, das
den Schuldenstand in nennenswertem Umfang abbaut. Jedoch wird bei einer
Neuauflage der Sanierungsleistungen fiir Bremen und das Saarland ab 1999 eine
Modifizierung dieses Instruments dringend erforderlich sein. Die Ergdnzungszu-
weisungen sollten deshalb klar zweckgebunden sein. Die allseits geforderte Ei-
genbeteiligung der Sanierungslidnder haben diese durch ihren jeweiligen Eigenbei-
trag bisher immer erfiillen kénnen.'® Die neuen Sanierungshilfen sollten jedoch
auch auf eine Stirkung der Investitionen abzielen.

4.4.2 Konsequenzen aus dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts und der
Haushaltsentwicklung der Ldnder

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992 verkniipft mit der
6konomischen Entwicklung der bisherigen Sanierungsldnder Saarland und Bre-
men, aber auch der anderen Bundesldndern birgt gewisse Risiken fiir das finan-
zielle System im foderalen Gefiige.

Nicht nur fiir die beiden Sanierungslidnder Saarland und Bremen kénnte das Urteil
des Bundesverfassungsgerichts gelten. Wie sieht es fiir andere Lander aus, bei
denen eine Haushaltsnotlage vorliegt, die den Kriterien des Urteils von 1992 ent-
spricht.'®

18 ygl. Sanierungsberichte Bremen und Saarland von 1994 - 1997

18 vgl. Berlin mochte Finanzhilfen zur Uberwindung der Haushaltskrise anwenden. Vgl.
Letzte Hoffhung Karlsruhe - Die Hauptstadt muf3 Sparen. Doch insgeheim spekuliert der Senat
auf Sonderhilfen des Bundes, in: Wirtschaftswoche, Nr. 44, 24. Oktober 1996
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Andere Lander kénnten sich auf das Bundesverfassungsgericht berufen, das in
seinem Urteil von 1992 finanzielle MaBnahmen im Vorfeld einer Haushaltsnotla-
ge als verfassungskonform eingerdumt hat.'*® Nach dieser Interpretation wire
Gefahr in Verzug, wenn ein Land aus eigener Kraft einer ausreichenden Sanie-
rung nicht nachkommen kann. Das Bundesverfassungsgericht hat auch hierzu
keine detaillierte Kldrung in seinem Urteil abgegeben.

Der ehemalige Bundesverfassungsrichter Bockenforde hat anliBlich der miindli-
chen Verhandlung des saarlindischen Normenkontrollantrages in Karlsruhe die
Befiirchtung geduBert, daB der Grundsatz der Gleichbehandlung bei Haushaltsnot-
lagen eine Dimension annehmen konnte, die das Instrument der Bundesergin-
zungszuweisungen iiberfordern und damit das foderale Finanzgefiige sprengen
konnte. ¥’

Das Bundesverfassungsgericht hatte in seinem Urteil lediglich den verfassungs-
rechtlichen Anspruch der jeweiligen Lander auf Abhilfe der Haushaltsnotlage
hingewiesen. Eine exakte Definition der Haushaltsnotlage wurde vom Bundesver-
fassungsgericht nicht gegeben. Somit besteht nicht einmal eine verfassungsrecht-
liche Norm, die den Tatbestand der Haushaltsnotlage festlegt und die Grundziige
der Privention regelt.'"® Das Ziel der Beseitigung der extremen Haushaltsnotlage

1% Befindet sich ein Glied der bundesstaatlichen Gemeinschaft - sei es der Bund, sei es ein

Land - in einer extremen Haushaltsnotlage, die seine Faéhigkeit zur Erfiillung der ihm verfas-
sungsgrechtlich zugewiesenen Aufgaben in Frage stellt und aus der es sich mit eigener Kraft
nicht befreien kann, so erfihrt dieses bundesstaatliche Prinzip seine - hier mit der durch Arti-
kel 109 Absatz 2 GG gebotenen Wahrnehmung der Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts verkniipfte - Konkretisierung in der Pflicht aller anderen Glieder der bundes-
staatlichen Gemeinschaft, dem betroffenen Glied mit dem Ziel der haushaltswirtschafilichen
Stabilisierung auf der Grundlage konzeptionell aufeinander abgestimmter Mafnahmen Hilfe
zu leisten, damit es wieder zur Wahrung seiner politischen Autonomie und zur Beachtung sei-
ner verfassungsrechtlichen Verpflichtungen beféhigt wird.

Diese verfassungsrechtliche Pflicht trifft nicht den Bund allein, sondern - dem bundesstaatli-
chen Prinzip entsprechend - Bund und Ldnder....Sie ist bezogen auf eine extreme Haushallts-
notlage in dem dargelegten Sinn und daran gebunden; das schlieft freilich nicht aus, daf
schon im Vorfeld Mafnahmen ergriffen werden, um eine solche Notlage abzuwehren.“ Vgl.
Bundesverfassungsgericht, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai 1992, S. 158;
P. Selmer, 1994, a.a.0,, S. 351

' Der damalige Karlsruher Verfassungsrichter des Zweiten Senats, Bockenforde, betonte, da
wegen des Grundsatzes der Gleichbehandlung das Problem der Haushaltsnotlagen eine Di-
mension annehmen konnte, die die Bundesergénzungszuweisungen sprengen: ,, Und wenn wir
angeregt haben, einen allgemeinen Satz zu formulieren, dann gilt der nicht nur fiir die beiden
kleinsten Linder jetzt, sondern gilt potentiell auch fiir andere Lénder. Und man muB sehen,
wenn so eine Notlage eintritt, dann steht das auch in Relation zur Ldndergrofe.* Vgl. Ch.
Krajewski, 1995, a.a.0,, S. 8f.

188 ygl. St. Korioth, 1996, S. 339ff,
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ist daher auch nicht eindeutig bestimmt. Dies gilt sowohl fiir die zeitliche Dimen-
sion als auch die zu erreichende Zielgrofe.

Die Verwaltungsvereinbarung zwischen dem Bund und den Sanierungslandern
Saarland und Bremen vom 30. Juli 1993 spart die genaue Dimension und die zu
erreichende ZielgroBe aus. Der Verweis auf die vorgelegten Sanierungsprogram-
me der beiden Linder kann auch keine eindeutige Klarheit geben, weil die 1992
unterstellten Sanierungsstufen infolge der unzureichenden Wachstumsentwick-
lung deutlich hinter der realen Entwicklung zuriickbleiben. Lediglich die Uberprii-
fungsklausel in §4 der Verwaltungsvereinbarung legt fiir 1997 eine gemeinsame
Uberpriifung von Bund und Landern fest, um iiber die Erforderlichkeit weiterer
finanzieller Zuweisungen zu befinden.

Die Finanzverfassung bedarf daher einer Konkretisierung der Bestimmungen in
Artikel 107 Absatz 2 GG und Artikel 109 GG. Eine Verfassungsanderung miifte
den Tatbestand der Haushaltsnotlage eindeutig definieren.' Dies wiirde die
Festlegung eines Referenzsystems mit den notwendigen Haushaltsindikatoren wie
die Zins-Steuer-Quote, die Kreditfinanzierungsquote, die Zins-Ausgaben-Quote
und den modifizierten relativen Haushaltsnettobeitrag umfassen.'” Dieses Refe-
renzsystem wiirde gleichzeitig als Frilhwarnsystem dienen, um die Belastungen
der Lander auf der Ausgabenseite sichtbar zu machen, aus denen sich wegen der
langerfristigen Dauer ein erhohtes Risiko fiir eine Haushaltsnotlage ergibt.
Gleichzeitig wird in Artikel 107 Absatz 2 GG festgelegt, daB in einer gesonderten
Verwaltungsvereinbarung neben der Notwendigkeit eines Sanierungsberichtes -
wie bisher - auch die SanierungsmaBnahmen, Sanierungsziele und die zeitliche
Dimension des Sanierungspfades detailliert festgelegt werden.

Das Fehlen einer klaren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hat zu-
dem dazu gefiihrt, daB die Linder in den Verhandlungen eine reine Bundesfinan-
zierung der Kosten zur Sanierung der Haushaltsnotlagen durchgesetzt haben,™'
obwohl das biindische Prinzip nach Artikel 20 GG Bund und Lander dazu auffor-
dert. Die Lander konnen sich jedoch auch hier auf eine Passage des Urteils des
Bundesverfassungsgerichts berufen, die besagt. ,, Allerdings hat der Bund bei der
Entscheidung iiber die Anwendung der verfiigharen Handlungsmaglichkeiten
seinerseits - im Blick auf seine eigene und die Belastung der iibrigen Ldnder -
Artikel 109 Absatz 2 GG zu beachten; auch die Fdhigkeit des Bundes und der

1% ygl. St. Korioth, 1996, a.2.0., S. 344

' G. Fiarber schligt zusitzlich die Beriicksichtigung der Arbeitslosenquote und der Wachs-
tumsrate des Bruttoinlandsprodukt vor. Vgl. G. Firber, 1996, a.a.O., S. 130

! vgl. Ch. B. Blankart, Die Schwiiche der Finanzverfassung, in: Handelsblatt, 21.3.1996; R.
Peffekoven, 1994, a.a.0., S. 298f.
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anderen Ldnder zur Erfiillung der ihnen zugewiesenen Aufgaben darf nicht in
Frage gestellt werden. “'”

Die Gewihrung der Sanierungshilfen nach Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 GG un-
terliegt damit nicht mehr ausschlieBlich allokationstheoretischen Gesichtspunkten,
sondern verstirkt auch polit-6konomischen Gesichtspunkten. Dem Bund wird von
der Finanzverfassung die Moglichkeit eingerdumt, die den Sanierungslandern ge-
wihrten Leistungen gemidB dem biindischen Prinzip der Landergesamtheit anzu-
rechnen. Das dafiir verfiigbare Instrument der Umsatzsteueranteile und deren
Neuberechnung nach Artikel 106 Absatz 3 Satz 4 und Absatz 4 GG wird auch
vom Bundesverfassungsgericht gesehen.'” Dieses Instrument war jedoch in der
Vergangenheit Hauptstreitpunkt zwischen Bund und Liandern. Wie schon in den
vorherigen Kapiteln dieser Arbeit aufgezeigt wurde, war die Anderung der Um-
satzsteueranteile in den iiberwiegenden Anlissen das Ergebnis von Koppelge-
schiften und weniger das Ergebnis allokationstheoretischer Effizienz.

4.4.3 Ausblick - Mogliche Alternativen bei der Fortfiihrung der Haushaltssanie-
rung des Saarlandes und Bremen

Die Unklarheiten in der Rechtsprechung zur zeitlichen Dimension fithren derweil
dazu, daB die Sanierungsldnder Bremen und Saarland eine Fortfithrung der Sanie-
rungshilfen iiber den anvisierten Zeitraum von 1998 fordern.” Die Verwaltungs-
vereinbarung von Bund und Lindern kniipft weitere Hilfen an zwei MaBstibe: (a)
Die Haushaltslage der anderen Lander und (b) die Fahigkeit, aus eigener Kraft ei-
ner Verschlechterung der Haushaltslage entgegentreten zu konnen. Aus dieser
., vagen Regelung * kann man schlieBen, da} ein Dissens zwischen Bund und Lan-
dern vorliegen wird, weil die Voraussetzungen fiir eine Verldngerung zu unspezi-
fisch sind."*

Firr die Fortfithrung der Sanierungshilfen bestehen zwei Alternativen:

1. Den Sanierungslandern Bremen und Saarland werden noch einmal fiir einen
Zeitraum von funf Jahren (1999-2003) Sanierungsraten zugewiesen. Die Zah-

2 Vgl. Bundesverfassungsgericht, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai
1992, S. 165

' Vgl. Bundesverfassungsgericht, Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 27. Mai
1992, S. 166

' Vgl. Streit im Finanzplanungsrat von Bund und Lindern, in: Frankfurter Allgemeine Zei-
tung, 26. Juni 1997, Bremen hingt weiter am Bonner Finanztropf - Der Stadtstaat benotigt
trotz drastischer Sparmafnahmen neue Sanierungshilfen des Bundes, in: Siidddeutsche Zeitung,
25. Juni 1997; U. Nolle, Hausaufgaben gemacht - Wie Bremens Haushalt saniert werden kann,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 2. Dezember 1996, Scherf fordert weitere Milliardenzah-
lungen von Bund und Landern, in: Handelsblatt, 8. August 1996

1 Vgl. Ch. Krajewski, 1995, 2.2.0., S. 12f
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lungen bemessen sich an der Zins-Steuer-Quote des nichstschwicheren Bun-
deslandes. Dieser Zeitraum bietet sich an, weil die im Rahmen der Neurege-
lung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs vereinbarten Sonderzuweisungen
bis zum Jahr 2004 befristet sind.

2. Die Sanierungszuweisungen fiir das Saarland und Bremen werden iiber einen
Zeitraum von fiinf Jahren degressiv ausgestaltet. Die Zahlungen erfolgen zu-
néchst nur fiir das Jahr 1999. Weitere Sanierungsraten werden einer jahrlichen
Uberpriifung unterzogen. Fiir die Berechnung der Sanierungsraten ist nicht
mehr die Zins-Steuer-Quote allein ausschlaggebend, sondern auch die Defizit-
quote.'® Von den Sanierungslindern wird ein zusétzlicher Eigenbeitrag auf der
Ausgabenseite eingefordert. Investiv verwendete Zuweisungen sollten zweck-
gebunden erfolgen.

4.4.3.1 Fortfithrung der Sanierungshilfen bis zum Jahr 2003

Die Berechnung der notwendigen Sanierungsleistungen fiir Bremen und Saarland
orientiert sich an einem einfachen Modell.'”” Dabei wird unterstellt, daB beide
Sanierungslander in finf Jahren eine Zinssteuerquote erreichen, die dem Land mit
der nichsthéheren Zins-Steuer-Quote gleichkommt. Durch die Verschiebung in
den vergangenen Jahren wird nicht mehr der entsprechende Wert Schleswig-
Holsteins, sondern der von Hamburg unterstellt. Dieser belauft sich fiir 1997 auf
16,8%. Nach der Berechnung des Modells bendtigt der Stadtstaat Bremen eine
jahrliche Sanierungsleistung von 1,848 Mrd. DM (Gesamtvolumen: 9,238 Mrd.
DM) und das Saarland eine jihrliche Sanierungsleistung von 656 Mio. DM
(Gesamtvolumen: 3,279 Mrd. DM) bis zum Jahr 2003. Die Gesamtsumme der
Ergianzungszuweisungen nach Artikel 107 Absatz 2 GG wiirde sich demnach auf
12,5 Mrd. DM fiir beide Sanierungslédnder belaufen. Saarland und Bremen wiir-
den im Jahr 2004 eine Zinssteuerquote von 16,8% erreichen.

Die anderen Haushaltsindikatoren zeigen fiir beide Lander eine deutliche Verrin-
gerung auf. Die Zinsausgabenquote von Bremen verringert sich von 13,6% (1999)
auf 11,0% (2004) und die des Saarlandes von 13,0% (1999) auf 12,0% (2004).
Bis zum Jahr 2010 steigt die Zinsausgabenquote von Bremen und des Saarlandes
wieder an. Fiir das Saarland ist erst ab 2010 eine Reduzierung der Zinsausgaben-
quote von 13,0% auf 12,9% festzustellen, wihrend diese fiir Bremen bis 2010
kontinuierlich auf 15% ansteigt.

1% Diese Bestrebung wurde in der Neuverhandlung zur Fortsetzung der Sanierungsraten von
Seiten des Bundes angekiindigt.
"7 Vgl. Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999 (1. Alternative), Anhang 48
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Die strukturelle Unterdeckung der Haushalte verringert sich fiir das Saarland von
86,7% (1999) auf 91,6% (2004) und fiir Bremen von 80,4% (1999) auf 84,6%
(2004). Beide Linder weisen aber am Ende des Sanierungszeitraums im Jahr
2004 noch immer eine strukturelle Unterdeckung ihrer Haushalte auf.'”®

4.4.3.2 Degressive Ausgestaltung der Sanierungshilfen bis zum Jahr 2003

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992 ergeben sich
fir die Fortfihrung der Sanierungsmittel ab 1999 folgende Mboglichkeiten:
., Erweist sich das vorhandene Finanzvolumen als dafiir nicht ausreichend, so
bleibt allerdings nur der Ausweg grdfSerer Sparsamkeit oder einer Erhohung der
Einnahmen...Schlieflich ist auf die Moglichkeit hinzuweisen, das Bundesgebiet
neu zu gliedern, um, wie in Artikel 29 Absatz 1 GG heifst, zu gewdhrleisten, daf3
die Ldnder nach Grifle und Leistungsféhigkeit die ihnen obliegenden Aufgaben
wirksam zu erfiillen. “'*

Die Fortfiihrung weiterer Sanierungszahlungen sollte daher an zusétzliche Bedin-
gungen gekniipft werden. Danach konnte das Ausgabenwachstum weiter redu-
ziert werden. Die Zuwachsrate kénnte unter der vom Finanzplanungsrat beschlos-
senen Ausgabenzuwachsrate von 2,0% zuriickbleiben, um einen zusétzlichen Ei-
genbeitrag der Sanierungsldnder zu erreichen.

Die Hohe der zusitzlichen Sanierungsleistungen fiir Bremen und Saarland sollte
nicht unabhingig von der Leistungsfihigkeit der moglichen Zahler beurteilt wer-
den. Deshalb muB bei der Festlegung der Hohe die deutliche Verschlechterung
der finanziellen Situation der offentlichen Haushalte in Deutschland nach dem
Urteil des Bundesverfassungsgerichts beriicksichtigt werden. So ist die Defizit-
quote des Bundes fiir 1998 und die folgenden Jahre erheblich hoher als die der
Landergesamtheit. Damit wire fiir die Berechnung des Sanierungsvolumens nicht
nur die Entwicklung der Zins-Steuer-Quote ausschlaggebend, sondern auch die
Entwicklung der Defizitquote.”

Die Beachtung der Defizitquote bei der Berechnung weiterer Sanierungshilfen ist
erforderlich, um die langfristige Tragfihigkeit des Sanierungspfades zu erreichen.

%8 vgl. Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999, (1. Alternative), Anhang 48

19 Vgl. BVerfGE, Leitsitze des BVerfGE zum Urteil am 27. Mai 1992

* Der Bund hat in den Verhandlungen der Bund/Lander-Arbeitsgruppe ,Fortgang der Haus-
haltssanierung in der Freien Hansestadt Bremen und Saarland“ fiir diesen Weg plddiert. Vgl.
Bundesministerium der Finanzen, Abschlufibericht der Bund/Lénder-Arbeitsgruppe ,.Fortgang
der Haushaltssanierung in der Freien Hansestadt Bremen und Saarland*, 11. Februar 1998
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In einer Modellsimulation wird unterstellt:

1. Die Sanierungsraten werden in einem Zeitraum von 1999-2004 degressiv aus-
gestaltet.

2. Die Festlegung des Sanierungsvolumens orientiert sich an der Zins-Steuer-
Quote und der Defizitquote.

3. Der Ausgabenzuwachs der Sanierungslinder wird ab 1999 auf 1,5% be-
grenzt.”®' Damit hitten beide Sanierungslidnder einen zusitzlichen Eigenbeitrag
bei der Sanierung geleistet.

Nach den Berechnungen des Sanierungstableaus benétigt das Saarland ein jahrli-
ches Sanierungsvolumen von 2,6 Mrd. DM und Bremen ein Sanierungsvolumen
von 8 Mrd. DM bis zum Jahr 2004. Die Sanierungsleistungen werden degressiv
ausgestaltet .

Die Zins-Steuer-Quoten des Saarlandes und von Bremen verringern sich bis zum
Jahr 2004 auf 16,8% bzw. 17,0%. Die Zinsausgabenquote des Saarlandes sinkt
zunichst auf 11,8% (2000) und erhoht sich bis 2004 geringfiigig auf 12,4%. Die
Projektion bis zum Jahr 2010 zeigt jedoch, daB die Zinsausgabenquote ab 2006
(12,7%) auf 11,9% zuriickgeht.™

Entscheidend fiir die langfristige Tragfihigkeit der Sanierung ist jedoch die Ent-
wicklung der Defizitquote. Das Saarland erreicht am Ende des Sanierungszeit-
raums eine Defizitquote von 5,7% (2004). Auch in der Projektion bis 2010 wird
ersichtlich, daB die Deckungsquote absinkt. Die strukturelle Unterdeckung des
Haushaltes wire ab 2008 nicht mehr gegeben. Das Saarland wire nach diesem
Sanierungspfad in der Lage, seien Haushalt ab 2004 aus eigener Kraft langfristig
Zu sanieren.

Obwohl die Defizitquote von Bremen bis 2004 auf 12,9% absinkt, ist der Sanie-
rungspfad langfristig nicht tragfahig. Dies liegt v.a. an der Entwicklung der
Zinsausgabequote. Die Zinsausgabenquote sinkt bis 2004 kontinuierlich auf
11,4%. Danach steigt sie bis zum Jahr 2010 auf 14,2% an.

Angesichts dieses Ergebnisses fiir Bremen wird im nichsten Schritt untersucht,
ob eine weitere Riickfiihrung des Ausgabenwachstums zur langfristigen Tragfi-

! Der Finanzplanungsrat setzte in seiner 87. Sitzung im Juni 1998 ein Ausgabenwachstum fir
die Lander von 2,0% an. Vgl. Ergebnisse der 87. Sitzung der Finanzplanungsrates am 10. Juni
1998

%2 Das Saarland erhilt folgende Sanierungsraten: 1 Mrd. DM (1999), 600 Mio. DM (2000),
400 Mio. DM (2001), 300 Mio. DM (2002), 300 Mio. DM (2003). Bremen erhilt folgende
Sanierungsraten: 2 Mrd. DM (1999), 1,8 Mrd. DM (2000), 1,7 Mrd. DM (2001), 1,6 Mrd.
DM (2002), 1,5 Mrd. DM (2003), Vgl. Sanierungspfad fir Bremen und das Saarland ab 1999
(2. Alternative), Anhang 49

% ygl. Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999 (2. Alternative), Anhang 49
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higkeit des Samierungspfades fiihrt. In einem zweiten Szenario wird daher von ei-
nem Ausgabenwachstum der Sanierungslinder ab 1999 von 1,0% ausgegangen.?®

Danach reduzieren sich die jahrlichen Sanierungsraten fiir das Saarland und Bre-
men.” Das Gesamtvolumen der Sanierungshilfen verringert sich fiir beide Lander
auf 10,1 Mrd. DM bis zum Jahr 2004 und wire gegeniiber dem 1. Sanierungs-
tableau im vorangehenden Kapitel um 1,1 Mrd. DM niedriger anzusetzen.”

Die Projektion zeigt fiir Bremen eine deutliche Verbesserung der Haushaltsindi-
katoren auf. Die Zins-Steuer-Quote sinkt bis zum Jahr 2004 auf 17,0%. Die
Zinsausgabenquote steigt nach dem Sanierungszeitraum im Jahr 2004 von 11,7
auf 13,4 (2009). Danach sinkt die Zinsausgabenquote auf 13,2% (2010). Die
strukturelle Unterdeckung des Haushalts besteht bis 2008. Danach konnte Bre-
men zum erstenmal die Ausgaben ohne die Aufnahme zusitzlicher Kredite finan-
zieren.

Die Haushaltsindikatoren des Saarlandes weisen einen positiven Verlauf auf.*’
Die Zins-Steuer-Quote wird von 16,7% (2004) am Ende des Sanierungszeitraums
auf 11,9% im Jahr 2010 absinken. Die Zins-Ausgabenquote wird nach einem
leichten Anstieg auf 12,7% im Jahr 2005 auf 10,7% im Jahr 2010 zuriickgehen.
Der saarliandische Haushalt wiirde ab 2006 eine Finanzierungsiiberschuf8 aufwei-
sen. Die strukturelle Unterdeckung wire damit beseitigt. Die Entwicklung der
Defizitquote iiber den Sanierungszeitraum hinaus weist auf eine langfristig positi-
ve Entwicklung hin, die dem Saarland eine Haushaltssanierung aus eigener Kraft
ermoglichen wiirde.

** vgl. Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999 (3. Alternative), Anhang 50

%% Das Saarland erhilt folgende Sanierungsraten: 800 Mio. DM (1999), 600 Mio. DM (2000),
400 Mio. DM (2001), 200 Mio. DM (2002), 100 Mio. DM (2003). Bremen erhilt folgende
Sanierungsraten: 1,8 Mrd. DM (1999), 1,7 Mrd. DM (2000), 1,6 Mrd. DM (2001), 1,5 Mrd.
DM (2002), 1,4 Mrd. DM (2003), Vgl. Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999
(3. Alternative), Anhang 50

6 ygl. Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999 (3. Alternative), Anhang 50

7 Vgl. Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999 (3. Alternative), Anhang 50
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FUNFTES KAPITEL

EIN SCHLUBWORT

Die Finanzverfassungsreform von 1995 unterscheidet sich deutlich von den bis-
herigen Finanzverfassungsreformen von 1955 und von 1969. Allein die Ausgangs-
lage war eine andere: Es ging darum, die neuen Linder - trotz divergierender In-
frastruktur, Wirtschafts- und Steuerkraft - langfristig in ein gemeinsames System
mit einheitlichen vertikalen und horizontalen Finanzausgleichsregelungen zu inte-
grieren.’

Im Gegensatz zu 1955 und 1969 setzte das Bundesfinanzministerium keine ent-
sprechende, aus politischen Beamten und Finanzwissenschaftlem zusammenge-
setzte Reformkommission zur Ausarbeitung der Finanzverfassungsreform 1995
ein. Damals hatten Kommissionen (1955: Studienkommission; 1969: Troger-
Kommission) nach zeitintensiven Diskussionen Vorschlige fiir Korrekturen der
Steuerverteilung und des Finanzausgleichs entwickelt.?

Die Uberpriifung der Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen ab
1995 unter allokationstheoretischen Gesichtspunkten hat deren Schwichen aufge-
zeigt. Der Linderfinanzausgleich i.e.S. fiihrt weiterhin zu disincentive-Effekten
bei den finanzstarken Landern, deren Finanzkraft nach den Ausgleichszuweisun-
gen und den Bundeserginzungszuweisungen hinter der Finanzkraft der zuwei-
sungsberechtigten, finanzschwachen Linder zuriickliegt. Die Mindestgarantie von
99,5% der Landerfinanzkraft fiihrt zu einer fast vollstandigen Nivellierung der Fi-
nanzkraft auf der Landerebene.

' Die Finanzkraft der einzelnen Lander schwankte 1953 zwischen 94,28 DM je Einwohner
(Schleswig-Holstein) und 185,73 DM je Einwohner (Baden-Wiirttemberg). Vgl. Deutscher
Bundestag (Hrsg.), BT-Drs. 2/480, S. 221. Vor der zweiten Finanzverfassungsreform 1969
schwankte die Finanzkraft je Einwohner zwischen 4.964 DM (Hamburg) und 1.030 DM je
Einwohner (Saarland). Vgl. Kommission fiir die Finanzreform, 1966, a.a.O., S. 206f.. Die Un-
terschiede vor der Finanzverfassungsreform 1995 waren wesentlich hoher: Hamburg wies fur
1992 eine Finanzkraft je Einwohner von 5.570,44 DM auf, wihrend Sachsen, das finanz-
schwichste unter den neuen Lindern gerade einmal eine Finanzkraft von 1.471,98 DM je Ein-
wohner erreichte. Vgl. Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Zweite Verordnung zur Durchfiihrung
des Gesetzes uber den Finanzausgleich zwischen Bund und Landern im Ausgleichsjahr 1992,
BR-Drs. 920/94 vom 10. Oktober 1994

? Die Studienkommission unter der Leitung von Ministerialdirigent H. Fischer-Menshausen be-
riet in sieben Vollsitzungen vom 10. September 1953 bis 7. Januar 1954 iiber die Neuordnung
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs. Vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.), BT-Drs. 2/480, S.
138fT.. Die Troger-Kommission, benannt nach dem Vorsitzenden, Staatsminister a.D. und Vi-
zeprisident der Deutschen Bundesbank, H. Troger, beriet in 45 Sitzungen vom 20. Mirz 1964
bis 25. Januar 1966 tuber die Finanzverfassungsreform. Vgl. Kommission fir die Finanzreform,
1966, a.a.0., S. 1ff.
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Die Ausdehnung der Bundesergianzungszuweisungen hat zu einer Verschiebung
innerhalb des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems gefiihrt. Das Zuwei-
sungsvolumen auf der vertikalen Ebene ist erstmals hoher als das auf der horizon-
talen Ebene. Die Uberpriifung des Popitz'schen Gesetzes erbrachte zwar keine
empirische Evidenz hinsichtlich seiner GesetzesmiBigkeit. Es bleibt dennoch
festzuhalten, daB die Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs 1995
die bisherigen Zentralisierungstendenzen nicht verringert hat. Letztlich fiihrt die
Erweiterung der Bundeserginzungszuweisungen zu einem weiteren Riickgang der
Autonomie der finanzschwachen Lander gegeniiber dem Bund.

Die Ausdehnung der Bundeserginzungszuweisungen weist Fehllenkungen der Fi-
nanzzuweisungen auf. Die Bundeserginzungszuweisungen fiir die Kosten der
politischen Fiihrung und der zentralen Verwaltung orientieren sich nicht am Fi-
nanzbedarf der zuweisungspflichtigen Lander. Die Sonderbedarfs-Bundesergin-
zungszuweisungen firr die Haushaltsnotlageldnder Saarland und Bremen fiihren
nicht zu den Lenkungseffekten, um deren Haushaltsnotlage am Ende des Sanie-
rungszeitraums 1998 zu beseitigen. Berechnungen anhand eines Sanierungs-
tableaus unterstreichen, daB beide Lander weiterhin Sanierungshilfen benétigen.

Anhand verschiedener Sanierungsmodelle wurden mogliche alternative Sanie-
rungspfade fir Bremen und das Saarland untersucht. Dabei konnte aufgezeigt
werden, daB die Einbeziehung der Defizitquote zu der Zins-Steuer-Quote bei der
Berechnung der Sanierungshilfen ein moglicher Weg wire, der die finanzielle
Leistungsfahigkeit der Bundes- und der Linderebene beriicksichtigt. Dieser Weg
wire mit einem unterdurchschnittlichen Ausgabenwachstum der Sanierungslinder
verkniipft. Damit wiirden Bremen und das Saarland einen zusitzlichen Eigenbei-
trag leisten.

Die Begrenzung der Ausgaben sollte jedoch nicht dazu fithren, daB die Investiti-
onsquote zuriickgeht. Damit werden keine Anreize fiir eine Verstirkung des
Wachstums geschaffen. Die fehlende Einnahmenautonomie der Lander durch die
Gesetzgebungskompetenz des Bundes wiirde die damit verbundenen Risiken ei-
ner Haushaltssanierung verstirken.

Die empirische Uberpriifung der Haushaltsnotlage der anderen Linder fiihrt zu
Ergebnissen, die fiir das bundesstaatliche Finanzausgleichssystem weitreichende
Folgen haben konnte. Es konnte empirisch nachgewiesen werden, daB Berlin
langfristig eine Haushaltsnotlage aufweist. Selbst fiir den wirtschafts- und finanz-
starken Stadtstaat Hamburg wurde eine Tendenz zur Haushaltsnotlage nachge-
wiesen - wie auch fiir Sachsen-Anhalt.

Die Einforderung von Finanzzuweisungen zur Beseitigung der Haushaltsnotlage
durch andere Lander diirfte die Leistungsfihigkeit des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichssystem iiberfordern. Daher wire eine Klarstellung des Bundesverfas-



=277 -

sungsgerichts dringend erforderlich, um die ,, Liicke “ im Urteil vom 27. Mai 1992
zu schlieBen. Sinnvoll wire eine iiber den Artikel 107 Absatz 2 GG hinausgehen-
den Prizisierung der Finanzverfassung zur Haushaltsnotlage, zu den Haushalts-
notlageindikatoren und zur Sanierung.

Die allokationstheoretischen Unzulinglichkeiten des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichssystems unterstreichen, daB sich der EntscheidungsprozeB zur Reform
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs 1995 keineswegs an der okonomischen
Rationalitit orientierte. Vielmehr war der bundesstaatliche Finanzausgleich das
Ergebnis eines interessengebundenen Agierens der politischen Akteure.

Die wissenschaftliche Arbeit konnte die wesentlichen Veridnderungen im macht-
politischen Gefiige des foderalen Systems aufzeigen. Die Lander haben mit ihrem
Gemeinsamen Standpunkt vom 18. Februar 1993 erreicht, ihre Maximalposition
gegeniiber dem Bund durchzusetzen. Das Ergebnis auf die Relativierung der bis-
her strikten Trennung von Konsensebene (Ministerprasidentenkonferenz) und
Mehrheitsebene (Bundesrat) zuriickzufiihren. Die Ausgliederung wichtiger
Grundsatzentscheidungen aus dem Bundesratsverfahren sowie die Vorabkoordi-
nierung in der Ministerprisidentenkonferenz und der Arbeitsgruppe ,, Finanz-
reform 1995 spiegelten die Veranderung der politischen Entscheidungsprozesse
auf der Léanderebene in den 90er Jahren wider. Die Lénder haben eine dritte Ebe-
ne installiert, die von der Verfassung nicht vorgesehen ist.* Das koordinierte Ent-
scheidungsverfahren auf der ,, dritten Ebene* bei der Neuregelung der bundes-
staatlichen Finanzbeziehungen 1995 zeigt die Abkehr von der in den 80er Jahren
praktizierten Parteienkonkurrenz.

Der bundesstaatliche Finanzausgleich 1995 konnte nur reformiert werden, weil
sich Bund und Lander auf einen Kompromi8 des kleinsten gemeinsamen Nenners
verstandigten. Anders wire eine Koordinierung auf der Landerebene nicht mog-
lich gewesen.

Dabei hat die polit-6konomische Analyse gezeigt, daB das bayerische Reform-
modell die niachstbeste Losung darstellte, weil es unter verteilungspolitischen
(und verfassungsrechtlichen) Aspekten die hochste Stimmenpriferenz aufwies.
Das von Bayern vorgelegte Modell vereinte drei wesentliche Aspekte, die in die-
sem kooperativen EntscheidungsprozeB wichtig waren: (1) Unter den alternativen
Vorschlagen der Landerebene war es das einzige Modell, das eine Reform des
horizontalen Ausgleichstarif aussparte. (2) Das bayerische Modell trennte die
Fragen zum vertikalen Einnahmenausgleich von der horizontalen Ausgleichskom-

¥ Das gemeinsame Votum der Linderebene hat sich nach den Solidarpaktgespréichen oft wie-
derholt. So legten die Léander ein gemeinsames Votum gegen die Verzinsung des Bafog (1996)
ein oder stimmten fast geschlossen gegen das Mediengesetz (1996). Vgl. G. Hofmann, M.
Geis, Die Zaunkonige des Kanzlers, in: Die Zeit, 14. Juni 1996
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ponente. Den alten Liandern gelang es damit, mogliche finanzielle Belastungen
auf den Bund abzuwilzen. (3) Es bedurfte lediglich einer einfachgesetzlichen An-
derung und nicht wie alle anderen Vorschlige einer Verfassungsinderung.

Die wissenschaftliche Analyse hat daher deutlich aufgezeigt:

1. Kemelemente des bundesstaatlichen Finanzausgleichs, wie die Festlegung des
Abschopfungstarifs im Linderfinanzausgleich i.e.S., die Anderung der Um-
satzsteuerverteilung und die Gewihrung von Bundeserginzungszuweisungen,
einer einfachen Gesetzesidnderung unterliegen einer einfachen Mehrheit in
Bundestag und Bundesrat. Die Mehrheitsverhiltnisse in Bundesrat und Bun-
desrat sind daher entscheidend. Hier haben die finanzschwachen Linder die
.,0konomische * Mehrheit im Bundesrat.

2. Die disponiblen Elemente des bundesstaatlichen Finanzausgleichs unterliegen
eher polit-6konomischen Entscheidungsprozessen von Bundesrat und Bundes-
tag und weniger den Kiriterien der 6konomischen Rationalitit. Die kooperative
Entscheidungsfindung zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
1995 orientierte sich daher stirker an den verteilungspolitischen Zielen.

Das Verschieben der ungelosten Finanzausgleichsprobleme wird zu einer Neuauf-
lage der Auseinandersetzungen unter den Lindern um die Effizienz des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs fiihren. Den finanzstarken Lindern wird es jedoch
aufgrund ihrer fehlenden Stimmenmehrheit im Bundesrat schwer fallen, eine An-
derung auf gesetzlichem Wege zu erreichen. Thnen bleibt nur noch die Anrufung
des Bundesverfassungsgerichts.’

Die Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen 1995 wird daher le-
diglich Ubergangscharakter haben. Dies wird auch durch den BeschluB der Be-
teiligten im Rahmen der Solidarpaktverhandlungen 1993 dokumentiert, der im
Jahr 2003 eine Uberpriifung Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehun-
gen vorsieht. Eine Korrektur des bisherigen Finanzausgleichssystems kann somit
erst mit dessen Auslaufen im Jahr 2004 erreicht werden.

Angesichts der Erfahrungen mit der Troger-Kommission 1969 wire die Einrich-
tung einer neuen Kommission fiir die Neuregelung der bundesstaatlichen Finanz-
beziehungen ab 2004 sinnvoll. Aufgrund der Vorlaufzeit bis zum Jahr 2004 wire
ein EntscheidungsprozeB zur Neuregelung der bundesstaatlichen Finanzbeziehun-
gen moglich, der mehr der 6konomischen Rationalitit unterliegt und weniger dem
(macht)politischen Agieren der handelnden Akteure.

* Vgl. W. Renzsch, a.2.0., 1994, S. 116fF,
’ Vgl. Normenkontrollantrige von Baden-Wirttemberg und Bayern vor dem Bundesverfas-
sungsgericht, eingereicht am 29. Juli 1998, Antrag des Landes Hessen auf Normenkontrolle
gemal Art. 93 Absatz 1 Nr. 2 GG, Einbringung durch den Prozef3bevollméchtigten des Landes
Hessen Prof. Dr. Heun am 5. Januar 1999
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Die Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen sollte sich an folgen-
den kurz- und langfristigen Zielen orientieren:

1.

Die Bundesergianzungszuweisungen fiir die Kosten der politischen Fithrung und
zentralen Verwaltung sollten sich am Finanzbedarf der Empfingerldnder orien-
tieren.

. Die Bundeserginzungszuweisungen zur Sanierung von Haushaltsnotlagen

sollten degressiv ausgestaltet werden. GemaB dem biindischen Prinzip sollten
sich Bund und Lénder daran beteiligen. Angesichts der verschlechterten Haus-
haltslage von Bund und Lindern sollte deren Leistungsfihigkeit stirker be-
riicksichtigt werden.

. Die Bundeserginzungszuweisungen fiir teilungsbedingte Sonderlasten sollten

bis zum Jahr 2003 degressiv ausgestaltet werden und sich stirker am Finanz-
bedarf der empfangsberechtigten Lander orientieren.

. Die Aufgabenkompetenzen von Bund und Lindemn sollten klar getrennt wer-

den. Dazu sollte die Rahmengesetzgebung des Bundes nach Artikel 75 GG
gestrichen werden. Durch Rahmengesetze wie bspw. das Hochschulrahmenge-
setz werden die Handlungsspielraume der Lander eingeengt. Ahnlich verhilt es
sich bei der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes gemiB Art. 74a GG
(Besoldung, Versorgung im offentlichen Dienst).

. Die Gemeinschaftsaufgaben gemiB Artikel 91a und b GG und die Finanzhilfen

gemaB Artikel 104a Absatz 4 GG sollten abgebaut werden. In einer Uber-
gangsphase sollte der Abbau durch eine Anpassung der vertikalen Finanzvertei-
lung erfolgen.

. Das Verbundsystem sollte durch ein Trennsystem ersetzt werden. Die Gesetz-

gebungs- und Ertragshoheit der Einkommen- und Kérperschafisteuer sollte
ausschlieBlich bei den Lindern liegen. Die Gesetzgebungs- und Ertragshoheit
der Verbrauchsteuern wiirde dem Bund zugeschlagen werden. Alternativ zum
Trennsystem konnte aber auch den Landern das Recht zur Erhebung von Zu-
schlagen auf die Einkommen- und die Korperschaftsteuer eingerdumt werden.

. Ergianzend notwendig wire ein einstufiger horizontaler Landerfinanzausgleich,

der die Steuereinnahmen der drmeren Lander allerdings nur noch auf 90% der
durchschnittlichen Finanzkraft auffiillt. Dies beinhaltet die Einfiihrung eines li-
nearen Abschopfungstarifs. Die Steuerkraft der Gemeinden ist dabei vollstin-
dig einzubeziehen.

Zur Gewﬁlgleistung eines stetigen Ubergangs sollte die Reform mit einer fi-
nanziellen Ubergangsregelung verkniipft werden.

Der Ubergang kann jedoch erst mittelfristig erfolgen, weil eine der wichtigsten
Voraussetzungen dafiir ist, daB die Finanzkraft der neuen Lander und der alten fi-
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nanzschwachen Lindern nicht zu weit von der Finanzkraft der finanzstarken Lin-
der entfernt liegt.
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Anhang 1: Beteiligungsverhiltnisse von Bund und Landern an den Gemein-
schaftssteuern in vH. seit 1949

Steuerart Zeitraum Bund Lander
Umsatzsteuer 1949-69 100,0 -
1970-71 70,0 30,0
1972-73 65,0 35,0
1974 63,0 37,0
1975 68,3 31,8
1976-77 69,0 31,0
1978-82 67,5 32,5
1983 66,5 33,5
1984-85 65,5 34,5
seit 1986* 65,0 35,0
Einkommen- 1951 27,0 73,0
und Korper- 1952 37.0 63,0
schaftsteuer 1953-54 38,0 62,0
1955-57 33,3 66,7
1958-62 35,0 65,0
1963 38,0 62,0
1964-66 39,0 61,0
1967-68 37,0 63,0
1969 35,0 65,0
Einkommen- 1970-79 43,0 43,0
steuer seit 1980 42,5 42,5
Korperschaft- seit 1970 50,0 50,0
steuer
Gewerbesteuer- seit 1970 50,0 50,0
umlage

* Das Verhiltnis hat sich in den letzten Jahren gedndert: Die Lander erhielten 1992 einen An-
teil von 37%, nach den Solidarpaktverhandlungen ab 1995 einen Anteil von 44% und nach dem
Jahressteuergesetz 1996 einen Anteil von 49,5%

Quelle: Th. Lenk, 1993, a.a.0., S. 251



Anhang 2: Feststellung der Landeranteile an der Einkommen-, der Kérperschaft- und der Umsatzsteuer nach dem Zerle-
gsgesetz im Finanzausgleichsjahr 1992

NRW L BY l BW l NI J HE [ RP l SH I SL I HH l HB I B’ Gesamt
1. Lohnsteuer 63.085.828 41.089.584 39.289.621 20.914.095 25.116.941 10.112.351 7.059.179 3.012.321 11.276.388 3.206.095 5.983.837 230.146.240
la. Zerlegungs- -1.648.029 492.750 -1.357.778 2.391.176 -1.131.750 2.122.028 1.731.295 82.004 -3.858.347 -912.176 -72.769 -7.900.051
anteile der LST 7.900.051
2. Veranlagte EST'|13.289.424 7.347.058 7.270.377 4.420.032 2.804.153 1.823 430 1.635.323 175.039 2.226.631 623.201 1.130.817 42.745.485
Zusamm en 74.727.223 48.929.392 45.202.220 27.725.303 26.789.344 14.057.809 10.425.797 3.269.364 9.644.672 2.917.120 7.041.885] 264.991.674
3. abzgl Gemeinde{11.209.083 7.339.409 6.780.333 4.158.795 4.018.402 2.108.671 1.563.870 490.405 1.446.701 437.568 1.056.283 39.748.751

{anteil von 15%

4 EST 63.518.140 41.589. 983 38.421.887 23.566.508 22.770942 11.949.138 8.861.927 2.778.959 8.197.971 2.479.552 5.985.602] 225.242.923
5. Nicht veran- 2.718.689 1.529.196 2.261.181 655.389 1.900.613 410.571 162.468 45.777 757.537 199.565 402.679 11.043.665
lagte EST vom

Ertrag?

6. Korperschaft- 9.511.979 4.420.955 5.305.719 2.835.642 4.784.102 1.388.121 1.136.627 380.146 1.831.176 528.883 827.481 32.950.831
steuer

6a. Zerlegungs- 224.513 146.016 -414.114 568.642 -659.288 269.904 -173.200 26.493 -609.166 55.622 394.477 -1.770.718
anteile der KST 1.770.718
6b. Erst. .d.Z. -216.385 -127.975 -149.348 -67.892 -78.780 -38.769 -18.185 -7.339 -37.817 -12.248 -8.690 -763.428

v.1.1.-31.12.92
7.EST und KST 75.756.936 47.558.175 45.425.325 27.558.289 28.717.589 13.978.965 9.969.637 3.224.036 10.139.701 3.251.374 7.601.549| 266.703.273
zusammen
8. Landeranteil 37.878.468 23.779.088 22.712.663 13.779.144 14.358.795 6.989.482 4.984.819 1.612.018 5.069.851 1.625.687 3.800.775] 133.351.637
an der EST

und KST(50%)
9. Landeranteil 11.329.162 7.518.838 6.490.837 4.845.439 3.785.849 248.106 1.714.048 694.985 1.079.218 440911 1.393.488 39.540.881
an der Um satz-

steuer’
10. Gemeinschafts-149.207.630 31.297.926 29.203.500 18.624.583 18.144.644

steuern insgesamt*
11. Steuerkraft/EW 2798,21 2681,70 2898,55 2476,28 3087,67 1878,84 2517,82 2138,55 3670.68 3019,61 2401,41 2666,31
12. Verhgitnis der 104,95 100,58 108,71 92,87 115,80 70,47 94,43 80,21 137,67 113,25 90,06 100,00
Steuerkraft/EW zu
durchschn. Stk.

Erstattungen (100%) fur die Zeit vom 1.1.-31.12.92 sind einberechnet
% Verdoppelte Landeranteile an der Erstattung fiir die Zeit vom 1.1.-31.12.92 sind einberechnet
® nach Verteilung von 75% der Landeranteile an der Umsatzsteuer nach Einwohnern; ohne Ergénzungsanteile
* Ziffer 8 + Ziffer 9
’ West-Berlin
Quelle: Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Zweite Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwi-
schen Bund und Landern im Ausgleichsjahr 1992, BR-Drs. 920/94 vom 10. Oktober 1994, Bonn
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.237.588 6.698.867 2.307.003 6.149.069 2.066.598

|

.194.263| 172.892.518




Anhang 3: Berechnung des Umsatzsteuervorwegausgleichs fiir das Finanzausgleichsjahr 1992

NRW

BY

BW

NI

HE

RP

SH

SL

HH

HB

B!

Gesamt

1. Landeranteil
an der Umsatz-
steuer

2. Volumen far
Umsatzsteuer-
vorwegausgleich

15.105.550

3.776.388

10.025.118

2.506.280

8.654.450

2.163.613

6.460.586

1.615.147

5.047.799

1.261.950

3.308.941

827.235

2.285.398

571.350

926.647

231.662

1.438.958

359.740

587.882

146.971

1.857.984

464.496

55.699.313

13.924.828

3. Verteilung von
75% nach der
Einwohnerzahl

4. Ergénzungs-
anteile bis 92%
des Landerdurch-
schnitts

5. Auffallung

auf die Mindest-
zuweisung gemab
§2 (2) Satz 2 FAG
6. Restliche Auf-
follung gemaB

§2 (2) Satz 2 FAG

11.329.163

3.616.059

7.518.839

2.506.280

6.490.838

2.071.756

4.845.440

1.152.769

462.378

3.785.849

1.208.373

2.481.706

510.042

317.193

1.714.049

296.349

275.001

694.985

558.938

1.079.219

344.467

440912

140.731

1.393.488

464.496

41.774.485

2.518.098

4.025.348

7.381.386

7. Anteile an der
Um satzsteuer

14.945.222

10.025.119

8.562.594

6.460.587

4.994.222

3.308.941

2.285.399

1.253.923

1.423.686

581.643

1.857.984

55.699.317

Kontrollrechnung
gemal §2 (3) FAG
8. Abweichung der
UST-Anteile vom
EW-Schiassel

9. Mchrbetrage der
Lander nach dem
Aufkommen i.Vgl. z.
Landerdurchschnitt

-160.329

267.404

-91.857

1.706.039

-53.577

2.252.892

327.276

-15.273

1.888.980

-6.240

208.614

327.275
-327.275

10. Unterschiede

107.076

1.614.183

2.199.315

1.873.708

202.375

West-Berlin

Quelle: Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Zweite Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwi-
schen Bund und Landern im Ausgleichsjahr 1992, BR-Drs. 920/94 vom 10. Oktober 1994, Bonn
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Anhang 4: Zuweisungen und Beitrige des Landerfinanzausgleichs i.e.S. im Finanzausgleichsjahr 1992
NRW BY BW NI HE RP SH SL HH HB Gesamt

1. Finanzkraftmefzahl | 74.007.252| 47.989.243| 44.482.442| 28.242.575| 27.156.120{ 14.444.508| 10.002.254| 3.807.246| 9.331.537| 3.018.766| 262.481.943

2. AusgleichsmefBzahl | 73.225.920| 48.134.486| 41.570.952| 31.090.403| 24.291.173| 15.900.996| 10.953.575| 4.458.310| 9.154.165| 3.701.963| 262.481.943

3. Uberschiisse (+) bzw. 781.332 -145.243| 2.911.490| -2.847.828| 2.864.947| -1.456.488| -951.321| -651.064| 177.372| -683.197| -6.735.141
Fehlbetrige (-)

4. Zuweisungen (+) an 0 54.466 0 1.293.308 0 661.438 403.642| 428.148 0 498.099| 3.339.101
finanzschwache Li#n-

der

5. Beitrige (-) der finan 0 0 -1.500.985 0 -1.838.116 0 0 0 0 0 -3.339.101

starken Linder

6. Beitrige (-) und 0 54.466| -1.500.985| 1.293.308] -1.838.116 661.438 403.642| 428.148 0 498.099| -3.339.101
Zuweisungen (+) insg. 3.339.101

7. Finanzkraft in vH 101,50 99,98 101,70 96,50 103,10 96,40 96,40 100,50 97,20 94,20 100,00

des Linderdurch-

schnitts nach LFA o
8. Beitrige (-) und -3.261 0 -5.888 0 -4.286 0 0 0 0 13.435 -13.435 ®
Zuweisungen (+) !
nach §10 3)FAG

9. Beitrdge (-) und -3.261 54.466| -1.506.873| 1.293.308| -1.842.402 661.438 403.642| 428.148 0 511.534] -3.352.536
Zuweisungen (+) 3.352.536
insgesamt

10. Beitrige (-) und Zu- 0,19 4,67 -149,56 171,96 -313,52 171,71 151,71 396,88 0,00 747,43 -53,49
weisungen (+) je EW 53,49

11. Finanzkraft in vH 101,50 99,98 101,60 96,50 103,10 96,40 96,40 100,50 97,20 94,60 100,00

Quelle: Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Zweite Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwi-
schen Bund und Lindern im Ausgleichsjahr 1992, BR-Drs. 920/94 vom 10. Oktober 1994, Bonn
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Anhang 5: Die Entwicklung des Gesamtvolumens der Bundeserginzungszuwei-
sungen und die Aufteilung auf die Empfingerlinder seit 1967 in Mio. DM

BY | HB | NI | RP | sL | sH |[NRW]Gesamt
1967 | 40,0 0,0 1050 55,0 20,0 40,0 0,0 | 260,0
1968 | 90,0 0,0 1430 750 27,0 550 00 | 390,0
1969 | 40,0 0,0 73,0 380 13,0 260 0,0 | 190,0
1970 [ 18,0 0,0 38,0 22,0 6,0 160 00 | 100,0
1971 [ 18,0 0,0 380 22,0 6,0 160 00 | 100,0
1972 [120,0 0,0 203,0 113,0 32,0 82,0 00 | 550,0
1973 [120,0 0,0 203,0 113,0 32,0 82,0 0,0 | 550,0
1974 [167,3 0,0 283,2 158,1 44,5 1144 00 | 7675
1975 [176,8 0,0 2993 167,1 47,1 120,9 0,0 | 811,2
1976 [191,2 0,0 323,6 180,6 509 130,6 0,0 | 876,9
1977 [205,0 0,0 3470 1937 54,5 140,1 0,0 | 940,3
1978 [239,6 0,0 405,5 2264 63,7 163,8 0,0 |1.099,0
1979 2753 0,0 466,1 260,22 73,3 1882 0,0 |1.263,1
1980 [305,6 0,0 517,2 2887 81,3 2089 0,0 |1.401,7
1981 [319,8 0,0 541,22 302,2 851 218,55 0,0 |1.4668
1982 [319,5 0,0 540,9 301,9 850 2184 0,0 |1.465,7
1983 [336,7 0,0 568,55 317,6 1350 230,3 0,0 |1.588,1
1984 |344,7 0,0 5684 326,5 160,8 256,9 0,0 |1.657,3
1985 [342,6 0,0 5650 3245 159,8 2553 0,0 |1.6472
1986 [290,1 88,4 555,1 320,1 160,0 253,4 0,0 |1.667,1
1987+%| 30,0 223,0 558,0 302,0 263,0 275,0 124,0|1.775,0
1988**| 0,0 258,7 913,7 477,7 307,2 380,6 70,6 |2.408,5
1989 | 0,0 229,5 1.081,5 518,1 332,0 438,2 56,5 |2.655.8
1990 | 0,0 256,4 1.299,0 561,7 3653 513,3 2.8 |2.998.5
1991 | 0,0 288,6 1.559.2 677.6 403,2 603,4 00 |3.532,0
1992*| 0,0 428,6 1.474,7 720,6 4650 573,0 0,0 |3.661,9

* Fir Bremen und Nordrhein-Westfalen gewihrte das Bundesverfassungsgericht in seinem
Urteil 1992 einen Nachteilsausgleich von 267,5 Mio. DM bzw. 15,5 Mio. DM, die fiir 1992
angesetzt sind.
** EinschlieBlich Nachteilsausgleich: NRW (75 Mio. DM fiir 1987), HB (100 Mio. DM fur
1987 und 1988)

Quelle: Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Vorlage an den
Haushaltsausschu8 und FinanzausschuB des Landtages zu den Grundziigen des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs, 9. Januar 1991; Bundesministerium der Fi-
nanzen, Finanzbericht 1994, S. 147 eigene Darstellung



Anhang 6: Aufteilung des Zuweisungsvolumens des bundesstaatlichen Finanzausgleichs im Finanzaus

eichsjahr 1992

NRW BY BW NI HE RP SH SL HH HB B' Gesamt
Lohnsteuer- -1.648.029] 492.750] -1.357.778] 2.391.176] -1.131.750| 2.122.028] 1.731.295 82.004| -3.858.347 -912.176] -72.769 -7.900.051
zerlegung 7.900.051
Korperschaft- 224.513] 146.016] -414.114] 568.642 -659.288] 269.904| -173.200 26.493] -609.166 55.622| 394.477 -1.770.718|
steuerzerlegung 1.770.718
Umsatzsteuer- -160.329 0 -91.857 0 -53.571 0 0| 327276 -15.273 -6.240 0 -327.275
vorwegausgleich 327.275
Landerfinanz- -3.261|  54.466| -1.506.873| 1.293.308| -1.842.402| 661.438]  403.642| 428.148 0| 511.534 0| -3.352.536
Jausgleich i.e.S. 3.352.536
Bundesergiin- 0 0| 0| 1.474.700 0| 720.600 573.000]  465.000 0| 428.600 0 3.661.900
Zungszuweisun-
en

Gesamt -13.350.580 .
absoluter Wert 17.012.480) ~

-1.587.106] 693.232] -3.370.622| 5.727.826] -3.687.017| 3.773.970| 2.534.737| 1.328.921| -4.482.786 77.340f 321.708 -13.127.531 i:

14.457.734

Gesamt je Ein- -90,25 59,40 -334,55 761,56 627,42 979,70 952,70 1231,88{ -2675,99 113,01 148,73
wohner

* Differenz ergibt sich aus den Bundeserginzungszuweisungen
** Die Addition nach Spalten und Zeilen ist nicht summengleich, weil Salden addiert werden.

' West-Berlin

Quelle: Deutscher Bundesrat (Hrsg.), Zweite Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwi-
schen Bund und Lindern im Ausgleichsjahr 1992, BR-Drs. 920/94 vom 10. Oktober 1994, Bonn, eigene Berechnungen
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Anhang 7: Leistungen aus dem Bundeshaushalt an die Linder (Mischfinanzie-
rungen) in Mio. DM

Jahr | Gemeinschaftsauf- | Zusammenwirken von | Fmnanzhilfen nach | Geldleistungs- | Insgesamt | Brutto
aufgaben nach Art. | Bund und Landern nach|  Artikel 104 a gesetze nach sozial-

91a GG Art. 91b GG Absatz 4 GG Art. 104a (3) GG produkt

1982 2.190 3.294 5.569 9.333 20.385 1.590
1983 2.613 3.440 5.380 9.059 20.491 1.676
1984 2.636 3.579 5.745 7.506 19.465 1.763
1985 2.668 3.724 5.109 7.946 19.447 1.835
1986 2.827 3.458 5.289 9.895 21.469 1.936
1987 2.850 4.250 5.648 11.225 23972 2.003
1988 2.875 3.632 4.233 10.847 21.588 2.108
1989 3.182 4.670 6.272 11.666 25.790 2.249
1990 3.335 4917 12.165 13.757 34.174 2.449
1991 6.303 5219 8.268 17.008 36.797 2.882
1992 7.583 5.889 9.074 22.499 45.046 3.095
1993 9.311 6.371 10.390 22.360 48.431 3.165
1994 8.072 6.331 9.169 21.445 45.017 3313
1995 7.926 6.331 15967,1*%) 21.548 35.806 3.445

*) ab 1995 einschlieBlich Investitionspauschale Aufbau Ost ab 1991 einschlieB-
lich der neuen Linder
Quelle: Bundesministerium der Finanzen 1997



Anhang 8: BeurteilungsmaBstabe fiir den Bund-Lander-Finanzausgleich nach Grossekettler (1993)

in bezug auf die Finanzausgleichs-
mafBnahmen

M2: Separierbarkeit des Instrumenten-
einsatzes
M3: Flexibilit4t der Regelungen

MafBstabgruppe Einzelmafstibe Erlduternde Stichworte
A: Eignungs- Forderung nach
maBstibe M1: Vollstdndigkeit der Regelungen Regeln zur Abgrenzung finan leichsrelevanter Einnah ; Anderung

von Ertragskompetenzen (Revisionsverfahren), Spezifikation einer Umverteilungsformel
zur Reduktion der Finanzkraftstreuung und Garantie einer relativen Mindest-
finanzkraft; Garantie der Konjunkturgerechtigkeit des sffentlichen Gesamthaushalts; Be-
Handlung der spezifischen Stadtstaatenproblematik und landesexterner Effekte;
Bewtdltigung von Finanzkrisen

Entkopplung der einzelnen Instrumente, insbesondere des vertikalen und des hori-
zontalen Finanzausgleichs

Bewahrung der Effektivitit der Losungen auch unter unginstigen Umstinden,

bspw. Zuschaltung eines Schlichtungsverfahrens bei Blockadever

B: Erforderlich-

Forderung nach Beschriinkung

Minderung von Informations-
kosten und Entschiedungsfehlern

M8: Kompatibilitat:

MO9: Strategieresistenz zur Minderung

von Blockade- und Befrachtungskosten

keitsmaBstébe: M4: der Gesetzgebungskompetenz Einfuhrung von Zuschlagrechten fur Bund und Lander, bspw. bei der
des Bundes Einkommen- und Korperschaftsteuer
MS: des Nivellierungsgrades des Absenken des Nivellierungsgrades im Vergleich zum Status-quo und
Finanzausgleichs Vermeidung einer Umkehr der Finanzkraftreihenfolge (sog. Monotonieforderung)
M6: des Umfang der Mischfinanzierung  |Beschrénkung auf das erforderliche Minimum

C: VerhaltnismaBig- Forderung nach

keitsmafBstibe M7: Wahrheit und Klarheit zur Orientierung der Einnahmenumverteilung an der Finanzkraft der Gebiets-

korperschaften pro Kopf;, klarer Ausweis der Umverteilungsvolumina, klare Trennung
des horizontalen und des vertikalen Finanzausgleichs und Anwendung

der jeweils sachgem#Ben MaBstiibe

Vertréglichkeit des Bund-Li4nder-Finanzausgleichs mit dem kommunalen
Finanzausgleich und Offenheit fur entspr de EG-Regelung

sowie Abstimmung mit der Regionalpolitik und mit Regelungen zur

Losung des Nachholbedarfs in den neuen Léndern und zur Ausfteilung

der vereinigungsbedingten Altschulden

Anwendung von Streitverhinderungsregeln, die den Strategien angemessen

sind, welche dem jeweiligen Einsatzfeld i t sind (Schlichtungsverfahren)

Quelle: H. Grossekettler, 1993, a.a.0O., S. 107

- 887 -
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Anhang 9: Axiomatischer Anforderungskatalog nach Buhl und Pfingsten (10 Ge-
bote)

1. Die fiir den Finanzausgleich zur Verfiigung stehende Finanzmasse soll genau
einmal verteilt werden. Das anrechenbare Steueraufkommen der Linder und
der BundeszuschuB sollen so umverteilt werden, daB nichts davon iibrig
bleibt. Die allokative Effizienz soll durch flankierende MaBnahmen (Aufga-
benverteilung usw.) angestrebt werden.

2. Steigt vor dem Finanzausgleich c.p. das anrechenbare Finanzvolumen einer
fiskalischen Einheit, darf deshalb nach dem Finanzausgleich kein Finanzvo-
lumen sinken.

3. Wenn c.p. die relevanten Gesamtzuschiisse der hoheren Ebene steigen, darf|
nach dem Finanzausgleich kein Finanzvolumen sinken.

4. Das Finanzvolumen einer fiskalischen Einheit darf sich nach Ausgleich nicht
andern, wenn sich lediglich das Finanzaufkommen bei den anderen ver-
schiebt, ohne sich in der Summe zu 4ndern. Damit soll eine Verschiebung
der Steuerkraft fiir die daran unbeteiligten Lander ohne Bedeutung sein.

5. Das Gesamtergebnis des Finanzausgleichsverfahrens muBl unabhingig von
der Anzahl oder Linge der Rechnungsperioden, bspw. Monat, Quartal,
Jahr,... sein. Danach spielt es keine Rolle, ob die Summe der Zuweisungen
fiir zwei Jahre getrennt abgerechnet werden oder als eine Einheit (Doppel-
haushalt) angesehen werden.

6. Fiir die Finanzvolumina nach dem Finanzausgleich darf es keine Rolle spie-
len, in welcher Reihenfolge man die n-fiskalischen Einheiten betrachet oder
zahlt. Damit bleibt eine Gerechtigkeitsforderung nach der Anonymitit des
Verfahrens gewahrt.

7. Das Anwachsen des Bedarfsindikators in einem Land (bei gleichbleibenden
Werten in einem anderen Land), darf dort nicht zu einem Sinken der verfiig-
baren Mittel fithren. Zum Beispiel: Bei einem Anstieg der Bevolkerungszahl
durch die Aufnahme von Asylbewerbern darf das Steueraufkommen und der
BundeszuschuB dieses Landes aus der gesamten Verteilungsmasse nicht
kleiner werden. Das Verfahren soll damit automatisch einen Solidarbeitrag
der anderen Liander gewihrleisten, die gegebenenfalls auf Teile ihrer Fi-
nanzmittel verzichten.

8. Das Finanzvolumen eines Landes darf sich nicht &ndern, wenn sich lediglich
die Bedarfsindikatoren unter den anderen Landern verschieben, ohne sich in
der Summe zu dndern. Damit werden Wanderungsbewegungen zwischen
den Bundeslandern angesprochen, wie dies bspw. bei Hessen der Fall war.
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9. Kein Finanzvolumen darf sich 4ndern, wenn sich c.p. die Bedarfsindikator-
werte um den gleichen Prozentsatz verdndern. Nur die relativen Anteile wie
bspw. die Bevolkerungsanteile sind fiir die Verteilung relevant.

10.Der ZusammenschluB von zwei Lindern, wie bspw. die damals diskutierte
Fusion zwischen Berlin und Brandenburg, soll durch das Finanzausgleichs-
verfahren weder zu einer finanziellen Bevorzugung noch einer Benachteili-
gung fiihren,

Quelle: H.-U. Buhl, A. Pfingsten, Eigenschaften und Verfahren fiir einen ange-
messenen Linderfinanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland, in: Fi-
nanzarchiv, N.F., Bd. 44, 1986, S. 99ff.; H. U. Buhl, Ein finanzwissenschaftlich-
methodischer Diskussionsbeitrag zur Neuordnung des Landerfinanzausgleichs, in:
Finanzarchiv, Bd. 44, 1986, S. 476ff.
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Anhang 10: Rationaler Anforderungskatalog fiir ein Landerfinanzausgleichssy-
stem nach Fuest/Lichtblau (1991)

1. Vollstindigkeit: Die Summe der Ausgleichsbetrige muB der Summe der
Ausgleichszuweisungen entsprechen.

2. Widerspruchsfreiheit. Auf keiner der Stufen des Ausgleichssystems soll es
zu Wirkungen kommen, die dem insgesamt angestrebten Ausgleichsergebnis
entgegenstehen. Ausgleichsziele diirfen nicht durch andere Teilbestimmun-
gen aufgehoben werden. Alle Anforderungen miissen gleichzeitig erfiillbar
sein,

3. Rangfolgekonstanz: Das Ausgleichsverfahren soll die relativen Randpositio-
nen in der Finanzkraft der Lander nicht verandern. Das finanzstirkste Land
bleibt das finanzstiarkste und das finanzschwichste bleibt das finanz-
schwichste (strenge Monotonie). Damit dies umgesetzt wird, diirfen die
Uberschiisse der ausgleichspflichtigen Lander nicht vollstindig abgeschopft
werden. Somit werden Anreize zur Verbesserung der Finanzkraft gesetzt.

4. Anreizkompatibilitdt. Das Ausgleichsverfahren soll die unterschiedliche Fi-
nanzkraft der Lander nur soweit nivellieren, daB bei jedem Land noch genii-
gend Anreiz zur Verbesserung der Finanzposition durch eigene Anstrengung
erhalten bleibt. Die marginale Abschopfungsquote aller Uberschiisse sollte
daher kleiner als eins sein, um dem Finanzausgleich die Wirkung einer kon-
fiskatorischen Steuer zu nehmen.

5. Stetigkeit: Zwischen den Finanzkraftpositionen der Linder vor Ausgleich
und den daraus abgeleiteten Ausgleichsbetriigen soll ein stetiger funktionaler
Zusammenhang (Tarif) bestehen, um willkiirliche Spriinge im bisherigen
System zu vermeiden. Damit sollen die Ausgleichsverpflichtungen propor-
tional zur steigenden Finanzkraft zunehmen wie auch umgekehrt und keine
progressive Abschopfung erfolgen.

6. Transparenz: Die einzelnen Ausgleichsregeln und ihr Zusammenspiel sollen
klar durchschaubar und eindeutig sein. Damit wird auf die verschiedenen
Teilausgleichsschritte und Garantieklauseln abgezielt, die jeweils auf ande-
ren Bemessungsgrundlagen basieren.

7. Raumliche Allokationseffizienz: Das Bemessungssystem der horizontalen
Finanzausgleichsleistungen soll geeignet sein, raumliche Spillover-Effekte zu
internalisieren und damit zu einer effizienzsteigernden raumlichen Fiskala-
quivalenz beitragen.

8. Distributive Effektivitdt. Das Ausgleichssystem soll zu einer angemessenen
Ausstattung aller Lander mit Finanzmitteln und damit zur Schaffung und Er-
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haltung einheitlicher Lebensverhiltnisse im gesamten Bundesgebiet beitra-
gen.

Quelle: W. Fuest, K. Lichtblau, Finanzausgleich im vereinten Deutschland, in:
Beitrage zur Wirtschafts- und Sozialpolitik, hrsg. vom Institut der deutschen
Wirtschaft, Heft 192, Kéln, 1991, S. 12ff.
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Anhang 10a: Anforderungen an eine gesetzliche Regelung des Landerfinanzaus-
gleichs nach Lenk (1993)

Ebene 1 Normative Anforderungen

VerfassungsmiBigkeit |Die Bestimmungen der Regelung diirfen nicht gegen die Verfassung verstoBen. Sie missen
deren allgemeine Vorgaben und Anforderungen sowie die speziellen Bestimmungen der Fi-
nanzverfassung erfiillen.

EG-Rechtsvertrig- Die Bestimmungen der Regelung dirfen nicht gegen die EG-rechtlichen Normen verstoBen,

lichkeit soweit die bundesdeutsche Verfi g nichts anderes erfordert

Kompatibilitit Bei der Ausgestaltung einer Regel sollte, soweit wie unter Beachtung der unmittelbaren
Regclungsznele méghch auf Ziele und Wirkungen anderer gleichrangiger oder untergeordneter
Regelungen Rucksicht g werden und eine gréBtmogliche Vertritglichkeit her-

_|gestellt werden.
Ebene 11 Anforderungen an die Axiomensysteme
Vollstindigkeit Die Anforderung eines Regelungsgebi (hori le Vollstindigkeit) kann beim LFA als

gegeben angesechen werden.
Die vertikale Vollstandigkeit liegt vor, wenn kein Sachverhalt denkbar ist, der von der Re-

gelung nicht erfaBt ist und/oder fir Tatbestdnde und/oder Rechtsfolgen nicht aus-
ichend konkretisiert sind.
Widerspruchs- Es ist keine Situation denkbar, in welcher die Anwendung eines Teils der Regelung einen
freiheit VerstoB gegen ig: einen and Teil der Regelung zur Folge hatte.
Unabhdangigkeit Die Regelung sollte keine Aussagen enthalten, die sich logisch aus den anderen Aussagen der
Regelung ableiten 148t
Ebene 111 Durchfiihrungstechnische Anforderungen
Geeignetheit Die Regelung insgesamt und jede ihrer Besti gen muB geeignet sein, dem Normzweck
erecht zu werden.
Praktikabilitit Die Regelung muB von den betroffenen Rechtsanwendemn unter Nutzung der zur Verfligung

zu stellenden Hilfsmitteln durchgefuhrt und bewitltigt werden kénnen. Die OrdnungsmiBigkeit
von Ausfiihrung und Ergebnissen muBl nachpriifbar sein.

Transparenz Die Bestimmungen der Regelung sollen so aufgebaut und formuliert sein, daB sie und ihre
Folgen fur einen méglichst groBen Kreis von direkt und indirekt Betroffenen verstindlich

und durchschaubar sind.

Instrumentelle Bel der Regelung soll gewihrleistet sein. daB der Zweck der Norm mit den am besten ge-
und institutionell g Instrumenten und institutionellen Voraussetzungen erreicht wird.

Effizienz

Kostengiinstig- Die Regelung soll so gestaltet sein, daB die durch sie verursachten Kosten so niedrig

keit wie moglich sind und vermeidbare Kosten ganz vermieden werden.

Ebene 1V Anforderungen an das Verfahren

(strenge) Monotonie |Die Reihenfolge der Bundeslinder bezuglich ihrer Finanzkraft pro Einwohner darf durch
den LFA nicht (verkehrt) werden.

Stetigkeit Geringe Anderungen der unabhingigen Variablen x diirfen nur zu germgen Anderungen
der Funktion y fuhren, so daB das Kurvenbild hi d erscheint

geringe Sensi- Die Forderung nach geringer Sensitivitit soll sicherstellen, daﬂ es nicht zu abrupten

tivitdt Anderungen im Ergebnis des Lianderfinanzausgleichs kommen kann, wenn nur gering-
fugige Anderungen der A gsgroBen vorliegen.

Harmonisierte Fest- Die Festlegung von Ausgleichsbeitrdgen und Ausgleich gen mub aufe der abge-

legung von Beitrigen [stimmt erfolgen.

und Zuweisung

Periodenunab- Die Summe der Ausgleichsleistungen (Beitrdge und Zuweisungen) der Teilperiodc

hingigkei muB der Ausgleichsleistung fiir die Gesamtperiode beliebig: L&nge

Finanzpolitischer Die Regelung sollte die Méglichkeit bieten, ein Umverteil B innerhalb eines vorgege-

Gestaltungsspiel- benen Rahmens zu variieren.

raum

Hinweis: Die fett hervorgehobenen Kriterien stellen unabdingbare Eigenschaften dar, die an-
deren Kriterien

Quelle: Th. Lenk, Reformbedarf und Reformméglichkeiten des deutschen Fi-
nanzausgleichs: Eine Simulationsstudie, Schriften zur offentlichen Verwaltung
und offentlichen Wirtschaft, 1. Auflage, Baden-Baden, 1993, S. 239
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Anhang 11: Finanzausgleichsleistungen nach Einbeziehung der neuen Linder in
1990

Umsatzsteuer- | Lénderfinanz- Gesamt
vorwegausgleich | ausgleichi.e.S. absolut relativ
in Mio. DM in Mio. DM | in Mio. DM |DM/Einwohner

NRW -3.282 -5.023 -8.305 -496
BY -2.153 -2.457 -4.610 -411
BW -1.846 -5.290 -7.136 =742
NI 0 277 =277 -38
HE -1.087 -3.088 -4.175 -738
RP -363 -216 -579 -156
SH 0 -147 -147 -57
SL 0 76 76 71
HH -313 -2.021 -2.334 -1.432
HB -129 264 135 201
B 896 4.648 5.544 1.631
neue Linder 8.277 13.711 21.988 1.479
Gesamt 9.173 18.699 27.872 354

Quelle: W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 36



Anhang 12: Verinderung der Finanzkraftreihenfolge im Finanzausgleichsjahr 1990

FK vor LFA' zu Durchschnitt |[FK nach LFA? zu Durchschnitt |korr. FK’ vor LFA zu AMZ korr. FK> nach LFA zu AMZ

v.H. | Rang v.H. | Rang v.H. | Rang v.H. | Rang
NRW 117,7 4 101,8 6 119,9 4 103,7 3
BY 113,8 6 100,7 7 117,0 7 103,5 4
BW 127,8 2 103.7 3 131,0 1 106,6 1
NI 96,0 9 94,8 9 98,4 8 97,2 6
HE 127,1 3 103,4 5 130,3 2 106,1 2
RP 1043 7 99,3 8 107,1 6 102,0 5
SH 97,2 8 95,4 10 100,2 7 98,3 7
SL 88,7 10 91,0 11 91,0 9 93,3 8
HH 157,5 1 111,6 3 120,0 3 84,4 12
HB 117,5 5 123,9 1 88,1 10 93,1 9
B 68,6 11 120,8 2 52,9 11 93,1 9
neue Linder 43,5 12 90,7 12 44,4 12 93,0 11
Gesamt 100,0 100,0 100,0 100,0

FK vor LFA = Steuern nach dem Aufkommen, Forderabgabe, Umsatzsteuer nach Pro-Kopf-Verteilung, Gemeindesteuern nach LFA-Satz
2 FK nach LFA = FK vor LFA minus/plus LFA Transfers
3 korr. FK = FK minus Hafenlasten
Quelle: W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 39

- S6C -
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Anhang 13: Gesamtbelastung der alten Bundesldnder durch Einbeziehung der
neuen Linder in das bisherige Finanzausgleichssystem 1990

Gesamt- Quote' relative relative FK relative
transfer Quote® vor LFA® Belastung’
in Mio. DM in % in % in % in %
NRW -7.772 -12,08 98,29 101,72 96.63
BY -4.574 -11,19 91,05 98.46 108,13
BW -4.263 -10,89 88,60 110,00 80,55
NI -3.047 -13,56 110,33 83,41 132,28
HE 22511 -10,93 88,93 109,64 81,11
RP -1.072 -8,65 70,38 90,43 77.83
SH -981 -12,09 98,70 84,35 116.67
SL -560 -18,36 149,39 77,04 193,91
HH -2.265 -27,76 225,87 135,27 166,98
HB -487 -19,33 157,28 101,65 154,73
Gesamt -27.532 -12,29 100,00 100,00 100,00

Nettotransfer zu Finanzkraft (FK) ohne neue Lander und vor LFA
? Relative Abweichung zur durchschnittlichen Quote mal 100
? Tatsichliche zu durchschnittlicher FK vor LFA ohne neue Linder. Die Finanzkraft ergibt sich
als Summe der Steuern nach dem Aufkommen, Forderabgabe, Umsatzsteuer nach Pro-Kopf-
Verteilung und Gemeindesteuern nach LFA-Ansatz
* Ergibt sich durch Division der Spalte (3) durch Spalte (4)
Quelle: W. Fuest, K. Lichtblau, 1991, a.a.0., S. 36
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Anhang 14: Die Aufteilung der finanziellen Leistungen des Fonds Deutsche Ein-
heit in Mrd. DM

40

5+

30 +

25+

20 ¥ B Lander

M Bund
H Kredit

1991 1992 1993 1994

Quelle: eigene Darstellung
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Anhang 15: Steuereinnahmen der alten und neuen Linder (incl. Gemeinden) in
DM je Einwohner von 1991-1994 nach den Festlegungen des Einigungsvertrages

6.000 - i
M Steuereinnahmen pro Kopf (West) |

5.000 4+ M Steuereinnahmen pro Kopf (Ost)

g 4.000

|
g 3.000 |
E 2.000 - .
[ |

1991 1992 1993 1994

Quelle: G. Milbradt, a.a.0., S. 309, eigene Darstellung
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Anhang 16: Finanzielle Auswirkungen bei einer Einbeziehung der neuen Linder
(mit Berlin) in den Umsatzsteuerausgleich und in den L#nderfinanzausgleich
i.e.S.! im Finanzausgleichsjahr 1992 in Mio. DM

Linder Unsatstaerasgleich Linderfinanzausgleich | Zusommen

Alte Liinder

NRW -8 372 364 0 5255 5255 -8 -8.967 -8.8%9
BY 0 241 2441 0 3139 3139 0 -5.580 -5.580
BW 675 204  -1419 2570 6243 3613 3245 8337 -5.092
NI m 0 E)\ 172 594 2366 2743 -5%4 -3337
HE =397 -1.231 834 -1478 372 224 -1875 4953 3.0
RP 0 414 414 588 -309 897 588 -3 -1.311
SH 0 -144 -144 557 217 -T14 557 -361 918

SL 29 0 -299 406 4 -362 705 4 661

HH -114 -353 -239 0 1249 1249 -1M4 -l1.602 -1.488
HB 6 -146 -140 5 308 417 719 162 -557

GESAMT 0 -10.535 -10.535 0 20376 -20.376 0 -30911  -30911
neve Liinder

SC 0 325%9 3259 0 4971 4971 0 8230 8230
SA 0 1.967 1.967 0 299 299 0 4.966 4.966
TH 0 1.787 1.787 (1] 2725 2725 0 4512 4512
BR 0 1.758 1.758 0 2,681 2,681 0 4439 4439
MV 0 1.309 1.309 0 1.996 1.99%6 0 3305 3305
B 0 455 455 0 5.005 5.005 0 5.460 5.460
GESAMT 0 10535 10535 0 20377 20377 0 30912 30912

! Berechnungen auf der Basis der Steuerschéitzung vom Mai 1991 nach geltendem Finanzaus-
gleichsgesetz ohne Einnahmen aus dem Fonds Deutsche Einheit
Quelle: Finanzministerium Baden-Wiirttemberg, Berechnungen vom 6.9.1991
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Anhang 17: Bereinigte Gesamtausgaben der Lander von 1988-1997 in Mio. DM

BEREINIGTE 1988 19891 1990  1991] 1992 1993] 1994 1995| 1996 1997
AUSGABEN

BW 56.897 58500 63203 69.344 73484 75380 74.300 77.832 77309 75.656
BY 62.713 66.018 70.031 75.869 83.001 84.364 86264 90.800 92479 91.583
HE 35978 37.761 40222 42367 45912 48.105 47981 48812 51.088 49.949
NI 40376 42348 45315 49.181 53.098 54.968 56.461 57.007 56221 55.516
NRW 96.637 101.696 109.144 115.819 125.081 130.133 133.213 138.768 138.617 139.883
RP 20.175 20936 22355 24.116 25766 26.701 27233 27.829 28.868 28.819|
SL 6337 6640 698 7423 7864 8163 8221 8298 8431 8242
SH 14957 15501 16.606 18.071 19.171 19.514 20.042 20.752 20.635 20.611
HB 5759 6060 6354 6988 7634 7651 7675 778 7836 7871
HH 12675 13.040 14076 15.123 16207 17.031 17.506 17.728 18.492 18.358
BR 14328 20870 22.197 23.062 23.386 23.574 23.236
MV 10388 14.957 16.082 16.951 17.300 18.027 17.413
SC 23617 34969 36.699 38.526 40.998 41451 38.906)
SA 15200 22372 23.729 24.103 25.095 24.634 25340
TH 13.341 19344 21591 22532 22294 22781 22236
B 22283 23762 24828 35637 38388 41.111 41410 43.194 42.661 41.899)
GESAMT 374.787 392.262 419.120 536.812 608.118 633.419 645.480 667.882 673.104 665.518|

Quelle: Finanzbericht 1999; Statistisches Bundesamt, Vierteljahrliche Kassener-
gebnisse der offentlichen Haushalte, 4. Vj. und das Jahr 1995, 1996 und 1997,
Fachserie 14, Reihe 2
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Anhang 18: Verianderung der bereinigten Gesamtausgaben der Léander von
1989-1997 in vH.

BEREINIGTE 1989 1990  1991] 1992 1993] 199 1995 1996] 1997
AUSGABEN

BW 28 3.0 9.7 6,0 26 14 43 0,7 21
BY 53 6,1 83 94 1,6 2,3 53 1,8 -1,0
HE 5,0 6,5 53 8.4 438 0,3 1,7 47 272
NI 49 7.0 8,5 80 35 2,7 1,0 14 -1,3
NRW 52 73 6,1 8.0 40 24 42 0,1 0,9
RP 38 6.8 79 638 3,6 2,0 22 37 0.2
SL 43 5.2 6,3 59 38 0,7 0,9 1,6 22
SH 36 7.1 88 6,1 1.8 2,7 35 0,6 0,1
HB 5,2 49 10,0 9.2 0,2 0.3 1,5 0.6 0,4
HH 2,9 79 74 72 5,1 28 1,3 43 0,7
BR 45,7 6,4 3,9 1,4 08 14
MV 44,0 75 54 2,1 42 3.4
e 48,1 49 5,0 6,4 1,1 6,1
S-A 472 6,1 1,6 41 1,8 2,9
TH 450 116 44 1,1 2,2 2.4
B 6,6 45 435 7.7 7.1 0,7 43 -1,2 18
GESAMT 47 6.8 28,1 13,3 42 1,9 3,5 0,8 -1,1

Quelle: Finanzbericht 1999; Statistisches Bundesamt, Vierteljahrliche Kassener-
gebnisse der offentlichen Haushalte, 4. Vj. und das Jahr 1995, 1996 und 1997,
Fachserie 14, Reihe 2
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Anhang 19: Entwicklung der Finanzierungssalden in Ostdeutschland von 1993-
1996 in Mrd. DM

1993 | 1994 | 1995 | 1996
Gemeinden (Ost) -4 -10,5 -20,5 =22
Linder (Ost) =22 -33 -63 -64
Gemeinden (W est) -2,5 0 4 8,5
Linder (West) -5 4,5 14,5 25
Bund -40 -30 -26 -21
Offentlicher -93,5 -79 -60 -60
Gesamthaushalt

Quelle: Bundesministerium fiir Finanzen, Finanztableau vom 26. Mai 1992, ab-
gedruckt in: O.-E. Geske, Der ProzeB der finanzwirtschaftlichen Verselbstindi-
gung der ostdeutschen Gemeinden, S. 12 (Manuskript), erschienen in: Kommunen
vor neuen Herausforderungen, Festschrift fiir W. Noll zum 65. Geburtstag, Studi-
en zu Finanzen, Geld und Kapital, Bd. 5, hrsg. von E. Lange, W. Brentsen, U.
Ebert, 1996, Berlin



Anhang 20: Synopse zu den verschiedenen Modellvorschligen einer Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs von

Bund und Lindern

heitlichen Verfahren durch-
gefdhrt

2. Zuweisungen an finanz-
schwache Lander
Fehlbetrage bis 92% der
AM: 100%

Fehlbetrage zwischen 92%
und 100% der AM: 75%
Mindestfinanzkraft: 98%

den neuen Landern einen Be-
trag von 10 Mrd. DM im Rah-
men des Fonds Deutsche Ein-

heit zur Verfogung
2. Der Landerfi

sungsproze bei der Inte-
gration der ncuen Lander
ist bei einer Schwelle von
85% der durchschnittlichen
Fi Lraft

gleich verlauft getrennt wie
bisher
3. keine Anderung der Lan-

hl (ent-
sprechender Anpassung
der Einwohnerzahlen) be-
endet

mit 100% einberechnet

2. Zuweisungen an finanz-

schwache Lander

Fehlbetrage bis 95% der

AM: 100%

Fehlbetrage zwischen
95% und 100% der

AM: 50%

den mit 100% cinberech-
net
2.2 an fi-

Baden-W drttemberg l Bayern l Hessen l Bremen I Saarland I Rheinland-Pfalz I Bund
vertikaler des Bundes Beteiligung des Bundes Fortfdhrung des Fonds keine keine keine keine Erhohung des
durch Erhoh des Lan-  durch Erhdhung des Lan-  Deutsche Einheit mit 30 Mrd. Auffallung der neuen Lan- Landeranteils an der
deranteils an der Umsatz-  deranteils an der Umsatz-  DM/jahrlich der auf 97% der bundes- Um satzsteuer
steuer um 3 Prozentpunkte steuer um 8 Prozentpunkte Fortfohrung des Gemein- durchschnittlichen Finanz- Anteil in Hohe von
[von 37% auf 40 % von 37% auf 45% schaftswerks Aufbau Ost mit  kraft (einschl. der Gemein- 25% an den Aus-
(1995:ca. 7,5 Mrd. DM) (1995:ca. 20 Mrd. DM) zzgl 15 Mrd. DM pro Jahr den) nach dem Lander- gleichszahlungen im
Anteil in Hohe von 50% Berlin-Hilfe von 6,682 Mrd. finanzausgleich Landerfinanzaus-
an den Ausgleichszah- DM Zusatz: Bildung eines *Soli- gleich (Fehlbetrags-
lungen im Landerfinanz- daritats-Fonds Ost” zur Til- zuweisungen)
ausgleich (Fehlbetragszu- gung der Altschulden der
weisungen) neuen Lander (Laufzeit:
30 Jahre)
Umsatzsteuer- Verteilung des Landeran-  VorabaufTallung auf 92% Verteilung der Landeran-  Verteilung der Land kraftb v g der Lander-
verteilung unter teils am Ul der L vor der teile an der Umsatzsteuer  teile an der U Ui leich  anteile an der Umsatz-
den Lindern kommen zu 100% nach Um satzsteuerverteilung zu 100% nach Einwohnern zu 100% nach Einwoh-  entfallt steuer zu 100% nach
Einwohnern Verteilung des Wegfall der Erganzungs- nern Verteilung der Lander-  Einwohnern
entfal- Um 1k anteile anteile an der Umsatz-
len zu 100% nach Einwohnern steuer zu 100% nach Ein-
wohnern
Wegfall der Erganzungs-
anteile
Vorabauffillung keine keine keine keine Vorab der \4 der keine
an finsnzschwache neuen Lander auf 85% neuen Lander auf 8
Linder der b hnil der b hnil
lichen Finanzkraft (Lan- lichen Finanzkraft (Lan-
der einschl. Gemeinden) der einschl. Gemeinden)
nach der U - nach der U -
verteilung verteilung
L 1. Fi leich unter 1. Fi leich wird 1. Vorschlag cines begrenz- 1. Neugestaltung des Aus- 1. Finanzausgleich wird 1. Fi ich wird 1. Fi leich
gleich den Landern und die Ge-  unter der Einbezich der ten Landerfi i leich: hani durch unter den Landern wie unter den Landern wic  und dic Gewahrung
wahrung von Fehlbetrags- neuen Lander d far einen Ub einen Gewich faktor, bisher hrt; die Ge- bisher t; die von Fehlb BEZ
BEZ werden in cinem ein- fortgefahrt d.h. die alten Lander stellen  die Schranke der Anpas- ind. werden G inds wer-  erfolgt in einem ein-

heitlichen Verfahren
2. Zuwcisungen an
fi hwache Lan-

nanzschwache Lander
Fehlbetrage bis 100%

der AM: 65% (Proporti-
onaltarif

3. Beitrage der finanzstar-

derfinanzausgleichssyste- 2. Zuweisungen an finanz- Mindestfinanzkraft: 97,5% ken Lander

der

Fehlbetrage bis 85%
der AM: 100%
Fehlbetrage zwischen
85% und 100% der

AM: 66,66% jedoch

- €0t -
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3. Beitriige der finanzstar- matik schwache Linder Fehlbe- 3. Beitrige der finanzstar- Uberschilsse fiber 100% hdchstens bis 99%
ken Lander trige bis 100% der AM: ken Lander der AM: 65% (Proporti- der Ausgleichsme8-
Finanzienng der Aus- 80% (Proportionaltarify  Uberschasse bis 105%  onaltarif) zahl
gleichzuweisungen zur 3. Beitriige der fmanzstarka der AM: 0% 4. Keine Land: Mindestgarantie:95%
Haifte van den finanzstar- Lander Ubersch dber  Ubersch isch: garantie nach §10(3) 3. Beitriige der finanz-
ken Lindem innerhalb des 100% der AM: 80% (Propor 105% und 115% der FAG starken Linder
LFA und zur Halfte durch tionaltarif) - 50% 5. Keine Anrechnung ~ Finanzierung der
BEZ des Bundes 4. Keine Landersteergaran- Uberschisse 0ber 115%  der Hafen! Ausgleichszuwei
Abschépfung der Finanz- tienach §10(3) FAG der AM: 100% gen 21 25% durch
kraft zwischen 37,5% und 4. Keine Lindersteuer- den Bund (Fehlbe-
50% der Oberdurch- garantie nach §10(3) FAG trags-BEZ) und zu
schnittlichen Finanzkraft 5. Keine Anrechnung der 75% durch die finanz-
(linearer Tarif) Hafenlasten starken Linder
"Tote Zone" entfallt Abschpfing der
4. Keine Landersteuer- 4. Keine Landersteuer- Oberdurchschnitt-
garantie nach §10(3) FAG garantie nach §10(3) FAG lichen Finanzkraft mit
. Berlicksidtigung van einem einheitlichen
Hafenlasten und Einwoh- Tarif van 63,8% (1995)
nergewichtung und 63,0% (1996) (=
Proportionaltarif)
4. Keine Lindersteuer-
garantie nach §10(3)
FAG
5. Keine Anrechnung
der Hafenlasten
Bundesergii g |BEZ zum Ausgleich von  keine Aussage zu BEZ keine Aussage zu BEZ Einbezichung der neuen  keine Aussage 2u BEZ ~ Bund gewshrt den Bund gewshrt den
16 Sanderbedarfen (Haus- Lander und des Landes neuen Linder zusitzlich neuen Landem Sonder-
haltsnotlagen, Kosten po- Berlin in die Fehlbetrags- Sonder-BEZ und Finanz- bedarfs-BEZ einschl.
litischer Fohrung) werden BEZ hilfen Berlin
weiter gewahrt finanzschwachen alten  Bund gewshrt Uber-
neue Linder werden in die Lindem werden Uber-  gangs-BEZ fur die bis-
Verteilung der Fehlbe- gangs-BEZ gewahrt herigen BEZ-Empfiin-
trags-BEZ einbezogen gerlander
- Verfassungsinderung i Verfs denung Verfassungsiinderung, Vafassmgsindenng Ver " Ver gstnderung
konformitiit lnawcndig natwendig dig dig natwendig dig
Valumen Das Transfervolumen Das Transfervolumen Das Transfervolumen Das Transfervolumen Des Transfervolumen Das Tansfervolumen Das Transfervolumen
betrigt 32,6 Mrd. DM, der betriigt ca. 30 Mrd. DM, 55,9 Mrd. DM; die Lasten sol- betragt 32,3 Mrd. DM, der  betragt ca. 41,5 Mrd. DM; betrigt 60 Mrd. DM; der betrigt rd. 28 Mrd.
Bund tréigt 72% (23,5 Mrd. die der Bund zu Zweidrittel len im Verhaltnis 2:1 fir Bund Bund trigt 60% (20,2 Mrd.  der Bund trig 54% Bund trigt mit 44 Mrd. DM, der Bund trag
DM) und die Lander 28% (20 Mrd. DM) und die Lin- und Lander aufggeteilt werden DM), die Linder 40% (22,4 Mrd. DM), die Lan- DM rd. 73% und die 7,2 Mrd. DM 26% und
(9,1 Mrd. DM) der zu Eindrittel (10 Mrd. (12,1 Mrd. DM) der 46% (19,1 Mrd. DM) Linder mit 16 Mrd. DM die Linder mit 20,8
DM) finanzieren rd 27% Mrd. DM 74%

Quelle: eigene Darstellung




Anhang 21: Verianderungen einer Einbeziehung der neuen Lander (einschl. Berlin) in den bundesstaatlichen Finanzaus-
gleich gegeniiber dem status quo in DM/Einwohner

w| BY [BW| N[ HE|r| si| | #H| B |aeme] N| sT| ]| B| W[ E [zsmm

A0 150 8 1P 0 16 -6 28 219 -3BS | -145 || 183 1877 187 183 187 138 1787
12 8 19 -1 2001 B -2 22 18 -135| -139 | 202 2046 2005 191 2047 162 1996
42 414 41 01 50 20 || 1974 2016 1974 199 2016 1707 1931
26 19 2297 S -2 30 42 -1 2P -l | -197 | 1818 182 180 187 186 1532 1783
R B B -0 54 S5 -2 10 M6 35| 300 | 2346 2436 2448 2321 2437 1921 2300
35 38 46 3B 3% 37 28 483 SB 613 | 337 | LB 1653 1613 1599 1653 1238 1549

Sm.sqﬂ 40 439 S8 312 530 -2 2 SIS 43R 51 444 159 164 184 150 164 1201 1519
" mit Lindersteuergarantie nach §10,3 FAG

13436 ohne Lindersteuergarantie nach §10,3 FAG

Quelle: Arbeitsgruppe "Finanzreform 1995", Neuregelung des Landerfinanzausgleichs - Synopse iiber die Annahmen, und
Ergebnisse der vorliegenden Modelle -, 1. Oktober 1992; Berechnungen des saarlindischen Finanzministeriums,
16.9.1992

LELERY:
%
2
:
2
8
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Anhang 22: Uber- und unterdurchschnittliche Belastungen der einzelnen Liander nach den Modellvorschligen von Bund
und Lindern in vH.

alte Lander neue Lander
NW [ BY [BW [ NI | HE [ RP [ SH| SL [HH|[HBf SN J sT | TH [ BB | MV | BE

Modelle
BW! 1,172 1,034 0572 1,234 0,345 0938 1,145 1,814 1,510 2,310 1,026 1,050 1,028 1,020 1,050 0,861
BY? 1,022 0,705 1,432 0,993 1,446 0,525 0,806 1,597 -0,129 0971 1,029 1,051 1,030 1,023 1,052 0,849
HE® 0,729 0,654 1,015 1,576 1,026 1,494 1,539 1,602 0,747 2,082( 1,022 1,044 1,022 1,015 1,044 0,884
HB* | 1,147 1,010 1,508 0259 1467 0,152 0213 0,807 1,416 0,822 1,020 1,050 1,032 1,025 1052 0,859
SL? 0913 0,803 1,822 0,327 1,858 0,307 0,362 -0,032 1,767 0,761} 1,020 1,059 1,064 1,009 1,060 0,835
Bund® 1,053 0973 1,027 0899 0967 0,703 0,766 1,344 1493 1819f 1,038 1,067 1,041 1,032 1,067 0,799

status quo’| 1,104 0,989 1,189 0,703 1,194 0,509 0,637 1,160 0973 1,264 1,039 1,069 1043 1034 1069 0,791

" mit Landersteuergarantie nach §10,3 FAG

13456 5hne Landersteuergarantie nach §10,3 FAG

Quelle: Arbeitsgruppe "Finanzreform 1995", Neuregelung des Landerfinanzausgleichs - Synopse iiber die Annahmen, und

Ergebnisse der vorliegenden Modelle -, 1. Oktober 1992; Berechnungen des saarlindischen Finanzministeriums,

16.9.1992; eigene Berechnungen

- 90¢ -



Anhang 23: Gewichtete Stimmenanteile der einzelnen Modellvorschlige von Bund und Landem - ein polit-6konomisches
Modell

alte Liinder gewichtete Stimmen- neue Linder g:wdelmmgmdﬂc
NW|BY|BW|M[I-E|RP|SH|SL|H-[|]-BaﬁleaheLm m|Sr|'lH|B3|MV|B:‘.nulcml.m:h
Modelle
BW |10 021 -257 141 262 025 058 244 153 393 5,70 0,10 020 0,11 0,08 0,15 0,56 0,09 5,61
BY |0I3 -1,77 259 004 1,78 -190 078 1O -339 0,09 -1,67 0,12 021 0,12 0,09 0,16 0,60 0,09 -1,75
HE' |-1,63 207 009 346 0,10 198 216 1,81 076 325 838 009 0,18 0,09 006 013 0,46 0,08 830
HB' [088 006 305 445 187 339 -315 0,58 125 053 499 008 020 0,13 0,10 0,16 0,56 0,10 -5,09
SLP |052 -1,18 493 404 343 277 -255 3,10 230 072 422 008 024 026 0,04 0,18 0,66 0,13 435
Bind® | 032 016 016 061 0,13 -1,19 094 108 148 246 243 015 027 0,17 0,13 020 0,80 0,11 231
msq,n’ 062 007 1,14 -1,78 0,77 -196 -145 048 0,08 0,9 -1,55 016 028 017 0,13 021 0,84 0,11 -1,65

27 mit Lindersteuergarantie nach §10,3 FAG

13436 5hne Lindersteuergarantie nach §10,3 FAG

Quelle: Arbeitsgruppe "Finanzreform 1995", Neuregelung des Linderfinanzausgleichs - Synopse iiber die Annahmen, und
Ergebnisse der vorliegenden Modelle -, 1. Oktober 1992; Berechnungen des saarlindischen Finanzministeriums,
16.9.1992; eigene Berechnungen

- LOE -
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Anhang 24: Die Positionen von Bund und Lindemn bei den Sanierungshilfen fiir
Bremen und fiir das Saarland

Bremen: 1,55 Mrd. DM
Saarland: 0,95 Mrd. DM

Bund Linder
Zeitraum: ab 1995, 5 Jahre ab 1993 gemih dem Bundesrats-
alternativ: Sanierung ab 1994 beschlufl, 5 Jahre
wenn sich die anderen alten
Linder zur Hilfte beteiligen
Volumen: Gesamt: 2,5 Mrd. DM Gesamt: 3,4 Mrd. DM (ab 1993);

Bremen: 1,9 Mrd. DM
Saarland: 1,5 Mrd. DM
alternativ: 4,0 Mrd. DM (ab 1995)

Verteilung der
Lasten

gemih bindisches Prinzip:
50% Bund, 50% Linder

Vorschlag von BY und NRW: alte
Linder und neue Linder tragen
50% der Lasten; Schleswig-Hol-
stein, Mecklenburg-Vorpommern
dagegen

Instrumente Bundeserginzungszuweisun- Bundesergidnzungszuweisun-
gen, die zweckgebunden sind gen, die zweckgebunden sind
alternativ: Einbringung der Alt-
schulden in einen Fonds
Sanierungsauf- |Grenze der Ausgabensteigerung bei 3%; zweckgebundene BEZ
lagen zur Tilgung der Altschulden; Landesmittel, die durch zusitzliche

Finanzierung geplanter investiver Ausgaben frei werden, miissen
zur Senkung der Nettokreditaufnahme verwendet werden; Saar-
land und Bremen miissen iiber die Verwendung der Sanierungshilfe
und die Fortschritte der Haushaltsstabilisierung jeweils rechtzeitig
bis zur Mai-Sitzung des Finanzplanungsrates Auskunft geben.

Quelle: Bericht der Bund-Lander-Arbeitsgruppe "Sanierung Bremen/Saarland"

vom 20.01.1993




Anhang 25: Finanzielle Be- und Entlastung der Lander durch den Vorschlag des

Bundes in Mio. DM
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Linder finanzielle Be-/Entlastung Abweichung
SUMME in DM je vom
in Mio. DM Einwohner Durchschnitt

NRW -8.722 -496 15

BY -5.734 -491 20

BW -4.939 -490 21

NI -3.948 -525 -14

HE -2.737 -466 45

RP -2.029 -527 -16

SH -1.434 -539 -28

SL -661 -613 -102

HH -1.131 -675 -164

HB -671 -980 -469

GESAMT -32.006 =511 0

neue Linder

SC 13.618 2.920

S-A 8.169 2.907

TH 7.366 2.888

BR 7.268 2.876

MV 5.455 2.897

B 6.890 1.995

GESAMT 48.766 2.726

Quelle: Der Senator der Finanzen der Freien Hansestadt Bremen (Hrsg.), Neu-
ordnung des Finanzausgleichs zwischen Bund und Lindern und ihre Auswirkun-
gen auf das Land Bremen, Schriftenreihe zur Finanz- und Verwaltungspolitik, Bd.
3,1993,S. 42
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Anhang 26: Der Gesetzesenwurf des Bundes zur Neuordnung des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs vom 4. Mirz 1993 (BT-Drs. 12/4401) im Vergleich zum

Gesetzesentwurf der Lander vom 5. Mérz 1993 (BR-Drs. 163/93)

Bund [ Linder
1. vertikaler Finanz-  |Erhohung des Anteils des Bundes Beteiligung des Bundes durch Erhshung
ausgleich an der Umsatzsteuer von 63% (1994) des Land, ils an der U von
auf 67,5% (1995) und 68% (1996) 37% auf 45% ab 1995 zzgl. der Berlin-Hilfe
von 6,7 Mrd. DM
2. Umsatzsteuer- Der Umsatzsteuerausgleich entflillt. Der Vorabauffillung der Finanzkraft der Lander
verteilung unter Land il an der U wird auf 92% der Lindersteuerkraft
den Lindern nach der Einwohnerzahl verteilt. Restverteilung nach Einwohnern
3. Linderfinanz- a. Finanzausgleich und die Gewithrung a. Zuweisungen an finanzschwache Lander:
|ausgleich i.e.S. von Fehlbetrags-BEZ erfolgt in cinem Fehlbetriige bis 95% der AM werden zu
ecinheitlichen Verfahren 100% lichen. Fehlbetriage zwisch
b. Zuweisungen an fi hwach 95% und 100% der AM werden zu 50%
Linder: Fehlbetriige bis 85% der AM ausgeglichen
'werden zu 100% ausgeglichen. Fehlbe- (Mindestfinanzgarantie: 97,5%)
trage zwischen 85% und 100% der AM b. Beitriige der finanzstarken Linder werden
'werden zu 66,66% jedoch héchstens bis in drei Stufen abgeschopft. Die "tote Zone"
99% der AM ausgeglichen fillt weg.
(Mindestfinanzgarantie: 95%) 1. Stufe: Abschopfung der Gberdurch-
c. Beitriige der finanzstarken Linder schnittlichen Finanzkraft zwischen 100%
werden mit einem Proportionaltarif ab- und 101% zu 15%
geschopft. Der Tarif liegt bei 63,8% 2. Stufe: Abschopfung der tberdurch-
(1995) und 63,0%(1996) schnittlichen Finanzkraft zwischen 101%
d. Die Fi i g der Ausgleich und 110% zu 66%
weisungen erfolgt zu 75% von den fi- 3. Stufe: Abschopfung der tberdurch-
nanzstarken Liindern und zu 25% durch schnittlichen Finanzkraft 0ber 110% zu
den Bund (Fehlbetrags-BEZ) 80%
c. keine Landerstouergarantie ¢. Neuregelung der Lindersteuergarantic,
f. keine Anrechnung der Hafenlasten wobei die Fehlbetriige bis 95% der Lander-
steuerkraft zur Hilfte, die Fehlbetriige an
100% der Landersteuerkraft zu 25% erstattet
werden bei gleichzeitiger Garantie der Fi-
nanzkraftreihenfolge
d. A hnung der Hafenlast
4. Bundesergiin- a. Sonderbedarfs-BEZ fur die neuen a. Fehlbetrags-BEZ fur fi + h
zZungszuweisungen Liinder und Berlin im Hinblick auf die Ltnder zum Ausgleich von 90% der nach
mit der Teilung verbundenen Sonder- dem Linderfi leich verbleibend
lasten. Die BEZ haben ein Volumen von den Fehlbetriige (Mindestfinanzkraft: 99,5%)
22,5 Mrd. DM/Jahr mit einer Laufzeit b. BEZ fur politische Fohrung und zentrale
von 10 Jahren. Die Zuweisungen laufen Verwaltung (Volumen: 1,537 Mrd. DM)
mit ciner jihrlichen Riicknahme von c. Sonderbedarfs-BEZ fur die neuen Liin-
10% degressiv aus. der und Berlin mit einem Volumen von 14,2
b. Ubergangs-BEZ fur die finanz Mrd. DM/Jahr
schwachen Linder (Volumen: 2,5 Mrd. d. Ubergangs-BEZ fur die finanzschwachen
DM) mit einer Laufzeit von 1995 bis alten Lander (Volumen: 1,345 Mrd. DM) mit
1999. Der dadurch garantierte Mindest- einer Laufzeit von 10 Jahren und degres-
garantiesatz von 99% vermindert sich siver Abschmelzung um jahrlich 10%
einen Pr kt/Jabr auf 95% e. Sanicrungshilfen fir Bremen und Saar-
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c. Sanierungshilfen fir Saarland und
Bremen (Volumen: 1,55 Mrd. DM fur
Bremen und 0,95 Mrd. DM fiir Saarland)
Laufzeit: 5 Jahre, ab 1995

d. Finanzhilfen nach Artikel 104a Absatz
4 GG fur die neuen Liinder und Berlin

ab 1995 (Volumen: 10 Mrd. DM/Jahr,
Laufzeit: 10 Jahre

land 1993 von 3,1 Mrd. DM und von 1994
bis 1997 von 3,4 Mrd. DM

f. Finanzhilfen nach Artikel 104a Absatz
4 GG fur die neuen Linder und Berlin

ab 1995 (Volumen: 10 Mrd. DM/Jahr,
Laufzeit: 10 Jahre

Finanzierung Das Transfervolumen flir den bundes- Das Transfervolumen tr den bundesstaat-

bundesstaatlicher staatlichen Finanzausgleich betrigt 1995 lichen Finanzausgleich betriigt 1995 52,1 Mrd.

Finanzausgleich 60 Mrd. DM. Der Bund triigt davon DM (ohne Finanzhilfe). Der Bund triigt davon
39,5 Mrd. DM (66%) und die Lander 47,4 Mrd. DM (90%) und die Liander tragen
20,5 Mrd. DM (34%) 4,7 Mrd. DM (10%)
1995 1995

Gesamtfinanzierung Bund: 43,2 Mrd. DM Bund: 45,2 Mrd. DM

des Fideralen Kon- alte Liinder: -28,0 Mrd. DM alte Lander: -7,8 Mrd. DM

| solidierungskon- neuc Linder: +53,1 Mrd. DM neue Liinder: +53,0 Mrd. DM

zepts

Quelle: eigene Darstellung




Anhang 27: Féderales Konsolidierungsprogramm

Bundes vom 9. Mirz 1993
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nach den Vorstellungen des

Bund [ alte Linder | neue Linder
L. Primirbelastung
It. BMF
1. Erblastentilgungsfonds -40,0 - -
2. Finanzausstattung -39,5 -20,3 59,8
neue Linder
3. Sonstiges -9,1 5,0 -1,8
Summe Primérbelastung -88.6 -15,3 58,0
1t. BMF
II. Primirbelastung (von
BMF nicht beriicksichtigt)
1. Wegfall BEZ an alte Linder 5,0 -5,0
2. Wegfall Berlin-Hilfe 6,2 -6,2
3. Wegfall Zuschuf an FDE 17,6 4,8
4. Wegfall Schuldendienst 5,0
Kreditabwicklungsfonds
Summe Primirentlastung 33,8 -6,4 0,0
Primidrwirkung gesamt -54 .8 -21,7 58,0
IIL. Finanzierung durch FKP 20,5 5,8 1,6
1t. BMF (Solidarititszu-
schlag 12 Mrd. DM)
Wirkung nach Finanzierung -34,3 -15,9 59,6
1V. Umschichtungen it. BMF 24,9 -18,6 -6,3
Wirkung nach Finanzierung -9,4 -34,5 53,3
und Umschichtung
V. Nachrichtlich
1. nicht veranschlagter 8,0
Bundesbankgewinn
2. Wegfall Strukturhilfe fir 2,5
alte Lander
3. Fortdauernde Steuermehr- 21,0
einnahmen aus Solidaritits-
gesetz
Summe 31,5 0,0 0,0

Quelle: Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, IA 2, 11. Mirz

1993
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Anhang 28: Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995, hier:
Ergebnisse der Klausurtagung vom 11.-13. Mérz 1993

1995 Bund Linder

W est 1 Ost
Umsatzsteuerverteilung/LFA -17,5 -13,7 31,2
Fehlbetrags-BEZ -6,4 2,3 4,1
BEZ fiir politische Fiithrung -1,5 0,6 0,9
Sonderbedarf-BEZ -14,0 14,0
Ubergangs-BEZ -1,4 1,4
Sanierung Saarland und -3.4 3.4
Bremen
Summe -44,2 -6.,0 50,2
Finanzhilfen Aufbau Ost -6,6 6,6
Gesamt -50,8 -6,0 56,8

Quelle: Zentrale Datenstelle der Linderfinanzminister (Hrsg.), Ergebnisse der
Klausurtagung vom 11.-13. Mirz 1993, Stand: 16. Miarz 1993
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Anhang 29: Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995

1995 Bund Lander
- West - - Ost -
I. Primérbelastung
1. Erblasten 1) -37,56 - -
2. Finanzausstattung nBL
- Umsatzsteuerverteilung/LFA 2) -17,5 -13,7 31,2
- Fehlbetrags-BEZ - 6,4 23 4,1
- BEZ politische FOhrung - 1.5 0,6 0,9
- Sonderbedarfs-BEZ -14,0 - 14,0
- Finanzhilfen - 6,6 - 6,6
3. Sonstiges
- Treuhand (Restaufgaben) in Ziffer 1.1. enthalten
- Wohnungsbauschulden 3) - 1,2 - - 1,2
- Ubergangs-BEZ (aBL) - 1,4 1,4 .
- Sanierung Bremen/Saarland 4) - 34 (3,4) -
Primirbelastung insgesamt -89,6 - 9.4 66.6
Il. Finanzierung durch FKP
- Ausgabekdrzungen } 9,0 0,5 0,1
- Abbau Steuersubventionen 1.7 0,1
- Solidarititszuschlag 28,0 - -
insgesamt 37.0 2,2 0.2
Wirkung nach FinanzierungsmaB-
nahmen (1. + II.) -62,6 --7,2 55,8
lil. Umschichtungen
- Regionalverkehr Bahn
- GVFG entfallen
- Neuregelung EG
- Umsatzsteuerverteilung in Ziffer 1.2. enthalten
IV. Wirkung nach Fi i g und Umschichtung
(L + 0+ 1) | 62,6 - 72 56,8
V. Durch N dnung ab 1996 waegfallende Be- und Entl gen (1994)
- FDE 19,5 7.3 -31,8
- Berlin-Hilfe 6,2 - - 6,2
- Schuldendienst KAF 5,0 - -
- Bisherige BEZ 4,5 - 45 -
insgesamt 36,2 2,8 -38.0
Defizitveranderungen durch FKP
(IV. + V) -17.3 -44 17.8
nachrichtlich:
VI. Haushaltsdefizite nach FKP
- Projektion des Bundes 63,8 11,8 11,5
(Kreditquoten in vH) (13,0) (21) (62)
- Projektion der Lénder 39,7 17,8 % 24,5 ©
(Kreditquoten in vH) (83) (319 (15,016

1) Siehe Anlsge;- 2) LFA b hnet nach dem Ei

4) in die Summe nicht eingerechnet; flieBt nur zwel LAndem zu;- 5) bi: g

Quelle: Zentrale Datenstelle der Landerfinanzminister, 16. Marz 1993

Geblet;- 6)

vom 31.12.1991;- 3) Betrige ab 1.7.1996 in Ziffer |.1. enthalten;-




Anhang 30: Finanzielle Auswirkungen des Landerfinanzausgleichs i.e.S. nach dem Vorschlag von Bayern und Nordrhein-

Westfalen (BR-Drs. 163/93) im Vergleich zum Vorschlag von Baden-Wiirttemberg

Finanz- | Gesetzesantrag Gesetzesantrag Finanzausgleichs- || Anderungsantrag | Anderungsantrag | Finanzausgleichs-

aus- von Bayern und von Bayern und zahlungen/-zuwei- || von Baden-Wiirttem- | von Baden-Wiirttem-|  zahlungen/-zuwei-

gleich | Nardrhein-Westfalen| Nordrhein-Westfalen| sungen im Verhiilt- berg berg sungen im Verhilt-

1995 in Mio. DM in DM je Einwohner | nis zum Durchschnitt in Mio. DM in DM je Einwohner | nis zum Durchschnitt]

NRW -3.890 -223,37 1,08 -3.505 -201,26 0,98
BY -2.360 204,84 0,99 -1.942 -168,56 0,82
BW 4324 437,30 212 -2.566 -259,51 1,26
N 397 53,48 -0,26 -1.449 -195,19 0,95
HE -3.34 -577,42 2,80 -1.522 -262,81 1,28
RP 267 70,54 -0,34 484 -127,87 0,62
SH 71 26,95 0,13 -444 -168,56 0,82
SL 301 280,12 -1,36 -234 -217,76 1,06
HH 439 -264,34 1,28 -380 -228 82 1,11
HB 540 790,54 -3,83 -220 -322,07 1,56
SA 2.818 596,61 2,60 2415 511,29 226
SA 1.667 584,92 2,54 1.454 510,19 225
TH 1.517 585,34 2,55 1.408 543,42 2,40
BR 1.451 566,08 2,46 1.280 499,37 221
MV 1.167 611,45 2,66 971 508,76 2,25
B 4.161 1210,32 5,27 5.218 1517,78 6,71

Quelle: Der Senator der Finanzen der Freien Hansestadt Bremen, 1993, a.a.0., S. 46f.; Anderungsantrag des Landes Ba-

den-Wiirttemberg, BR-Drs. 163/2/93, eigene Darstellung

-sle-
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Anhang 31: Anteil der Gemeinschafts-, der Bundes-, der Linder- und Gemein-
desteuern am gesamten Steueraufkommen von 1963-1997 in %

Jahr Gemein- Anteil Bundes- Anteil Lander- Anteil | Gemeinde- | Anteil [ Gesamt®
schafts- in % steuern® in % steuern’ in % steuern* in %
steuern'
in Mrd. DM in Mrd. DM| in Mrd. DM in Mrd. DM in Mrd. DM
1963 36,1 38,7 35,2 31,7 28,5 30,6 11,8 12,6 93,3
1965 41,1 38,1 42,4 39,3 32,4 30,0 13,1 12,1 107,8
1969 56,7 37,2 58,5 38,4 46,7 30,7 18,8 12,4 152,2
1970 99,9 64,9 27,5 17,8 9,5 6,2 15,7 10,2 154,1
1974 162,9 67,3 34,6 14,3 11,8 49 26,3 10,9 2422
1978 2259 70,8 39,3 12,3 15,0 4,7 343 10,8 319,1
1980 2673 73,2 41,5 11,4 16,1 44 35,5 9,7 365,0
1981 272,1 73,5 43,2 11,7 16,0 43 338 9,1 370,3
1982 2719 73,4 44,9 11,9 17,0 45 34,2 9,0 378,7
1983 291,4 73,5 47,5 12,0 18,4 4,6 34,7 8,7 396,6
1984 305,1 73,6 48,8 11,8 18,6 4,5 37,0 89 414,7
1985 324,1 74,1 55,0 12,6 18,5 42 39,6 9,1 4372
1986 3337 73,7 56,4 12,5 21,3 4,7 41,2 9,1 452,6
1987 348,8 74,4 57,3 12,2 22,2 4,7 40,3 8,6 468,6
1988 362,7 74,3 59,1 12,1 22,7 4,6 43,7 9,0 488,2
1989 396,9 74,1 68,2 12,7 24,2 4,5 46,3 8,6 535,6
1990 416,4 73,5 76,4 13,5 25,4 45 48,6 8,6 566,8
1991 478,5 72,3 101,9 15,4 29,1 44 52,4 19 661,9
1992 5289 72,3 112,8 15,4 33,0 45 56,9 7.8 731,6
1993 558,1 74,5 101,0 13,5 347 4,6 55,4 7.4 749,2
1994 578,7 73,6 112,7 14,3 36,6 4,7 58,2 7.4 786,2
1995 579,2 7,1 141,2 17,3 36,6 4,5 57,2 7,0 814,2
1996 555,3 69,4 1488 18,6 38,6 48 57,0 7,1 799,7
1997 554,7 69,6 142,1 17,8 34,7 4,4 65,6 8,2 797,1

Bis 1970: Lohnsteuer, veranlagte Einkommensteuer, nicht veranlagte Steuern vom Ertrag,
Einkommen- und Korperschaftsteuer, ab 1970. Lohnsteuer, veranlagte Einkommensteuer,
nicht veranlagte Steuern vom Ertrag, Koérperschaftsteuer, Umsatzsteuer, Einfuhrumsatzsteuer
? reine Bundessteuern, u.a. Erginzungsabgabe, Tabak-, Mineralol-, Versicherung- und Kapi-
talverkehrssteuern
® reine Lindersteuern, u.a. Vermogensteuer, KfZ-Steuer, Biersteuer

* reine Gemeindesteuern, u.a. Gewerbesteuer E und K, Grundsteuer A und B

3 Steuereinnahmen mit Lastenausgleichsabgaben und EG-Eigenmitteln
Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1999, S. 242ff.



-317-

Anhang 32: Ausgaben des Staates und seiner Gebietskorperschaften von 1950-
1997 in Mrd. DM

Jahr Bruttosozial- | Ausgaben® der | Staatsaus- Ausgabenquote Staatsausga-
produkt’ Gebietskorper- gaben’ der Gebiets- benquote
schaften’ korperschaften
1950 98,6 27,3 30,7 27,7 31,1
1955 180,5 50.4 54,7 27,9 30,3
1960 303,0 63,3 997 20,9 32,9
1965 458,2 139,3 170,2 30,4 37,2
1969 597.8 174,5 233,3 29,2 39,0
1970 675.7 196,3 264,1 29,1 39,1
1974 983,7 318,3 4448 32,4 45,2
1978 1.289,4 433,4 620,5 33,6 48,1
1980 1.477.4 509,2 721,9 34,5 48,9
1981 1.539,6 541,8 765,7 35,2 49,7
1982 1.590,3 561,6 795,7 35,3 50,0
1983 1.675,7 570,1 816,4 34,0 48,7
1984 1.763,3 583,6 848.8 33,1 48,1
1985 1.834,5 604,4 875,3 32,9 47,7
1986 1.936,1 628,6 912.2 32,5 47,1
1987 2.003,0 651,3 949.,6 32,5 47,4
1988 2.108.0 671,5 991,1 31,9 47,0
1989 2.249,1 701,5 1.018,9 31,2 453
1990 2.448,6 818.,5 1.118,1 33,4 45,7
1991 2.882,1 972,3 1.395,0 33,7 48,4
1992 3.094,6 1.069,5 1.525.2 346 493
1993 3.164.5 1.122,6 1.600.0 35,5 50,6
1994 3.312,9 1.167.0 1.666,7 35,2 50,3
1995 3.4448 1.203,1 1.987,7 34,9 57,7
1996 3.504,4 1.188,3 1.771,4 33,9 50,5
1997 3.612,2 1.175,4 1.790,0 32,5 49,6

in jeweiligen Preisen

? Abgrenzung nach der Finanzstatistik

* Bund, Lander, Gemeinden (GV), Lastenausgleichsfonds, ERP-Sondervermogen, Fonds
Deutsche Einheit, Erblastentilgungsfonds (ab 1995), Kreditabwicklungsfonds (bis 1994), Bun-
deseisenbahnvermégen (ab 1994), Entschidigungsfonds (ab 1994), Steinkohlefonds (ab 1996),
EU-Anteile

* Abgrenzung nach der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung

Quelle: Eigene Berechnungen auf folgender Basis: BMF-Finanzbericht 1999, S.
109; Gutachten des Sachverstindigenrates 1997/1998, S. 334f.; Statistisches
Bundesamt, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen, Fachserie 18, Reihe 1.1.
Konten und Standardtabellen 1996, S. 8f



-318-

Anhang 33: Verlauf der Verschuldung von Bund, Liandern, Gemeinden und Son-
dervermégen von 1950-1997 in Mrd. DM

Jahr Bund' Liinder Gemein- Gesamt Sonder- Gesamt Bruttosozial-
dnt | Gebietsdar- | verms produkt!
schaften pen’
1950 67 18 02 187 00 187 %6
1955 2,1 153 39 393 00 393 1805
1963 320 138 175 632 06 6338 330
1965 351 17,0 256 776 0,6 782 4582
1969 503 258 363 1124 12 113,6 5918
1970 418 274 399 1151 13 116,4 6757
1974 94 470 604 1769 12 17180 o837
91 | 172 1018 786 3567 13 3580 12894
1980 230,0 1378 952 463,0 32 466,2 14774
1981 269,0 165,2 102,6 536,8 47 541,5 1.539,6
1982 | 305 190,6 1099 6090 52 6142 15903
1983 | 3416 2120 1125 66,1 56 617 16757
984 | 3655 06 131 7092 65 7157 17633
185 | 394 274 1137 7535 63 7598 18345
1986 | 4154 2644 1148 7946 64 8010 1.936,1
1987 | 4405 2846 1178 8429 59 84838 20030
188 | 4752 3020 1193 896,5 60 %025 21080
1989 | 4905 3099 1214 218 71 9289 22491
1990 5422 3288 125,6 996,6 569 1053,5 24486
191 586,5 3523 140,7 1095 M4 11739 28821
1992 611,1 389,1 154,6 11548 1904 1345,2 3.094,6
1993 6853 4338 1729 12920 2172 1509,2 3.164,5
1994 7125 470,7 188 8 13720 290,8 16628 33129
1995 756,8 511,5 197,5 1465,8 528,6 19%4.4 34448
1996 833,22 5474 210,2 1590,8 5474 21382 35044
1997 89,1 586,3 2125 16979 586,2 2841 3.6122

ab 1.1.1980 einschlieBlich der mit iibernommenen Schulden des Lastenausgleichsfonds

? einschl. Krankenhéiuser und mit kaufménnischem Rechnungswesen

3 ab 1960 Sondervermégen, ab 1990 einschlieBlich Fonds Deutsche Einheit und Kreditabwick-
lungsfonds, ab 1995 einschl. Erblastentilgungsfonds
4 ab 1994 einschlieBlich Bundeseisenbahnvermogen

Quelle: Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe 5,
Schulden der o6ffentlichen Haushalte, 1996; ders., Vierteljahrliche Kassenergeb-
nisse der offentlichen Haushalte, Fachserie 14, Reihe 2, verschiedene Jahrginge;
Entwicklung wesentlicher Daten der 6ffentlichen Finanzwirtschaft in der Bundes-
republik Deutschland von 1985-1995, Institut fiir Finanzen und Steuern Nr. 345,
Bonn, Juli 1996; S. 35, Finanzbericht 1999
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Anhang 34: Zuwachs der Verschuldung bei Bund, Lindern und Gemeinden so-
wie deren Anteile an der Gesamtverschuldung*) von 1950-1997

Jahr Anteil des Anteil Anteil der |  Zuwachs Zuwachs Zuwachs
Bundes ' derLin- | Gemeinden? Bund Linder Gemeinden
der in vH in vH invH
1950 358 63,1 L1
1955 51,2 388 10,0 200,3 29,1 110,0
1963 50,6 21,8 217 589 938 60,8
1965 452 21,9 329 96 234 27
1969 447 229 323 434 51,8 M43
1970 41,5 238 347 -5,0 6,3 24
1974 392 26,6 342 453 7,6 537
1978 494 286 20 1538 116,5 101,7
1980 497 298 20,6 30,5 353 2938
1981 50,1 30,8 191 17,0 19,9 159
1982 50,7 31,3 18,0 14,7 15,4 135
1983 51,3 31,8 16,9 10,7 11,2 94
1984 51,5 325 15,9 70 838 65
1985 521 328 15,1 74 73 62
1986 523 333 144 59 6,9 55
1987 523 338 140 6,0 76 6,1
1988 53,0 337 133 79 6,1 6,4
1989 532 336 132 32 26 28
1990 544 330 126 10,5 6,1 81
1991 543 326 13,0 82 71 83
1992 52,9 337 134 42 104 70
1993 530 336 134 121 11,5 11,9
1994 51,9 343 138 40 85 62
1995 51,6 349 135 62 87 68
1996 522 34,7 13,1 11,0 92 98
1997 53,0 345 125 7,0 49 55

" ab 1.1.1980 einschlieBlich der mit ibernommenen Schulden des Lastenausgleichsfonds

? einschlieBlich Krankenhauser mit kaufméannischem Rechnungswesen

*) Sondervermogen wird bei der Gesamtverschuldung nicht beriicksichtigt
Quelle: Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe 5,
Schulden der offentlichen Haushalte, 1996; ders., Vierteljahrliche Kassenergeb-
nisse der offentliche Haushalte, Fachserie 14, Reihe 2, verschiedene Jahrginge;
Entwicklung wesentlicher Daten der offentlichen Finanzwirtschaft in der Bundes-
republik Deutschland von 1985-1995; Institut fiir Finanzen und Steuern Nr. 345,
Bonn, Juli 1996; S. 35, Finanzbericht 1999
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Anhang 35: Ausgaben, Nettokreditaufnahme und Kreditfinanzierungsquote der

Gebietskorperschaften von 1950 - 1997 in Mrd. DM

Bund Linder” Geneinder® Nettokredit-
Jahr | Asgaben| Netto- | Kreditfinan- | Ausgaben| Netto- | Kreditfinan- | Ausgaben | Netto- | Kreditfinan- | aufnahne

kredit- | Zienmgsquote kredit- | Zierungsquote kredit- |ziengsquote|  Gesamt

invH aufnahme|  invH aufhme|  invH

1950 126 02 16} 108 0,1 0y 53 03 66| 06
1955 27 03 -1.5) 19,5 03 1, 108 1,1 103 1,1
1963 548 20 36) 460 01 0,1 315 28 87 47
1965 642 0,1 02 546 27 4, 390 43 11,1 7.
1969 3 00 00| 678 03 0, 84 27 56 uJ
190 80 1,1 13 777 22 2 36,5 35 6,1 6.7
1974 1340 95 71 1341 77 5, 959 57 59 29|
198 1897 26,1 138 1765 125 71 1182 30 25 416
90| 2157 271 126 2086 212 10,1 1455 43 30 526
1981 2330 374 160 2166 246 113 1521 6,1 40/ 681
9| 2447 372 152] 2242 240 10,7 1531 64 42 677,
193 2468 315 128 283 216 95 1517 27 1, 558
1984 2518 283 112 2343 194 83 1547 12 0; 489
1985 257,1 24 87 2433 172 7.1 1629 1,1 0, 407]
1986 2615 29 88 2541 168 66 175 18 1 415
1987 291 275 102 2639 188 7.1 17,2 32 1, 494
198 2754 354 29 M1 177 66 1844 23 1,2 554
1989 2898 192 6,6f 7 113 40/ 1943 20 1,0 325
1990 3802 467 23 296 182 6,1 2099 29 14 679
191 4018 520 129 4086 302 74 27,1 117 42) 939
1992 4272 386 90 411 317 72 3156 134 43 87
1983{ 4575 662 145 4661 406 87 3291 154 47 121
199 4713 501 106 417 402 85 324 76 23 978
1995 4647 01 108 4640 386 83 3356 86 26 973
19| 4556 W3 172] 4751 392 83 3389 6,1 1, 1236
1997 4419 637 144 4m4 402 85 302 48 1,2[ 1087

1 Ohne Sonderrechnungen
2 einschl. staatlicher Krankenhduser
3 einschl. kommunaler Krankenhiauser

Quelle: Jahresgutachten des Sachverstandigenrates 1997/98 zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, BT-Drs. 13/6200, S. 382; Finanzberich-
te des Bundesministeriums der Finanzen 1991 - 1999; Statistisches Bundesamt,
Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe 3.1, Rechnungsergebnisse des 6ffent-
lichen Gesamthaushalts; H.G. Metz, Die Entwicklung der o6ffentlichen Haushalte
in der Bundesrepublik Deutschland seit 1970, in: Die Finanzbeziehungen zwi-
schen Bund, Lindern und Gemeinden aus finanzverfassungsrechtlicher und fi-
nanzwirtschaftlicher Sicht, 1982, S. 123ff.
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Anhang 36: Anteil der Gemeinschaftsaufgaben, Geldleistungsgesetze und Fi-
nanzhilfen am Bruttosozialprodukt in jeweiligen Preisen (in vH.)

Hr | Gerersduftsaf- | Zisamewirken von | Finadhilfennach | Gddlastngs- | Insgesant | Insgesamt

afpabennach At | Bndund Lindemnach(  Artikel 1042 gesezenach | chne Bundes- | mit Bundes-

91aQG At 91bGG Asaz4GG | At 104a(3) GG | egimangsar| erginangs-

veisngn | amssrngen |

1982 014 021 035 0% 1,8 1,37
1983 016 021 032 054 1,2 1,32
1984 0,15 020 03 083 1,10 1,20
1985 0,15 020 08 043 1,06 115
1986 015 018 027 051 L1 1,19
1987 0,14 021 028 056 1,20 1,9
1988 014 017 020 051 1,2 1,14
1989 014 021 028 052 1,15 1,%
190 014 020 050 056 140 1,52
191 02 018 02 0% 18 1,40
1992 025 0,19 029 073 1,46 1,57
1993 029 020 033 071 1,53 1,67
194 04 019 028 065 1,36 1,8
1995 023 018 046 063 1,04 1,36

*) ab 1995 einschlieBlich Investitionspauschale Aufbau Ost
ab 1991 einschlieBlich der neuen Linder
Quelle: Bundesministerium der Finanzen 1997
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Anhang 37: Schuldenquote von Bund, Léndern und Gemeinden von 1950-1997
in vH.

Jahr Bund' Linder Gemein- Gesamt
den®
1950 6,8 12,0 0,2 19,0
1955 11,2 8,5 2,2 21,8
1963 10,6 45 58 21,1
1965 1,7 3,7 5,6 17,1
1969 8,4 43 6,1 19,0
1970 7,1 4,1 59 17,2
1974 7,1 48 6,1 18,1
1978 13,7 79 6,1 278
1980 15,6 93 6,4 31,6
1981 17,5 10,7 6,7 352
1982 19,4 12,0 6,9 38,6
1983 20,4 12,7 67 40,1
1984 20,7 13,1 6,4 40,6
1985 21,4 13,5 6,2 41,4
1986 21,5 13,7 5.9 414
1987 22,0 14,2 59 424
1988 22,5 143 5,7 42,8
1989 218 138 5.4 413
1990 22,1 13,4 5,1 43,0
1991 203 12,2 49 40,7
1992 19,7 12,6 5,0 435
1993 21,7 13,7 5,5 477
1994 21,5 14,2 57 50,2
1995 22,0 14,8 57 57,9
1996 23,8 15,6 6,0 61,0
1997 249 16,2 5,9 63,2

ab 1.1.1980 einschlieBlich der mit iibernommenen Schulden des Lastenausgleichsfonds
2 einschl. Krankenhauser und mit kaufménnischem Rechnungswesen
3 ab 1960 Sondervermégen, ab 1990 einschlieBlich Fonds Deutsche Einheit und Kreditabwick-
lungsfonds, ab 1995 einschl. Erblastentilgungsfonds
* ab 1994 einschlieBlich Bundeseisenbahnvermogen
Quelle: Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe 5,
Schulden der 6ffentlichen Haushalte, 1996, ders., Vierteljahrliche Kassenergeb-
nisse der offentlichen Haushalte, Fachserie 14, Reihe 2, verschiedene Jahrginge;
Entwicklung wesentlicher Daten der 6ffentlichen Finanzwirtschaft in der Bundes-
republik Deutschland von 1985-1995, Institut fiir Finanzen und Steuern Nr. 345,
Bonn, Juli 1996; S. 35, Finanzbericht 1999



Anhang 38: Umsatzsteuervorwegausgleich fiir 1995, 1996 und 1997 in Mio. DM

HE| BY | BW| SH |NW| HH| RP| NN | SL{ BB HB| SN | ST | TH | MV| BE | Z=s

Verteihung der Unsatzstever 1995

1. Fehlbetrége an 92 %des Linderdurch-

schnitts - Erganzingsanteile 2 IFAG | 0 0 0 0 0 0 0 0 19 224 0 4470 300 2814 1952 0 14726
2 Restverteilung nach Einwohnem 6497 12957 11161 2944 19339 1850 4295 8396 1.174 2750 737 4960 2982 272 1982 3762 83508
3. Landeranteil an der Unrsatzsteuer 6497 12957 11.161 2944 19339 1.850 4295 839 1370 4974 737 9430 6050 5536 3935 3762 103234
- in DMje Einwahner 1.084 1084 1084 1.084 1084 1.084 1084 1084 1265 1961 1.084 2061 2200 2205 2152 1084 1264
- in %des Linderdurchschnitts 8,7 8,7 8,7 8,7 87 8,7 87 8,7 1001 1551 857 1630 1740 1744 1702 857 1000
4. Unsatzsteverasgleich -1.081 2156 -1857 490 -3218 -308 -715 -1397 1 1767 -123 3645 2572 232 162 66 0
Verteihmg der Unsatzstever 1996

1. Fehlbetrige an 92 %des Linderdurch-

schnitts - Erggnzingsanteile 2 IFAG | 0 0 0 0 0 0 0 0 218 2715 O 5119 3381 3146 21 O 16774
2 Restvertailung nach Einwolnem 7395 14768 12714 335 22012 2100 4.8%6 9581 1331 3129 84 5601 3357 3060 2238 4262 100645
3. Landeranteil an der Unrsatzstever 7395 14768 12714 3356 22012 2100 489 9581 1550 5844 84 10721 6738 6215 4432 4262 117418
- in DMje Einwohner 129 129 129 129 129 129 1229 1229 1431 2296 1.229 2353 2467 2489 2434 1229 144
- in %des Linderdurchschnitts 8,7 87 8,7 8,7 87 8,7 87 8,7 98 1601 8,7 1641 1720 1736 10,7 857 1000
4. Unsatzsteuerausgleich -1.232 2461 2119 -559 -3660 -350 816 -1.597 4 2194 -139 418 21 2634 181 -710 0
Verteilung der Unsatzstever 1997

1. Fehlbetrége an 92 %des Linderdurch-

schnitts - Ergéinzangsantalle 2 TFAG | 0 0 0 0 0 0 0 0 1644 2657 0 4983 3307 3010 204 O 16215
2 Restverteilung nach Einwohnemn 7572 15138 13.048 3452 22552 2143 5034 9834 1359 3216 849 5697 3408 3120 2280 4327 103.030
3. Landeranteil an der Unrsatzsteuer 7572 15138 13048 3452 22552 2143 504 9834 1524 5873 849 10680 6715 6130 4374 4327 119246
- in DM je Emwaohner 1256 125 125 125 125 125 1256 1256 1407 2293 1.256 2354 2474 2467 2409 1256 1453
- in %des Linderdurchschritts 84 84 84 84 84 84 84 84 %8 1578 84 1620 1702 1H8 1658 864 1000
4. Unsatzsteuerasgleich -L192 2382 2054 -543 -3549 -337 -2 -1.548 -50 2150 -134 4.087 2770 2519 1736 -681 13262

Quelle: eigene Berechnungen
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Anhang 39: Linderfinanzausgleich i.e.S. einschlielich der Landersteuergarantie (§10 Absatz 3 FAG), der Zahlergarantie
(§10 Absatz 4 FAG) und der Finanzkraftreihenfolgegarantie (§10 Absatz 5 FAG) fiir das Finanzausgleichsjahr 1997

Fehlbetrige Ausgleichzuweisungen Uberschiisse
bis 92% | von 92% bis zusammen | bis 92% | von 92% bis 100% | zusammen |von 100% | von 101% | iiber 110% | zusammen
100% zu 100% zu 37,5% bis 101% | bis 110%
NRW 0 0 0 0 0 0 739.376 3.991.531 0  4.730.907
BY 0 0 0 0 0 0 492.085 4.117.494 0 4.609.579
BW 0 0 0 0 0 0 424391 3.277.911 0 3.702.302
NI 0 1.791.917 1.791.917 0 671.969 671.969 0 0 0 0
HE 0 0 0 0 0 0 246.680 2.220.118 1.692.545 4.159.342
RP 0 812.382 812.382 0 304.643 304.643 (1] 0 0 0
SH 0 0 0 0 0 0 65.333 0 0 65.333
SL 70.036 354.218 424.254  70.036 132.832 202.868 0 0 0 0
HH 0 0 0 0 0 0 92.522 381.807 0 474.329
HB 204.749 290.595 495.344  204.749 108.973 313.722 0 0 0 0 '
0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 I
SC 1.340.171 1.481.804 2.821.975 1.340.171 555.676 1.895.848 0 0 0 0 e
S-A 830.011 885.340 1.715.351 830.011 332.003 1.162.013 0 0 0 0
TH 806.558 809.318 1.615.876 806.558 303.494 1.110.052 0 0 0 0
BR 663.045 833.915 1.496.960 663.045 312.718 975.763 1] 0 0 0
MV 612.738 591.557 1.204.295 612.738 221.834 834.572 0 1] 0 0
B 3.862.239 1.501.200 5.363.439 3.862.239 562.950 4.425.189 0 0 0 0
Gesamt 8.389.547 9.352.246 17.741.793 8.389.547 3.507.092  11.896.640 2.060.386 13.988.861 1.692.545 17.741.792




Beitrdge Korrektur gemah Kontrolle: zulds- | unter- (+) bzw.
von 100% von 101%  |iber 110%  |zusammen Ausgleichs- §10 Absatz 3, Ab- | sige Abschopfung iiberdurch-
bis 101% bis 110% zu 80% zuweisungen [satz 4 und Absatz | gemif §10 Absatz |schnittliche (-)
zu 15% Zu 66% insgesamt 5 FAG 4 Satz 1 FAG Abweichung

110.906  2.634.411 0 2.745.317 2.997.506 3.032.585 3.193.225 160.640
73.813 2.717.546 0 2.791.359 3.047.777 3.079.383 3.293.995 214.612
63.659  2.163.421 0 2.227.080 2.431.663 2.422.962 2.622.329 199.367

0 0 0 0 0 0 0
37.002 1.465.278 1.354.036 2.856.315 3.118.700 3.129.737 3.130.130 393

0 0 0 0 0 0 0

9.800 0 0 9.800 10.700 0 9.800 9.800

0 0 0 0 0 0 0
13.878 251.992 0 265.871 290.294 263.741 305.445 41.704

0 0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0 0

309.058 9.232.648 1.354.036 10.895.742 11.896.640 11.928.408 12.554.925 626.517

Quelle: eigene Berechnungen
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Anhang 40: Der Finanzausgle

ich unter den Lind
HE

L Grunddaten BY
Einwohner am 30.6.1997 (in Mio) 603 1206 1039 275 1796 L7l 401 78 108 2% 068 458 271 248 18 345 8206
Einwohnerwertung far Landersicuern 6031 12057 10393 2750 17962 2304 4010 7832 1083 2562 OI3 4538 2715 2485 1816 4653 84102
Einwot g fir Gemeind 6610 13021 11266 2937 20567 2205 4363 8592 1186 2708 812 4905 2907 2636 1930 4605 91249
Umsatzstener und LFA status quo 4331 12761 10763 3007 19628 1969 4968 9318 1835 1307
Fehlbetrags-BEZ status quo 0 [) 0o B 9 65 926 1785 258 199
|Sonderlast-BEZ status quo 0 0 0 50 0 0 20 0 100 100
Anteile Annuitaten Fonds "Deutsche Einheit” 442 84 47T 189 1293 124 22 58 T 0 57 0 0 0 0 161 4749
Steuereinn. der Lander zur Berechnung USt 16635 30620 25649 6156 43638 G021 8226 15685 1964 2380 1891 3937 2030 1875 1475 TI73 175354
- in DM je Einwohner 2758 2540 2468 2239 2429 3528 2052 2003 1814 929 219 868 748 755 812 2081 2137
- in % des Landerdurchschnitts 12907 11885 11550 10477 113,69 16509 9601 9372 8490 4347 13085 4061 3500 3531 3802 9740 100,00
Forderabgaben 0 0 0 6 0 0 1 a7 0 o0 o 7 4 0 o0 0 25
Ansatz der Gemeindesteuern zu 5C % 4819 8421 7779 1778 12630 1683 2360 4915 538 666 SIS 1185 658 562 403 2295 51202
Zu- und Absetzung wg Lo criegung 884 1224 891 081 2129 615 291 214 044 -2205 1,25 3054 -1245 -767 556 890 0,01
Gemeindestcucransatz 4620 8061 7444 165 12479 1705 2309 4528 SI6 674 487 1076 593 496 301 1901 48935
Landeranteil an der U 95% 119246
IL Verteilung der Umsatzsteuer Hz|m'lnw|snlNwlmilnplNIISLlnn[HnlSNIsrlmIMVIBE]m
1. Fehlbetrage an 92 % des Landerdurch-

schnitts - Erganzungsanteile §2 11 FAG 0 0 0 0 0 0 0 0 164 2657 0 4983 3307 3010 2094 0 16215
2. Restverteilung nach Einwohnern 7572 15138 13048 3452 22552 2143 5034 OB34 1359 3216 849  S697 3408 3120 2280 4327 103030
3. Landeranteil an der Uy 7572 15138 13048 3452 22552 2143 5034 9834 1524 S873 849 10680 6715 6130 4374 4327 119246

- in DM je Einwohner 125 125 1256 1256 1256 1256 125 1256 1407 2293 1256 2354 2474 2467 2409 1256 1453

- in % des Landerdurchschnitts 8640 8640 8640 8640 8640 8640 8640 8640 9684 15777 8640 16198 17022 16977 16578 86,40 100,00
4, UST-Vert. 100% nach Einwohnern 8764 17520 15102 3995 26101 2480 5827 11381 1573 3723 983  6.594 3945 3611 2639 5008 119246
5. Umsatzsteucrausgleich 1192 2382 2054 543 3549 337 792 -1548  -50 2150 -134 4087 2770 2519 1736 681 13262
1L Linderfinanz susgleich HE | BY | BW | sH | Nw [ uH | RP | N1 | SL [ BB | HB | sN | sT | ™o | Mv| BE | Zum
1. Einwohnerwertung in % zum Ausgleich der
- Landerstesemn 100 100 100 100 100 135 100 100 100 100 135 100 100 100 100 135

- gewertete Einwohner 603 1206 1039 275 179 230 401 7,8 108 25 091 454 271 248 182 465 8410

2. Einwohnerwertung in % zum Ausgleich der

Gemeindesteuern 1096 108 1084 1068 1145 1292 1088 1097 1095 1057 1201 1081 1071 1061 1063 1336

- gewertete Einwohner 661 1302 1127 2% 2057 221 43 85 119 271 081 491 291 264 193 460 9125
3. Landersteuern zur Berechnung des LFA 24208 45757 38698 9614 66190 8164 13261 25736 3488 8252 2740 14625 8759 8005 5849 11500 294845

(abzgl. Hafenlasten)

4. Finanzkrafimefizahl 28827 53818 46141 11270 78668 9869 15570 30264 4003 8927 3227 15701 9351 8501 6240 13402 343780
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5. AusgleichsmeBzahlen

- z7um Ausgleich der Landersteuern 21145 42269 36435 9640 62972 8078 14058 27459 3796 8981 3200 15908 9517 8711 6366 16312 294845

- zum Ausgleich der Gemeind, 3545 6983 6041 1575 11029 1183 2340 4608 636 1452 435 2631 1559 1414 1035 2469 48935

- Zusammen 24689 49251 42476 11214 74002 9260 16397 32066 4432 10433 3636 18539 11076 10125 7401 18782 343780

- Verhiltnis FKM zu AM in % 116,76 109,27 108,63 100,50 106,31 106,57 94,96 9438 90,34 8556 88,76 84,69 84,43 83,95 8432 7135 100,00
6. Fehlbetrige

- bis 92 % 0 0 0 0 0 0 0 0 74 671 118 1355 839 815 569 3878 8318

- von 92 % bis 100 % 0 0 0 0 0 0 827 1802 355 835 291 1483 886 810 592 1503 9382

- Zusammen 0 0 0 0 0 0 827 1802 428 1506 409 2838 1725 1625 1161 5380 17700
7. Ausgleichszuweisungen

- bis 92 % zu 100 % 0 0 [ 0 o 0 0 0 74 671 118 1355 839 815 569 3878 8318

- von 92 % bis 100 % zu 37.5 % o 0 0 0 0 0 310 676 133 313 109 556 332 304 222 563 3518

- Zusammen 0 0 [ 0 ] 0 310 676 207 984 227 1911 1171 1118 791 4441 11836
8. Uberschisse

- von 100 % bis 101 % 247 493 425 56 740 93 [1] o 0 [} o ] (1] ) 0 ) 2052

- von 101 % bis 110 % 2222 4074 3240 0 3927 516 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 13979

- Gber 110 % 1669 [ 0 0 [ 0 0 0 (] 0 0 [ 0 0 0 0 1669

- Zusammen 4138 4567 3665 56 4667 608 0 0 [ 0 0 [} 0 0 0 0 17700
9. Ansatz der Uberschilsse

- von 100 % bis 101 % zu 15 % 37 74 64 8 111 14 L] 0 0 0 0 o0 0 [} 0 0 308

- von 101 % bis 110 % zu 66 % 1467 2689 2139 0 2592 340 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 9226

- ber 110 % zu 80 % 1335 0 0 [ 0 [ ) 0 ] 0 0 0 0 0 0 0 1335

- Zusammen 2839 2763 2202 8 2703 354 0 [} o 0 0 ) 0 0 0 0 10869
10. Ausgleichsbeitriige 3091 3009 2398 9 2943 386 ] o 0 0 0 ) 0 0 o 0 11836
11. Landerfinanzausgleich -3091  -3009  -2398 -9 -2943  -386 310 676 207 984 227 1911 1171 1118 791 4441 0

- Verhaltnis FKM zu AM nach LFA in % 104,24 103,16 102,98 100,41 102,33 102,40 96,85 96,49 9500 9500 9500 9500 9500 9500 9500 9500 100,00
IV. Lindersteuergarantie (§ 10 I1I FAG) HE BY BW SH NW HH RP NI SL BB HB SN ST TH | MV | BE Zus.
Finanzkraft nach LFA 25736 50809 43743 11261 75725 9483 15880 30940 4210 9911 3454 17612 10523 9619 7031 17843
LindersteuerkraftmeBzah 24208 45757 38698 9614 66190 8164 13261 25736 3488 8252 2740 14625 8759 8005 5849 11500 294845
Ausgleich Bzahl Land 21145 42269 36435 9640 62972 8078 14058 27459 3796 8981 3200 15908 9517 8711 6366 16312 294845
LStM zu Ausgl.M in % vor LFA 114,49 10825 106,21 99,73 10511 101,07 94,34 9373 91,89 91,89 8561 91,93 92,03 91,89 91,89 70,50 100,00
LStM zu Ausgl.M in % nach LFA 99,87 101,14 99,63 99,64 100,44 96,29 96,54 96,19 97,33 102,85 92,70 103,95 104,34 104,73 10431 97,73 100,00
1. Hebung finanzschwacher Linder

- Hebungsbetrag 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 37 0 0 0 0 0 37

- vorhandene Uberschasse 1047 1558 1267 47 1724 222 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 5864

- Finanzierung der Hebung 7 10 8 0 11 1 0 (] 0 0 0 0 0 0 [} 0 37

- Finanzkraft nach 1. Hebung 25729 50800 43735 11260 75714 9482 15880 30940 4210 9911 3491 17612 10523 9619 7031 17843 343780
2. Hebung finanzstarker Lander

- Hebunggsbetrag 9 0 36 9 0 75 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 129

- vorhandene Uberschisse 1049 1548 1295 55 1713 296 0 0 0 (] 0 0 ) 0 ) [ 5956

- Finanzierung der Hebung 23 33 28 1 37 6 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 129
3. LFA nach Land: -3112 -3052  -2398 -2 -2991 -318 310 676 207 984 264 1911 1171 1118 791 4441 0
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V. Zahlergarantie (§ 10 IV FAG) HE BY BW SH NwW HH RP NI SL BB HB SN ST TH | MV | BE Zus.
Hebungsbetrag 0 0 0 o ] 0 0 0 0 o 0 [ 0 0 0 ] 0
Uberschasse Gbrige finanzstarke Lander 1026 1515 1267 54 1676 290 0 0 0 0 0 0 o o 0 0 5827
Finanzierung der Hebung 0 0 [} o ] ] ] 0 [ o o 0 o o 0 0 o
Oberschsse alle finanzstarke Linder 1026 1515 1267 54 1676 290 0 0 0 [ 0 0 0 0 0 0 5827
Finanzierung der Hebung 0 0 0 [ 0 0 0 0 [ [ 0 0 0 0 0 0 0
Hebungsbetrag nach § 101V 3 FAG 0 0 0 0 0 0 0 0 o 0 0 0 0 0 0 0 0
Finanzierung der Hebung 0 0 0 0 ] 0 0 0 0 0 0 (] 0 0 ] 0 0
V1. Finanzkraftrethenfolge (§ 10 V FAG) HE BY BW SH Nw HH RP NI SL BB HB SN ST TH MV BE Zus.
FinanzkraftmeBzahl vor LFA 28827 53818 46141 11270 78668 9869 [ 0 o 0 0 0 0 0 0 0
AusgleichsmeBzah! 24689 49251 42476 11214 74002 9260 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Verhiltnis FKM zu AM in % 116,76 109,27 108,63 100,50 106,31 106,57 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Finan zkraftreihenfolge 1 2 3 6 5 4 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
FinanzkraftmeBzahl nach § 10 I1I, IV FAG 25716 50766 43743 11268 75677 9550 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Verhaltnis FKM zu AM in % 104,16 103,08 102,98 100,48 102,26 103,13 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Finanzkraftreihenfolge 1 3 4 6 5 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Erhohung der Ausgleichsverpflichtung 0 0 0 0 0 80 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 80
noch vorhandene Uberschasse 1026 1515 1267 54 1676 o o 0 0 o 0 0 0 0 0 0 5537
Herabsetzung der Ausgleichsverpflichtung 14,8608 21,9397 18,3476 0,7802 24,2725 0,0000 0 0 0 [ 0 0 0 0 0 0 80
FinanzkraftmeBzahl nach Korrektur 25730 50788 43761 11269 75702 9470 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Verhihnis AM zu FKM nach Korrektur in % 104,22 103,12 103,03 100,45 102,30 102,26 O 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Korrigierter Linderfinanzausgleich -3097  -3030 _ -2380 -1 -2967 -398 310 676 207 984 264 1911 1171 1118 791 4441 0
VIL Annuitiiten-U " 972  -189,0 -1647 1179 -2853 -270 477 4788 693 00 495 0,0 00 00 00 00 0,0
VIIL d il g HE BY BW SH NW HH RP NI SL BB HB SN | ST | TH_| MV | BE I Zus.
1. Fehlbetrags-BEZ
- Finanzkraft nach LFA 25730 50788 43761 11269 75702 9470 15880 30940 4210 9911 3491 17612 10523 9619 7031 17843 343780
- Verbleibende Fehlbetrage 0 0 0 0 0 0 517 1126 222 522 145 927 554 506 370 939 5827
- davon 90 % 0 0 0 0 0 ] 465 1014 199 469 130 834 498 456 333 845 5244
2. Sonderlast-BEZ
- Kosten der Kleinheit ] 0 0 164 0 0 219 0 153 164 126 0 164 164 164 219 1537
- Sonderlasten neue Lander 0 0 0 0 0 0 0 0 [ 1985 0 3658 2208 2008 1479 2662 14000
3. Ubergangs-BEZ 0 0 0 184 0 0 365 410 65 0 65 0 0 0 0 0 1089
4. Haushaltsnothilfen-BEZ 0 0 0 0 0 0 0 0 1600 0 1800 0 0 0 0 0 3400
5. Finanzhilfen neue Linder 0 0 0 0 0 0 0 0 0 936 0 1725 1041 946 697 1255 6600
6. Gesamt-BEZ 0 0 0 348 0 0 1049 1424 2017 3554 2121 6217 3911 3574 2673 4981 31871




Ergebnissc des Fi deich
im Jahre 1997
-in Mio DM -
HE BY BW SH NwW HH | RP NI SL BB | HB [ SN | ST | TH | MV—[ BE l Zas.
UST-Vorwegausgleich -1192 -2382  -2054  -543 -3549 337 -792 -1548 .50 2150 -134 4087 2770 2519 1736 68l 0
Landerfinanzausgleich -3091  -3009 -2398 -9 <2043 -386 310 676 207 984 227 1911 1171 1118 791 4441 0
Liandersteuergarantie 221 -43 0 7 -48 67 0 0 0 0 37 0 0 0 0 0 0
Zahlergarantie 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Finanzkrafireihenfolge 15 22 18 1 24 -80 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Annuitatenumschichtung -97 -189 -165 118 -285 =27 48 479 69 0 50 0 0 0 0 0 0
BEZ 0 0 0 348 0 0 1049 1424 417 3554 321 6217 3911 3574 2673 4981 31871
Zusammen -4386  -5601 -4598  -79 6801 -763 615 1031 643 6689 501 12215 7853 7211 5199 8741 28471
rin DM/Einwohner =127 -465 -442 -29 -379 447 153 132 594 2611 741 2692 2893 2902 2863 2536
HE BY BW SH NW HH | RP NI SL HB | Zus
Differenz geltendes
Recht/Status Quo 47 842 -260 576 337 317 527 1309 24 122 605
- in DM je Einwchner 8 -170 28 209 -19 -188 132 167 22 48 9

Quelle: eigene Berechnungen
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Anhang 41: Finanzkraft, Abschopfungsraten, Zuweisungen und Beitréige nach dem Linderfinanzausgleich i.e.S. und den
Garantieklauseln gemaB §10 Absatz 3-5 FAG im Finanzausgleichsjahr 1997

Land Ausgangsdaten fur 1997 vor dem Landerfinanzausgleich Finanzkraft, Zuweisungen und Beitriige, Abschopfungs-
und den Garantieklauseln nach §10 Absatz 3-5 FAG raten nach dem Landerfi Jeich i.e.S.
Steuern der | Gemeind: Finanzkraft- | Ausgleichs- | Deckungsrelation [Zuweisungen (+)| Finanzkraft | Deckungsrelation | Abschopfung | Abschopfung in %
Léander steuern mefizahl meBzahl vor FAG Beitréige (-) | nach FAG nach FAG in % Gesamt | der letzten Zone
NRW 66.189.598 12.478.866 78.668.464 73.937.557 106,40 -2.997.506 75.670.958 102,34 63,36 72,32
BY 45.757.320 8.060.737 53.818.057 49.208.478 109,37 -3.047.777 50.770.280 103,17 66,12 72,23
BW 38.697.689 7.443.705 46.141.394 42.439.092 108,72 -2.431.663 43.709.731 102,99 65,68 7224
NI 25.718.043 4.528.297 30.246.340 32.038.257 94,41 671.969 30.918.309 96,50
HE 24.207.653 4.619.664 28.827.317 24.667.975 116,86 -3.118.700 25.708.617 104,22 74,98 95,50
RP 13.261.417 2.308.961 15.570.378 16.382.760 95,04 304.643 15.875.021 96,90
SH 9.613.544 1.656.297 11.269.841 11.204.508 100,58 -10.700 11.259.141 100,49
SL 3.487.902 515.567 4.003.469 4.427.723 90,42 202.868 4.206.337 95,00
HH 8.021.981 1.704.567 9.726.548 9.252.219 105,13 -290.294 9.436.254 101,99 61,20 72,40 l&
HB 2.649.637 487.452 3.137.089 3.632.433 86,36 313.722 3.450.811 95,00 .°
SC 14.624.590 1.075.980 15.700.570 18.522.545 84,76 1.895.848 17.596.418 95,00
S-A 8.758.841 592.560 9.351.401 11.066.752 84,50 1.162.013 10.513.414 95,00
TH 8.004.862 495.740 8.500.602 10.116.478 84,03 1.110.052 9.610.654 95,00
BR 8.252.492 674484 8.926.976 10.423.936 85,64 975.763  9.902.739 95,00
MV 5.799.473 390.696 6.190.169 7.3%4.464 83,71 834.572 7.024.741 95,00
B 11.500.373 1.901.189 13.401.562 18.765.001 71,42 4.425.189 17.826.751 95,00
alte Linder | 237.604.784  43.804.113  281.408.897  267.191.002 -10.403.437 271.005.460
neue Lander| 56.940.631 5.130.649 62.071.280 76.289.176 10.403.437 72.474.717
Insgesamt 294545415  48.934.762 343.480.177 343.480.178 0 343.480.177




Land Finanzkraft, Zuweisungen und Beitriige, Abschdpfungsraten nach LFA i.e.S. und
den Garantiekauseln gemif §10 Absatz 3-5 FAG
Zuweisungen (+)) Finanzkraft | Deckungsrelation | Abschépfung | Abschépfung in %)
Beitrige (-) nach FAG nach FAG in % Gesamt | der letzten Zone
NRW -3.032.585 75.635.879 102,30 64,10 73,20
BY -3.079.383 50.738.674 103,11 66,80 73,00
BW -2.422.962 43.718.432 103,01 65,44 71,98
NI 671.969 30.918.309 96,50
HE -3.129.737 25.697.580 104,17 75.25 96,15
RP 304.643 15.875.021 96,90
SH -5.098 11.264.743 100,54
SL 202.868 4.206.337 95,00
HH -263.741 9.462.807 102,28 55,60 65,44
HB 350.588 3.487.677 96,01
SC 1.895.848 17.596.418 95,00
S-A 1.162.014 10.513.415 95,00
TH 1.110.052 9.610.654 95,00
BR 975.764  9.902.740 95,00
MV 834.571 7.024.740 95,00
B 4.425.189 17.826.751 95,00
alte Linder -10.403.438 -10.403.437
neue Linder 10.403.438 10.403.437
| Insgesamt 0 0

Quelle: eigene Berechnungen
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Anhang 42: Ausgaben der alten Flachenldnder fir die Kosten der politischen Fiihrung und zentralen Verwaltung von
1993-1996 in Mio. DM

Land Kaosten der pdlitischen Fihrung Einwchner am| Durch- | Durchsdmitt | proKopf | Abstand BEZ politische | Differenz zur
1993 1994 1995 199! 30.06.9 schnitt aufgezinst M) vam Fihrungund zen- |  Belastung
in Mo. in Mio. in Mio. in Mo. in Mio. Durchschnitt | trale Verwaltung

BW 2497 2519 2.550 239 10,34 2491 2616 253 -12

BY 3018 3.053 3.077 2924 12,01 3.018 3.169 264 -1

HE 1.608 1.646 1.669 1.634 6,02 1.639 1.721 286 21

N 1.984 2054 2071 1.836 7,80 1.986 2.086 268 2

NRW 4.004 4135 4243 3.840 17,91 4.056 4.258 238 =27

RP 1225 1.231 1.292 1.179 3,98 1.232 1.293 325 60 219 159
SL 37 38 3% 373 1,08 381 400 369 104 153 49
SH 810 838 854 774 2,73 819 860 315 50 164 114
GESAMT 15.523 15.858 16.146 14.959 61,88 15.62 16403 265 0 536 536

! Fiir 1996 wurden vorliufige Ergebnisse des Statistischen Bundesamtes verwendet.

Quelle: Statistisches Bundesamt, Rechnungsergebnisse des 6ffentlichen Gesamthaushalts 1993, 1994 und 1995 Finanzen
und Steuern, Fachserie 14, Reihe 3.1; W. Krahwinkel, Der Landerfinanzausgleich: Zur Problematik: Lénderfinanzaus-
gleich, Kosten der politischen Fithrung in den Landern, in: Schriften des Bundes der Steuerzahler Baden-Wiirttemberg e.V,
Nr. 65, November 1995, S. 52

-Tee-



-333-

Anhang 43: Ableitung und Erlauterung der Haushaltsindikatoren

Die Berechnungen gehen von folgenden Annahmen aus:
e Das Sozialprodukt wichst mit einer konstanten Rate wy.

e Die Kreditquote k, d.h. der Anteil der Nettokreditaufnahme am Sozialprodukt,
bleibt iiber die Zeit konstant. Die Nettokreditaufnahme wichst daher mit einer
gleichen Rate wie das Sozialprodukt.

e Der Zinssatz auf die offentliche Verschuldung ist konstant (i).

¢ Die Steuerquote m und die staatliche Ausgabenquote a bleiben konstant. Das
Steueraufkommen und die Staatsausgaben wachsen daher ebenfalls mit der
gleichen Rate wie das Sozialprodukt.

e Der Schuldenstand der laufenden Periode D, ergibt sich aus dem Schulden-
stand der Vorperiode D, und der Nettokreditaufnahme der Vorperiode.

(1) Dy=Dy,; + NKA,

Da der Anteil der Nettokreditaufnahme am Sozialprodukt konstant bleiben soll,

gilt

(2) NKA(_[ = D[+] - Dl = le

Die Entwicklung des Schuldenstands (1) ergibt bei der Unterstellung der konstan-
ten Wachstumsrate des Sozialprodukts:

(3) Dy = Do + kYo[(1+wy)-1]

Wy
Unter den gegebenen Annahmen entwickeln sich die Zins-Steuer-Quote, die
Zinsausgabenquote und die Zinseinnahmenquote wie folgt:'

' Erlauterung zu den Formeln:

A, = Staatsausgaben in Periode t

a= A/Y. Staatsausgabenquote (wird als konstant angenommen)

E; = Steuereinnahmen in Periode t

e = E/Y,: Staatseinnahmenquote (wird als konstant angenommen)

D, = Schuldenstand in Periode t (t = 0; Anfangsperiode)

H; = Haushaltsnettobeitrag, Differenz zwischen Nettokreditaufnahme (NKA,) und den
Zinszahlungen (iDy)

i = Zinssatz auf die 6ffentliche Verschuldung

k = Kreditquote; Anteil der Nettokreditaufnahme am Sozialprodukt (wird als konstant ange-
nommen)

m = Steuerquote; Anteil des Steueraufkommens am Sozialprodukt (wird als konstant ange-
nommen)

NKA, = Nettokreditaufnahme in Periode t
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(4) Zins-Steuer-Quote:
Z, =iD = iDo + ikYo[(1+wy)-1]

Tt mY( WynmoYl
=iDy_ + kYo(1+wy)' - kY,
mYl MeWye Yt MsWy» Yt

Es sei: a) Yo(1+n)' = Yy(1+n).......(1+n) = Y,
b) NKAo = kY,

=iDo_+ ik - i-NKA
mY; mswy MW Y

=ik  +_i(wyDo- NKAo)

MmeWy m-wy.Y.
=ik + _iDoe [wy - Di- D]
m-wy m-wont Do
(5) Zinsausgabenquote:
Z, =iD; =iD
A aY,
=iD,
a-Ty/m
=m- D
a T(
=ms Z
a T(
(6) Zinseinnahmenquote:
Zy = Qt = Qt
Et eYl
=iD,
esTym

T, = Steueraufkommen in Periode t

wy = Wachstum des Sozialprodukts

Y, = Sozialprodukt in der Anfangsperiode t =0

Z, = Zinszahlungen auf die 6ffentliche Verschuldung in Periode t
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Der relative Haushaltsnettobeitrag h, (7) betrigt:

H( = NKA( - lD|
= le - ID(
=kY,-i(Do + kYo[(1+wy)' - 1])
Wy
=KkY, - Do - iskO(1+wy)' + isk Yo
Wy
=keYi o Wy-i - is (WyeDo - k)
Wy Wy
h, =H¢ = k(wy-1) - i(wyDo-kYp)
A\ a-wy Wyna.Y.

Bei langfristiger Betrachtung (wenn t sehr gro8 wird) vereinfachen sich die For-
meln (4)-(7) zu

(#) Z, = ik
T( meWwy
(5) Z = ik
A( a'Wy
(6°) Z= ik
E1 CrWy
(7) H = kewy-i bzw. H =NKA, - Zy = k - k.1
At a Wy A( Ag At a Wy

Der modifizierte relative Haushaltsnettobeitrag h’; schlieBt die Zinszahlungen in
dessen Bezugsbasis aus, so daB gilt: h", = H/(A-Z,). Bei langfristiger Betrachtung
erhalt man deshalb folgende Formel:
(7Y b= B = kw_-i)

A('Z‘ a‘wY = l
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Anhang 44: Entwicklung der Haushaltsindikatoren in Bremen und im Saarland

von 1992-1999

Bremen 192 | 1993 | 199 | 1995 | 1096 | 1997 | 1998 | 1%

Ibereinigte Ausgaben 7634 7651 7675 179 786 7811 7981 8l
Zuwachs invH 92 02 03 15 06 04 14 20
Zinsasgaben 1120 1211 1266 1224 1198 L1128 L121 1109
bercinigie Einnahmen 6989  63% 617 6013 60M 6166 6363 6541
Zuwachs invH 160 91 238 27 11 14 32 28
Stevereinnahmen 44 442 4387 4365 4306 4275 4446 4668
Zuwachs invH 78 6 08 05 -4 07 40 50
{ibrige Einnahmen 2497 194 1M1 168 173 1891 1918 1874
Zuwachs invH M4 25 T4 80 76 67 14 23
Fin.defizit(+)iiberschu 645 1295 1497 176 1757 LM5 1618 1599
Schulden am Kreditmarkt 16417 17259 16777 16799 16661 16947 16765 18364
Zins-Stever-Quote %9 24 W9 80 28 w4 252 B
Defizitquote 84 169 195 28 24 207 203 196
Decamgsquote 96 81 5 T2 T6 W3 MBI 804
Zinsasgabenquote 47 158 165 157 153 K3 140 136
Zinscinmahmenguote 60 191 205 204 197 183 176 170
Kreditfinanzierungsquote 04 163 194 28 B2 27 00 00
relativer Haushaltsnettobeitrag 438 05 29 71 79 74 00 00
Investitionsquote 28 19 107 106 112 130 00 00
Saariand 192 | 1993 | 199 [ 1995 | 1996 [ 1997 | 1998 | 199 |
bereinigte Ausgaben 784 8163 8221 8298 8431 822 8341 8508
Zuwachs invH 59 38 07 09 6 22 12 20
Zinsausgaben LM8 1210 1262 LI1® 1136 1068 1036 1003
bercinigte Finnahmen 692  71% 694 692 7131 70  TIB  13M
Zuwachs in vH 78 28 24 12 33 07 14 28
Steuereinnahmen 507 5067 5015 480 5009 5052 525 5517
Zuwachs invH 88 0l 40 a7 37 09 40 50
iibrige Finnahmen 1888 2089 1969 202 212 2027 194 182
Zuwachs invH 52 106 57 53 24 45 51 32
Fin defizit(+Yiberschm 02 1007 1237 13% 1300 1163 1163 1129
Schuilden am Kreditmarkt 15879 16983 16382 16002 15709 15140 14703 15831
Zins-Stever-Quote n6 B9 252 U4 nT 2] 197 182
Defizitquote 15 123 150 168 154 141 B9 133
Decamgsquote 85 87 80 82 86 89 81 87
Zinsausgabenquote 46 W8 154 W2 135 130 D24 118
Zinscinnahmenquote 65 169 181 71 159 151 44 136
Kreditfinanzierungsquote 42 165 192 214 191 185 00 00
relativer Hashaltsnetiobeitrag 4,1 24 -1l 16 08 09 00 00
Investitionsquote 22 18 102 100 109 106 00 00

Quelle: eigene Berechnungen



Anhang 45: Einnahmen des Saarlandes und Bremen aus Steuern, Landerfinanzausgleich und Bundeserginzungszuweisun-
en (ohne Teilentschuldung) von 1994-1998

Saarland ? Bremen’
Steuereinnahmen” 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998° | Gesamt | 1994 [ 1995 | 1996 | 1997 | 1998° | Gesamt
Finanzplan 1993-1997 4248 4395 4673 4957 5208 4580 4692 4996 5284 5616
Ist-Einnahmen 4082 3965 4116 4131 4238 4495 4425 4328 4275 4386
Mindereinnahmen -166 -430 -557 -826 -970 -2949 -85 267 -668 -1009 -1230 -3259
gegeniiber den Er-
wartungen
Nettoschuldentilgung
Finanzplan 1993-1999 430 479 590 726 843 3068 305 251 216 315 469 1556
Realisierte Schuldentil- 426 289 393 456 442 2006 287 74 56 129 282 828
gung
Differenz 4 -190 -197 -270 -401 -1062 -18 -177 -160 -186 -187 -728 5
Anmerkungen: :

1) Steuereinnahmen, LFA und BEZ, ohne Sanierungshilfen
2) Wihrend die Zahlen fiir das Saarland auf den Daten fiir den Finanzplan von 1993-1997 basierten, unterstellte Bremen die Berechnungen vor

den Sanierungsverhandlungen.
3) Schitzwerte fur 1998
Quelle: Ministerium fiir Wirtschaft und Finanzen des Saarlandes, Sanierungsbericht 1997; Finanzplan 1994-1998 der Frei-

en und Hansestadt Bremen; Statistisches Bundesamt, Vierteljahrliche Kassenergebnisse der 6ffentlichen Haushalte, 4.
Vierteljahr und das Jahr 1994-1997, Fachserie 14, Reihe 2; eigene Berechnungen



Anhang 46: Entwicklung weiterer Finanzkennziffern in Bremen und im Saarland im Vergleich zum Léanderdurchschnitt

von 1992-1997
KENNZIFFERN BREMEN SAARLAND ALTE LANDER
1992 ] 1993 ] 1994 | 1995 [ 1996 [ 1997 [ 1992 1993 [ 1994 | 1995 [ 1996 [ 1997 | 1992 1993 | 1994 [ 1995] 1996 | 1997

Investitionsquote 128 1,9 107 106 112 13,& 122 1,8 102 100 109 106 147 140 134 130 129 120
Perscnalasgabenquote | 384 374 341 339 33 330 384 374 382 392 384 387 402 405 408 408 400 404

Schulden je Einwdhner | 24.039 25.130 24.798 24798 24.547 25.063| 14.736 15.672 15138 14788 14503 13983 7196 7540 7767 8086 8444 874

BIP-Wachstum 02 34 1,6 15 07 271 01 -39 35 20 0l 21 2 2 23 17 09 2.5
Anmerkungen:

1) Die alten Lander umfassen alle alten Bundesliander ohne Berlin und ohne Sanierungslidnder Bremen und Saarland.

2) Bruttoinlandsprodukt in Preisen von 1991

Quelle: Statistisches Bundesamt, Vierteljahrliche Kassenergebnisse der 6ffentlichen Haushalte, 4. Vierteljahr und das Jahr
1992-1997; Fachserie 14, Reihe 2; Arbeitskreis "Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander", Ergebnisse der Be-
rechnungen des Bruttoinlandsprodukts nach Bundesliandern 1988-1995; Stand: Herbst 1996; ders., Bruttoinlandsprodukt
nach Bundeslindern 1996, Stand: 8. April 1997; Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg, Volkswirtschaftliche Ge-
samtrechnungen der Lander, Stand: 1996
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Anhang 47: Haushaltskennziffern der neuen Linder und Berlin von 1991-1997

BERLIN BRANDENBLRG
1991] 1992 1993 1994 ] 1995 1996] 1997} 1991 | 1992 [1993] 1994 1995| 1996 | 1997
Zins-Sever-Qucte 1,0 106 116 11,6 98 126 143| 17 41 106 125 77 95 103
Defizitqucte 89 96 163 193 248 253 98| 187 27 215 210 131 116 83
Dedangsquote 91,1 %04 &7 87 752 47 902|813 73 TS WO 89 884 917
Znsasgabenquote 29 34 41 46 53 67 80|03 09 25 36 45 51 58
Znseimshmenqute | 32 38 49 57 70 90 89| 04 12 32 45 52 58 64
" i 101 106 155 179 156 M43 130| 186 217 245 283 156 128 89
relativer Hashalts- 72 72 115 133 103 76 00| 183 163 175 155 82 53 08
nettobeitrag
Tnvestitionsquote 194 172 151 136 147 153 131]| 328 355 333 288 288 256 235
THURINGEN SACHSEN
1991] 1992] 1993 ] 1994 [ 1995] 1996] 1997] 1991 | 1992 [1993[ 1994 1995] 1996] 1997
Zins-Sever-Qucte 20 41 86 104 69 8 99| 16 22 69 88 53 67 173
Defizitquete 94 150 179 200 11,9 125 112|153 146 124 124 &2 78 53
Dedangsquete N6 850 K1 800 881 875 888| 847 854 876 876 918 N2 M7
Z:mng!:u'qm 04 10 20 29 40 49 56|03 05 19 27 31 38 44
05 12 25 36 45 55 63[ 04 06 21 31 34 41 47
Kraitﬁmmuu'mng 89 147 178 26 93 15 104| 127 139 11,9 89 80 63 46
relativer Hashalts- g5 103 116 145 34 55 00| 124 100 70 37 28 10 31
nettobeitrag
Investitionsqucte U5 359 332 312 276 82 260 87 351 N2 2R3 308 328 317
MBECKLENBURG-VORPOMMERN 'SACHSEN-ANHALT
1991] 1092 1993 | 1994 | 1995] 1996 ] 1997] 1991 [ 1992 [1993[ 1994 | 1995] 1996 ] 1997
Zins-Sever-Qucte 14 35 67 84 61 78 92| 16 33 101 122 83 90 103
Defizitquate 99 134 161 184 138 134 98| 148 202 197 189 M8 115 136
Dedangsqucte 01 866 B9 8L6 862 86 92| 852 M8 803 8L1 82 885 864
Zmsagabenquote 03 08 16 23 33 40 50| 04 07 25 35 46 51 56
Zmsimahmenqute | 03 09 19 28 39 46 89| 04 09 31 43 54 58 65
Kreditfinanzienngzqutd 94 82 168 203 153 137 104| 1,0 203 191 200 174 118 147
relativer Hashalts- 91 52 11,5 137 91 73 66106 147 121 121 95 46 50
nettobeitrag
Investitionsquate 263 316 322 305 &1 280 269|279 271 303 277 212 B0 219

Quelle: eigene Berechnungen




Anhang 48: Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999 (1. Alternative)

SANIERUNGSLESTUNG

SAARLAND 1996 | 1997 | 1998 | 199 | 2000 [ 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2000 | 2010
bereinige Asgaben | 8431 ®242  &341 808 8678 8851 9028 9200 9393 | 9581 9773 9968 10168 10371 10578
Zuvachs in Vi 02 12 20 20 20 20 20 20 | 20 20 20 20 20 20
Zinsausgaben 113 1068 1111 1105 1038 1068 1098 1112 1128 | 118 126 1281 1318 1346 136
tibrige Aisgaben 7205 74 T80 403 7640 TI®3 7936 8097 &6 | L6 8536 887 8850 9025 Q213
Zumachs in v 12 06 17 24 14 15 16 7 | 13 14 5 L6 L7 19
Sanierungshilfen 1600 1600 1600 6% 656 66 6% 656 0 0 0 0 0 0 0

tereinigte Einmahmen| 7131 7079 7178 739 7608 7859 8103 8346 8604 | 8880 964 9466 979 10101 10435
Zuwadhs in vH 02 14 28 31 33 31 30 31 | 32 32 33 33 33 33

Stevereinnahmen 5005 SO2  S44  S4TS STI0 561 6206 6454 6712 | 681  T60 7550 782 8lé6 8493
Zuwachs in vH 0 38 44 43 44 4] 40 40 | 40 40 40 40 40 40

tibrige Finnahmen 2126 2027 1934 1904 1898 1898 1897 1892 182 | 1899 1904 1916 1926 1935 1942
Zimachs in vH 47 46 15 03 00 00 03 00 | 04 03 06 05 04 03

Fin defizit(+) 130 116 18 1129 1000 93 9% 863 7 | 01 69 sz 389 20 14
tberschul}(-)

Schulden am 15700 15140 14703 15176 15590 15927 16197 16405 17194 | 17895 18504 19006 19395 19664 19808
Kreditmarkt

Zins-Stever-Quote 27 211 212 202 182 119 176 172 168 | 170 170 170 168 165 161
Defizitquote 154 141 139 133 123 112 103 94 84 | 13 62 S0 38 26 14

Dedangsquote 846 89 81 867 87 888 87 06 96 | BT B8 950 %62 94 B
Zinsausgabenquote 135 130 133 130 120 121 121 121 120 | 124 127 128 130 130 129
Zinssimahmenquote | 159 151 155 150 136 136 135 133 131 | 133 135 135 135 133 131
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SANIERLNGSLHISTUNG

BREVEN 1996 | 1997 | 198 | 199 | 2000 | 2001 | 2002 | 208 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 [ 2009] 2010
teenige Asgben | 7836 71 78l 8141 8304 840 839 8812 88 | 9168 9351 9538 970 904 1012
Zimachs in vHl 04 14 20 20 20 20 20 20 | 20 20 20 20 20 20
Zinsausgben 1% 1128 1121 1109 1091 100 145 1016 %S | 108 1R 123 139 140 1514
ibrige Ausgaben 6638 6143 661 B TI3 0 TR TR6  SUB | WL 810 K6 BO M 8B
Zimachs in v 11 2 L7 18 19 19 20 21 | o8 09 0 10 11 12
Sanienmgshilfen 180 1800 1800 1848 1848 148 1848 1848 0 0 0 0 0 0 0
beeinigeFinahmen| €0 6166 6363 648 615 60 T4l BO 05 | WO 80 BH 8T 8B 9IS
Zimachs in v/ 4 32 29 27 29 32 32 32 [ 32 32 32 32 32 32
Stevereinnzhmen D06 4275 46 40 434 RI0 M9 SB35 Sl | 6095 B39 653 68% 713l M6
Zimachsin vH 07 40 55 52 56 40 40 40 | 40 40 40 40 40 40
ibrigeBnnahmen | 173 1891 1918 188 1™ 109 172 14 145 | 174 161 167 17O TR 1R
Zimachs in vH 67 14 31 36 45 08 07 06 | 05 04 03 02 0ol Q0
Fin defizit(+) 1757 105 1618 IS8 ISP 150 148 0 ML BB | B9 1251 P @2 1@l 94
tberschufY-)

Schulden am 16661 16947 16765 16510 16242 15944 15595 15189 16572 | 17891 19142 2821 21424 245 23W
Kreditmarkt

ZnsSelrQuie | 278 264 252 86 21 N5 193 180 168 | 178 186 193 198 202 204
Defizitqute 24 27 23 196 190 183 173 164 154 | 44 134 124 113 103 92
Deckungsqudte 76 W3 BT 04 810 87 8T HB6 M6 | 856 K6 86 K7 897 NS
Znasgbenqute | 153 143 140 136 131 126 121 15 10 | 1,8 126 133 140 145 150
Zinsmnahmenquate | 197 183 176 169 162 155 146 138 129 | 38 46 152 158 162 165

Quelle: eigene Berechnungen
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Anhang 49: Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999 (2. Alternative)

SANIERUNGSLHESTUNG

SAARLAND 1996 | 1997 | 198 | 1999 | 2000 | 2001 [ 2002 2008 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
bereinigte Ausgaben | 8431 02 B4 8466 893 8§72 83 8986 9120 | N57 9% 9587 9680 WS 9B
Zumadhs in vH 02 12 1,5 L5 15 15 15 15 15 15 15 15 15 15
Zinsausgaben 1136 1068 1111 1105 1010 1038 1072 1105 112 | 1167 1% 1212 1217 1209 1189
tbrige Ausaben 795 T4 T30 761 8 %84 TEI 7881 791 | 80%0  &01 825 YUB 8I6 8
Zivachs in vH -12 06 13 22 1,0 1,0 1,0 11 1,0 11 12 14 15 1,7
Santerungshilfen 1600 1600 1600 1000 600 400 300 300 0 0 0 0 0 0 0
bereinigte Finnahmen| 7131 e T BB W8 BH 818 846 8604 | 8880 9164 M6  97P 10101 10435
Zuwachs in vH 02 14 28 31 33 31 30 31 32 32 33 33 33 33
Stevereinnahmen S005 5052 5244 475 STIO %61 6206 454 6712 | 681 7260 7550 72 8166 849
Zuwadhs in vH 1,0 38 44 43 44 41 40 40 40 40 40 40 40 40
ibrige Einnahmen 2126 227 1934 194 1898 1898 1897 1892 1892 | 189 194 916 1926 1935 192
Zivachs in vVH 47 4,6 -1,5 03 00 00 03 00 04 03 06 05 04 03
Fin defizit(+y/ 1300 1683 1163 1087 R85 863 750 640 516 7 232 T 9 26 4K
uberschull(-)

Schulden am 15709 15140 1448 14790 15175 15638 16088 16428 1644 | 17321 17554 17624 17526 17250 16787
Kreditmarkt

Zins-Stever-Quote 27 211 212 202 177 174 173 171 168 167 165 160 155 148 140
Defizitquote 154 141 139 128 11,5 99 85 71 57 41 25 07 -0 28 46
Dedangsquote 846 85,9 861 872 &85 901 91,5 R9 M3 | B9 95 93 10,0 1028 1046
Zinsasgabenquote 135 130 133 131 18 119 121 123 124 126 127 127 126 123 11,9
Zinseinnzhmenquote | 159 151 15,5 150 133 132 132 132 13,1 13,1 13,0 128 124 120 114
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BREMEN 199 | 1997 | 198 | 199 | 2000 | 2001 | 202 | 208 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 [ 2000] 2010
beenigeAsgben | 7836 771 781 8101 &2 46 847l 88 8727 | 888 8P 016 D3 90l 9B
Zimachsin vH G4 14 15 15 15 15 1,5 15 | 15 15 5 15 15 LS
Zinsasgrben 1% 1128 1121 1109 1077 1055 185 1015 995 | 1077 151 1216 122 B8 1355
ibrige Ausgben 638 643 6861 GR TMS T M6 B TR | 7RI WO PO O B 8IW
Zimachsin vH 1,1 12 13 15 15 15 1,5 15 |05 06 07 08 Q9 10
Sanienungshilfen 1800 1800 180 2000 1800 170 160 150 0 0 0 0 ) 0
bersnigeFimahmen| 6O® 6166 @@ 648 625 0 T4l BN M5 | WO 80 BH 827 &AB 9188
Zimachsin vH 14 32 29 27 29 32 32 32 [ 32 32 32 32 32 32
Steereinnahmen B6 215 46 40 434 210 5419 S35 861 | 095 @39 6B 8% T3l T4I6
Zimachsin vH 07 40 55 52 56 40 40 40 | 40 40 40 40 40 40
irigeBahmen | 173 1891 1918 188 1™ 1M9 172 14 I1MS | 174 1%l 1] 17O TR TR
Zimachsin vH 67 14 31 36 45 08 07 06 | 05 a4 Q3 02 QI QO
Fin defizit(+) 1757 105 1618 158 4% 146 130 128 112 | 100 &1 %6 66 49 355
iberscull)

Schuldenam 1661 1647 16%5 16318 16016 15742 1412 1500 IG2 | 1731 1822 18988 1994 018 20477
Kreditrarkt

ZinsSewrQoe | 218 264 252  B6 218 202 191 180 170 | 177 182 184 186 185 183
Defizitquote 24 217 03 192 182 171 157 M3 129 | 114 99 8 & 53 37
Deckungsqucte 76 W3 BT 88 88 VY M3 87 81 | 8/E N1 96 Bl HUT %3
Znssgbenqoe | 153 143 40 137 1Bl 126 12 118 114 | 122 128 133 137 140 142
Zinimahmengute | 197 183 176 169 160 152 145 138 131 | 137 142 145 147 148 147

Quelle: eigene Berechnungen
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Anhang 50: Sanierungspfad fiir Bremen und das Saarland ab 1999 (3. Alternative)

SANIERLNGELESTUNG

SAARLAND 1996 | 1997 | 198 | 199 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
boemgle Asgabn | 8431 ®42 8341 8424 8509 859 880 8766 8854 | 893 9032 912 Q14 B06  BP
Zuvachs in vH 02 12 1,0 L 10 10 1,0 L0 | 10 10 0 10 10 10
Zinsaisgzben 1136 10688 1111 1105 1021 1043 1068 1095 1119 | 1137 1141 1132 1107 1065 1007
iibrige Ausgaben 795 T4 TB0 B M 50 T2 TN TBS | W6 WOl PO 8107 840 891
Zuvachs in vil 42 06 09 L7 06 06 06 06 | 07 o8 L 12 13 15
Sanerungshilfen 1600 1600 1600 800 600 400 20 100 0 0 0 0 0 0 0
tereinigte Binnhren| 7131 0® I BP0 789 8103 846 8604 | 8880 9l4  M66 97 10101 10435
Zivachs in vH 02 14 28 31 33 3] 30 31 | 32 32 33 33 33 33
Stevereinnzhmen 5005 5052 S4 5475 STIO 5961 606 644 6712 | 681 60 TS50 B2 8166 8493
Zuvachs in vH 10 38 44 43 44 4] 40 40 | 40 40 40 40 40 40
ibrigeEnnahmen | 2126 2027 1934 1904 1898 1898 1897 182 1892 | 18%9 1904 1916 1926 1935 1942
Zuvachs in vH 47 46 15 03 00 00 03 00 | 04 03 06 05 04 03
Fin defizit(+y 130 1168 16 1045 01 BS 57T 21 2 | 8 12 34 55 M6 -10%6
ibersdudf}(-)

Schulden am 1500 15140 14703 1448 15249 15583 15961 16281 16531 | 165%4 16462 16118 15553 14758 1372
Kreditrmarkt

Zins-Stever-Quote 27 211 212 22 179 175 172 170 167 | 163 157 150 141 130 119
Defizitquote 154 141 139 124 106 85 66 48 28 | 07 15 38 61 85 -110
Deckungsquote 846 89 81 86 894 95 B4 952 972 | 93 0.5 188 1061 1085 1110
Znsmsgibenqote | 135 130 133 131 120 121 123 125 126 | 127 126 124 120 114 107
Zinsemahmenquote | 159 151 155 150 134 133 132 1] BO | 128 125 120 13 105 97
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SANIERUNGSLEISTUNG

BREMEN 1996 | 1997 | 1998 | 199 | 2000 | 2001 | 2002 | 2008 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009| 2010
teenige Asgben | 7836 7871 781 8061 8142 &3  £305 88 8412 | 8557 82 8729 &6 804 8993
Zimachs in vl 4 14 10 10 10 10 10 0| w10 0 10 10 10
Zinsasgiben 1% 1128 1121 1109 1089 1068 1046 1022 94 | 1057 1109 1149 1176 1189 1190
tbrige Ausgzben 6638 63 6861 952 T3 7SS 2SO TG AT | 700 733 780 AL TTS 04
Zimachs in vH 11 2 09 10 10 10 11 L1 | 02 03 05 06 07 Q9
Senierungghilfen 1800 1800 1800 1800 L7700 1600 150 1400 0 0 0 0 ) 0
teeinigeFnmahmen| 60 6166 6363 6548 6R5 620 741 BN 7605 | 749 8100 B9 827 803 9188
Zimachs in vH 4 32 29 27 29 32 32 32 132 32 32 32 32 32
Stevereinnahmen D06 475 4M6 400 4934 200 K419 535 5861 | 695 639 693 68% TI31 M6
Zimachs in vH 07 40 55 52 56 40 40 40 | 40 40 40 40 40 40
ibrigeBmnahmen | 1773 1891 1918 1858 1™l 119 172 IB4 145 | 174 1661 1767 17O TR 1R
Zimachs in vH 67 14 31 36 45 08 07 06 | 05 04 03 02 01 00
Findefizit(+y 1757 105 1618 1513 1417 133 164 1019 &7 | M8 8 30 10 2 %
tberschul-)

Schndden am 16661 16M7 16765 16478 16195 1588 15563 15181 16048 | 16756 10 17668 18 IO 17665
Kreditmarkt

ZnsSemQute | 218 264 252 B6 21 05 193 181 170 | 113 175 174 1,1 167 160
Defizitqute 24 27 23 188 174 159 140 121 102 | 83 63 42 22 00 22
Declungsquote 76 W3 BT 812 K6 #Ml KO 89 98 |97 BT 958 978 1000 1022
Zinssgbenqote | 153 43 140 138 134 130 126 122 17 | 24 128 132 133 134 132
Znssimahmenquate | 197 183 176 169 162 154 W47 B9 Bl | 1BS 1B7 1BB7 1B 134 129

Quelle: eigene Berechnungen
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