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FODERALISMUS

Otto-Erich Geske

-~ Woruber entscheidet das Bundesverfas-
sungsgericht beim Landerfinanzausgleich?
In KUrzé ist eine Entscheidung des Bundesverfassungsgerichtes ber die Normenkontroll-

antrdge von Bayern und Baden-Wi(rtternberg zu erwarten, den geltenden
Landerfinanzausgleich far verfassungswidrig zu erkldren. Worum geht es bei den Klagen?

eit vielen Monaten gibt es eine 6ffentliche Dis-

kussion Uber den Finanzausgleich, die mit der Er-
wartung verbunden ist, daB das Bundesverfassungs-
gericht (BVerfG) alsbald in einer Entscheidung den
geltendeh Landerfinanzausgleich (LFA) fir verfas-
sungswidrig erkldren und einen neuen, ganz anderen
Finanzausgleich an dessen Stelle setzen werde. Aus-
gel6st und gepragt wurde diese Diskussion durch die
Landesregierungen von Baden-Wirttemberg und
Bayern, die den gegenwartigen Landerfinanzausgleich
fir verfassungswidrig halten, weil er sie durch zu hohe
Abschdpfungen ihrer Finanzkraft benachteilige.

Tatsache ist, daB Baden-Wirttemberg und Bayern
im Juli 1998 mit Normenkontrollantragen (,Klagen®)
das BVerfG angerufen haben'?. Es ist in der Ge-
schichte der Bundesregierung nicht neu, daB Landes-
regierungen beim BVerfG beantragt haben, den je-
weils geltenden Lénderfinanzausgleich auf seine
VerfassungsgemaBheit zu prifen. Deshalb hat das
BVerfG Uber die meisten Regelungen des Finanzaus-
gleichsgesetzs bereits eine Entscheidung getroffen.
Hatten sich weder die Rechtslage geandert noch die
tatsdchlichen Verhdltnisse, miiBte das BVerfG eigent-
lich auf die‘Rechtskraft der friiheren Entscheidungen
verweisen und eine erneute Priifung erst gar nicht zu-
lassen.

Den von Baden-Wirttemberg und Bayern beim
BVerfG eingereichten Klagen waren monatelange er-
folglose Bemiihungen der beiden Landesregierungen

" vorausgegangen, die Zustimmung bei der Mehrheit
der Finanzminister und Ministerprasidenten der ande-
ren Lander fir ihre Vorstellungen von einem neuen
_Finanzausgleichssystem zu erlangen. Um die nach ih-
rer Meinung unangemessene Belastung durch den
Landerfinanzausgleich darzulegen, benutzten die bei-

Dr. Otto-Erich Geske, 68, war unter anderem
Staatssekretidr im Hessischen Ministerium der
Finanzen, Wiesbaden, und Ministerialdirektor im
Bundesministerium der Finanzen, Bonn.
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den Lander beeindruckende Argumente, Zahlen und
~Fakten®, die aber einseitig, widerspruchsvoll, unvoll-
stéandig und bewuBt irreflhrend sind, wenn man die
Stellungnahmen der anderen Lander — in entsprechen-
den Erklarungen Uber die Presse - zur Kenntnis
nimmt. Auch derartige parteiliche Medienkampagnen
zum Landerfinanzausgleich sind in der Geschichte der
Bundesrepublik nicht neu. Aber ein Erfolg in den
Medien hat nur selten — und wenn, dann nur in Einzel-
fragen — das wesentlich sachkompetentere BVerfG
von der Verfassungswidrigkeit des Landerfinanzaus-
gleichs Uberzeugt. Wird das diesmal anders sein?

Ein verfassungswidriger Landerfinanzausgleich?
\

Was jetzt bei den Klagen der beiden Lander beson-
ders auffallt, ist der Widerspruch, daB die LFA-Rege-
lungen verfassungswidrig sein sollen, obwohl ihnen
1993 alle Landesregierungen beim Foéderalen Konsoli-
dierungsprogramm (FKP) im Bundesrat zugestimmt
hatten. Mit dem F&deralen Konsolidierungsprogramm
wurde die von allen begrlfite Aufnahme der neuen
Lander in den ersten gesamtdeutschen Finanz-
ausgleich geregelt und die notwendige Aufbaufinan-
zierung der neuen Lander ab 1995 bis 2004 langfristig
gesichert. Die FKP-Losung des Finanzausgleichs war
geradezu auf die Férderung der neuen Lénder zuge-
schnitten worden.

Der gegenwaértige und bis 2004 reichende bundes-
staatliche Finanzausgleich ist durch eine doppelte
Zielsetzung bestimmt gewesen. Zum einen sollten die
neuen Lander in die gesamtdeutsche Finanzverfas-
sung und insbesondere den Lé&nderfinanzausgleich
aufgenommen werden und zum anderen sollte ber
alle rechtlich mdglichen Finanzschienen ein politisch
vorher schon weitgehend festgelegtés Finanzvolumen
von den westdeutschen Gebietskdrperschaften (Bund

* Das Land Hessen hat im Januar 1999 einen eigenen Normenkon-
trollantrag eingereicht.

2 Der vor einer Entscheidung wichtigste Termin ist die fur den 22. und
23. September 1999 vorgesehene mindliche Verhandlung in Karls-
ruhe.
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oder Landern) an die neuen Lander und ihre Gemein-
den transferiert werden.

Weil sie sich den beim FKP-Kompromif3 (bernom-
menen Verpflichtungen wieder entziehen wollen, stel-
len die beiden klagenden Lander das gemeinsame
Ziel dadurch in Frage, daB sie die einzelnen Aus-
gleichsschienen, (ber die die vereinbarten Aus-
gleichsleistungen zu den neuen Léndern flieBen sol-
len, mit einer isolierten juristischen Argumentation als
verfassungswidrig angreifen und dabei den Zweck
des FKP-Finanzausgleichs sowie die finanzwirtschaft-
lichen Inhalte und Zusammenhéange dieser verschie-
denen Ausgleichsstufen einfach ignorieren.

Was die beiden siiddeutschen Landesregierungen
jetzt zur Absenkung der |_LFA-Beitrdge der Zahlerlan-
der vorbringen, steht — worauf auch alle anderen
Lander hinweisen - im Widerspruch zu ihrer noch
beim Fdderalen Konsolidierungsprogramm gezeigten
solidarischen Verantwortung, weil es sich finanzwirt-
schaftlich zwangslaufig hauptséchlich gegen die neu-
en Lander richtet.

Hohe Finanzierungslast des Bundes

DafB der Bund im Verhéltnis zu den Westlandern bei
weitem die Hauptlast der Finanzierung des Aufbaus in
den neuen Léndern tragt, ist unbestreitbar. Das wird
auch durch die BMF-Zahlen fiir 1998 dokumentiert®:

03 Der Bund hat 1998 von dem Gesamtvolumen aller Fi-
nanzausgleichszahlungen von 56,8 Mrd. DM allein 43,2
Mrd. DM geleistet. Sein Anteil an der Finanzierung des
gesamtdeutschen Finanzausgleichs betragt also 76,2%.

O In die Haushalte der neuen Lénder sind von diesen
56,8 Mrd. DM, die Giber alle Finanzausgleichsschienen
des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems um-
geschichtet wurden, 46,9 Mrd. DM geflossen, d.h.
82,6%. Alle finanzschwachen westdeutschen Lander
erhielten nur 9,8 Mrd. DM Ausgleichszahlungen, was
einem Anteil von 17,4% entspricht.
¥ Die Finanzierungslasten der 1998 uber den bundes-
staatlichen Finanzausgleich in die neuen_Lénder ge-
-flossenen 46,9 Mrd. DM wurden mit 35,7 Mrd. DM,
also zu 76,2% vom Bund getragen.

Diese dominierende Beteiligung des Bundes an der
Finanzierung von Landerhaushalten im Rahmen des
foderativen Finanzausgleichssystems (hinzu kommen
noch erhebliche finanzielle Unterstitzungen durch
Beteiligung des Bundes an Landeraufgaben Uber die
sogenannten Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a
GG und die Investitionshilfen nach 104 a Abs. 4 GG
fir die neuen, aber auch die alten Lénder) ist nur

* Vgl. Bundestagsdrucksache 14/1136, S. 14 1.
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durch die Sondersituation nach der Einbeziehung der
neuen L&nder in die bundesstaatliche Finanzverfas-
sung ab 1995 erklarbar. Sie war auch erforderlich, um
das gewollte Volumen der solidarischen Finanzie-
rungshilfe fir den Aufbau in Ostdeutschland an die
Haushalte der neuen Lander zu transferieren, was in-
stitutionell nur durch die extensive Inanspruchnahme
der dem Bund zur Verfiigung stehenden Finanzaus-
gleichsinstrumente moglich war.

Uber den Landerfinanzausgleich, eine Finanzaus-
gleichsstufe, bei der die Mittel von den finanzstarken
zu den finanzschwachen Landern flieBen, wurden
1998 insgesamt 13,5 Mrd. DM bewegt. Der Anteil die-
ser Ausgleichsstufe, die den fdderativen ‘Kernbe-
standteil des gesamten bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichssystems ausmacht und der allein von den
Landern finanziert wird, betragt also nur noch 23,8%!

Das ist auf eine Erweiterung und VergréBerung der
Ubrigen Stufen des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichssystems zugunsten der neuen Lander zuriick-
zufthren. Insbesondere auf der Vorstufe des Lander-
finanzausgleichs, namlich durch den auf 17 Mrd. DM
ausgeweiteten Umsatzsteuervorabausgleich wurde
ein entsprechendes weiteres Anwachsen des Lander-
finanzausgleichs und eine noch héhere Belastung der
ausgleichspflichtigen Lander vermieden. Auch dies ist
eine gewollte Konsequenz der Einbeziehung der neu-
en Lander in das gesamtdeutsche Finanzausgleichs-

\ system.

Von den 13,5 Mrd. DM LFA-Beitragen, die von den
finanzstarken westdeutschen Landern - Nordrhein-
Westfalen, Bayern, Baden-Wirttemberg, Hessen und
Hamburg 1998 aufzubringen waren, flossen 11,1 Mrd.

Tabelle 1
Die Verteilung der Finanzausgleichsmittel im
" Finanzausgleichssystem

Finanzausgleichsstufen
Ergénzungs- “Lander- Fehlbetrags- Sonderbe-
anteile an der  finanz- Bundeser- darfs-Bundes-
Umsatzsteuer' ausgleich génzungszu- erganzungszu-
weisungen

weisungen

insgesamt: 17,6 Mrd. DM
davon an die
neuen Linder: 17,2 Mrd. DM

Anteile der neuen
Lénder: 98,1 %

13,5 Mrd. DM 5,8 Mrd. DM 19,9 Mrd. DM

11,1 Mrd. DM 3,6 Mrd. DM 17,6 Mrd. DM,

82,6 % 62,3 % 88,5 %

' Die volle Finanzierung der Umsatzsteuer-Ergénzungsanteile, mit
denen die extrem niedrige Finanzkraft der neuen Lander in einer er-
sten Stufe angehoben wird, hat der Bund durch Ubertragung von sie-
ben Punkten seines Umsatzsteueranteils an die Landergesamtheit im
Rahmen des Féderalen Konsolidierungsprogramms Ubernommen.

Quetle: BMF-Zahlen fir 1998 in: Bundestagsdrucksache 14/1135,
S.14f.
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DM in die neuen Lénder. Das sind 82,6% der von den
~ Zahlerldndern insgesamt aufzubringenden LFA-Mittel.

Die Verteilung der gesamten Finanzausgleichsmittel
auf Ost- und Westdeutschland (iber die einzelnen Stu-
fen 'des mehrstufigen bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichssystems wird in Tabelle 1 zusammengestellt.

Grundlage der Finanzierung Ostdeutschlands

Hervorzuheben ist, daB die gewaltige Solidaritéts-
leistung der westdeutschen Gebietskorperschaften
fur die neuen Lander nach dem Fdderalen Konsolidie-
rungsprogramm ohne Verfassungsanderungen mog-
lich gewesen ist. Die durch die Aufnahme der neuen
Lander in einen gesamtdeutschen Finanzausgleich er-
forderlichen Anpassungen sind daher ausschlieBlich
durch Anderungen der einfachgesetzlichen Regelun-
gen des Finanzausgleichgesetzes (FAGs) vorgenom-
men worden. )

Die Tatsache, daf3 zur Einbeziehung der neuen Lan-
der in das bundesstaatliche Finanzausgleichssyétem
und damit den Landerfinanzausgleich die seit 1969
bestehende Finanzverfassung nicht geandert wurde,
ist fur die anstehende Entscheidung des BVerfGs von
groBer Bedeutung- Die 1969 beschlossene Finanzver-

fassung ist namlich die Grundiage und der MaBstab,

nach“dem das BVerfG die gesetzlichen Bestimmun-
gen des FinanzausgleichgesetZes zu prifen hat. Das
ist seine Aufgabe und Zusténdigkeit. Fur das BVerfG
sind die Vorgaben der bes’tehgnden Finanzverfas-
sung, also die Regelungen des Art. 107 GG bindend:
Es ist nicht die Aufgabe des BVerfGs, die geltende
Verfassung zu .Uberprifen. Wenn Uber eine andere
Verfassung oder auch nur lber einen neuen Inhalt des
Verfassungsartikels 107 GG, der den Finanzausgleich
regelt, zu entscheiden ist, dann ist dafir nicht das
BVerfG da, sondern der Bundesgesetzgeber, also Bun-
destag und Bundesrat.

Wenn Kritik an der seit 1969 geltenden Finanzver-
fassung mit der Erwartung verbunden wird, daB das
BVerfG eine grundlegende Korrektur des Bund/Lan-
der-Verhaitnisses und insbesondere der Finanzaus-
gleichsbestimmungen des Artikels 107 GG beschlie-
Ben und in Kraft setzen wird, so ist dies schlicht
abwegig. Alle Hoffnungen, das BVerfG werde statt der
solidarischen féderativen Finanzverfassung eine neue
Verfassung nach MaBstdben des sogenannten Wett-
bewerbsfoderalismus schaffen und dabei ein striktes
Trennsystem zwischen dem Bund und den Landern
verwirklichen, kénnen deshalb nur enttduscht werden.
Es ist eine Selbsttauschung, vom BVerfG zu erwarten,
daB es die in der Verfassung festgeschriebenen Zu-
standigkeiten flr die Steuergesetzgebung neu aufteilt,

WIRTSCHAFTSDIENST 1999/Vilt

d.h. zwischen Bund und Landern trennt, und die ge-
meinschaftlich dem Bund und den L&ndern zustehen-
de Umsatzsteuer, Einkommensteuer und Korper-
schaftsteuer nur jeweils dem Bund oder den Landern
zuordnet sowie ein anderes Konnexitétsprinzip fur die
Aufgaben- und Ausgabenverantwortung von Bund
und Landern einfihrt und schlieBlich einen anderen
bundesstaatlichen Finanzausgleich zugunsten der fi-
nanzstarken Lander vorschreibt.

Uber all dies zu entscheiden ist ausschlieBlich eine
Sache des Gesetzgebers. Zu Anderungen der Verfas-
sung kann ihn das BVerfG nicht verpflichten. Das
BVerfG kann nicht einmal bestehende einzelgesetzli-
che Regelungen des Finanzausgleichgesetzes, die
von den stddeutschen Landesregierungen jetzt ange-
griffen worden sind, durch andere Regelungen erset-
zen. Es kann nur dem Gesetzgeber aufgeben - wenn
es denn eine dieser einfachgesetzlichen Regelungen
im Widerspruch zur geltenden Verfassung sieht —, ei-
ne andere gesetzliche Regelung zur Anwendung der
bestehenden Verfassung zu finden, wobei es in seiner
Entscheidung auch das Ziel der erforderlichen Ande-
rung erkennbar machen kann.

Alles andere was sonst noch unter der Bezeich-
nung Wettbewerbsftderalismus fiir die Gesetzge-
bungszusténdigkeiten und den Finanzausgleich sowie
die Beseitigung der bestehenden gemeinschaftlichen
Bund/Lander-Finanzierungen (insbesondere der ,,Ge-
meinschaftsaufgaben”) gefordert wird, kann zun&chst
nur Gegenstand einer allgemeinen &ffentlichen Ver-
fassungsdiskussion sein.

Vielfiltige und unstimmige Argumente

Beide beim BVerfG eingereichten Normenkontroii-
antrage beantragen die Feststellung des BVerfGs, daB
das Gesamtsystem des Finanzausgleichs (ohne Bun-
deserganzungszuweisungen fir ,echte” Sonderla-
sten) verfassungswidrig sei, da es das verfassungs-
rechtliche Gebot des ,angemessenen” Ausgleichs i.
S. von Art. 107 GG verletze; es verletze das Nivellie-
rungsverbot sowie das Gebot der Wahrung-der Fi-
nanzkraftreihenfolge. AuBerdem ,verstoBe das gel-
tende System des Finanzausgleichs gegen das in Art.
107 Abs. 1 GG vorgegebene Prinzip des foderalen
Wettbewerbs” (so Baden-Wirttemberg).

Wenn man alle Argumente nachvollziehen wollte,
miBte man den moglichen Rahmen dieses Beitrags
bei weitem Uberschreiten. Deshalb kénnen die vielfal-
tigen Behauptungen und Darlegungen der Landestre-
gierungen von Baden-Wirttemberg und Bayern aus
ihren verschiedenen Veroffentlichungen* nur in den
wesentlichsten und quantitativ bedeutendsten Posi-
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tionen angesprochen und anhand von Fakten und
Zahlen belichtet werden.

Zundchst muB die Frage gestellt werden, was sich
denn verandert hat im Vergleich mit der Situation, die
bestand, als das BVerfG bei seiner letzten Entschei-
dung (vom 27. Mai 1992) das Finanzausgleichgesetz
auf seine Vereinbarkeit mit Art. 107 GG gepriift hatte.

Es ist offensichtlich, daB die Einbeziehung der neu-
en Lander in das bundesstaatliche Finanzausgleichs-
system die gréBten Abweichungen im Vergleich-zu
1992 gebracht hat. Hier fallt in der ersten Ausgleichs-
stufe das hohe Volumen der Vorabauffiillung durch die
Ergénzungsanteile an der Umsatzsteuer auf, mit
denen alle Lander, die nur ein unterdurchschnittliches
Steueraufkommen je Einwohner (ohne Umsatz-
steuern) aufzuweisen haben, auf 92% der durch-
schnittlichen L&nderfinanzkraft angehoben wurden.
Durch diese Mindeststeuerausstattung erhielten
(auB3er dem Saariand mit 0,3 Mrd. DM) nur die extrem
finanz- und steuerschwachen neuen Lé&nder eine Aus-
gleichsleistung von 17,2 Mrd. DM. Der Bund hatte
sich beim Foderalen Konsolidierungsprogramm bereit
erklart, diese Ausgleichsfinanzierung zu dibernehmen,
und zwar in einer verfassungsrechtlich einwandfreien
Form und hatte dazu sieben Punkte seines Umsatz-
steueranteils an die Lénder ibertragen, so daB3 diese
Unterstiitzung .des Aufbaus in Ostdeutschland ohne
eigene Haushaltsbelastung der alten L&nder vorge-
nommen werden konnte. -

Die Abschaffung dieses Uﬁwsatzsteuerausgleichs ist
ein Ziel der beiden siddeutschen Lander. Sie weisen
in ihren Rechnungen und Argumentationen diesen
Ausgleich als eine eigene Haushaltsbelastung aus,
verschweigen aber, daB sie finanzwirtschaftlich durch
diese Ausgleichsstufe gar nicht betroffen sind und
daB bei einem Wegfall nicht die westdeutschen Lén-
der gewinnen wiirden, sondern der Bund, der als ,Fi-
nanzier® Anspruch auf die bei den neuen L&andern
~€ingesparten” Zuweisungen hétte. So wie die Einfih-
rung des Umsatzsteuerausgleichs zugunsten der neu-
en Lander keine Belastung fur die Klager gebracht
hatte, so wiirde auch eine Abschaffung nicht zu einer
verringerten Belastung ihrer Haushalte fihren.

Auch die_ zweite Ausgleichsstufe, der Landerfinanz-
ausgleich, ist seit 1992 erheblich verandert worden.
Der derzeit groBe Umfang des Landerfinanzausgleichs
ist einigungsbedingt. Ebenso sind auch die heutigen
hohen Belastungen der finanzstarken westdeutschen
Lander eine Folge der Aufnahme der neuen Landerin
den Landerfinanzausgleich.

Durch den Landerfinanzausgleich, den féderativen
Kern des gesamten Finanzausgleichssystems, wer-
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den die finanzschwachen Lander auf 95% der durch-
schnittlichen Finanzkraft angehoben. Das daflr erfor-
derliche LFA-Volumen muB von den finanzstarken
Landern aufgebracht werden. Es ist die einzige Aus-
gleichsstufe, bei der die Zahlungen an die Empfan-
gerlander nicht vom Bund, sondern nur von den aus-
gleichspflichtigen Landern finanziert werden. Es sind
sechs westdeutsche Lénder, die die erforderlichen
Betrdge aus ihren Steuereinnahmen zahlen; und zwar
Nordrhein-Westfalen 3095 Mill. DM, Bayern 2901 Mill.
DM, Baden-Wirttemberg 3473 Mill. DM, Hessen 3435
Miill. DM, Hamburg 613 Mill. DM und Schieswig-
Holstein 0,1 Mill. DM.

Durch das Hinzukommen der extrem steuerschwa-
chen neuen Lander ab 1995, die alle erst in der Vor-
stufe des Landerfinanzausgieichs auf 92% gebracht
werden muBten, sank der Durchschnitt der Lander-
finanzkraft stark ab. Das hatte zur Folge, daB die bis
dahin finanzschwachen westdeutschen Lander in den
LFA-Berechnungen relativ ,reicher” wurden, mit ande-
ren Worten eine erheblich hdhere eigene Finanzkraft
im Vergleich zu dem abgesenkten Durchschnitt der
Landerfinanzkraft auszuweisen hatten. Weil damit
aber auch ihre Anspriiche gegeniiber dem Lander-
finanzausgleich sanken, flossen 1998 nur noch 2,3
Mrd. DM (17,4%) der LFA-Mittel an die alten Lander.
Von den 13,5 Mrd. DM, die die finanzstarken Lander
als Beitrag zum Landerfinanzausgleich aufzubringen
hatten, erhielten die neuen Lander dagegen 11,1 Mrd.
DM (82,6%).

Es ist eine finanzwirtschaftlich zwangslaufige Kon-
sequenz, daB in der Zukunft jede Absenkung der In-
tensitat des Finanzausgleichs, d.h. jede Reduzierung’
des Umfangs des Landerfinanzausgleichs, die zwangs-
laufig mit einer VergréBerung des Abstands zwischen
den finanzschwachen und den finanzstarken Landern
verbunden ist, am starksten die von den bisherigen
Zahlungen am meisten begunstigten Lander, also die
neuen Lander, trifft®.

Senkung der Beitragslast durch das BVerfG?

Wenn finanzstarke Lander ihre Beitrdge fiir den
Landerfinanzausgleich mindern wollen, dann kdnnen
sie versuchen, die gesetzlichen Regelungen des Lan-
derfinanzausgleichs zu in zwei Richtungen &ndern.

* Modeli eines neuen Finanzausgleichs vom 12. Mérz 1998, Antrag
auf Normenkontrolle vom 30. Juli 1998, Gemeinsame Positionen zur
Notwendigkeit einer leistungs- und wettbewerbsorientierten Reform
des Fdderalismus vom 8. Juli 1999, abgedruckt in Frankfurter Rund-
schau vom 26. 7. 1999.

® Vgl. Thomas Lenk: Beider Reform der Finanzverfassung die neu-
en Bundeslénder nicht vergessen, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 79. Jg.
(1999), Heft 3, S. 164 ff.
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Zum einen dadurch, daB die ,Ausnahmeregelungen*
beseitigt werden, die andere Lander vor einer starke-
ren Inanspruchnahme ,,bewahren®, z.B. die Stadtstaa-
ten- und die Hafenlasten-Regelungen. Und zum an-
deren durch eine Begrenzung der Abschépfungen der
Zahlerlander mit Hilfe eines niedrigeren Abschop-
fungstarifs. Das flhrt zwangslaufig zu niedrigeren Aus-
gleichsleistungen flr die Empfangerlander.

Tats&chlich bemtuhen sich die beiden siiddeutschen
Lander denn auch, eine Beitragsentlastung dadurch
zZu erre'icﬁen, daB sie sowohl die Sonderregelung fiir
die Stadtstaaten als auch den seit 1995 geltenden
Tarif fur die Zahlerlander als verfassungswidrig in
Frage stellen. Praktische Bedeutung kann beides nur
durch eine entsprechende Feststellung des BVeriGs
bekommen. Ist ‘eine derartige Hoffnung realistisch?
Angesichts der hohen &ffentlichen Erwartungen ist es
sinnvoll, auf die Grenzen aufmerksam zu machen, die
auch fiir das BVerfG bei seinen Entscheidungen be-
stehen, sei es nach seiner Aufgabenstellung oder
nach der Finanzverfassung oder aus seiner bisherigen
Rechtsprechung zum Finanzausgleich.

In seinem Finanzausgleichsurteil von 1986 weist das
BVerfG selbst auf diese Grenzen hin, wenn es aus-
fuhrt: ,Die normativen Festlegungen der Finanzver-
fassung (Anm.: hier des Art. 107 Abs. 2 GG) verwen-
den unbestimmte Begriffe und schaffen damit Beur-
teilungs- oder auch Entséheidungsspielréume, die ver-
fassungsgerichtlicher Nachpriifung nur auf Einhaltung
des verbindlich gesetzten Rahmens unterliegen“®.

in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG wird der Tatbestand
und Gegenstand des Ausgleichs, namlich die Finanz-
kraft der Lander, bezeichnet sowie das Ziel der ge-
setzlichen Regelung, der angemessene Ausgleich
unterschiedlicher Finanzkraft’. Das BVerfG hat klarge-
stellt, daB die Finanzkraft insgesamt eine finanzielle
Leistungsfahigkeit ist, fir die die in Zahlen ausge-
driickten Einnahmen nur Indikatoren sind. Finanzkraft
ist ein unbestimmter Rechtsbegriff, der vom Gesetz-
geber im Rahmen einer — wenn auch begrenzten -
Abgrenzung- und Gestaltungsbefugnis ndher zu be-
stimmen ist. Die Wahrnehmung dieser Befugnis muB
—im Hinblick auf den Sinn und Gehalt dieses Begriffs
- ,vertretbar sein®. Der Finanzausgleich zwischen
den Léndern ist darauf gerichtet, nach der Steuerver-
teilung noch bestehende Unterschiede in der Finanz-
kraft der Lander, die im Hinblick auf die bundesstaat-
liche Solidargemeinschaft als unangemessen gelten
missen, in gewissem Umfang, wenn auch nicht voll
auszugleichen®.

WIRTSCHAFTSDIENST 1999/VHi

Aus diesen oben zitierten Feststellungen ist zu ent-
nehmen, daf es einen weiten Entscheidungsspiel-
raum des Gesetzgebers gibt, durch den sich wieder-
um die Grenzen der verfassungsgerichtlichen Nach-
priffung ergeben.

Einwohnerzahlgewichtung bei Stadtstaaten

Die Stadtstaatenregelung ist ein wesentlicher Be-
standteil des Landerfinanzausgleichs, durch die das
Ausgleichsergebnis quantitativ entscheidend beein-
fluBt wird. Wahrend flr die Finanzkraftberechnungen
grundsétzlich das Finanzaufkommen der einzeinen
La&nder nach seinem absoluten Ertrag dadurch ange-
messen vergleichbar gemacht wird, daf8 als gemein-
sames Kriterium die Einwohnerzahl herangezogen
wird, ist flr die Stadtstaaten im Finanzausgleichs-
gesetz eine Gewichtung der Einwohnerzahl vorgese-
hen. Der Gesetzgeber hat diese Gewichtung als Er-
gebnis einer normativen Wertung mit 135 festgelegt.

Das BVerfG hatte 1992 entschieden, daB3 die Ein-
wohnerzahlgewichtung bei den Stadtstaaten verfas-
sungskonform ist und hatte dazu ausgefiihrt, daB
dort, wo die Angemessenheit der Einwohnerzahl als
Kriterium ,,aus unverfligbar vorgegebener struktureller
Eigenart von L&ndern, wie sie den Stadtstaaten
eigentumlich ist, von vornherein entfallt“, es gerecht-
fertigt ist, die tatsachliche Einwohnerzahl als Bezugs-
punkt fur die Vergleichbarmachung des Finanzauf-
kommens zu modifizieren. Dabei bestétigte das
BVerfG sein Urteil von 1986, in dem es festgestelit
hatte, daB es ,zumindest zuldssig sei, der vorgesehe-
nen, historisch gewachsenen strukturellen Eigenart
der Stadtstaaten Bremen und Hamburg durch eine
Einwohnerwertung Rechnung zu tragen®. Es sei, so
fuhrt das BVerfG _aus, ,sachgerecht, die
Andersartigkeit der Stadtstaaten gegeniiber den
Flachenldndern im LFA zu berlicksichtigen. Dies kann
in Form einer Einwohnerveredelung geschehen, die
Auswirkungen auf alle Flachenldnder hat. Die
Andersartigkeit der Stadtstaaten betrifft namlich nicht
etwa nur deren Nachbarléander, sondern alle Glieder
des Bundes*”.

Trotz dieser eindeutigen Ausfiihrungen des BVerfGs
wollen die-beiden sliddeutschen Landesregierungen
eine erneute Uberprifung, und zwar mit der Begriin-
dung, heute seien die Uberlegungen, mit denen das

¢ BVerfGE 72, S. 390.

7 BVerfGE 72, S. 396.

® So éVerfGE 72, S. 399.
° BverfGE, S. 387.
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BVerfG die Verfassungswidrigkeit der Einwohnerzahl-
" gewichtung verneint habe, nicht mehr tragfihig. Im
bayerischen Antrag wird auf entsprechende Ausfiih-
rungen aus dem wirtschaftswissenschaftlichen Be-
reich hingewiesen. Bayern und Baden-Wirttemberg
berufen sich auf die in der wirtschaftswissenschaftli-
chen Theorie bekannten sogenannten Spill-Over-Ef-
fekte, die 6ffentliche Korperschaften durch ihre Lei-
stungen den benachbarten -Regionen bringen, und
kommt zu der SchiuBfolgerung, daB} es fir eine Bela-
stung der durch die Leistungen der Stadtstaaten nicht
begiinstigten Lander mit den Kosten der Spill-Overs
bis daher keine Rechtfertigung gebe. Solche typi-
schen Lasten miBten innerhalb des- Stadt-Umland-
Bereichs entsprechend dem Verflechtungsbereich der
Stadtstaaten zwischen diesen und den angrenzen-
den Landern ausgeglichen werden.

Das ist aber genau das Gegenteil von dem, was
das BVerfG in seiner Rechtsprechung fiir verfassungs-
konform erklédrt hat, wenn es namlich die Stadtstaa-
tenregelung mit ihren Auswirkungen-fur alle Lander fur
zulassig halt. Soll das BVerfG mit Zitaten aus -dem
wissenschaftlichen Bereich dazu gebracht werden,
seine Rechtsprechung zu andern und das aufgrund
von wirtschaftswissenschaftlichen Theorien, die sich
weitgehend auf kritische Ausfiihrungen beschranken,
aber selbst keine eindeutigen und unbestrittenen
Losungen anbieten kdnnen'? :

Die finanziellen Auswirkungen eines Fortfalls der
Stadtstaatenregelung sind (anders als bei der Hafen-
lastenregelung) beachtlich: Wirde man die Einwoh-
nerzahlgewichtung bei den Stadtstaaten nicht mehr
berticksichtigen, dann stiinden auch die finanzstarken
Lander im Finanzausgleich erheblich besser da. So
ergabe sich eine Besserstellung fiir Bayern und Ba-
den-Widrttemberg von je 1,0 Mrd. DM, fur Nordrhein-
Westfalen von 1,3 Mrd. DM und fiir Hessen von 0,8
Mrd. DM.

Fiir die finanzielle Situation der Stadtstaaten hétte
der Wegfall der Einwohnerzahlgewichtung gravieren-

de Schlechterstellungen von insgesamt 6,1 Mrd. DM.

zur Folge, und zwar flr Berlin um 3,9 Mrd. DM, fiir
Hamburg um 1,5 Mrd. DM und flr Bremen um 0,7
Mrd. DM. Bezogen auf die im Landerfinanzausgleich
berlicksichtigten Steuereinnahmen wirden diese

* Siehe zu dem wirtschaftswissenschaftlichen Streit Uber Agglome-
rationskosten, das Brecht-Popitzsche-Gesetz und die Ausfihrungen
des BVerfG bei Werner Ebert, Steffen Meyer: Die Berucksichti-
gung der Gemeindefinanzen im Landerfinanzausgleich - Zwischen
Verfassungsrecht und Okonomie, Wiirzburg, Mai 1999.

"' BVerfGE 86, 220.
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Verluste gegenlber dem geltenden Recht bei Ham-
burg rund 15%, bei Berlin rund 28% und bei Bremen
rund 16% bedeuten.

Ohne die Stadtstaaten-Einwohnerwertung héatte
sich 1998 das Volumen des L&nderfinanzausgleichs
von rund 13,5 Mrd. DM auf rund 10,9 Mrd. DM redu-
ziert, der Landerfinanzausgleich wére um rund 20%
verringert und die finanzstarken Flachenlander um
33% entlastet.

Es fallt im Landerfinanzausgleich der hohe Anteil
auf, der auf den Stadtstaat Berlin entfallt. Auch dies
ist eine Folge des Beitritts der neuen Lander. Berlin ist
seit 1995 ein groBes'EmpféngerIand im Landerfinanz-
ausgleich geworden (1998: 4,9 Mrd. DM; dazu noch
Fehlbetrags-Bundesergédnzungszuweisungen von 0,9
Mrd. DM und Sonderbedarfs-Bundesergénzungszu-
weisungen von 2,8 Mrd. DM), wahrend vorher West-
Berlin aus dem Lénderfinanzausgleich ausgeklammert
war und erhebliche Hilfen aus dem Bundeshaushalt
erhalten hatte, die 1990 noch eine H6he von 13,2 Mrd.
DM hatten. Auch wenn Baden-Wiirttemberg der
Meinung ist, daB durch die Einbeziehung Berlins in die
Stadtstaatenregelung des Landerfinanzausgieichs die
vom BVerfG angestellten Uberlegungen ,nicht mehr
tragféhig" seien, kann die Aufnahme Berlins in den
Landerfinanzausgleich kein Grund sein, das Prinzip
der verfassungsgerichtlichen Bewertung der Stadt-
staatenregelung zu andern. Damit ist kein Grund er-
sichtlich, warum dieser quantitativ bedeutendste Teil
der von den siiddeutschen Landern angegriffenen
LFA-Bestimmungen nichtvauch weiterhin vor dem
BVerfG Bestand haben wird.

Beriicksichtigung der Gemeinden

Die Einwohnerzahlgewichtung kommt im Finanz-
ausgleichgesetz auch noch an einer anderen Stelle
vor, ndmlich ‘bei der Bestimmung der Gemeindefi-
nanzkraft, und dient dort ebenfalls der Konkretisie-
rung des Finanzkraftbegriffs des Art. 107 Abs. 2 GG.
Der Gesetzgeber hat die Vorgabe der Verfassung aus-
gefiihrt, daB die Finanzkraft und der Finanzbedarf der
Gemeinden auf der Stufe des Finanzausgleichs unter
den Landern zu berlcksichtigen ist. Durch die Modi-
fizierung der Einwohnerzahl bei der Berechnung der
Finanzkraft sollen Bedarfselemente — die nicht Son-
derbedarf sind - in den grundsétzlich einnahmenori-
entierten Landerfinanzausgleich einbezogen werden.

DaB dies zuladssig ist, hat das BVerfG bestatigt. Es
hat aber auch festgestellt, daB die kommunale Fi-
nanzkraft grundsatzlich, d.h. sofern dem nicht beson-
dere Grliinde entgegenstehen; voll einzubeziehen ist''.
Im Finanzausgleichsgesetz ist die kommunale Finanz-
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kraft durch pauschale (50%ige) Abschldge vom
Steueraufkommen berlcksichtigt und der erhohte
kommunale Finanzbedarf durch eine weitere Modifi-
kation nach strukturellen Merkmalen, und zwar nach
GemeindegroBenklassen und nach der Siedlungs-
dichte.

Das BVerfG hatte Zweifel geduBert, ob diese struk-
turellen Merkmale unter heutigen Bedingurigen noch
zu einem erhohten Bedarf fiihren. Es hat aber auch
festgestellt daB es bislang an anerkannten verlasli-
chen Kriterien zur objektiven Bestimmung des Fi-
nanzbedarfs der Gemeinden fehit. Das trifft nach wie
vor zu. Daran haben auch die in den beiden Klagen zi-
tierten AuBerungen von Wirtschaftswissenschaftlern
nichts gedndert, zumal diese sich nur in der Kritik an
den traditionellen ,,Daumenregeln des Brecht-Popitz-
schen-Gesetzes einig sind, aber mit den neuen Theo-
rieansatzen keine Problemlosungsalternatuve aufzei-
gen kénnen.

Wenn der Bundesgesetzgeber die ,Beriicksichti-
gungs“-Bestimmungen des Finanzausgleichgesetzes
Oberprift, wozu er vom BVerfG aufgefordert wurde,
dann muB er auch die Frage beantworten, warum in
den kommunalen Finanzausgleichsregelungen der
Lander seit Jahrzehnten die traditionellen Indikatoren
fiir erhdhte kommunale Bedarfe zugrunde gelegt wer-
den, und dies trotz fortwahrender wissenschaftlicher
Diskussionen und trotz unterschiedlicher kommunaler
Interessenpositionen. Er miBte aber auch priifen, ob
nicht ein besonderer Grund zur Modifizierung der
Einwohnerzah! daran'liegt, daB nur so die kommuna-
len Finanzausgleiche vor verzerrenden Auswirkungen
des Landerfinanzausgleichs gesichert werden kén-
nen'.

Derzeit jedenfalls sind die Hinweise in den Klagen
auf neue wissenschaftliche Theorien nicht geeignet,
eine veranderte Rechts- und Sachlage zu begriinden,
die das BVerfG zu einer Korrektur seiner bisherigen
Auffassung veranlassen konnte. AuBerdem kann die
Konsequenz der Argumentation der klagenden Lan-
der nur folgende sein: die Finanzkraft der Gemeinden
wird in die Finanzkraftberechnung des L&nderfinanz-
ausgleichs voll einbezogen .und eine Berlicksichti-
gung eines erhdhten Bedarfs findet nicht . mehr statt.
Es erfolgt also weder eine pauschale (derzeit halftige)
Kirzung des kommunalen Steueraufkommens, noch
eine Modifikation nach GemeindegréBenklassen oder

2 Siehe dazu und zu der wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion
liber das Brecht-Popitzsche-Gesetz in der Argumentation des BVerfG
bei Werner Ebert, Steffen Meyer: Die Beriicksichtigung der Ge-
meindefinanzen im Lénderfinanzausgleich, a.a.0.
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nach Siedlungsdichte. Das finanzwirtschaftliche Ergeb-
nis wéren erhebliche Verluste bei den finanzstarken
Flachenlandern, und zwar bei Baden-Wirttemberg
1,3 Mrd. DM, Bayern 1,1 Mrd. DM, Nordrhein-Westfa-
len 1,2 Mrd. DM und Hessen 0,9 Mrd. DM.

Halbteilungsgrundsatz fiir die Zahlerlander?

Baden-Wurttemberg und Bayern gehen in ihren
Klagen davon aus, daB fir die LFA-Zahlerlander nach
Art. 107 Abs. 2, S. 1 GG eine verfassungsrechtliche
Obergrenze bestehe, die bei der Hélfte der den
Landerdurchschnitt (ibersteigenden Finanzkraft liege
(so in der baden-wirttembergischen Antragsschrift,
S. 123). Mit der Grundentscheidung fiir die Eigen-
staatlichkeit der Lander sei es nicht zu vereinbaren,
wenn Lander mehr als die Halfte des den Durchschnitt
Ubersteigenden abgeben miiBten (a.a.0., S. 122). In
der bayerischen Klage wird die Anwendung des soge-
nannten Halbteilungsgrundsatzes auf den L&nder-
finanzausgleich mit einem Spannungsverhéltnis zwi-
schen zwei grundsétzlich gleichgewichtigen Rechts-
prinzipien, namlich der Autonomie und dem biindi-
schen Einstehen, begrindet, zwischen denen eine
quantitative Grenze zu ziehen sei. Die plausibelste
Quantifizierung sei die rechnerische Mitte (S. 76 f).

Die von den klagenden Landern mit Hilfe der Ver-
fassungsklage angestrebte Obergrenze der Abschdp-
fung (von 50% der Uberdurchschnittlichen Finanzkraft)
ware ein vollig neues Element in einem Landerfinanz-
ausgleich. Denn das- LFA-Volumen wird bisher nicht
auf der Seite der Zahlerlander ermittelt, sondern ist
~empféngerlander-orientiert”, d.h. von der Summe der
gesetzlichen Anspriiche der finanzschwachen Lander
bestimmt. Entscheidend ist dafiir die gesetzlich ga-
rantierte LFA-Ausgleichshthe (von derzeit 95% der
durchschnittlichen Landerfinanzkraft). Das erstrebte
Ziel der Klagen Baden-Wirttembergs und Bayerns ist
also nur durch eine grundsatzliche Neuausrichtung
der Ausgleichsmethode des Landerfinanzausgleichs
erreichbar.

Nun sind aber Finanzausgleichgesetze durch das
BVerfG schon auf ihre VerfassungsmaBigkeit gepruft
worden, als die Abschdpfungsrate fur die Zahlerlan-
der erheblich hoher lag als heute, und dennoch hatte
das- BVerfG in den Abschdpfungstarifen keinen Ver-
fassungsverstoB gesehen. Wenn die klagenden Lan-
desregierungen beanstanden, daB nach geltendem
Recht der Abschdpfungstarif bis zu 80% gehe, so
verschweigen sie, daB die oberste tarifliche Abschop-
fung in allen Finanzausgleichgesetzen seit 1958 (bei
einer Landerfinanzkraft ab 110% des Durchschnitts
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der Landerfinanzkraft) bei 100% lag und erst ab 1995
auf 80% gesenkt wurde®.

Der nach dem Tarif zu errechnende faktische Ab-
schépfungssatz (d.h. also die Beitrdge zum Lander-
finanzausgleich in % der Uberschiisse) lag 1998 fiir
Nordrhein-Westfalen bei 62,8%, fur Bayern bei
65,2%, fur Baden-Wiirttemberg bei 68,5%, flir Hes-
sen bei 75,0%, fir Hamburg bei 66,0% und fur
Schleswig-Holstein bei 16,6%.

Es ist deshalb nicht ersichtlich, warum das BVertG
bei dieser Sachlage seine bisherige Rechtsprechung
zur Ermittlung und Festlegung der unterschiedlichen
Finanzkraft der Lander so grundlegend andern soll.
Der Beitragstarif ist jetzt nicht hdher als zur Zeit friihe-
rer Entscheidungen - das Gegenteil ist der Fall —, und
die absolut gestiegenen Belastungen der Zahlerlander
sind-auf das Hinzukommen der neuen Lénder zuriick-
zufithren. Soll das der Grund fiir die Verfassungswi-
drigkeit des Landerfinanzausgleichs sein?

" Es ist auch nicht liberzeugend, den Grundgedan-
ken der ,,HaIBteiIung“ zwischen dem Steuerzahler und
dem Staat aus ‘der Rechtsprechung zur Belastungs-
begrenzung bei privaten Vermdégen auf den Finanz-
ausgleich und das Verhltnis der Lander untereinan-
der zu ifbertragen. Und es ist genau so wenig Uber-
zeugend, wenn man bei dieser ,Parallele auf héherer
Abstraktionsebene” (so in Bayerns Klage, S. 76) den
.Solidaritdtsgedanken - anders als im Steuerrecht -
beim Finanzausgleich erst dann beginnen lassen will,
wenn ein Land gegeniiber dem Durchschnitt der Lan-
der ein ,,Mehr;‘ erwirtschaftet hat” (so in Baden-Wrt-
tembergs Klage, S. 120). Warum sollte von der 50%-
Grenze nur das Uber dem Durchschnitt der Finanz-
kraft aller Lander liegende Aufkommen erfat werden
und nicht etwa das Mehr oberhalb eines existentiellen
Versorgungsminimums der Lander?

Man kann wohl davon ausgehen, daB hier im Auf-
trag Baden-Wiurttembergs in einem Gutachten (von
Prof. Dr. H.-W. Arndt vom 18. 9. 1997) mit dem Grund-
satz der hélftigen Teilung im Finanzausgleich eine ein-
gangige, jedoch fachlich nicht belastbare These ent-
wickelt worden ist, die “aber weder von der Recht-
sprechung noch von der LFA- Gesetzgebung Uber-
nommen werden wird.

Verdnderung rc}er Finanzkraftréiﬁ'enfolge

Auch eine andere Argumentation von Baden-Wiirt-
temberg und Bayern, mit der die beiden Sidlander in
der Offentlichkeit ihre Behauptungen von der Verfas-
sungswidrigkeit des Landerfinanzausgleichs begriin-
den, hat nicht Substanz genug, um die- Rechtspre-

494

chung des BVerfGs-zum Landerfinanzausgleich zu be-
einflussen. Wenn die beiden Lander immer wieder be-
haupten, durch den geltenden Finanzausgleich werde
die Finanzkraftreihenfolge verandert und. zu Lasten
der finanzstarken Lander auf den Kopf gestelit, so ist
dies in bezug auf die Finanzausgleichsstufe Lander-
finanzausgleich nachweislich falsch. Eine Auffiliung,
die die Finanzkraft der ausgleichsberechtigten Lander
auf die gesetzlich vorgegebene Grenze von ,nur” 95%
anhebt, kann weder methodisch noch rechnerisch die
100%-Grenze erreichen und schon gar nicht die
Finanzkraft der finanzschwachen Lénder (ber die der
finanzstarken L&ander heben. Das gilt selbst dann,
wenn man die Fehlbetrags-Bundesergénzungszuwei-
sungen, mit der die Finanzkraft der finanzschwachen
Lander zum Landerdurchschnitt hin weiter angehoben
wird, mit einbezieht.

Aus den von den beiden klagenden Léandern vorge-
rechneten Zahlenbeispielen ist herauszulesen, daB die
behaupteten Verschiebungen in der Finanzkraft-
reihenfolge sich nur mit Hilfe von statistischen Mani-
pulationen demonstrieren lassen. Bei den Berechnun-
gen werden zwei verschiedene Zahlenreihen gegen-
Ubergestellt und verglichen, die nichts miteinander
und schon gar nichts mit der gesetzlichen - selbst-
verstandlich auch vom BVerfG zugrunde gelegten —
Finanzkraftreihenfolge zu tun haben™.

Ist das ,,Gesamtsystem* verfassungswidrig?

\ Insbesondere Baden-Wiirttemberg stelit in seiner
Klageschrift (S. 106) auf die Verfassungswidrigkeit des
~Gesamtsystems” des Finanzausgleichs ab, wozu es
alle Stufen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs-
systems, also Umsatzsteuervorabausgleich, Lander-
finanzausgleich, Fonds ,Deutsche Einheit“ und Bun-
desergénzungszuweisungen zdhlt. Nach Durchfih-
rung des gesamten Finanzausgleichs wirden sich die
finanzstarken Flachenlander .also schlechter stellen
als die Nehmeriander.

Nach den Kategorien des geltenden Rechts findet
dagegen fir die Zahlerlinder weder eine Anderung
der Finanzkraftreihenfolge durch den Landerfinanz-
ausgleich, noch durch die Fehibetrags-Bundesergén-
zungszuweisungen statt. Baden-Wirttemberg bleibt -
nach Hessen - an der zweiten Stelle und Bayern -
nach Hamburg — an der vierten Stelle.

» Bei dem ab 1995 geltenden gesetzlichen Stufentarif ist in der Stufe
100-101% der durchschnittlichen Landerfinanzkraft eine Abschép-
fung von 15%, in der Stufe 101-110% von 66% und in der Stufe ab
110% von 80% vorgesehen.

" Welche Gestaltungen und Abweichungen vom geltenden Recht in
den Rechnungen im einzelnen zugrunde gelegt wurden, hat das BMF
in Bundestagsdrucksache 13/11379, S. 12 dargestelit.
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Tabelle 2
Das bundesstaatliche Finanzausgleichssystem 1998
{Wirkungen der Ausgleichsstufen nach geltendem Recht)

NRW  BAY BW  NDS HE RP SH SAAR HH HB SN ST TH BB MV Ber
Steuern d. Lander ohne Umsatzsteuer 47648 32891 29079 17022 18246 8842 6710 1977 6838 1486 | 4324 2247 2113 2600 1588 7561
- in % des Lénderdurchschnitts 1138 1169 1199 930 1298 944 1043 787 1725 %0 | 42 358 367 432 I8 949
Steuern d. Lénder mit Umsatzsteuer 69363 47474 41658 26512 25536 13698 10046 3611 8893 2296 | 15112 9021 8283 8653 .6046 11691
- in % des Landerdurchschnitts 1028 1048 1066 899 1128 90,8 96,9 893 1393 91,2 89,3 89,3 893 893 833 911
Léndersteuern insgesamt fiir LFA 69363 47474 41658 26715 25636 13700 10051 3611 8751 2206 | 15119 * 9025 8283 8653 6046 11691
- in % der AusgleichsmeBzahl 1054 1074 1093 929 1156 931 994 915 1040 665 | 916 916 91,5 915 908 692
Gemeindesteuern im LFA 13526 8867 8195 5043 5036 2454 1834 572 1912 516 | 1314 750 625 819 479 2040
Finanzkraft (-meBzahi It. Fin. Ausgl. Gesetz) 82889 56341 49853 31758 30572 16154 11885 4183 10663 2722 16433 9775 8908 9475 6475 1373
- in % der AusgleichsmeBzahi 1063 1085 11,3 938 175 933 1002 901 1098 717 | 847 846 840 856 837 701
Landerfinanzausgleich 3095 -2901 -3473 787 3435 LX) 0 228  -613 912 | 1990 1205 1160 1041 876 4888
FinanzkraftmeBzah! nach LFA 79794 53440 46380 32545 27137 16585 11885 4410 10050 3634 | 18422 10980 10068 10513 7351 18619
~in % der AusgleichsmeBzahl 1023 1029 1035 961 1043 958 1002 950 1035 958 | 950 950 950 950 950 950
Fehlbetrags-BEZ ) 1180 647 209 143 813 520 47 498 348 882
Finanzkraftmefzahl nach Fehibetrags-BEZ 79794 53440 46380 33725 27137 17233 11885 4619 10050 3777 [ 19295 11500 10545 11011 . 7699 19500
-in % der Ausgleichsmefzahl 1023 1029 1035 996 1043 996 1002 995 1085 996 [ 995 995 995 995 935 995
Sonderbedarfs-BEZ insgesamt . 670 391 1833 2006 | 3658 2372 2172 2143 1643 2881
FinanzkraftmeBzahl insges. nach BEZ 79794 53440 46380 34232 27137 17903 12276 6452 10050 5x783 | 22953 13872 12717 13160 9342 22381
~in % der Ausgleichsmefzahl 1023 1023 1035 1041 1043 1035 1034 1390 1035 1525 | 1183 1200 1200 1188 1207 1142
, Alternative Modelle zum Landerfinanzausgleich: Veranderungen gegeniiber dem geltenden Recht
Ausgleichszahlungen (-) und Ausgleichszuweisungen (+) im geltenden Landerfinanzausgleich insgesamt
in Mill. DM nach geltendem Recht -3095 2901 -3473 4787 3435  +431 +0 228 613 4912 | +1990 41205 +1160 +1041  +876 +4888
DM je Einwohner nach geltendem Recht -i72 240 334 4100 570 +107 0 4211 =360 +1360 | +441  +448  #470  +403  +486 +1430
Entlastungen (+) und Mehrbelastungen () durch Wegfalt der Einwohnerzahigewichtung bei den Stadtstaaten
in Mil, DM +1370  +1005 +1046  +393 4793  +199 +83 493 1562  -759 ’ +387 4281 4212 4222 +155 -3868
Mehrbelastungen () und Entlastungen {+) durch volie Einbeziehung und ohne kommunale Einwohnerzahigewichtung
in Mill. DM -1683 <711 -1000 +3  -786 +92 9 +112 851 65 I +1582 4995  +991 4876  +700 -335

Quelle: Zusammenstellung und Berechnung von Prof. Dr. Thomas Lenk, Universitat Leipzig, auf der Basis von BMF-Zahlen.

Die Zahlen Gber die Finanzkraft der einzelnen Lén-

der und ihre Veranderungen vor und nach den ver-
schiedenen Ausgleichsstufen sind in Tabelle 2 zusam-
mengestellt.

Prinzip des féderalen Wetthewerbs

Die Verfassungswidrigkeit des ,Gesamtsystems®
des Finanzausgleichs soll sich nach der baden-wiirt-
tembergischen Klage aus einem Versto3 gegen das in
Art. 107 Abs. ] GG vorgegebene Prinzip des fodera-
len Wettbewerbs ergeben (Klageschrift S. 107). Das
Ausgleichsniveau sei zu hoch, denn es biete auch den
finanzschwachen L&ndern keinerlei Leistungsanreize
zur Steigerung ihrer Steueraufkommen (Klageschrift,
S. 108).

Ohne hier auf Moderichtungen in der Wirtschafts-
wissenschaft weiter einzugehen, ist doch auffallend,
wie einseitig in den Klagen bestimmte wirtschaftswis-
senschaftliche Aspekte eines Finanzausgleichs Gber-
héht dargestellt und verabsolutiert werden. Selbst
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wenn es Mode ist, die Wettbewerbstheorie auf die f6-
derativen Finanzbeziehungen zu Ubertragen, dann
sollte man - jedenfalls bei der wissenschaftlichen Po-
litikberatung - aber beachten, daB es vor dem BVerfG
nicht um die Abschaffung des Finanzausgleichs aus
allokationstheoretischen oder -politischen Erwagun-
gen geht. Auch bei kommenden Entscheidungen des
Gesetzgebers Uber gesamtdeutsche Finanzaus-
gleichsprobleme werden mit Sicherheit die verteilungs-
politischen MaBstabe dominieren. Es gibt bekanntlich
gewichtige Grinde daflr, daB3 ein solidarischer Finanz-
ausgleich als wesentlicher Bestandteil des deutschen
Féderalismus im Grundgesetz festgeschrieben wor-
den ist.

Zwangslaufige Konsequenzen
eines Finanzausgleichssystems

Die Behauptung der beiden siddeutschen Landes-
regierungen, daB das bestehende Gesamtsystem des
Finanzausgleichs verfassungswidrig sei, weil es kei-
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nen ,angemessenen“ Ausgleich schaffe und jeden
Leistungsanreiz unterdricke, wollen sie durch Ergeb-
nisse einer Studie von Huber und Lichtblau untermau-
ern. In deren Modellrechnung wird namlich errechnet,
wie wenig flUr ein finanzschwaches Land und seine
Gemeinden -bei dem bestehenden Finanzausgleich
noch Ubrig bleibt, wenn in diesem Land zusétzliche
Lohnsteuern erzielt werden'.

Ob diese Modellrechnung zu realistischen Ergeb-
nissen kommt, kann dahingestellt bleiben, denn die
aufgezeigte geringe Anreizwirkung ist nicht eine Folge
eines hohen oder niedrigen Ausgleichsniveaus, son-
dern eine zwangsldufige Konsequenz eines jeden
Finanzausgleichs, der den finanzschwachen Landern
eine bestimmte Mindestauffiillung garantiert. Bei je-
dem finanzschwachen Land, dessen Finanzkraft un-
terhalb dieser Mindestgrenze (beim Umsatzsteuervor-
abausgleich 92%, beim L&nderfinanzausgleich 95%
des Landerdurchschnitts) liegt, flihren zusatzliche
Steuereinnahmen methodisch-zwangslaufig zu einer
Verrechnung dieser Steuermehreinnahmen mit Zuwei-
sungen aus dem Finanzausgleich. Mit anderen Wor-
ten, ein Land, dessen niedrige Finanzkraft bis zu einer
festliegenden Héhe aufgefullt werden soll, verliert den
Anspruch auf Ausgleichsleistungen in nahezu gleichem
AusmaB, wenn es seine eigene Finanzkraft durch
Steuermehreinnahmen steigert, bis es mit seiner eige-
nen Finanzkraft die garantierte Finanzkrafththe er-
reicht hai‘s-‘7.

Diese Zwangslaufigkeit wirkt natiirlich nicht nur auf
der LFA-Stufe, sondern in gleicher Weise auch bei
den Bundesergdnzungszuweisungen'. Deshalb hait
Bayern die geltenden Fehlbetrags-Bundesergin-
zungszuweisungen, die ,automatisch* in Héhe eines
Prozentsatzes des Unterschieds gegenlber dem Lan-
derdurchschnitt gewéhrt werden, fUr nicht verfas-
sungsgemaB. Weil so berechnete Fehlbedarfs-Bun-
desergénzungszuweisungen den Landern den Anreiz
nehmen wirden, noch eigene Einnahmen zu erzielen,
seien nur Festbetrage verfassungsrechtlich zuléssig
(8. 90). Der Vorschlag, die Garantiegrenze fir die fi-
nanzschwachen Lander stark abzusenken, bietet des-
halb keine Lésung dieses Problems, weil — worauf in
der bayerischen Kiage zutreffend hingewiesen wird —
auch auf einem niedrigen Ausgleichsniveau stirkere

* Bernd Huber, Karl Lichtblau: Systemschwachen des Finanz-
ausgleichs - Eine Reformskizze, in: iw-trends vom 13. 1. 1998; dies.:
Konfiskatorischer Finanzausgleich verlangt eine Reform, in: WIRT-
SCHAFTSDIENST, 78. Jg. (1998), Heft 3, S. 142 fi.; dagegen kritisch
Werner Ebert, Steffen Meyer: Die Anreizwirkungen des Finanz-
ausgleichs, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 79. Jg. (1999), Heft 2, S. 106 ff.

* Vgl. Bundesregierung in Bundestagsdrucksache 14/1135, S. 15 f.
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Anreizwirkungen nicht eintreten kénnen. Die in den
Klagen enthaltene Unterstellung, eine geringere Aus-
gleichsintensitéat des Finanzausgleichs und damit eine
niedrigere Finanzausstattung wiirde den Anreiz fUr die
»armen® Lander erhohen, sich mehr um ihre Steuer-
quellen zu bemtuhen, ist sachlich nicht fundiert, ex-
trem unsolidarisch und in der Konsequenz nur die
Empfehlung einer vélligen Abschaffung des Finanz-
ausgleichs.

Verbesserung der Verhandlungsposition?

Die Argumentationen der klagenden Lander zur Ein-
fihrung eines anreizorientierten Finanzausgleichs-
systems, d.h. zur Abschaffung bzw. zum weitgehen-
den Abbau aller drei Stufen des Finanzausgleichs
(Umsatzsteuervorabausgleich, Landerfinanzausgleich
und Bundeserganzungszuweisungen) im Rahmen ei-
nes Wettbewerbsfoderalismus 148t deutlich werden,
daB es den klagenden Landesregierungen nicht um
die Uberprifung von Bestimmungen des Finanzaus-
gleichgesetzes an den Vorgaben der geltenden Ver-
fassung geht, sondern um das Infragestellen dieser
Verfassung mit ideologischen MaBstaben und Vorstel-
lungen, die nicht einmal durch Quantifizierung konkre-
tisiert worden sind, die aber unverkennbar auf eine
neue, andere Verfassung hinauslaufen oder sogar ab-
Zielen.

Aus den Klageschriften der beiden Lander ist nicht
zu ersehen, welche finanziellen Auswirkungen ihre
Antrage fiir die einzelnen Lander, insbesondere fiir die
neuen Lander, haben kénnten. Aber nicht die zu er-
wartende Gerichtsentscheidung kann den Finanzaus-
gleich dndern, sondern erst der Gesetzgeber. Deshalb
versuchen die beiden siiddeutschen Lander, sich mit
Hilfe eines’ Urteils eine bessere Verhandlungsposition
fur ein kiinftiges Gesetzesvorhaben zu verschaffen.

Wenn das BVerfG - wie auch immer — entschieden
haben wird, dann kénnten die von den klagenden
Léndern blockierten Bund/L&nder-Verhandlungen auf
der Ebene der Regierungschefs mit dem Ziel einer po-
litischen Lésung flr die notwendige AnschluBregelung
des bis 2004 befristeten Finanzausgleichs konstruktiv
fortgefiihrt werden.

"7 Die hierin zum Ausdruck kommende hohe Grenzbelastling der zu-
satzlichen Steuereinnahmen eines finanzschwachen Landes liegt so-
gar erheblich hdher als die Grenzbelastung der finanzstarken Lander
von héchstens 80%.

' Deshalb sehen Huber und Lichtblau die Abschaffung von Umsatz-
steuervorabauffillung, Landerfinanzausgieich und Fehlbetrags-Bun-
deserganzungszuweisungens in der heutigen Form vor und halten nur
Festbetragszahlungen an die finanzschwachen Lander, die fur meh-
rere Jahre festgeschrieben werden, fir méglich und geeignet, um die
gewinschten Anreizwirkungen in einem Finanzausgleichssystem zu
erreichen.
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