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LANDERFINANZAUSGLEICH

angesichts der Verwerfungen im AufholprozeB mittler-
weile unstrittig. Eine Uberprifung im Jahr 1999 kénn-
te allenfalls zu einer Aufstockung dieser Mittel
fahren', Darliber hinaus kann nicht davon ausgegan-
gen werden, daB diese Transfers in die neuen Lander
mit dem Auslaufen des Solidarpakts im Jahr 2004
enden kdnnen. :

Vor dem Hintergrund der aktuelien Verwerfungen im
AufholprozeB der neuen Lénder erscheinen aber auch
Uberlegungen fehl am Platze, das Umverteilungs-
volumen im Finanzausgleich reduzieren zu wollen.
Wirde etwa der Reformvorschlag, den Bayern/
Baden-Wiirttemberg zum Finanzausgleich vorgelegt
haben, bereits heute in Kraft sein, hitten die neuen
Lénder im Finanzausgleich Mindereinnahmen von
10,7 Mrd. DM zu verbuchen (vgl. Ubersicht 4). Die
gréBten Verluste wirden sich dabei aus der ange-
strebten Verdnderung der Umsatzsteuerverteilung er-
geben, da die Umsatzsteuer nach dem Willen Bayerns
und. Baden-Wiirttembergs nur noch nach Einwohnern

" Vgl. Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW), a.a.O.,
S. 721

und nicht mehr ergdnzend nach der Steuerkraft ver-
teilt werden soll. .

Daher laBt sich der Vorsto von -Bayern und
Baden-Wirttemberg - trotz gegenteiliger politischer
AuBerungen in seinen Auswirkungen nur als -Ge-
fahrdung flr den ProzeB der Herstellung der deut-
schen Einheit bewerten. Die Einfihrung stérker wett-
bewerblicher Elemente in den Finanzausgleich mag in
einem relativ homogenen Wirtschaftsraum zu dis-
kutieren sein. Seit der Vereinigung bestehen in
Deutschland aber so extreme &konomische und so-
ziale Unterschiede zwischen den Regionen, daB mehr
Ungleichheit auf der Einnahmeseite nicht zu einer
Belebung der wirtschaftlichen Entwicklung, sondern
nur zu einer verstarkien Auseinanderentwicklung der
Regionen in Deutschiand vor allem zum Nachteil der
neuen Lander fuhren wiirde.

Aus diesem Grund ist es vorerst unangebracht, den
Finanzausgleich in Frage zu stellen. Im Vordergrund
der Diskussion sollte vielmehr stehen, wie die Politik
das Wiederanlaufen des o&konomischen Aufhol-
prozesses der neuen Lénder fordern kann. Hier sind
die Prioritdten fur die innerstaatliche Wirtschafts--und
Finanzpolitik der nachsten Jahre zu setzen.

Werner Ebert, Steffen Meyer

Die Anreizwirkungen des
Finanzausgleichs

Der durch die Solidarpaktgesetzgebung des Jahres 1993 neugeordnete
Landerfinanzausgleich ist seit den Verfassungskliagen von Bayern und Baden-
Wirttemberg Gegenstand &ffentlicher Auseinandersetzungen geworden.

Dabei stehen mégliche negative Anreizwirkungen des Finanzausgleichs im Mittelpunkt.
Kann es einen anreizkompatiblen solidarischen Finanzausgleich geben?

enn von seiten der Wissenschaft wie auch der
Politik eine Reform des Finanzausgleichs gefor-
dert wird, steht das Argument der negativen Anreiz-
wirkung des gesamten bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichssystems im Mittelpunkt. Auch der zentralen
foderativen Ausgleichsstufe, dem Lé&nderfinanzaus-

Dr. Werner Ebert, 33, ist wissenschaftlicher Mit-
arbeiter am Lehrstuhl fir Finanzwissenschaft der
Universitdt Wurzburg; Steffen Meyer, 30, Dipl.-
Volkswirt, ist wissenschaftiicher Mitarbeiter am
selben Lehrstuhl.
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gleich (LFA i.e.S.), wird zumeist ein denkbar schlech-
tes Zeugnis ausgestellt'.

Bei der Diskussion des Finanzausgleichs zwischen
den Landern stehen sich zwei Bewertungskriterien
diametral gegeniiber: die Finanzausstattung der neu-
en Lander einerseits und die Anreizwirkungen durch
die Grenzbelastung bei Transfergebern und -nehmern
andererseits. Einige Reformvorschlage suggerieren,
daB es mdglich ware, beide Probleme im Finanz-

' Vgl. Stefan Homburg: Anreizwirkungen des deutschen Finanz-
ausgleichs, in: Finanzarchiv, N. F, Band 51, H. 3, 1994, S. 312 ff.
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ausgleich simultan zu I6sen. Dies trifft nicht zu: Es gibt
- wie anschlieBend dargestellt wird — keinen anreiz-
kompatiblen Finanzausgleich, der den finanzschwa-
chen Landern zugleich eine angemessene Mindest-
finanzkraft garantiert.

Die nachfolgenden Uberlegungen‘ konzentrieren
sich auf die Grenzbelastungen der einzelnen Lander
im bestehenden Landerfinanzausgleich und auf die
Diskussion méglicher Reformelemente, um zu kléren,
welche Potentiale fiir eine Senkung der Grenzbela-
stung im Gesamtsystem des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs aus rein technischer Sicht bestehen.
Dabei wird die strittige Frage nach der empirischen
Relevanz dkonomischer Anreizlberlegungen fur die
Wirtschafts- und Finanzpolitik zun&chst ausgeklam-
mert. Nicht im Zentrum steht auBerdem die Analyse
der Durchschnittsbelastung der Lander sowie der
quantitative EinfluB der Reformelemente auf das Ge-
samtvolumen des Finanzausgleichs. Diese Aspekte
besitzen aber unbestritten eine sehr groe Bedeu-
tung. Darliber hinaus sollte klar sein, daB die partiale
~Okonomische" Betrachtung in den verfassungsrecht-
lichen, politischen und historischen Kontext eingebet-
tet werden mufB?.

Anreize und Finanzausgleich

Die Grenzbelastung der einzelnen Lander durch
den Finanzausgleich resultiert rechnerisch aus ver-
§chiedehen Einzelelementen, die ihren Ursprung in
der primaren Einnahmeverteilung sowie in verschie-
denen Stufen der sekundéren Einnahmeverteilung fin-
den. Argumentiert man mit Anreizwirkungen, dann ist
jbkonomisch von der (Gesamt-)Grenzbelastung aus-
zugehen, stellt man auf die Praxisrelevanz der Re-
formvorschldge ab, dann sind die verfassungsrechtli-
chen und einzelgesetzlichen Gestaltungsspielrdume
der Einzelelemente ausschlaggebend.

Eine tiefergehende Diskussion der Anreizeffekte
und -instrumente verdeutlicht, daB die dkonomischen
Wirkungen des Finanzausgleichsystems in ihren viel-
faltigen Facetten (z.B. regionalwirtschaftlichen und
sektoralen Wirkungen) nur schwer verifizierbar sind®
und daher nicht ohne weiteres Ankniipfungspunkte
fir eine (Verfassungs-)Reform bieten. Etwas leichter
féllt die Diskussion bei einer Fokussierung auf die
Schllissigkeit unter institutionellen, insbesondere juri-

? Einen gelungenen Einblick in die Geschichte und Funktion der
Finanzverfassung im deutschen Fdderalismus gibt Wolfgang
Renzsch: Finanzausgleich und die Zukunft des Fdderalismus,
Beitrag zur Loccumer Tagung ,,Verflochten und verschuldet*, Oktober
1998. .
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stischen Kategorien. Allerdings ist auch hier eine er-
hebliche Bandbreite an, zuldssigen Interpretationen
gegeben. Daher kann Uber eine 6konomisch gebote-
ne und verfassungsrechtlich zulédssige Reform des
bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems letztlich
nur durch die integrative und systemibergreifende
Kraft der Politik entschieden werden. Nicht zu Unrecht
ist deshalb mit einem ,angemessenen Ausgleich® in
Art. 107 (2) GG dem Gesetzgeber ein weiter Spielraum
eingerdumt. Diese Komplexitat der Problemstellung
haben Okonomen und Juristen zu beachten, wenn sie
im Rahmen der Politikberatung ernstzunehmende Re-
formvorschlage entwickeln wollen. Eine Selektion
spezifischer Einzelkriterien und deren Verabsolutie-
rung, wie z.B. die Unterordnung des Finanzausgleichs
unter das Marginalprinzip aus den Wirtschaftswissen-
schaften, kann deshalb keine dem deutschen Finanz-
ausgleichssystem adaquate Losung erbringen. -

Die Grenzbelastungen im
bestehenden Finanzausgleich

Im bundesstaatlichen Finanzausgleich hat der an
den Steuereinnahmen orientierte Finanzkraftausgleich
im Jahr 1997 ein Gesamtvolumen von 30,4 Mrd. DM.
Bereits beim vorgelagerten Umsatzsteuerausgleich
unter den Landern werden 13,3 Mrd. DM transferiert,
auf der Stufe des Landerfinanzausgleichs i.e.S. 11,9
Mrd. DM. Ergénzend gewahrt der Bund Fehlbetrags-
Erganzungszuweisungen in Héhe von 5,2 Mrd. DM.

' Das gesamte Transfervolumen flieBt zu ca. 85% in die

neuen Lander. Die zentrale Rolle bei der Diskussion
Uber ein' neues Finanzausgleichssystem spielt die Ent-
scheidung, wieviel die einzelnen Nehmerlander durch
den Finanzausgleich erhalten und wieviel die Zahler-
lander abfiihren miissen. Dies ist Kern der Forderun-
gen, das Finanzausgleichssystem unter dem Gesichts-
punkt‘ der Anreizwirkungen und der Grenzbelastung
neu zu ordnen. Eine Grenzbelastungsanalyse des
bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems nach
bestehendem Recht liefert das in Tabelle 1 wiederge-
gebene Bild".

Die marginale Abschdpfungsquote zpsétzlicher
Steuereinnahmen liegt in den neuen Landern sowie im
Saarland durchweg bei nahezu 100%. Diese Lander

3 Vgl.- Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen: Gutachten zum Lénderfinanzausgleich in der Bundesrepublik
Deutschland, BMF-Schriftenreihe, Heft 47, Bonn 1992, FuBinote 3,
S.751.

* Die Grenzbelastungsvergleiche beziehen sich aus Konsistenzgriin-
den auf reine Landessteuern. Sie wurden mit einem Simulations-
programm durchgefiihrt, das uns Herr Diplom-Volkswirt Reinhold
WeiB freundlicherweise zur Verfilgung gestelit hat.
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Tabelle 1
Marginale Abschopfungs-/Auffiillquote (Grenzbelastung) bei_einer Erhéhung der Landersteuern
um 100 Mill. DM im geltenden Landerfinanzausgleich

'

NRW BAY BW NDS HE RP SH SAAR HH HBE SN ST TH BB MV B

I Landeshaushalt ) )
1. Gewinn vor LFA 100 100 100 100 100 100

2. Gewinn nach LFA
u. BEZ :

3. Marginale
Abschopfung

. Land und Gemeinden
. Gewinn vor LFA 100 100 100 100 100 100
. Gewinn nach-LFA
u. BEZ
3.(Marginale
Abschépfung

-584 -621 682 -851 -798 -893

N o =

41,586 37,880 31,824 14,879- 20,233 10,668 49,149 1,281 2,226 1,080 5368 3212 2940 3,031

41,586 37,880 31,824 14,879 20233 10,668 49,149 1,281 2226 1,080 5368 3212 2940 3,031

-584 -621- 682 -851 -798 -893 509 -987. -978 -989 -946 968

=in Mill. DM -
100 100 100 100 100 100 100 100 100

2,148 5,505
-in% -

-509 -987 -978 -989 -946 -968 -971 -970 979 -945

- in Mill. DM -
100 100 100 100 100 100 100 100 100

2,148 5,505
-in% - :
971 97,0 979 -945

LFA = Landerfinanzausgleich; BEZ = Bundeserganzungszuweisungen. NRW = Nordrhein-Westfalen; BAYy= Bayern; BW = Baden—Wuntemberg;
NDS = Niedersachsen; HE = Hessen; RH = Rheinland-Pfalz; SH = Schleswig-Holstein; SAAR = Saarland; HH = Hamburg; HB = Bremen; SN =
Sachsen; ST = Sachsen -Anhalt; TH = Thiiringen; BB = Brandenburg; MV = Mecklenburg-Vorpommern ; B = Berlin. Bei einer Erhdhung von
Landersteuern entsprechen die jeweiligen Abschépfungsquoten dés Landes denen von Land und Gemeinden; dies ist bei der Erhdhung einer

den Gemeinden zuflieBenden Steuer nicht der Fall.

sind alle finanzschwach. Die Einnahmeentwicklung
dieser Lander wird hierdurch von der Veranderung der
eigenen wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit abgekop-
pelt. Gleichzeitig wird durch die entdynamisierte Wir-
kung der Mindestfinanzkraftgarantie die Planungs-
sicherheit flr die neuen Lander erhdht und ihnen eine
angemessene finanzkraftbezogene Einnahmeausstat-
tung gesichert. Die garantierte Finanzkraft betragt im
bestehenden System nach der Stufe des L&nderfi-
nanzausgleichs 95%. Bis zum Jahr 2004 liegt sie un-
ter Bertlicksichtigung aller Transferschienen der (nicht
pauschalierten) AUSgIeichsIeistungen bei 99,5% der
durchschnittlichen Finanzkraft aller Lander, da durch
Bundeserganzungszuweisungen (BEZ) 90% der nach
Landerfinanzausgleich i.e.S. verbleibenden Fehibe-
trige zum Finanzkraft-Durchschnitt ausgeglichen
werden®, Die Grenzbelastungen in den finanzstarken
alten Landern schwanken — ebenfalls bezogen auf al-
le Schienen - zwischen 58% (Nordrhein-Westfalen)
und 80% (Hessen). Niedersachsen und Rheinland-
Pfalz liegen mit 85 bzw. 90 % in der Grenzbelastung
zwischen finanzstarken alten und finanzschwachen
neuen Landern.

Grenzbelastungseffekte
weitgehend vereinigungsbedingt

Die globalen Belastungswirkungen lassen sich
strukturell auf folgende Ursachen zurlickfihren: In den
neuen Landern verbessert eine fiktive Erhéhung der
Landersteuern um 100 Mill. DM die Steuerkraft im
Landeshaushalt vor Landerfinanzausgleich und Um-
satzsteuer-Verteilung erheblich und reduziert damit
die Anspriche auf Umsatzsteuerergdnzungsanteile
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substantiell; bei ‘Mecklenburg—Vorpommern entspricht
dies beispielsweise 96 Mill. DM. Jegliche Mindestaus-
stattung, ganz gleich, ob sieé anhand einer relativen
Finanzkraft oder Steuerkraft gemessen wird, fihrt
zwingend zu einer nahezu vollstdndigen Abschopfung
zusétzlicher Einnahmen, solange sich das betreffende
Land unterhalb der Mindestausstattungsgrenze befin-
det®. . - :

Auch die eigentliche Stufe des Landerfinanzaus-
gleichs mit der geltenden Finanzkraftdefinition hat ei-
ne hohe Abschépfungsquote. Jedoch fallt diese
quantitativ kaum noch ins Gewicht, da sich die Aus-
gangszahlen (FinanzkraftmeBzahl) wegen der hohen
vorherigen Abschopfung nur noch unwesentlich von
der Situation ohne zusatzliche Landessteuereinnah-
men unterscheidéen.

Grundsitzlich gleichartig, aber mit dem Schwer-
punkt im Landerfinanzausgleich i.e.S., gestalten sich
die Grenzbelastungen sowohl bei den finanzstarken
alten Landern als auch bei den ,finanzschwachen“ al-
ten Landern. So betragt die marginale Abschépfung
bei einer Erh6hung von Landersteuern um 100 Mill.
DM fir Hessen — als finanzstarkstes Land — 79,8%: fir
Bayern lediglich 62,1%. Die Grenzbelastung kann
hierbei nicht direkt aus der Abschdpfungsstufe ab-
geleitet werden, in der sich das betrachtete Land be-

* Die Bestimmung der vertikalen Fehlbetrags-Ergdnzungszuwei-
sungen des Bundes erfolgt nach der gesetzlichen- Definition unter
Zugrundelegung der LFA-KenngréBe Finanzkraft.

¢ Es verbleibt nur deshalb ein geringer Anteil der zusétzlichen Steuer-
einnahmen im Landeshaushalt, weil es zu einer Verschiebung des
Durchschnitts der Steuerkraft bzw. der Finanzkraft kommt.

WIRTSCHAFTSDIENST 1999/I1
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findet.” Sie héangt vielmehr entscheidend von der
Streuung der Finanzkraft zwischen den einzelnen Lan-
dern ab, die die konkrete historische Situation nach
der Wiedervereinigung abbildet. Die finanzschwachen
ostdeutschen Lander liegen weit hinter den finanz-
starken Landern zurick, so daB8 sie nach Umsatz-
steuervorwegausgleich (allenfalls) 92% der durch-
schnittlichen Steuerkraft der L&ander erreichen.
Bezogen auf die SchllsselgroBe des Landerfinanz-
ausgleichs i.e.S. (FinanzkraftmeBzah!/Ausgleichsmefi-
zahl) entspricht dies fiir die finanzschwachen Lander
lediglich zwischen 71,4 und 85,6%. ~

" Diese begrenzte Anhebung der Finanzkraft der neu-
en Lander bewirkt eine quantitative Ausweitung des
Landerfinanzausgleichs i.e.S. Es wird notwendig, die
Abschépfungsbetrége Uber 100% der gesamten aus-
gleichspflichtigen Uberschiisse der drei Progressions-
stufen hinaus (linear) zu erhéhen. Dies flhrt dazu, daB
die Grenzbelastung héher ausfillt als es der relevan-
" ten Progressionsstufe des jeweiligen finanzstarken
Landes entspricht. Erst durch den (Basis-)Effekt, den
die oben angenommenen zusétzlichen Landereinnah-
men auf die durchschnittliche Finanzkraft aller Lander
haben, wird die Grenzbelastung ceteris paribus wie-
der reduziert. Hierdurch wird die AusgleichsmefBzahi
des betrachteten Landes soweit erhéht, dal3 die fakti-
sche Grenzbelastung unter die Abschépfungsqubte
der relevanten Progressionsstufe sinkt. Wenn die
Finanzkraft der L&nder nicht in dem derzeitigen Aus-
maB streut — und dies kann langerfristig wegen des
Wirtschaftlichen Aufholens der neuen Lander unter-
stellt werden (Normallage)’ -, so reduziert sich die
Streuung der Finanzkraft und damit die Belastung der
Ausgleichsstufen des Finanzausgleichs deutlich.

Hohe Grenzbelastungen durch Mindestgarantie

Fir das derzeitige System des Landerfinanzaus-
gleichs konstitutiv und entscheidend fiir die Grenzbe-
lastungstiberlegungen ist das Element der Mindest-
garantie, das aufgrund der besonderen Situation der
Wiedervereinigung dem Ziel der finanzwirtschaftlichen
Verselbsténdigung der neuen Lander dient. Zwar kann
die Hohe dieser Mindestgarantie einer Diskussion un-
terworfen werden, doch sind die finanzschwachen
Lander so weit vom Finanzkraftdurchschnitt entfernt,

" Dieter Vesper: Léanderfinanzausgleich: Neuer Verteilungsstreit
zwischen West und Ost, in: DIW-Wochenbericht, Nr. 7/1998, S. 140,
betont richtigerweise, daB im Landerfinanzausgleich ,mittel- und 1an-
gerfristige bzw. distributive und allokative Aspekte getrennt” werden
missen.

¥ Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung: Flir Wachstumsorientierung — gegen {dhmenden
Verteilungsstreit, Jahresgutachten 1992/93, Stuttgart 1992.
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daB fir sie eine hohe Grenzbelastung auf langere Zeit
bestehen bleiben muB. Auf der Seite der Transferge-
ber kénnte die Grenzbelastung durch eine Verringe-
rung der Mindestgarantie flir die neuen Lander (ge-
ringfligig) gesenkt werden, da sich dann der im
Finanzausgleichsgesetz vorgegebene lineare Ansatz
der ausgleichspflichtigen Uberschilsse reduziert. Da-
mit ist klar, daB eine Verbesserung der Anreizstruk-
turen, die sich aus einer Absenkung der finanzkraftbe-
zogenen Mindestgarantie ergibt, im wesentlichen auf
Kosten der neuen Lander geht.

H&lt man an einer Mindestaufflllung als konstituti-
ves Element des Lz‘a‘ndér‘finanzausgleichs fest, so ver-
bleiben Spielrdume zur Senkung der Grenzbelastung,
indem die Vorabauffiillung durch den Bund erfolgt. Ein
solches Modell hat seinerzeit der- Sachverstandigen-
rat in seinem Jahresgutachten 1992/93° vorgeschla-
gen, wobei er von einer Mindestauffillung von 85%
durch Bundesmittel ausging. Auf der horizontalen
Ausgleichsschiéne kénnten verbliebene Fehlbetrage
der finanzschwachen Lander weiter durch Léanderzah-
lungen ausgeglichen werden.

Der Sachversténdigenrat pladierte fur eine 60%ige
Aufflllung, zu deren Finénzierung bei den ausgleichs-
pflichtigen L&ndern ein linearer Ausgleichstarif
(60%ige Abschépfung der Uberschiisse) auf die
Uberdurchschnittliche Finanzkraft nach Vorabauffil-
lung angewendet werden sollte. Diese beiden Ele-

» mente- erlauben es grundsétzlich, den finanzschwa-

chen Landern eine garantierte Mindestfinanzkraft zu
verschaffen®. Gleichzeitig impliziert diese Struktur
eine Verringerung der Grenzbelastung der transfer-
pflichtigen Lander zu Lasten des Bundes. Da die aus-
gleichspflichtigen Lander nur fiir die Finanzierung des
Landerfinanzausgleichs i.e.S. herangezogen werden,
sinkt die Grenzbelastung bei den besonders finanz-
starken Landern. Im Modell Sachverstandigenrat ver-
ringert sich die Grenzbelastung Hessens um 25 Pro-
zentpunkte, die Nordrhein-Westfalens um 15 Pro-
zentpunkte auf Werte zwischen 55% und 45%. Bei
den finanzschwécheren alten Landern falit die Verrin-
gerung der Grenzbelastung deutlich hoher aus (32
Prozentpunkte bei Niedersachsen und 33 Prozent-
punkte bei Rheinland-Pfalz). Im Sonderfall Schies-
wig-Holstein jedoch steigt die Grenzbelastung leicht
von 50,9% auf 57% an.

¢ Vgl. zur Berechnung dieser ,intendierten” Mindestfinanzkraft Wer-
ner Ebert, Steffen Meyer: Das Anreizsystem des Landerfinanz-
ausgleichs — besteht Reformbedarf?, Wirtschaftswissenschaftliche
Beitrdge des Volkswirtschaftlichen Instituts, Wirzburg, Oktober 1998.

® Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen, a.a.0.
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Modellvariante mit Vorwegauffillung

Als weitere Variante in einem Modell mit Vorwegauf-
flllung wurde vom Wissenschaftlichen Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen™ eine Aufteilung der
erforderlichen Aufflllung zwischen Bund und Landern
gemaB der Aufteilung der Umsatzsteueranteile zur
Diskussion gestellt. Die historische Situation nach der
Wiedervereinigung lieB es als (systemfremde) Uber-
gangslésung begrindet erscheinen, vom Prinzip des
Primats der horizontalen Ausgleichszuweisungen ab-
zuweichen und den Bund schon auf dieser Stufe des
Finanzausgleichs in die Finanzierung einzubeziehen.
Eine besondere gesamtstaatliche Verantwortung des
Bundes konnte in dieser Situation gerechtfertigt wer-
den, um die finanziellen Belastungen der ausgleichs-
pflichtigen L&nder auf ein sinnvolles MaB zu be-
schrénken.

Werden in dieser Modellvariante die L&nder zur
Finanzierung ihres Anteils an der Vorwegauffiillung
entsprechend der jeweiligen (iber der Mindestgarantie
liegenden Finanzkraft herangezogen, so tragen auch —
gemessen am Finanzkraftdurchschnitt — finanzschwa-
che. Lander anteilmiBig zur Vorabaufflllung bei. Eine
Aussage dariiber, ob sich die marginale Abschépfung
bei den betreffenden Landern im Vergleich zum be-
stehenden Landerfinanzausgleich erhdht oder verrin-
gert, ist nicht moglich. Dies hdngt sowohl von den hi-
storischen Finanzkraftrelationen zwischen den
Landern als auch von der konkreten Modellspezifix
kation ab. :

Verbesserte Anreize durch
Wegfall der Mindestgarantie?

Ein bestimmendes Prinzip der aktuell diskutierten
Reformmodelle™ ist die Verringerung der Grenzbela-
stung .und damit systembedingt der Wegfall einer
(relativen) Mindestfinanzkraftgarantie fiir .die finanz-
schwachen Lénder. Daher sehen Huber/Lichtblau in
ihrem Modell weder eine Vorabaufflillung noch eine
der horizontalen Ausgleichsschiene nachgelagerte er-
ganzende Auffillung der Finanzkraft vor. Auch der
Landerfinanzausgleich i.e.S. sichert den finanzschwa-
chen Landern kein Mindestniveau ihrer Finanzkraft.
Die Autoren schlagen ausschlieBlich einen einheitlich
linearen Abschépfungstarif vor (einfaches Abschdp-

" Das Modell des Wissenschaftlichen Beirats ist in entscheidenden
Punkten zu unbestimmt, um die Grenzbelastungs- und Verteilungs-
wirkungen konkret errechnen zu kénnen.

2 Vgl. Bernd Huber, Karl Lichtbiau: Konfiskatorischer Finanz-
ausgleich verlangt eine Reform, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 78. Jg.
(1998), H. 3, S. 142-147; und dies.: Systemschwéachen des Finanz-
ausgleichs — eine Reformskizze, in: IW-Trends, 24. Jg., Nr. 4/1997,
S. 46-58.
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fungsmodell), der sich nach der MaBgabe bestimmt,
wieviel der Uiberdurchschnittlichen Finanzkraft den rei-
chen Liandern verbleiben soll. Konkret schlagen Hu-
ber/Lichtblau einen Abschépfungstarif von 50% vor.
Durch das Fehlen eines (prozentualen) Fixpunktes
kann das Gesamtsystem den finanzschwachen Lan-
dern nicht mehr zwingend eine vorab festgelegte Min-
destfinanzausstattung (gemessen am Durchschnitt
der Landerfinanzkraft) garantieren. Diesen modellbe-
dingten Schwachpunkt wollen Huber/Lichtblau durch
die Einfihrung pauschalierter Zuweisungen beheben,
die jedem Land zumindest fiir das Jahr des In-Kraft-
Tretens des Reformodells die absolute Finanzausstat-
tung sichert, die dem Status quo der bestehenden
Regelungen entspricht.

Das Ziel der Reform ist es, sowohl auf der Nehmer-
als auch auf der Geberseite der Lénder die jeweilige
Grenzbelastung zuséatzlicher Steuereinnahmen sub-
stantiell zu veérringern und so die vermuteten negati-
ven Anreiz- und Wachstumswirkungen des bestehen-
den Systems zu reduzieren. Damit soll auch der
AufholprozeB der neuen Lander beschleunigt wer-
den®,

Entsprechend dieser Zielsetzung bewegen sich die
Grenzbelastungen zusatzlicher Landersteuereinnah-
men (Tabeile 2) zwischen 40 und 50%, die im wesent-
lichen der Abschdpfungsguote entsprechen. Im Ver-
gleich zur bestehenden Finanzausgleichsregelung
resultiert dieser Effekt bei den finanzstarken Landern
aus_dem Wegfall. des linearen Ansatzes der aus-
gleichspflichtigen Uberschiisse zur Finanzierung der
neuen Lander. Bei den finanzschwachen Landern ver-
ringert sich die Grenzbelastung wegen des Wegfalls
des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs (und der Fehi-
betrags-Bundesergdnzungszuweisungen).

Reformgewinner sind die
finanzstarken alten Lander

Die Grenzbelastungsreduzierung der einfachen Ab-
schoépfungsmodelle relativ zum bestehenden Lander-
finanzausgleich ist ‘intendiert und resultiert aus dem
Wegfall der Mindestgarantie. Sie ist jedoch nicht mo-
dellimmanent, sondern von der historischen Situation
abhingig. Wahrend die Grenzbelastung im Modell
von Huber/Lichtblau fixiert ist, hdngt sie im bestehen-
den System entscheidend von der aktuellen Finanz-
kraftsituation der einzelnen Lander ab.

" Vgl. die Simulationsergebnisse bei Bernd Huber, Karl Licht-
blau: Konfiskatorischer Finanzausgleich verlangt eine Reform,
a.a.0., S. 147, die sich rein als Fortschreibung einer angenommenen
Grenzbelastungsénderung unter Ceteris-paribus-Bedingungen erge-
ben.
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Tabelle 2
Marginale Abschépfungs-/Auffiiliquote (Grenzbelastung) bei einer Erh6hung der Landersteuern
um 100 Mill. DM im Modell von Huber/Lichtblau

NRW BAY BW NDS HE RP

SH SAAR HH HB SN ST TH BB MV B

I. Landeshaushalt
1. Gewinn vor LFA 100 100 100 100 100 100
2. Gewinn nach LFA .

u. BEZ* 61 58 56 55 53 43
3. Marginale

Abschopfung -39. -42 44 -45 47 57 -48
II. Land und Gemeinden
1. Gewinn vor LFA 100 100 100 100 ’ 100 100
2. Gewinn nach LFA

u. BEZ 61 58 56 55 53 43
3. Marginale

Abschdpfung -39 42 -44 -45 47 = =57

100

-48

- in Mill. DM -

100 100 100 100 100 100 100 100 100

51 51 81 53 51 52 51 52 53
~in % -
-49 -49 49 47 49 -48 49 -48 -47

—in Mill. DM -

100 100 100 100 100 1000 100 100 100

51 51 51 53 ‘51 52 51 52 53
—-in% -
-4 -49 -49 -47 -49 48 49 -48 47

* Werte flir Gewinn nach L&nderfinanzausgleich und Bundeserg&nzungszuweisungen und fiir marginale Abschc'\jpfung gerundet.

LFA = Landerfinanzausgleich; BEZ = Bundesergénzungszuweisungen. NRW = Nordrhein-Westfalen; BAY = Bayern; BW = Baden-Wiirttemberg;
NDS = Niedersachsen; HE = Hessen; RH = Rheinland-Pfalz; SH = Schleswig-Holstein; SAAR = Saarland; HH = Hamburg; HB = Bremen; SN =
Sachsen; ST = Sachsen -Anhalt; TH = Thiringen; BB = Brandenburg; MV = Mecklenburg-Vorpommern ; B = Berlin. Bei einer Erhdhung von
Landersteuern entsprechen die jeweiligen Abschépfungsquoten des Landes denen von Land und Gemeinden; dies ist bei der Erhéhung einer

den Gemeinden zuflieBenden Steuer nicht der Fall.

Der positive Anreizeffekt bei den finanzschwachen
(neuen) Landern wird durch einen Wegfall der Garan-
tie einer Mindestfinanzkraft ,erkauft”. Entwickelt sich
deren wirtschaftliche Leistungsfahigkeit unglnstiger
als erwartet, so werden sie in den kommenden Jahren
schlechter gestellt als im bestehenden System. Eine
»Sicherung“ durch Pauschalzuweisungen besitzt
nicht die Flexibilitdt, um solche dynamische Entwick-
lungen aufzufangen. Gerade die neuen Lénder sind
aber nicht in der Lage, die mbgliche’h‘Fi'nanzkraftver-
luste zu tragen.

Auch die finanzwirtschaftliche Planungssicherheit
der (neuen) Lander leidet bei Wegfall der dynamischen
Komponente eines garantierten finanzkraftbezogenen
Ausgleichs: Es besteht die Gefahr, da8 eine sich
selbst verstirkende Abwartsspirale eingeleitet wird,
die das Ziel der Angleichung der Lebensverhéltnisse
bedroht™. Wenn zusétzlich die Fehibetrags-Bundes-
erganzungszuweisungen in die Pauschale integriert
werden (5,2 Mrd. DM im Jahre 1997), verstérkt sich
der Unsicherheitseffekt und damit die mégliche zu-
klnftige Streuung in der Finanzkraft noch weiter’. Aus

* Erwartungen. und Realitat hinsichtlich der wirtschaftlichen Ent-
wicklung in den neuen L&ndern lagen bereits in den vergangenen
Jahren weit auseinander. Die Basis fir eine gesicherte Prognose der
Entwicklung in den kommenden Jahren ist keineswegs sicherer (Asi-
en-, RuBlandkrise; etc.). Die Abhangigkeit von der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung in Ost- und Westdeutschland darf nicht tragen-
des Element eines Landerfinanzausgleichs mit dem Ziel der finanz-
wirtschaftlichen Verselbstandigung der ostdeutschen Lander sein;
vgl. Otto-Erich Geske: Der ProzeB der finanzwirtschaftlichen
Verselbstandigung der ostdeutschen Gemeinden, Festschrift fir
Werner Noll, hrsg. von Eva Lang, William Brunton und Werner
Ebert, Berlin 1996, S. 243 ff.
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diesen Griinden sind Pauschalzuweisungen kein ge-
eignetes Strukturmerkmal einer Reform des Lander-
finanzausgleichs™.

Unterstellt man fUr die kommenden Jahre eine sub-
stantielle Angleichung der Wirtschaftskraft im gesam-
ten Bundesgebiet, dann treffen die Garantieregelun-
gen flr diejenigen neuen Lander, die besonders weit
aufzuholen vermdgen, nicht langer zu. Deren Grenz-
belastung reduziert sich auch im bestehenden System
deutlich. Bei den Zahlerldndern verringert sich im
Falle einer wirtschaftlichen Angleichung sowohl das
Transfervolumen insgesamt als auch das Verhiltnis
zwischen Empfangern und Zahlern substantiell. Es ist
dann sogar realistisch anzunehmen, daB die Grenz-
belastung nach geltendem Recht niedriger ausfallt als
in den einfachen Abschdpfungsmodellen. LaBt die
wirtschaftliche Angleichung jedoch noch ldngere Zeit
auf sich warten, dann bleibt auch die hohe Grenzbe-
lastung bei den Transfergebern aufgrund der Garan-
tieklausel bestehen. Der systembedingte Gegensatz

s Wenn finanzwissenschaftlich argumentiert wird, missen die
Fehibetrags-Bundeserganzungszuweisungen in das System einbezo-
gen werden, da sonst die hohe Grenzbelastung bei den Empféngern
verbleibt. Vgl. zu weiteren kritischen Argumenten gegen das Huber/
Lichtblau-Modell, insbesondere zu den Anreizproblemen der Zeit-
inkonsistenz dieses Vorschlags ausfiihrlich Werner Ebert, Steffen
Meyer: Reform der fdderalen Finanzbeziehungen — einige weiter-
fahrende Uberlegungen. Stellungnahme zum Lénderbericht Deutsch-
land 1998 der OECD, Wirtschaftswissenschaftliche Beitrdge des
Volkswirtschaftlichen Instituts, Wiirzburg, September 1998.

' Diese Einschatzung trifft in noch starkerem MaBe auf die Variante
einer zeitlich degressiv ausgestalteten Pauschale zu, wie er vom
Freistaat Bayern in seiner Verfassungsklage vorgeschlagen wurde;
vgl. Klaus Vogel: Normenkontrollantrag im Namen der Bayerischen
Staatsregierung, Starnberg 1998.
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zwischen Verteilung (garantierte Finanzkraft) und Allo-
kation (Grenzbelastung) kann also nicht durch die Ein-
beziehung von Anreizelementen in die Verteilungs-
systematik des Landerfinanzausgleichs aufgeldst
werden.

Gibt es einen anreizkompatiblen Finanzausgleich?

Die Frage nach einem anreizkompatiblen, aber ver-
teilungsorientierten Finanzausgleich muB mit ,Ja und
Nein“ beantwortet werden. Es hangt im wesentlichen
von den Zielen und Zielgewichtungen des Finanzaus-
gleichs ab, inwieweit die distributive Ausrichtung des
Landerfinanzausgleichs ,,allokativ verbessert* werden
kann. ’ )

Die idealtypische Ausgestaltung des Landerfinanz-
ausgleichs als rein verteilungspolitisches Instrument
bedingt, daf8 der Finanzkraftausgleich auf der Basis
eines gesetzlich fixierten relativen Niveaus (92%, 95%
oder auch 99,5%) fir die darunter befindlichen Lander
zu einer nahezu vollstandigen Abschépfung zusétzli-
cher Einnahmen fihrt”. Die hohe Grenzbelastung flr
die ausgleichsberechtigten Lander 14Bt sich nur durch
EinfUhrung einer Restriktion bezlglich der Abschop-
fung Gber dem Durchschnitt liegender Einnahmen
substantiell verringern, etwa auf 50% wie von
Huber/Lichtblau vorgeschlagen.

Geht man zu einem solchen allokativen System
tber, kann im Gegensatz zum bestehenden einnah-
meseitigen Finanzausgleich kein fixiertes (relativ
hohes) Ausgleichsniveau mehr garantiert werden. In
diesem System kann konsequent allenfalls eine
Grundausstattung pro Kopf durch Gewahrung abso-
luter Pauschalzuweisungen gesichert werden, die sich
dem Grunde nach ausgabenseitig bestimmt. Es ist
dann jedoch nicht mehr auszuschlieBen, daB einzelne
Lander immer weiter zurlickfallen und die mit thren
Aufgaben verbundenen 'allgemeinen Ausgabenver-
pflichtungen nicht mehr wahrnehmen kénnen®. Soll
diese Gefahr aus verteilungspolitischen, aber auch
wachstumspolitischen Zielsetzungen vermieden wer-
den, so resultieren zwingend hohe Grenzbelastungen
bei den Ausgleichsberechtigten. Bei den ausgleichs-
pflichtigen Landern sind hohe Grenzbelastungen nur
zu verhindern, wenn die Vorabaufflilung durch den
Bund vorgenommen wird. Besitzen hohe marginale
Abschépfungsquoten die vermuteten negativen An-
reizwirkungen, so besitzt das System einen inharen-
ten Zielkonflikt zwischen Allokation und Distribution,
der nicht aufgelést werden kann! ’

Bei allen Erbrterungen und Reformvorschlagen ist
kritisch zu sehen, daB die fundamentale These von
der Transmission der Grenzbelastung auf das Verhal-
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ten der staatlichen Entscheidungstréger in der Wirt-
schafts- und Finanzpolitik empirisch nicht belegt ist
und schon deshalb ihr EinfluB auf Wirtschaftswachs-
tum und Steuerkraft unsicher bleibt. Aus dem kom-
munalen Finanzausgleich bekannte analoge Effekte
sind nicht ohne weiteres auf den Landerfinanz-
ausgleich Ubertragbar, da die Kommunen unmittelbar
die Erhebungsintensitat beeinflussen kdnnen. Daher
sind in jedem Fall differenziertere empirische Unter-
suchungen zum Anreizargument (auch in dynamischer
Hinsicht) anzustellen, bevor aus allokativen Uberle-
gungen heraus ein derart radikales Reformanliegen in
Betracht gezogen werden kann. Unstrittig sind die
priméren Wirkungen auf die Transferstrome und die
Ausgleichsintensitat unter den Landern, wie sie sich
aus der Verdnderung der Grenzbelastung ableiten.

SchlieBlich wird bei Diskussionen um die Grenzbe-
lastungen zumeist nicht beachtet, daB nur ein Teil der
Einnahmen in die Berechnungen des Landerfinanz-
ausgleichs eingeht; so bei den Landern nur die in § 7
Finanzausgleichsgesetz (FAG) genannten Steuern®.
Bei den Gemeinden werden die maBgeblichen Ein-
nahmen nur mit 50% angesetzt. Auch hier finden die
sonstigen Einnahmen im Landerfinanzausgleich keine
Beriicksichtigung. In die ‘Berechnungen gehen aus-
schlieBlich die Anteile an der Einkommensteuer und
den Realsteuern ein. Aus dieser Sicht kénnten Re-
formbeflrworter sogar argumentieren, da eine hohe
Grenzbelastung bei den Steuereinnahmen zu einem
wijnschenswe}jten Anreiz zur verstérkten Nutzung von
Aquivalenzpreisen (Geb[]hren) fiihrt und sich auf die-
sem Wege die Allokation im &ffentlichen Sektor ver-
bessert. ’

Reformoptionen

Vor diesem Hintergrund ist die Fixierung einer Min-
destausstattung fiir die neuen L&nder gemessen an
der durchschnittlichen Finanzkraft als axiomatische
Vorgabe fiir éine Reform des Finanzausgleichs unab-
dingbar®. Aufgrund der anhaltenden Unsicherheit

7 Vgl. hierzu die Anmerkung in FuBnote 6.

** Vgl. hierzu Werner Ebert, Steffen Meyer, Reform der fodera-
len Finanzbeziehungen, a.a.O.

» Vgl. Ulrich Hade: Finanzausgleich, Tibingen 1996, S. 207, eine
ausfilihrliche Diskussion findet sich bei Thomas Thomma: Unein-
heitlichkeit der Finanzkraftberechnung konserviert uneinheitliche
L.ebensverhdltnisse - Zur Bertcksichtigung reformbedurftiger Son-
derinteressen im- Regelwerk des Landerfinanzausgleichs, in: Uwe
Mummert, Michael Wohlgemuth (Hrsg): ,Aufschwung Ost®
im Reformstau West, Baden-Baden 1998.

* Vgl. Thomas Lenk, Volkmar Teichmann: Bei der Reform der
Finanzverfassung die neuen Bundesldnder nicht vergessen!, Diskus-
sionsbeitrage der wirtschaftswissenschaftlichen Fakultat der Univer-
sitét Leipzig, Oktober 1998. )
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Uber die zukinftige wirtschaftliche Leistungskraft in
den neuen Landern darf deren ProzeB der finanzwirt-
schaftlichen Verselbstandigung nicht leichtfertig aufs
Spiel gesetzt werden. Der in die Diskussion- einge-
brachte Ldsungsvorschlag einer Pauschale ist mit er-
heblichen Unsicherheiten behaftet, verschieiert die
wirklich stattfindenden Verdnderungen auf Zeit und
fuhrt nach Ablauf der festgelegten Geltungsdauer zu
nicht-kalkulierbaren Friktionen.

Auch die Méglichkeiten einer Verfassungsénderung
sind beschrankt. Die fiir das Jahr 2005 anstehende
AnschluBregelung fiir den bestehenden Finanzaus-
gleich laBt wenig Zeit fir die Beratung einer umfas-
senden Verfassungsreform, so daB sich realistische
Optionen an der bestehenden Verfassung orientieren
missen. Unter Beachtung des Zeitbedarfs flr eine
konsensfihige Reform muf3 schon heute Uber deren
Ansatzpunkte nachgedacht werden, aber verninfti-
gerweise nur bei gesicherten Prognosen Uber die Ver-
laBlichkeit des wirtschaftlichen Aufholprozesses der
neuen Lander?". Aufgrund der Tatsache, daB die Re-
form des Finanzausgleichs im Jahre 1993 unter Be-
ricksichtigung der damaligen rechtlich-institutionel-
len und politischen Restriktionen eine tragfahige
Konsenslosung darstellte, kann das bestehende
System bis 2004 wegen der negativen politischen
Anreizwirkungen einer Reform vor diesem Zeitpunkt
nicht angetastet werden.

Die Reform des Finanzausgleichs muB eine Reihe
von Detailfragen aufgreifen. Die Reduzierung von Ein-
zelregelungen kann durch pauschale Abgeltung ver-
schiedener Sonderbedarfe (Hafenlasten, Kosten poli-
tischer Fihrung, Konversionslasten, Haushaltsnot-
lage) auBerhalb des Landerfinanzausgleichssystems
erfolgen. Die Behandlung der Stadtstaatenregelung®
sowie die Problematik der Einbeziehung der Gemein-
desteuerkraft ist aufgrund des foderalen Gesamtzu-
sammenhangs systematisch im Finanzausgleich zu
regein. - :

Reformelemente zur Verbesserung
der Anreizstrukturen

Im Hinblick auf die Grenzbelastung stehen die ein-
zelnen Ausgleichsschienen des Finanzausgleichs im
Mittelpunkt. Die kritische Uberpriifung der Reformvor-
schlage 18Bt erkennen, daB nur die folgenden Re-

? Diese Restriktion besteht auch flir weitergehende Reformvorhaben
innerhalb der Finanzverfassung Deutschlands, beispielsweise im Hin-
blick auf die Reformulierung des Lastenverteilungsgrundsatzes
zwischen Bund und L&ndern (Konnexitétsprinzip); vgl. differenziert
Otto-Erich Geske: Eine neue Finanzverfassung zur Wiederherstel-
lung eines strikten Konnexitatsprinzips?, in: WIRTSCHAFTSDIENST,
78. Jg. (1998), H. 9, S. 556-564.
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formelemente zur Verbesserung der Anreizstrukturen
des Landerfinanzausgleichs denkbar sind:

O Eine Verminderung der Grenzbelastung der finanz-
starken Lander ist nur durch eine Reduzierung des
Transfervolumens im Landerfinanzausgleich i.e.S. rea-
lisierbar. Hierdurch entsteht eine Finanzierungslicke,
die nur vom Bund aufgefuillt werden kann. Er finanziert
eine Vorabauffillung bis zu einer Mindestfinanzkraft-"
grenze, die Uber der Finanzkraft nach Umsatzsteuer-
Vorwegausgleich im bestehenden System liegen mu8.
Der horizontale Vorwegausgleich Uber die Umsatz-
steueranteile der Lander entfillt. Solange die finanz-
schwachen Lander unterhalb dieser Mindestgrenze
liegen, verringert sich fUr die Zahlerlander die Trans-
ferverpflichtung im Landerfinanzausgleich i.e.S. und
damit die Grenzbelastung. Um die finanzielle Bela-
stung des Bundes zu begrenzen, ist eine Neuvertei-
lung der Umsatzsteuer-Anteile von den Landern auf
den Bund notwendig. Dieses finanzwissenschaftlich
sinnvolle Modell ist zun4chst auch vom Bund und ei-
nigen Landern vertreten worden, schlieBlich aber
durch eine verfassungsrechtlich einwandfreie Lésung
ersetzt worden®.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht entfaltet der
Bund seine MaBBnahmen wegen der besonderen Hete-
rogenitdt der wirtschaftlichen Strukturen der L&nder
infolge der Wiedervereinigung. Die vorgesehene
Vorabauffullung paBt sich automatisch an Verénde-
rungen im origindren Steueraufkommen der neuen
Lander an und entfillt, sobald diese das Mindest-
niveau erreichen. Insofern ist dieser vertikale Transfer
vor Landerfinanzausgleich nicht als distributives Aus-
gleichsinstrument im engeren Sinn zu werten. Er steht
nicht im systematischen Widerspruch zu dem Verfas-
sungsgrundsatz des Art. 107 Il GG, wonach der Bund
lediglich fakultativ Zuweisungen zur erginzenden
Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs gewahrt,
wiahrend der angemessene Ausgleich der unter-
schiedlichen Finanzkraft der Lander obligatorisch und
vorgelagert unter den Léndern erfolgt.

2 Eine First-best-Lésung bemiiht sich darum, die Zerlegungsvor-
schriften stérker nach ékonomischen Kriterien auszurichten (Kombi-
nation aus Wohnort- und Betriebsstattenprinzip). Praktikable Lésun-
gen sind jedoch im Hinblick auf die ‘Abbildung &konomischer
Sachverhalte méglicherweise nicht robuster, und solche (einfachge-
setzlich bestimmte) flexible Aufteilungsschllissel sind wechselnden
politischen Kréfteverhéltnissen ausgesetzt. Das Konzept der Einwoh-
nerveredelung ist vor diesem Hintergrund durchaus eine verninftige
Second-best-Ldsung.

2 \gl. Bundesministerium der Finanzen, Drucksache 13/4471 vom
19. April 1996, Bonn, S. 9. Problematisch an diesem Vorschiag ist,
daB eine ,zweigeteilte” Verfassung zwischen Ost und West postuliert
wird. Die Argumentation, daB die Vorabauffillung durch den Bund auf
der Basis eines allgemeinen Finanzkraft-Kriteriums (theoretisch) auch
den finanzschwachen alten Landern zugute kommt, ist an sich ein
purer Formalismus, der einer juristischen Uberpriifung méglicherwei-
se nicht standhalten wiirde.
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Dieses System reduziert allerdings nur dann die
Grenzbelastungen, wenn es nicht auf der Stufe des
Landerfinanzausgleichs i.e.S. eine Uber die Vorabauf-
fullung hinausgehende Finanzkraftgarantie gibt. Eine
Entlastung der finanzstarken Lander ist also zwingend
verkniipft mit einer signifikanten Reduzierung der Ab-
schépfungsquote und im besonderen der garantierten
Mindestauffillung gegeniber der jetzigen Regelung.
Eine Senkung des Abschdpfungstarifs greift nur in der
aktuellen .wirtschaftlichen Sondersituation. Positive
Anreize flir die transfergebenden Lander gehen immer
auf Kosten der neuen Lander oder des Bundes. Bei
den finanzschwachen Landern ist der Anreizeffekt ,er-
kauft” mit einem negativen Niveaueffekt und erhdhter
Unsicherheit bezlglich ihrer Finanzkraft nach Umver-
teilung. In einer wirtschaftlichen Normallage erweist
sich das bestehende System des Landerfinanz-
ausgleichs auch hinsichtlich der Anreizeffekte als den
Reformmodellen gleichwertig. Ein Reformbedarf kann
aus dieser Sicht fur den Lénderfinanzausgleich nicht
begriindet werden. )

[0 Auf der Seite der Transfergeber ist der aktuell dis-
kutierte lineare Abschdpfungstarif unbefriedigend. Mit
ansteigender relativer Finanzkraft besitzt ein Land ei-
ne zunehmende Leistungsfahigkeit. Aufgrund dessen
kann ihm ein relativ gréBerer Beitrag zur Finanzierung
der Mindestausstattung der finanzschwachen Lander
zugemutet werden. Auch beim horizontalen Finanz-
ausgleich sollte das Leistungsfahigkeitsprinzip als
Ausdruck der Solidaritat zwischen den Landern zur
Geltung kommen. Daher ist auf der Transfergeberseite
ein linear-progressiver Abschépfungstarif mit Kap-
pungsgrenze zu verwirklichen. Dieser |48t sich bilden,
indem die Uberschiisse der finanzstarken Mitglied-
staaten mit der relativen Finanzkraft gewichtet wer-
den. Durch Variation des Gewichtungsfaktors wird die
Stérke der Progression entsprechend der politischen
Zielvorstellung erhdht oder abgesenkt. '

Ausblick

Das Instrumentarium des Finanzausgleichs in Art.
106 und 107 GG ist durch zwei Charakteristika ge-
kennzeichnet, die zur Verringerung der aktuellen
Inhomogenitéat in der Bundesrepublik beitragen. Zum
einen verschaffen die Gemeinschaftssteuern den Lan-
dern eine gesicherte dynamische Grundfinanzierung,
die besser als andere Systeme ein extremes Steuer-
kraftgefélle zwischen den Landern verhindert. Zum
anderen dienen die horizontalen und vertikalen Aus-
gleichszahlungen des Finanzausgleichs sowohl der
Angleichung der Landerfinanzkraft als auch der Kom-
pensation besonderer finanzieller Lasten einzelner
L&énder.
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Das Ziel der Anndherung der Wirtschaftsstrukturen
zwischen alten und neuen Landern mit Hilfe der Aus-
dleichsschienen der Art. 106 und 107 GG ist notwen-
digerweise mit relativ hohen Grenzbelastungen ver-
bunden. Die starkere Akzentuierung der bundesstaat-
lichen Kooperation gegenliber finanzieller Autonomie
und dem Wettbewerb um Steuereinnahmen ist der
notwendige Weg. Eine Hinwendung zum Modell des
Wetthbewerbsféderalismus im L&nderfinanzausgleich
widerspricht den Erfordernissen der deutschen Ein-
heit. GréBere finanzielle Autonomie und niedrige Grenz-
belastungen - als Reformziele - kommen namlich
allein den finanzstarken Landern zugute, die finanz-
schwachen Lénder wéren dann auf eine noch star-
kere Unterstiitzung durch den Bund angewiesen®.

Die aktuelle Diskussion der negativen Anreizwirkun-
gen von Finanzausgleichsregelungen darf nicht davon
ablenken, daB in der politischen Debatte und den
praktischen Verhandlungen zwischen Bund und
Landern bzw. unter den Landern finanzwirtschaftliche
und damit deutlich interessengebundene Belastungs-
liberlegungen dominieren. Ein solches eher von Indivi-
dual- und Gruppeninteressen gepragtes Verstandnis
des Finanzausgleichs entspricht nicht den normativen
Anforderungen eines ausgewogenen Skonomischen
bzw. finanzwissenschaftlichen Problemlésungsverhal-
tens*, vielmehr stellen sie die Funktionsweise des ko-
operativen Fdderalismus in Frage. Wenn es nicht ge-
lingt, das kooperative Element auch im fdderalen

‘VerhandlungsprozeB zu stirken, bleibt als Ausweg nur

der vielfach vorgeschlagene Wettbewerbsfdderalis-
mus, der an das (kooperative) Verhalten der politi-
schen Akteure nur geringe Anspruche stellt. So gese-
hen muB eine ,Reform des Landerfinanzausgleichs®
eher beim Selbstverstdndnis der Akteure und Pro-
blemlésungsverfahren ansetzen als in materiellen Re-
gelungen der Finanzverfassung. Gerade die Bundes-
ebene steht in der gesamtstaatlichen Verantwortung,
einem kooperativen Politikstil im gesamten féderati-
ven System zur Durchsetzung zu verhelfen. Insbeson-
dere der ,Bund” mufB} als Moderator und Katalysator
die Verhandlungsprozesse leiten und dabei auch inte-
grative Problemlésungen aufzeigen, die den Aus-
gleich gegensitzlicher Interessen im Sinne des Ge-
samtwohls des Bundesstaates ermdglichen.

= Vgl. Stefan Korioth: Der Finanzausgleich zwischen Bund und
Léndern, Tubingen 1997, S. 14 {.

% Einen vielversprechenden analytischen Ansatz, der die politische
ProzeBebene und die rein-6konomische Allokationsebene im fodera-
len Kontext zusammenfiihrt, hat Dieter Biehl: Wechselspiel zwi-
schen ProzeB und Institutionalisierung im Zuge der europdischen
Integration, in: Bertram Schefold (Hrsg.): Wandiungsprozesse in
den Wirtschaftssystemen Westeuropas, Marburg 1985, S. 109-152,
entwickelt.
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