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André W. Heinemann

Analysen und Berichte L&nderfin

ausgleich

Horizontal oder vertikal? Zur Zukunft des
Finanzausgleichs in Deutschland

Nach der Foéderalismusreform Il wird immer deutlicher, dass mit Blick auf das Auslaufen der
gegenwartigen Grundlagen des Finanzausgleichs zum 31.12.2019 eine ,,Féderalismusreform III“
notwendig wird. Ins Visier kommt dabei zwangslaufig auch der Landerfinanzausgleich und sein
Umverteilungsvolumen. Eine bloBe Reform des Landerfinanzausgleichs im engeren Sinne in
einem ansonsten unveranderten Gesamtsystem wiirde jedoch wieder einmal zu kurz greifen
und erneut lediglich eine Symptomtherapie bedeuten.

Die 2009 abgeschlossene Féderalismusreform Il hat zwar
eine Modernisierung der institutionellen Verschuldungs-
regeln von Bund und L&ndern hervorgebracht,' allerdings
sind angesichts der urspriinglich vereinbarten Agenda? we-
sentliche Probleme ungeldst geblieben. Dazu gehéren die
Reform der finanziellen Beziehungen zwischen Bund und
L&ndern sowie die Finanzausgleichsbeziehungen zwischen
den Landern. Mit Blick auf die Befristung des 2001 in Kraft
getretenen MaBstabegesetzes (MaBstG) und des seit 2005
glltigen Finanzausgleichsgesetzes (FAG), die zunachst zum
31.12.2019 auBer Kraft treten werden, wird nun auch im Rah-
men einer ,Foderalismusreform IlI“ das bundesstaatliche
Finanzausgleichssystem in den kommenden Jahren disku-
tiert. Mit der Ankiindigung der L&nder Baden-Wrttemberg,
Bayern und Hessen im Januar 2011, den gegenwértigen
Landerfinanzausgleich wiederholt durch das Bundesverfas-
sungsgericht Uberpriifen zu lassen, hat die Diskussion Uber
eine Reform der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen einen
Impuls erhalten.®

Ressourcenschonende Verhaltensweisen der Lénder und
die Zuordnung der Verantwortlichkeiten flr staatliches
(Fehl-)Handeln werden durch ein Gewirr von Kompetenz-
verflechtungen, teils gegenlaufigen zwischenstaatlichen
bzw. intergouvernementalen Ausgleichstransferstrémen,
negativen Anreizen, logischen Inkonsistenzen und biswei-
len unzureichender Transparenz erschwert. Die Zielobjekte
(gesamt-)staatlichen Handelns, die Blrger (aber auch die

1 Vgl L. P. Feld: Sinnhaftigkeit und Effektivitdt der deutschen Schul-
denbremse, in: Perspektiven der Wirtschaftspolitik, 11. Jg. (2010),
H. 3, S. 226-245.

2 Siehe dazu den umfangreichen Aufgabenkatalog (einschlieBlich der
Stéarkung der aufgabenadédquaten Finanzausstattung sowie der Ei-
genverantwortung der Gebietskdrperschaften) der Kommission zur
Modernisierung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen, Bundesrats-
Drucksache 913/06, Beschluss vom 15.12.2006.

3 Auch wenn das Land Baden-Wiurttemberg primar wohl den Verhand-
lungsweg sucht, so wird von Seiten der baden-wirttembergischen
Landesregierung dennoch auch der Klageweg gewissermaBen als
yultima ratio” nicht ausgeschlossen. Siehe dazu Koalitionsvertrag
zwischen Biindnis 90/DIE GRUNEN und SPD vom 9.5.2011, S. 56.
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Unternehmen), bleiben dadurch haufig im Unklaren daruber,
welche Folgen das eigene Handeln sowie das Handeln der
eigenen Jurisdiktion auf alle Akteure im Bundesstaat haben
kénnen. Die Zurechenbarkeit von Aktion und Reaktion bleibt
letztlich in einem Nebel von Zuordnung und Umverteilung
verborgen. Das wiederum bereitet den Boden dafir, dass
sich Partikularinteressen zu Lasten gesamtstaatlicher Inte-
ressen der Burger herausbilden und durchsetzen.

Es ist offenkundig notwendig, die Eigenverantwortung der
L&nder aufzuwerten. Seit Jahren werden insbesondere mehr
einnahmeseitige Gestaltungsmdéglichkeiten eingefordert.*
Mehr Eigenverantwortung der L&nder durch Entflechtung
auf der Einnahmen- und Ausgabenseite sollte dazu fihren,
dass Anreize vermindert werden, ,die Kosten flr die eige-
nen Anspriche oder die Folgen politischer Fehlentschei-
dungen auf andere abzuwa&lzen.“® Angesichts der bisherigen
Erfahrungen kann gefragt werden, inwieweit noch an einem
System festgehalten werden sollte, das bereits mehrmals
Gegenstand einer hichstrichterlichen Uberpriifung war. Zu-
dem enthalt es mit dem horizontalen L&nderfinanzausgleich
ein zentrales Element, das auf horizontalem Wege gewisser-
maBen als Reparaturbetrieb die Fehljustierungen der bun-
desstaatlichen Finanzordnung fur die Mehrheit der Akteure
unbefriedigend korrigiert.

4 Exemplarisch fur die Diskussion siehe Wissenschaftlicher Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zum Lé&nderfi-
nanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland. Schriftenreihe
des Bundesministeriums der Finanzen, H. 47, Bonn 1992; W. Wiegard:
Reform des foderalen Finanzsystems aus 6konomischer Sicht, in: P.
Wendisch, M. Fonger (Hrsg.): Reform des foderalen Finanzsystems in
Deutschland, Baden-Baden 2006; W. Kitterer, R. C. Plachta: Reform
des Bund-L&nder-Finanzausgleichs als Kernelement einer Moderni-
sierung des deutschen Foderalismus, Baden-Baden 2008.

5 W. Kitterer: Bundesstaatsreform und Zukunft der Finanzverfassung,
in: Zeitschrift fur Wirtschaftspolitik, 56. Jg. (2007), H. 3, S. 357. Kitte-
rer weist auch auf den Umstand hin, dass seit Jahren die Politik mehr
Eigenverantwortung der Bilirger sowie die Absenkung der Anspriiche
der Burger gegenuiber dem Staat einfordert. Besonders deutlich wer-
den diese Forderungen der Politik in den Konsolidierungslandern, die
Uberwiegend Ausgabenanpassungen im Konsolidierungsprozess bis
2019 vornehmen wollen und werden.
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Befristung des MaBstéabegesetzes

Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hatte in seinem
Urteil vom 11.11.1999 gefordert, dass , der Gesetzgeber das
MaBsté&begesetz beschlieBt, bevor ihm die Finanzierungsin-
teressen des Bundes und der einzelnen L&nder in den jéhr-
lich sich verdndernden Aufkommen und Finanzbedirfnissen
bekannt sind.“¢ Gegenwartige oder zukiinftig zu erwartende
Finanzausgleichsvolumina sollten dementsprechend keinen
Einfluss auf die MaBstabsbildung haben. Mithin sollte das
maBstabgebende Gesetz vor seiner konkreten Anwendung
im Landerfinanzausgleichsgesetz beschlossen und sodann
in Kontinuitéatsverpflichtungen gebunden werden, ,die seine
MaBstébe und Indikatoren gegen aktuelle Finanzierungsin-
teressen, Besitzstdnde und Privilegien abschirmen.“” Das
BVerfG ging davon aus, dass grundsétzlich die Mdglichkeit
gegeben sei, Uber eine Vorherigkeit des MaBstabegesetzes
eine institutionelle Verfassungsorientierung zu geben, ,die
einen MaBstab entwickelt, ohne dabei den konkreten An-
wendungsfall schon voraussehen zu kénnen.“®

Der Gesetzgeber hat die Geltungsdauer des MaBstébege-
setzes bis zum 31.12.2019 begrenzt. Woméglich war dem
Gesetzgeber der Gedanke an einen zu dichten ,Schleier
des Nichtwissens“ unangenehm.® Er ging offenbar davon
aus, dass es fir den Zeitraum ab 2020 zu einer neuen MaB-
stabsbildung kommt. Dies wiederum wirde jedoch nicht fur
verfassungskonkretisierende MaBstébe, die unabhéngig
von wechselnden Ausgleichsbedirfnissen und von kon-
kreten Zuteilungs- und Ausgleichssummen angewendet
werden sollen, sprechen. Es hétte vollkommen ausgereicht,
das Finanzausgleichsgesetz zu befristen. Jetzt wiederum
bietet sich gerade dadurch die Chance, die grundsétzliche
Ausrichtung des Verteilungs- und Umverteilungssystems in
Deutschland zwischen den beiden staatlichen Ebenen so-
wie zwischen den Landern infrage zu stellen und im Rahmen

6 BVerfGE 101, 158 (218).

7 Ebenda.

8 BVerfGE 101, 158 (218); vgl. A. W. Heinemann: L&nderfinanzausgleich
2005: Kritische Bewertung des ,Pramienmodells®, in: Wirtschafts-
dienst, 86. Jg. (2006), H. 10, S. 651..

9 Vgl. T. Lenk: Im ,Schleier des Nichtwissens“ das MaBstabegesetz
verabschiedet?, in: Wirtschaftsdienst, 81. Jg. (2001), H. 8, S. 435.

einer neuen MaBstabsbildung lber Alternativen zu diskutie-
ren.

Starke vertikale féderale Finanzbeziehungen

Zur Aufrechterhaltung ihrer Funktionsfahigkeit sowie zur Fi-
nanzierung der zugewiesenen Aufgaben bendtigen Bund,
Lander und Gemeinden'® eine angemessene Finanzaus-
stattung. Die notwendigen Finanzmittel werden den ge-
bietskdrperschaftlichen Ebenen im Rahmen des aktiven
Finanzausgleichs zugewiesen, wobei zundchst der primé-
re vertikale Finanzausgleich die Ertrdge aus den einzelnen
Steuerarten entsprechend der finanzverfassungsrecht-
lichen Ertragskompetenzen (Art. 106 GG) den einzelnen
gebietskdrperschaftlichen Ebenen zuordnet. Dabei ist das
vertikale Steuerverteilungssystem zwischen den Ebenen in-
nerhalb der Bundesrepublik Deutschland durch eine Kom-
bination von Elementen eines Trennsystems und Elementen
eines Verbundsystems gekennzeichnet, wobei von der Er-
tragsseite gesehen die Trennsteuern fur die Lander (Art. 106
Abs. 2 GG) in der Vergangenheit fiskalisch immer mehr an
Bedeutung verloren haben." Die Ubertragung der Ertrags-
kompetenz bei der Kfz-Steuer zum 1.7.2009 auf den Bund
als ein Ergebnis der Féderalismusreform Il hat den Anteil der
Léndersteuern am Gesamtsteueraufkommen in Deutsch-
land nochmals stark reduziert, er macht mittlerweile nur
noch 2,3% aus (vgl. Abbildung 1). Dabei ist zu beriicksich-
tigen, dass vom Gesamtaufkommen aus den L&ndersteu-
ern (2010: 12,1 Mrd. Euro) lediglich das Aufkommen aus der
Grunderwerbsteuer seit der Foderalismusreform | durch de-
zentrale'? Steuersatzsetzung unmittelbar durch die Landes-
gesetzgeber variiert werden kann. Mit einem Aufkommen
von 5,3 Mrd. Euro betrug der Anteil der Grunderwerbsteuer
ca. 1% des Gesamtsteueraufkommens. Dies ist gegenwar-
tig der dezentrale Besteuerungsspielraum der Landesparla-
mente.

Dies ist umso bemerkenswerter, da die dezentralen Einnah-
memdglichkeiten der Gemeinden mit ihren Hebesatzrech-
ten bei der Gewerbesteuer (2010: 35,7 Mrd. Euro brutto)
und der Grundsteuer A und B (2010: 11,3 Mrd. Euro) deutlich
ausgepréagter sind und einen intensiven Steuerwettbewerb
auf kommunaler Ebene zur Folge haben. Inwieweit die so-

10 Dass letztlich die Lander fur die angemessene (Finanz-)Ausstattung
ihrer Gemeinden (Art. 106 Abs. 7 GG) verantwortlich sind und gleich-
zeitig die Mitverantwortung fur Reformen tragen, die in nicht unerheb-
lichen AusmaB die Gemeindehaushalte teils sehr negativ beeinflusst
haben, bleibt zumeist ausgeblendet.

11 Zu bedenken ist hier, dass diese Entwicklung wegen Art. 105 Abs. 3
GG jedoch nur mit Zustimmung der Lédnder mdglich war und daher
von den L&ndern mit zu verantworten ist.

12 Mit Dezentralitat ist hier ein politischer Entscheidungs- und Hand-
lungsspielraum gemeint, innerhalb dessen die Akteure ohne Abstim-
mung mit anderen Jurisdiktionen der gleichen Ebene oder mit Juris-
diktionen anderer Ebenen ihre zugeordneten Handlungsinstrumente
einsetzen kénnen.
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Abbildung 1

Analysen und Berichte L&nderfinanzausgleich

Anteile der Trenn- und Gemeinschaftsteuern am Gesamtsteueraufkommen in Deutschland
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 4 (Steuerhaushalt), KassenméBige Steuereinnahmen des Bundes, der Lander und der Gemeinden/

Gemeindeverbande vor der Steuerverteilung; eigene Darstellung.

genannten Landersteuern in Deutschland Uberhaupt als
,Landersteuern” qualifiziert werden kénnen, ist also mehr
als fraglich. Da die Trennsteuern letztlich nur bundesstaat-
lich, d.h. in Abstimmung zwischen den beiden staatlichen
Ebenen, gestaltet werden kénnen, sollte eher von bun-
desstaatlichen Steuern, deren Ertrdge ausschlieBlich der
Landerebene zuflieBen, die Rede sein. Mit Ausnahme der
Grunderwerbsteuer haben die heutigen Landersteuern im
Trennsteuersystem letztlich keine auBerfiskalische Relevanz
fur eine dezentrale Politik der Lander."

Im Rahmen des folgenden priméren horizontalen Finanz-
ausgleichs werden den 16 Landern das Steueraufkommen
aus den sogenannten Landersteuern sowie die Landesan-
teile an den Gemeinschaftsteuern (Einkommen-, Korper-
schaft- und Umsatzsteuer) zugeordnet, wobei schon die
ZuordnungsmaBstabe, beispielsweise zur Zuordnung des
Lohnsteueraufkommens oder des Umsatzsteueraufkom-
mens, in der konomischen Literatur umstritten sind.'* Bei
den Zuordnungsprozessen im Zuge der Steuerzerlegung
handelt es sich im gegenwartigen Finanzverteilungssystem
gleichwohl eher um eine Form der Organisationskosten-
maximierung. Mit hohem Aufwand sollen dem Prinzip des

13 Vgl. U. van Suntum, K. Hafemann: Effizienter Steuerverbund statt korri-
gierender Finanzausgleich, in: Wirtschaftsdienst, 87. Jg. (2007), H. 5, S.
319.

14 Dazu beispielsweise W. Kitterer: Zukunft der Steuerzerlegung bei Ein-
kommensteuer bzw. Umsatzsteuer, in: H.-J. Schmidt-Trenz, M. Fon-
ger (Hrsg.): Burgerfoderalismus — Zukunftsfahige MaBstabe fir den
bundesdeutschen Finanzausgleich, Baden-Baden 2000, S. 123 ff.; W.
Wiegard, a.a.0., S. 19 ff.
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ortlichen Aufkommens (Art. 107 Abs. 1 Satze 1 bis 3 GG)
oder auch ,Derivationsprinzip“!® Geltung verschafft wer-
den, um so die (vermeintliche) steuerliche Leistungsstarke
einer Region abzubilden. AnschlieBend wird das Ergebnis
dieser administrativen Anstrengungen zunéchst mithilfe
der systematisch fragwirdigen horizontalen Verteilung des
La&nderanteils am Umsatzsteueraufkommen, die durch den
einwohnerbezogenen Anteil (Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 1
GG) bereits distributiven Charakter hat und durch die steu-
erkraftbezogenen Ergdnzungsanteile nach Art. 107 Abs.
1 Satz 4 HS 2 GG bereits vor dem L&nderfinanzausgleich
i.e.S. direkt und massiv (Ergdnzungsanteile 2010: 10,1 Mrd.
Euro) umverteilt, durch den darauffolgenden L&nderfinanz-
ausgleich im engeren Sinne (LFA i.e.S.) wieder eingeebnet.

Auf der Stufe des sekunddren horizontalen Finanzaus-
gleichs soll der LFA im engeren Sinne (2010: 7,0 Mrd. Euro)
zuné&chst die unterschiedliche Finanzkraft der Lander anna-
hern (§ 6 Satz 1 MaBstG). Dabei soll aber auch die Eigen-
staatlichkeit der Lander sowie ihre Einbindung in die bun-
desstaatliche Solidargemeinschaft bertcksichtigt werden
(§ 6 Satz 2 MaBstG). Das Ergebnis des LFA i.e.S. wird durch
den Bund im Rahmen des sekundéren vertikalen Finanzaus-
gleichs nachtréglich zunachst durch die Gewahrung von All-
gemeinen Bundesergénzungszuweisungen (A-BEZ) (2010:
2,6 Mrd. Euro bzw. 37% des LFA-Volumens) zur erganzen-
den Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs der Lénder
(§ 10 Abs. 1 MaBstG i.V.m. Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG) kor-

15 Vgl. U. van Suntum: Offentliches Finanzsystem und regionale Effizi-
enz, in: Kyklos, 34. Jg. (1981), H. 2, S. 218.
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Abbildung 2

Relative Finanzkraft der Lander nach dem Landerfinanzausgleich 2010
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Relative Finanzkraft (RFK) = Finanzkraftmesszahl (FKM) + LFA + A-BEZ + S-BEZ ,KoPolF“ in % der Ausgleichsmesszahl (AMZ). LFA = Landerfinanzaus-
gleich im engeren Sinne, A-BEZ = Allgemeinen Bundeserganzungszuweisungen, S-BEZ = Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisungen, KoPolF =

Kosten politischer Fiihrung.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, vorlaufige LFA-Abrechnung fiir das Jahr 2010; eigene Berechnung; eigene Darstellung.

rigiert. Daneben werden aus Bundesmitteln die Sonderbe-
darfs-Bundesergdnzungszuweisungen ,Kosten politischer
Fuhrung” (S-BEZ ,,KoPolF“) gewéhrt, die faktisch fiir Rege-
laufgaben'® der zehn! empfangsberechtigten Lander im Um-
fang von insgesamt 517 Mio. Euro jahrlich (§ 11 Abs. 4 FAG)
verwendet werden sollen, um die aus der Selbststandig-
keit eines Landes in Verbindung mit einwohnerbezogener
Kleinheit resultierenden Kosten der Landesautonomie'” aus
bundesstaatlichen Mitteln zu finanzieren. So kommt es zu
einem Ausgleichsergebnis (vgl. Abbildung 2), das nur noch
sehr geringe fiskalische Unterschiede zwischen den 16 Lan-
dern in Deutschland, bezogen auf die im FAG definierte Fi-
nanzkraftmesszahl, aufzeigt. Werden noch die mittlerweile
de facto entfristeten (§ 11 Abs. 3a FAG) S-BEZ ,Strukturelle
Arbeitslosigkeit“ (1 Mrd. Euro 2010)'® sowie die vertikale Ha-
fenlastabgeltung (38,4 Mio. Euro p.a.) als weitere vertikale
Transfers berlcksichtigt, so steigt der vertikale Transferan-
teil 2010 auf ann&hernd 4,2 Mrd. Euro (knapp 60% des LFA-
Volumens) an.

16 Dass es sich faktisch um die Finanzierung von Regelaufgaben han-
delt ist daran zu erkennen, dass entgegen der allgemeinen Voraus-
setzung, dass Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen zu
befristen seien (§ 12 Abs. 3 Satz 1 MaBstG), die Gewahrung von S-
BEZ ,KoPolF“ unbefristet erfolgen kann. Diesbezuglich heit es in
§ 12 Abs. 6 Satz 3 MaBstG lapidar: ,,Absatz 3 Satz 1 gilt nicht.”

17 Der Logik der Gewéahrung von S-BEZ ,,KoPolF* folgend muss einwoh-
nerbezogene Kleinheit von Lédndern mit fiskalischen Nachteilen auf-
grund hdherer Pro-Kopf-Kosten im Bereich der Funktionskennziffer
011 ,,Politische Fiihrung® verbunden sein, denen offenbar keine Vor-
teile der einwohnerbezogenen Kleinheit entgegenstehen.

18 Wobei zumindest fur die Haushaltsjahre 2012 und 2013 eine leichte
Absenkung im FAG vorgesehen ist.

Eigenverantwortung und Finanzausgleich

In der féderalen Staatsstruktur sind Koordination, Koope-
ration und das Einstehen flreinander zentrale Bestandteile
des bundischen Prinzips. Dazu gehéren sowohl die Verabre-
dung zur gegenseitigen Unterstiitzung bei der Bereitstellung
bestimmter staatlicher Leistungen auf bundesstaatlich ver-
einbarten Mindeststandardniveaus als auch die solidarische
Hilfe bei unvorhersehbaren und politisch kaum bis gar nicht
zu beeinflussenden Ereignissen, die die Leistungsfahigkeit
eines Bundnismitgliedes Uberfordern und vom Biindnis-
mitglied finanziell und organisatorisch nicht mehr bewaltigt
werden kdnnen. Dabei darf die Handlungsféhigkeit und die
Eigenverantwortung der Bundnismitglieder jedoch nicht
Ubermé&Big eingeschrankt werden, da ansonsten die Vor-
teile, die von einem Bundesstaat erwartet werden, nicht
realisiert werden kdnnen. Die Bestimmung der optimalen
Struktur des 6ffentlichen Sektors im Bundesstaat und die
Zuweisung von Verantwortung fur dezentrale Entscheidun-
gen der ,decision-maker” ist daher eine stete Herausforde-
rung.'® Aus wohlfahrtsékonomischen, aber auch gerade aus
politékonomischen bzw. institutionendkonomischen Uber-
legungen heraus bietet die Dezentralitat der (fiskalischen)
Verantwortlichkeiten Vorteile gegenliber zentralisierten Ent-
scheidungsstrukturen. Es ist unter anderem zu erwarten,
dass die dezentralen politisch-administrativen Entschei-
dungstréger® die Bereitstellung staatlicher Leistungen an

19 Vgl. W. E. Oates: Fiscal Federalism, New York u.a.O., 1972, S. 19.

20 Mit der Figur des ,politisch-administrativen Entscheidungstragers” wird
hier dem Umstand Rechnung getragen, dass realiter Legislative sowie Gu-
bernative und Administrative als zwei Bereiche der Exekutive in vielen Fal-
len gemeinsam den Entscheidungsprozess begleiten und beeinflussen.

Wirtschaftsdienst 2012 | 7



den Bedurfnissen der ,eigenen“ Wohnbevélkerung und der
~eigenen“ Unternehmen ausrichten. Gleichzeitig kdnnen die
Organisationskosten im politisch-administrativen Bereich
minimiert werden.

Wenn bundesstaatlich verabredete Mindeststandards nicht
flachendeckend erbracht werden kdnnen, so kann zumin-
dest in Teilregionen die Akzeptanz fir das Gesamtsystem
leiden und mithin die Systemstabilitat gefahrdet werden. Zu
groBe Versorgungsunterschiede bei bundesstaatlich verab-
redeten Leistungen sollten trotz des zugesicherten eigen-
verantwortlichen Handlungs- und Entscheidungsspielraums
der Bundnismitglieder vermieden werden. Ein Ausgleich in-
terregionaler fiskalischer Disparitdten bzw. eine angemes-
sene Angleichung interregionaler Ausstattungsunterschiede
tragt somit auch zur politischen Stabilitét des Staatswesens
bei.?' Dieser Ausgleich ist deshalb geboten, da alle ,finanzi-
ell in die Lage versetzt werden missen, die ihnen zugewie-
senen 6ffentlichen Befugnisse und Aufgaben angemessen
wahrzunehmen. Ist die gleichmé&Bige Erfullung bestimmter
offentlicher Aufgaben aus staatspolitischen oder verfas-
sungsrechtlichen Griinden geboten, darf sie nicht an der
Finanzschwéche einzelner Aufgabentrdger scheitern.??
Insofern ist es vertretbar, wenn im Bundesstaat aus distri-
butionspolitischen Erwégungen ein Minimum an staatlichen
Leistungen garantiert werden sollte.?® Ein Finanzausgleich
hat dann in einem Bundesstaat eine Berechtigung und kann
darliber hinaus auch mit positiven allokativen Wirkungen
verbunden sein.?*

Letztlich ist die Verfassung eines féderativen Staates, wie
Zimmermann trefflich formuliert hat, ein Kompromiss.?® Wo-
bei jedoch die Eigenstaatlichkeit der Gliedstaaten und damit
die Eigenverantwortlichkeit der L&nder in Deutschland nicht
hinten anstehen dirfen. ,Eigensténdigkeit und politische
Autonomie bringen es mit sich, dass die Lander grundsétz-
lich fiir haushaltspolitische Folgen autonomer Entscheidun-

21 Vgl. R. Peffekoven: Finanzausgleich I: Wirtschaftstheoretische
Grundlagen, in W. Albers (Hrsg.): Handworterbuch der Wirtschafts-
wissenschaft (HdWW), 2. Bd., Stuttgart u.a.O., 1980, S. 629.

22 H. Fischer-Menshausen: Finanzausgleich Il: Grundzige des Finanz-
ausgleichsrechts, in W. Albers (Hrsg.), a.a.0., S. 655.

23 Vgl. T. Lenk, F. Schneider: Zurlick zum Trennsystem als Kdnigsweg
zu mehr Foderalismus in Zeiten des ,Aufbau Ost“?, in: Jahrblicher
fur National6konomie und Statistik, Bd. 219 (1999), H. 3+4, S. 433; A.
W. Heinemann: Notwendigkeit einer bundesstaatlichen Strategie fiir
Haushaltsnotlagen, in: Wirtschaftsdienst, 86. Jg. (2006), H. 2, S. 114.

24 Vgl. J. M. Buchanan: Federalism and Fiscal Equity, in: American Eco-
nomic Review, 40. Jg. (1950), H. 4, S. 583-599; U. van Suntum, a.a.O.,
S. 216-229; U. van Suntum, K. Hafemann, a.a.0., S. 321; M. Kéthen-
burger: Tax Competition and Fiscal Equalization, in: International Tax
and Public Finance, 9. Jg. (2002), H. 4, S. 391-408.

25 H. Zimmermann: Foderalismus und ,Einheitlichkeit der Lebensver-
haltnisse“: Das Verhéltnis regionaler Ausgleichsziele zu den Zielen
des foderalen Staatsaufbaus, in: K. Schmidt (Hrsg.): Beitrage zu 6ko-
nomischen Problemen des Fdderalismus, Schriften des Vereins fur
Socialpolitik N.F. 166, Berlin 1987, S. 36.
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gen selbst einzustehen und eine kurzfristige Finanzschwa-
che selbst zu Uiberbriicken haben.“%

Gleichbehandlung und Finanzausgleich

Wahrend die Pyramidentheorie prinzipiell von der Unteil-
barkeit der Biirgersouveranitét und von einem mehrstufigen
féderalen Aufbau des 6ffentlichen Sektors ausgeht, wobei
die jeweils hdhere staatliche Ebene ihre Legitimation aus
der jeweils niedrigeren staatlichen Ebene zieht,?” sieht die
Basistheorie den Birger in der Lage, seine Souveranitéat zu
teilen und entsprechend zwei staatlichen Ebenen zuzuord-
nen. Demzufolge ist der Blrger in einem Bundesstaat Mit-
glied zweier staatlicher Ebenen. Der Biirger ist gleichzeitig
Landesbirger und Bundesbirger. Dabei stehen Fragen im
Vordergrund, die den Grundsatz der Gleichbehandlung, so
wie er in Deutschland aus Art. 3 Abs. 1 GG abgeleitet wird
und auch flr das Finanzausgleichssystem in Deutschland
von Bedeutung ist,? sowie die Grundsétze der Landerauto-
nomie und der biindischen Solidaritét berthren. Hinsichtlich
eines Gebotes der Gleichbehandlung ist zu klaren: Welche
Kollektivinstanz ist in einem Bundestaat jeweils verpflichtet,
den Birgern eine ,gleiche” Behandlung zukommen zu las-
sen?

Der Basistheorie entsprechend legitimieren die Blrger
als ,Bundes“-Birger im Rahmen der eingegangenen
~Bundesburgerschaft“?® das Handeln der bundesstaatli-
chen Kollektivinstanz. Es sollte Konsens dariber bestehen,
dass die bundesstaatliche Kollektivinstanz jeden ,,Bundes”-
Birger gleich zu behandeln hat. Daraus folgt die Verantwor-
tung, dass diejenige Aufgabenerfillung, die im Auftrag der
Bundesbirger erfolgt und im Zuge des administrativen Fo-
deralismus, wie er in Deutschland sehr stark zum Ausdruck
kommt, durch die Bundesebene an die untergeordneten
Kollektivinstanzen der Gliedstaaten (L&nder) weitergereicht
wird, gleichmaBig erfolgt. Insofern sollte es dann auch Auf-
gabe der Bundesebene sein, die dazu notwendigen Mittel

26 BVerfGE 116, 327 (382).

27 Vgl. T. Apolte: Die 6konomische Konstitution eines féderalen Sys-
tems, TUbingen 1999, S. 187 ff.

28 Dazu unter anderem BVerfGE 72, 330 (404), BVerfGE 101, 158 (224).

29 So heiBt es in der Praambel des deutschen Grundgesetzes: ,Die Deut-
schen in den Landern Baden-Wirttemberg, Bayern, Berlin, Branden-
burg, Bremen, Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Nieder-
sachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiringen haben in freier
Selbstbestimmung die Einheit und Freiheit Deutschlands vollendet.“ Die
Bundesrepublik Deutschland ist also kein Staatenbund, besteht nicht
aus vollstandig souveranen deutschen Landern, sondern ist ein Bundes-
staat. ,Denn die Blrgerinnen und Buirger haben (virtuell) das Grundge-
setz in ihrer Eigenschaft als Deutsche und nicht als ,Badener’, Wirttem-
berger‘ etc. angenommen®; vgl. C. B. Blankart: Offentliche Finanzen in
der Demokratie, 8. Aufl., Minchen 2011, S. 697. Problematisch ist nur,
wie Blankart festhélt, dass die Burger de facto nie darliber abgestimmt
haben, sondern wie eher im Staatenbund Ublich die Exekutiven der
Gliedstaaten die Veranderungen der Konstitution vornehmen.
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im Sinne einer aufgabenadaquaten Finanzausstattung si-
cherzustellen. Die ,Landes“-Blrger kdnnen indes nicht er-
warten, dass dezentrale Entscheidungen in Landern, die im
Rahmen ihrer jeweiligen Landesautonomie erfolgen, Aus-
wirkungen auf jedes andere Land des Bundesstaates haben
kénnen. Landesbirger kénnen lediglich einen Anspruch
auf Gleichbehandlung gegentber ihrer jeweiligen Landes-
kollektivinstanz erheben. Wenn also ein Land Uber die als
Bundeskonsens abgestimmte finanzielle Grundausstattung
weitere Finanzmittel generiert, um Uber das bundesstaatli-
che Standardniveau zuséatzliche Leistungen fur die eigenen
Landesblrger zu erbringen, so kann daraus sicherlich kein
allgemeiner Gleichbehandlungsgrundsatz in allen anderen
L&ndern abgeleitet werden.

Das gegenwértige bundesstaatliche Finanzumverteilungs-
system zwischen den L&ndern in Deutschland zielt jedoch
darauf ab, dass letztlich kein Land Leistungsverbesserun-
gen in relevantem Umfang fiir seine eigenen Landesbirger
auf der Basis eigenverantwortlich gesteigerter Steuerein-
nahmen erbringen kann. Zusétzliche Anstrengungen von
Unternehmen und Arbeitnehmern, die zu Mehrproduktion
und Mehreinkommen in einem einzelnen Land fihren, er-
héhen aufgrund bundeseinheitlicher Regeln das fur priva-
te Konsumausgaben zur Verfligung stehende Einkommen
nach Besteuerung in nicht unbetrdchtlichem Umfang. Der
Teil, der jedoch im Rahmen der bundeseinheitlichen Besteu-
erung von den privaten (Mehr-)Einkommen in den &ffentli-
chen Sektor transferiert wird, verteilt sich relativ gleichma-
Big auf alle Lander, so dass 6&ffentlich bereitgestellte Leis-
tungen in einem einzelnen Land trotz womdglich sehr stark
gestiegener Produktion und damit verbunden gestiegenen
privaten Einkommen letztlich nur durchschnittlich aufwach-
sen kénnen. Birger kdnnen also durch Uberdurchschnittli-
che Arbeitsleistungen ihre privaten Konsummaglichkeiten
auf ein Uberdurchschnittliches Niveau anheben, kaum je-
doch (wenn von Marginaleffekten abgesehen wird) ihre 6f-
fentlichen Konsummdglichkeiten — angesichts der bisweilen
beinahe konfiskatorischen Abschépfungsquoten im L&n-
derfinanzausgleich, wobei bei isolierter Betrachtung eines
Landeshaushaltes sogar Abschdpfungsquoten von Uber
100% systembedingt mdglich sind.*° Ein Umstand, der den
meisten Burgern wahrscheinlich gar nicht bewusst ist.

Auswirkungen fehlender Finanzautonomie

Bund und Lander sind nach Art. 109 Abs. 1 GG in ihrer
Haushaltswirtschaft selbststdndig und voneinander unab-
héngig. Dies bedeutet, dass bei gegebenen Landeseinnah-

30 W. Kitterer, R. C. Plachta, a.a.O., S. 33: ,Es bleibt festzuhalten, dass
das geltende Recht des Finanzausgleichs den Landespolitikern in
den wirtschaftsschwachen Léndern keine Anreize zur Férderung ihrer
Wirtschaft und damit zur Erhéhung ihrer eigenen értlichen Lohnsteu-
ereinnahmen setzt.”

men, die Uberwiegend durch das bundesstaatliche Finanz-
verteilungssystem determiniert sind, die Landesausgaben,
soweit sie nicht bundesrechtlich oder anderweitig vorge-
geben bzw. festgelegt sind, grundséatzlich landesautonom
gestaltet werden kénnen. Hochgradig fraglich ist, ob inner-
halb finanzausgleichsbedingt anndhernd gleich hoher Ge-
samtausgabenmdglichkeiten die Landesautonomie bereits
dadurch befriedigend zum Ausdruck kommen kann, wenn
innerhalb des im Vergleich zu anderen Landern gleich hohen
Gesamtausgabenvolumens die Prioritdtensetzung differie-
ren kann.

Gegenwartig kénnen Landesburger nur Mehrausgaben re-
alisieren, wenn sie Minderausgaben in anderen Ausgaben-
bereichen als fiskalische Kompensation in den jeweiligen
Landeshaushalten in Kauf nehmen. Die fehlende Finanz-
autonomie der Lander verhindert eine an den unterschied-
lichen Interessen und Wiinschen der Landesbiirger anzu-
passende Landespolitik gerade dann, wenn auf Wunsch der
Bevdlkerung auf bestimmte Landesausgaben nicht verzich-
tet werden soll und gleichzeitig zusétzliche, aus den privaten
Einkommen der Landesbiirger grundsétzlich finanzierbare
Leistungen gewlinscht werden, aber aufgrund fehlender Fi-
nanzautonomie nicht realisiert werden kénnen.

Eine Folge unzureichender Finanzautonomie ist dann der
Versuch, Finanzierungslasten eines einzelnen Landes oder
einer Landergruppe auf andere Lander zu Uberwalzen. So
ist das Organisieren von Mehrheiten, um beispielsweise
bundeseinheitliche Einkommensteuererh6hungen  oder
starkere Bundesbeteiligungen zur (zusétzlichen) Finanzie-
rung von Landesaufgaben durchzusetzen, angesichts der
mangelhaften Finanzautonomie der einzelnen L&nder ver-
standlich. Gelingt z.B. die Bildung von ,,Steuererhéhungsko-
alitionen®, so wirkt eine bundeseinheitliche Steuererh6hung
keineswegs gleichmaBig hinsichtlich der Mehraufkommen in
den einzelnen L&ndern, sondern fuhrt in einzelnen Landern
zu Uberproportionalen und in anderen Landern zu unterpro-
portionalen Mehraufkommen unter anderem auch aufgrund
der Progressivitédt des Einkommensteuertarifs. Die Dispari-
téten bei den Mehraufkommen werden abschlieBend durch
das bundesstaatliche Finanzverteilungssystem jedoch bei-
nahe nivellierend ausgeglichen.®" Damit flieBen zusétzliche
Einnahmen dann auch L&ndern zu, in denen es womdglich
kein landespolitisches Interesse an Mehreinnahmen bzw.
Mehrausgaben gab. So konnten 2011 vier Lander (Bayern,
Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen)
materiell ausgeglichene Haushalte im Vollzug (positiver Fi-

31 Zur Nivellierung der Einnahmen der Lander siehe auch RWI: Ermitt-
lung der Konjunkturkomponenten fiir die Landerhaushalte zur Um-
setzung der in der Féderalismuskommission Il vereinbarten Verschul-
dungsbegrenzung, Endbericht, Forschungsprojekt im Auftrag des
Bundesministeriums der Finanzen, Essen 2010, S. 14 f.
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nanzierungssaldo) vorzeigen.®? Eine bundesstaatlich verab-
redete bundeseinheitliche Steuererhdhung wiirde in vielen
L&ndern das Finanzierungsdefizit reduzieren bzw. die Aus-
gabenspielrdume erhdhen, in einzelnen L&ndern jedoch den
bereits ohnehin vorhandenen positiven Finanzierungssaldo
erhdhen. Gleichzeitig werden Burger in L&ndern getroffen,
die Uberdurchschnittliche Steuerlasten bei einer bundesein-
heitlichen Steuerpolitik zu tragen haben, aber aufgrund der
stark angleichenden bundesstaatlichen Finanzbeziehungen
nur durchschnittliche (zusétzliche) Landesleistungen erhal-
ten wirden bzw. kénnen.

Finanzpsychologische Ursache foderaler Streitigkeiten

Der L&nderfinanzausgleich im engeren Sinne in Deutsch-
land ist eine bewusst gewollte Umverteilung von , Eigenem*”
als eigene Finanzausstattung der L&nder nach Art. 107
Abs. 1 GG* und fuhrt dazu, dass ausgleichsverpflichtete
Lénder die Ausgleichsbeitrage aus bereits in ihren jeweili-
gen offentlichen Haushalten etatisierten Finanzmitteln zur
Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit des Bundesstaa-
tes finanzieren.®* Nun ist der aus der mikrodkonomischen
Theorie heraus bekannte Endowment-Effekt*® vermutlich
auch im horizontalen L&nderfinanzausgleich in Deutschland
zu bericksichtigen. Der Endowment-Effekt ist dort zu be-
obachten, wo der tatséchliche Besitz eines Gutes eine Ver-
lustaversion hervorruft. Die Praferenz bezlglich eines Gu-
tes ist nicht unabhéngig von der Frage, ob das Gut bereits
im Besitz ist oder erst erworben werden muss, was jedoch
in der traditionellen Nutzentheorie vorausgesetzt wird. Im
deutschen horizontalen L&nderfinanzausgleich erfolgt nun
gerade die Umverteilung aus ,,eigenen Mitteln“, was die f6-
deralen Streitigkeiten zwischen Geber- und Nehmerléndern
zusatzlich erklaren kann.

Daher kann es schon deshalb einen Unterschied ausma-
chen, ob Lénder Uber ein bundesstaatlich, also zwischen
Bund und L&ndern abgestimmtes, priméres Finanzvertei-
lungssystem ihre allgemeinen Finanzausstattungen aus
einem zentralen Budget erhalten, dessen Mittel zuvor hin-
sichtlich ihres Verwendungszweckes unbestimmt waren,
oder aber ein Ausgleichssystem organisiert wird, das bereits
kassenwirksame und daher auch bewusst als eigene Mittel
wahrgenommene Haushaltsmittel zwischen den L&ndern

32 Vgl. Bundesministerium der Finanzen: Monatsbericht Marz 2012,
S. 119 ff. Je nach Standpunkt gab es also ,,zu viele* Einnahmen oder
aber es lagen ,,zu wenige“ Ausgabenwinsche vor.

33 Siehe BVerfGE 72, 330 (385, 386); BVerfGE 116, 327 (379 f.).

34 Vgl. S. Korioth: Der Finanzausgleich zwischen Bund und Léndern, Ta-
bingen 1997, S. 126.

35 Dazu z.B. J. L. Knetsch: The Endowment Effect and Evidence of Non-
reversible Indifference Curves, in: American Economic Review, 79. Jg.
(1989), H. 5, S. 1277-1284; und S. Huck, G. Kirchsteiger, J. Oechssler:
Learning to Like What You Have — Explaining the Endowment Effect,
in: Economic Journal, 115. Jg. (2005), H. 505, S. 689-702.
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umverteilt und diese als ,eigene“ Mittel wahrgenommenen
Transfers von anderen verausgabt werden kénnen. Auch
deshalb ist die, dem Bund grundsétzlich vorbehaltene,® Or-
ganisation eines allgemeinen Finanzausgleichs aus kassen-
wirksamen Landereinnahmen gegenwértig letztlich duBerst
delikat.

Zeit furr einen grundlegenden Systemwechsel

Der direkt zwischen den L&ndern umverteilende L&nder-
finanzausgleich i.e.S. ist unbestreitbar seit Jahrzehnten ei-
ner der umstrittensten Teilsysteme innerhalb der bundes-
staatlichen Finanzbeziehungen. Geberldnder beklagen die
kaum vorhandenen fiskalischen Anreizwirkungen fir eine
eigenverantwortliche Wirtschafts- und Finanzpolitik insbe-
sondere der finanzschwachen Lander und trauern den aus
ihren Haushalten abflieBenden Transferzahlungen hinterher.
Innerhalb der Gruppe der Nehmerldnder wird unter ande-
rem kritisiert, dass finanzschwache Nehmerlénder Uber die
Einwohnerwertungen finanzschwache Stadtstaaten und
andere finanzschwache Flachenlander mitfinanzieren. Ein-
zelne Nehmerlander beklagen ebenfalls die allzu geringen
fiskalischen Anreize des Systems und kritisieren zudem die
aus ihrer Sicht zur geringen Transferzahlungen der Geber-
lander, wobei die Geberlander andererseits naturgeman
die Transferzahlungen fur zu hoch halten. Die gegenwarti-
gen Regelungen des horizontalen L&nderfinanzausgleichs
bewirken, dass stets alle L&dnder an der entweder positiven
oder negativen Entwicklung in einem einzigen Land beteiligt
werden mit entsprechenden Konsequenzen fiir die jeweili-
gen &ffentlichen Haushalte und demzufolge fiir die Landes-
birger. Wenn ein Land einen, entweder mitverschuldet oder
unverschuldet, negativen fiskalischen Schock erfahrt, wirkt
sich dies gerade auch auf die Lénder aus, die ohnehin be-
reits Haushaltsprobleme haben.

Voraussetzungen

Der ,Schleier des Nichtwissens” ist als Handlungsanwei-
sung fiir die reale Finanzpolitik wenig hilfreich. Politiker bzw.
Ministerprésidenten und Landesminister kdnnen nicht ih-
ren Amtseid ein Stlck weit vernachlassigen und Entschei-
dungen treffen ohne Kenntnis Uber die Gesamtheit der
abschétzbaren Folgen ihrer Entscheidung flr die eigene
(Wohn-)Bevolkerung. Insofern kann eine Reform nicht hin-
ter den fiskalischen Status quo zurlickfallen, in Zeiten der
Schuldenbremse schon gar nicht. Dies grenzt zwar den
Verhandlungs- und Entscheidungsspielraum ein, reduziert

36 Vgl. S. Korioth, a.a.0., S. 127 f. Korioth weist dabei darauf hin, dass
der Gesetzgeber den Ausgleichserfolg, nicht aber ein Finanzaus-
gleichsgesetz, das die horizontale Umschichtung regelt, sicherstellen
muss. ,Solche Finanztransfers waren entbehrlich, wenn schon durch
die Steuerverteilung ein annahernd gleiches Finanzniveau der Lander
sich ergébe.” (S. 128, Fn. 273).
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jedoch gleichzeitig die Unsicherheit bei den Verhandlungs-
partnern bezuglich der (fiskalischen) Auswirkungen von
Neuregelungen. Eine Kompromissbereitschaft ist daher
umso eher vorstellbar und méglich, wenn im fiskalischen
Ergebnis eine Neuregelung kurz- bis mittelfristig die 6ffentli-
chen Haushalte &hnlich mit Finanzmitteln ausstattet wie die
gegenwartigen Regelungen.

Im Rahmen eines komparativen Institutionenvergleichs wird
die Zustimmung zu einem Reformentwurf auch davon ab-
hé&ngen, ob Kooperationsgewinne fir alle Vertragspartner
in Aussicht gestellt werden kénnen und realisierbar sind.
»Reformvorschlége, bei denen sich zumindest die Mehrheit
der Akteure mit unmittelbaren EinbuBen in der Gegenwart
konfrontiert sieht, mégliche Vorteile jedoch ungewiB sind,
durften kaum konsensféhig sein.“*”

Daneben sind bislang entstandene Pfadabhéngigkeiten zu
beachten. Ein bislang auf Einwohnerfokussierung ausge-
richtetes Finanzverteilungssystem hat in der Vergangenheit
auch einwohnerkonzentrierte Politiken ausgel®st und inso-
fern auch politische Entscheidungen beeinflusst. So wirde
eine vollstdndige Abkehr vom Einwohnerbezug bereits er-
folgte Investitionen entwerten und daher nicht zur Kompro-
missfindung beitragen. Eine Neuregelung wird umso eher
als Kompromiss akzeptiert werden, wenn bisherige Politiken
der verantwortlichen Entscheidungstrager durch Neurege-
lungen ex post nicht vollstadndig als ,falsch® klassifiziert wer-
den. Vielmehr wird eine institutionenékonomisch fundierte
Neuregelung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen die bis-
herige Entwicklungslogik des Institutionengefliges auch zu
beachten haben.®®

Zielsetzungen

Angesichts der im politischen Raum weiterhin konsensféhi-
gen Zielsetzung der Schaffung und Wahrung ,,Gleichwerti-
ger Lebensverhaltnisse“ wird auch eine erneute Reformre-
gelung nicht ohne einen hohen Grad an Angleichung der
fiskalischen Grundausstattungen der Lénder auskommen.
Hierzu werden ,,Grundbediirfnisse” der Bundesburger, die
ihren Ausdruck in bundesstaatlichen Mindeststandards
finden, gehdren, die durch die Lander aus Grinden der
Organisationskostenminimierung administrativ umgesetzt
werden. Dabei hat bundesstaatliche Politik im Auftrag der
Gesamtheit der Bundesbirger zu entscheiden, in welchen
Bereichen und dort auf welchem Niveau eine bundesweit
flachendeckende Sicherstellung bestimmter Leistungen zu
gewabhrleisten ist.

37 T. Doring: Probleme des Landerfinanzausgleichs aus institutionen-
o6konomischer Sicht, in: Zeitschrift fir Wirtschaftspolitik, 48. Jg.
(1999), H. 3, S. 248.

38 Ebenda, S. 249.

Die zweite Zielsetzung sollte sein, dass ein reformiertes
bundesstaatliches Finanzverteilungssystem relevante Ent-
scheidungs- und Handlungsspielrdume fir die Lander in
Deutschland auch auf der Steuereinnahmeseite zur Fi-
nanzierung praferenzgerechter Offentlich bereitgestellter
Leistungen schafft. Mdglichkeiten zur regionalen Berlick-
sichtigung von Praferenzen bzw. regional differierenden
Prioritdtensetzungen und damit zur Ausdifferenzierung des
offentlich bereitgestellten Leistungsangebotes auf der Lan-
derebene miissen méglich sein und sind auch von den re-
gional abgrenzbaren Bevdlkerungen in gewissem Umfang
erwinscht.

Dabei ist als dritte Zielsetzung darauf zu achten, dass die
L&nderhaushalte unabhangiger voneinander werden. Das
gegenwartige System verbindet die Landeshaushalte zu
stark fiskalisch miteinander. Selbst dort, wo zunachst die
Lénder autonome Entscheidungen treffen dirfen, deren
(fiskalischen) Ergebnisse vermeintlich nur die betreffenden
Lénder selbst zu beriicksichtigen haben, schwappen fiskali-
sche Effekte Uber.*

Damit verbunden ist die vierte Zielsetzung, die sich aus dem
Befund ergibt, dass die Lander insgesamt zu geringe eige-
ne fiskalische Rickflisse aus eigenverantwortlich durchge-
fihrten ,,Zukunftsinvestitionen“ erhalten. Selbstverstéandlich
haben auch heute bereits Wirtschafts- und Finanzpoliti-
ker in der Region einen Anreiz, wachstumsférdernde und
arbeitsplatzinduzierende MaBnahmen durchzufiihren. Po-
litik wéagt aber auch zwischen alternativen Stimmenmanxi-
mierungsaktivitdten ab. Haushaltsmittel fir wachstumsfér-
dernde und arbeitsplatzstiftende Aktivitdten stehen nicht
mehr fur ,Gegenwartskonsum®, der jedoch auch zur Wah-
lerstimmenmaximierung beitragt, zur Verfligung. So steht
die Politik vor dem Dilemma, zwischen wé&hlerwirksamen
Gegenwartskonsum und mit Unsicherheiten behafteten
Zukunftsausgaben zu wahlen. Wenn die zuletzt eingesetzte
Zukunftsausgabe an der Grenze aber heute Gegenwarts-
konsum einschrénkt und morgen keinen zusatzlichen Ge-
genwartskonsum ermdglicht, so schlagt das Pendel in Rich-
tung Gegenwartszentrierung aus.

Grundsétzliche Schlussfolgerungen

Bereits heute sind die Finanzausstattungen der L&nder in
nicht unerheblichem Umfang durch vertikale Finanzaus-
gleichsstréme, die im Ubrigen stets nur aufgrund der Zu-
stimmung der Landergesamtheit implementiert werden

39 Einem Land wird die Steuerkraftzahl und nicht das IST-Aufkommen
aus der Grunderwerbsteuer angerechnet. Erhéht sich durch Ent-
scheidungen einzelner Lénder der zur Normierung notwendigerwei-
se zu ermittelnde durchschnittliche Grunderwerbsteuersatz, so kann
dies fur ein Land, das den eigenen Grunderwerbsteuersatz unverén-
dert niedrig halt, negative fiskalische Folgen haben.
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konnten, determiniert. Eine Umstellung auf ein rein vertika-
les bundesstaatliches Finanzverteilungssystem wirde da-
her die bisherigen vertikalen Komponenten nur erweitern.
Die Grundkonzeption eines ,neuen“ bundesstaatlichen
Finanzverteilungssystems*® kdnnte angesichts von Pfa-
dabhangigkeiten und politischen Zielsetzungen bei Beriick-
sichtigung 6konomischer Aspekte folgende Grundelemen-
te enthalten:

1.

40

M

Fdderaler Gemeinschaftsteuer-Pool: Aus einem zu defi-
nierenden fOderalen Gemeinschaftsteuer-Pool werden
die Finanzmittel zur Gewé&hrung einer bundesstaatlich
vereinbarten und bundesweit einheitlichen ,Grundaus-
stattung” nach einfachen, klaren und einheitlichen Krite-
rien vertikal auf die Lander verteilt. Dabei wird bundes-
staatlich, d.h. bilateral zwischen Bundes- und Lande-
rebene, abgestimmt, welche Bestandteile (Steuerauf-
kommen) dem Gemeinschaftsteuer-Pool zugeschlagen
werden — und welche nicht. Im Rahmen dieser ,,Primér-
verteilung aus einem Guss® kdnnen auch ékonomisch
Uberzeugende Bedarfselemente aufgegriffen werden.
Es bedarf keines groBen Aufwandes, ein annéhernd glei-
ches Finanzverteilungsergebnis wie heute mit einem ver-
tikalen System zu erreichen.*

Dezentrale Besteuerungskompetenzen:

a. Zusétzliche Steuersatzkompetenzen zur Erzielung von
wahrhaft ,eigenen“ Landessteuereinnahmen (Uber
das bundeseinheitlich bestimmte Einnahmeniveau
hinaus. Diese Landessteuereinnahmen sollten nicht
ausgleichsrelevant sein und daher auBerhalb des
Ausgleichssystems stehen. Zur Kanalisierung des
Steuerwettbewerbs, der in der Regel aus effizienzthe-
oretischer Sicht nicht unbedingt als ,funktionieren-
der Wettbewerb“ bezeichnet werden kann, kann eine
Bandbreite abgestimmt werden.

b. Ubertragung der Kompetenz zur Festlegung von Be-
messungsgrundlagen. Hierbei bietet sich die Grund-

Fuest und Théne zeigen bereits einen recht einfachen vertikalen Weg
auf. Dazu C. Fuest, M. Thone: Reform des Finanzféderalismus in
Deutschland, Berlin 2009; ebenso U. van Suntum, K. Hafemann, a.a.O.
Vgl. C. Fuest, M. Thone, a.a.0., S. 95 ff.

Analysen und Berichte L&nderfin

ausgleich

steuer an. Dieser Vorschlag ist in Verbindung mit dem
mittlerweile unlbersehbaren Reformstau bei der im
Grunde nicht mehr verfassungskonformen Grund-
steuer zu sehen, wobei die féderale Verflechtung und
Blockade ihren Teil dazu beigetragen hat. Eine Re-
féderalisierung bietet die Chance, den Reformstau
aufzubrechen, regional unterschiedliche Ansichten
bezlglich der Bemessungsgrundlage zu berticksichti-
gen und mithilfe des Innovationswettbewerbs der Lan-
der eine Uberzeugende Ldsung zu finden.

3. Schaffung von Wettbewerbsféhigkeit und Zustimmung:

Die teils enorm voneinander abweichenden Haushalts-
vorbelastungen der L&nder werden beim Versuch der
Einhaltung der Schuldenbremse fir die Léander dazu
fuhren, dass L&nder im interjurisdiktionellen Wettbe-
werb grundsétzlich unterschiedliche Budgetspielrdume
haben werden. Lander mit weit Gberdurchschnittlichen
und persistenten Haushaltsbelastungen werden gerin-
gere Moglichkeiten haben, ihre Wettbewerbsfahigkeit
z.B. Uber wachstumsférdernde Ausgabenprogramme
zu verbessern, da die Konsequenzen haushaltspoliti-
scher Entscheidungen in der Vergangenheit zumeist
kurz- bis mittelfristig irreversibel sind. Auch mit Blick auf
die gegenwartige Bevodlkerungsgeneration in Léndern
mit Uberdurchschnittlichen Haushaltsvorbelastungen,
die zur Zeit der Entscheidungen womd&glich noch nicht
geboren war oder sich erst kirzlich in einem betref-
fenden Land niedergelassen hat, sollten sich zur Kon-
sensbildung aus einer institutionendkonomischen Per-
spektive alle zukUnftig beteiligten Verhandlungsparteien
dartber im Klaren sein, dass eine Verhandlungslésung,
die pareto-superioren Charakter haben soll, dann umso
eher wahrscheinlich wird, wenn fur alle Vertragspartei-
en Nettonutzen in Aussicht gestellt werden kdnnen. Bei
skeptischen Vertragsparteien, die aufgrund von in Zu-
kunft zunéchst unsicheren Kooperationsgewinnen bei
gestérkter Finanzautonomie nicht anfénglich von den
Nettovorteilen Uberzeugt sind, kénnte ein Entgegen-
kommen bei der L&sung insbesondere des Altschulden-
problems, gewissermaBen als ,Vorauszahlungen® der
Kooperationsgewinne, die Bereitschaft zur Schaffung
konsensféhiger superiorer bundesstaatlicher Arrange-
ments erhéhen.

Title: Horizontal or Vertical? The Future of the German Fiscal Equalisation System

Abstract: This article focuses on the background of the beginning debate on the German fiscal federalism reform. After a short de-
scription of the current vertical and horizontal fiscal relationships in Germany, the paper discusses general aspects of the relationship
between two levels of state government in a federal system. Apart from a microeconomics-based explanation of the current horizontal
revenue sharing dispute, findings from institutional economics support the thesis that a pure vertical fiscal equalisation scheme in Ger-
many is possible and useful from an economic perspective. Finally, basic elements of a fiscal equalisation system reform are presented.
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