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LANDERFINANZAUSGLEICH

Thomas Lenk*

Bei der Reform der Finanzverfassung die
neuen Bundeslander nicht vergessen!

Die Verfassungsklage zum Lénderfinanzausgleich von Bayern und Baden-Wirttemberg
basiert auf einem Reformmodell, das allokativen Uberlegungen Prioritéit einrdumt.
Welche Zielsetzung lag dem heute giltigen Lédnderfinanzausgleich zugrunde?
Welche Folgen hétte das Reformmodell fiir die Finanzlage der neuen Lédnder?

n der neuentfachten Diskussion um die Neuordnung

der Einnahmen-, Aufgaben- und Ausgabenverteilung
in der bundesdeutschen Finanzverfassung wird die
besondere Lage der neuen Bundeslander allenfalls
mit einem kleinen Nebensatz oder einer Randbemer-
kung dahingehend beriicksichtigt, daB3 die jeweils vor-
geschlagene Reform nicht in Reinform sofort auf die-
se Ubertragbar sei oder erst spéter auf sie angewandt
werden soll'. Dennoch enthalt der eine oder andere
Vorschlag - so auch das bayrisch/baden-wirttember-
gische Modell - Regelungen, deren Berlicksichtigung
eine Verschlechterung der derzeitigen Situation in den
neuen Bundesléndern mit sich bréchte, da das 1993
im Rahmen des Féderalen Konsolidierungspro-
gramms beschlossene Transfervolumen in die neuen
Bundeslander erheblich reduziert wiirde?.

Fakt ist, daf3 sich das Volumen des L&énderfinanz-
ausgleichs mit der Einbeziehung der neuen Bundes-
lander zum 1. 1. 1995 stark erhéht hat. Wurden 1994,
also im letzten Jahr vor Einfihrung der Neuregelung,
noch 2,9 Mrd. DM durch den Finanzausgleich (i.e.S.)
umverteilt, hat sich diese Summe im Jahr 1997 (11,9

Mrd. DM) mehr als vervierfacht. Aufgrund ihrer unter-

durchschnittlichen Finanzkraft sind alle neuen Lander
ausgleichsberechtigt; sie erhielten 1997 zusammen
10,4 Mrd. DM (das sind 87,2% der Mittel). Nimmt man
alle Leistungen zusammen, die zum Finanzausgleich
i.w.S. zéhlen (also auch Umsatzsteuer-Erganzungsan-
teile, Fehibetrags- und Sonderbedarfs-Bundesergén-
zungszuweisungen), wurden 1997 sogar 53,4 Mrd.
DM umgeschichtet, wovon 44,8 Mrd. DM (= 83,8%) in
die neuen Lander flossen®. ’

Prof. Dr. Thomas Lenk, 40, ist Direktor des
Instituts fir Finanzen an der Universitét Leipzig.
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Zuweisungen an neue Lander gerechtfertigt?

Damit ist die Finanzierung der Haushalte der neuen
Bundeslander seit 1995 zur Hauptaufgabe des Lan-
derfinanzausgleichs geworden®. Unabhéngig von der
Frage, ob die Finanzierung eines solch auBerordent-
lichen Sachverhalts wie der deutschen Vereinigung
nicht besser auBerhalb des Landerfinanzausgleichs
erfolgen sollte®, sind die Zuweisungen an die neuen
Bundeslander der Hohe nach gerechtfertigt, liegt
doch deren Steuerkraft je Einwohner® vor der Umsatz-
steuerverteilung (von Berlin einmal abgesehen) nur
zwischen 35 und 43,5% des Landerdurchschnitts.

Die Beseitigung der Finanzschwiche der neuen
Bundeslander, bedingt durch

O fehlende Steuereinnahmen- der Lander und Ge-
meinden (aufgrund des Zusammenbruchs von Pro-
duktion und Beschéftigung) sowie -

* Unter Mitarbeit von Dipl.-Kfm. Volkmar Teichmann.

' Vgl. zu den diversen Neuordnungsvorschlagen u.a. Klaus Vogel:
Normenkontrollantrag im Namen der Bayerischen Staatsregierung,
Starnberg 1998; Oppenlénder/Dolde/Oesterle und Partner: Normen-
kontrollantrag der Regierung des Landes Baden-Wiirttemberg,
Stuttgart 1998; Reformkommission Soziale Marktwirtschaft: Reform
der Finanzverfassung, Bertelsmann Stiftung/Heinz Nixdorf Stiftung/
Ludwig-Erhard-Stiftung 1998; Friedrich-Naumann-Stiftung: Fir eine
Neuordnung der Finanzverantwortung von Bund und Léndern,
Koénigswinter 1998; Bundesministerium der Finanzen (BMF): Symme-
trische Finanzpolitik-2010. Reformen: National entscheiden und mit-
gestalten, http://www.bundesfinanzministerium.de/Symm2010/2010.
htm, 7. 8. 1998; sowie Hans-Wolfgang Arndt: Finanzausgleich und
Verfassungsrecht, Mannheim 1997.

2 Auf Basis des Ausgleichsvolumens von 1996 wiirden sich ge-
schétzte jahrliche Mindereinnahmen fiir die Gesamtheit der neuen
Lander in Héhe von fast 20 Mrd. DM ergeben (vgl. weiter unten).
Vesper errechnet jahrliche EinbuBen in der Pro-Kopf-Finanzkraft der
neuen Lénder, die zwischen 452 DM (Brandenburg) und 1039 DM
(Berlin) liegen; vgl. Dieter Vesper: Landerfinanzausgleich — besteht
Reformbedarf?, in: Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung (Hrsg.):
DIW-Diskussionspapier Nr. 170, Berlin 1998, Anhang (Tabelle 2).
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Abbildung 1 B
Die Pro-Kopf-Steuerkraft der Bundeslander vor
der Umsatzsteuer-Verteilung 1997
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von Berechnungen des
DIW, in: Dieter Vesper: Landerfinanzausgleich — besteht Re-
formbedarf?, in: Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung (Hrsg.):
DIW-Diskussionspapier Nr. 170, Berlin 1998. -

0 Uberproportionale Ausgaben (bedingt durch den
Nachholbedarf bei der Infrastrukturausstattung)

war von vornherein erklartes Ziel aller politischen
Entscheidungstrager’. Es bestand Konsens, daB in
den neuen Lindern ,eine gesicherte Finanzausstat-
tung gewdhrleistet weérden [muB], weil nur auf dieser
Basis eine solide Haushalts- und Finanzplanung er-
stellt werden kann. Dies aber ist die Voraussetzung,
um auch die neuen Bundesiénder in eine verlaBliche
Konsolidierungsstrategie einbeziehen zu kdnnen*®.

Diese Sichtweise vertrat nach eigener Aussage
auch die alte Bundesregierung bis zum Ende ihrer
Amtsperiode. So auBerte der damalige Parlamentari-
sche Staatssekretar des Finanzministeriums, Hans-

georg Hauser, am 1. 4. 1998 auf eine entsprechende-

parlamentarische Anfrage: ,Die Bundesregierung hélt
eine Diskussion Uber Anderungen des Finanzaus-
gleichsgesetzes flur notwendig. Sie ist der Auffassung,
daB Elemente des Finanzausgleichs tberdacht wer-
den missen. Die im bundesstaatlichen Finanzaus-

* Die Zahlen fir 1994 entstammen dem BMF-Finanzbericht 1998,
S. 145; die aktuellen Zahlen wurden der vorldufigen LFA-Abrechnung
des BMF fiir 1997 entnommen; Bundesministerium der -Finanzen
(BMF): Vorlaufige Abrechnung des Landerfinanzausgleichs fir 1997,
Bonn 1998.

¢ Hickel warnte bereits 1992, daB der Landerfinanzausgleich 1995 an
seine Grenzen gerate; vgl. Rudolf Hickel: Fdderaler Finanzaus-
gleich im vereinten Deutschland nach 1995 - Eine Problemskizze, in:
WSi-Mitteilungen Nr. 9/1992, S. 563-576, hier S. 571.

* Vgl. dazu auch die unterschiediichen Auffassungen von Geske, der
den Landerfinanzausgleich als eine der wenigen verfassungsgema-
Ben Transferschienen in die ostdeutschen Lander verteidigt (Otto-
Erich Geske: Eine neue Finanzverfassung zur Wiederherstellung
eines strikten Konnexitatsprinzips?, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 78.
Jg. (1998), H. 9, S. 556-564, hier S. 564) sowie Peffekoven, der die
Beibehaltung des umstrittenen Finanzausgleichssystems bei der Ein-
beziehung der neuen Bundeslander kritisiert (Rolf Peffekoven:
Reform des Landerfinanzausgleichs tut not, in: WIRTSCHAFTS-
DIENST, 78. Jg. (1998), H. 2, S. 80-83).

WIRTSCHAFTSDIENST 1999/1l1

gleich gewahrten hohen Leistungen zugunsten der
neuen Lander sind damit nicht in Frage gestellt. Die
neuen Lander milssen fur eine Ubergangszeit Uber-
durchschnittliche Einnahmen haben, um den wirt-
schaftlichen Aufbau fortsetzen zu kénnen.” Auch der
neue Bundeskanzler erkldrte bereits wahrend des
Wahlkampfes den Aufbau Ost zur ,Chefsache“, so
daB davon ausgegangen werden kann, daB die finan-
zielle Absicherung des Aufholprozesses in den neuen
Bundeslandern weiterhin hochste Prioritat genieft.

Im folgenden soll nun untersucht werden, Uber wel-
che Hohe eines (befristeten) Finanzbedarfs der neuen
Lander zu Beginn der 90er Jahre Konsens bestand,

Aund welche finanziellen Mittel durch den Lander-

finanzausgleich seit 1995 tatsadchlich in den Osten
Deutschlands geflossen sind.

Schatzung des Sachverstindigenrates

Bereits im Jahre 1991 wurden vom Sachverstandi-

vgenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen

Entwicklung (Sachverstindigenrat) erste Uberlegun-
gen Uber das quantitative AusmaB der als notwendig
erachteten Finanztransfers in die neuen L&nder ange-
stellt. Bezlglich der fehlenden Einnahmen der ost-
deutschen Lander und Gemeinden wurde festgestellt,
daB das durchschnittliche Pro-Kopf-Steuerauf-
kommen aller neuen Lander zum damaligen Zeitpunkt
bei knapp 30% der alten Lénder lag; auf Ge-
meindeebene war das MiBverhaltnis noch gréBer. Be-
zlglich der Infrastruktur wurde fir die alten Bundes-
lander ein Pro-Kopf-Kapitalbestand von 35700 DM
berechnet. Um eine vergleichbare Quote auch in den
neuen Bundeslandern zu erreichen, ware hier eine
Gesamtinfrastrukturausstattung von 595 Mrd. DM
notwendig. Da der Sachverstandigenrat den Wert der
vorhandenen Infrastruktur in den neuen Landern mit
20% des Westniveaus ansetzte, kam er auf einen
Finanzbedarf von 480 Mrd. DM. Nach damaligem
Stand der Schatzungen hatten also, nur um eine ver-
gleichbare Infrastruktur zu schaffen, zehn Jahre lang
jeweils knapp 50 Mrd. DM in die neuen Bundeslander
transferiert werden missen.

¢ Steuern nach dem Aufkommen.

” Das Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungspro-
gramms als juristische Grundlage dieser Finanztransfers wurde im
Deutschen Bundestag verabschiedet. Im Bundesrat stimmten alle
Bundeslénder diesem Gesetz zu.

8 Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung (Sachverstandigenrat): Jahresgutachten 1992/93,
Rz. 365.

¢ Deutscher Bundestag: Bundestags-Drucksache 13/10362, Bonn,
3.4.1998, S. 10.

* Sachversténdigenrat: Jahresgutachten 1991/92, Rz. 317 f.
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Da der Transfer dieser 50 Mrd. DM p.a. allein dazu
dient, den Nachhoibedarf bei der Infrastruktur der
neuen Lander zu finanzieren, liegt die SchluBfolgerung
nahe, dafl diese Zahlungen zusatzlich zum reguléren
Landerfinanzausgleich zu erfolgen haben. Denn das
Instrumentarium des Lénderfin*énzausgleichs mit der
Einwohnerzahl als indikator fiir den Finanzbedarf fihrt
zwar zu einer Anndherung der Pro-Kopf-Steuerkraft
der einzelnen Buhdeslander; eine Angleichung unter-
schiedlicher Ausgangshiveaus beispielsweise in der
Infrastrukturausstattung 1&8t sich hiermit jedoch nur
zu einem geringen Teil erreichen. Dieser Argumen-
tation entspricht auch die Einstufung der entspre-
chenden Summe als Sonderbedarfe der neuen Bun-
deslander durch den Sachverstédndigenrat'. Allerdings

" Derselbe: Jahresgutachten 1992/93, Rz. 374.

2 Auf entsprechende Risiken hatte der Sachversténdigenrat bereits
‘zwei Jahre zuvor hingewiesen: ,Die Gefahr ist zu sehen, daB unter
den L&ndern ein Wettlauf um die Anerkennung von Sonderbela-
stungen ausgeldst werden kdnnte, wenn dieses Instrument bei siner
Neuordnung des Finanzausgleichs weit ausgebaut wiirde. Angesichts
der Vielzah! angemeldeter Lasten wére dann wohl nur noch eine will-
kirliche Auswahl méglich.” Sachverstandigenrat: Jahresgutachten
1990/91, Rz. 450.

betont der Sachversténdigenrat, daB diese notwendi-
gen Ausgaben fiir InfrastrukturmaBnahmen zu einem
groBen Teil den Bundes- bzw. Gemeinschaftsaufga-
ben sowie dem Tatbestand des Art. 104a Abs. 4 GG
(Finanzhilfen fir besonders bedeutsame Investitionen)
zuzuordnen seien. Aufgrund dessen sprach sich der
Sachversténdigenrat seinerzeit dafiir aus, keine neuen
Sonderbedarfs-Bundesergidnzungszuweisungen zu
entwickeln, sondern die bereits vorhandenen Instru-
mente' zu nutzen und zu verbessern. Gleichzeitig gab
der Sachverstandigenrat zu bedenken, daf vertikale
Zuweisungen ,in der besonderen Situation des
Aufbaus einer neuen Wirtschaftsbasis in den neuen
Bundeslandern® unverzichtbar seien' .

* Dies sind die erwdhnten Finanzhilfen des Bundes nach Art. 104a
Abs. 4 GG sowie die Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a GG). Zudem
ist dieses Instrumentarium durch Zweckbindung der Mittel und
Eigenbeteiligung allokationspolitisch besser geeignet: Es bek&mpft
die Strukturschwache und nicht - wie die Bundesergdnzungszu-
weisungen — die daraus resultierende Finanzschwéche; vgl. dazu
auch Rolf Peffekoven: Reform des Finanzausgleichs - eine ver-
tane Chance, ini: Finanzarchiv, N.F., Band 51, Heft 3, Tubingen 1994,
S. 281-311, hier S. 299-301.

Hans—Hagen Hartel/Rolf Jungmckel

Strukturprobleme einer relfen Volkswirtschaft
in der Globalisierung

Analyse des sektoralen Strukturwandels in Deutschland

Die wirtschaftspolitische Debatte in Deutschland steht unter dem Eindruck tatséichlicher oder vermeintlicher
Standortschwichen. Die Probleme manifestieren sich in einer schleppenden Einkommensentwicklung und
auf dem Arbeitsmarkt. In Ostdeutschland ist der Aufholproze zum Stillstand gekommen.

Die Ausrichtung der wirtschaftspolitischen Diskussion auf den Standortwettbewerb kann jedoch leicht zu
Fehlschliissen fiihren, da Arbeitstosigkeit und Produktivititsschwiche in Deutschland weniger durch Stand-
ortnachteile als durch interne Probleme verursacht werden, mit denen alle reifen Volkswirtschaften zu
kédmpfen haben. Zu den typischen Strukturproblemen reifer Volkswittschaften gehoren auch interne
Standortunterschiede, wie sie nach der Vereinigung auch in Deutschland entstanden sind.

Die Studie ergénzt und vertieft die Analysen iiber die Globalisierung, die in der Schriftenreihe des HWWA
bereits erschienen sind. Sie stellt die Auswirkungen der Globalisierung den binnenmarktwirtschaftlichen
und standortiibergreifenden Bestimmungsfaktoren des Strukturwandels gegeniiber.

Die Studie richtet sich an Verbinde und wirtschaftspolitische Entscheidungstriager sowie an Wissenschaftler.

1998, 398 S., brosch., 95— DM, 694,— 58S, 86,50 sFr, ISBN 3-7890-5583-2
(Vertffentlichungen des HWWA -Institut fiir Wirtschaftsforschung — Hamburg, Bd. 43)

L2 NOMOS Verlagsgesellschaft - 76520 Baden-Baden
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Solidaritat der alten Lander?

im Zusammenhang mit der Altschuidenprobiematik
wird allerdings ebenso klar die Solidaritat der alten
Lander eingefordert: ,Genauso wie flr Bremen und
das Saarland wird man aus dem bundesstaatlichen
Prinzip eine Verpflichtung zur Hilfeleistung herleiten
kdnnen, die allerdings nicht nur den Bund betrifft. Der
Bund und die alten Bundeslander sind vielmehr ge-
meinsam zur Hilfe aufgerufen.”'® Hintergrund hierbei
war die geplante Ubernahme der Schulden aus dem

Kreditabwicklungsfonds in Héhe von rund 103 Mrd.

DM ab 1.1.1994 jeweils zur Halfte durch den Bund
und die neuen Lander. Damit hatten die ostdeutschen
Lander mit ihren Pro-Kopf-Schuldenstanden selbst
das Saarland und Bremen (bertroffen. Nach einem
gescheiterten Versuch des Bundes, die halftige Til-
gung der Altschulden an die Gesamtheit der Bundes-
l&nder zu Ubertragen und somit die vom Sachver-
standigenrat angemahnte Solidaritdt der alten Bun-
deslénder einzufordern, wurden die Schulden des
Kreditabwicklungsfonds schlieBlich in den Erblasten-
tilgungsfonds Gberfiihrt, der ausschlieBlich vom Bund
finanziert wird.

Vor entsprechenden Problemen bei der Integration
der neuen Bundesldnder in den gesamtdeutschen
Landerfinanzausgleich trotz groBeér Steuerkraftunter-
schiede warnte das Deutsche Institut fir Wirtschafts-
forschung (DIW) bereits 1992. Fir das Jahr 1995 wur-

de in einer Modellrechnung ein West-Ost-Transfer

innerhalb des Landerfinanzausgleichs (einschlieBlich
Umsatzsteuer-Vorwegausgleich) von 28 Mrd. DM pro-
gnostiziert®. Und daB dieseé Finanzkraftgefélle nicht
nur fUr einige wenige Jahre bestehen wirde - Hickel
sprach 1992 von mehr als zehn Jahren, innerhalb de-
rer die wirtschaftliche Entwicklung zwischen West-
und Ostdeutschland noch gespalten sein wird"” - lag
auf der Hand. Deshalb wurde bereits damals die Auf-

*“ Sachverstandigenrat: Jahresgutachten 1992/93, Rz, 376.
* Ebenda, Rz. 375. )

® Dieter Vésper: Finanzierungsprobleme der neuen Bundeslénder
und Lénderfinanzausgleich: Verteilungskonflikte programmiert, in:
DIW-Wochenbericht, 59. Jg., Nr. 25, Berlin 1992, S. 315-325, hier
S. 324. Siehe zu entsprechenden Konsequenzen aus damaliger Sicht
auch Thomas Lenk: Vier kurze Bemerkungen zum Finanzausgleich,
in: D. Ipsen, E. Nickel (Hrsg): Okonomische und rechtliche
Konseguenzen ~ Wirtschaftspolitische sowie arbeits- und unterneh-
mensrechtliche Gestaltungsaspekte der Systemtransformation,
Reihe: Problem der Einheit, Bd. 8, Marburg 1992, S. 247-255.

7 Rudolf Hickel, a.a.0., S. 570. Die voraussichtliche Dauer des
Prozesses der wirtschaftlichen Angleichung zwischen Ost- und
Westdeutschland in Abhangigkeit von den jeweiligen Wachstums-
raten des realen BIP zeigt eine Modellrechnung des DIW aus dem
Jahre 1992; vgl. Wolfgang Scheremet: Eine Modellrechnung zur
wirtschaftlichen Angleichung zwischen Ost- und Westdeutschland,
in: DIW-Wochenbericht, 59. Jg., Nr. 7, Berlin 1992, S. 80-81.

WIRTSCHAFTSDIENST 1999/Ilf

forderung ausgesprochen, die westdeutsche Finanz-
politik mége sich ,endlich von der lllusion Iésen, in
den neuen Bundeslandern kdme es schnell zu einem
sich selbsttragenden Aufschwung, der geniigend
offentliche Einnahmen abwirft, um gegeniber dem
Westen vergleiéhbare Verhéltnisse zu erreichen™®,
Dagegen hétten mit einer Verlingerung der Sonder-
finanzierungsmaBnahmen fir Ostdeutschland (Fonds
,Deutsche Einheit* und Gemeinschaftswerk ,Auf-
schwung Ost“) die Unterschiede in der Finanzkraft
weiter abgebaut und zugleich die nétige Zeit gewon-
nen werden kdnnen, um ,eine langfristig geltende, ra-
tionale Finanzverfassung zu finden“,

Die Gesetzentwiirfe

Auch der alten Bundesregierung war bewuft, daB
in den neuen Léndern fir eine bestimmte Zeit ein
Uberproportionalef Finanzbedari besteht. Gleichwohl
entschloB sie sich dafir, die bestehenden Ubergangs-
regelungen nicht zu verldngern, 'sondern die neuen
Bundeslénder ab 1. 1. 1995 gleichberechtigt in den
gemeinsamen Finanzausgleich einzubeziehen.

Unter der Zielsetzung

[] einer dauerhaften Finanzierung des ostdeutschen
Aufholprozesses,

O der Bewaltigung der finanziellen Erblasten aus der
DDR-Vergangenheit,

[J einer gerechten Verteilung der Finanzierungslasten
und

[0 der Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte

legte sie — basierend auf einem entsprechenden Ge-
setzentwurf der Fraktionen von CDU/CSU und FDP?
und unter Bericksichtigung der Ergebnisse einer
Klausurtagung vom 11. bis 13. Mérz 1993 mit den
Regierungschefs der Lander —am 20. April 1993 einen
Gesetzentwurf vor?. Darin forderte die damalige

_,
!

*®* Rudolf Hickel, a.a.0., S. 570.

* Ebenda, S. 573.

» Fraktionen der CDU/CSU und FDP im Deutschen Bundestag:
Entwurf eines Gesetzes lUber MaBnahmen zur Bewéltigung der finan-
ziellen Erblasten im Zusammenhang mit der Herstellung der Einheit
Deutschlands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neuen
Landern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
und zur Entlastung der &ffentlichen Haushalte (Gesetz zur Umsetzung
des Foderalen Konsolidierungsprogramms — FKPG), in: Bundestags-
Drucksache 12/4401, Bonn, 4.3.1993, S. 1-118.

2 Bundesregierung der Bundesrepublik Deutschland: Entwurf eines
Gesetzes Uber MaBnahmen zur Bewaltigung der finanziellen
Erblasten im Zusammenhang mit der Herstellung der Einheit
Deutschlands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neuen
Landern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
und zur Entlastung der &ffentlichen Haushalte (Gesetz zur Umsetzung
des Foderalen Konsolidierungsprogramms — FKPG), in: Bundestags-
Drucksache 12/4748, Bonn, 20.4.1993, S. 1-117.
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Bundesregierung unter anderem: ,Mittelfristig mdis-
sen jahrlich rund 5 vom Hundert unseres Bruttosozial-
produkts® zur Vereinheitlichung der Lebensverhilt-
nisse im wiedervereinigten Deutschland bereitstehen.
(...) Den neuen Landern ist auf Dauer eine angemes-

Tabelle 1

Auszilge aus den Entwiirfen zum Foderalen
Konsolidierungsprogramm 1993

Gesetzentwurf der
Fraktionen von
CDU/CSU und FDP

Gesetzentwurf
der alten
Bundesregierung

Verteilung des
Landeranteils der
Umsatzsteuer

Bemessung der
Ausgleichs-
zuweisungen

Fehlbetrags-
Bundes-

erganzungs-
zuweisungen

Sonderbedarfs-
Bundes-
erganzungs-
zuweisungen
fur die neuen
La&nder

Gewéhrung von

Verteilung des gesamten
Landeranteils nach
Einwohnerzahlen (also
kein Umsatzsteuer-
Vorwegausgleich)

Ausgleich

¢ des Betrages, der an
85% der Ausgleichs-
meBzahl fehlt, zu 75%,
und

¢ des Betrages, der von
85 bis 100% der Aus-
gleichsmeBzahl fehit,
zu 50%, jedoch nicht
(ber 99% der Aus-
gleichsmeBzahl

In Hohe von jeweils
einem Drittel der jahr-

lichen horizontalen Aus--

gleichszuweisungen,
jedoch nicht Gber 99%
der Ausgleichsmefzahl

Befristet fur 10 Jahre,
beginnend mit 22,5 Mrd.
DM im Jahre 1995 bei
jahrlicher Verminderung
um jeweils 10% des
Anfangsbetrages bis
zum Jahre 2004

Jahrlich 10 Mrd. DM ab

Verteilung nach der
heute gliltigen
Regelung (75% nach
Einwohnern und 25%
als Umsatzsteuer-

- Vorwegausgleich)

Verfahren nach der
heute giltigen
Regelung, also
Ausgleich

¢ des Betrages, der an

92% der Ausgleichs- -

meBzahl fehlt, zu
100%, und

* des Betrages, der
von 92 bis 100% der
AusgleichsmeBzahl
fehlt, zu 37,5%

In Hohe von 80% der
nach Durchflhrung des
Landerfinanzausgleichs
verbleibenden Fehlbe-
trage der Finanzkraft-
mefBzahi gegeniiber
der AusgleichsmeBzahl

* Wegen Uberdurch-
schnittlich hoher
Kosten politischer
Fihrung von jahrlich
0,35 Mrd. DM

* zum Abbau teilungs-
bedingter Sonderbe-
lastungen und zum
Ausgleich unterpro-
portionaler kommu-
naler Finanzkraft
14,9 Mrd. DM im
Jahre 1995, Vermin-
derung um j&hriich
10% des Ausgangs-
betrages ab 1996

Jéhrlich 6,6 Mrd. DM

zusétzlichen 1995 fur strukturverbes- ab 1995 fiir die Dauer

Finanzhilfen sernde Investitionen von 10 Jahren fur
(Infrastrukturprogramm  besonders bedeut-
Wirtschaft Ost), Prifung same Investitionen
der Gegebenheiten (Investionsférderungs-
jeweils zum 1. 1. 1999  gesetz Aufbau Ost)
und 1. 1. 2002

Quelle: Bundesregierung der Bundesrepublik Deutschland: Ent-

wurf eines Gesetzes iber MaBnahmen zur Bewditigung der finanziel-
len Erblasten im Zusammenhang mit der Herstellung der Einheit
Deutschiands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neuen
Landern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
und zur Entlastung der offentlichen Haushalte (Gesetz zur Umsetzung
des Fdderalen Konsolidierungsprogramms — FKPG), in: Bundestags-
Drucksache 12/4748, Bonn, 20. 4. 1993.
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sene Finanzausstattung zu sichern, um sie in die Lage
zu versetzen, die laufenden Ausgaben wie in den alten
Bundeslandern erflllen und ihren investiven Nachhol-
bedarf im o&ffentlichen Bereich finanzieren zu kon-
nen.*

Abschnitt 3 dieses Gesetzentwurfs regelt die
-Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzaus-
dleichs und Bewaltigung der finanziellen Erblasten im
Zusammenhang mit der Herstellung der Einheit
Deutschlands”?. In der Tabelle 1 werden die innerhalb
des Landerfinanzausgleichs fir die finanzielle Stellung
der neuen Bundeslénder relevanten Regelungen - je-
weils getrennt nach den Vorstellungen der Fraktionen
von CDU/CSU und FDP sowie denen der alten
Bundesregierung — in aller Kiirze zusammengefaft.

Bei genaduer Betrachtung wird ersichtlich, daB sich
der FKP-Entwurf der damaligen Bundesregierung nur
marginal vom spéater beschlossenen und heute guitti-
gen Landerfinanzausgleichsgesetz?> unterscheidet.
Anders als der Gesetzentwurf der beiden Fraktionen,
nach deren Vorstellungen ein GroBteil der finanzielien
Transfers aus Bundesmitteln (Bundesergénzungszu-
weisungen und Infrastrukturprogramm) hatte geleistet
werden sollen, liegt das Schwergewicht im Regie-
rungsentwurf wie im geltenden Gesetz auf dem hori-
zontalen Finanzausgleich (einschlieBlich Umsatz-
steuerausgleich).

Mittel entsprechen den damaligen Erwartungen

Wendet man nun die Regeluhgen aus den beiden
Entwrfen zum Férderalen Konsolidierungsprogramm
auf die fiir den Finanzausgleich relevanten Original-
daten (Einwohnerzahlen und Steuéreinnahmen) der
neuen Bundesldnder an, so zeigt sich, dafl die tat-
séchlich in den Osten transferierten finanziellen Mittel
die damaligen Erwartungen keinesfalls tiberstiegen.

Im Gegenteil: Bei Anwendung des Modells der
Fraktionen von CDU/CSU und FDP wéren die finanzi-

% Bei einem BSP von 3612 Mrd. DM im Jahr 1997 wéren dies ge-
genwadrtig rund 180 Mrd. DM.

% Bundesregierung der Bundesrepublik Deutschland, a.a.0., S. 2.
» Ebenda, S. 65-99.

* Gesetz Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und Léndern
(Finanzausgleichsgesetz ~ FAG) vom 26. 6. 1993.

* Dabei rechneten die Fraktionen selbst offenbar mit einer noch ge-
ringeren Finanzkraft der neuen Lander, weshalb sie fir das Jahr 1995
die Zahlung von 20,5 Mrd. DM im Rahmen des Landerfinanzaus-
gleichs sowie von 6,8 Mrd. DM im Rahmen der Fehlbetrags-Bun-
desergédnzungszuweisungen veranschlagten; vgl. Fraktionen der
CDU/CSU und FDP im Deutschen Bundestag, a.a.0., S. 6. Die glei-
chen Zahlen (bernahm die alte Bundesregierung: Bundesreglerung
der Bundesrepublik Deutschland, a.a.0., S. 1-117. .

¥ Bundesministerium flir Wirtschaft (BMWi): Perspektlvberlcht der
Bundesregierung ,Vorrang fur Aufbau Ost, http://www.bmwi.de/nbl/
perspektivbericht.html#Heading1, 15. 9. 1998, S. 2.

WIRTSCHAFTSDIENST 1999/HI



LANDERFINANZAUSGLEICH

Tabelle 2
Vergleich der nach den Entwiirfen zum Fdéderalen Konsolidierungsprogramm zu leistenden
Transferzahlungen mit den tatsachlichen Zahlungen fiir die Jahre 1995 und 1996

{in Mrd. DM)
1995 1996
Fraktions- Regierungs- Ist- Fraktions- Regierungs- Ist-
entwurf (\entwurf zahlungen entwurf entwurf " zahlungen
Cor
Umsatzsteuer-Vorwegausgileich - 14,5 14,5 - 16,6 16,6
Finanzausgleich i.e.S. 15,8 9,8 98 17,6 10,6 10,6
Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisung 53 3,0 34 59 3.1 3.5
Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisung 22,5 15,3 16,97 20,3 13,8 14,9
Finanzhilfen Investitionsférderung X 10,0 6,6 6,6 10,0 6,6 6,6
Gesamt 53,6 49,2 49,2 53,8 50,7 52,2

= Die Summe ergibt sich aus 14 Mrd. DM als Bundesergénzungszuweisungen zum Abbau teilungsbedingter Sonderlasten sowie 0,9 Mrd. DM
als Bundesergdnzungszuweisungen wegen tGberdurchschnittlich hoher Kosten politischer Fiihrung.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Daten des Bundesministeriums der Finanzen sowie der Entwirfe zum Féderalen Konsoli-

dierungsprogramm.

ellen Leistungen in den Jahren 1995/96 sogar um 4,4
bzw. 1,6 Mrd. DM hdher ausgefallen als nach gelten-
dem Recht®. Lediglich nach dem Entwurf der alten
Bundesregierung hétten die neuen Bundeslander

1996 im Vergleich zum Status quo etwas geringere-

Zahlungen erhalten, da zum einen mit den Fehlbe-
trags-Bundesergédnzungszuweisungen die nach dem
Landerfinanzausgleich verbieibenden Fehibetrdge nur
zu 80% ausgeglichen werden sollten (nach geltendem
Recht zu 90%); zum anderen wurde Uber eine jahrli-
che Abschmelzung der Sonderbedarfs-Bundesergan-
zungszuweisungen zum Abbau teilungsbedingter
Sonderlasten um jeweils 10% nachgedacht, wohinge-
gen im aktuellen Gesetz erstmals im Jahr 1999 eine
entsprechende Bedarfsprifung anberaumt ist.

Mit der gleichberechtigten Einbeziehung in den ge-
samideutschen Landerfinanzausgleich seit 1995 wird
den neuen Lindern und ihren Gemeinden die im
Foderalen Konsolidierungsprogramm versprochene
Finanzausstattung garantiert, die ihnen im Verhaltnis
zu den Altbundesliandern Ausgaben pro Einwohner
von knapp 120% und Sachinvestitionen von rund
170% ermdbglicht?. Dies scheint auch dringend not-
wendig, da die neuen Bundeslédnder trotz aller erziel-
ten Fortschritte noch immer einen gewaltigen Aufhol-
bedarf, vor allem in der Infrastrukturausstattung,
aufweisen. So beliefen sich im Jahre 1985 nach Be-
rechnungen des Deutschen Instituts fiir Wirtschafts-
forschung das Bruttoanlagevermégen je Einwohner in
den nichtstaatlichen Infrastrukturbereichen der neuen
Lander auf 82% und die 6ffentliche Bereitstellung von
Infrastruktureinrichtungen gar nur auf 53% des ent-
sprechenden Westniveaus®.

Nach Aussagen der alten Bundesregierung genief3t
deshalb der Aufbau Ost ,auch mittelfristig hohe

WIRTSCHAFTSDIENST 1999/11l

finanzpolitische Prioritat. Im Finanzplanungszeitraum
(bis einschlieBlich 2002, Anm. d. Verf.) wird der Bund-
den Strukturwandel in den neuen Landern weiterhin
nachhaltig und wirksam unterstiitzen“®. Dabei wird
ausdricklich betont, daB dies ,unabhéngig von der
Notwendigkeit zur Uberpriifung der Instrumente des
Bund-Lander-Finanzausgleichs“® geschehen soll. Die
entsprechenden MaBnahmen, die zum groBen Teil ei-
ne Laufzeit bis zum 31. 12. 2004 haben, wurden als
Bundesgesetz® im August 1997 verabschiedet und
besitzen damit Rechtsverbindlichkeit.

Die Lastverteilung zwischen
Bund und alten Landern

Aus den zitierten Fakten wird deutlich, daB die
Hohe des Finanzbedarfs der neuen Bundeslénder be-
reits Anfang der 90er Jahre bekannt war. Sowohl die
grobe Schidtzung des Sachverstdndigenrates aus
dem Jahr 1991 (jahrlich 50 Mrd. DM zur Angleichung
der Infrastruktur) als auch die Berechnungen der alten
Bundesregierung zum Entwurf des Féderalen Konsoli-
dierungsprogramms 1993 und andere Prognosen®

% Ulrich Heilemann, Hermann Rappen: Sieben Jahre deut-
sche Einheit: Riickblick und Perspektiven in fiskalischer Sicht, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B40-41/97, S. 38-46, hier S. 39.

» Bundesministerium der Finanzen (BMF): Fortsetzung des Aufbaus
Ost 1999, in: Verdffentlichungen des BMF vom 7. 7. 1998,

* Bundesministerium der Finanzen (BMF): Fdérderung der neuen
Bundeslander hat unverdndert hohe Prioritdt, in: Verdffentlichungen
des BMF vom 16. 7. 1998, S. 1.

3 Gesetz zur Fortsetzung der wirtschaftlichen Férderung in den neu-
en Landern vom 18. 8. 1997.

* So prognostizierte Peffekoven fir das Jahr 1995 einen Finanzstrom
von insgesamt knapp 58 Mrd. DM in die neuen Bundeslander; Rolf
Peffekoven: Reform des Finanzausgleichs..., a.a.0., hier S. 304.
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bewegten sich im Rahmen der Betrdge (oder sogar
daruber), die heute in die neuen Lander flieflen.
Insofern waren sich also alle Beteiligten bei der
Verabschiedung der Neufassung des Gesetzes Uber
den Finanzausgleich zwischen Bund und Landern der
damit verbundenen Finanzierungslasten voll bewuft.
Insbesondere ist hervorzuheben, daB seinerzeit alle
Bundeslander - also auch Bayern und Baden-Wiirt-
temberg — dem zum 1. Januar 1995 in Kraft getrete-
nen Finanzausgleichsgesetz zugestimmt haben®, ob-
wohl die heute kritisierten Regelungen bereits damals
kontrovers diskutiert wurden®.

Insbesondere wurde von etlichen Finanzwissen-
schaftlern die Neuregelung des Landerfinanzaus-
gleichs als vertane Chance im Hinblick auf eine stér-
kere Eigenverantwortung der Lander und auf mehr
Wettbewerbsféderalismus kritisiert. So konstatierte
beispielsweise Peffekoven: ,Beim Finanzausgleich
unter den Landern wird auch nach dem 1. 1. 1995 al-
les beim alten bleiben. Man braucht deshalb auch
kein Prophet zZu sein, um weiteren Streit um diese
Regelungen vorauszusagen.“ Die Beibehaltung der
in erster Linie distributionspolitisch motivierten
Finanzausgleichsregelungen |aBt sich allenfalls damit
rechtfertigen, daB zundchst die gravierenden struktu-
rellen Unterschiede zwischen den Landern abzubau-
en sind, bevor sie sich einem verstarkten Wettbewerb
stelten kénnen®*. Ob daflir jedoch der Landerfinanz-
ausgleich das ausreichende Instrumentarium bietet,
bleibt zu bezweifeln.

Was nun die Verteilung der Lasten zwischen dem
Bund und den alten Landern angeht, so entfallen von
den rund 50 Mrd. DM, die jahrlich in die neuen Lander
flieBen, etwa ein Flinftel (ndmlich die reichlich 10 Mrd.
DM aus dem horizontalen Finanzausgleich) auf die al-
ten Léander, wahrend der Bund vier Fiinftel bereitstellt.
Von den erwdhnten 10 Mrd. DM tragen die ausgleichs-

* Der baden-wiirttembergische Ministerprasident Teufel (CDU) be-
zeichnete das Finanzausgleichsgesetz damals gar als ,ausgezeich-
net“; 0.V.: Die Ministerprasidenten der Lander sind sehr zufrieden, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 62, 15. 3. 1993, S. 2.

* Interessant erscheint an dieser Stelle zudem der Hinweis, da3 die
Anderungen am zitierten Fraktionsentwurf (der ja beispielsweise kei-
nen Umsatzsteuer-Vorwegausgleich vorsah), die letztendlich zum
heute glltigen Finanzausgleichsgesetz fiihrten, auf die ,grundsatzli-
che Ubernahme des von Nordrhein-Westfalen und Bayern im Bun-
desrat eingebrachten, an den Solidarpakt-Kompromifl angepaBten
Gesetzesentwurf zur Neuregelung des Finanzausgleichs ab 1995"
zuriickgehen: Bundesregierung der Bundesrepublik Deutschiand
(1993}, S. 102.

* Rolf Peffekoven: Reform des Finanzausgleichs, a.a.0., S. 295.

* So argumentiert beispielsweise Peter Selmer: Die gesetzliche
Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, in: Finanz-
archiv, N.F, Band 51, Heft 3, Tibingen 1994, S. 331-357, hier S. 352.
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pflichtigen Lander (Hessen, Bayern, Nordrhein-West-
falen, Baden-Wirttemberg, Hamburg und Schieswig-
Holstein*) rund 9 Mrd. DM durch Mehrbelastung im
Vergleich zu 1994, wéhrend die Leistungen an die
ausgleichsberechtigten westdeutschen Lander ge-
geniber 1994 um reichlich 1 Mrd. DM abgesenkt wur-
den®.

Auf den ersten Blick liegt die Vermutung nahe, daf
auch die rund 16 Mrd. DM, die die neuen Lander im
Rahmen des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs erhal-
ten, zu Lasten der alten Lander gehen, da es sich ja
um das Aufkommen aus dem L&nderanteil der Um-
satzsteuer handelt. Bekanntlich hat aber der Bund im’
Rahmen des F&deralen Konsolidierungsprogramms
auf 7 Prozentpunkte seiner Umsatzsteueranteile zu-
gunsten der Landergesamtheit verzichtet, was
annahernd 16 Mrd. DM entspricht. Per Saldo sind al-
so die alten Bundeslénder durch diese Umverteilung
nicht zusatzlich belastet worden®.

Die Ergdnzungszuweisungen und die Investitions-
hilfen an die neuen Lander werden ausschlieBlich vom
Bund geleistet, so daB sich auch hier keine Mehr-
belastung fir die alten Lander ergeben hat.

Das bayrisch/baden-wiirttembergische Modell

Trotz dieser — im Verhéltnis zum Bund gesehen -
eher moderaten Mehrbelastung flir die alten Bundes-
lander flihlen sich Bayern und Baden-Wirttemberg

" als Zahlerlander offenbar tberfordert. In Anlehnung an

die Modelle des Konkurrenzfoderalismus steht bei
den siddeutschen Reformiberlegungen die Anwen-
dung des Prinzips des Wettbewerbs auf Gebietskdr-
perschaften im Mittelpunkt des Interesses, d.h., dem
allokativen Ziel wird Klare Priorit4t eingeraumt®. Unter
Berufung auf die erwdhnten Mangel des gegenwérti-
gen Finanzausgleichssystems - insbesondere werden
die Ubernivellierung und die daraus resultierenden
mangelnden Anreize zur Pflege eigener Steuerquellen
Kritisiert — haben beide Bundesléander Normenkontroll-

¥ Schleswig-Holstein bewegt sich im Grenzbereich: So war es 1995
und 1997 Zahlerland, 1996 hingegen Empfangerland.

* Eigene Berechnungen auf Grundlage des BMF-Finanzberichts
1998, S. 145 sowie Bundesministerium der Finanzen: Vorléufige Ab-
rechnung des Landerfinanzausgleichs fur 1997, Bonn 1998.

* Folglich miiBte bei der von Bayern und Baden-Wirttemberg gefor-
derten Abschaffung des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs {vgl. weiter
unten) wieder neu Uber die vertikale Verteilung der Umsatzsteuer-
einnahmen verhandelt werden, da sonst der Teil, auf den der Bund
damals verzichtete, einfach den Zahlerlandern zugute kommen wiir-
de.

“© Eine kurze Zusammenfassung des Reformmodells findet sich in
Bayerisches Staatsministerium der Finanzen: Der neue Finanzaus-
gleich: einfach - fdderal — gerecht. Das Modell zur Neuordnung,
Miinchen 1998, basierend auf Hans-Wolfgang Arndt: Finanzaus-
gleich und Verfassungsrecht, Mannheim 1997.
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antrage® beim Bundesverfassungsgericht gestellt, mit
deren Hilfe geprift werden soll, ob einzelne Teil-
elemente oder gar das Gesamtsystem verfassungs-
widrig sind. ~

Sie verlangen deshalb eine Neuordg\’ung des Lén-
derfinanzausgleichs, die sich im wesentlichen aus den
folgenden Einzelvorschldgen zusammensetzen soll*:

O Abschaffung des Umsatzsteuer-Vorwegausgleichs
(also Verteilung der Umsatzsteuereinnahmen aus-
schlieBlich nach Einwohnerzahl),

O Einflhrung eines linearen Ausgleichstarifs mit ein-
heitlicher Abschdpfung der (berdurchschnittlichen
und Ausgleich der unterdurchschnittlichen Finanzkraft
jeweils nur noch zu 50%, .

U Wegfall der Fehlbetrags-Bundesergénzungszuwei-
sungen sowie der Sonderbedarfs-Bundesergén-
zungszuweisungen zum Ausgleich Gberproportionaler
Kosten politischer Flhrung und zentraler Verwaltung,

{1 Wegfall der Einwohnerveredelung bei Stadtstaaten
und Gemeinden bei der Berechnung der Ausgleichs-
meBzahi sowie des Abzugs der Hafenlasten bei der
Berechnung der FinanzkraftmeBzahi.

Nun ist zwar zunéchst nicht zu bestreiten, daf} ein
linearer Ausgleichstarif gegentiber dem heute gliltigen
Stufentarif einige Vorziige aufzuweisen hatte: Der
Aufbau einer solchen Funktion ist sehr einfach,
Ausgleichszuweisungen und -beitrdge lassen sich

nach derselben Vorschrift bestimmen, und Aus- |
gleichs- und "Abschépfungsquoten stimmen stets

Uberein. Unter dem Gesichtspunkt der Transparenz ist
ein lineares Ausgleichsverfahren sicher die beste aller
méglichen Varianten. Auch unter allokativen Aspekten
erscheint die lineare Ausgleichsfunktion geeignet; die
Fehlanreize des jetzigen Systems kodnnten reduziert
werden. Das Interesse der Lénder, eigene Einnahme-

¢ Oppenlander/Dolde/Qesterle und Partner, a.a.0., sowie Klaus Vo-
gel: Normenkontrollantrag im Namen der Bayerischen Staatsregie-
rung, Starnberg 1998.

“ Bayerisches Staatsministerium der Finanzen, a.a.0., S. 12-14.

* Vgl. dazu auch Werner Ebert, Steffen Meyer: Das Anreiz-
system des LFA — besteht Reformbedarf?, in: Wirtschaftswissen-
schaftliche Beitrage des Volkswirtschaftlichen Instituts der Universitat
Wurzburg, Wirzburg 1998, S. 20 f.

“ Zu weiterer Kritik und einer entsprechenden Alternative in Form ei-
ner exponentiellen Ausgleichsfunktion vgl. Thomas Lenk: Lander-
finanzausgleich: Reform des Ausgleichsmechanismus, in: RWI-
Mitteilungen, Heft 1/2, 49. Jg., (1998), S. 39-73.

* Die Berechnung erfolgte mit Hilfe eines Excel-Simulations-
programms, das am Institut fir Finanzen an der Universitét Leipzig
entwickelt wurde. Damit kann der LFA in seiner aktuellen gesetzlichen
Auspragung (FAG vom 26. 6. 1993 einschlieBlich der erfolgten Ande-
rungen) rickwirkend fiir die Jahre 1991 bis 1996 berechnet werden.
Zusétzlich lassen sich mit Hilfe des Programms die Auswirkungen di-
verser Reformvorschlage auf den LFA darstellen. Die Simulation er-
folgte fiir das Jahr 1996, da flir 1997 noch nicht die erforderlichen
Originaldaten vorliegen.
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Abbildung 2
Vergleich der relativen Positionen aller
Bundeslander nach Status quo und
bayrisch/baden-wiirttembergischem

% Reformmodell' fiir 1996
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' Eingearbeitet wurden die Reformvorschidge ,vollstdndige USt.-
Verteilung nach Einwohnerzahlen®, ,linearer Tarif mit Abschépfung®
und ,Ausgleich von jeweils 50%" sowie ,Wegfall des Stadistaaten-
privilegs”.

Quelle: Eigene Berechnungen.

quellen zu pflegen, wiirde bei einer linearen Aus-
gleichsfunktion deutlich gesteigert, insbesondere bei
einer Abschopfungs- und Ausgleichsquote von ledig-
lich 50%.

Verlierer der ,,Reform*

Wenn man sich allerdings bei der Absch&pfung
Uberdurchschnittlicher Finanzkraft am Leistungsféhig-
keitsprinzip als Ausdruck der Solidaritat zwischen den
Bundeslandern orientieren will, dann erscheint bei-
spielsweise ein linear-progressiver Tarif eher geeignet
als ein linearer®. AuBerst fraglich ist zudem, ob bei ei-
ner Abschdpfungs- und Ausgleichsquote von 50% ei-
ne auéreichende Mindestausstattung finanzschwa-
cher Linder gesichert werden kann*. Finanzielle
Entlastungen der ausgleichspflichtigen Lander flhren
zwangslaufig zu Kirzungen bei den Zuweisungen an
die ausgleichsberechtigen L&ander. Bei Betrachtung
der Relationen — rund 84% aller Zuweisungen gehen
an die neuen Lander — wird klar, wer die eindeutigen
Verlierer einer solchen ,,Reform” waren. Insbesondere
die drei ersten Vorschldge hétten zum jetztigen
Zeitpunkt verheerende Auswirkungen auf die finanzi-
elle Lage der neuen Bundeslander; sie stellen einen
massiven Angriff auf die im Rahmen des Féderalen
Konsolidierungsprogramms beschlossenen Regelun-
gen dar, die den wirtschaftlichen AufholprozeB der
neuen Bundeslander sicherstelien sollen.

Eine Simulationsrechnung® auf Basis der Daten
von 1996 zeigt, daf3 die neuen Bundesldnder (auBer
Berlin) bei Anwendung des bayrisch/baden-wiirttem-
bergischen Reformmodelis nach Durchflihrung des
Finanzausgleichs i.e.S. nur noch eine relative Position

171



LANDERFINANZAUSGLEICH

von durchschnittlich 80% aufweisen wiurden; im
Status quo erreichen sie 95%. Dies wirde eine er-
hebliche Schlechterstellung bedeuten, wahrend fast
alle alten Bundesiander auf der ,Gewinnerseite”
waren.

Nun ist ein Vergleich der relativen Positionen nur
begrenzt aussageféhig, da es durch den Wegfall des
Stadtstaatenprivilegs fir Harrburg, Bremen und Berlin
zu einer Verdnderung in deren”AusgleichsmeBzahlen
kommt, d.h., der Finanzbedarf der drei Stadtstaaten
verringert sich. Dies erklart deren -hohe relative
Positionen bereits vor Ausgleich in Abbildung 2.

Absolute finanzielle EinbuBen

Im folgenden soll deshalb die absolute Héhe der fi-
nanziellen EinbuBen, die das Reformmodell fiir die
neuen L&nder mit sich bringt, untersucht werden:

[J Durch die Abschaffuﬁg des Umsatzsteuer-Vorweg-
ausgleichs, von dem ausschlieBlich die neuen Lander
profitieren, wéren im Vergléichsjahr 16,6 Mrd. DM we-
niger in die neuen Lander geflossen®.

0O Zwar hatten die neuen Linder insgesamt durch die
fehlende Vorabauffillung dann (trotz des nur noch
50%igen Ausgleichstarifs) im Rahmen des Finanz-
ausgleichs i.e.S. 1,9 Mrd. DM mehr erhalten; trotzdem
wire nach dieser Stufe ein Defizit von 14,7 Mrd. DM
verblieben.

0 Vom Wegfall der Fehlbetrags-Bundeserganzungs-
zuweisungen (3,5 Mrd. DM fiir die neuen Lander) wa-
re der Osten ebenfalls finanziell betroffen gewesen, so
daB den neuen Bundesldndern 1996 insgesamt 18,2
Mrd. DM weniger zur Verfiigung gestanden hatten*.

Aus Abbildung 3 werden die finanziellen Auswir-
kungen fur die neuen Bundeslander im einzelnen er-
sichtlich. Fir jedes der sechs Lander trifft zu, daB es
bei sofortiger Anwendung des Reformmodells weni-

* Zugleich wirden dabei die Zahlerlander klammheimlich jene 7 Pro-
zentpunkte aus der Umsatzsteuer auf ihrem Konto verbuchen, auf die
der Bund im Rahmen des Féderalen Konsolidierungsprogramms zu-
gunsten der Landergesamtheit verzichtete.

7 Zudem sieht der Vorschlag der beiden Stdlander die Abschaffung
der Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen zum Ausgleich
liberproportionaler Kosten politischer Flihrung und zentraler Verwal-
tung vor, was die Ostlander mit weiteren 0,9 Mrd. DM Minderein-
nahme getroffen hétte.

*® Aus diesem Grund lehnen Ebert/Meyer bereits die im Sachverstan-
digenrat-Modell geforderte Begrenzung der Mindestauffillung auf
85% der AusgleichsmeBzahl als zu weitgehend ab; Werner Ebert,
Steffen Meyer, a.a.0., 8. 20.

“ Mit dem gleichen Argument bestreitet auch Huber die Sinnhaftig-
keit einer abschlieBenden Regelung iber 50 Jahre; Bernd Huber:
Zur Reform des Finanzausgleichs, Expertengesprach ,Die Reform
des Finanzausgleichs — Fdderale, dkonomische und verfassungs-
rechtliche Aspekte®, Stuttgart, 27.4.1998, S. 2.
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* Abbildung 3
Vergleich der absoluten finanziellen Leistungen
an die neuen Bundesldnder nach Status quo und
bayrisch/baden-wiirttembergischem
Reformmodell' fiir 1996

[ o Langerinanzausgleich Reformvorschlag) [
o Fefibet i o

u Landerfinanzausgleich i.e.8. '
n Umsatzsteuer-Ausgleich

g g & : -
Branden-  Sachsen Thirringen Sachsen-  Meckl.- Berlin
burg Anhalt  Vorp.

' Vgl. dazu Werner Ebert, Steffen Meyer: Das Anreizsystem des LFA -
besteht Reformbedart?, in: Wirtschaftswissenschaftliche Beitrage des
Volkswirtschaftlichen Instituts der Universitét Wirzburg, Wirzburg 1998.

Quelle: Eigene Berechnungen. N

ger als die Hélfte der jahrlichen Zahlungen erhalten
wirde, die ihm der Status quo zusichert. Die 50%ige
Aufflllung der Fehlbetrdge wiirde noch nicht einmal
die entgangenen Leistungen aus dem nicht mehr zur
Anwendung kommenden Umsatzsteuerausgleich
kompensieren. Der sogenannte ,Anreizeffekt” wirde
also zum jetztigen Zeitpunkt in erster Linie zu Min-
dereinnahmen und damit zu einer bedenklichen
Planungsunsicherheit fir die neuen L&nder und ihre
Gemeinden fihren*. Die gewaltigen EinbuBen Berlins
erkldren sich zum einen aus dem Wegfall des Stadt-
staatenprivilegs bei der Bestimmung der Ausgleichs-
mef3zahl, d.h., der Finanzbedarf Berlins wiirde also im
Vergleich zur heutigen Regelung enorm absinken.
Andererseits muB natlrlich beachtet werden, daB
Berlin momentan keine Zahlungen aus dem Umsatz-
steuervorwegausgleich erhalt, so daB es von der dies-
beziiglichen Novellierung in gewissem Umfang profi-
tieren wirde.

Widerspiichliche Argumentation

Der Vorschlag der beiden sliddeutschen Lander
sieht nun zwar eine Besitzstandswahrung in Form von
Festbetragen fur das Jahr der Einfihrung des Modells
und eine ,moderate” Abschmelzung der Festbetrdge
um jahrlich 2% vor. Trotz allem ware dies ein Rick-
schritt hinter die den neuen Landern zugesicherte
Finanzausstattung; zumal der flr dieses Modell not-
wendige Planungshorizont von 50 Jahren aus zwei
Griinden auBerst fragwiirdig erscheint:

[J Zum einen ist es sehr schwierig, heute sichere
Prognosen Uber die wirtschaftliche Entwickiung der
neuen Lander fUr die nachsten Jahre abzugeben®,
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[J zum anderen muB8 ab dem Jahre 2005 ohnehin ei-
ne AnschluBregelung fur den jetzigen Finanzausgleich
getroffen werden,

Widersprtichlich ist Zudem die Argumentation der
Verfasser des Reformmodells.(ﬁls einen der Hauptf
kritikpunkte am gegenwartigen System duBern sie ei-
ne angebliche Ubernivellierungswirkung, die Ande-
rungen in der Finanzkraftreihenfolge nach sich ziehe.
Dies ist jedoch nur der Fall, wenn man die Sonder-
bedarfs-Bundesergénzungszuweisungen, mit in die
Rechnung einbezieht, was aus sachlogischen Grin-
den nicht statthaft ist®.

Weiterhin ist darauf hinzuweisen, daB die Aus-
gleichsleistungen der Zahlerlander im gegenwartigen
System des Landerfinanzausgleichs vermutlich zu
hoch ausgewiesen sind, da zum einen die Kapitaler-
tragsteuer nicht zertegt wird .und zum anderen die
ZerlegungsmaBstibe fir die Lohn- und Kdrperschaft-
steuer nicht exakt der Realitat (Pendlerstrome, regio-
nale Wertschdpfung) entsbrechens‘.

SchlieBlich ist eine Reform des Lénderfinanzaus-
gleichs, die einen Wetthewerb zwischen den Landern
fordert und damit den Foderalismus starkt, zwar
auBerst erstrebenswert; dies setzt aber ein relativ ein-
heitliches Ausgangsniveau voraus. Letzteres ist im
Falle der neuen Bundeslander - im Vergleich zu den
alten Landerm ~ gegenwaértig keinesfalls gegeben, so

daB deren Autonomie mit einer solchen Reform nicht -

gestérkt, sondern eher geschwécht wirde. Hier kri-
stallisiert sich also ein Widerspruch zwischen den (fi-
nanziellen) Erfordernissen der deutschen Einheit und
dem Wunsch nach mehr Wettbewerbsféderalismus
oder - anders gesagt - zwischen distributiven und an-
reizférdernden Zielsetzungen heraus®. Deshalb for-
dert O.-E. Geske zu Recht: ,Wer schnelle Lésungen
durch Anderungen der derzeitigen gesamtdeutschen
Finanzverfassung erreichen will, muB seine Zeitvor-
.stellungen von der Entwicklung in den neuen Landern
abhangig machen.“

® Im dbrigen verweist Peffekoven darauf, daB alle Bundeslinder
1993 die entsprechenden Sonderbedarfe anerkannt und als aus-
gleichsrelevant angesehen haben; Rolf Peffekoven: Reform des
Landerfinanzausgleichs tut not, a.a.0., S. 83.

' Dieter Vesper: Landerfinanzausgleich ~ besteht Reformbedarf?,
a.a.0., S. 6 und 14.

. # Auf diesen Widerspruch verweisen auch Ebert/Meyer; und sie fra-
gen deshalb die Beflirworter des Wettbewerbsfdderalismus, wie denn
eine objektive Trennung zwischen selbstverschuldeter und unver-
schuldeter mangelinder wirtschaftlicher Leistungsféhigkeit (z.B. durch
exogene Schocks) vorgenommen werden soll; Werner Ebert,

- Steffen Meyer, a.a.Q., 8. 10. Im letzteren Fall ist einer bundes-
staatlichen Kooperation der Vorzug vor allzu groBer finanzieller
Autonomie zu geben. i

% QOtto-Erich Geske, a.a.0., S. 564.
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Zusammenfassend muB festgestelit werden, daB
das. bayrisch/baden-wirttembergische Modell nicht
geeignet ist, die gegenwdrtigen Probleme des Lan-
derfinanzausgleichs zu lésen. Im Gegenteil, mit der
Verringerung der finanziellen Leistungen fir die neuen
Lénder wirde der dortige wirtschaftliche Aufholpro-
zeB in Frage gestellt und der soziale Frieden in der
Bundesrepublik Deutschland gefdhrdet.

Fazit

Ziel dieses Beitrages war es, die eher siiddeutsch
dominierte Diskussion um Anderungen in der Finanz-
verfassung der Bundesrepublik Deutschland aus dem
Blickwinkel der neuen Bundeslénder anzureichern.
Dabei wurde zunichst gezeigt, daB dem Lé&nder-
finanzausgleich seit 1995 eine hervorgehobene Be-
deutung beim Transfer finanzieller Mittel in den Ostteil
Deutschlands zukommt;

Die Nutzung dieses Instrumentariums zur Finanzie-
rung des wirtschaftlichen Aufholprozesses in den
neuen Landern wurde bei der Verabschiedung des
Féderalen Konsolidierungsprogramms bewuBt ge-
wahlt - und dies, obwohl man sich der damit verbun-
denen GréBenordnungen beziiglich der Ausgleichs-
masse vollauf bewuBt war. Aufgrund finanzieller
Zugestandnisse des Bundes zugunsten der Lander-
gesamtheit stimmten 1993 alle Bundeslander einem
gesamtdeutschen Finanzausgleich zu, der sich vom
vorhergehenden Regularium nur unwesentlich unter-
scheidet. So wurde die Chance versdumt, den bereits
vorher wegen seiner vorrangig distributionspoliti-
schen Ausrichtung kritisierten Landerfinanzausgleich
grundlegend zu reformieren.

Eine solch tiefgreifende Reform hin zu einer Art
Konkurrenzféderalismus mit einer starkeren Eigenver-
antwortung der Bundeslénder und einer effizienteren
Ausschépfung der Steuerquellen fordern nun die bei-
den Bundeslédnder Bayern und Baden-Wuirttemberg.
Bei naherer Betrachtung der einzelnen Reformvor-
schlége wurde allerdings deutlich, daB eine sofortige
Einfuhrung dieses Modells einen massiven Angriff auf
die finanzielle Lage der neuen Bundeslander mit ver-
heerenden Folgen fiir deren wirtschaftlichen Aufhol-
prozeB darstellen wirde. Da somit die Startchancen
der neuen Lénder gegenlber den Altbundeslandern
far einen Aufbruch in den Wettbewerbsféderalismus
ungleich schwacher ausfallen wirden, sollte eine
solch grundlegende Reform entweder dann ins Auge
gefalit werden, wenn der ostdeutsche AufholprozeB
weiter vorangekommen ist, oder es muB eine wirksa-
me Alternative gefunden werden, die den neuen
Landern die erforderlichen finanziellen Mittel verbind-
lich zusichert.
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