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Der bundesstaatliche Finanzausgleich als Mittel
zur politischen Positionierung

Die erneute Klage gegen den bundesstaatlichen Finanzausgleich seitens der bayerischen
Staatsregierung zeigt die bayerische Entschlossenheit, das bisherige System zu

verandern. Dabei wird unter anderem auf die Normierung der Grunderwerbsteuer und die
Einwohnerveredelung, die im Rahmen des Finanzkraftausgleichs in die Berechnung von
Finanzkraft- und Ausgleichsmesszahl eingehen, abgestellt. Der vorliegende Beitrag zeigt auf,
welche Bedeutung dem bundesstaatlichen Finanzausgleich per se zukommt und welchen
Belastungen Bayern in der horizontalen Komponente, dem Finanzkraftausgleich, ausgesetzt ist.
Dabei wird deutlich, dass von einer tiberbordenden Belastung nicht gesprochen werden kann.

Die Bayern haben es wieder getan. Zum dritten Mal (nach
1999 und 2013) méchte Bayern gegen den bundesstaat-
lichen Finanzausgleich (BFA) klagen. Am Dienstag, den
4. Juli 2023 hat das bayerische Kabinett beschlossen,
einen Normenkontrollantrag beim Bundesverfassungs-
gericht in Karlsruhe einzureichen. Bayern schultere als
mit Abstand gréBtes Geberland seit Jahren mehr als die
Halfte des gesamten Ausgleichsvolumens und sieht in
seiner Rolle als groBtes Geberland einen Reformbedarf.
Der Freistaat brauche ,,mehr Geld daheim®, verkiindet Mi-
nisterprasident Séder. Er wird dabei auch mit den Worten
zitiert, dass die Bundesregierung ,kein Herz fiir den Su-
den“ habe, was man ,lberall“ splre (sak und dpa, 2023).
CSU-Generalsekretar Huber geht noch weiter: ,,Der Lan-
derfinanzausgleich 1&uft vollig aus dem Ruder. Bayern
zahlt jedes Jahr zehn Milliarden Euro an andere Lander,
die davon Wahlgeschenke fur ihre Burger finanzieren.
Tendenz steigend. So kann es nicht weitergehen® (Doll,
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2023). Zwar wolle Soder den ,Landerfinanzausgleich®
(LFA) — den es seit 2020 eigentlich nicht mehr gibt und
der heute Finanzkraftausgleich (FKA) heiBt — auch nicht
abschaffen, er méchte ihn aber reformieren und die baye-
rischen Steuerzahlenden entlasten. Und auch der Frakti-
onschef der Griinen im bayerischen Landtag, Hartmann,
betont, dass der Anpassungsbedarf insbesondere darin
liege, dass Bayern im vergangenen Jahr mit knapp 9,9
Mrd. Euro doppelt so viel gezahlt habe wie das zweit-
starkste Geberland (MDR Aktuell, 2023). Hartmann kriti-
siert jedoch auch, dass ,,mit Klagen Politik zu machen* als
sldeenlosigkeit“ zu werten ist und konstruktive Lésungen
verhindere. Ein grundsétzlicher Zweifel am FKA sei ,,po-
pulistische Showpolitik“ der CSU.

Offentliche Auseinandersetzungen, Wahlen und
Klagen

Der Bekanntheitsgrad des Ausgleichssystems ist in
Deutschland heute wohl auch auf verschiedene 6ffentli-
che Auseinandersetzungen zwischen den L&éndern zu-
rickzufihren: so wurde z.B. 1952, 1986, 1992, 1999,
2006 und 2013 von unterschiedlichen Landern vor dem
Bundesverfassungsgericht geklagt (Buscher, 2010). In
jungster Vergangenheit wurde unterstrichen, dass Bayern
und Hessen durch das geltende System Uberproportional
stark belastet wirden. Dabei weisen die ausgleichsbe-
rechtigten L&nder in Konflikten um den Finanzausgleich in
der Regel darauf hin, dass nur der weitgehende Ausgleich
von Finanzkraftunterschieden die grundgesetzliche For-
derung nach einer Gleichwertigkeit der Lebensverhalt-
nisse ermogliche. Von Seiten der Wissenschaft wiede-
rum wird haufig das Argument ins Feld geflihrt, dass die
konkrete Ausgestaltung keinen ausreichenden Anreiz zur
Erhdéhung der Steuerkraft eines Landes bringe.
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Die letzte Klage von Hessen und Bayern wurde 2017,
nach Verhandlungen und finanziellen Zusagen des Bun-
des, wieder zurlickgezogen. Bund und Lander hatten sich
2017 nach einem mehrjahrigen Verhandlungsprozess —im
Ergebnis mit 13 Anderungen des Grundgesetzes sowie
23 einzelgesetzlichen Anderungen oder Neugestaltungen
einvernehmlich auf eine Reform des BFA verstandigt, der
alle Lander im Bundesrat zugestimmt hatten (Lenk und
Glinka, 2017). Bayern hatte wahrend der Verhandlungen
beharrlich die Forderung nach einer deutlichen Reduzie-
rung der Ausgleichslast der Geberlander vertreten und
schlieBlich die Reform des LFA, die ab 2020 und mindes-
tens bis 2030 gilt, als groBen Erfolg gefeiert (Lenk und
Glinka, 2017). Ministerprasident Séder war bei den Ver-
handlungen damals als Finanzminister federfiihrend.

Im Gegensatz zur vorherigen Klage ist Bayern — das im
Ausgleichsjahr 2022 pro Einwohner:iin (EW) 740 Euro
weniger Umsatzsteuer zugewiesen bekam — diesmal im
Lager der funf ehemaligen Geberldnder (Bayern, Baden-
Wirttemberg, Hessen, Hamburg und Rheinland-Pfalz) je-
doch isoliert: Auch wenn Ministerprasident Soders Amts-
kollegen aus Baden-Wiirttemberg (-398 Euro je EW) und
Hessen (-510 Euro je EW) das aktuelle Ausgleichssystem
fur dringend reformbeddrftig halten, setzen diese auf eine
Verhandlungslésung und sprechen sich gegen eine Re-
form auf dem Klageweg aus (dpa, 2023a). So wird mitunter
tituliert, dass Bayern ,unsolidarisch, demokratieschadi-
gend und verantwortungslos® sei (dpa, 2023b). Insgesamt
zwolf Lander (ohne Baden-Wirttemberg, Bayern, Nord-
rhein-Westfalen und Hessen) ,bedauern” den Beschluss
der bayerischen Regierung (Niederséchsisches Finanz-
ministerium, 2023). Dabei verkiindete das Finanzministe-
rium von Niedersachsen, dass erst mit dem Finanzaus-
gleich die Voraussetzungen geschaffen werden, um die
Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse und 6ffentlicher
Leistungen bundesweit zu wahren. Und auch der Finanz-
senator von Hamburg, dessen Bundesland 2022 den
eigenen absoluten Hochstbeitrag (-434 Euro je EW) seit
1950 erzielen konnte, verkiindet, dass sein Bundesland
»Solidarisch” bleibt — ,;in guten und in schlechten Zeiten®.
Weiter fUhrt Finanzsenator Dressel aus: ,Dass Bayern,
das bei den Verhandlungen vor einigen Jahren im Lander-
vergleich strukturell einer der groBten Profiteure war, den
Lénderfinanzausgleich nun beim Bundesverfassungsge-
richt angreifen will, ist nur mit bayerischem Wahlkampf,
nicht mit neuen verfassungsrechtlichen Erkenntnissen zu
erklaren” (Finanzbehdrde Hamburg, 2023). Entsprechend
betonen die rheinland-pfélzische Finanzministerin Ahnen
und der saarlandische Finanzminister von Weizséacker,
dass sie — gemeinsam mit vielen anderen Bundeslandern
— dem Ausgang des verfassungsgerichtlichen Verfahrens
gelassen entgegensehen. Finanzministerin Ahnen, deren
Bundesland 2021 und 2022 zu einem finanzstarken Land
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Abbildung 1
Bruttoinlandsprodukt je Einwohner:in
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Quelle: Datengrundlage BBSR (2023); eigene Darstellung.

im FKA geworden war (-26 Euro je EW), betont ihre Uber-
zeugung, ,dass der geltende Finanzausgleich den Vorga-
ben des Grundgesetzes entspricht” (dpa, 2023c). Dabei
scheint das Mittel der Klage im bayerischen Landtags-
wahlkampf beliebt zu sein. Laut Ahnen folgen die bayeri-
schen Klagen einem bekannten Muster, bei dem es in der
Vergangenheit nur wenige Jahre gedauert hat, bis nach
einer Einigung eine neue bayerische Klageandrohung
kam - jeweils in Zusammenhang mit einer bevorstehen-
den Landtagswahl.

Das Ziel gleichwertiger Lebensverhéltnisse

Dabei leistet der FKA einen wesentlichen Beitrag zur Finan-
zierung der den Bundesléndern gesetzlich zugewiesenen
Aufgaben. Mit ihm soll die ,unterschiedliche Finanzkraft
der Lander angemessen ausgeglichen” und Finanzkraft-
unterschiede zwischen den Landern deutlich reduziert
werden (Art. 107 Abs. 2 S. 1 GG). So sollen alle Lander —
auch finanzschwache - dazu in die Lage versetzt werden,
den ihnen zugewiesenen Aufgaben nachzukommen (Art.
106 Abs. 3 GG). Durch eine Anndherung der Einnahmen
der Lander soll die Herstellung und Bewahrung gleich-
wertiger Lebensverhéltnisse fir alle Einwohner:innen im
Bundesgebiet ermdglicht werden (BMF, 2022). Der Aus-
gleich rdumlicher Disparitdten bis zu einem gesellschaft-
lich akzeptierten MaB ist in Deutschland im Gleichwertig-
keitspostulat verankert. Diese politische Leitlinie strebt die
Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse an, wobei
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Abbildung 2
SGB lI-Quote

in %
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Quelle: BBSR (2023); eigene Darstellung.

das Begriffspaar und damit auch die Zielstellung nicht ein-
deutig definiert sind. Im Sinne der Betrachtung von Ge-
bietskdrperschaften steht hierbei die Herstellung gleicher
Entwicklungschancen im Vordergrund.

Deutschland weist dabei aufgrund seiner polyzentrischen
Siedlungsstruktur und historisch gewachsener Pfadab-
héngigkeiten beachtliche rdumliche Unterschiede auf,
wie Abbildung 1 zum Bruttoinlandsprodukt, aber auch
Abbildung 2 zu den Soziallasten zeigen. Wirtschaftliche,
soziale und infrastrukturelle Verhéltnisse, aber auch kul-
turelle und 6kologische Merkmale unterscheiden sich
zum Teil erheblich zwischen den Teilrdumen. Zwar kdn-
nen rdumliche Unterschiede aus finanzwissenschaftlicher
Perspektive zunachst unproblematisch sein, staatliche
Eingriffe sind jedoch dann erforderlich, wenn die rdum-
lichen Auspragungen von der Gesellschaft als unausge-
wogen bzw. ausgleichswiirdig empfunden werden. Auch
allokative und stabilitatsorientierte Erwagungen kénnen
einen Ausgleich erfordern, sofern rdumliche Ungleichheit
die wirtschaftliche Entwicklung hemmt oder die politische
Stabilitdt und den Zusammenhalt gefahrdet. Eine Begriin-
dungsleitlinie flr ein entsprechendes Ausgleichssystem
kann somit in dem grundgesetzlichen Auftrag zur Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhéltnisse gefunden werden.
Das bisherige System kommt dieser Aufgabe nach, indem
die Spreizung der Finanzkraftunterschiede von urspriing-
lich 106 % (primére Steuerzuordnung) auf 49 % (horizon-
tale Verteilung nach FKA) sinkt. Der fiskalisch induzierte

Abbildung 3
Gini-Koeffizient der Ausgleichsstufen 2022
0,204 182
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Quellen: Destatis (2023), BMF (2023), eigene Darstellung.

Einnahmenausgleich sorgt dafiir, dass Finanzkraftun-
terschiede erhalten, jedoch im Sinne des Gleichwertig-
keitspostulats massiv reduziert werden. So zeigen z.B.
die Gini-Koeffizienten in Abbildung 3 eine maBgebliche
Reduktion der Ungleichheit von der Steuerzuteilung hin
zum FKA und den Sonderbedarfs-Bundesergéanzungszu-
weisungen (SoBEZ). Der leichte Anstieg hinsichtlich der
laufenden und investiven Zuweisungen ergibt sich aus der
heterogenen Férderlandschaft und den damit verbunde-
nen Problematiken (Lenk et al., 2023).

Ausschlaggebend fur die Klagewilligkeit einiger Bundes-
lander ist jedoch nicht etwa die Abkehr vom wohliber-
legten Gleichwertigkeitspostulat, sondern die Reduktion
der eigenen fiskalischen Belastungen, die vermeintlich
durch das System zugemutet werden. Dabei hat das nach
Kriegsende strukturschwache Bundesland Bayern, von
1950 bis 1986 lange selbst von dem System profitiert und
war ein Nehmerland. Der Anteil der erhaltenen Ausgleichs-
betrdge am gesamten LFA lag in diesen Jahren teilweise
bei Gber 20 % und auch von den Bundeserganzungszuwei-
sungen (BEZ) - die heute von bayerischen Politiker:innen
gerne kritisiert werden — konnte das Land lange profitieren
(Lenk, 1993). Dem Land wird entsprechend (und verstand-
licherweise) bei seinen verschiedenen Klageinitiativen von
verschiedenen Seiten ,unsolidarisches Verhalten“ vorge-
worfen (Wiegrefe, 2015; Eichmann, 2023).

Struktur des Finanzkraftausgleichs

Abseits der subjektiven Einschatzung der drohenden
Uberlastung stellt sich dahingehend die Frage, welche
AusmaBe der FKA mittlerweile angenommen hat. Dabei
soll innerhalb des BFA Uber dessen horizontale Kompo-
nente, den FKA, ein Ausgleich der Finanzierungsbedin-
gungen zwischen den Bundesléandern hergestellt werden,
der im Folgenden in seinen systemischen Grundziigen
beschrieben wird (vgl. auch Abbildung 4).

Wirtschaftsdienst 2023 | 11



Abbildung 4
Der Finanzkraftausgleich seit 2020
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Steuerzuordnung (Stufe 0): Dem eigentlichen BFA und
konsekutiv dem FKA vorgelagert, erfolgt die Zuordnung
der Steuereinnahmen zu den einzelnen féderalen Ebenen.
Wahrend die Trennsteuern (ca. 28 % des Steueraufkom-
mens) den einzelnen Ebenen alleinig zustehen, mussen
die Gemeinschaftsteuern (ca. 72 %) auf die jeweiligen Ge-
bietskérperschaften verteilt werden. Die Verteilung erfolgt
zweistufig. Zundchst werden die Ubergeordneten Anteile
Bund, Lédndern und Kommunen prozentual zugeteilt. An-
schlieBend erfolgt die horizontale Zuordnung auf die L&n-
der, wobei als Grundregel das ortliche Aufkommen der
jeweiligen Steuer maBgebend ist. Fir die Kérperschaft-,
Lohn- und Kapitalertragsteuer erfolgt — als Ausnahme von
der Grundregel — eine Zuordnung nach dem Zerlegungs-
gesetz. Im Rahmen des BFA erfolgt zudem beispielswei-
se eine Nivellierung der Grunderwerbsteuer anhand eines
Durchschnittssatzes. AnschlieBend wird eine Kirzung
der Einnahmen der Lander, sofern die Verdanderungsrate
der Steuereinnahmen je Einwohner:in im aktuellen Aus-
gleichsjahr gegeniiber dem vergangenen Ausgleichsjahr
die Veradnderungsrate des Lé&nderdurchschnitts Uber-
steigt, vorgenommen. Der Uberproportionale Zuwachs
wird um 12 % reduziert (Pramienmodell)." Hinzu kommen
die Gemeindesteuern (zu 75 %), die sich aus den Steuer-
einnahmen der Gemeinden, vermindert um die Gewerbe-
steuerumlage, ergeben.

1 Ausfihrlich zum Pramienmodell siehe Lenk (2011).

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Horizontale Verteilung (Stufe 1): Bis hierher noch nicht
aufgeteilt ist das Aufkommen der Umsatzsteuer. Hier
wird der Lénderanteil an der Umsatzsteuer auf die ein-
zelnen Lander so zugeordnet, dass eine Angleichung
der Finanzkraft zwischen den L&ndern erfolgt. Zunachst
wird eine fiktive Grundzuordnung ermittelt, die anschlie-
Bend modifiziert wird. Hierzu wird der Landeranteil an
der Umsatzsteuer auf die Lander nach ihrer jeweiligen
EinwohnergréBe zugeteilt. Dieser prozentuale Anteil wird
um einen Festbetrag nach § 1 Abs. 1 und § 5 Finanzaus-
gleichsgesetz (FAG) erganzt, welcher ebenfalls auf Basis
der EinwohnergroBe auf die Lander aufgeteilt wird. Fir die
gemeindlichen Anteile an der Umsatzsteuer kommt ein
gewerbeorientierter Schlissel zum Einsatz. Stufe 1 hat
somit einen fiktiven Charakter, dessen Aufgabe darin be-
steht, eine hypothetische Ausgangszuordnung zu erzeu-
gen, auf der der Angleichungsmechanismus ansetzt.

Horizontaler Ausgleich (Stufe 2): Finanzkraftmesszahl und
Ausgleichsmesszahl: Nach Abschluss von Stufe 1 wird
mithilfe dieser Ausgangszuordnung ein FKA vorgenom-
men, der zu Ab- oder Zuschldgen beim jeweiligen Lan-
desanteil an der Umsatzsteuer fuhrt. Erst dann wird dem
jeweiligen Land durch Bundeszuweisung sein Umsatz-
satzsteueraufkommen zugeordnet. Hierzu werden zwei
Messzahlen errechnet, die anschlieBend gegenliberge-
stellt werden. Die Finanzkraftmesszahl (FKM) setzt sich
aus den Steuern der Lander sowie den ausgleichserheb-
lichen Steuern der Gemeinden zusammen, wobei aus-
gleichserheblich bedeutet, dass nicht 100 %, sondern nur
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Abbildung 5
Vergleich von Landerfinanzausgleich (LFA)/Finanz-
kraftausgleich (FKA) nach Volumen und Finanzkraft

Mio. Euro %
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Quelle: BMF (0. J.); eigene Berechnungen und Darstellung.

75% der gemeindlichen Steuerkraft einbezogen werden.
Rund 32,7 Mrd. Euro (in den Werten von 2022) bleiben
dadurch unbertcksichtigt (BMF, 2023). Diese kunstliche
Reduktion bewirkt, dass fir Lander mit steuerstarken
Gemeinden eine fiktiv geringere Finanzkraft im FKA an-
gesetzt wird, wodurch sich insgesamt das Ausgleichs-
volumen reduziert. Fir jedes Land wird der FKM eine
Ausgleichsmesszahl (AMZ) gegentbergestellt, die eine
BedarfsgroBe darstellt und eigens fir den FKA ermittelt
wird. Diese gibt die fiktiven Einnahmen eines Bundes-
lands an, sofern diese den durchschnittlichen Einnahmen
der Lander je Einwohner:in entsprochen hatten (§ 6 FAG).
Dabei werden bei manchen Landern die Einwohnerzah-
len mit einem landesspezifischen Faktor, der zwischen
1,02 und 1,35 liegt, veredelt. Eine Veredelung wird vorge-
nommen, um infrastrukturelle Nachteile in dicht besiedel-
ten Stadtstaaten und diinn besiedelten Flachenldndern
(Sachsen-Anhalt, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpom-
mern) zu berlicksichtigen und entsprechend zu gewich-
ten. Der modifizierte Einwohneransatz wird anschlieBend
fur die Errechnung der Landes- und Gemeindesteueran-
teile in der AMZ genutzt.

Horizontaler Ausgleich (Stufe 3): Zu- und Abschlédge: FKM
und AMZ werden anschlieBend miteinander verglichen.
Zuschlagsberechtigt sind Lander, deren FKM unter ihrer
AMZ liegt. Im kontraren Fall muss ein Abschlag hingenom-
men werden. Die Hohe der Zuschlage betragt 63 % der Dif-
ferenz zwischen AMZ und FKM; analog wird bei Abschla-
gen 63 % der Differenz zwischen FKM und AMZ angesetzt.
Diese horizontale Komponente des BFA, der FKA, hatte im
Jahr 2022 ein Ausgleichsvolumen von rund 18,5 Mrd. Euro
(BMF, 2023). Hiermit endet der FKA und damit die ,soli-
darische®, horizontale Komponente der Lédnder im BFA. Im

Weiteren gewéhrt der Bund aus seinen Mitteln verschie-
dene Zuweisungen. Hierunter fallen die (allgemeinen) BEZ,
die die Finanzkraftunterschiede der Léander weiter verrin-
gern und die SoBEZ zum Ausgleich bestimmter Sonderlas-
ten. Diese sind auBerhalb des FKA anzusetzen und werden
hier aus diesem Grund nicht weiter beschrieben.?

Umfang des Finanzkraftausgleichs

Ein Vergleich des BFA Uber die Zeit wird durch seine wie-
derkehrenden Reformen erschwert. Dennoch kénnen
einzelne Aspekte auf der Metaebene herangezogen wer-
den, um Umfang und Belastung des ehemaligen LFA be-
ziehungsweise des jetzigen FKA darzustellen. Zunachst
zeigt Abbildung 5 das Ausgleichsvolumen der horizonta-
len Komponente des BFA sowie die kumulierte Finanzkraft
der Lander in Relation zueinander. Es wird evident, dass
das horizontale Ausgleichsvolumen in einer Bandbreite
von 13 % bis 19 % anteilig an der Finanzkraft der Lander
(blaue Linie) liegt. Der scharfe Anstieg 2019 dirfte nicht
zuletzt Folge der Verarbeitung der polyhaften Krisen im
foéderalen System sein. Umso ungleicher Krisen auf ein-
zelne Regionen wirken, desto gréBere Ungleichgewichte
existieren im BFA, die Uber den FKA zumindest teilweise
ausgeglichen werden. Dies ist jedoch keine Schwéche,
sondern gerade der Vorteil im System: Eine Stabilisierung
der finanziellen Verhaltnisse der Lander kann nicht nur
territoriale Ungleichheit in der Versorgung mit 6ffentlichen
Gutern reduzieren, sondern erleichtert eine Makrosteu-
erung des Gesamtstaates. Eine mitunter Uberbordende
Belastung kann bis hierher nicht festgestellt werden.

In der Pro-Kopf-Betrachtung zeigt sich der wachsende
Anteil Bayerns, den der Freistaat fur die horizontale Kom-
ponente im BFA aufzubringen hat. Dies muss jedoch der
ebenfalls steigenden Finanzkraft gegenlbergestellt wer-
den, die den einzelnen L&ndern zur Verfligung steht. Hier-
durch lassen sich Belastungen in ein Verhéltnis zur fiskali-
schen Kapazitat setzen, anhand derer untersucht werden
kann, ob eine Uberbordende Belastung des Bundeslands
vorliegt. In Abbildung 6 werden die Beitrdge der einzel-
nen La&nder in Abhdngigkeit ihrer jeweiligen Finanzkraft
dargestellt. Dabei zeigt sich, dass Bayern mittlerweile
den hdchsten Anteil zu erbringen hat. Dieser lag jedoch
bis 2007 unter dem relativen Anteil Hessens und Baden-
Wirttembergs und zeitweise unter dem relativen Anteil
Hamburgs. Seit lber zehn Jahren hat Bayern hingegen
relativ zu seiner Finanzkraft den héchsten Anteil zu tra-
gen. Es kann jedoch konstatiert werden, dass es sich um
einen moderaten Anstieg am aktuellen Rand beispiels-
weise im Vergleich zu Hamburg handelt.

2 Siehe zu den weiterfiihrenden vertikalen Elemente des BFA z.B. Lenk
et al. (2023).
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Abbildung 6
Zahlungen im Finanzkraftausgleich in Relation zur
Finanzkraftmesszahl der bisherigen ,,Geberlander*
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Bayerns Kritikpunkte unter dem Brennglas

Zwar ist die bayerische Klage noch nicht 6ffentlich zu-
ganglich, dennoch kann im Hinblick auf die Regierungs-
erkldrung von Staatsminister Firacker abgeleitet werden,
worauf die Klage im weitesten Sinne abzielen wird (Bay-
erischer Landtag, 2023). Der Minister fokussierte sich in
seinen Auslassungen gegen den FKA insbesondere auf
drei Themen: die Normierung der Grunderwerbsteuer, die
Einwohnerveredelung und die Sonderbedarfszuweisun-
gen flr Kosten der politischen Fiihrung (SoBEZ).

Die Normierungsvorgéange im BFA sollen die Unabhéngig-
keit des Ausgleichsmechanismus vor Steuergestaltungs-
spielrdumen der Lander und Kommunen weitgehend absi-
chern (Glinka, 2022). Folgen dezentraler Entscheidungsfin-
dungsprozesse gehen somit nicht zulasten oder zuguns-
ten der Solidargemeinschaft (Glinka, 2022). Insbesondere
hinsichtlich der Grunderwerbsteuer ist dies notwendig, da
den Landern Uber Art. 105 Abs. 2a S. 2 GG seit 2007 zuge-
billigt wird, den Satz autonom zu setzen. Bayern hat hier
mit einem Satz von 3,5 % den niedrigsten Steuersatz in der
Landergemeinschaft (BMF, 2023). Der Durchschnittssatz
liegt flir 2022 indes bei 5,2 % (BMF, 2023). Der normierte
Ansatz fir die Grunderwerbsteuer geht anschlieBend in die
Berechnung der FKM ein, die wiederum fiir die Errechnung
des FKA von entscheidender Bedeutung ist.

Fir die Lénder, die von ihrem verfassungsgemaBen Recht
Gebrauch gemacht haben, den Steuersatz nicht zu er-
héhen, werden entsprechend mehr Einnahmen aus der
Grunderwerbsteuer im LFA angerechnet, als sie tatsach-
lich erzielen (Buttner und Gorbert, 2017). Ein fiskalischer
Anreiz kann darin liegen, den Steuersatz zu erhéhen, so-
fern die Lander dadurch hdhere Steuereinnahmen sowie
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héhere Zuweisungen erhalten. Invers kann auch von einer
Sanktionierung des eigenen Steuerpotenzials gespro-
chen werden: Bayern nutzt seinen Gestaltungsspielraum
nicht aus, um seine Einnahmeposition zu verbessern.®

Wie sich eine Aufhebung der Normierung in der Grunder-
werbsteuer auswirken wirde, zeigt Abbildung 7. Hier wird
auf der rechten Skala dargestellt, welche landerspezifi-
schen Sétze fur die Grunderwerbsteuer angesetzt werden.
Der Normierungssatz liegt hierbei fur das Jahr 2022 bei
5,2%. Fur die Abbildung ist ermittelt worden, welche Ef-
fekte eine fehlende Normierung im FKA hatte. Dazu sind
die Zu- und Abschldge im FKA im Basisszenario sowie in
einem Szenario ohne Normierung berechnet worden. Im
Vergleich zur derzeitigen Ausgestaltung kénnte Bayern hier
rund 51,7 Euro je Einwohner:in bzw. rund 689 Mio. Euro
einsparen. Auch fiir Sachsen und Hamburg ergeben sich
aufgrund ihrer unterdurchschnittlichen Steuersdtze 2022
noch Hinzugewinne.* Fir die meisten Bundesléander wir-
den sich indes negative Effekte durch eine fehlende Nor-
mierung ergeben: Das Ausgleichsvolumen des FKA wiirde
insgesamt um rund 657 Mio. Euro abnehmen — was einen
politischen Kompromiss umso schwieriger machen durfte.

AuBerdem steht die Einwohnerveredelung in der Kritik.
Diese wird fur die AMZ herangezogen und dient der Be-
achtung von siedlungsstrukturellen Besonderheiten. In
§ 7 MaBstabegesetz — als gesetzlicher Rahmen - sind
zwei Varianten der Einwohnerveredelung berlcksich-
tigt: fUr die dunn besiedelten Fldchenlédnder und die
dicht besiedelten Stadtstaaten. Nach dem FAG werden
die Einwohner:innen der Stadtstaaten mit einem Faktor
von 1,35 hoéher gewertet (§ 9 FAG). Die Einwohner:innen
Mecklenburg-Vorpommerns (1,05), Brandenburgs (1,03)
und von Sachsen-Anhalt (1,02) werden auf kommunaler
Ebene indes aufgrund ihrer weniger dichten Besiedelung
ebenfalls hoher gewichtet (§ 9 FAG).

Das Bundesverfassungsgericht (1999) urteilte hierzu,
dass die These einer Einwohnerveredelung unter Hinzu-
nahme des Brechtschen bzw. Popitzschen Gesetzes von
der progressiven Parallelitat zwischen Ausgaben und der
Bevdlkerungsmassierung weder empirisch noch theore-
tisch haltbar sei (BVerfG - 2 BvF 2/98 - Rn. 1-347). Der
daraus resultierende Prifauftrag miindete in einem Gut-
achten zu abstrakten Mehrbedarfen. Die Autoren errech-
neten, dass eine Einwohnerveredelung durchaus zuléssig
und empirisch belegbar sei (Eltges et al., 2001). Hierbei
errechnen sie einen Korridor zwischen 112 % und 147 %.

3 Eine solche Art der Normierung ist in Deutschland im Rahmen vieler
kommunaler Finanzausgleichssysteme nichts Ungewdhnliches.

4 Beide Lander haben jedoch zum 1. Januar 2023 ihre Satze auf 5,5%
angehoben, wodurch diese hypothetischen Zugewinne bei einer Ab-
schaffung der Normierung wahrscheinlich wegfallen wirden.
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Abbildung 7
Normierung der Grunderwerbsteuer und Effekte im
Finanzkraftausgleich
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Quelle: BMF (2023); eigene Berechnungen und Darstellung.

Das (Stadtstaaten-)privileg kann somit zwar kritisch hin-
terfragt werden, hat aber bisher auch nach Gutachten
verfassungsrechtlich standgehalten. Insbesondere gilt,
dass Rangplatzvertauschungen bezogen auf die Pro-
Kopf-Einnahmen fir die Beurteilung nicht relevant sind,
solange die Gewichtung der Einwohner:innen als pau-
schaler MaBstab eines gréBeren Pro-Kopf-Finanzbedarfs
toleriert wird (Scherf, 2023). Dennoch ist die H6he der
festgelegten Einwohnerveredelungszahlen strittig und vor
dem Hintergrund der demografischen Entwicklungen in
den einzelnen Bundesléandern kritikbehaftet.> Durch die
Einwohnerveredelung erhéht sich die AMZ: Im Vergleich
zu einer AMZ ohne Einwohnergewichtung fuhrt die Ein-
wohnerveredelung zu einer héheren Spreizung und folg-
lich zu héheren Mehrbedarfen.

Abbildung 8 zeigt die Effekte der Einwohnerveredelung
auf die Zu- und Abschlage an der Umsatzsteuer in Euro je
Einwohner:in. Insbesondere fir die Stadtstaaten wére die
Aufhebung der Veredelung problematisch: Hier ergeben
sich Verluste von rund 1.077 Euro je Einwohner:in im FKA.
Fir die Gbrigen Bundeslédnder werden Mehreinnahmen zu
verzeichnen, da die AMZ der Stadtstaaten aufgrund der
fehlenden Veredelungsfaktoren sinken wirden. Hinsicht-
lich der Veredelung aufgrund der dinn besiedelten Fla-
chenlander zeigen sich unter dem Eindruck der Stadtstaa-
tenveredelung marginale Effekte. Dennoch erreichen diese
in isolierter Betrachtung Wertstellungen zwischen -34 Eu-
ro je Einwohner:in (MV) und -13 Euro je Einwohner:in (ST) in
den betroffenen Bundesléndern. Bayern kdnnte seine Ab-
schlage an der Umsatzsteuer durch eine géanzliche Strei-
chung der Einwohnerveredelung um rund 1,2 Mrd. Euro
reduzieren. Durch die Verrechnung zwischen den Zu- und

5 Hier stellt sich generell die Frage, inwiefern ein Demografiefaktor mit
in die Betrachtung des BFA aufgenommen werden sollte, wie es in
den kommunalen Finanzausgleichssystemen durchaus Ublich ist.
Durch die Neuregelung des BFA &hnelt dieser einem kommunalen
vertikalen Finanzausgleich mit horizontaler Komponente.

Abbildung 8
Effekte der Einwohnerveredelung auf den
Finanzkraftausgleich
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Abschlagen verringert sich das absolute Volumen des
FKA jedoch nur um rund 430 Mio. Euro.

Beide dargestellten Félle sind lllustrationen von Extrem-
punkten: so ist nicht absehbar, dass weder die Einwohner-
veredelung noch die Normierung der Grunderwerbsteuer
grundsétzlich zur Disposition stehen. Dennoch kann durch
beide Beispiele dargestellt werden, tber welche fiskali-
schen Summen diskutiert wird. Eine salomonische Lésung
wird wohl in einem Kompromissvorschlag gefunden wer-
den, der zwar die hier aufgezeigten Mechanismen nicht
grundsatzlich antastet, jedoch wie bei friheren Reformen
auch zu diskretionéren Einsparungen fihren wird. Die So-
BEZ des Bundes sind fur den FKA zwischen den Léandern
nicht unmittelbar relevant und wirden bei einer hypotheti-
schen Abschaffung auch nicht zu einer Minderbelastung
von Bayern filhren. Hier kann die Uberlegung angestrengt
werden, dass Bayern vielmehr gegen die Empféngerlan-
der der Zuweisungen Verhandlungsmasse fiir eine Reform
der obigen beiden Punkte sammeln méchte.

Fazit

Bei der aktuellen Kritik Bayerns am FKA sind insbesonde-
re die Normierung der Grunderwerbsteuer, die Einwohner-
veredelung, wie auch die SoBEZ fur Kosten der politischen
Fihrung in den Fokus der Betrachtung geraten. Zwei der
drei Kritikpunkte sind dabei fir den FKA relevant, einer fur
die Finanzkraft und der andere fiir die AMZ. Dabei zeigt sich,
dass in einem Extremszenario mit der Abschaffung beider
Verfahren teils hohe fiskalische Mittel fur einzelne Bundes-
lander frei wirden, die Umsetzung sich jedoch als proble-
matisch erweisen drfte. Ein groBer Wurf ist mithin nicht zu
erwarten: Das Volumen des FKA wirde sich — wie gezeigt
- zwar reduzieren, jedoch nicht in einem derart hohen Um-
fang, wie es von politischer Seite wohl angedacht ist. Zu-
dem haben beide Elemente durchaus ihre Berechtigung
im BFA: Die Normierung der Grunderwerbsteuer als ein
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Element zur Vermeidung eines ,race-to-the-bottom* Uber
einen zu starken Wettbewerbsféderalismus und die Einwoh-
nerveredelung Uber die Inkludierung von Uberproportiona-
len Lasten in der Bereitstellung 6ffentlicher Giter aufgrund
der Siedlungsstruktur. Auch die Belastung innerhalb des
FKA hat aufzeigen kénnen, dass sich diese im Hinblick auf
die origindre Finanzkraft in Grenzen halt. In diesem Zusam-
menhang muss zudem auf das Postulat der gleichwertigen
Lebensverhéltnisse in unserer Verfassung hingewiesen wer-
den. Alle Gebietskdrperschaften, ob Bund, Land oder Kom-
munen, haben ein basales Interesse an einem soziotkono-
mischen Frieden in Deutschland. Der BFA ist ein Instrument
von vielen, diesen Frieden auf einer finanzwissenschaftli-
chen Basis mit abzusichern. Unter diesem Gesichtspunkt
durfte die Frage, ob es sich bei der erneuten Klage Bayerns
um berechtigte Kritik am BFA, oder um Wahlkampffolklore
handelt, recht einfach zu beantworten sein.
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Title: Fiscal Equalisation as a Means of Political Positioning

Abstract: The renewed complaint against the federal fiscal equalisation system on the part of the Bavarian state government shows
the Bavarian determination to change the previous system. Among other things, the standardisation of the real estate transfer tax and
the population refinement, which are included in the calculation of the fiscal strength and equalisation measure within the framework of
the fiscal equalisation system, are the focus. This article shows the importance of the federal fiscal equalisation per se and the burdens
Bavaria is exposed to in the horizontal component. It becomes clear that, first, the burden is not excessive and, second, that abolishing

standardisation and refinement is not feasible.
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