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1. Einleitung

Wenn die bekannte These Needhams (1969) stimmt, wenn also der mittelalterliche Auf-
stieg Europas im Vergleich zum technologisch viel entwickelteren China der Tatsache zu-
zuschreiben ist, daf§ Europa in Kleinstaaten aufgeteilt, China aber ein unitirer Staat war,
dann mag man ein wesentliches Element des heutigen Féderalismus im darin angelegten
politischen Wettbewerb als Entdeckungsverfahren sehen. Wettbewerb im foderalen Staat be-
deutet erstens einen Zwang, gute Politik zu machen, gleichgiiltig was die Adressaten der
Politik unter ,gut” verstehen mégen. Und zweitens erdffnet der Wettbewerb unterschied-
licher Politiken ein sonst nicht oder zumindest nicht im selben Kulturkreis vorhandenes
Experimentierfeld, auf dem sich in darwinistischer Manier die guten Politiken bewihren
und die schlechten als solche erkannt werden kénnen.

Die Finanzverfassung bildet insofern den Ordnungsrahmen des foderalen Wettbewerbs,
als sie den Gebietskdrperschaften die Mittel zur Erfilllung ihrer Aufgaben zuweist, und die
Ausgestaltung der Finanzverfassung bestimmt das Wettbewerbsergebnis, im guten wie im
schlechten. Wihrend eine umfassende Behandlung dieses schwierigen Themas die
Grundsitze der gesamten vertikalen und horizontalen Aufgaben-, Ausgaben- und Ein-
nahmenverteilung behandeln miif3te, ist das Ziel der vorliegenden Arbeit weit bescheide-
ner gesteckt; sie konzentriert sich allein auf den aktiven horizontalen Finanzausgleich, ein-
schliefSlich des vertikalen Finanzausgleichs mit horizontalem Effekt. Zur Erorterung ste-
hen demnach die Verteilung der Lindersteuern und des Linderanteils an den Gemein-
schaftsteuern an, der Finanzausgleich im engeren Sinn unter den Lindern sowie die Bun-
deserginzungszuweisungen, kurz also die in den Artikeln 106 und 107 des Grundgesetzes
(GQG) sowie im Finanzausgleichsgesetz vom 23.6.1993 (FAG) geregelte Materie.

2. Die Regeln des Finanzausgleichs im einzelnen

Im weiteren werden die wesentlichen Spielregeln des Finanzausgleichs auf ihre Anreizwir-
kungen hin abgeklopft, und es wird gefragt, welche Verhaltensinderungen auf seiten der
Linder diese Regeln erwarten lassen; hierbei ist die Sichtweise stets langfristig angelegt,
weil es eben um Fragen der Finanzverfassung geht. Den Staat selbst einer ordnungspoliti-
schen Betrachtung zu unterwerfen, mag weder neu noch originell sein; die folgende Eror-
terung legt aber die Vermutung nahe, daf§ die deutsche Finanzverfassung noch nicht ge-
niigend in dieser Richtung gewiirdigt worden ist.

2.1. Nivellierung der Lindereinnahmen

Die Verteilung von mindestens 75% des Umsatzsteueranteils der Linder nach Einwohnern
statt nach Konsumausgaben (§ 2 1 FAG), die Berechnung der Erginzungsanteile fiir maxi-
mal 25% des Umsatzsteueranteils (§ 2 II FAG), die Durchfithrung des Linderfinanzaus-
gleichs im engeren Sinn (§§ 4 bis 10 FAG) sowie die Gewihrung von Fehlbetrags-
Bundeserginzungszuweisungen (§ 11 II FAG) bewirken zusammengenommen, daf jedes
Bundesland iiber mindestens 99,5% der durchschnittlichen Pro-Kopf-Steuerkraft aller
Linder verfigt.
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Eine im wirklichen Wettbewerb angelegte Drohung, durch schlechte Politik tief zu sinken,
entfillt aufgrund dieser weitgehenden Nivellierung. Und die Chance, durch gute Politik
eine tiberdurchschnittliche Finanzkraft zu erlangen, verringert sich in dem Mafle, wie die
Disparititen vor Durchfithrung des Finanzausgleichs und damit die erforderlichen Aus-
gleichszahlungen wachsen. Fiir die bisherigen Geberlinder hat die jiingste Reform des Fi-
nanzausgleichs zwar vordergriindig eine Verbesserung erbracht, da ab 1995 sowohl die
,tote Zone“ als auch die volle Anrechnung der Finanzkraft im Bereich ab 110 weggefallen
sind. Bei Finanzkraftmef$zahlen im Bereich 100 bis 101, 101 bis 110 und iiber 110 sind
nunmehr Ausgleichsbeitrige in Hohe von 15%, 66% und 80% des die jeweilige Unter-
grenze iibersteigenden Betrags zu leisten (§ 10 II FAG). Allerdings werden diese Sdtze mit
jenem moglicherweise #ber 100 liegenden Vomhundertsatz multipliziert, der erforderlich
ist, um die Summe der Ausgleichszuweisungen und Ausgleichsbeitrige zur Deckung zu
bringen. Die Klauseln des § 10 IV FAG laufen darauf hinaus, daff unter Umstinden
schon im Bereich ab 101 bis zu 80%ige Ausgleichsbeitrige fillig werden kénnen; inwie-
weit diese Regelung greift, wird sich erst in den nichsten Jahren erweisen.

Dafl eine so extreme Nivellierung der Lindereinnahmen die Idee des Weztbewerbs vollig
auf den Kopf stellt und auch nicht aus dem Verfassungsgebot der Einheitlichkeir (statt
Gleichheit) der Lebensverhiltnisse gefolgert werden kann, ist klar; deshalb bleibt zu fragen,
worin ihr beabsichtigter Sinn liegt. Offenbar steht hinter der Regelung das Ziel eines bun-
desweit gleichen Pro-Kopf-Angebots dftentlicher Giiter. Um dieses Ziel, das wohl nur Unter-
zielcharakter haben kann, niher zu analysieren, sei U ]’(C G "Ydie Nutzenfunktion des im
Bundesland 7 lebenden Biirgers j, wobei C; den Wert seiner Konsumausgaben bezeichnet
und G’ den Wert der offentlichen Giiter pro Kopf, die im Bundesland 7 angeboten wer-
den. Sowohl das Ziel als auch die objektive Wirkung der oben beschriebenen Einnah-
mennivellierung bedeuten demnach eine fast vollstindige Konstanz von G’ in 7 Unter-
schiedliche Hebesitze bei den Gemeindesteuern und die nur hilftige Anrechnung letzterer
modifizieren diese Aussage nur unwesentlich.

Aus dem Sozialstaatsgebot wird fiir die Versorgung mit privaten Giitern C; kein analoger
Ausgleich dergestalt gefordert, dafd jeder Biirger mindestens 99,5% des durchschnittlichen
Konsumniveaus erreichen miisse — ganz im Gegenteil untersagt die herrschende Rechts-
meinung mit Hinweis auf die Eigentumsgarantie eine so weitgehende Nivellierung des
privaten Konsums. Weil aber das Argument G’ in der Nutzenfunktion des typischen Biir-
gers ein geringeres Gewicht haben diirfte als sein eigener Konsum C; und weil das Sozial-
staatsgebot wohl nur eine gewisse Angleichung der Nuzzenniveaus U ;, nicht der einzelnen
Argumente C; und G’, meinen kann, ist nicht einzusehen, warum das Angebot 6ffentli-
cher Giiter derart nivelliert werden sollte. Der geltende Finanzausgleich vertrigt sich in
diesem Punkt gut mit sozialistischem Beharren auf ,egalité¢” (ndmlich der U ]’ ), kaum aber
mit einer Gesellschaftskonzeption, die hier betrichtliche Unterschiede toleriert. Im Ne-
beneffekt enthilt der Finanzausgleich Anreize fiir eine Uberbetonung 6ffentlicher Giiter
im Vergleich zu privaten Giitern — fiir eine Expansion des Staatssektors.
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Und ein weiteres kommt hinzu: Die Forderung eines raumlich einheitlichen Pro-Kopt-
Angebots offentlicher Giiter prijudiziert zumindest nach Ansicht des Verfassers dieser Zei-
len die Entscheidung, den Lindern eine eigene Steuergesetzgebungshoheit etwa in Form
eines Zuschlagsrechts zu verweigern. Alle zugunsten einer Steuerautonomie vorgebrachten
Argumente beruhen nimlich auf der Idee, dafd die Linder verschiedene Versorgungsgrade
von privaten versus dffentlichen Giitern anbieten. Die Biirger kénnten demnach wihlen
zwischen Hochsteuerlindern mit einem reichhaltigen Angebot offentlicher Giiter — je-
doch geringerer Versorgung mit privaten Giitern — und Niedrigsteuerlindern, in denen es
sich genau umgekehrt verhilt. Die Nivellierung des Angebots offentlicher Giiter steht of-
fenkundig in diametralem Gegensatz zu dieser Vorstellung: Riumlich verschiedene Steuer-
lasten bei raumlich einbeitlichem Angebot offentlicher Giiter haben mit politischem Wett-
bewerb nichts zu tun — und stellen den Theoretiker vor betrichtliche Probleme hinsicht-
lich der Existenz nichttrivialer Wanderungsgleichgewichte. Unerfindlich bleibt deshalb,
warum der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesfinanzministerium (1992, S. 94) genau
zum umgekehrten Ergebnis kommt, wenn er zu dieser Thematik ausfithre: ,Um negative
Folgen einer ausgedehnten Steuerautonomie ... in Grenzen zu halten, kann bei Gewih-
rung einer solchen Handlungsfreiheit der Nivellierungsgrad des Linderfinanzausgleichs
vergleichsweise hoher angesetzt werden. Hoherer Nivellierungsgrad und stirkere Steuerau-
tonomie sind insoweit in einem Zusammenhang zu sehen.”

Auch bei bundesweit einheitlichen Steuersitzen, fiir die man allokationspolitisch gute
Griinde anfiithren kann, bleibt die wettbewerbshemmende Wirkung der Steuerkraftnivel-
lierung bestehen. Denn in einem System mit einheitlichen Steuersitzen, aber ohne Nivel-
lierung, haben die Linder vielfiltige Moglichkeiten, die regionale Steuerkraft durch Ent-
scheidungen tiber die Ausgabenstruktur giinstig zu beeinflussen. Ob die Landesmittel nun
in Bildungsplitze gesteckt werden oder in Schlafplitze, in Infrastruktur oder Parlaments-
ausgaben, in die Ansiedlung neuer oder den Erhalt sterbender Wirtschaftszweige — all dies
hat Einfluff auf die regionale Steuerkraft. In dem Mafle aber, wie das regionale Steuerauf-
kommen den 6rtlichen Bewohnern durch interregionale Umverteilung vorenthalten wird,
sinkt deren Zustimmung zu den meist schmerzhaften wachstumsfreundlichen Maf3nah-
men. Und niemand kann es der Landesregierung, die auf Wihlerstimmen angewiesen ist,
verdenken, wenn sie ihr Verhalten entsprechend einrichtet.

2.2. Beriicksichtigung der ,, Kosten politischer Fiihrung“

Durch § 11 IIT FAG erhalten kiinftig neun von sechzehn Bundeslindern Sonderbedarfs-
Bundeserginzungszuweisungen fiir die ,Kosten politischer Fithrung®. Der Umfang der
Zahlungen betrigt 1,5 Mrd. DM und damit gut 40% des Gesamtumfangs der Bundeser-
ginzungszuweisungen im Jahr 1992. Zahlungsempfinger sind alle Linder mit weniger als
vier Millionen Einwohnern (wobei Hamburg eine nicht weiter begriindete Ausnahme dar-
stellt), und der Zweck der Zahlungen besteht laut Bundesministerium der Finanzen
(1993, S. 44) darin, ,ihre im Vergleich zu den bevélkerungsstirkeren Lindern tiberpro-
portionalen Belastungen in diesem Bereich zu mildern®. In einem weiteren Sinn konnte
man zu den Kosten der kleineren Linder auch eine Risikoprimie zihlen, die dafiir gezahlt
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werden muf3, daf§ ein kleines Bundesland eher eine Monostruktur aufweist und allfillige
Strukturinderungen deshalb nicht so leicht durch "Risikomischung" auffangen kann wie
ein grofleres Land.

Analytisch gefaf$t unterliegt den Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen jedenfalls
die Vorstellung einer subadditiven Kostenfunktion bei der Erstellung 6ffentlicher Giiter; fur
je zwei Niveaus G, G~ offentlicher Leistungen soll gelten

(1) C(G' +G*) < C(GY)+C(G?).

wobei C die Kosten der Leistungserstellung in DM bezeichnet. Uber das seltsame Verhilt-
nis dieser Annahme zum ,Brechtschen Gesetz“ der mit wachsender Bevolkerung zuneh-
menden Kosten der Leistungserstellung soll erst in Abschnitt 2.3 gesprochen werden; im
weiteren wird der durch (1) beschriebene Zusammenhang einfach akzeptiert. Es stellt sich
dann gleichwohl die Frage nach den dkonomischen Konsequenzen der Subadditivitit und
ihrer zweckmifSigen Berticksichtigung in der Finanzverfassung. Hierzu seien beispielhaft
die beiden begiinstigten Bundeslinder Rheinland-Pfalz und Saarland herangezogen. Da
jedes von beiden etwa einen eigenen Ministerprisidenten benétigt, wihrend bei einem
Zusammengehen nur ein Ministerprisident des Bundeslandes ,Saarland-Pfalz® erforder-
lich wire, mag bei gleichem Angebot 6ffentlicher Leistungen in der Tat gelten

2) C(G Y < C(G™ )+ C(GR.

Dies legt zunichst die Vermutung nahe, dafl eine Neugliederung des Bundesgebietes, wie sie
auch tatsichlich oft vorgeschlagen wurde (vgl. etwa Hansmeyer und Kops, 1990), an die-
ser Stelle gesamtwirtschaftlich vorteilhaft wire. Dagegen spricht allerdings der Widerstand
der betroffenen Landesregierungen, die durchaus nicht nur selbststichtig, sondern auch in
Interessenvertretung der Biirger ihres Landes einen solchen Zusammenschluf§ ablehnen.

Deshalb sei das Modell in der Weise erweitert, daf Z% > 0 und Z®' > 0 die respektive
Zahlungsbereitschaft fiir Eigenstaatlichkeit, also den jeweiligen subjektiven Wert der Eigen-
staatlichkeit bezeichnen. SchliefSlich symbolisiere AC>0 die Differenz der beiden Seiten in
Ungleichung (2), also die Kosten der Eigenstaatlichkeit. Diese Kosten sind moglicherweise
empirisch ermittelbar, die Zahlungsbereitschaften sicher nicht. In einem System, das die
,Kosten politischer Fiihrung® nicht beglinstigt, wiirden die Einwohner der beiden Bundes-
linder im Verfahren gemif§ Art. 29 GG einem Zusammenschluf§ zustimmen, wenn gilt

(3) AC>ZSMr +ZR/J—Pf ,

wenn also die Kosten der Eigenstaatlichkeit ihren Nutzen tibersteigen. Sind die Zahlungs-
bereitschaften im Verhiltnis zu den Kosten groff, dann ist die bestehende Linderstrukeur
effizient; aber dann miissen die Betroffenen auch bereit sein, die hiermit verbundenen Ko-
sten zu tragen.

Die Kosten politischer Fiihrung den Verursachern anzulasten, zwingt die Betroffenen zu
einer Priferenzenthiillung, und das Ergebnis ihrer Entscheidung, wie immer sie lautet, ist
gesamtwirtschaftlich effizient. Die Subventionierung der Kleinstaaterei zu institutionalisie-
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ren, wie es mit den Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen nunmehr geschehen ist,
verschiebt das Problem der Neugliederung der Linder auf den Sankt-Nimmerleins-Tag;
denn nachdem die Kosten der Kleinheit abgewilzt worden sind, kann man ernstlich we-
der von den Biirgern der betroffenen Linder noch von den sie reprisentierenden Landes-
regierungen eine Zustimmung zu Neugliederungsplinen erwarten.

In diesem Lichte besteht der Kardinalfehler der Diskussion um den Finanzausgleich und
die Neugliederung des Bundesgebietes darin, daf3 sie sich sowohl in der Wissenschaft als
auch im politischen Bereich gleichsam in zwei Stufen vollzieht. In Stufe I wird versuchr,
bei gegebenen Lindergrenzen einen ,gerechten Ausgleich® fiir kleinere Bundeslinder zu
finden; in Stufe 2 denkt man hernach tiber eine Anderung der Lindergrenzen nach. Wer-
den aber in Stufe 1 Anreize gesetzt, die bisherigen Lindergrenzen beizubehalten, dann
liuft die Debatte der zweiten Stufe ins Leere, und eine ineffiziente Linderstruktur wird
auf ewig perpetuiert.

2.3. Veredelung der Gemeinde-Einwohnerzahblen
Gemif § 9 III FAG werden die Einwohnerzahlen der Gemeinden bei der Berechnung der

Ausgleichsmef$zahl mit Vomhundertsitzen multipliziert, die zwischen 100 (fiir die ersten
5000 Einwohner) und 130 (fur die iber 1 Million hinausgehenden Einwohner) liegen;
auflerdem erhalten Gemeinden mit mehr als 500000 Einwohnern Zuschlige, die mit stei-
gender Besiedelungsdichte wachsen.

Wohl nirgends sonst wird der Abgrund zwischen finanzwissenschaftlicher Theorie und
finanzpolitischer Praxis augenfilliger als hier. Wihrend namlich fast die gesamte Theorie
des Fiskalfoderalismus (Uberblicke bei Wildasin (1986) oder Wellisch (1993) auf der An-
nahme steigender Skalenertrige beruht und wihrend die Regionalwissenschaft die Existenz
von Agglomerationen und Stidten in steigenden Skalenertrigen begriindet sieht, beruht der
deutsche Finanzausgleich an dieser Stelle auf dem ,,Brechtschen Gesetz®, also der Vermu-
tung, dafl bei der Produktion offentlicher Leistungen fallende Skalenertrige vorliegen. In
denkwiirdigem Gegensatz zu dem unter 2.2 erorterten Argument werden hier superadditi-
ve Kostenfunktionen unterstellt.

Beim Versuch, die Einwohnerveredelung effizienztheoretisch zu beurteilen, wird von fol-
genden Tatsachen ausgegangen, die unstreitig sein sollten. Erstens sind Stidte und regio-
nale Agglomerationen viel ilter als die Einwohnerveredelung. Thre Entstehung mufl also
einen hiervon unabhingigen Grund gehabt haben, und dieser kann nur in einer wie im-
mer gearteten Vorteilbaftigkeir der Einwohnerballung bestehen. Fiir die Regional-
wissenschaft ist dies spitestens seit von Thiinen und Losch selbstverstindlich. Zweitens
beinhaltet die blof3e Vorstellung eines lokal dffentlichen Gutes, das nicht-rival in der Pro-
duktion oder im Konsum ist, steigende Skalenertrige; die Pro-Kopf-Kosten eines Rathau-
ses etwa sinken mit zunehmender Einwohnerzahl.

Auf der anderen Seite gibt es selbstverstindlich Kosten der Agglomeration (,congestion
costs”), und sie bilden die Ursache dafiir, daf§ die regionale Ballung nicht unbegrenzt vor-
anschreitet. Im Gleichgewicht stimmen die Grenzvorteile und die Grenzkosten der Ballung
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tiberein, und so macht es wenig Sinn, allein die Kosten der Ballung im Finanzausgleich zu
beriicksichtigen.

Miiflite der Linderfinanzausgleich in diesem Punkt also komplizierter gestaltet werden,
unter Einbeziehung sowohl der Ballungskosten als auch der Ballungsvorteile? Nach dem
hier vertretenen Standpunke ist dies nicht der Fall, es erscheint sogar eine Vereinfachung
moglich und sachgerecht, nimlich der Wegfall der Einwobnerveredelung. In seinem weg-
weisenden Aufsatz ,,The Sizes and Types of Cities“ hat Henderson (1974, S. 650) argu-
mentiert, daf§ im raumlichen Gleichgewicht konstante Skalenertrige vorliegen: ,In a cer-
tain sense, at [the optimal city size] we approach a constant returns to scale case in pro-
duction. Doubling the size of the economy would only double the number of cities and
would bring no further scale economy benefits.“

Dieser Sichtweise tritt Krugman (1993, S. 21) zustimmend bei, wenn er schreibt: ,,[A]
nation that supports a system of cities will be characterized by increasing returns at a mi-
cro level but constant returns at the aggregate level.”

Ersetzt man hier das Wort ,,nation® durch ,Bundesland®, so ergibt sich im Hinblick auf
den Linderfinanzausgleich folgendes: Innerhalb einer jeden Region bildet sich eine be-
stimmte rdumliche Struktur heraus mit der Eigenschaft, daf§ Grenzvorteile und Grenzko-
sten der Agglomeration tibereinstimmen. Im Gleichgewicht kann das Land trotzdem so
betrachtet werden, als ob konstante Skalenertrige vorliegen wiirden, mithin auch konstante
Durchschnittskosten!. Nach dieser Uberlegung kénnte und sollte die Veredelung der Ge-
meinde-Einwohnerzahlen im Linderfinanzausgleich entfallen.

Im iibrigen verzichten Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz im kommunalen Finanz-
ausgleich auf eine Einwohnerveredelung (Peffekoven, 1987, S. 203), machen damit aber
einen strategischen Fehler: Wenn nimlich Gemeindegrofle und Besiedelungsdichte durch
den Linderfinanzausgleich subventioniert werden, dann muf ein rationales Bundesland
die Veredelung an die eigenen Gemeinden weitergeben und so einen Anreiz fiir Gemein-
degroflenwachstum und hohe Besiedelungsdichte schaffen, infolge derer sich wiederum
héhere Zahlungen aus dem Linderfinanzausgleich einstellen.

Nicht allgemein, aber unter der Voraussetzung, dafd rationale Bundeslinder die Einwoh-
nerveredelung mit ihrem kommunalen Finanzausgleich quasi imitieren, resultiert eine Si-
tuation, in der die Ballungskosten paradoxerweise tazsichlich iiber den Ballungsvorteilen
liegen; der Unterschiedsbetrag zwischen den beiden entspricht im Gleichgewicht der fiska-
lischen Externalitit infolge der Einwohnerveredelung. Wiederum ist der kardinale Denk-
und Konstruktionsfehler des Finanzausgleichs darin zu sehen, daf etwas als exogen ange-
nommen wird, was in Tat und Wahrheit endogen ist, hier die rdumliche Struktur. Auf-
grund eines beabsichtigten Ausgleichs von ,Lasten wird ein Zustand herbeigefiihrt, der

1 Auch Wildasin (1986, S. 7), Altmeister der Theorie des Fiskalfdderalismus, scheint dies fiir die relevante An-
nahme zu halten: “[E]mpirical studies find strong empirical evidence of congestion or crowding. In many cases,
once a minimum population size of the order of 10-50 thousand is reached costs come approximately propor-
tional to population — i.e. we have constant per capita costs.”
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solche Lasten tiberhaupt erst entstehen 1if3t, und eine sorgfiltige empirische Studie wiirde
das ,Brechtsche Gesetz“ bestitigen, obwohl die Kostenfunktionen in Wirklichkeit zu-
nichst subadditiv sind.

2.4. Behandlung der Stadsstaaten

Nach § 9 II FAG werden die Einwohnerzahlen der Stadtstaaten Berlin, Bremen und
Hamburg bei der Ermittlung der Ausgleichsmef$zahlen mit 135 vom Hundert gewertet.
Fragt man nach dem Sinn dieser Regelung, so kann das Argument der Ballungskosten of-
fenbar selbst dann nicht tragen, wenn man den Ausfithrungen des vorigen Abschnitts
nicht zu folgen vermag. Denn auch nach der Logik des Ballungskosten-Arguments wird
man kaum behaupten wollen, daf in der 600 000-Einwohner-Stadt Bremen allein deshalb
hohere Kosten entstehen als in der 600 000-Einwohner-Stadt Essen, weil es sich hierbei
formal um ein eigenstindiges Land handelt. Die ,zweifache Veredelung® der Stadtstaaten-
Einwohner ist deshalb vor allem von Niedersachsen zu Recht angegriffen worden. Auch
,Kosten politischer Fithrung® kénnen nicht zugunsten der Begiinstigung der Stadtstaaten
angefithrt werden, da letztere zum Teil erheblich mehr Einwohner umfassen als manche
Flichenlinder.

Folglich miifte Ubereinstimmung zumindest in dem Punkt bestehen, daf die Einwohner-
Veredelung der Stadtstaaten eines eigenstindigen, genuin nur fiir Stadtstaaten giiltigen Ar-
guments bedarf. Ein solches Argument wird in der Literatur und ebenso vom Bundesver-
fassungsgericht (1986) darin erkannt, dafl die Stadtstaaten als Oberzentren Dienstleistun-
gen erbringen, die auch den sie umgebenden Flichenlindern zugute kommen. Okono-
misch gesprochen liegen demnach positive externe Effekte zwischen Berlin und Branden-
burg, Bremen und Niedersachsen oder Hamburg und Schleswig-Holstein vor, und bei der
Einwohnerveredelung handelt es sich um eine (freilich typisierende) Pigou-Subvention.
Die Debatte um die Einwohnerveredelung kreist schwerpunktmifliig um die Fragen, ob
Oberzentren nicht ihrerseits vom Umland profitieren, beispielsweise in Form hoherer
Einnahmen aus der Gewerbe-, Einkommen- und Korperschaftsteuer, und ob es wirklich
sachgerecht ist, die erforderlichen Zahlungen allen Flichenlindern und nicht nur den ge-
nannten drei Anrainern anzulasten.

Das Grundargument gegen die Einwohnerveredelung zielt allerdings in eine andere Rich-
tung: Wie Coase hinreichend klargemacht hat, geben externe Effekte zwischen zwei Be-
teiligten keinen Grund fiir staatliche — bzw. hier: hoherstaatliche — Eingiffe ab. Vielmehr
ist bei vernachlissigbaren Transaktionskosten mit einer effizienten Verhandlungslésung zu
rechnen, unabhingig davon, wie die Eigentumsrechte verteilt sind. Fiir die hier anstehen-
de Problematik soll dies an einem Beispiel illustriert werden, das zugleich zeigt, warum
eine typisierende Pigou-Subvention ihrerseits ineffizient ist.

Beispiel: Betrachtet sei der projektierte Bau eines Theaters in Bremen, das auch von Be-
wohnern Niedersachsens genutzt werden wiirde. Hierbei wird angenommen, daf$ die Prei-
se der Theaterkarten aus {ibergeordneten politischen Griinden nicht kostendeckend sein
sollen und dafl die Stadt Bremen als Betreiber nicht zwischen ortsansissigen und orts-



Stefan Homburg — Anreizwirkungen des deutschen Finanzausgleichs 9

fremden Besuchern differenzieren will oder kann (durch Authebung einer der beiden An-
nahmen wiirde sich das Allokationsproblem sofort erledigen).

Die Menge der zulissigen Allokationen ist T= {0; 1}, wobei #=1 den Bau des Theaters und
t=0 den Verzicht auf einen Bau bedeutet. Die zugehorigen Kosten C(z) der Entscheidung
betragen C(0)=0 und C(1)> 0. Die subjektive Wertschitzung des Theaters durch Bremer
und Niedersachsen wird durch deren Zahlungsbereitschafien Z'%(0)=0, Z"5(1)>0,
ZNP5(0) =0 und ZMP5(1) > 0 ausgedriickt. Gesamtwirtschaftliche Effizienz bedeutet, daf$ der
Bau des Theaters erfolgt, falls die Summe der Zahlungsbereitschaften die Kosten tiber-
steigt; anderenfalls sollte er unterbleiben:

(4.1) ZHBO)+Z"51)<C(1l) = =0,
(4.2) ZHBN\)+Z"5(1)>C(1l) = *=1.

Im ersten Fall ist keine Verhandlungslosung zwischen Bremen und Niedersachsen denk-
bar, an deren Ende der Bau des Theaters steht; denn die Kosten konnen nicht in einer
Weise verteilt werden, daf$ beide Seiten profitieren. Folglich unterbleibt der Bau, und das
ist auch volkswirtschaftlich gut so.

Im zweiten Fall kann es sein, daf$ allein schon die Zahlungsbereitschaft Bremens iiber den
Kosten liegt: Z”(1) > C(1). In diesem Fall kann Niedersachsen eine ,free rider“-Position
einnechmen, indem es sich nicht an den Baukosten beteiligt; das Theater wird gleichwohl
gebaut. Liegt aber die Zahlungsbereitschaft Bremens im Fall (4.2) unter den Baukosten,
dann mufd Niedersachsen einen Zuschuf$ leisten, weil Bremen allein nicht bauen wiirde;
und bemessen die Beteiligten den Zuschufl so, daf§ er unter Niedersachsens Zahlungsbe-
reitschaft liegt, aber zber der Differenz zwischen den Kosten und Bremens Zahlungsbereit-
schaft, dann sind beide Lander bessergestellt. In allen Fillen entspricht das Verhandlungser-
gebnis der gesamrwirtschaftlich effizienten Losung. Bei Festschreibung einer typisierenden
Pigou-Subvention hingegen konnen ineffiziente Projekte zur Durchfithrung kommen,
wenn die Subvention zu hoch bemessen ist. Sie richtig zu bemessen wiirde aber die illuso-
rische Annahme voraussetzen, daf§ man die Zahlungsbereitschaften empirisch ermitteln
kann.

Ein moglicher Einwand gegen diese Uberlegungen konnte lauten, daf die erforderlichen
Verhandlungen insgesamt zu kompliziert, aufwendig und kostspielig sind. Dann aber lige
eine Fusion im Interesse beider Beteiligter, mit der die externen Effekte internalisiers und
Verhandlungen kiinftig tiberfliissig gemacht wiirden. Ob die Verhandlungskosten gewich-
tiger sind als der Nutzen der Eigenstaatlichkeit, kann nur von den Betroffenen subjektiv
entschieden werden, und es ist klar, daf$ sie ihre wahren Priferenzen in einem System ohne
Einwohnerveredelung enthiillen: Entweder schliefen sich Stadtstaat und Flichenland zu-
sammen, oder sie bewerten die Eigenstaatlichkeit hoher, konnen sich dann aber nicht tiber
die damit verbundenen Verhandlungskosten beschweren.

Das derzeitige System der iippigen Einwohnerveredelung, nach dessen Logik die drei
Stadtstaaten weitaus hohere Pro-Kopf-Einnahmen erhalten als alle Flichenldnder, zerstort
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die hier geschilderten Anreize fiir gesamtwirtschaftlich effizientes Verhalten. Was friedlich
und, wenn man so will, marktwirtschaftlich zwischen den Betroffenen geregelt werden
konnte, wird so konfliketrichtiger Stoff zur Diskussion auf Bundesebene.

2.5. Unterstiitzung notleidender Linder

Zum Zweck der Haushaltssanierung erhalten die Linder Bremen und Saarland nach § 11
VI FAG Sonder-Bundeserginzungszuweisungen von 1,8 bzw. 1,6 Mrd. DM jahrlich. Die-
se Gelder sind unmittelbar zur Schuldentilgung zu verwenden, und jene Mittel, die durch
eingesparte Zinsen frei werden, miissen fiir Investitionen, die die Wirtschafts- und Fi-
nanzkraft des Landes stirken, oder zur Verminderung der Nettokreditaufnahme eingesetzt
werden. Zu dieser Regelung ist der Bund durch den Spruch des Bundesverfassungsge-
richts(1992) nachgerade verurteilt worden: Das Bundesverfassungsgericht folgert aus dem
,biindischen Prinzip“ des Einstehens fiireinander eine Pflicht zur Unterstiitzung notlei-
dender Linder, eine Pflicht, die zwar auch im Verhiltnis der Linder untereinander gilt,
vorrangig aber den Bund trifft.

Ob sich angesichts des Nonaffektationsprinzips feststellen liflt, dafl das Empfingerland
die Zahlungen wirklich zur Schuldentilgung verwendet und ob das Land Bremen der For-
derung, eingesparte Zinsen zur Stirkung der Wirtschaftskraft einzusetzen, bereits mit sei-
nen jiingsten ,unternehmerischen Aktivitdten® (Klockner-Hiitte) geniigt — dies alles soll
hier nicht erdrtert werden. Nach den folgenden Uberlegungen nimlich wirft ein derart
verstandenes ,biindisches Prinzip® viel tiefer liegende Anreizprobleme auf, und man kann
mit gutem Grund erwarten, daf§ die Unterstiitzung notleidender Linder angesichts dieser
Verfassungsrechtsprechung sowohl in der Wissenschaft als auch in der Praxis ein , Thema
mit Zukunft“ sein wird.

Hierzu sei die intertemporale Budgetbeschrinkung eines einzelnen Bundeslandes betrachtet,
das im Jahr # Einnahmen Z; erzielt und Ausgaben 4 leistet:

Ar - Et
o i ®

Der Einnahmenbegriff umfalt die Steuern und andere Einnahmen, auch die Einnahmen
aus dem Finanzausgleich mit Ausnahme der Bundeserginzungszuweisungen nach § 11 VI
FAG. Zu den Ausgaben gehoren auch die Zinsausgaben. Kreditaufnahme und Tilgung
zihlen nicht zu den Einnahmen bzw. Ausgaben. Jede Entscheidung iber die Folgen der
Einnahmen (£, £, ...) und Ausgaben (41, A, ...) induziert eine Folge der Schuldenstinde
(D1, Dz, ), wobei

6) D =D_+A—-E fir t>1

gilt und der anfingliche Schuldenstand Dy gegeben ist. Zu jedem Schuldenstand korres-
pondiert eine bestimmte Zinslastquote rD;/A, in Periode #. Ist die Zahlung von Sonder-
Bundeserginzungszuweisungen gemif§ § 11 VI FAG an das Uberschreiten einer bestimm-
ten Zinslastquote z gebunden (man kdnnte auch jeden anderen Indikator nehmen), er-
hilt das Land 7 zusitzliche Einnahmen:



Stefan Homburg — Anreizwirkungen des deutschen Finanzausgleichs 11

FEZ; >0, fallsrD,/A 2z,

sonst.

(7) BEZ' = {

Die Hohe des perioden- und linderspezifisch ausgehandelten Betrags BEZ/ spielt fiir das
weitere Argument keine Rolle. Wichtig ist allein, daf§ angesichts dieser Regelung die inter-
temporale Budgetbeschrinkung des Landes umgeschrieben werden muf zu

zAt ~E,-BEZ] _
t>1 (1+r)t

(8)

wobei die zusitzlichen Einnahmen BEZ gemif} (7) von der Zinslastquote in Periode ¢
abhingen, also vom Land selbst beeinflufSt werden kinnen. Der Barwert der regionalen Aus-
gaben, die aus Sicht der Biirger Leistungen der Regierung darstellen, ist demnach um so
grofler, je hiufiger das Land die politisch bzw. verfassungsrechtlich vorgegebene Zins-
lastquote tiberschreitet, kurz, eine rationale Haushaltspolitik fiihrt ins Defizit. Man mag
einwenden, dafd die Biirger eine solche Politik verurteilen und die Landesregierungen aus
diesem Grunde vor absichtlichem Bankrott zuriickschrecken. Aber erstens wire es aus
Sicht der Biirger nicht rational, sich in dieser Weise zu verhalten. Zweitens kann man auch
tatsichlich nicht beobachten, daf§ sich die bremische oder saarlindische Regierung bei ih-
ren Biirgern fiir das Ausgabeverhaltender Vergangenheit grof§ entschuldigen miifite, denn
den Letztgenannten scheint durchaus klar zu sein, dafd sie auf diese Weise mehr Leistun-
gen erhalten als im Fall einer soliden Haushaltspolitik.

Allerdings sind diese Uberlegungen in einem wichtigen Punkt zu modifizieren: Realistisch
gedacht werden groffe Bundeslinder nicht auf eine dhnliche Unterstiitzung seitens des
Bundes oder der jeweils anderen Linder zihlen konnen wie kleine Linder; insofern kénnte
man von einer asymmetrischen Anreizwirkung sprechen. Denn rechnet man etwa die an
Bremen gehende Sonder-Bundeserginzungszuweisung auf die nordrhein-westfilische Be-
volkerung hoch, so ergibt sich der astronomische Betrag von 50 Mrd. DM im Jahr. Die
verniinftige Regierung eines grofien Bundeslandes wird nicht davon ausgehen, tatsichlich
eine Zahlung in dieser Groflenordnung zu erhalten, und Aierin liegt vielleicht die Erkli-
rung daftir, daf bisher ausschliefilich kleine Linder von der Defizitsubventionierung pro-
fitiert haben, darunter ein Land, bei dem aufgrund seiner stets weit tiberdurchschnittli-
chen Pro-Kopf-Einnahmen (infolge der Einwohnerveredelung) und seiner iiberdurch-
schnittlichen Pro-Kopf-Wirtschaftskraft kein intrinsischer Grund erkennbar ist, warum es
in eine Haushaltsnotlage hitte geraten sollen.

Die hier erérterte Thematik sollte in Zukunft wohl allein deshalb an Bedeutung gewin-
nen, weil sich bei Vollendung der Europdischen Union analoge Probleme auftun. Auch
hier wird von der Rechtsprechung sicher frither oder spiter auf ein ,biindisches Prinzip®
erkannt, demzufolge europiische Defizitlinder von den tibrigen unterstiitzt werden miis-
sen. Solange keine wirksame Harmonisierung der Defizite durch zwingende Obergrenzen
erfolgt, 13t sich bereits jetzt die kiinftige Haushaltspolitik zumindest kleiner europiischer
Linder erahnen. Fiir eine solche Harmonisierung auf innerstaatlicher wie tiberstaatlicher
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Ebene spricht auflerdem, dafd regional differenzierte Staatsschulden neben den geschilder-
ten Anreizwirkungen auch Allokationsprobleme aufwerfen (Homburg und Richter, 1993).

2.6. Behandlung der neuen Bundeslinder

In einem foderalen Staat mit einheitlichen Steuersitzen konvergiert die riumliche Vertei-
lung der privaten und offentlichen Produktionsfaktoren automatisch gegen ein rdumlich
effizientes Gleichgewicht; dies wurde im Rahmen eines Neoklassischen Wachstumsmodells
bereits an anderer Stelle ausfiihrlich dargelegt und begriindet (Homburg, 1993, S. 465).
Thomas (1994) hat diese Uberlegungen auf den Fall endogenen Wirtschaftswachstums
erweitert und gezeigt, daf$ zwar die regionalen Einkommensniveaus in diesem Fall nicht
konvergieren miissen, die wichtige interregionale Effizienz aber erhalten bleibt. Interre-
gionale Zahlungen in Form eines Finanzausgleichs verzerren die rdumliche Allokation ei-
nesteils direkt und anderenteils durch die damit verbundenen Anreizeffekte fiir die regio-
nalen Gebietskdrperschaften; in der Wirkung sinks das gemeinsame Sozialproduke aller
Regionen.

Anders liegen die Dinge aber bei tatsichlich exogenen und gravierenden Stérungen in Ge-
stalt regional unterschiedlicher Kriegsfolgelasten oder der (noch viel wirksameren) Nach-
wehen 40jahriger sozialistischer Herrschaft. Hierbei muf§ das obige Argument wie folgt
modifiziert werden: Erstens sind negative Anreizeffekte der Transfers nach menschlichem
Ermessen ausgeschlossen; es steht nicht zu befiirchten, daff manche Linder das sozialisti-
sche Experiment allein deshalb wiederholen, um spiter in den Genuf$ von Wiederaufbau-
leistungen zu kommen. Zweitens strebt die rdumliche Verteilung der Infrastruktur zwar
einem effizienten Gleichgewicht zu; da aber aus den laufenden Steuereinnahmen nur In-
frastrukturinvestitionen und nicht die fiir die Allokation wesentlichen Infrastrukturbestin-
de finanziert werden konnen, wiirde ein autonomer Anpassungsprozef§ recht lange dauern.
Hier bietet sich ein Ansatzpunkt, die gesamtwirtschaftliche Effizienz wihrend der Anpas-
sungszeit durch Transferzahlungen zu steigern (Homburg, 1993, S.467 ff.).

Wenn aus diesem Grund die Unterstiitzung der neuen Bundeslinder sowohl durch die
alten Bundeslidnder als auch durch den Bund als 6konomisch sachgerecht angesehen wird,
so erhebt sich doch die Frage nach dem richtigen Instrument. Die im Foderalen Konsoli-
dierungsprogramm getroffenen Festlegungen sehen eine Kombination von Mitteln nach
dem Investitionsforderungsgesetz ,,Aufbau Ost“ und Sonderbedarfs-Bundeserginzungs-
zuweisungen vor, jeweils in einem Umfang von rund sechs Milliarden DM jihrlich. Pro-
blematisch sind hier wiederum die Bundeserginzungszuweisungen, bei denen mangels
Zweckbindung durchaus nicht sicher ist, ob sie dem Ziel einer Stirkung der Wirtschafts-
kraft durch Investitionen in Infrastruktur dienlich gemacht werden. Der Empfehlung des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesfinanzministerium (1993, S. 118) nach Zweck-
bindung der Bundeserginzungszuweisungen wurde nicht gefolgt.

Um die hieraus folgenden 6konomischen Probleme ohne Umschweife anzusprechen, sei
vorausgeschickt, dafl die 6stlichen Linder und Gemeinden nach wie vor einen vergleichs-
weise auferordentlich hohen Personalbestand aufweisen. Haushaltspolitisch ist dies so
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lange unproblematisch, wie die neuen Linder einerseits i{iber dhnliche Pro-Kopf-
Einnahmen verfiigen wie die alten, andererseits aber die 6ffentlich Bediensteten Gehilter
von weniger als 80% des Westniveaus erhalten, wenn man die verschiedenen Detailregeln
des BAT-Ost beriicksichtigt. Nach einer zu erwartenden Gehaltsanpassung aber muf$ der
Personaliiberhang weiter abgebaut werden, eine Aufgabe, die fiir die Landesregierungen
angesichts der Arbeitsmarktsituation schwierig sein wird. Am sichersten wirke in einer sol-
chen Situation das Argument, es sei ,kein Geld“ vorhanden. Stehen aber Bundesergin-
zungszuweisungen ohne Zweckbindung zur Verfiigung, so kann man sich leicht ausmalen,
dafl diese Gelder zumindest nicht vollstindig fiir den beabsichtigten Zweck eingesetzt
werden. Hierbei entsteht eine Zangenwirkung in Form eines weiterhin hohen , Finanzbe-
darfs“ der neuen Linder und einer langsameren Anpassung der Infrastruktur, die eine
langsamere Entwicklung der regionalen Wirtschafts- und Steuerkraft induziert.

Bedenkt man, dafl die derzeitige Finanzverfassung mit den Gemeinschaftsaufgaben nach
Art. 91a GG und den Finanzhilfen nach Art. 104a IV GG durchaus Instrumente fiir eine
zielgerichtete regionale Wirtschaftsforderung bereithilt, dann kann der beschlossene Ein-
satz von Bundeserginzungszuweisungen fur diesen Zweck nur als Fehler bezeichnet wer-

den.

3. Zusammenfassende Beurteilung

Insgesamt betrachtet kann man dem geltenden Regelwerk zum Linderfinanzausgleich nur
ein denkbar schlechtes Zeugnis ausstellen. Die Vergabe der Erginzungsanteile bei der Um-
satzsteuer, der Linderfinanzausgleich im engeren Sinn sowie die Fehlbetrags-
Bundeserginzungszuweisungen bewirken zusammengenommen eine Nivellierung, die mit
foderalistischen Vorstellungen schwer vereinbar ist und die, wichtiger noch, Anreize fir
die Landesregierungen vermindert, es besser als die jeweils anderen zu machen.

Weit bedenklicher aber erwies sich bei niherer Betrachtung die Konstruktion der tibrigen
Bundeserginzungszuweisungen, deren Wirkung, wenn auch nicht Absicht, darin besteht,
die Kosten politischer Fithrung hoch zu halten, Agglomerationsnachteile zu suchen, Stadt-
staaterei und unsolide Haushaltspolitik zu begiinstigen und den Wiederautbau Ost abzu-
bremsen. Obwohl die Bundeserginzungszuweisungen von Verfassungs wegen eine blof3
subsididre Funktion haben, was in der Vergangenheit durch ihr anfinglich vernachlissig-
bares Volumen und die spitere Dynamisierung auf 1,5 bzw. 2 Prozent des Umsatzsteuer-
aufkommens auch zum Ausdruck kam, wird ihr Gewicht nach Schitzung des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen (1993, S. 42) auf rund 26 Mrd. DM und damit etwa 10 Prozent
des Umsatzsteueraufkommens heraufschnellen.

Warum tiberhaupt Bundeserginzungszuweisungen als Instrument des horizontalen Fi-
nanzausgleichs eingesetzt werden, bleibt dem Nicht-Juristen unergriindlich. Denn die
Kombination der folgenden drei Mafinahmen bewirkt eine mathematisch dquivalente ver-
tikale und horizontale Einnahmenverteilung:

1. Abschaffung der Bundeserginzungszuweisungen,
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2. Heraufsetzung des Umsatzsteueranteils der Linder um einen entsprechenden (gegebe-
nenfalls dynamisierten) Betrag, etwa 10 vom Hunderrt,

3. sinngemifle Ubernahme der in § 11 FAG geregelten Materie in den horizontalen Lin-
derfinanzausgleich.

Wihrend aber der praktizierte Weg verfassungsrechtlich ausdriicklich gangbar ist, hat das
Bundesverfassungsgericht die Beriicksichtigung von Sonderbedarfen im Rahmen des hori-
zontalen Linderfinanzausgleichs kurioserweise untersagt, obwohl, wie gesagt, beide Me-
thoden mathematisch dquivalent sind. Auf diese Weise haben sich die Bundeserginzungs-
zuweisungen zu einer Rumpelkammer, um nicht zu sagen Gruselkammer, von Leistungen
entwickelt, die nicht nur 6konomisch fragwiirdig, sondern sogar verfassungsrechtlich der-
art bedenklich sind, daf§ sich ihre Einbezichung in den horizontalen Linderfinanzaus-
gleich verbietet.

4. Eine Vorschlagsskizze

Die folgende Vorschlagsskizze fiir eine grundlegende Reform des Finanzausgleichs beruht
auf den bisher entwickelten Argumenten. Diese Reform verlangt den Biirgern und der
Politik die Tolerierung groflerer Unterschiede und foderaler Vielfalt ab und bietet im Ge-
genzug ein Mehr an Wettbewerb und Effizienz, somit Zufriedenheit mit staatlichen Lei-
stungen und Wohlstand.

Erster Vorschlag: Die Bundeserginzungszuweisungen sollten ersatzlos abgeschafft werden;
gleichzeitig wire der Linderanteil an der Umsatzsteuer in der Weise heraufzusetzen, dafl
die vertikale Einnahmenverteilung unverindert bleibt.

Zweiter Vorschlag: Die Erginzungsanteile bei der Umsatzsteuerverteilung sowie der Lin-
derfinanzausgleich im engeren Sinn sollten ebenfalls ersatzlosabgeschafft werden. Um dem
Gebot der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse Rechnung zu tragen, sollte die horizon-
tale Verteilung des gesamten Linderanteils an der Umsatzsteuer nach unveredelten Ein-
wohnerzahlen erfolgen statt partiell nach Wirtschaftskraft.

Das hiermit skizzierte System ist gegeniiber dem heutigen weniger egalisierend, obgleich
durch die vorgeschlagene Verteilung der Umsatzsteuer weiterhin erreicht wird, daf§ jedes
Land tiber eine pro Kopf einheitliche Grundausstattung an Finanzmitteln verfiigt. Da aber
Steuerkraftunterschiede bei den iibrigen Landessteuern bzw. Linderanteilen an den Ge-
meinschaftsteuern nicht mehr ausgeglichen werden, gewinnt deren horizontale Verteilung
an Bedeutung. Im Hinblick auf Anreizeffekte erscheint hierbei eine wichtige Korrektur
angebracht.

Dritter Vorschlag: Die Lohnsteuer sollte nicht allein nach dem Wohnsitzprinzip zerlegt
werden; vielmehr sollte die Zerlegung sowohl den Wohnsitz als auch den Arbeitsort be-
riicksichtigen, beispielsweise je zur Hilfte.

Der Sinn dieses Vorschlags liegt darin, daf§ Linder und Gemeinden nicht nur fiir Schlaf-,
sondern auch fiir Arbeitsplitze Vorleistungen zu erbringen haben. Gerade im Hinblick auf
die wohl auch in Zukunft bestehenden Arbeitsmarktprobleme wire es fatal, wenn sich der
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Wettbewerb der Linder aufgrund der Bestimmungen des Zerlegungsgesetzes mehr auf die
ersteren konzentriert und durch den Finanzausgleich gewissermaflen eine ,,Auspendler-
mentalitdt® begiinstigt wird.

Vierter Vorschlag: In der Verfassung sollten bindende Obergrenzen fiir die Kreditaufnahme
der Bundeslinder vorgesehen werden, zum Beispiel in Form eines materiellen Budgetaus-

gleichs.

Diesem letzten Vorschlag kommt aufgrund der in 2.5 diskutierten Argumente die grofSte
Bedeutung zu. Der Vorschlag lie3e sich tibrigens auch unabhingig von den anderen dreien
verwirklichen, giinstigstenfalls wiirde er sogar rascher umgesetzt. Daf§ man vor Schaffung
einer Europdischen Union in Europa dhnlich vorgehen sollte, bedarf wohl keines ausfiihr-
lichen Kommentars.

5. Schluflbemerkungen

Es ist hiufig bedauert worden, in welch geringem Mafle 6konomische Einsichten in die
deutsche Rechtsprechung Eingang gefunden haben — im Gegensatz zur US-
amerikanischen. Der bei Peffekoven (1987) ausfithrlich dokumentierte und kritisierte Ein-
fluff des Bundesverfassungsgerichts auf die Ausgestaltung des Linderfinanzausgleichs illu-
striert diese Tatsache in besonders trauriger Weise. In weitestgehender Verkennung der
Anreizwirkungen des Linderfinanzausgleichs und in geradezu rithrender Naivitdt hat das
Bundesverfassungsgericht den oben bemingelten Regelungen entweder Absolution erteilt
oder sie, schlimmer noch, sogar fiir verfassungsmifiig geboten gehalten.

Fast scheint es, als seien Politik und Rechtsprechung, wenn es um das Verhalten von Ge-
bietskdrperschaften geht, anfilliger fiir 6konomische Fehlschliisse als in Angelegenheiten
einzelner Biirger: Nie ist aus dem Sozialstaatsgebot auf die verfassungsmiflige Notwendig-
keit einer weitgehenden Nivellierung der Einkommen geschlossen worden; wohl aber wird
der Grundsatz der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse in dieser Weise ausgelegt, und
dem ,Nivellierungsverbot® gentigt bereits ein System, das jedes Bundesland auf minde-
stens 99,5% der durchschnittlichen Steuerkraft hievt. Im familienrechtlichen Ehe-Bund
gibt es keine unbeschrinkte Haftung fiir die Schulden des anderen; wohl aber meint man
ebendiese Haftung aus dem fiir die Lander geltenden ,biindischen Prinzip“ herauslesen zu
miissen. Bei der Einkommensbesteuerung diirfte spitestens ab einem Steuersatz von 66%
das Eigentumsrecht im Kern tangiert werden; im Linderfinanzausgleich hingegen geht
auch eine vollstindige Abschopfung aller Einnahmen, die tiber einer knapp bemessenen
Obergrenze liegen (FAG a.E), problemlos durch. Schliefflich wiirde kein privater Mer-
cedesfahrer beim Gesetzgeber oder Verfassungsgericht eine steuerliche Besserstellung ge-
geniiber VW-Fahrern einfordern kénnen mit dem Argument, er sei durch seinen teuren
Wagen ,hoher belastet; Bundeslinder aber, die dem ,,small is beautiful fronen und einen
Zusammenschluf$ mit anderen Lindern ablehnen, wilzen die hiermit verbundenen Ko-
sten im Linderfinanzausgleich erfolgreich ab. Diese Auflistung kdnnte fast beliebig ver-
lingert werden; sie illustriert die ganze Absurditit des praktizierten Linderfinanzaus-

gleichs.
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Warum aber kommt dem Verfassungsrecht bzw. dem Verfassungsgericht beim Linderfi-
nanzausgleich eine so grofle Bedeutung zu? Oder anders gefragt: Warum kann man nicht
damit rechnen, dafl die demokratisch legitimierten Verfassungsorgane von Bund und
Lindern den Finanzausgleich selbst ,richtig® regeln? Die Antwort hierauf lautet einfach:
Die Steuerkraftverteilung ist linkssteil, das Median-Land hat eine unterdurchschnittliche Steu-
erkraft! Deshalb wird die Bundesratsmehrheit bei der Umverteilung stets an die Grenze des
verfassungsrechtlich Zuldssigen gehen, und im Ergebnis steht einer Mehrheit von Nutz-
nieflern eine Minderheit von Zahlern gegeniiber. Der Bund kénnte zwar als unabhingiger
Schiedsrichter agieren, aber er hat daran kein wirkliches Interesse und konzentriert sich in
den ohnehin komplizierten Verhandlungen verstindlicherweise auf die ,vertikalen® As-
pekte des Finanzausgleichs. Ein demokratisches Regulativ gegen die Ausbeutung reicher
Linder durch weniger reiche existiert nirgends.

Diese pessimistische Sicht gilt freilich nur in bezug auf den Nivellierungsgrad des Linder-
finanzausgleichs. Etwas giinstiger gestaltet sich die Lage bei den iibrigen Fehlanreizen, die
oben im einzelnen erértert wurden. Hier miifte sich eine Gesamtheit verstindiger Linder
auf Reformen einigen konnen, von denen letztlich alle profitieren — hier kann man hof-
fen.
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