Finanzwissenschaftliche Forschungsarbeiten

Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitit zu Koln

Begriindet von Giinter Schmdlders
Herausgegeben von Karl-Heinrich Hansmeyer,
Wolfgang Kitterer und Klaus Mackscheidt

Neue Folge Band 71

Landerfinanzausgleich
in Deutschland

Analyse und umsetzungsorientierte
Reformmodelle

VYon

Michael Thone und Christian Jacobs

Duncker & Humblot - Berlin



MICHAEL THONE / CHRISTIAN JACOBS

Landerfinanzausgleich in Deutschland



Finanzwissenschaftliche Forschungsarbeiten

Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitdt zu Koln

Begriindet von Giinter Schmdlders
Herausgegeben von Karl-Heinrich Hansmeyer,
Wolfgang Kitterer und Klaus Mackscheidt

Neue Folge Band 71



Landerfinanzausgleich
in Deutschland

Analyse und umsetzungsorientierte
Reformmodelle

Von

Michael Thone und Christian Jacobs

Duncker & Humblot - Berlin



Die Deutsche Bibliothek — CIP-Einheitsaufnahme

Thone, Michael:
Lianderfinanzausgleich in Deutschland : Analyse und umsetzungsorientierte
Reformmodelle / Michael Thone ; Christian Jacobs. —
Berlin : Duncker und Humblot, 2001
(Finanzwissenschaftliche Forschungsarbeiten ; N.F,, Bd. 71)
ISBN 3-428-10245-2

Alle Rechte vorbehalten
© 2001 Duncker & Humblot GmbH, Berlin
Fotoprint: Berliner Buchdruckerei Union GmbH, Berlin
Printed in Germany

ISSN 0430-4977
ISBN 3-428-10245-2

Gedruckt auf alterungsbestandigem (saurefreiem) Papier
entsprechend I1SO 9706 &



Vorwort

Der deutsche Foderalismus steht vor der Bewihrungsprobe. Die Européische
Union ist in einem Prozess simultaner raumlicher Erweiterung und substantiel-
ler Vertiefung. Sie hat den Charakter eines klassischen Staatenbundes schon
lange hinter sich gelassen und befindet sich derzeit im Zwischenstadium eines
foderalen Gebildes“. Dieses diirfte in Zukunft mehr und mehr die Merkmale
eines Bundesstaates annehmen, in dem die EU-Mitgliedstaaten die Rolle fodera-
ler Gliedstaaten tibernehmen.

In diesem Europa der ,Fiinfzehn plus x“ sind nur wenige Mitglieder ihrer-
seits Bundesstaaten mit einer, aus der europdischen Vogelperspektive, dritten
staatlichen Ebene: in Deutschland den Léandern. Wie sich die sechzehn deut-
schen Lander — Regionen in europapolitischer Diktion — im entstehenden, hete-
rogenen europdischen Foderalismus bewidhren werden, ist noch weitgehend
offen. Ob allerdings das spezifisch deutsche Modell des kooperativen Fédera-
lismus mit seinen eng gewachsenen, vertikalen und horizontalen Verflechtungen
den einzelnen Landem noch geniigend Freirdume und Flexibilitdt beldsst, um
sich dem unvermeidlichen und schon sehr realen Wettbewerb der Regionen in
Europa zu stellen, wird zusehends zweifelhaft.

Zur Schirfung der ,,individuellen” Lédnderprofile und zur Aktivierung inno-
vativer Potentiale wird in den letzten Jahren von wissenschaftlicher Seite immer
héaufiger mehr Konkurrenz und weniger Konsens fiir den deutschen Foderalis-
mus empfohlen. In der entstehenden Theorie institutionellen Wettbewerbs trifft
eine Renaissance Tieboutschen Gedankenguts — zumindest im Ergebnis — auf
die Argumente, die von der hayekianisch-evolutorischen, ,,6sterreichischen®
Schule hierzu vorgebracht werden.

Die Frage. wie viel Kooperation im Foderalismus notig und wie viel Konkur-
renz moglich ist, findet sich in Deutschland schon im Bundesstaatsprinzip des
Grundgesetzes angelegt, ausgedriickt als die (heikle) Balance zwischen Wah-
rung der Ldnderautonomie auf der einen und bindischer Beistandspflicht auf
der anderen Seite. Zwar wire nach der Aufbaulogik des Foderalismus am ehes-
ten zu erwarten, dass sich Konflikte an Fragen der Aufgabenverteilung entziin-
den. In der politischen Praxis ist es jedoch die Einnahmenverteilung, an der das
Spannungsverhiltnis regelméBig aufbricht.

Jungstes Beispiel hierfiir ist der Streit liber den Ldnderfinanzausgleich. 1998
und 1999 hatten drei Landern — Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen —
Normenkontrollantriage zur verfassungsrechtlichen Uberpriifung des seit 1995



6 Vorwort

angewandten Finanzausgleichsgesetzes (FAG) gestellt. In der Folge hat das
Bundesverfassungsgericht mit Urteil von 11. November 1999 den geltenden
Finanzausgleich in Teilen fur verfassungswidrig erklart und dem Gesetzgeber
dessen zweistufige Reform auferlegt. Zunédchst ist bis 2003 ein Mafistdbegesetz
zu verabschieden, bis spitestens 2005 muss ein darauf basierendes Finanzaus-
gleichsgesetz in Kraft gesetzt werden. Die Kontroverse ist also noch nicht aus-
gestanden. Zugleich stehen Bund und Linder jetzt unter erhdhtem Einigungs-
druck, denn bei Versaumnis nur einer der beiden Fristen wird das geltende FAG
nichtig.

Die vorliegende Studie analysiert den Léanderfinanzausgleich aus finanzwis-
senschaftlicher Sicht und hilt damit — naturgemifl — gewissen Abstand von der
verfassungsrechtlichen Diskussion. Verfassungskonformitit ist eine notwendi-
ge, gewiss aber keine hinreichende Bedingung fiir einen nach finanzwissen-
schaftlichen Kriterien rationalen Finanzausgleich.

Die Autoren fragen folglich primir, ob die gegenwirtig angewandten In-
strumente horizontaler und vertikaler Umverteilung geeignet sind, die fiskali-
sche Autonomie der Lander auch in dynamischer Perspektive zu gewéhrleisten,
indem sie hinreichende Anreize zu einer wohlstandssteigernden Standortpolitik
und nachhaltigen Finanzpolitik belassen. Dabei wird die ,andere Seite der
fiskalischen Autonomie, die Sicherstellung einer notwendigen fiskalischen
Mindestausstattung, nicht aus den Augen verloren. Zudem wendet sich die Un-
tersuchung sehr intensiv den verschiedenen, im aktuellen Finanzausgleich be-
riicksichtigten spezifischen Bedarfen zu: der sog. Stadtstaatenveredelung, der
Veredelung der Gemeindesteuereinnahmen, der Beriicksichtigung von Sonder-
lasten aus dem Unterhalt von Seehéfen und — als vertikal abgegoltenem Sonder-
bedarf — den Kosten der politischen Fithrung und zentralen Verwaltung in klei-
neren Ldndern. Finanzausgleichssystematisch lassen sich solche spezifischen
Bedarfselemente nur dann rechtfertigen, wenn sie jeweils der Internalisierung
bzw. Kompensation externer Effekte dienen konnen.

Der Befund fiir den geltenden Landerfinanzausgleich ist eindeutig: Zwar er-
fiillt der Landerfinanzausgleich seine Aufgabe, allen Landern eine zureichende
Mindestausstattung zu gewiahrleisten. Dies allerdings mit einer Umverteilungs-
technik, die bei Empfangern wie Zahlern gleichermaB3en nahezu jeglichen An-
reiz zur Pflege der eigenen Steuerquellen zunichte macht. Auch lassen sich die
derzeit entgoltenen spezifischen Bedarfe entweder gar nicht oder zumindest
nicht in der genutzten Form und Hohe rechtfertigen.

In den Reformvorschldgen zum Landerfinanzausgleich tritt die Herkunft der
Studie am deutlichsten zu Tage: Die Untersuchung wurde urspriinglich im Auf-
trag des Finanzministeriums des Landes Nordrhein-Westfalen durchgefiihrt und
im Sommer 1999 im Wesentlichen abgeschlossen. Eine wissenschaftliche Ar-
beit aus der Politikberatung muss sich immer auch an ihrer Praxisnihe und der
sachdienlichen Umsetzungsorientierung der in ihr vorgeschlagenen Alternativen
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messen lassen. Die Autoren prisentieren drei unterschiedlich Reformklassen,
nach ihrer Reformintensitit absteigend gestuft. Jede dieser Klassen zeichnet sich
gegeniiber dem Status quo durch hohere Transparenz, deutlich verbesserte An-
reizgerechtigkeit und auch — was bei Vorschlagen aus der Wissenschaft zuwei-
len zu kurz kommt — durch Umverteilungsergebnisse aus, die fiir alle Seiten
akzeptabel sein konnen und den Landern mittelfristig tragfihige fiskalische
Mindestausstattungen bieten.

Eines wird deutlich: Jeder kommende Landerfinanzausgleich muss Kom-
promiss bleiben. Die geforderte Verbesserung der dynamischen fiskalischen
Autonomie der Lander findet ihre Grenzen an der weiterhin immensen Aufgabe,
die grofien Finanzkraftdiskrepanzen zwischen Ost und West zu mildern. Um
gegeniiber dieser distributiven Anforderung fiir die Verbesserung der Anreizge-
rechtigkeit iiberhaupt Raum zu schaffen, muss z. T. sogar auf horizontale und
vertikale Pauschaltransfers zuriickgegriffen werden — einer Ausgleichstechnik,
die finanzausgleichssystematisch nicht unproblematisch und so selbst Ausdruck
des Kompromisses ist.

Dieser Preis diirfte aber kaum zu hoch sein angesichts der eingangs skizzier-
ten Aufgabe: Um im europdischen Wettbewerb dauerhaft bestehen und ihre
Vorteile ausspielen zu konnen, brauchen die deutschen Lander mehr Autonomie
als heute. Dass die sachlogisch nachgeordnete Stufe einer Reform der Lénderfi-
nanzausgleichs dabei nur ein Puzzlestein in einer sehr viel breiteren Agenda fiir
die Wiederbelebung des deutschen Foderalismus sein kann, versteht sich beina-
he von selbst.

Die Publikation der Arbeit ist Klaus Mackscheidt gewidmet, der im Juni
2000 sein 65. Lebensjahr vollendet hat. Als Direktor des Finanzwissenschaftli-
chen Forschungsinstituts an der Universitdt zu Koln unterstiitzt und gestaltet er
seit vielen Jahren dessen wissenschaftliche Arbeit in der freien wie auch in der
Auftragsforschung. Zudem hat er von 1994 bis 1998 das Institut als dessen
geschiftsfithrender Direktor hauptverantwortlich geleitet. Dass wir unserem
verehrten Kollegen und langjdhrigen, freundschaftlichen Mitstreiter Klaus
Mackscheidt hiermit eine Studie zueignen, die direkt aus der aktuellen wissen-
schaftlichen Politikberatung stammt, sei als Reverenz an seinen Forschungs-
und Lehrstil verstanden: Theoretischer Anspruch verbindet sich bei ihm stets
mit Praxisndhe und Gespiir fiir das Machbare — ganz in der Kolner Tradition der
Finanz- und Staatswissenschaften.

Kéln, im Juni 2000 Karl-Heinrich Hansmeyer
Wolfgang Kitterer
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A. Einleitung

Die bundesstaatliche Ordnung ist Ausdruck des im Grundgesetz genannten
foderativen Prinzips. Doch bedeutet das Bundesstaatsprinzip nicht nur Eigen-
staatlichkeit und damit grundsitzliche Autonomie der Linder, sondern auch die
Aufforderung zum gegenseitigen Beistand. Besonders deutlich wird diese biin-
dische Beistandspflicht in der grundgesetzlichen Verankerung des Lianderfi-
nanzausgleichs: Nach Artikel 107 II S. 1 GG ist durch Bundesgesetz, das der
Zustimmung des Bundesrates bedarf, sicherzustellen, dass die unterschiedliche
Finanzkraft der Lander angemessen ausgeglichen wird; hierbei sind die Finanz-
kraft und der Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu beriicksich-
tigen.

Die Notwendigkeit eines Landerfinanzausgleichs ist damit unumstritten,
nicht aber seine Gestaltung. Eine Umverteilung von Finanzmitteln der finanz-
kréftigen Lander zu den finanzschwachen wirft die Frage nach dem ,,Auf wel-
che Weise?", vor allem aber nach dem ,,Wieviel?* auf, und ist damit naturge-
maf ein konfliktbeladenes Unterfangen. Deshalb kann es kaum verwundern,
dass sich das Bundesverfassungsgericht schon mehrmals mit dem Léanderfi-
nanzausgleich zu befassen hatte, mehrmals zudem mit den gleichen Problemen.

Mit der 1995 erfolgten vollstandigen Integration der neuen Linder in den
Lénderfinanzausgleich haben sich die Schwierigkeiten verschirft. Da sich die
urspriingliche Hoffnung eines schnellen wirtschaftlichen Aufholprozesses in
Ostdeutschland nicht erfiillt hat, umfasst der Landerfinanzausgleich zum ge-
genwidrtigen Zeitpunkt eine Landergemeinschaft, die von erheblichen Diskre-
panzen hinsichtlich ihrer jeweiligen originiren Finanzkraft gekennzeichnet ist.
Die dadurch fiir die finanzkraftigen Lander gestiegene Belastung aus dem Aus-
gleichssystem nahmen drei ,,Zahlerldnder” — Bayern, Baden-Wiirttemberg und
Hessen — 1998 zum Anlass, gegen den Landerfinanzausgleich Normenkontroll-
verfahren beim Bundesverfassungsgericht anzustrengen. Im Einzelnen konzent-
rierten sich die Einwénde vor allem auf zwei Aspekte der gegenwartigen Rege-
lungen:

e Zum einen wurde die Angemessenheit der Ausgleichsintensitit des gesamten
Systems in Zweifel gezogen. Diese fithre nicht nur dazu, dass die Zahlerlan-
der einen insgesamt zu hohen Anteil ihrer iiberdurchschnittlichen Finanzkraft
verlieren, sondern wirke sich auch auf das wirtschaftspolitische Entschei-
dungsverhalten aller Lander nachteilig aus: Weil steuerliche Mehreinnahmen
eines Landes zum grofiten Teil in den Umverteilungsmechanismus des Lén-
derfinanzausgleichs eingingen und damit nicht zur Verbesserung der eigenen
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haushaltspolitischen Dispositionsfihigkeit zur Verfiigung stiinden, biete der
Linderfinanzausgleich zu geringe Anreize fur die Starkung der landeseige-
nen Steuerkraft.

e Zum zweiten wurde die Berechtigung der meisten im Landerfinanzausgleich
ebenfalls abgegoltenen spezifischen Bedarfe einzelner Landergruppen in
Frage gestellt. Im Einzelnen handelte es sich dabei um die Stadtstaatenwer-
tung und die Hafenlasten sowie die Fehlbetrags-Bundeserginzungszuwei-
sungen, Ubergangs-Bundesergdnzungszuweisungen und Bundesergdnzungs-
zuweisungen fur tiberdurchschnittlich hohe Kosten politischer Fiithrung und
zentraler Verwaltung.

Nach dem hierzu ergangenen Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11.
November 1999 ist das geltende Finanzausgleichsgesetz (FAG) langstens bis
Ende 2004 als Ubergangsrecht anwendbar.' Dies allerdings nur, wenn bis zum
1. Januar 2003 ein Malstidbegesetz in Kraft tritt, mit dem die Kriterien der Steu-
erzuteilung und des Ausgleichs langfristig festgelegt werden, so dass eine ,rein
interessenbestimmte Verstdndigung iiber Geldsummen* ausgeschlossen oder
zumindest erschwert ist. Kommt dieses Gesetz nicht (rechtzeitig) zustande, wird
das geltende FAG am 1.1.2003 verfassungswidrig und nichtig. Tritt das
Mafstibegesetz zwar rechtzeitig in Kraft, gelingt es aber nicht, auf dessen Basis
den Finanzausgleich bis spatestens Ende 2004 neu zu regeln, ist das geltende
FAG mit dem 1. Januar 2005 verfassungswidrig und nichtig.

Statt wie bisher nolens volens politisch strittige Fragen anstelle der Beteilig-
ten — Liander und Bund — zu entscheiden, verweist das Bundesverfassungsge-
richt mit diesem Urteil die Regelungen des Finanzausgleichsgesetzes ,,(...) dort-
hin, wohin sie wohl auch gehoren: an den Gesetzgeber.“> Wihrend die regulére
horizontale Ausgleichshéhe ausdriicklich anerkannt wurde, folgt die schweben-
de Verfassungswidrigkeit des FAG vor allem aus der mingelbehafteten Be-
griindung der meisten spezifischen Bedarfe. Das Urteil schlieBt nicht grundsitz-
lich aus, dass auch in einem kommenden Lénderfinanzausgleich gesamtstaatlich
bedeutsame Infrastrukturen wie zum Beispiel Seehifen, anders geartete Bedarfe
von Stadtstaaten oder auch iiberdurchschnittliche Kosten politischer Fiihrung
bei kleinen Léndern gesondert beriicksichtigt werden. Dies allerdings nur, so-
fern es sich hier um ,,echte” Mehrbedarfe handelt, die sich nach objektiven und
im MaBstibegesetz langfristig festgeschriebenen Kriterien belegen lassen. Ohne
dass sie in den Normenkontrollantrigen angesprochen worden wire, hat das
Bundesverfassungsgericht zudem die vertikale Steuerverteilung zwischen Bund
und Landergesamtheit beanstandet, wie sie gegenwirtig mit dem flexiblen ver-
tikalen Element, der Umsatzsteuerverteilung, praktiziert wird. Das Urteil sieht
die Bestimmungen des Art. 106 III S. 4 zum Deckungsquotenausgleich — Ein-

''Vgl. BVerG. 2 BvF 2/98 v. 11.11.1999, http://www.bverfg.de.
2 Peffekoven (1999), S. 715.
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beziehung nur der laufenden Einnahmen und notwendigen Ausgaben unter
Beriicksichtigung einer mehrjahrigen Finanzplanung — gegenwirtig nicht hin-
reichend erfiillt und fordert eine Konkretisierung iiber das Maf3stibegesetz.

Die Pflicht, eine Reihe von Priifauftrigen zu erfiillen, und die enge Fristset-
zung fiir eine gesetzliche Regelung der MaBstdbe des Finanzausgleichs setzen
Bund und Linder unter erheblichen Zeit- und Einigungsdruck. Dieser konnte —
im giinstigsten Falle — bewirken, dass die im Laufe der Jahre 1998 und 1999
verhirteten Fronten aufbrechen und Raum fiir eine Finanzausgleichsreform
entsteht, die mehr als nur ein verfassungskonformer Minimalkonsens zwischen
.Gebern“ und ,,Nehmern“ ist.

In dieser Studie wird daher der Versuch unternommen, die finanzwissen-
schaftlichen Anforderungen an den Linderfinanzausgleich zu konkretisieren
und so die Basis der gegenwirtigen Reformdiskussion zu erweitern. Sieht man
einmal von der Moglichkeit einer groBen Finanzreform ab,’ werden von Seiten
der Finanzwissenschaft Anreizverbesserung und Uberpriifung der spezifischen
Bedarfselemente seit langem als die Kernpunkte einer erfolgreichen Neugestal-
tung des Systems angemahnt. Beide Aspekte werden hier als die ,kritische
Masse* flir eine Reform des Lénderfinanzausgleichs betrachtet. Allerdings
reicht eine isolierte Betrachtung dieser Gesichtspunkte nicht aus: Um einen
umfassenden Reformvorschlag erarbeiten zu konnen, ist es erforderlich, das
ganze Finanzausgleichssystem ins Auge zu fassen. Das hauptséichliche Augen-
merk der Analyse gilt dabei dem horizontalen Finanzausgleich, also der Vertei-
lung der Steuerertrdge zwischen den Landern und dem Lénderfinanzausgleich
i.e. S., sowie den Bundesergdnzungszuweisungen. Die vom Bundesverfas-
sungsgericht in die Diskussion gebrachte Frage nach Mafistiben fiir eine adi-
quate vertikale Verteilung der Umsatzsteuer ist nicht Gegenstand der Untersu-
chungen.*

Die Studie wurde in einer ersten Fassung im Sommer 1999 fertiggestellt. Sie
wurde fiir die Drucklegung hinsichtlich des BVerfG-Urteils vom 11. November
1999 aktualisiert. Da verfassungsrechtlichen Fragen in einer finanzwissen-
schaftlichen Untersuchung naturgemif keine vorrangige Bedeutung zukommt,
dienen die Aktualisierungen zumeist nur der erginzenden Information.

* Fir die diirfte, hier ist Renzsch (1999, S. 720) beizupflichten, zumindest im Rahmen
der BVerfGE-Fristen kaum ausreichend Zeit sein.

* Siehe fur viele: Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (1992). Ziff. 369.

* Zu den betrichtlichen Problemen dieser Aufgabe siche grundlegend: Sachverstindi-
genkommission zur Vorkldrung finanzverfassungsrechtlicher Fragen fiir kiinftige Neu-
festlegungen der Umsatzsteueranteile (1981).
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I. Abgrenzung des Untersuchungsgegenstandes

Darstellung und Analyse konzentrieren sich im Folgenden durchweg auf den
Finanzausgleich im Sinne einer Verteilung und Umverteilung von Einnahmen
zwischen den Gebietskdrperschaften, nicht hingegen im Sinne einer Verteilung
der staatlichen Aufgaben auf die foderalen Ebenen. Die Aufgabenverteilung—
der passive Finanzausgleich — wird im Rahmen dieser Studie als gegeben vor-
ausgesetzt. Es ist allerdings erforderlich, einige Pramissen zur Verteilung der
Aufgaben zu formulieren.

Uber die Aufgabenverteilung im Bundesstaat wird derzeit wieder vermehrt
diskutiert. Der vom Verfassungsrechtler Konrad Hesse schon frith als ,,unita-
rischer Bundesstaat“®, spiter dann von politikwissenschaftlicher Seite gar als
,verkappter Einheitsstaat’ gekennzeichnete deutsche ,kooperative Foderalis-
mus* sieht sich mit Forderungen nach vertikaler Aufgabenentflechtung, Dezent-
ralisierung und Refoderalisierung, kurzum nach mehr Konkurrenz und weniger
Konsens konfrontiert.® Erste Schritte (zumindest) zur Sicherung der den Lén-
dern verbliebenen Gesetzgebungskompetenzen wurden mit der Neufassung des
Art. 72 11 GG und der Einfligung von Art. 93 I Nr. 2a GG unternommen.

Die Aufgabenverteilung bestimmt die Ausgabenverteilung. Die Verteilung
der staatlichen Aufgaben auf die foderalen Ebenen — der passive Finanzaus-
gleich — bildet damit die Grundlage der Verteilung und Umverteilung von Ein-
nahmen zwischen den Gebietskorperschaften — des aktiven Finanzausgleichs.
Dieser Aufgaben- und Ausgabenverteilung muss grundsdtzlich auch die Ein-
nahmenverteilung entsprechen.” Wo der Finanzausgleich in seiner Ginze kri-
tisch durchleuchtet werden soll, muss zunichst die Konsistenz und Kongruenz
von Aufgaben- und Einnahmenverteilung gepriift werden.

Das heifit zwar nicht, dass distributive und allokative Effizienz des Finanz-
ausgleichs nicht auch — wie es in dieser Untersuchung unternommen wird —
sinnvoll vor dem Hintergrund einer gegebenen Aufgabenverteilung analysiert
werden konnen. Eine solche Analyse kann allerdings nur mit Einschrankungen
in zweierlei Hinsicht durchgefiihrt werden.

Zum ersten tragt sie einen ,,Vorldufigkeitsvermerk“: Die Ergebnisse der Ana-
lyse und die Vorschldge fiir mogliche Verbesserungen konnen — zum Teil — nur
so lange Geltung beanspruchen, wie die dahinter stehende Aufgabenverteilung
unangetastet bleibt.

° Hesse (1962).
" Abromeit (1992).

¥ Siehe dazu beispielhaft die Beitrage in Monrath (1999). die Beitrige in Mdnnle
(1998) sowie Ottnad / Linnartz (1997).

? Siehe Peffekoven (1980). S. 618.
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Zum zweiten miissen — anstelle von Analyseergebnissen zur Aufgabenvertei-
lung — Plausibilitdtsannahmen iiber die Ausstrahlungen der foderalen Kompe-
tenzenverteilung auf die Einnahmenverteilung getroffen werden. Hinsichtlich
der priméren und sekunddren Einnahmenverteilung auf die und zwischen den
Landern sind dies im Wesentlichen zwei Aspekte:

e Distribution: Die Lander haben autonome Aufgabenspielrdume, die hinrei-
chend groB sind, um ein bedingtes Maff an Einnahmendifferenzierung zu
rechtfertigen. Dies gilt trotz der weitgehenden Ausschopfung der konkurrie-
renden Gesetzgebung und der einhergegangenen , Unitarisierung“'® der Lén-
deraufgaben.

Wire die Aufgabenautonomie der Lander grofler — als Kandidaten fiir eine
Refoderalisierung werden z. B. das Beamtenrechtsrahmengesetz und das
Hochschulrahmengesetz genannt'' —, konnten auch die Ausgaben in mehr
Feldern autonom festgelegt werden, was wiederum eine groflere Einnahmen-
differenzierung zulassen wiirde.

o Anreizwirkungen: Wenn von Anreizwirkungen des Finanzausgleichs im
Sinne einer Verteilung und Umverteilung von Einnahmen zwischen den Ge-
bietskorperschaften gesprochen wird, muss angenommen werden, dass diese
vor dem Hintergrund der foderalen Aufgabenverteilung auch real wirksam
sein konnen. Dort, wo die ,,Anreize zur Pflege der eigenen Steuerquellen™
betrachtet werden, wird unterstellt, dass ein Land genug Politikparameter hat
bzw. Aufgabenspielrdume wahrnehmen kann, um vorhandenen oder zu
schaffenden Anreizen auch zu folgen.

Dabei meinen im Folgenden die ,,Anreize zur Pflege der eigenen Steuerquel-
len™ nicht nur, dass die Steuererhebung gegeniiber Biirgern und Unterneh-
men mit hinreichender Aufmerksamkeit betrieben wird. Steuerquellen wer-
den vorrangig durch Erhalt und Aufbau der Steuerbasis gepflegt — also durch
.gute Standortpolitik*.

Die Annahme, dass die autonomen standortpolitischen Handlungsparameter
eines Landes ausreichen, um wesentlichen Einfluss auf die im Lande entste-
henden Steuerpflichten zu haben, ist dabei nicht unproblematisch. So er-
schopfen sich die wirtschaftspolitischen Aufgabenspielrdume eines Landes
im Wesentlichen in Subventionspolitik, Infrastrukturpolitik und Technolo-
giepolitik. Auch diese werden in aller Regel nur in Kooperationen mit und
unter Rahmensetzung von Bund und / oder EU wahrgenommen. Einem Land
fehlen dagegen z. B. die (potenten) Handlungsparameter autonomer Steuer-
oder Wirtschaftsordnungspolitik nahezu génzlich: Die autonome Steuerge-
setzgebungskompetenz eines Landes beschrénkt sich auf Steuern mit keiner-
lei oder minimaler Standortrelevanz: Getriankesteuer, Hundesteuer, Jagd- und

" Papier (1998).
" Siehe Arndt (1998). S. 32.
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Fischereisteuer, Schankerlaubnissteuer, Vergniigungsteuer und Zweitwoh-
nungsteuer.

Unter diesen zwei Vorbedingungen kann der Finanzausgleich auch ohne
vorherige Analyse der Aufgabenverteilung auf seine Anreiz- und Umvertei-
lungswirkungen untersucht werden. Im Einzelnen konzentriert sich die Studie
dabei auf die horizontale Verteilung der Gemeinschaftsteuern, den Linderfi-
nanzausgleich i. e. S. und auf zwei Elemente des sekunddren vertikalen Finanz-
ausgleichs: die Fehlbetrags-Bundesergdnzungszuweisungen und die Sonderbe-
darfs-Bundesergidnzungszuweisungen wegen lberdurchschnittlich hoher Kosten
politischer Fiihrung und zentraler Verwaltung. Nicht separat untersucht werden
damit die vertikale Steuerverteilung zwischen Bund, Landern und Gemeinden,
die Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen zum Abbau teilungsbeding-
ter Sonderlasten sowie zum Ausgleich unterproportionaler kommunaler Finanz-
kraft, die Ubergangs-Bundeserganzungszuweisungen zum Ausgleich iiberpro-
portionaler Belastungen, die Sonder-Bundeserganzungszuweisungen zur Haus-
haltssanierung in Bremen und dem Saarland und der Finanzierungsmodus der
Lianderbeitrage zum Fonds ,,Deutsche Einheit*.

II. Vorgehensweise

Als Grundlage der weiteren Untersuchungen bietet in Kapitel B eine voll-
standige Darstellung des Finanzausgleichs im Status quo. Um eine ,,Schwach-
stellenanalyse* des bestehenden Systems vomehmen zu kénnen, werden an-
schlieBend in Kapitel C Beurteilungskriterien fir einen rationalen Linderfi-
nanzausgleich entwickelt. Die eigentliche Analyse der ausgewihlten Untersu-
chungseinheiten erfolgt in Kapitel D. Aus den Analysebefunden werden Vor-
schlige fiir eine Neugestaltung der horizontalen Steuerverteilung, des Landerfi-
nanzausgleichs i.e. S. und Teilen der sekundiren vertikalen Ausgleichsstufe
abgeleitet. In Kapitel E schlieBlich werden aus diesen Vorschligen drei Re-
formklassen entwickelt. Diese drei Reformklassen unterscheiden sich in der
Reformintensitcit fiir den Landerfinanzausgleich und reichen insofern von einer
aus finanzwissenschaftlicher Sicht anzustrebenden ,,Rundum-Reform* bis zu
einem auf die Verdnderung wesentlicher ,,Bausteine* beschrinkten Ansatz.



B. Der geltende Finanzausgleich

Primédrer Gegenstand der weiteren Analysen ist der ,,sekundére horizontale
Finanzausgleich“ — der Landerfinanzausgleich im engeren Sinne. Da die An-
reiz- und Verteilungswirkungen dieser ,mittleren” Stufe des Finanzausgleichs
schon durch die vorangehenden Stufen geprdgt werden, miissen diese — wie
auch die nachfolgenden — in die Untersuchung einbezogen werden.

Mit Blick auf die steuerlichen Einnahmen der Linder, die durch Grundgesetz
und Bundesgesetze determiniert werden, konnen vier Stufen des aktiven Fi-
nanzausgleichs unterschieden werden:

o Primdrer vertikaler Finanzausgleich: Verteilung der Steuerertrige auf Bund,
Lénder und Gemeinden.

e Primdrer horizontaler Finanzausgleich: Verteilung der Gesamt-Steuerein-
nahmen der Lander auf die einzelnen Lénder.

e Sekunddrer horizontaler Finanzausgleich: Linderfinanzausgleich i. e. S.
e Sekunddrer vertikaler Finanzausgleich: Bundeserganzungszuweisungen.

Diese vier Stufen bilden den reguldren Finanzausgleich nach Art. 106 und
107 GG und zugehorigen Bundesgesetzen. Kein Bestandteil des Finanzaus-
gleichs sind die Finanzierungsbeitrige der alten Linder zum Fonds ,,Deutsche
Einheit“ (FDE). Da die Aufteilung der Beitrige auf die Lander zur Hilfte an-
hand des Malstabs ,.aktuelle Finanzkraftverhiltnisse nach LFA i. e. S.* erfolgt,
entfaltet letzterer allerdings Folgewirkungen hinsichtlich der Hohe der jeweili-
gen Finanzierungsbeitrdge. Unter diesem Aspekt werden die Landerbeitrage
zum Fonds ,.Deutsche Einheit* auch in die Untersuchung einbezogen. Sie sind
zwar selbst nicht Gegenstand der Analyse, ihre finanziellen Folgewirkungen
werden aber jeweils berticksichtigt.

Die Darstellung des Lénderfinanzausgleichs bezieht sich durchweg auf den
Finanzausgleich in der ab Ende 1999 giiltigen Fassung.'? Da zu Beginn der
Untersuchung die Steuereinnahmen- und Finanzausgleichsdaten fiir 1998 noch

"2 Das Finanzausgleichsgesetz (FAG), zum Zeitpunkt der Einreichung der Normen-
kontrollantrage zuletzt gedndert durch das Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die
Errichtung eines Fonds ,.Deutsche Einheit“ und des Gesetzes iiber den Finanzausgleich
zwischen Bund und Landern vom 16. Juni 1998 (BGBI. I S. 1290), wurde danach geén-
dert durch das Dritte Gesetz zur Anderung des Finanzausgleichsgesetzes und Gesetz zur
Anderung des Gemeindefinanzreformgesetzes vom 17. Juni 1999 (BGBI. I S. 1382 f.).
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nicht vorlagen, beziehen sich die Darstellungen und Berechnungen monetérer
Volumina allerdings auf das Jahr 1997.

I. Vertikale Verteilung der Steuerertrige

In der ersten Stufe des Finanzausgleichs, im priméren vertikalen Finanzaus-
gleich, wird die Ertragshoheit an den verschiedenen Steuern den gebietskorper-
schaftlichen Ebenen zugeteilt. Grundsatzlich kann die Ertragshoheit iiber Steu-
ern im Bundesstaat nach dem Trennsystem oder dem Verbundsystem geordnet
sein — wobei beide Grundtypen in verschiedenen Abstufungen miteinander
kombiniert werden konnen. Im Trennsystem haben Zentralstaat und Gliedstaa-
ten jeweils die exklusive Ertragshoheit bei unterschiedlichen Steuern: Im Ver-
bundsystem liegt eine gemeinschaftliche Ertragshoheit iiber die Steuern vor,
welche iiber Anteilsquoten zwischen Zentral- und Gliedstaaten verteilt werden.

Die durch die Finanzverfassungsreform von 1969 geprigte vertikale Steuer-
verteilung stellt sich als eine Mischung aus Verbund- und Trennsystem dar. Als
echte Verbund- bzw. Gemeinschaftsteuern werden derzeit lediglich drei erho-
ben: Die Lohn- und Einkommensteuer (einschlieBlich der Zinsabschlagsteuer
und der Kapitalertragsteuer), die Korperschaftsteuer und die Umsatz-/ Einfuhr-
umsatzsteuer. Davon werden nur die Korperschaftsteuer und die Kapitaler-
tragsteuer (als Teil der Einkommensteuer) auf lediglich zwei Ebenen — Bund
und Lander — verteilt. Die sonstigen Bestandteile der Lohn- und Einkommens-
teuer werden anteilig auf Bund, Lander und Gemeinden verteilt. Das gilt ab dem
1.1.1998 auch fur die Umsatzsteuer, da den Gemeinden als Ersatz fir die weg-
gefallene Gewerbekapitalsteuer ein Vorabanteil von 2,2 % vom nach Abzug des
Vorabanteils des Bundes verbleibenden USt-Aufkommen zugestanden worden
ist.

Als ,,unechte Verbundsteuer kann die Gewerbesteuer (bzw. ihr verbliebener
Bestandteil, die Gewerbeertragsteuer) betrachtet werden, da eine Umlage von
deren Norm-Aufkommen an Bund und jeweiliges Land abgefiihrt wird.

Tabelle 1 stellt die vertikale Verteilung der Steuerertrdge im Uberblick dar;
fur die Verbundsteuern (Gemeinschaftsteuern) sind die jeweiligen Anteile der
gebietskorperschaftlichen Ebenen mit aufgefiihrt. Da die drei mit Abstand er-
giebigsten Steuern Verbundsteuern sind, zeigt sich die Dominanz des Verbund-
systems bei einem Blick auf die Aufkommensverteilung: Von zusammen DM
786,3 Mrd. Steuerertragen des Jahres 1997 entfielen 76,3 % auf die Verbund-
steuern (mit GewSt), 17,0 % auf die Steuern mit Ertragshoheit des Bundes,
4,6 % auf die Steuern mit Ertragshoheit der Lander und schlieBlich rund 2,2 %
auf die Trennsteuerertriage, die den Gemeinden zukamen.
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Tabelle 1
Vertikale Ertragsverteilung nach Steuern
Bund Liénder Kommunen
Verbundsteuern
Lohn-/ Einkommensteuer
42,5% 42,5 % 15%
bis auf:
Zinsabschlagsteuer
44 % 44 % 12 %
Kapitalertragsteuer
50 % 50 %
Korperschaftsteuer
50 % 50 %
Umsatzsteuer

vorab 1998: 3,64 %*
ab 1999: 5,63 %*

(vom Gesamtaufkommen)

vom Rest: 50,5 %**

(vom Gesamtaufkommen abziigl.
Vorabanteile Bund u. Kommunen)

vom Rest: 49,5 %**

(vom Gesamtaufkommen abziigl.
Vorabanteile Bund u. Kommunen)

vorab: 2,2 %
(vom Gesamtaufkommen
abziigl. Vorabanteil Bund)

Gewerbesteuer***
Umlage: 4,5 %

Umlage: 13,5 %

82 %

Trennsteuern

Mineraldlsteuer
Solidaritétszuschlag
Tabaksteuer

Versicherungsteuer
Kaffeesteuer
Branntweinsteuer
Schaumweinsteuer

Kraftfahrzeugsteuer
Grunderwerbsteuer

Erbschaft- / Schenkungs-
teuer

Rennwett- u. Lotteriesteuer
Biersteuer
Feuerschutzsteuer
Spielbankabgabe

Bergrechtliche Forderabga-
be

(Vermogensteuer)

Grundsteuer
Hundesteuer
Jagd- u. Fischereisteuer

Schankerlaubnissteuer
Vergniigungsteuer
Zweitwohnungsteuer
Getrankesteuer (HE u. ST)

*  Ausgleich fiir die Belastungen aufgrund eines zusitzlichen Zuschusses an die Rentenversicherung.

**  Dabei werden 5.5 Prozentpunkte des g

USt-Aufke

von Bund und Léandern ab 1998 so

angepasst. dass im Ergebnis der Bund 74 % und die Linder 26 % der Leistungen nach §§ 62-78 EStG
(Kindergeld) tragen. Vgl. Art. 106 111 5GGi. V. m. § 1 I S. 4 und 5 FAG.

*** Die Gewerbesteuerumlage und der den Gemeinden verbleibende Rest sind hier als das Ergebnis fir 1997
dargestellt, da die gesetzlichen Regelungen hinsichtlich Hohe und Verteilung der GewSt-Umlage zwischen
1997 und 2001 variieren. Vgl. § 6 GFRG.
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Dabei ist der relative Anteil der Verbundsteuern nach der deutschen Vereini-
gung von rund 80 % auf das heutige Niveau gesunken, als mit dem Solidaritéts-
zuschlag die grundgesetzlich eroffnete Moglichkeit genutzt wurde, eine bundes-
exklusive Ergidnzungsabgabe zur Einkommensteuer zu erheben.

Der Umsatzsteuerverteilung kommt im Verbund eine besondere Rolle zu: Sie
ist das flexible Element des priméren vertikalen Finanzausgleichs; sie wird bei
einnahmen— oder ausgabenwirksamen Verschiebungen als die ,,Stellschraube*
genutzt, mit der zwischen den Deckungsbediirfnissen des Bundes und der Lén-
der ein ,billiger Ausgleich* erzielt, eine Uberbelastung der Steuerpflichtigen
vermieden und die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse gewahrt werden soll
(Art. 106 111 4 Nr. 2 GG).

Wie Abbildung 1 mit der Verteilung der Steuereinnahmen 1997 auf die drei
Ebenen zeigt, bestitigt sich die Dominanz des Verbundsystems auf jeder einzel-
nen Ebene; lediglich der Bund gewinnt aus Trennsteuern einen wesentlichen
Anteil (34,1 %) seiner Steuereinnahmen.

Im Mittelpunkt der Untersuchung stehen die Lénder und deren Anreize zur
Pflege der eigenen Steuerquellen. Da bei den Lindern die Trennsteuern in der
Summe lediglich 12,1 % der Steuereinnahmen ausmachen, wird sich eine solche
Pflege iiberwiegend auf Verbundsteuern richten miissen. Da diese aber nun mit
dem Bund und zum Teil mit den Gemeinden geteilt werden, sind den Anreizen
fur ein einzelnes Land, hier das Aufkommen zu steigern, schon aus dem prima-
ren vertikalen Finanzausgleich Grenzen gesetzt.
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Abbildung 1: Primire vertikale Ertragsverteilung nach Steuereinnahmen (1997)
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I1. Horizontale Ertragsverteilung zwischen den Lindern
1. Steuerverteilung und -zerlegung

Im priméren horizontalen Finanzausgleich werden die den Landern vertikal
zugewiesenen Steuerertrige zwischen den einzelnen Landern verteilt. Dabei
stehen die Landessteuern (d. h. die Steuern, deren Ertrige den Ldndern zuste-
hen) den einzelnen Landern jeweils nach 6rtlichem Aufkommen zu — die Ertra-
ge verbleiben bei den Léndern, deren Finanzbehodrden sie vereinnahmt haben
(Art. 107 1 S. 1 GG). Pramisse dieser Methode der Aufkommensverteilung ist,
dass so am besten die 6rtliche Steuerkraft abgebildet werden kann. Das gilt auch
fiir die Gewerbesteuerumlage: die Lander erhalten jeweils den ihnen zustehen-
den Umlageanteil von ihren eigenen Gemeinden.

Uberall dort, wo durch die Ausgestaltung einer Steuer bzw. durch deren Er-
hebungsverfahren eine Zuteilung nach dem ortlichen Aufkommen zu Verzer-
rungen und damit Abweichungen von der ,,wirklichen* Steuerkraft fiihren wiir-
de, kann eine Zerlegung erfolgen. Fiir die Korperschaftsteuer und die Lohnsteu-
er besteht Zerlegungspflicht (Art. 107 I S. 2 GG), alle anderen bundesgesetzlich
geregelten Steuern konnen zerlegt werden.” Von dieser Erméchtigung wird bei
der Zinsabschlagsteuer Gebrauch gemacht. Abgesehen von den Erhebungsfor-
men Lohn- und Zinsabschlagsteuer wird die Einkommensteuer nach dem 6rtli-
chen Aufkommen verteilt, was bei der Erhebungstechnik der Steuer dem Wohn-
sitzprinzip gleichkommt. Die Erhebungstechniken von Lohn- und Zinsab-
schlagsteuer fithren dazu, dass zwischen dem ortlichen Aufkommen und der
vom Gesetzgeber gewollten Verteilung der Ertrdge der Einkommensteuer nach
Wohnsitz der Steuerpflichtigen zum Teil deutliche Differenzen auftreten.

Die Lohnsteuer wird bei abhangig Beschiftigten von den Arbeitgebern (die
insoweit als Verwaltungshelfer fungieren) im Abzugsverfahren erhoben und an
das ortliche Finanzamt abgefiihrt. Dieses Finanzamt kann in zwei Fillen in
einem anderen Land liegen als der steuerliche Wohnsitz der jeweiligen Steuer-
pflichtigen: Entweder handelt es sich bei den Steuerpflichtigen um Berufspend-
ler, die nicht in ihrem Wohnsitzland arbeiten. Dies trifft insbesondere fiir die
Stadtstaaten Hamburg und Bremen zu, bei denen viele ortlich Beschiftigte ihren
Wohnsitz in den Anrainerldndern Niedersachsen oder Schleswig-Holstein ha-
ben. Oder Unternehmen mit Betriebsstitten in mehreren Lindern haben eine
zentrale Lohnbuchhaltung und fiihren die Steuer am Unternehmenssitz ab. Bei-
de Fille konnen auch in Kombination auftreten, so dass bis zu drei Lander in-
volviert sind.

Das Zerlegungsgesetz korrigiert die auftretenden Disparitdten durch Riick-
griff auf die in dreijahrigem Turnus erstellten Lohnsteuerstatistiken. Durch

¥ Also auch die bundesgesetzlich geregelten landessteuern. Siche Hide (1996),
S.208f.
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Abgleich der Wohnsitze und der ortlichen Aufkommen der Lohnsteuer der
Steuerpflichtigen wird eine 16 x 16-Matrix erarbeitet, die festlegt, welchen
Prozentsatz seines Lohnsteueraufkommens jedes einzelne Land an jedes der
fiinfzehn anderen Linder abzugeben hat.'* Im Ergebnis hat jedes Land mit je-
dem anderen solche Lohnsteuerverflechtungen — wenn auch zum Teil nur in
sehr geringem Mafe.

Die Erstellung der Lohnsteuerstatistiken ist so aufwendig, dass sie nur alle
drei Jahre (sog. ,.statistische Jahre®) durchgefiihrt wird. Da die Datenerhebung
erst im Anschluss an das Steuerfestsetzungsverfahren fiir das jeweilige statisti-
sche Jahr erfolgen kann und zudem die anschliefende Umsetzung der Daten in
die Zerlegungsmatrix recht zeitaufwendig ist, muss die jeweils aktuelle Zerle-
gung auf einer statistischen Basis durchgefiihrt werden, die drei bis fiinf Jahre
alt ist. So wird die LSt-Zerlegung fiir die Jahre 1998 bis 2000 auf der Basis der
1995er LSt-Statistik durchgefiihrt. Fir die in dieser Studie betrachteten Ein-
nahmedaten von 1997 galt noch die Zerlegungsmatrix von 1992.

Bei diesem Zerlegungsverfahren ist es unvermeidlich, dass aktuelle Entwick-
lungen — insbesondere relative Verschiebungen — wegen der zeitverzogerten
Verfiigbarkeit der statistischen Daten keinen Niederschlag in den festgestellten
Zerlegungsbetrdgen finden. Aufgrund des dreijahrigen Turnus kommt es not-
wendigerweise auch zu ,,Sprungstellen“. So zeigte z. B. die 1997 angewendete
Zerlegungsmatrix (1992er Daten) noch einen Nettoabfluss von Lohnsteuer fiir
Berlin — wie es mit Blick auf die beiden anderen Stadtstaaten auch zu erwarten
war. In der ab 1998 geltenden Zerlegungsmatrix kehrt sich das um: Berlin kann
aus der Zerlegung Netto-Lohnsteuerzufliisse verzeichnen.

Die Zerlegung der Zinsabschlagsteuer folgt einem anderen Verfahren. Da
der Zinsabschlag in einem anonymisierten Quellenabzugsverfahren bei den
Kreditinstituten erhoben wird, muss derzeit noch auf statistische Naherungswer-
te zuriickgegriffen werden, die einen WahrscheinlichkeitsmaBstab fiir die Ver-
teilung der ,,wirklichen* Steuerkraft zwischen den Landern bilden.

Zwischen 1997 und 2001 erhalten die alten Lander und Berlin (West) zu-
sammen 91 % des Lander- und Gemeindeanteils am gesamten Aufkommen der
Zinsabschlagsteuer. Dieser Westanteil wird auf die zugehorigen Linder und
Gebiete zu 70 % nach der Verteilung der Einkiinfte aus Kapitalvermégen (nach
dem Ergebnis der jeweils letzten vorliegenden Einkommensteuerstatistik), zu
20 % entsprechend der Verteilung des vorjdhrigen Korperschaftsteueraufkom-
mens (nach Zerlegung) und zu 10 % nach der Verteilung des vorjahrigen Auf-
kommens der veranlagten Einkommensteuer zerlegt.'® In dieser Zeit erhalten die-
neuen Linder und Berlin (Ost) zusammen 9 % der entsprechenden Zinsab-

14§ 7 ZerlegungsG.
'* Ab 1998 zuziiglich der aus diesem Aufkommen ausbezahlten Investitionszulagen
und Eigenheimzulagen sowie Erstattungen nach § 46 EStG.
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schlagsteuerertrage; sie werden nach Mafigabe der Einwohnerzahl auf die ein-
zelnen Lénder und Gebiete verteilt.'®

Ab 2002 wird die Zinsabschlagsteuer fiir alle Lander einheitlich entspre-
chend der Hohe des auf die Einkommen- und Kérperschaftsteuer angerechneten
Zinsabschlags zerlegt. MaBigeblich fiir ein Zerlegungsjahr sind dabei die Ver-
héltnisse des jeweils drittletzten vorhergehenden Jahres.'?

Im Ergebnis waren alle Lander bis auf Hessen im Jahr 1997 ,Netto-Empfin-
ger in der Zinsabschlagzerlegung. Hessen fiihrt aus seinem ortlichen Aufkom-
men einen Grofteil des Aufkommens ab, weil hier mit den Zentralen der meis-
ten grofen deutschen Kreditinstitute auch vorrangig die ,,Quellen* des Abzugs-
verfahrens sitzen.

Die Korperschafisteuer wird zerlegt, weil auch fiir Unternehmen mit Be-
triebsstétten in mehreren Lindern einheitlich das Finanzamt zustindig ist, in
dessen Geschiftsbereich sich die Geschiftsleitung befindet.'® Da aber die in den
Betriebsstétten ausgedriickte Wirtschaftskraft der MafBstab fiir die 6rtliche Steu-
erkraft sein soll, wird die Korperschaftsteuer nach dem sog. Betriebsstéttenprin-
zip zerlegt. Zur Zerlegung werden nur diejenigen Unternehmen mit Betriebs-
stitten in mehreren Ldndern herangezogen, deren Korperschaftsteuerschuld
nach Abzug von anzurechnenden Steuerabzugsbetrigen und anzurechnender
Korperschaftsteuer einen absoluten Betrag von mindestens DM 1 Million er-
reicht.'” Als WahrscheinlichkeitsmaBstab fiir die Verteilung der Wirtschaftskraft
zwischen den Léndern wird bei Unternehmen mit Betriebsstétten in mehreren
Léandern in der Regel das Verhiltnis der ortlich gezahlten Lohnsummen ge-
nommen. Fiihrt dieser MaBstab zu einem offenbar unzutreffenden oder unbilli-
gen Zerlegungsergebnis, ist nach einem MaBstab zu zerlegen, der die tatsichli-
chen Verhiltnisse besser beriicksichtigt. Hiervon wird in erheblichem MaBe
Gebrauch gemacht, so dass derzeit circa 40 Prozent des Zerlegungsvolumens
nach Sondermafistiben verteilt werden. Abbildung 2 zeigt die Nettowirkungen
der Zerlegungsregeln im Vergleich zum ortlichen Aufkommen.”

1§ 121V ZerlegungsG.
' § 8 1 ZerlegungsG.
'*§20 AO.

1§ 21 ZerlegungsG.

* Die dargesteliten Zerlegungsvolumina beziehen sich jeweils auf das gesamte ortli-
che Autkommen der betreffenden Steuern. Bei den nachfolgenden Quantifizierungen des
Finanzausgleichs 1997 kann es zu leichten Differenzen gegeniiber den offiziellen LFA-
Abrechnungen kommen. Um flexible Modellrechnungen durchfithren zu kénnen. wurde
hier die Lohnsteuerzerlegungsmatrix auf das LSt-Aufkommen der vier Quartale des
Jahres 1997 bezogen. In Folge der jeweils vierteljahrlich nachtraglich durchgefiihrten
Zerlegung (Kassenwirksamkeit erst im folgenden Quartal) werden die Zerlegungsbetrige
in der realen LFA-Berechnung zeitversetzt beriicksichtigt (letztes Quartal des Vorjahres.
erste drei Quartale des laufenden Jahres). Dass an dieser Stelle — bei der Darstellung des
geltenden Finanzausgleichs — auf die modellierte Zerlegung zuriickgegriffen wird, dient
der Einheitlichkeit und Vergleichbarkeit der Daten innerhalb der Studie.
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Abbildung 2: Zerlegungen — Wirkung im Vergleich zum ortlichen Aufkommen

2. Umsatzsteuerverteilung

a) Verteilung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer

Die Verteilung des den Gemeinden zustehenden USt-Vorabanteils von 2,2 %
des bundesweiten Aufkommens (nach Abzug des jeweiligen Vorabbetrags fiir
den Bund) erfolgt in drei Stufen: Zunéchst wird der den Gemeinden zustehende
Gesamtbetrag im Verhdltnis 85 : 15 in einen West- und einen Ostanteil aufge-
teilt. Der Westanteil wird anschlieBend nach einem Mischschliissel unter den
Landern verteilt, der das Gewerbesteueraufkommen der Jahre 1990 bis 1996
und die im Zeitraum 1990 bis 1995 durchschnittlich sozialversicherungspflich-
tig Beschiftigten beriicksichtigt. In Ermangelung entsprechender Daten fiir die
neuen Lander erfolgt die Aufteilung des Ostanteils lediglich unter Beriicksichti-
gung des Gewerbesteueraufkommens im Zeitraum 1992 bis 1996. Die anschlie-
Bende landesinterne Aufteilung auf die einzelnen Gemeinden erfolgt nach den
gleichen Kriterien, ergénzt durch eine Hartefallklausel fir die Gemeinden im
alten Bundesgebiet.”' Zweck dieser Gemeindebeteiligung ist die Schaffung
eines finanziellen Ausgleichs fiir die weggefallene Gewerbekapitalsteuer. Bei
der Verteilung des Umsatzsteuer-Gemeindeanteils handelt es sich folglich nicht
um eine Verteilung der Umsatzsteuer anhand mit dieser Steuer verbundener

Kriterien, sondern um die Verteilung eines lediglich aus dem Umsatzsteuerauf--

kommen entnommenen Finanzvolumens nach Kriterien, die geeignet sind, den
Regelungszweck zu erfiillen. Eine Verteilung des Gemeindeanteils mit dem
Ziel, den einzelnen Gemeinden (in etwa) das zukommen zu lassen, was ihrer

21 8§ 5a— 5¢ GFRG.
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ortlichen Umsatzsteuerkraft entspricht, ist damit von vornherein nicht beabsich-
tigt.

b) Verteilung des Landeranteils an der Umsatzsteuer

Der Umsatzsteueranteil der Linder wird grundsitzlich auf die einzelnen
Liander nach Maf3igabe der aktuellen Einwohnerzahlen verteilt (Art. 107 I S. 4
GQG); die Einwohnerzahl wird als Indikator der Steuerleistung und pauschalie-
render Maf3stab fiir die Konsumkraft zu Grunde gelegt. Zugleich wird mit der
Pro-Kopf-Verteilung der Wirkung nach ein abstrakter BedarfsmaBstab im Sinne
einer gleichmaBigen Pro-Kopf-Versorgung eingefiihrt.”

Daneben wird im geltenden Recht von der grundgesetzlichen Erméachtigung
zur Gewdhrung von Ergidnzungsanteilen an finanzschwache Lander Gebrauch
gemacht. Damit erfahrt die Umsatzsteuerverteilung eine Erweiterung um ein
horizontales Ausgleichselement, das auf diesem Wege in die Feststellung der
,»eigenen Finanzausstattung® der Lander einflieBt.”® Die Umsatzsteuerverteilung
vereint damit zwei unterschiedliche Mafistibe: Zum einen ein konstantes Krite-
rium (charakteristisch fiir den priméren horizontalen Finanzausgleich), namlich
die Verteilung nach Einwohnemn; zum zweiten bei der Ermittlung der Ergéin-
zungsanteile ein auf Umverteilung gerichtetes Kriterium (bestimmend fiir den
anschlieenden, sekundédren horizontalen Finanzausgleich), nimlich die Vertei-
lung nach Steuerkraft.

Anders als in der (verfassungs-)juristischen Betrachtung erfolgt fiir die 6ko-
nomische Analyse durch die Orientierung an dem durchschnittlichen Steuerauf-
kommen der Lander — und damit an einem typisierten Bedarfsgesichtspunkt —
mit der Gewdhrung von USt-Ergidnzungsanteilen keine Zuordnung des , Eige-
nen* als ortliche Steuerkraft, sondern eine Umverteilung aus (fiktiv) Eigenem.
Entsprechend wird hier die horizontale Umsatzsteuerverteilung, die mit Ergén-
zungsanteilen geleistet wird, mit dem in der Finanzwissenschaft iiblichen Ter-
minus ,,Umsatzsteuerausgleich* bezeichnet.

In Abbildung 3 sind mit Steueraufkommen und Steuerkraft der Lander —
Landessteuern (ohne bergrechtliche Férderabgabe), Gewerbesteuerumlage und
Verbundsteueranteile nach Zerlegung (bis auf die Umsatzsteuer) — die Startpa-
rameter fiir die Umsatzsteuerverteilung anhand der 1997er Daten dargestelit.

* BVerfGE 72, 330 (384).

* Das Bundesverfassungsgericht definiert die USt-Erginzungsanteile als Teil der ei-
genen Finanzausstattung der Lander. Siehe BVerfGE 72, 330 (385); ausdriicklich besta-
tigt durch: BVerfG, 2 BvF 2/98 v. 11.11.1999 (290).
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Abbildung 3: Steueraufkommen und -kraft der Lander vor USt-Verteilung (1997)

Die USt-Ergédnzungsanteile fiillen die Fehlbetrage auf, die einem Land bis zu
92 % dieser durchschnittlichen Steuerkraft fehlen. Dies traf 1997 fiir die Lander
Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern
und das Saarland zu. Fiir die Ergdnzungsanteile diirfen in der Summe allerdings
hochstens 25 % des Gesamtanteils der Linder verwendet werden; mindestens
drei Viertel des Landeranteils miissen nach Einwohnerzahlen verteilt werden.*
1997 wurden fur die Ergidnzungsanteile 13,6 % des Lénderanteils an der Um-
satzsteuer benétigt. Abbildung 4 illustriert die Netto-Umverteilung durch USt-
Ergdnzungsanteile im Vergleich zu einer (fiktiven) Verteilung der Umsatzsteuer
nur nach Einwohnerzahlen.

Bei einem Gesamtvolumen von rund DM 16,2 Milliarden im Jahr 1997 sind
die USt-Ergdnzungsanteile das wichtigste Instrument horizontaler Umvertei-
lung. Die Netto-Umverteilung gegeniiber einer Verteilung der Umsatzsteuer
allein nach Einwohnerzahlen betrigt rund DM 13,3 Milliarden. Der Landerfi-
nanzausgleich im engeren Sinne (siehe unten) verteilt im Vergleich dazu ,,nur*
noch rund DM 12,1 Milliarden um. Das betragsméfige Auseinanderfallen von
Ergianzungsanteilen und daraus resultierender Netto-Umverteilung ist system-
immanent: Die Aufbringung der USt-Ergédnzungsanteile erfolgt als Einnahme-
verzicht in Form entsprechend geminderter Einwohneranteile. Systembedingt
erstreckt sich dieser Effekt auf alle Lander, so dass hier auch die Begiinstigten —

*Art. 1071S. 4 GG. § 2 FAG.
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in der Regel allerdings nur zu einem geringen Anteil — zur Mitfinanzierung ihrer
rechnerischen Anspriiche herangezogen werden.
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Abbildung 4: Umsatzsteuer-Erganzungsanteile — Umverteilungsvolumen

Bei der Betrachtung dieser Umverteilungswirkung zeigt sich 1997 ein vor-
dergriindig iiberraschendes Einzelergebnis: Das Saarland hat mit einer Steuer-
kraft von 84,9 % des Durchschnitts Fehlbetrige aufzuweisen, die durch Ergin-
zungsanteile in Hohe von DM 164 Millionen aufgefiillt werden. Dennoch ver-
liert das Saarland im Gegensatz zu den anderen fiinf Empfangern von Ergin-
zungsanteilen rund DM 50 Mio. gegeniiber einer Situation, in der die Umsatz-
steuer nur nach Einwohnern auf die Léander verteilt wird. Dieses Ergebnis ist
Konsequenz des Verteilungsmechanismus: Steht infolge eines nur geringen
Unterschreitens der 92-Prozent-Grenze ein entsprechend niedriger Anspruch auf
Ergidnzungsanteile einem insgesamt hohen Volumen an Erginzungsanteilen
gegeniiber, kann es fallweise dazu kommen, dass die entgangenen Einwohner-
anteile den Anspruch auf Ergédnzungsanteile iibersteigen und damit per Saldo zu
einem Verlust gegeniiber einer reinen Einwohnerverteilung fithren.

Abbildung § zeigt die Auswirkungen der Umsatzsteuerverteilung. Die relati-
ve Steuerkraft ist hier inklusive der Umsatzsteuer dargestellt. Die Empfénger
von Ergidnzungsanteilen erreichten 1997 nach Umsatzsteuerverteilung eine
Steuerkraft von 89,7 % des Durchschnitts.
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Abbildung §: Steuereinnahmen und -kraft der Lander nach USt-Verteilung (1997)

III. Landerfinanzausgleich i. e. S.

Allein im sekunddren horizontalen Finanzausgleich — dem Lianderfinanzaus-
gleich ,,im engeren Sinne“ — erfolgt de jure die horizontale Umverteilung aus
Eigenem*. De facto findet durch Gewidhrung von Umsatzsteuer-Ergidnzungs-
anteilen schon vorher ein horizontaler Ausgleich statt, der mit einem Netto-
Umverteilungsvolumen von rund DM 13,3 Milliarden im Jahr 1997 den Lander-
finanzausgleich i. e. S. um rund DM 1,2 Milliarden tibertroffen hat.

Die Funktion, den Linderfinanzausgleich i. e. S. zu entlasten, kam den Er-
ganzungsanteilen der Umsatzsteuerverteilung von Anfang an zu: Als 1970
erstmals Ergénzungsanteile zur Umsatzsteuer gewidhrt wurden, halbierte sich
das Volumen des Landerfinanzausgleichs.® Von da an kam dem LFA die Rolle
eines ,,Spitzenausgleichs* zwischen in ihrer Steuerkraft — aus heutiger Sicht —
sehr dhnlichen Landern zu.

Dass mit der ab 1995 vollzogenen Integration der neuen Lander und Berlins
in den Landerfinanzausgleich von einem ,,Spitzenausgleich® nicht mehr die
Rede sein kann, zeigt Tabelle 2 sehr deutlich. Innerhalb eines Jahres vervier-
fachte sich das — zuvor allerdings gesunkene — Volumen des LFA i. e. S. nahezu

2 Siehe Lenk (1996) S. 295.
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(wihrend die Bevolkerung der Bundesrepublik mit der Vereinigung nur um ein
knappes Viertel gestiegen war).

Tabelle 2
Linderfinanzausgleich i. e. S. — Umverteilungsvolumina 1975-1998

Jahr| 1975 1980 1985 1990 | 1994 1995 1996 1997 1998
Land
NW -434 =76 +91 -63| +156 -3.449 -3.135 -3.033 -3.095
BY +369 +403 +28 -36f -669 -2532 -2.866 -3.075 -2.901
BW -661 -1.504 -1.444 -2.472] -410 -2.803 -2.525 -2.414 -3.473
NI +718 +754 +827+1927| +958 +452 +553 +672 +787
HE -206 -298 -725 -1.446]-1.827 -2.153 -3.245 -3.125 -3.435
RP +294 +247 +374 +490| +657 +229 +235 +304 +431
SH +239 +323 +564 +602 +72 -141 +16 -6 -0
SL +179 +287 +359 +366| +434 +180 +238 +203 +228
HH -544  -313  -407 -8 +61 -117 -485 -266 -613
HB +46 +178 +333 +640] +568 +562 +634 +350 +912
BE +4.222 +4.335 +4.409 +4.888
SN +1.773 +1.971 + 1.896 + 1.990
ST +1.123 +1.244 +1.162 + 1.205
TH +1.019 + 1.130 + 1.110 + 1.160
BB +864 +1.039 +977 +1.041
MV +771 +859 +835 +876
Volumen| 1.845 2.191 2576 4.025] 2.906 11.195 12.256 11919 13.518
(in Mio. DM) Quellen: StBA, Jahrbuch 1999, S. 480 f., eigene Berechnungen.

Die Struktur des Landerfinanzausgleichs i. e. S. blieb dabei weitgehend un-
verdndert. Im Grundsatz dhneln sich die Mechanismen zur Ermittlung der An-
spruchsberechtigung bei USt-Ergidnzungsanteilen und beim Linderfinanzaus-
gleich: In beiden Féllen wird die Einnahmekraft eines Landes iiber die Einnah-
men aus Steuern und steuerdhnlichen Abgaben operationalisiert und mit dem
Landerdurchschnitt verglichen. Die Lander, die den jeweils maBgeblichen An-
teil des Durchschnitts — 92 % im Rahmen der USt-Verteilung, 100 % im LFA -
unterschreiten, erhalten Ergédnzungsanteile bzw. sind zuweisungsberechtigt. Die
Erfullung der festgestellten Anspriiche erfolgt dagegen auf unterschiedlichen
Wegen: Wihrend im Linderfinanzausgleich Lander oberhalb des Durchschnitts
beitragsverpflichtet”® sind und dies in unmittelbare Zahlungsverpflichtungen
miindet, erfolgt die Aufbringung der USt-Ergénzungsanteile als Einnahmever-

% Wobei nicht notwendigerweise die ,Empfingerobergrenze™ auch zugleich die
Zahleruntergrenze” sein muss; zwischen beiden kann auch eine ausgleichsfreie Zone
liegen. innerhalb derer keine Beitragsverptlichtung entsteht.
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zicht in Form entsprechend geminderter Einwohneranteile. Systembedingt er-
streckt sich dieser Effekt auf alle Lander, so dass hier auch die Begiinstigten zur
Mitfinanzierung ihrer Anspriiche herangezogen werden.”’

Im Léinderfinanzausgleich werden Beitragspflicht und Zuweisungsberechti-
gung iiber den § 5 FAG nach folgender Regel ermittelt:

Land beitragspflichtig. wenn
Finanzkraftmesszahl (FKMZ) > Ausgleichsmesszahl (AGMZ).

Land zuweisungsberechtigt, wenn
Finanzkraftmesszahl (FKMZ) < Ausgleichsmesszahl (AGMZ).

In der konkreten Umsetzung dessen, was die Finanzkraft eines Landes und
was seinen Finanzbedarf ausmacht, verliert sich die Ahnlichkeit des LFA zum
Umsatzsteuerausgleich zusehends. Wihrend der Umsatzsteuerausgleich noch
ein reiner Steuerkraftausgleich ist, in den als fiktive Bedarfskennzahl allein die
Einwohnerzahlen der Lander einflielen, kann der Landerfinanzausgleich wegen
der Beriicksichtigung spezifischer Modifikationen jenseits der ,,normalen“ Ein-
wohnerzahlen nicht als ein Finanzkraffausgleich gelten. Zudem werden im LFA
auch die Finanzkraft und der Finanzbedarf der Gemeinden und Gemeindever-
bande beriicksichtigt. Tabelle 3 gibt die geltenden Definitionen der Finanz-
kraftmesszahl und der Ausgleichsmesszahl (dem Bedarfsmafistab) wieder.

In die Finanzkraftmesszahl (FKMZ) werden zunichst die Einnahmen der
Lénder aus Landes- und Verbundsteuern und aus steuerdhnlichen Abgaben nach
Mafigabe von § 7 I S. 1 FAG einbezogen, die auch schon bei der Umsatzsteuer-
verteilung beriicksichtigt wurden. Wie dort auch, werden die Einnahmen der
alten Lénder aus der Gewerbesteuerumlage nur zu einem Teil beriicksichtigt,
um der Beteiligung der Gemeinden an den Lasten der deutschen Einheit Rech-
nung zu tragen. Hinzu kommen die Lénderanteile an der Umsatzsteuer.

Weiterhin wird in die FKMZ auch das Aufkommen aus der Forderabgabe
nach § 31 Bundesberggesetz einbezogen. Andere Abgaben, deren Steuercharak-
ter’® zweifelhaft oder eindeutig nicht gegeben ist, werden nicht beriicksichtigt —
so zum Beispiel die Schwerbehindertenabgabe. Ebenfalls nicht beriicksichtigt
werden sonstige nicht-steuerliche Einnahmen der Linder, etwa Einkiinfte aus
Unternehmensbeteiligungen oder Privatisierungserlose.

Als unmittelbar finanzkraftmindernd werden bei Ermittlung der Finanz-
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