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FODERALISMUS

Bernd Huber, Karl Lichtblau

Konfiskatorischer Finanzausgleich
“verlangt eine Reform

In jiingster Zeit wird in der politischen Diskussion heftig Uber den
Finanzausgleich gestritten. Wo liegen die Schwéchen des bestehenden Systems?

’

er Finanzausgleich ist — wieder einmal - in den

Mittelpunki der finanzpolitischen Diskussion ge-
rickt’. Vordergriindig geht es um einen Verteilungs-
streit, bei dem die Zahlerlinder Baden-Wiirttemberg
und Bayern auf eine Senkung ihrer Ausgleichsleistun-
gen dréngen, die Empfangerlander diese Forderungen
abzuwehren suchen. Gleichzeitig ist damit aber auch
eine Diskussion Uber die grundsétzliche Neuordnung
- des Finanzausgleichs angestoBen worden. Die letzte
Reform, durch die die neuen Lander voll in den Fi-
nanzalsgleich einbezogen wurden, liegt zwar erst drei
Jahre zurlick; schon damals ist aber vor allem von fi-
nanzwissenschaftlicher Seite auf gravierende Kon-
struktionsfehler hingewiesen worden?. In seinem jling-
sten Gutachten hat der Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung diese Kritik erneuert und wiederum eine Reform
angemahnt®.

Ein zentrales Problem des gegenwdértigen Finanz-
ausgleichs wird dabei in der anreizschadlichen Uber-
nivellierung der Landereinnahmen gesehen, durch die
den Landern ein zu geringer Anteil ihres Steuerauf-
kommens verbleibt. Diese Frage-steht auch im
Mittelpunkt des vorliegenden Beitrages. Dabei geht es
zum einen darum, die Abschopfungswirkungen des
Finanzausgleichs und die daraus resultierenden
Anreizprobleme zu untersuchen; zum zweiten sollen
Ansatzpunkte flir eine Reform aufgezeigt werden.

Bei dem komplexen Regelwerk des Finanzaus-
gleichs lassen sich konzeptionell zwei Stufen unter-
scheiden: namlich der primére- Finanzausgleich, der
die Zuordnung der Steuereinnahmen auf die Gebiets-
korperschaften regelt, und der sekundzre Finanzaus-
gleich, der unter Verteilungsgesichtspunkten diese
Primarverteilung korrigiert. Beim primaren Finanzaus-
gleich steht vor allem die” Verteilung der Gemein-

Prof. Dr. Bernd Huber, 37, lehrt Finanzwissen-
schaft an der Ludwig-Maximilians-Universitéat
Muanchen; Dr. Karl Lichtblau, 40, ist Mitarbeiter
beim Institut der deutschen Wirtschaft Kdin.
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Wie kann eine Reform aussehen?

schaftsteuern - also: Einkommen-, Korperschaft-,
Gewerbe- und Umsatzsteuer — im Vordergrund, die
rund drei Viertel des Gesamisteueraufkommens aus-
machen und bei denen der Landeranteil zwischen den
Bundesiandern aufzuteilen ist’.

Neben den Anteilen an den Gemeinschaftsteuern
flieBen den Landern auch noch diverse reine Ge-
meindesteuern (z.B. Grundsteuer) und reine Landes-
steuern wie z.B. die Kfz-Steuern zu, die nach dem 6rt-
lichen Aufkommen verteilt werden. Tabelle 1 zeigt fir
das Jahr 1996 die Einnahmen der Lander einschlieB3-
lich ihrer Gemeinden nach dem primédren Finanzaus-
gleich.

An dieser Ausgangsverteilung setzt nun der sekun-
dare Finanzausgleich an, dessen Aufgabe — grob ge-
sprochen — darin besteht, eine Umverteilung zwischen
»armen® und ,reichen” Landern vorzunehmen, wobei
zusdtzlich auch noch Leistungen des Bundes an ,,ar-
me“ Lander zu beriicksichtigen sind. Der sekundare
Finanzausgleich erfolgt in drei Schritten. Zunichst
wird im Rahmen des Umsatzsteuer-Vorwegausgieichs
die (primére) Umsatzsteuerverteilung nach den Ein-
wohnerzahlen verandert. Maximal 25% des Umsatz-
steueraufkommens der Lander werden dazu verwen-
det, Zahlungen an Lander zu leisten, deren Steuer-
einnahmen je Einwohner® weniger als 92% des
Landerdurchschnitts betragen. 1996 flossen auf die-

' Vgl. das Zeitgesprach ,Reform des Landerfinanzausgleichs?* mit
Beitrdgen von Erwin Huber (,Landerfinanzausgleich: Grenzen der
Solidaritat!*), Hartmut Perschau (,Es geht um Aufholchancen!
Zehn Thesen zum bundesstaatiichen Finanzausgieich®), Hans-Wolf-
gang Arndt (,Finanzverfassungsrechtlicher Reformbedarf - vom
unitarischen Foderalismus zum Wettbewerbsfoderalismus*) und Rolf
Peffekoven (,Reform des Landerfinanzausgleichs tut not®), in:
WIRTSCHAFTSDIENST, 78. Jg. (1998), H. 2, S. 71 ff.

2 Vgl. R. Peffekoven: Reform des Finanzausgleichs - eine verta-
ne Chance, in: Finanzarchiv (1994), Bd. 51, S. 281 ff.; sowie S. Hom -
burg: Anreizwirkungen des deutschen Finanzausgleichs,
Finanzarchiv (1994), Bd. 51, S. 312 ff. '

3 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung: Jahresgutachten 1997/1998.

* Vgl. dazu im einzelnen R. Peffekoven: Reform des Finanzaus-
gleichs — eine vertane Chance, a.a.O.
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sem Wege insgesamt 13,7 Mrd. DM, die vor allem den
neuen Léndern (inklusive Berlin) zugute kamen und ih-
nen eine Mindestausstattung von 92% sicherten; die
alten Lander erlitten im Vergleich zur urspringlichen
Umsatzsteuerverteilung - nach der Einwohnerzahl
Uberwiegend entsprechende EinbuBen (vgl. Tabelle 1).

Im zweiten Schritt findet nun der eigentliche Lin-
derfinanzausgleich i.e.S. statt. Grundlage fiir den Lan-
derfinanzausgleich ist der Vergleich der Finanzkraft
und des Finanzbedarfs eines Landes. Die Finanzkraft
eines Landes ergibt sich aus seinen Steuereinnahmen
(nach Umsatzsteuervorwegausgleich) zuzlglich etwa
der Hilfte der Steuereinnahmen seiner Gemeinden®.

Wihrend die Finanzkraft die tatsichliche Einnah-
mesituation widerspiegelt, stellt der Finanzbedarf eine
Verteilungsnorm dar. Grundsatzlich sieht der Finanz-
bedarf eine gleiche Finanzausstattung je Einwohner
fur alle Lander vor, wobei allerdings eine Einwohner-
gewichtung vorgenommen wird, die vor allem die
Stadtstaaten im Vergleich zu den Flachenléndern be-
giinstigt’. Ubersteigt die (tatséchliche) Finanzkraft ei-
nes Landes seinen (theoretischen) Finanzbedarf, wird
es im Landerfinanzausgleich als finanzstark eingestuft
und ist mit MaBgabe seiner Giberschiissigen Finanz-
kraft ausgleichspflichtig; finanzschwache Lander sind
dementsprechend ausgleichsberechtigt.

Nach einem komplizierten Verfahren werden nun
die Ausgieichszahlungen zwischen finanzschwachen
und finanzstarken Landern bestimmt. Ohne hier ins

Detail zu gehen, 148t sich folgendes festhalten®:

Grundséatzlich werden die Ausgleichsleistungen so
bemessen, daB die finanzschwachen Lander minde-
stens 95% ihres Finanzbedarfs erreichen. Zur Finan-
zierung dieser Zahlungen werden die (relativen) Uber-
schisse der finanzstarken Lander mit einem

* Beriicksichtigt werden nur die Einnahmen der Lander aus den Ein-
kommensteuern und den reinen Landessteuern, nicht aber die
Steuereinnahmen der Gemeinden.

¢ Vgl. zu den Einzelheiten und einigen Besonderheiten wie z.B. die
Beriicksichtigung von Seehafenlasten R. Peffekoven: Reform
des Finanzausgleichs - eine vertane Chance, a.a.0, S. 296.

’ Die Einzelheiten findet man in § 9 Abs. 2 und 3 des Finanzaus-
gleichsgesetzes (FAG).

® Vgl. zu den Einzetheiten § 10 FAG. .

® Nach allen Transfers unter Berticksichtigung aller Landergarantie-
klauseln kann es passieren. daB die Empfangeriander weniger als
95% ihres Finanzbedarfs erreichen und die Zahlerlander mehr als
80% ihrer Uberschiisse abfiihren miissen. Fir Details siehe § 10 Ab-
satz 3 und 4 FAG. .

'* Daneben gibt es weitere Leistungen des Bundes, die sogenannten
Sonderbedarfserganzungszuweisungen, die hier ausgeklammert wer-
den, da sie - zumindest konzeptionell — unabhéngig von den Steuer-
einnahmen der Lander gewihrt werden. Ebenfalls unbericksichtigt
bleiben andere Zahiungen des Bundes an die Lander, wie sie unter
anderem im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben oder von Investi-
tionszuweisungen geleistet werden.
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progressiven Ausgleichstarif belegt, der in der Spitze
bei 80% liegt®.

Im Rahmen des Landerfinanzausgleichs erhielten
1996 elf Bundesldnder Leistungen, die sich auf rund
12,3 Mrd. DM addierten und zum groBten Teil an die
neuen Lander flossen (vgl. Tabelle 1).

Die dritte Stufe des sekund&ren Finanzausgleichs
bilden Leistungen des Bundes an finanzschwache
Lander - die sogenannte Fehlbetrags-Bundesergan-
zungszuweisungen'®. Der Bund deckt dabei 90% der
Luicke ab, die bei den finanzschwachen L&ndern nach
Lénderfinanzausgleich noch zum Landerdurchschnitt
besteht. Da der Landerfinanzausgleich bereits eine
Mindestausstattung von 95% garantiert, bedeutet
dies, daB durch die Zahlungen des Bundes die finanz-
schwachen Lander auf mindestens 99,5% des Lan-
derdurchschnitts hochgeschieust werden.

Nivellierungseffekte

Tabelle 1 zeigt auf, wie sich 1996 die Einnahmen
der Lander - die Primérverteilung — durch den sekun-
daren Finanzausgleich mit seinen drei Stufen veran-
dert hat. Damit geht eine deutliche Nivellierung zwi-
schen finanzstarken und finanzschwachen Léndern
einher. Errechnet man die Einnahmen der Lander je
Einwohner, erreicht z.B. das Zahlerland Hessen vor
Finanzausgieich 120% des L&anderdurchschnitts,
nach (sekundarem) Finanzausgleich aber nur noch ei-

Tabelle 1
Finanzausgleich und Steuerkraft der Lander und
Gemeinden 1996

(in Mill. DM)

Steuern USt- FAeng BEZ Steuern

(primar) Vorweg nach FA
Nordrhein-Westfalen 95207 -3669 -3135 0 88404
Bayern 64381 -2461 -2866 0 58055
Baden-Wirttemberg 55862 -2119 -2525 0 51219
Niedersachsen 36735 -1597 553 830 36521
Hessen 34869 -1232 -3245 0 30392
Rheinland-Pfalz 18864 -816 235 352 18635
Beriin 16623 -710 4335 859 21106
Schleswig-Holstein 13422 -559 16 24 12902
Sachsen 12733 4186 1971 846 18736
Hamburg 12355 -350 -485 0 11521
Brandenburg 7329 2194 1039 471 11032
Sachsen-Anhalt 7176 2821 1244 506 11748
Thiringen 6492 2634 1130 462 10719
Mecklenburg— .
Vorpommern 4869 1821 859 337 7886
Saarland 4503 -4 238 201 4939
Bremen . 3661 -139 634 120 4277
Lander insgesamt 395082 0 0 5008 400091
Transfervolumen 13656 12254 5008 30918

Legende: USt-Vorweg: Umsatzsteuer-Vorwegausgleich; FA: Finanz-
ausgleich; FA eng: Landerfinanzausgieich im engen Sinn; BEZ: Fehl-
betrags-Bundesergdnzungszuweisungen.

Quelle: BMF1997; eigene Berechnung.
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nen Wert von 103%; umgekehrt verbessert sich die
Position Sachsens von knapp 58 auf 88,6%. Ohne
Berucksichtigung der Stadtstaaten, die wegen der
Einwohnerveredlung eine Sonderstellung einnehmen,
ergibt sich insgesamt, daB die Einnahmen je Einwoh-
ner in den Landern sich zwischen 54 und 120% be-
wegen, nach Umverteilung dieser Wert aber nur noch
zwischen 88 und 103% liegt. Darin wird vielfach eine
bedenkliche Einebnung von Finanzkraftunterschieden
gesehen, die sich auch mit den in Art. 72 GG ange-
legten Ausgleichsgedanken der Verfassung nicht
rechtfertigen 1a6t.

Extrem hohe Grenzbelastungen

Diese Uberlegung stellt vorrangig auf Durch-
schnittsgréBen ab. Fiir den Okonomen interessanter
und fir eine Beurteilung des Finanzausgleichs wichti-
ger ist aber die Analyse seiner Grenzwirkungen. Dabei
ist zu fragen, in welchem AusmaB zusatziiche Steuer-
einnahmen eines Bundeslandes durch den Finanz-
ausgleich abgeschépft werden. Besonders interes-
sant ist hier der Fall zusatzlicher Lohn- und Einkom-
mensteuereinnahmen.

Im Rahmen des primédren Finanzausgieichs flieBen
von 1 DM zusétzlicher Einkommensteuer zundchst
42,5% an den Bund und an das Bundesland, in dem
der Steuerzahler seinen Wohnsitz hat, sowie 15% an
seine Gemeinde'. Anhand einer Simulationsrechnung
kann man bestimmen, wie diese Primarverteilung
durch den (sekundéren) Finanzausgleich verdndert
wird. Die schwarz eingezeichnete Kurve mit der Be-
zeichnung ,Marginalbelastung vor der Reform* in der
Abbildung zeigt die Ergebnisse fir jedes Bundesland,
wobei die Rahmenbedingungen des Jahres 1996 zu-
grunde gelegt wurden2.

" Diese Verteilung ergibt sich aus Art. 106 GG und der Steuerzer-
legung gemal dem Wohnsitzlandprinzip.

2 Bei der Berechnung wird eine Mehreinnahme von jeweils 1 Mill. DM
Lohn- oder Einkommensteuer zugrunde gelegt, um bei der Berech-
nung der Grenzeffekte Fehler aufgrund von Unscharfen bei Run-
dungen zu vermeiden.

® In dieser Grenzbelastung sind nicht nur die Wirkungen zusatzlicher
Einnahmen auf die Zahlungen im Landerfinanzausgleich im engen
Sinn erfaBt, sondern auch die, die sich Gber induzierte Anderungen
des Umsatzsteuervorwegausgleichs und den Fehlbetrags-Bundeser-
génzungszuweisungen ergeben. Vgl. hierzu B. Huber, K. Licht-
blau: Systemschwichen des Finanzausgleichs — Eine Reform-
skizze, in: IW-Trends (1998), S. 1 ff. Vgl. fur dhnliche Berechnungen
der Grenzbelastungen mit vergleichbaren Ergebnissen G. Hirte:
Effizienzwirkungen von Finanzausgleichsregelungen, Frankfurt 1996;
sowie neuerdings auch Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung:
Landerfinanzausgleich: -Neuer Verteilungsstreit zwischen West und
Ost, in: DIW-Wochenbericht (1998), Nr. 7, S.133 ff.

* Im Saarland hétte eine zusitzliche Bruttoeinnahme von 1 Mill. DM
die Landeskassen {Land und Gemeinden) netto um magere 81400
DM erhoht.

™ Bei den Landessteuern reichen sie sogar an 99% heran. Vgl.
B.Huber, K. Lichtblau, a.a.Q.
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Es zeigt sich, daB der (sekundare) Finanzausgleich
dramatische Effekte hat. FaBt man Gemeinde- und
Landeshaushalte zusammen, schépft der Finanzaus-
gleich mindestens 70% der Mehreinnahmen der
Einkommensteuer ab®. In dreizehn Landern liegt die
Grenzbelastung bei rund 80% und in der Spitze bei
Uber 90%". Ausgehend von der Primérverteilung ver-
bleiben den meisten Landern von den ihnen zuflie-
Benden 0,575 DM weniger als 0,15 DM; mehr als 75%
der origindren Steuerkraftgewinne werden im Finanz-
ausgleich ,weggesteuert”.

Grenzeffekte im Finanzausgleich 1996

(Abschépfung einer zusatzlichen Million DM Einkommensteuer
vor und nach der Refarm}

Bundesanteil an
zusatzlicher
Einkommen-

steuereinnahme

Marginal-
belastung vor
der Reform

40

o] 20
Quelle: BMF (1997); eigene Berechnungen.

80 80

Geradezu absurd sind die Ergebnisse vom Stand-
punkt der Landerhaushalte: in zwélf Bundesidndern
hat der Landesfinanzminister sogar weniger Geld in

» der Kasse als vorher. Dies erklart sich daraus, daB im

Rahmen des Lénderfinanzausgleichs die Mehreinnah-
men der Gemeinden zur Hilfte zu Lasten des Landes-
haushalts angerechnet werden.

Besonders wichtig ist dabei, da3 gerade die finanz-
schwachen Lander - hier sind vor allem die neuen
Laénder zu nennen - von besonders hohen Grenzbe-
lastungen betroffen sind. Zwar ist es richtig, daB die-
se Lander zum Teil erhebliche Leistungen aus dem
Finanzausgleich erhalten; aber ahnlich wie beim
Problem der Armutsfalle beim Ubergang von Transfer-
zu Arbeitseinkommen ist dies mit einer hohen Grenz-
belastung verbunden: Steuermehreinnahmen fiihren
namiich in diesen Landern zu einem Rickgang der
Zuweisungen aus dem Finanzausgleich im Verhdltnis
von nahezu 1:1.

Negative Anreizeffekte
Auch fur andere Steuern. ergeben sich ganz &hn-
liche Grenzbelastungen'®. Es ist sicherlich nicht {iber-
trieben, wenn man die Grenzbelastung im Finanzaus-
gleich als konfiskatorisch bezeichnet. Zugleich ist zu
erwarten, daB derart hohe Grenzbelastungen Fehlan-
reize bei der Wirtschaftspolitik hervorrufen. Ein erstes

WIRTSCHAFTSDIENST 1998/I11
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Problem ergibt sich hier unmittelbar bei der Steuer-
verwaltung, die den Bundeslandern obliegt. Offen-
sichtlich haben die Lander wenig Anreize zur effizien-
ten Steuerdurchsetzung, da die Kosten z. B. von
zusétzlichen Steuerpriifern vom Land zu tragen sind,
die dadurch zu erzielenden Mehreinnahmen aber zum
groBen Teil abflieBen. Auch werden Steuerstundungen
so kiinstlich zu einem Instrument der Wirtschafts-
politik gemacht, da die Mindereinnahmen aus Sicht
des Landes zu Lasten Dritter gehen'. Grundsatzlich
lassen sich allerdings diese Probleme durch eine
Reorganisation oder durch Vorgaben auf bundes-
staatlicher Ebene |6sen. ’

Gravierender sind die Konsequenzen fiir die Struk-
turpolitik. Die Ansiedlung von neuen Unternehmen hat
fur ein Bundesland vielféltige Konsequenzen, die sich
als ein Blindel von Vor- und Nachteilen darstellen. So
steht vielfach die Schaffung zuséatzlicher Arbeitsplatze
einer zusdtzlichen Umweltbelastung gegeniber. Die
gleiche Uberlegung gilt aber auch auf fiskalischer
Ebene. Die Ansiedlung von Unternehmen ist mit Aus-
gaben z.B. fiir die Infrastruktur verbunden, fiihrt aber
auch zu zusatzlichen Steuereinnahmen. Werden sol-
che Mehreinnahmen durch den Finanzausgleich ab-
geschopft, hat ein Bundesland weniger Anreiz, Unter-
nehmen anzusiedeln; kurz: der Finanzausgleich wirkt
als Wachstumsbremse.

Dem kdnnte man entgegenhalten, daB solche ne-
gativen Effekte nicht zu befiirchten sind, weil die Lan-
despolitiker primir das Ziel haben, die Arbeitslosigkeit\

zu reduzieren und so Wahlen zu gewinnen, und des-

wegen Finanzausgleichseffekte bei der Ansiedlung
von Unternehmen ohnehin keine Rolle spielen. DaB
die Dinge nicht so einfach liegen, zeigt schon die Dis-
kussion um Garzweiler il. Grundsétzlich gilt, da sich
durch hohe Grenzbelastungen im Finanzausgleich die
Waage der Vor- und Nachteile gegen die Ansiedlung
von Unternehmen und damit gegen eine aktive Wachs-
tumspolitik neigt. Der Finanzausgleich mag daher
auch eine Ursache dafiir sein, daB die alten Lander

® Vgl. G. Farber: Reform des Landerfinanzausgleichs, in: WIRT-
SCHAFTSDIENST, 73. Jg. (1993), H. 6., S. 305 ff.

7 Vgl. zu diesem Zusammenhang auch aus theoretischer Sicht
W. Richter, D. Wellisch: Allokative Theorie eines interregiona-
len Finanzausgleichs bei unvolistandiger Landrentenabsorption, in:
Finanzarchiv (1993), Bd. 50, S. 433 ff.

® Vgl hierzu S. Homburg, a.a.0.

* Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung: Jahresgutachten 1992/1993; Wissenschaftlicher
Beirat beim Bundesmininsterium der Finanzen: Gutachten zum Lan-
derfinanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland, Bonn 1992,
® Aufgrund von Mindestaufflllungsvorschriften kommt es bei den
Empfangerlandern teilweise weiterhin zu hohen Grenzbelastungen.
Vgl. dazu B. Huber, K. Lichtblau, a.a.O.

2 Vgl. zu einer etwas anderen Reformkonzeption, die auf einer
Fondslésung basiert, B. Huber, K. Lichtblau, a.a.0.

WIRTSCHAFTSDIENST 1998/IlI

Saarland und Bremen, deren Grenzbelastung jeweils
bei Uber 90% liegt, besonders unter Strukturproblemen
leiden und sich hier der Strukturwandel nur langsam

- volizieht. Dieser Befund erdffnet gerade fiir die neuen

Lénder eine besonders diustere Perspektive.

Ein weiteres wichtiges Problem besteht darin, daB
der gegenwartige Finanzausgleich konsumtive im Ver-
gleich zu investiven Ausgaben begiinstigt. Konsum-
tive Ausgaben, wie z.B. eine Subventionierung von
Kindergérten, kommen den Birgern eines Bundeslan-
des unmittelbar zugute; investive Ausgaben, z.B. im
Infrastrukturbereich, fihren hingegen zu einer Erho-
hung des Einkommens, die der Besteuerung unter-
liegt”. Diese Steuermehreinnahmen flieBen im gelten-
den Finanzausgleich nun aber zum groBen Teil aus der
Region ab. Dadurch entsteht ein Anreiz, konsumtive
Ausgaben zu tétigen, bei denen solche SteuerabfiuB3-
effekte nicht auftreten. Die hohe Grenzbelastung im
Finanzausgleich verschérft dieses Problem.

Ansatzpunkte fiir eine Reform

Es ist klar, daB die hohen Grenzbelastungen einen
gravierenden Konstruktionsfehler des Finanzaus-
gleichs darstellen; eine Reform ist hier Gberfallig. Da-
neben weist der Finanzausgleich auch in systemati-
scher Hinsicht, z.B. bei der Einwohnergewichtung,
grundlegende Schwichen auf, die reformbedrftig
sind™. Von wissenschaftlicher Seite sind in den letzten
Jahren verschiedene Reformkonzepte entwickelt wor-
den, wie sich der Finanzausgleich verbessern &Bt".
Diesen Reformvorschlagen ist gemeinsam, daB sie
zumindest bei den Zahlerlidndern eine deutliche Sen-
kung der Grenzbelastung erreichen®.

Ein Einwand gegen diese Reformvorschidge besteht
darin, da3 mit der Absenkung der Grenzbelastung ei-
ne Umverteilung zu Lasten finanzschwacher Lander
einhergeht. Dies muB aber nicht so sein. Grundsétz-
lich 148t sich eine Reform so gestalten, daB die Grenz-
belastung aller Lander reduziert wird, gleichzeitig aber
zumindest beim Ubergang jedes Land die gleiche
Finanzausstattung wie im alten System erhdlt. Dies
wird schon aus Tabelle 1 deutlich: Insgesamt werden
im Rahmen des Finanzausgleichs rund 25 Mrd. DM
auf Landerebene umverteilt. Dies sind nur etwa 7%
der Gesamteinnahmen der Lander. Durch eine Reform
|aBt sich erreichen, daB dieses relativ geringe
Umverteilungsvolumen mit deutlich niedrigeren
Grenzbelastungen erbracht werden kann.

Ein Reformvorschiag

Ein Reformmodell mit diesen Eigenschaften kann
wie folgt aussehen?®: Um die hohen Grenzbelastungen
abzubauen, ist es unabdingbar, das verhdngnisvolle
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Zusammenspiel von Umsatzsteuervorwegausgleich,
Lénderfinanzausgleich und Fehlbetrags-Bundeser-
ganzungszuweisungen zu durchbrechen. Dies erreicht
man am besten, indem der Finanzausgleich auf sei-
nen eigentlichen Kern, den Landerfinanzausgleich,
zurlickgefuhrt wird. Im Rahmen des Landerfinanzaus-
gleichs ist dabei ein einfacher linearer Ausgleichstarif,
wie ihn auch der Sachversténdigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung emp-
fiehlt, mit einem Satz von z.B. 50% anzusetzen. Zwin-
gend entfallen miBten dabei aber der Umsatzsteuer-
vorwegausgleich und die Fehlbetragszuweisungen in
ihrer bisherigen Form, weil diese mit gravierenden
Grenzbelastungen verbunden sind. ’

Anhand einer Simulationsrechnung kann man die-
ses Reformkonzept illustrieren: Die Tabelle 2 zeigt die
Ergebnisse fir die Regelungen und Daten des Jahres
1996. Die Finanzkraft- und die Ausgleichsmef3zahi?
sind mit Ausnahme der Umsatzsteuerverteilung so
berechnet, wie es das derzeitige Finanzausgleich-
gesetz vorsieht. Der Lénderanteil an der Umsatz-
steuer wurde volistandig nach einem einheitlichen
Pro-Kopf-Schilissel auf die Lander verteilt. Die Diffe-
renz zwischen Finanzkraft- und Ausgleichsmefzahl
wurde zu 50% entweder abgeschépft (Zahierlander)
oder aufgefllit (Empfangerlander).

Tabelle 2
Finanzausgleich nach Reform im Jahr 1996’
(in Mill. DM)

Finanz-  Aus- Tarif Pauschal- Finanz-
kraft-  gleichs- Zahlun-  kraft
meB- meB- gen? nach

zahl zahl Trans-
fers
1 @. @)= @ () =
-0,5*[(1)- (1+E@1
) 4

Nordrhein-Westfalen 82945 74473 -4233 -2570 76141
Bayern 56266 49558 -3354 -1873 50939
Baden-Wirttemberg 48565 42683 -2941 -1703 43921
Niedersachsen 32341 32219 -61 -983 31298
Hessen 30365 24864 -2751 -1726 25888
Sachsen 11703 18800 3549 2609 17860
Rheinland-Pfalz 16636 16445 -95 -486 16054
Sachsen-Anhalt 6625 11254 2314 1751 10691
Schieswig-Holstein 11763 11246  -259 -285 11219
Thiiringen 5995 10273 2139 1626 9759
Brandenburg 6713 10468 1878 1355 9944
Mecklenburg-Vorp. 4438 7493 1527 1153 7118
Saarland 4017 4476 229 5 4251
Berlin 14503 19082 2289 1335 18127
Hamburg 10454 9362 -546 -289 9619
Bremen 3057 3686 315 181 3552
Lander insgesamt 346384 346384 0 0 346384

' Ohne Bundesergédnzungszuweisungen; 2 Die Pauschaltransfers sind
so gewdhlt, daB fir jedes Land der Status quo vor Reform erhalten
bleibt.

Quelle: BMF, 1997; eigene Berechnungen.
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Diese wesentlichen Anderungen im Verfahren be-
wirken natrlich, daB sich die den einzelnen Landern
nach Finanzausgleich zur Verfugung stehenden Mittel
erheblich von der Ausstattung nach geltendem Recht
unterscheiden. Vor allem die neuen L&nder wirden er-
hebliche EinbuBen hinnehmen muissen, wenn der
Finanzausgleich an dieser Stelle enden wiirde.

Diese Umverteilungseffekte zu Lasten finanz-
schwacher Lander werden in dem vorliegenden Re-
formvorschiag durch pauschalierte Zuweisungen und
Beitrage ausgeglichen. Die Héhe dieser Zahlungen
muB ex ante fiir eine bestimmte Dauer (z.B. zehn Jah-
re) festgeschrieben werden. Diese Zahlungen lassen
sich grundsitzlich so gestalten, daB alle Lander im
Zeitpunkt der Reform die gleichen Einnahmen wie im
alten System erhalten {Spalte 4 in Tabelle 2)*. Dane-
ben kénnen in diese Reform naturlich auch andere
Elemente, wie z.B. die Einwohnergewichtung, einbe-
zogen werden; der Einfachheit halber sei darauf aber
nicht naher eingegangen.

Der hier prasentierte Vorschlag hat drei entschei-
dende Vorteile:

[J Durch die Teilung des Finanzausgleichs in einen ta-
rifgebundenen und einen Pauschal-Transfer kann die
Grenzbelastung deutlich gesenkt werden. Dies ver-
deutlicht die Abbildimg wiederum fiir das Beispiel
einer Erhéhung der Einkommensteuer um einer Million
DM fir alle Lander.

[0 Die pauschalierten Zuweisungen und Beitrdge ha-
ben keinen EinfluB auf die Grenzbelastung, mildern
aber unerwiinschte Umverteilungswirkungen der Re-
form. Durch diese Kompensation wird es mdglich,
den Tarif entscheidend abzusenken. Mit den Pau-
schalzahlungen und der Héhe des Ausgleichstarifs
stehen zwei StellgréBen zur Verfigung, mit denen sich
die distributiven und die allokativen Funktionen des
Finanzausgleichs steuern lassen.

(O Zugleich ermoglicht dies, die unterschiedlichen
Interessen von Zahler- und Empféngerldndern besser
in Ubereinstimmung zu bringen und damit eine Kom-
promiBidésung im schwelenden Konflikt um den Fi-
nanzausgleich zu finden. Bei — zumindest im Startjahr
gleichbleibendem — Umverteilungsvolumen ergibt sich
durch die niedrigere Grenzbelastung sowohl fir Emp-
fanger- als auch fiir Zahlerlander eine Verbesserung.

Z Die Finanzkraft- und AusgleichsmeBzahl sind die technischen Aus-
driicke des Finanzausgleichsgesetzes fur die zuvor beschriebene
Finanzkraft bzw. den Finanzbedarf der Lander.

= Nicht beriicksichtigt sind in dieser Rechnung die Fehibetrags-Bun-
deserganzungszuweisungen. Sie kdnnen aber leicht einbezogen wer-
den, in dem sie in der gleichen Hohe wie 1996 den Pauschaitransfers
zugeschiagen und ebenfalls Uber die gesamte Laufzeit festgeschrie-
ben werden.

WIRTSCHAFTSDIENST 1998/Il
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Tabelle 3
Simulation des Finanzausgleiches fiir das Jahr 2001
auf Grundlage der Steuerschitzung vom Mai 1997

(in Mrd. DM)
1996 2001
Alte Neue Alte Neue
L&nder Lénder? Lander Lander?

Prognose auf Basis des
FA-Gesetzes 1996
- UST-Vorwegausgleich -13,0 +13,0 -11,8 +11,8
- Finanzausgleich i.e.S. -10,6 +10,6 9,4 +9,4
Summe -23,5 +23,5 -21,2 +21,2
Prognose auf Basis des
Reformverschlages’
- Pauschaltransfer -9,8 +9,8 - -9,8 +9,8
- Finanzausgleich i.e.S. -13,7 +13,7 -13,0 +13,0
Summe -23,5 +23,5 -22,8 +22,8

' Ohne Fehibetrags-Bundesergdnzungszuweisungen; 2 Neue Lander
inklusive Berlin.

Annahmen: Ermittelt nach den Finanzausgleichsregeln fir 1996,
Wachstum der Steuereinnahmen wie Steuerschéatzung vom Mai
1997, Einwohner, Férderabgabe, Hafenlasten und Struktur der Hebe-
sétze bei den Realsteuern wie 1996.

Quelle: BMF (1997); Arbeitskreis Steuerschatzung 1997; eigene
Berechnung. )

Dynamische Effekte

Der Reformvorschlag wirft unter langfristigen Ge-
sichtspunkten zwei Fragen auf: Zum einen muB nach
der Laufzeit der festgelegten Pauschalzahlungen Gber
eine AnschluBregelung neu verhandelt werden. Der
Finanzausgleich steht also damit dauerhaft auf der
Agenda der Politik. Allerdings gibt es solche Regelun-
gen auch bei anderen wichtigen Transferinstrumen-
ten. So werden beispielsweise die Hohe und Vertei-
lung der EU-Strukturfonds auch fiir mehrere Jahre,
festgelegt und danach neu verhandelt.

Zum zweiten ist klar, da3 der hier vorgelegte Re-
formvorschlag nur im Jahr des Uberganges allen Lén-
dern eine unverdnderte Finanzkraft nach Ausgleich
garantiert. In den Folgejahren kommt es auf die Ver-
anderung der Entwicklung der relativen Finanzkraft
an. Zahlerlander, die eher eine Einebnung der beste-
henden Finanzkraftunterschiede und damit eine Re-
duzierung ihrer Verpflichtungen erwarten, kénnten
sich im bestehenden System besserstellen. Entschei-
dend hangt dieses Kalkll natiirlich von der Einschat-
zung des Aufholprozesses in den neuen Landern ab.

# Berlin wird zu den neuen Landern gezihlt; allerdings setzt sich die
Wachstumsrate des Berliner Steueraufkommens von 1996 bis 2001
aus der gewichteten Wachstumsrate der alten und neuen Lander zu-
sammen. Als Gewichte wurden zwei Drittel (West) und ein Drittel {Ost)
gewahlt.

= Fiir 1997 ergeben sich Anderungen vor allem durch die Beteiligung
der Gemeinden an der Umsatzsteuerverteilung. Diese wurden aber
nicht beriicksichtigt, weil fir 1997 noch keine Abrechnung des
Finanzausgleiches vorliegt und deshalb zuviele Daten hétten ge-
schatzt werden miissen.

* Diese Prognose will nicht als exakte Schitzung der Finanzaus-
gleichszahlungen im Jahr 2001 verstanden werden. Sie soll nur hel-
fen, das Entscheidungsproblem der Lander zu verdeutlichen.
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Im folgenden wird deshalb in einer Simulationsrech-
nung die Verdnderung des Finanzausgleichs von 1996
bis zum Jahr 2001 bestimmt. Gegenilibergestellt wird
die Entwicklung, wie sie sich bei Zugrundelegung des
Rechtes aus dem Jahr 1996 und dem oben vorgestell-
ten Reformkonzept ergeben wiirden. Zur Vereinfachung
werden nur die neuen Lander und die alten Lénder je-
weils als Block betrachtet und eine Entwicklung der
Steuereinnahmen unterstellt, wie sie der Arbeitskreis
Steuerschatzung im Mai 1997 vorgelegt hat®.

Auf Basis dieser (vereinfachenden) Prognosé ist zu
erwarten, daB3 bei Finanzausgleichsregelungen, wie
sie 1996 gegolten haben®, der Transfer von West
nach Ost im Jahr 2001 rund 2,3 Mrd. DM niedriger als
1996 ausfallen wird. Bei dem Reformvorschlag wire
der Rickgang mit nur 0,7 Mrd. DM geringer. Aus rein
fiskalischer Sicht wiirden sich die Westlander - bei al-
lem Vorbehalt iiber die Unsicherheit der Prognose -
bei Umsetzung der Reform etwas schlechterstellen®.

Dem sind zwei Argumente entgegenzuhalten: Zum
einen ist zu erwarten, daf3 alle Lander von der héhe-
ren Effizienz des neuen Systems profitieren; es wiirde
eine schnellere Angleichung der Finanzkraftunter-
schiede beglinstigen und damit die Zahlerlander ent-
lasten. Zum anderen ist es kein wesentlicher Bestand-
teil des Reformvorschlages, daf8 durch die Pauschal-
transfers exakt der Status quo erhalten werden muB.
Die Zahlungen k&nnen auch niedriger vereinbart wer-
den. Die Simulationsrechnung spricht insgesamt da-
far, die Pauschalzahlungen mit einer degressiven
Komponente auszustatten. '

AbschlieBende Bemerkungen

Hauptziel des Reformvorschlages ist es, die gravie-
renden Probleme der Ubernivellierung und der hohen
Grenzbelastungen im Finanzausgleich zu 16sen. Wie
erwéhnt, weist der Finanzausgleich aber noch weitere
Ungereimtheiten und systematische Schwéchen, wie
z.B. bei der Einwohnerveredelung, auf, die hier nicht
naher untersucht wurden. Grundsétzlich wére es wiin-
schenswert, alle diese Fragen in einem groBen Wurf,
also in einer grundlegenden Finanzreform zu Idsen.
Bisher werden aber alle Ansitze fir eine Reform
durch den Verteilungsstreit der Lander blockiert; die
Reformgegner beflirchten finanzielle Einbuf3en und le-
ben lieber weiter mit den gravierenden Mangeln des
bestehenden Systems. Hier bietet der Einsatz pau-
schalierter Zuweisungen, wie er in diesem Beitrag vor-
geschlagen wird, einen moglichen Ausweg, der Um-
verteilungseffekte einer Reform abmiidert. Das sollte
die Chancen fiir eine politische Umsetzung erhdhen.
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