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KURZFASSUNG

Das aktuelle System des bundesstaatlichen Finanzausgleichs leidet an einer Reihe von
schwerwiegenden Problemen. Dazu gehort zunachst die fehlende Steuerautonomie der
Bundeslander. Den Landern fehlt aktuell die Moglichkeit, in substantiellem Umfang zu-
satzliche Einnahmen zu generieren, um landerspezifische Finanzbedarfe zu decken, die
sich beispielsweise aus regional abweichenden Priferenzen der Biirger fiir 6ffentliche
Giiter ergeben. Das zweite Problem besteht in den Anreizen, die von den aktuellen Krite-

rien der horizontalen Verteilung des Aufkommens ausgehen.

Der bundesstaatliche Finanzausgleich umfasst nach geltendem Recht vier Stufen. Im
primaren vertikalen Finanzausgleich werden die Einnahmen aus den Gemeinschafts-
steuern auf die drei Ebenen Bund, Lander und Kommunen verteilt. Im primaren hori-
zontalen Finanzausgleich wird die Verteilung der den Landern aus der ersten Stufe zu-
stehenden Steuerertrage auf die einzelnen Lander geregelt. Der sekundare horizontale
Finanzausgleich ist der Landerfinanzausgleich im engeren Sinne, in welchem Einnahmen
der tiiberdurchschnittlich finanzkraftigen Lander abgeschopft und den unterdurch-
schnittlich finanzkraftigen Landern zugewiesen werden. Der sekunddre vertikale Fi-
nanzausgleich gewdahrleistet schliefdlich durch allgemeine Bundeserganzungszuweisun-
gen (BEZ) die weitere Anhebung der Finanzkraft von Landern, die nach dem sekundaren
horizontalen Finanzausgleich noch unter 99,5 Prozent der durchschnittlichen Finanz-
kraft bleiben. Aufderdem werden durch Sonderbedarfs-BEZ weitere, politisch identifi-

zierte Mehrbedarfe gedeckt.

Bereits die Existenz der Umsatzsteuererganzungsanteile auf der zweiten Stufe des Sys-
tems, dem primdren horizontalen Finanzausgleich, muss als systemwidrig angesehen
werden. Sie nehmen eine Umverteilungswirkung vorweg, die systematisch auf der drit-
ten Stufe im sekundaren horizontalen Finanzausgleich zu erzielen ware, und tragen so
erheblich zur Intransparenz des Systems bei. Sinnvoll ware es stattdessen, den Lander-
anteil der Umsatzsteuer vollstandig nach der Einwohnerzahl zu verteilen. Die Zerlegung
der Lohnsteuer, die nach dem Wohnsitzprinzip stattfindet, fliihrt zu einer systemati-
schen Benachteiligung der wirtschaftsstarken Lander, und hier insbesondere der Lander
mit relativ vielen Einpendlern. Da aus 6konomischer Sicht die Annahme nicht plausibel
ist, dass oOffentliche Gliter lediglich am Wohn- und nicht am Arbeitsort genutzt werden

ist der aktuelle Mechanismus der Lohnsteuerzerlegung kaum zu begriinden.



-5-—

Wir schlagen daher vor, den Landern die Erhebung eines autonomen Zu- oder Abschla-
ges in der Einkommen- und Korperschaftsteuer zu ermoéglichen. Dartiber hinaus sollen
die Lohnsteuer halftig nach dem Wohn- und dem Betriebstittenprinzip zerlegt und die
Umsatzsteuer ausschliefilich nach der Einwohnerzahl verteilt werden. Die Kombination
der Einflihrung von Steuerautonomie und einer stiarker an der Wirtschaftskraft orien-
tierten Verteilung der Gemeinschaftssteuern korrigiert die bestehenden Fehlanreize auf
den ersten Stufen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs und setzt starkere Anreize fiir

die Lander, eine Politik zur Entwicklung eigener Wirtschaftskraft zu betreiben.

Im sekundaren horizontalen Finanzausgleich entstehen Probleme durch die extreme
Nivellierungswirkung des gegenwartigen Systems. So wurde beispielsweise im Jahr
2012 die relative Finanzkraft Berlins im sekundaren horizontalen Finanzausgleich von
68,6 Prozent des Landerdurchschnitts auf 90,6 Prozent gehoben; die relative Finanz-
kraft Bayerns sank dagegen von 115,1 Prozent auf 105,4 Prozent. Bedenkt man, dass
darauf im sekundéaren vertikalen Finanzausgleich eine weitere Anhebung der relativen
Finanzkraft der finanzschwachen Lander folgt, so sieht man unmittelbar, dass diese

Lander kaum noch einen Anreiz zur Entwicklung ihrer eigenen Wirtschaftskraft haben.

Zu diesem Anreizproblem gesellen sich im sekundaren horizontalen Finanzausgleich
einige willkirliche, nicht begriindbare Elemente. Dies sind insbesondere die geringere
Gewichtung der Gemeindeeinnahmen im Finanzausgleich, sowie die h6here Gewichtung
der Einwohnerzahl von Stadtstaaten und drei ostdeutschen Bundeslandern. Aufderdem
ist das gegenwartige System nicht anreizkompatibel mit einer starkeren Finanzautono-
mie der Linder. Ein Mechanismus, in welchem hohere Finanzausgleichszahlungen zu
erwarten sind, wenn die eigenen Steuereinnahmen sinken, wiirde dazu fiihren, dass die
Lander das neue Instrument des autonomen Zu- oder Abschlages auf Einkommen- und

Korperschaftsteuer in zu geringem Umfang nutzen.

Wir schlagen deshalb eine grundsatzliche Reform des sekundédren horizontalen Finanz-
ausgleichs vor. Dieser soll sich nicht mehr an den tatsachlichen, jahrlichen Einnahmen
orientieren, sondern an den fiskalischen Ressourcen, auf die Lander und Gemeinden
grundsatzlich zugreifen konnen. Ein neuer, ressourcenorientierter Finanzausgleich
wahlt als Bezugsgrofde also nicht die Einnahmen eines Landes, sondern die ihm zur Ver-
fligung stehenden Steuerbemessungsgrundlagen. Damit wird das sonst unter Steuerau-
tonomie entstehende Anreizproblem gelost. Der in diesem Gutachten vorgeschlagene

ressourcenorientierte Finanzausgleich ist insbesondere durch geringere Abschépfungs-
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raten charakterisiert als das aktuelle System und mindert damit die weiteren derzeit

bestehenden Anreizprobleme.

Schliefdlich wird eine Reform des sekundaren vertikalen Finanzausgleichs vorgeschla-
gen. Diese Reform bedeutet eine Vereinfachung des aktuellen Systems: Es bleiben
grundsatzlich nur noch Fehlbetrags-Bundesergianzungszuweisungen (BEZ) zur Unter-
stiitzung finanzschwacher Lander. Lediglich fiir einen Ubergangszeitraum und zur Ver-
meidung von Harten durch den Systemwechsel werden den Verlierern des Systemwech-

sels temporar Hartefall-BEZ gezahlt.

Mit dem hier vorgeschlagenen neuen System des bundesstaatlichen Finanzausgleichs

werden vier prinzipielle Ziele erreicht:
1. Eine Stirkung der Steuerautonomie der Lander.

2. Eine Orientierung des Finanzausgleichs an den fiskalischen Ressourcen der Lan-

der.
3. Eine Starkung von Anreizen zur Forderung der eigenen Wirtschaftskraft.
4. Eine deutliche Erhéhung der Transparenz des Finanzausgleichs.

Diese Reformelemente lassen sich ohne Verfassungsanderung in das Finanzausgleichs-
recht einfiigen. Die Modifizierung der Lohnsteuerzerlegung erfordert allein eine Ande-
rung des Zerlegungsgesetzes, die sich im Rahmen des nach Art. 107 Abs. 1 GG Zuldssigen
bewegt. Die Abschaffung des Umsatzsteuervorausgleichs ist in Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS
2 GG optional vorgesehen und bedarf lediglich einer Anpassung des Finanzausgleichsge-
setzes; wiinschenswert ist insoweit auch eine Anpassung des Mafidstibegesetzes. Die
Ressourcenorientierung des Landerfinanzausgleichs kann ebenfalls durch Anderungen
des Maf3stabegesetzes und des Finanzausgleichsgesetzes ins Werk gesetzt werden; der
Finanzkraftbegriff des Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG deckt die Neuausrichtung. Sollen die
Lander Zuschlagsrechte auf die Einkommen- und die Kérperschaftsteuer erhalten, muss
der Bund das Einkommen- und das Korperschaftsteuergesetz anpassen, um den Lan-
dern die entsprechenden Regelungskompetenzen zu erdffnen (konkurrierende Gesetz-
gebungskompetenz gemaf Art. 105 Abs. 2 GG). Die anteilige Partizipation des Bundes an
den Ertragen aus den Zuschlagen, von der die vorliegenden Berechnungen ausgehen, ist
verfassungsrechtlich durch Art. 106 Abs. 3 GG vorgeschrieben; wenn die Lander das
Aufkommen aus den Zuschldgen zur Gdnze behalten sollen, miisste Art. 106 Abs. 3 GG

angepasst werden. In der Gesamtbetrachtung tragen die vorgeschlagenen Reformele-
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mente zur Erhohung der Folgerichtigkeit, Transparenz und damit auch Vorhersehbar-
keit des bundesstaatlichen Finanzausgleichs bei, die ihrerseits verfassungsrechtlich be-

griindet und verlangt sind.

Eine vollstindig durchgerechnete Simulation des neuen Finanzausgleichsmodells mit
Daten aus dem Jahr 2011 ermdoglicht schliefdlich einen exakten Vergleich mit dem aktu-
ellen System. Es kann Schritt fiir Schritt verfolgt werden, wie sich die einzelnen Re-
formmafinahmen auf jedes Bundesland auswirken. Erwartungsgemafs begiinstigen die
Anderungen der Steuerverteilung vor allem die wirtschaftsstarken Linder, zu denen
auch die beiden Stadtstaaten Hamburg und Bremen gehoren. Wiirde man auf diese neue
Steuerverteilung den gegenwartigen Finanzausgleich aufsetzen, so wiirde sich aber im
Hinblick auf die relative Finanzkraft der Linder nach dem Landerfinanzausgleich nur
wenig dndern. Vor allem bei den Geberlandern wiirden die Gewinne aus der Steuerver-
teilung zu einem erheblichen Teil durch héhere Ausgleichsbetrage wieder abgeschopft.
Es wird also deutlich, dass partielle Reformen wenig am Gesamtergebnis dndern und

dass daher eine Reform aus einem Guss notwendig ist.

Die auf der Basis der Steuerbemessungsgrundlagen als fiskalischen Ressourcen neu
konstruierte Finanzkraftmesszahl verandert die Einschatzung der relativen Finanzkraft
der Lander in einigen Fallen erheblich. So wird das im Jahr 2012 gerade auf die Seite der
Nehmerlander gewechselte Hamburg nun wieder zu Recht als das finanzstarkste Bun-
desland eingeschatzt. Insgesamt erhoht sich die Zahl der relativ finanzstarken Lander im
neuen System auf sechs. Die Last des Finanzausgleichs wird also auf eine deutlich gro-
3ere Zahl von Geberldandern verteilt als im aktuellen System. Wird hiervon ausgehend
nun ein linearer Ausgleichstarif angewandt, so realisieren die aktuellen Geberlander
deutlich hohere Einnahmen als im aktuellen Landerfinanzausgleich. Auch einzelne
Nehmerlander, ndmlich Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein, zdhlen zu den
Gewinnern des Systemwechsels. Auf der anderen Seite zdhlen insbesondere die wirt-
schaftsschwachen ostdeutschen Lander zunachst zu den Verlierern. Berticksichtigt man
aber die Situation nach der Zahlung von Fehlbetrags-BEZ, so sind die Verluste fiir die

meisten Lander nur noch moderat.

Im letzten Schritt wird der Effekt der Einfiihrung von Steuerautonomie in der Einkom-
men- und Korperschaftsteuer untersucht. Um einen Spielraum fiir einen autonomen
Landerzuschlag zu schaffen, wird dabei zunachst von einer Absenkung des gesamten

Tarifs um 5 Prozent ausgegangen. Anschliefdend wird berechnet, welche Zuschlage die
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Lander erheben miissten, um die gleichen Einnahmen zu realisieren, die sie im aktuellen
System erhalten. Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen miiss-
ten gar keinen Zuschlag erheben. Sie wiirden im Gegenteil durch die fiir sie vorteilhafte
neue Steuerverteilung trotz Tarifabsenkung mehr Einnahmen generieren als im Status
Quo. Die meisten anderen Liander miissten nur moderate Zuschldge erheben, um im
neuen System Einnahmeneutralitdat zu erreichen. Lediglich Berlin und Bremen benoti-
gen hierzu exorbitant hohe Zuschlige. Dies fithrt zum Vorschlag, fiir einen Ubergangs-
zeitraum Hartefall-BEZ zu zahlen, um Verlierer des Systemwechsels zu kompensieren
und es diesen Landern zu ermdglichen, sich langsam an die neuen Bedingungen anzu-

passen und ihre Wirtschaftskraft zu erh6hen.

Es zeigt sich im Ergebnis, dass die Einflihrung eines neuen, transparenten und rationa-
len Finanzausgleichs, der aktuelle Fehlanreize beseitigt, keineswegs utopisch ist. Die
Mehrbelastungen fiir den Bund, die sich unter Berticksichtigung des Wegfalls der aktuel-
len Sonderbedarfs-BEZ ergeben, sind relativ gering und auf einen Ubergangszeitraum

begrenzt, in dem die Verlierer des Systemwechsels noch kompensiert werden.



1. Einleitung

Der aktuell giiltige, im Jahr 2005 in Kraft getretene Landerfinanzausgleich hat mittler-
weile die Halfte seiner Lebenserwartung tberschritten, denn zum 31. Dezember 2019
treten mit dem Maf3stdbegesetz und dem Finanzausgleichsgesetz beide einfachgesetzli-
chen Grundlagen aufder Kraft, die den Landerfinanzausgleich regeln. Insofern ist es nicht
verwunderlich, dass der Finanzausgleich derzeit eine midlife crisis durchlebt. Die Akzep-
tanz des Systems in den Geberldndern ist soweit gesunken, dass erneut eine verfas-
sungsgerichtliche Normenkontrolle erforderlich wird. Die Lander Bayern und Hessen
haben erneut gegen den Landerfinanzausgleich geklagt und erhoffen sich eine grundle-

gende Reform des Finanzausgleichssystems.

Gleichzeitig kritisiert die Finanzwissenschaft den Finanzausgleich als intransparent und
von ineffizienten Fehlanreizen geplagt.! Aus mehreren Griinden setzt das Finanzaus-
gleichssystem den Landern falsche Anreize. Insbesondere sind die marginalen Abschdp-
fungseffekte zusatzlicher Steuereinnahmen sehr ungiinstig. Von 100 Millionen Euro zu-
satzlichen Steuereinnahmen verbleiben dem Land Schleswig-Holstein unter Berticksich-
tigung seiner Kommunen gerade noch 8,5 Millionen Euro. Betrachtet man nur den
schleswig-holsteinischen Landerhaushalt so lasst sich sogar eine marginale Abschop-
fungsrate von iiber 100 Prozent feststellen. Wenngleich die Grenzwirkungen des Fi-
nanzausgleichs bei den Nehmerldndern weniger gravierend sind, iiberrascht es ange-
sichts solcher Auswirkungen nicht, dass die Lander keinen Anreiz haben, ihre Wirt-

schaftskraft zu pflegen oder solide zu haushalten.

Zudem ist es bemerkenswert, dass der Landerfinanzausgleich nur noch von wenigen
Landern getragen wird. Waren nach der Wiedervereinigung noch jeweils die Halfte der
Lander Geber- und Nehmerland (fiinf von zehn Landern), zahlen im Jahr 2012 noch drei
von 16 Landern in den Finanzausgleich ein. Paradoxerweise ist die Hansestadt Ham-
burg, die gemaf3 ihrer primaren Finanzkraft bei 150 Prozent des Durchschnitts der Lan-

der liegt, mittlerweile sogar zum Nehmerland im Finanzausgleich avanciert.

1 Siehe dazu W. Wiegard, (2006), Reform des foderalen Finanzsystems aus 6konomischer Sicht, in: P.
Wendisch und M. Fonger (Hrsg.), Reform des féderalen Finanzsystems in Deutschland, Baden-Baden, S.
19-32, W. Kitterer (2007), Bundesstaatsreform und Zukunft der Finanzverfassung aus wirtschafts-
wissenschaftlicher Sicht, Jahrbuch der Juristischen Gesellschaft Bremen 8, S. 27-41 und C. Fuest und M.
Thone (2009), Reform des Finanzféderalismus in Deutschland, Berlin.



-10 -

Es gibt also gute Griinde, Reformoptionen fiir die Finanzbeziehungen im deutschen
Bundesstaat zu diskutieren. In diesem Gutachten schlagen wir einige Eckpunkte vor, die
einem zum 1. Januar 2020 in Kraft tretenden neuen Finanzausgleich zugrunde liegen
koénnten und die einige schwerwiegende Probleme der aktuellen Regelungen beseitigen
wiirden. In Kapitel 2 geben wir einen kurzen Uberblick {iber das derzeit geltende System
und fassen den Reformbedarf zusammen. In Kapitel 3 werden Elemente eines reformier-
ten Finanzausgleichs mit hoherer Transparenz, Beseitigung von ineffizienten Fehlanrei-
zen und einer Ausweitung der Steuerautonomie der Lander vorgestellt. In Kapitel 4 wird
die rechtliche Umsetzung eines solchen Finanzausgleichs diskutiert. Die quantitativen
Auswirkungen dieses Finanzausgleichs auf die Finanzsituation der Lander finden sich in

Kapitel 5. Die Ergebnisse werden abschliefsend in Kapitel 6 zusammengefasst.
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2. Der aktuelle Finanzausgleich und die Ursachen des Reformbedarfs?
2.1. Ein kurzer Uberblick iiber den aktuellen Bund-Ldnder-Finanzausgleich

Der bundesstaatliche Finanzausgleich umfasst nach geltendem Recht vier Stufen. Im
primdren vertikalen Finanzausgleich werden die Einnahmen aus den Gemeinschaftssteu-
ern auf Bund, Lander und Kommunen verteilt. Im primdren horizontalen Finanzausgleich
wird die Verteilung der den Landern aus der ersten Stufe zustehenden Steuerertrage auf
die einzelnen Lander geregelt. Der sekunddre horizontale Finanzausgleich ist der Lander-
finanzausgleich im engeren Sinne; hier werden Einnahmen der iiberdurchschnittlich fi-
nanzkraftigen Lander abgeschopft und den unterdurchschnittlich finanzkraftigen Lan-
dern zugewiesen. Der sekunddre vertikale Finanzausgleich gewahrleistet schliefdlich
durch allgemeine Bundesergianzungszuweisungen (BEZ) die weitere Anhebung der Fi-
nanzkraft von Landern, die nach dem sekunddren horizontalen Finanzausgleich noch
unter 99,5 Prozent der durchschnittlichen Finanzkraft bleiben. Aufderdem werden durch

Sonderbedarfs-BEZ weitere, politisch identifizierte Mehrbedarfe abgedeckt.
2.1.1. Der primare vertikale Finanzausgleich

Die vertikale Aufteilung des Aufkommens der Einkommen- und Koérperschaftsteuer ist
grundgesetzlich geregelt. Bund und Landern stehen jeweils 42,5 Prozent des Aufkom-
mens der Einkommensteuer zu, 15 Prozent fliefen an die Gemeinden. Die Korper-
schaftsteuer steht jeweils zu 50 Prozent dem Bund und den Landern zu. Bei der vertika-
len Verteilung der Umsatzsteuer ermoglicht das Grundgesetz eine gewisse Flexibilitat,
indem es eine einfachgesetzliche Regelung vorsieht, die im Finanzausgleichsgesetz ge-
troffen wird. Die vertikale Umsatzsteuerverteilung wird zu einem ,beweglichen Schar-
nier in der Finanzverfassung,? mit dem relativ flexibel auf veranderte Deckungsbediirf-
nisse der staatlichen Ebenen reagiert werden kann. So sank der Bundesanteil am Um-
satzsteueraufkommen von 70 Prozent im Jahr 1970 auf inzwischen etwa 53 Prozent,
wahrend der Landeranteil auf etwa 45 Prozent stieg und die Gemeinden zur Kompensa-
tion des Wegfalls der Gewerbekapitalsteuer einen Anteil von effektiv etwa 2 Prozent

erhielten.

2 Dieses Kapitel basiert auf L.P. Feld und J. Schnellenbach (2012), Optionen fiir eine Reform des deut-
schen Finanzausgleichs, Jahrbuch der Juristischen Gesellschaft Bremen 13, S. 90 - 109.

3 Siehe M. Woisin (2008), Das eingerostete Scharnier: Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und
Landern, Wirtschaftsdienst 88, S. 446-450.
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Neben der fehlenden Systematik und Klarheit des vor allem durch féderale Verteilungs-
kompromisse gepragten Modus der vertikalen Umsatzsteuerverteilung ergeben sich auf
dieser Ebene vor allem Probleme durch das Fehlen ,echter Lindersteuern mit nen-
nenswertem Steuerertrag. Derzeit verfligen die Lander lediglich liber die Grunder-
werbsteuer autonom, deren Aufkommen im Jahr 2012 mit 7,4 Mrd. Euro gerade einmal
1,2 Prozent des gesamtstaatlichen Steueraufkommens betrug. Die weiteren, ebenfalls
nicht sehr ertragreichen Landersteuern sind ,unecht insofern, als den Landern zwar
der Ertrag zusteht, sie aber keine Méglichkeit zur dezentralen Anpassung der Steuersat-

ze an landesspezifische Finanzierungsbedarfe haben.
2.1.2. Der primare horizontale Finanzausgleich

Der Lianderanteil der im Verbundsystem erhobenen Steuern auf die einzelnen Lander
wird einerseits im Rahmen der Steuerzerlegung fiir die Einkommen- und Kérperschaft-
steuer sowie die Umsatzsteuerverteilung, andererseits aber fir einen Teil des Umsatz-
steueraufkommens im Rahmen des Umsatzsteuervorausgleiches zugeteilt. Nur mit die-
sem sind explizit verteilungspolitische Ziele verbunden. Fiir die Landersteuern und die
Gewerbesteuerumlage gilt, wie allgemein fiir die Steuerverteilung vorgesehen, das Prin-
zip des ortlichen Aufkommens, d.h. die Steuereinnahmen verbleiben in dem Land, in

dem sie vereinnahmt wurden.

Die Zuteilung des Einkommensteueraufkommens folgt dem Wohnsitzprinzip. Korrektu-
ren im Rahmen einer Steuerzerlegung sind fiir die Lohnsteuer und die Abgeltungsteuer
notig, da hier das vereinnahmende Finanzamt seinen Sitz nicht notwendig am Wohnort
des Steuerpflichtigen hat. Das Aufkommen der Korperschaftsteuer wird nach dem Be-
triebsstattenprinzip zugeteilt. Hier ist ebenfalls eine Steuerzerlegung notig, da Unter-
nehmen Betriebsstitten in unterschiedlichen Landern unterhalten konnen. In diesem
Fall wird das Steueraufkommen in der Regel pragmatisch nach der Lohnsumme eines
Unternehmens in den einzelnen Lindern zerlegt. Abweichende Maf3stdbe fiir die Zerle-
gung sind in der Praxis moglich, sofern begriindet werden kann, dass diese die wirt-

schaftliche Realitit genauer als die Lohnsumme abbilden.

Das den Landern zustehende Umsatzsteueraufkommen wird zu mindestens drei Vier-
teln nach der Einwohnerzahl auf die Lander verteilt. Wiirde man, was bei einer Konsum-

steuer nahe liegt, das Aufkommen nach dem in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
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nung gemessenen Konsum auf die Lander verteilen, so wiirden wirtschaftsstarke Lander
gegeniiber dem Einwohnermafistab Einnahmezugewinne realisieren.* Zusatzlich wer-
den diese Lander benachteiligt, da bis zu 25 Prozent des Landeranteils der Umsatzsteuer
im Umsatzsteuervorausgleich verteilt werden. Dieser stellt den ersten expliziten Schritt
zum Ausgleich der Finanzkraft der Lander dar. Lander, deren Steuereinnahmen je Ein-
wohner ohne Bertcksichtigung der Umsatzsteuer unter dem Landerdurchschnitt liegen,
erhalten nach §2 Abs. 1 FAG Ergdnzungsanteile aus dem Umsatzsteueraufkommen. Je
nach Ausgangssituation wird fiir diese Lander die Liicke zwischen ihren Steuereinnah-
men pro Kopf und denen des Landerdurchschnitts mit einem Satz zwischen 95 Prozent
(fiir vom Durchschnitt weit entfernte Lander) und 60 Prozent (mit zunehmender Nahe
zum Durchschnitt) der Liicke gefiillt. Im Jahr 2011 erhielten elf Lander Ergdnzungsantei-
le im Umfang von insgesamt etwa 11 Mrd. Euro. Im Jahr 2012 betrugen die Erganzungs-
anteile rund 11,2 Mrd. Euro, dnderten sich also kaum. Tatsachlich betrug der Umsatz-
steuervorausgleich im Jahr 2012 jedoch nur 7,3 Mrd. Euro.> Erwdhnenswert ist, dass im
eigentlichen Landerfinanzausgleich i.e.S. (dem sekundaren horizontalen Finanzaus-

gleich) im Jahr 2011 7,3 Mrd. Euro und im Jahr 2012 7,9 Mrd. Euro umverteilt wurden.
2.1.3. Der sekundare horizontale Finanzausgleich

Das Grundprinzip des Landerfinanzausgleichs im engeren Sinne besteht in einem Ver-
gleich zwischen der Finanzkraftmesszahl eines Landes und seiner Ausgleichsmesszahl.
Letztere wird als Indikator fiir den Finanzbedarf des Landes verstanden und wird ermit-
telt, indem die Steuereinnahmen aller Lander und ihrer Gemeinden durch die - nach §9
FAG gewichtete — Einwohnerzahl dividiert werden. Dabei werden die Einnahmen der
Gemeinden nur mit einem Faktor von 0,64 gewichtet, der selbst einen politischen Kom-
promiss darstellt. Der so errechnete Quotient wird nun mit der - wiederum nach §9 FAG
gewichteten - Einwohnerzahl des betreffenden Landes multipliziert. Die Ausgleichs-

messzahl gibt also an, welche Steuereinnahmen ein Land hatte, wenn es fiir jeden seiner

4 Siehe dazu C. Fuest und M. Thone (2009), Reform des Finanzféderalismus in Deutschland, Berlin.

5 Der Umsatzsteuervorausgleich gibt die Abweichung der tatsachlichen Umsatzsteueranteile der Lan-
der von einer (hypothetischen) reinen Einwohnerverteilung an. Lander, die von den Ergidnzungsan-
teilen begiinstigt sind, finanzieren iiber den Verzicht auf die Einwohnerverteilung einen Teil des ei-
gentlichen Umverteilungsvolumens selbst. Wenn Lander nur relativ geringfiigig unter der durch-
schnittlichen Pro-Kopf-Steuerkraft liegen und damit relativ geringe Erganzungsanteile erhalten, die
niedriger sind als der hypothetische Einwohneranteil an den gesamten Ergdnzungsanteilen, kann
beim Umsatzsteuervorausgleich die paradoxe Situation auftreten, dass Empfangerlander von Um-
satzsteuerergianzungsanteilen gleichzeitig Nettozahler im Umsatzsteuervorausgleich sind.
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gewichteten Einwohner das bundesweit durchschnittliche Steueraufkommen je gewich-
teten Einwohner vereinnahmen wiirde. Die Gewichtung nach §9 FAG ist die so genannte
Einwohnerveredelung. Hier diirfen Stadtstaaten das 1,35-fache ihrer physischen Ein-
wohnerzahl ansetzen; Brandenburg (das 1,03-fache), Sachsen-Anhalt (das 1,02-fache)
und Mecklenburg-Vorpommern (das 1,05-fache) diirfen ihre Einwohnerzahl bei der Be-

rechnung auf der Gemeindeebene geringfiigig veredeln.

Die Finanzkraftmesszahl ergibt sich schliefdlich aus den tatsdchlichen Steuereinnahmen
eines Landes und den mit 0,64 gewichteten Steuereinnahmen seiner Gemeinden. Ist die
Ausgleichsmesszahl grofier, so ist das betreffende Land ein Nehmerland. Ist die Finanz-
kraftmesszahl grofier, dann ist es ein Geberland. Die Logik des Landerfinanzausgleichs
i.e.S. beruht also vor allem auf einer durchschnittlichen Finanzausstattung je (gewichte-
ten) Einwohner als Verteilungsziel zwischen den Landern. Dies wird zwar nie erreicht,
denn eine vollige Nivellierung der Finanzkraft findet schliefdlich nicht statt. Aber die Fik-
tion eines bundesweit identischen Finanzbedarfs je Einwohner ist gleichwohl das Leit-
motiv der gegenwartigen Architektur des Finanzausgleichs. Es handelt sich hier um eine
mogliche, aber nicht zwingende Operationalisierung der grundgesetzlichen Forderung

nach gleichwertigen Lebensverhaltnissen.

Die Ausgleichszahlungen werden nach dreistufigen, fiir Geber- und Nehmerlander sym-
metrischen Formeltarifen berechnet, die in §10 FAG definiert werden. Mit einer sinken-
den relativen Finanzkraft eines Landes (gemessen als Quotient von Finanzkraft- und
Ausgleichsmesszahl) steigt die vom Tarif vorgesehene marginale Zuweisung von 44
Prozent auf 75 Prozent an. Selbst im extremen und rein hypothetischen Fall, in welchem
ein Land eine relative Finanzkraft von Null hat, wiirde diese durch den sekundéaren hori-
zontalen Finanzausgleich noch auf 73,4 Prozent angehoben. Symmetrisch steigt die
marginale Abschépfungsquote (d.h. der Anteil des weiteren Anstiegs einer liberdurch-
schnittlichen Finanzkraft, der abgeschopft wird) fiir Geberldnder auf bis zu 75 Prozent

der relativen Finanzkraft maximal an.

Wie oben bereits erwdhnt, wurden im Jahr 2012 im Landerfinanzausgleich i.e.S. etwa 7,9
Mrd. Euro umverteilt. Das Volumen liegt also in ahnlicher Gréfenordnung wie der Um-
satzsteuervorausgleich im selben Jahr, der den sekundiren horizontalen Finanzaus-
gleich insoweit erheblich entlastet, aber das tatsdchliche Volumen der Umverteilung
etwas verschleiert, da die politische Aufmerksamkeit meist auf den Landerfinanzaus-

gleich fokussiert ist. Die relative Finanzkraft Bayerns als finanzstarkstem Geberland lag
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2012 vor dem Landerfinanzausgleich i.e.S. bei 115,1 Prozent; diese sank auf 105,4 Pro-
zent nach Beriicksichtigung der Uberschussabschépfung. Das finanzschwichste Land
Berlin wies eine relative Finanzkraft von 68,6 Prozent vor Finanzausgleich aus und kam
in den Genuss einer Steigerung auf 90,6 Prozent, nachdem es Ausgleichszahlungen von

3,32 Mrd. Euro empfangen hatte.
2.1.4. Der sekundare vertikale Finanzausgleich

Zum bisher skizzierten Umverteilungsvolumen kommt schlief3lich der sekundare verti-
kale Finanzausgleich hinzu. Der Bund gewahrt nach §11 FAG denjenigen Landern Fehl-
betrags-Bundeserginzungszuweisungen (BEZ), deren Finanzkraftmesszahl unter 99,5
Prozent ihrer Ausgleichsmesszahl liegt. Die Fehlbetrags-BEZ fiir solche leistungsschwa-
chen Lander betragen 77,5 Prozent der Liicke zwischen Finanzkraftmesszahl und 99,5
Prozent der Ausgleichsmesszahl. Im Jahr 2012 hatten die Fehlbetrags-BEZ ein Volumen
von 2,9 Mrd. Euro; der grofdte einzelne Betrag floss in Hohe von 1,05 Mrd. Euro an Ber-

lin.

Betrachtet man die Verteilungsergebnisse nach Verrechnung der Fehlbetrags-BEZ ge-
nauer, so wird unmittelbar deutlich, wie schmal die verbleibende Bandbreite der Fi-
nanzkraft der Lander ist. Die relative Finanzkraft (also der Anteil der Finanzkraftmess-
zahl an der Ausgleichsmesszahl eines Landes) betragt fiir das finanzstarkste Land Bay-
ern nur noch 105,4 Prozent und fiir das finanzschwachste Land Berlin erstaunliche 97,5
Prozent im Jahr 2012. Von dreizehn Nehmerldndern in diesem Jahr werden elf auf eine
relative Finanzkraft von 98,5 Prozent oder mehr angehoben. Die nivellierende Wirkung
des Finanzausgleichs im Hinblick auf das finale Verteilungsergebnis ist also tatsachlich
enorm, was gerade fiir Ausgleichszahlungen empfangende Gebietskorperschaften mit
einem negativen Anreiz verbunden sein diirfte, die eigenen Bemessungsgrundlagen zu

pflegen und ein hohes Steueraufkommen zu erzielen.®

Hinzu kommen noch Sonderbedarfs-BEZ, die fiir landerspezifische Sonderlasten gezahlt
werden. Derzeit erhalten zehn nach ihrer Bevolkerungszahl relativ kleine Lander Son-
derbedarfs-BEZ fiir iiberdurchschnittlich hohe Kosten der politischen Fiihrung. Die ost-
deutschen Lander und Berlin bekommen noch bis 2019 Sonderbedarfs-BEZ fiir tei-

lungsbedingte Sonderlasten, deren Hohe von Jahr zu Jahr abnimmt. Schlief3lich werden

6 Siehe dazu T. Biittner (2006), The Incentive Effects of Fiscal Equalization Transfers on Tax Policy,
Journal of Public Economics 90, S. 477-497.
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den ostdeutschen Liandern ohne Berlin weitere Betrage zur Kompensation von hohen
Kosten struktureller Arbeitslosigkeit zugewiesen. Aufierdem erlaubt §12 des Maf3stdbe-
gesetzes, Landern in einer extremen Haushaltsnotlage Sonderbedarfs-BEZ zur Sanie-
rung ihrer Budgets zu gewahren. In der Vergangenheit erhielten die Hansestadt Bremen
und das Saarland Sanierungs-BEZ. Das seit 2005 giiltige Finanzausgleichsgesetz sieht
jedoch aktuell keine Haushaltsnotlagen-BEZ mehr vor. Allerdings zahlt der Bund im
Rahmen der Féderalismusreform II Konsolidierungshilfen an die Lander Berlin, Bremen,
Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein, um ihnen die Einhaltung der grund-

gesetzlich vorgeschriebenen Schuldenregel zu erleichtern.
2.2. Reformbedarf in der aktuell giiltigen Finanzverfassung

An dieser Stelle kdnnen bereits einige prinzipielle Probleme identifiziert werden, die

einen Reformbedarf in den bundesstaatlichen Finanzbeziehungen begriinden.
2.2.1. Vereinfachung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen

Die kurze Beschreibung der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Lindern in Ab-
schnitt 2.1 zeigt bereits, dass die bundesdeutsche Finanzverfassung durch einen Mangel
an Systematik und Klarheit gekennzeichnet ist. Dies ist nicht nur ein Problem fiir Biirger,
die sich beispielsweise iiber die Ursachen der Finanzsituation ihres Landes informieren
mochten, sondern zunehmend fir die handelnden Akteure selbst. Woisin weist etwa da-
rauf hin, dass der §1 des Finanzausgleichsgesetzes (FAG), der die vertikale Verteilung
des Umsatzsteueraufkommens regelt, inzwischen als unlesbar gelten muss - und dies ist
nur ein Beispiel.” Mit der steigenden Komplexitat des Finanzausgleichssystems wird es
aber zunehmend schwierig, die fiskalischen Effekte des eigenen politischen Handelns

vollstandig und korrekt zu antizipieren.

Wiirde etwa die Hansestadt Bremen kalkulieren, ob die Ansiedlung eines Unternehmens
aus dem Ausland fiir sie forderungswiirdig ist, so hitte sie zu berticksichtigen, dass ein
grofer Teil des zusatzlich generierten Einkommen- und Koérperschaftsteueraufkom-
mens unmittelbar an den Bund flief3t. Sie miuisste abschatzen, welcher Anteil des Steuer-
aufkommens durch einpendelnde Arbeitnehmer dem Land Niedersachsen zufillt.
Schliefdlich ware zu kalkulieren, welche Effekte der Anstieg der Finanzkraft im sekunda-

ren horizontalen und vertikalen Finanzausgleich hat. Hier wird deutlich, dass man

7 Siehe M. Woisin (2008), Das eingerostete Scharnier: Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und
Landern, Wirtschaftsdienst 88, S. 446-450.
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Transparenz- und Anreizprobleme nicht immer klar trennen kann. Die fehlende Trans-
parenz des Systems selbst kann zu einem Anreizproblem werden.® Die Vereinfachung

der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Landern erscheint daher dringend geboten.
2.2.2. Eine engere Koppelung von Wirtschaftskraft und Steueranteilen

Im Verbundsystem ergeben sich erhebliche Anreizprobleme aus den nach aktuellem
Recht giiltigen Mafstdben fiir die Zerlegung des Lianderanteils der Lohnsteuer sowie fiir
die Verteilung des Landeranteils der Umsatzsteuer. Die Zerlegung der Lohnsteuer nach
dem Wohnsitzprinzip gibt, iberspitzt gesagt, den Ldndern einen Anreiz zur Einwoh-
nermaximierung, aber nicht zur Maximierung ihrer Wirtschaftskraft. Gerade die Nach-
barlander der Stadtstaaten werden dadurch beglinstigt, dass zahlreiche Pendler Ein-
kommen dort erwirtschaften, aber am Wohnsitz im Flachenstaat versteuern. Ebenso
gewinnen die ostdeutschen Flachenstaaten in hohem Mafd durch den aktuellen Modus
der Lohnsteuerzerlegung!?, was daran liegen mag, dass ostdeutsche Wochenpendler mit

Arbeitsplatzen in westdeutschen Landern ihre Einkommen am Heimatort versteuern.

Grundsatzlich ware es wiinschenswert, bereits im primdren horizontalen Finanzaus-
gleich den handelnden Akteuren in den Liandern einen eindeutigen Anreiz zur Starkung
ihrer eigenen Wirtschaftskraft zu geben. Dies konnte etwa erreicht werden, indem die
Landeranteile an den Gemeinschaftssteuern vollstindig nach dem Mafdstab der Anteile
der Lander am deutschen Bruttoinlandsprodukt verteilt werden oder bei der Zerlegung
des Lohnsteueraufkommens die Betriebsstitte als Mafdstab herangezogen wird, in der

die Steuerpflichtigen ihr Einkommen erwirtschaften.
2.2.3. Eine Abkehr vom Denken in Finanzbedarfen

Wie bereits oben dargelegt, nimmt die Ausgleichsmesszahl eine zentrale Stellung sowohl
im sekunddren horizontalen, als auch im sekundaren vertikalen Finanzausgleich ein.
Diese Messzahl ist so konstruiert, dass (wenn man von der Einwohnerveredlung einmal
abstrahiert) eine moglichst dhnliche Finanzausstattung pro Kopf in allen Landern das

vom Bund-Lander-Finanzausgleich avisierte Ziel ist. Dahinter steht die Vorstellung, dass

8 Siehe dazu W. Wiegard, (2006), Reform des foderalen Finanzsystems aus 6konomischer Sicht, in: P.
Wendisch und M. Fonger (Hrsg.), Reform des féderalen Finanzsystems in Deutschland, Baden-Baden, S.
19-32.

9 Siehe dazu W. Kitterer (2007), Bundesstaatsreform und Zukunft der Finanzverfassung aus wirt-
schaftswissenschaftlicher Sicht, Jahrbuch der Juristischen Gesellschaft Bremen 8, S. 27-41.

10 Sjehe dazu C. Fuest und M. Thone (2009), Reform des Finanzfdderalismus in Deutschland, Berlin.
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es fir jeden Biirger einen festen Bedarf an offentlichen Leistungen gibt, die von den
Landesregierungen bereitzustellen sind. Diese Vorstellung lasst jedoch aus 6konomi-
scher Sicht zumindest zwei zentrale Argumente aufer Acht. Erstens gibt es keinen
Grund zur Annahme, dass Praferenzen fiir 6ffentliche Leistungen in allen Landern iden-
tisch sind. Dies betrifft sowohl das Niveau der 6ffentlichen Ausgaben, als auch deren
Zusammensetzung. Die Moglichkeit, solche Praferenzunterschiede zu beriicksichtigen,
ist aber gerade ein wichtiges Argument dafiir, tiberhaupt eine foderale Ordnung zu ha-
ben. Zweitens gilt fiir 6ffentliche Giiter, wie fiir private Giiter, dass die nachgefragte
Menge vom Preis abhidngt. Wenn es also Lander gibt, in denen die Opportunitiatskosten
der Ausweitung oOffentlicher Leistungen hoher sind als in anderen, beispielsweise weil
eine solche Ausweitung aufgrund einer geringen Einwohnerdichte teurer ware, oder
weil die Lohne im privaten Sektor hoher sind, dann ist es schlicht verniinftig, relativ we-
niger von diesen o6ffentlichen Leistungen bereitzustellen. Das Denken in fixierten Ausga-
benbedarfen, hinter denen die Vorstellung mehr oder weniger einheitlich angebotener
offentlicher Guter steht, fithrt daher in der Tendenz zu einer ineffizienten Harmonisie-

rung, wenn Vielfalt 6konomisch rational wére.
2.2.4. Eine Starkung der Steuerautonomie der Lander

Um den Landern die Moglichkeit zu geben, flexibel auf abweichende Ausgabenpraferen-
zen ihrer Biirger einzugehen, ware eine Starkung ihrer Finanzautonomie auf der Ein-
nahmeseite ihrer Haushalte sinnvoll. Hinzu kommt der Druck, der durch die Schulden-
bremse auf die Lander ausgeiibt wird.11 Da die Lander bisher nur iiber die relativ auf-
kommensschwache Grunderwerbsteuer autonom entscheiden konnen und alle anderen
Landersteuern ,unecht sind, fehlt ihnen eine Mdéglichkeit, hohere Ausgabenwiinsche
nachhaltig zu finanzieren. Der bisher haufig gewahlte Ausweg eines Ausweichens in die
offentliche Verschuldung ist mit der Schuldenbremse versperrt. Es ist daher unbedingt
erforderlich, im Rahmen der nachsten Foderalismusreform den Landern ein zusatzli-
ches und hinreichend aufkommensstarkes Finanzierungsinstrument zu geben, liber das

sie autonom verfiigen kénnen.

11 Siehe dazu L.P. Feld (2010), Sinnhaftigkeit und Effektivitidt der deutschen Schuldenbremse, Perspek-
tiven der Wirtschaftspolitik 11, S. 226-245.
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3. Elemente eines reformierten bundesstaatlichen Finanzausgleichs2
3.1. Das Ziel der Vereinfachung

Der aktuelle Finanzausgleich mit seinen tiberlappenden vertikalen und horizontalen Fi-
nanzstromen und deren recht komplizierter Berechnung ist in vielerlei Hinsicht in-
transparent. Er ist in dieser Form das Ergebnis von Jahrzehnten politischer Verhandlun-
gen, in denen eher die Suche nach politisch tragfahigen Verteilungskompromissen im
Vordergrund stand und weniger auf Systematik und Klarheit geachtet wurde. Fehlende
Transparenz in den Finanzbeziehungen verstiarkt Probleme, die im Rahmen eines in der
,Politikverflechtungsfalle“ verstrickten foderalen Systems ohnehin bestehen.13 Es fallt
den Biirgern schwer, finanzpolitische Verantwortung korrekt zuzurechnen. Das aus der
Perspektive eines Biirgers oft opake System des gegenwartigen Landerfinanzausgleichs
tragt zudem - jedenfalls in den Geberldndern - kaum dazu bei, dass dieser als legitim

und wohlbegriindet wahrgenommen wird.

Eine Erhohung der Transparenz der Landerfinanzierung konnte durch einen radikalen
Schnitt erreicht werden, wie ihn Fuest und Théne mit der Sicherung einer finanziellen
Grundausstattung der Lander durch ausschliefdlich vertikale Transfers des Bundes vor-
schlagen.1* Das Modell sieht vor, Einnahmen aus den ,unechten“ Landersteuern und aus
den Landeranteilen der Umsatz- und Korperschaftsteuer den Landern je zur Halfte nach
Einwohnerzahl und BIP zuzuweisen. Dazu kommt ein vertikaler Finanzausgleich, der
gewahrleisten soll, dass alle Lander liber eine Mindestausstattung je Einwohner verfi-
gen, die den notwendigen Finanzbedarf der Lander widerspiegelt. Um negative Anreiz-
wirkungen zu vermeiden, sollen diese Ausgleichszahlungen nur einmalig berechnet und
dann fiir einen ldngeren Zeitraum von fiinf bis zehn Jahren unabhéangig von der wirt-
schaftlichen Entwicklung der Lander - allerdings inflationsindexiert - fixiert bleiben. Sie
erhalten also fiir diesen Zeitraum den Charakter von Quasi-Pauschaltransfers. Zusatzlich
wird den Landern neben der Grunderwerbsteuer als ,echte”, autonom zu verwaltende

Landersteuer ein Zuschlagsrecht zur Einkommensteuer gewahrt.

12 Dieses Kapitel basiert auf L.P. Feld und J. Schnellenbach (2012), Optionen fiir eine Reform des deut-
schen Finanzausgleichs, Jahrbuch der Juristischen Gesellschaft Bremen 13, S. 90 - 109.

13 Siehe dazu F.W. Scharpf (2009), Féderalismusreform: Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle?,
Frankfurt a.M.

14 Siehe dazu C. Fuest und M. Théone (2009). Reform des Finanzfdderalismus in Deutschland. Berlin.
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Tatsachlich gelingt diesem Modell, das die Verteilungssituation zwischen den Lindern
unangetastet lasst, eine drastische Vereinfachung der horizontalen und vertikalen Fi-
nanzbeziehungen im deutschen Bundesstaat. Der Preis der radikalen Vereinfachung be-
steht darin, dass an der Fiktion einer bedarfsorientierten Mindestfinanzausstattung je
Einwohner festgehalten wird. Dartliber hinaus stellt sich die Frage, ob es tatsachlich der
Transparenz dienlich ist, wenn die implizit immer noch vorhandenen Umverteilungs-
wirkungen des Finanzausgleichs zwischen den Liandern durch den Umweg iiber den
Bundeshaushalt verschleiert werden. Die Erfahrung zeigt zudem, dass eine zentralstaat-
liche Ebene durchaus zu einem Motor der weiteren politischen Zentralisierung werden
kann, wenn sie liber umfangreiche vertikale Transfers zu einer wichtigen Quelle zur Fi-
nanzierung der Landerhaushalte wird.15 Die Opposition der Geberlander gegen hohere
Ausgleichszahlungen im horizontalen Finanzausgleich wirkt dagegen aus polit-6konomi-

scher Sicht als Kontrollmechanismus gegen eine tibermafdige Umverteilung.

Uns stellt sich daher die Frage, wie eine Vereinfachung des Finanzausgleichs aussehen
kann, wenn dieser weiterhin horizontale Finanzstrome vorsieht. Die in dieser Hinsicht
bereits in der akademischen und politischen Diskussion gehandelten Vorschldge sind
vielfaltig. So schlagen etwa Kitterer und Plachta vor, den gegenwartigen progressiven
Ausgleichstarif im sekundaren horizontalen Landerfinanzausgleich durch einen einfa-
cheren, linearen Tarif zu ersetzen.1® Wir wollen an dieser Stelle jedoch nicht diese Vor-
schldge im Detail diskutieren, sondern vor allem darauf hinweisen, dass aus den genann-
ten politisch-6konomischen Griinden bei allen Reformvorschldgen neben den Anreiz-
wirkungen und den Verteilungseffekten die Transparenz und Einfachheit des Systems

bedacht und, soweit moglich, durchgesetzt werden sollten.

3.2. Rationale Anreizwirkungen im Bund-Ldnder-Finanzausgleich

3.2.1 Der primare horizontale Finanzausgleich: eine Reform der Steuerzerlegung

Erhebliche Anreizprobleme ergeben sich im aktuellen System bereits aus der Systematik
der Steuerzerlegung, die sich am Wohnsitzprinzip orientiert. Diese kann in einzelnen
Fillen, insbesondere fiir Stadtstaaten, zu einer Entkoppelung der Wirtschaftsleistung

eines Landes von dem ihm zufliefRenden Steueranteil fithren. So wird etwa Lohnsteuer

15 Siehe dazu T. Déring und ]. Schnellenbach (2011), A Tale of Two Federalisms: Long-Term Institu-
tional Change in the United States and in Germany, Constitutional Political Economy 22, S. 83-102.

16 Siehe dazu W. Kitterer und R.C. Plachta (2008), Reform des Bund-Ldnder-Finanzausgleichs als Kern-
element einer Modernisierung des deutschen Féderalismus, Baden-Baden.
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auf ein Einkommen, das von einem Pendler aus Pinneberg in Hamburg erwirtschaftet
wird, stets dem Land Schleswig-Holstein zugeordnet. Stellt man in Rechnung, dass die-
ser Pendler vielleicht subventionierte Eintrittskarten zur Hamburger Elbphilharmonie
kauft oder die dortige Infrastruktur zum Einkaufsbummel in der Hamburger Innenstadt
nutzt, dann wird das Problem deutlich: Die Steuerzerlegung nach dem Wohnsitzprinzip
und im Fall der Umsatzsteuer nach der Einwohnerzahl stellt weder sicher, dass ein Land
einen Anteil an der auf seinem Territorium stattgefundenen Wertschopfung als Steuer-
ertrag erhilt, noch wird bei normaler Mobilitit der Biirger das Aquivalenzprinzip
durchgesetzt, das eine enge Verkniipfung zwischen dem Konsum offentlicher Leistungen

und der Steuerzahlung fordert.

Um mit solchen Spillover-Effekten besser umzugehen, ist ein Wechsel zu anderen Maf3-
stiben der Steuerzerlegung notwendig. Kitterer und Plachta diskutieren unterschiedli-
che Reformoptionen.1” Das in der Lohnsteuerzerlegung denkbare Betriebsstattenprin-
zip wirde einen engen Zusammenhang zwischen Wirtschaftsleistung und Steueranteil
garantieren, aber im Fall bundesweit agierender Unternehmen mit zentraler Lohnbuch-
haltung ware die Zurechnung der Lohne zu einzelnen Betriebsstitten moglicherweise
mit einem gewissen Verwaltungsaufwand verbunden. Eine Zerlegung nach der Zahl der
Erwerbstatigen ware zwar biirokratisch wenig aufwiandig, jedoch miisste dann ein
Durchschnittseinkommen je Erwerbstitigen angesetzt werden, so dass Progressionsef-
fekte keine Rolle mehr spielten. Das Bruttoinlandsprodukt eines Landes ist verglichen
damit ein besserer Indikator fiir Unterschiede der Einkommensniveaus der Arbeitneh-
mer zwischen den Lindern. Die zurzeit vorliegenden Bruttoinlandsprodukte der Lander
sind jedoch wenig verlasslich. Der Sachverstdndigenrat teilt den Landern stattdessen das
deutsche Bruttoinlandsprodukt mit ihren Einwohneranteilen zu, womit man letztlich
wieder beim Wohnsitzprinzip landet. Eine Zerlegung je halftig nach dem Wohnsitzprin-
zip und nach dem Betriebsstattenprinzip wiirde hingegen die Kosten der den Biirgern
und den Unternehmen bereitgestellten 6ffentlichen Leistungen ndherungsweise bertick-

sichtigen und ist daher vielleicht kein schlechter Kompromiss.18

17 Siehe dazu W. Kitterer und R.C. Plachta (2008), Reform des Bund-Lédnder-Finanzausgleichs als Kern-
element einer Modernisierung des deutschen Féderalismus, Baden-Baden.

18 Siehe dazu Sachverstiandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2011),
Verantwortung fiir Europa wahrnehmen. Jahresgutachten 2011/2012, Wiesbaden.
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Theoretisch wiirde eine Zerlegung der Lohnsteuer nach dem Bruttoinlandsprodukt oder
dem Betriebsstattenprinzip erreichen, dass die Liander Steueranteile entsprechend ih-
rem Anteil an der Wertschopfung im Gesamtstaat erhalten. Lander, in denen etwa eine
hervorragende Infrastruktur oder ein gutes Bildungswesen die Produktivitiat der Ar-
beitnehmer Uberdurchschnittlich erhohen, wirden hohere Einnahmen erzielen als bei
einer Zerlegung nach der Zahl der Erwerbstitigen. Verglichen mit dem geltenden Wohn-
sitzprinzip wiirden Stadtstaaten und Flachenldnder mit relativ vielen Einpendlern bes-
ser gestellt. Die Zerlegung des Lohnsteueraufkommens nach dem Bruttoinlandsprodukt
oder dem Betriebsstattenprinzip ware dann eine Losung, die auf der Landerebene star-
ke Anreize zur Forderung der wirtschaftlichen Aktivitat setzt. Da die Bruttoinlandspro-
dukte der Lander aus statistischen Griinden nicht hinreichend verlasslich sind, bleibt

eine starkere Orientierung am Betriebsstattenprinzip als pragmatische Losung.

In der Verteilung des Umsatzsteueraufkommens sorgt nach derzeitigem Recht der Vor-
ausgleich fiir eine Schlechterstellung der wirtschaftsstarken Lander relativ zu einem
Rahmen, in welchem das gesamte Aufkommen der Umsatzsteuer nach der Einwohner-
zahl auf die Lander verteilt wird. Ebenso wiirde eine Verteilung nach dem Bruttoin-
landsprodukt oder dem Betriebsstattenprinzip wiederum fiir eine stiarkere Koppelung
zwischen Wirtschaftsleistung und Steueranteil sorgen. Neben dieser Anreizwirkung
stellt sich zudem hinsichtlich der Systematik des Finanzausgleichs die Frage, wieso dem
Landerfinanzausgleich i.e.S. mit dem Umsatzsteuervorausgleich eine Stufe vorgeschaltet

wird, die ebenfalls ausschliefdlich dem horizontalen Ausgleich von Finanzkraft dient.

Dem Transparenzkriterium wiirde es jedenfalls eher entsprechen, dieses Ziel in einer
Stufe, also im Landerfinanzausgleich i.e.S. zu verfolgen. Spielt der Endowment-Effekt in
der Finanzpolitik eine Rolle, dann kann man im Umsatzsteuervorausgleich einen Ver-
such sehen, diesen zu umgehen:1° Wahrend die Geberlander gegen den Landerfinanz-
ausgleich i.e.S. politisch opponieren, weil ihnen Steueraufkommen genommen wird, das
sie schon fiir sich verbucht hatten, ist der Widerstand beim Vorausgleich deutlich weni-
ger ausgepragt. Um der Transparenz Willen ware es also wiinschenswert, den Lianderan-
teil der Umsatzsteuer einheitlich nach einem Maf3stab zu verteilen, der die Wirtschafts-

kraft oder die Konsumtatigkeit der Blirger widerspiegelt.

19 Siehe dazu A.W. Heinemann (2012), Horizontal oder vertikal? Zur Zukunft des Finanzausgleichs in
Deutschland, Wirtschaftsdienst 92, S. 471-479.
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3.2.2. Der sekundare horizontale Finanzausgleich: Ressourcenausgleich als Alternative

Eine Alternative zur aktuellen Orientierung an der Diskrepanz zwischen Finanzkraft-
und Ausgleichsmesszahl kann darin bestehen, den Finanzausgleich als Ressourcenaus-
gleich zu gestalten.20 Dies ware mit verschiedenen Vorteilen verbunden. So ist es im ge-
genwadrtigen System aufwandig, von den Landern autonom verwaltete ,echte“ Lander-
steuern zu berticksichtigen, denn die einfache Orientierung an der Finanzkraft impliziert
einen Anreiz, die Steuersatze niedrig zu setzen und dafiir Ausgleichszahlungen zu erhal-
ten. Um diesem Problem zu begegnen, wird fiir die Grunderwerbsteuer bei der Ermitt-
lung der Finanzkraftmesszahl ein normiertes Steueraufkommen angesetzt, das sich an

bundesweit durchschnittlichen Steuersitzen orientiert.

Solche Normierungen waren obsolet, wenn man als Mafdstab fiir den Landerfinanz-
ausgleich i.e.S. und fiir Fehlbetrags-BEZ die Ressourcenausstattung eines Landes wahlen
wirde. Dariiber hinaus konnte die Willkiir vermieden werden, die bei der Ermittlung
der Finanzkraftmesszahl beispielsweise dann einsetzt, wenn Steuern bertcksichtigt
werden, Gebiithren aber nicht,?! oder wenn die Finanzkraft der Gemeinden mit 0,64 Pro-
zent berticksichtigt wird. Der Sachverstdndigenrat schlug daher vor, dass sich der Lan-
derfinanzausgleich am Bruttoinlandsprodukt orientieren solle.?2 Dieses Vorgehen hatte
den Vorteil, dass Anreizprobleme in der Steuerdurchsetzung beseitigt werden, die es

heute auf der Landerebene geben kann.

Da man davon ausgehen kann, dass eine auf ihre Wiederwahl bedachte Landesregierung
nicht strategisch das Bruttoinlandsprodukt (also den Wohlstand) ihres Landes absenken
wird, muss man generell keine schwerwiegenden Fehlanreize wie im aktuellen Finanz-
ausgleich fiirchten. Es wiirde dartiber hinaus eine hohe Kompatibilitat zum oben formu-
lierten Reformvorschlag fiir den primaren horizontalen Finanzausgleich bestehen - bei-
de Komponenten der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen hitten die Wirtschaftskraft

der Lander als Grundlage. Ein ressourcenorientierter Finanzausgleich ist in der Schweiz

20 Siehe dazu W. Wiegard, (2006), Reform des foderalen Finanzsystems aus 6konomischer Sicht, in: P.
Wendisch und M. Fonger (Hrsg.), Reform des féderalen Finanzsystems in Deutschland, Baden-Baden, S.
19-32.

21 Siehe dazu Sachverstiandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2004),
Erfolge im Ausland - Herausforderungen im Inland. Jahresgutachten 2004/2005, Wiesbaden.

2z Siehe dazu Sachverstiandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2004),
Erfolge im Ausland - Herausforderungen im Inland. Jahresgutachten 2004/2005, Wiesbaden.
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bereits implementiert.23 Dort ist der Maf3stab fiir die Ausgleichszahlungen das Ressour-
cenpotential je Einwohner, das fiir jeden Kanton berechnet wird. Darin gehen das zu
versteuernde Einkommen der natiirlichen Personen, ihr zu versteuerndes Vermogen
und die Gewinne der juristischen Personen ein. Maf3stab des Finanzausgleichs sind also
Bemessungsgrundlagen derjenigen Steuern, auf welche die kantonalen Regierungen im
Rahmen ihrer Steuerautonomie Zugriff haben. In welchem Umfang sie diese dezentralen
Besteuerungspotentiale tatsachlich ausnutzen, bleibt ihnen liberlassen und hat keinen

Einfluss auf die Ausgleichszahlungen im schweizerischen Finanzausgleich.

Man sieht also, dass ein Ressourcenausgleich - und wohl nur dieser - mit einem hohen
Grad an dezentraler Steuerautonomie vereinbar ist. Kitterer und Plachta simulieren ei-
nen Ressourcenausgleich, der sich am Bruttoinlandsprodukt je veredelten Einwohner
orientiert und einen einfachen linearen Ausgleichstarif mit einem Ausgleichsfaktor von
6 Prozent hat.?4 Liegt also das BIP je veredelten Einwohner in einem Land um 1.000 Eu-
ro unter dem Bundesdurchschnitt, so erhadlt dieses Land 60 Euro je Einwohner aus dem
Ressourcenausgleich. Der Tarif fiir Geberlander sieht, mit anderem Vorzeichen, symmet-
risch aus. Es wird aufierdem eine Verteilung des Umsatzsteueraufkommens ausschlief3-
lich nach der Einwohnerzahl unterstellt. Im Resultat zeigt sich, dass es sowohl unter den
uberdurchschnittlich wirtschaftsstarken, als auch unter den wirtschaftsschwachen Lan-
dern gegeniliber dem Status quo Gewinner und Verlierer gibt. Die Stadtstaaten mit ho-
hem BIP aber relativ geringer Finanzkraft gehoren in dieser Simulation durchweg zu
den Verlierern, jedoch kénnte dies fiir die Hansestidte mit einem Ubergang zu einem
wirtschaftskraftorientierten primdren horizontalen Finanzausgleich korrigiert werden.
Es kann aber, wie man hier sieht, im Ubergang von einem System zum anderen zu Har-
ten kommen, die durch kompensierende Transfers in einem Ubergangszeitraum abge-

mildert werden miissten.

In jedem Fall ware bei einer Reform des sekundaren horizontalen Finanzausgleichs die
Praxis der Einwohnerveredlung zu hinterfragen. Das Brecht’'sche Gesetz, das steigende
Kosten der Bereitstellung 6ffentlicher Guter mit zunehmender Bevolkerungsdichte ver-

mutet und das damit der Legitimation der 1,35-fachen Einwohnergewichtung fiir Stadt-

23 Siehe dazu Eidgendssisches Finanzdepartement (2007), Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen - NFA, Bern.

24 Siehe dazu W. Kitterer und R.C. Plachta (2008), Reform des Bund-Ldnder-Finanzausgleichs als Kern-
element einer Modernisierung des deutschen Féderalismus, Baden-Baden.
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staaten dient, ist empirisch nicht robust belegt.2> Wenn das Finanzausgleichsgesetz an-
dererseits auch Sonderbedarfs-BEZ aufgrund hoher Kosten der politischen Fiihrung in
diinn besiedelten Landern vorsieht, dann wird deutlich, dass der Gesetzgeber implizit
unterstellt, dass es eine optimale, die Kosten der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter mini-
mierende Grofie von Gebietskorperschaften gibt. Solange der genaue Zusammenhang
von Grofde und Kosten aber nicht empirisch identifiziert ist, insbesondere solange nicht
hinreichend belegt ist, dass Abweichungen vom Optimum tatsachlich nennenswert hohe
Mehrbelastungen mit sich bringen, erwecken solche Sonderbedarfe fiir einzelne Liander

den Eindruck der Willkiirlichkeit.2é

Selbst wenn man um des Argumentes Willen unterstellt, dass die Stadtstaaten in einem
Bereich mit steigenden Bereitstellungskosten 6ffentlicher Giiter operieren und dass die-
se Kosten iiber denjenigen der anderen Lander liegen, folgt daraus nicht, dass sie im Fi-
nanzausgleich dafiir kompensiert werden sollten. Wiegard sieht ein generelles Problem
darin, dass Lander dabei fiir angeblich hohere Kosten belohnt werden und fordert statt-
dessen Anreize, O0ffentliche Giter kosteneffizient anzubieten.2” Kastin weist in einer ahn-
lichen Stofdrichtung darauf hin, dass moglicherweise mit der Einwohnerveredlung zu-
satzliche Anreize zu einer eigentlich ineffizienten weiteren Agglomeration gesetzt wer-

den, obwohl die Agglomerationsnachteile bereits liberwiegen.28

Die - kaum zu bestreitende - Tatsache, dass die Stadtstaaten positive Externalititen
zumindest fiir ihr Umland erbringen, ist ebenfalls kein schlagendes Argument fiir die
Einwohnerveredelung. Zwar kénnte man argumentieren, dass beispielsweise Hamburg
mit seinem Hafen eine Infrastruktur bereitstellt, von der selbst ein Autohersteller in In-
golstadt profitiert. Positive Spillovers wiirden also potentiell in die gesamte Republik

hineinreichen und nicht nur in die unmittelbaren Anrainerlander, so dass eine Beriick-

25 Siehe dazu M.T.W. Rosenfeld (2000), Wo stehen wir mit dem kooperativen Féderalismus in Deutsch-
land?, Konjunkturpolitik 49 (Beiheft Fiskalischer Foderalismus in Europa), S. 55-102 und L.P. Feld, ]J.
Schnellenbach und T. Baskaran (2007), (Extreme) Haushaltsnotlage in Bremen?. Finanzwissenschaftli-
ches Gutachten im Auftrag der Ldnder Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Nordrhein-Westfalen und
Sachsen, Ruprecht-Karls-Universitat Heidelberg.

26 Siehe dazu S. Homburg (1994), Anreizwirkungen des deutschen Finanzausgleichs, Finanzarchiv N.F.
51, S.312-330.

27 Siehe dazu W. Wiegard, (2006), Reform des foderalen Finanzsystems aus 6konomischer Sicht, in: P.
Wendisch und M. Fonger (Hrsg.), Reform des féderalen Finanzsystems in Deutschland, Baden-Baden, S.
19-32.

28 Siehe dazu S. Kastin (2011), Die Finanzierung von Agglomerationen tiber die Finanzausgleichssysteme
der Bundesrepublik Deutschland. Eine theoretische und empirische Bestandsaufnahme Frankfurt a.M.
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sichtigung im bundesweiten Landerfinanzausgleich prima facie sinnvoll erscheint. Auf
der anderen Seite produziert aber Bayern - und seien es nur touristische - Spillovers fiir
Hamburg. In gewisser Hinsicht bietet jedes Land positive Spillovers fiir andere Lander.
Eine im Landerfinanzausgleich abzugeltende positive Netto-Externalitit der Stadtstaa-
ten ist dann aber kaum zu identifizieren, oder gar zu quantifizieren. Die tatsdchlich klar
zu identifizierenden fiskalischen Externalitdten, die durch das Einpendlerproblem ent-
stehen, waren dagegen systematisch viel eher durch eine an der Wirtschaftskraft orien-

tierte Steuerverteilung zu korrigieren als durch die Einwohnerveredelung.2?

Ein Argument fir die Einwohnerveredlung erscheint im Rahmen des geltenden Finanz-
ausgleichs durchaus plausibel:3° Die Finanzkraftmesszahlen der Stadtstaaten kdénnten
nach oben verzerrt sein. Wahrend Stadtstaaten praktisch nur aus wirtschaftsstarken
Ballungsrdaumen bestehen, setzen sich Flachenstaaten aus Ballungsraumen und wirt-
schaftsschwachem Hinterland zusammen. Das wiederum macht, so Kastin, unkorrigierte
Finanzkraftmesszahlen schwer vergleichbar, so dass eine Korrektur durch die Einwoh-
nerveredelung angezeigt sei. Selbst wenn man dieses Argument im Rahmen des gelten-
den Rechts akzeptiert, so ist es im Rahmen des von uns vorgeschlagenen Reformansat-
zes hinfallig. Mit einer wirtschaftskraftorientierten Steuerverteilung wiirden die Stadt-
staaten gerade fiir ihre tiberdurchschnittliche, ballungsbezogene Wirtschafts- und Fi-
nanzkraft belohnt. Im Rahmen eines Ressourcenausgleichs, der an die Stelle des Finanz-
kraftausgleichs treten soll, wiirde dann zwar ein Teil der tiberdurchschnittlichen Wirt-
schaftskraft der Stadtstaaten wieder abgeschopft. Aber dies ware unproblematisch,
denn es geht hier tatsachlich um ein Besteuerungspotential, auf das die Stadtstaaten mit
der ihnen zu gewdhrenden zusatzlichen Steuerautonomie fiskalisch zugreifen kénnen.
Gerade dies ist aber entscheidend, wiahrend die Herkunft des uberdurchschnittlichen

Besteuerungspotentials aus besonderen Ballungseffekten nicht mehr relevant ist.

Einen ganz anderen Ansatz zum Umgang mit Spillover-Effekten zwischen Gebietskor-

perschaften schlagt Blankart vor, namlich das Vertrauen auf dezentrale Koordination.31

29 Siehe dazu W. Wiegard, (2006), Reform des foderalen Finanzsystems aus 6konomischer Sicht, in: P.
Wendisch und M. Fonger (Hrsg.), Reform des féderalen Finanzsystems in Deutschland, Baden-Baden, S.
19-32.

30 Siehe dazu S. Kastin (2011), Die Finanzierung von Agglomerationen tiber die Finanzausgleichssysteme
der Bundesrepublik Deutschland. Eine theoretische und empirische Bestandsaufnahme Frankfurt a.M.

31 Siehe dazu C.B. Blankart (1996), Braucht Europa mehr zentralstaatliche Koordination?, Wirtschafts-
dienst 76, S. 87-91.
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Die Nutzniefier von positiven Externalititen konnten beispielsweise dann bereit sein,
sich an der Finanzierung der zugrunde liegenden o6ffentlichen Giliter zu beteiligen, wenn
ihnen im Gegenzug ein Mitspracherecht gewahrt wird. Ein Beispiel fiir eine relativ hohe
Dezentralitdt in der Handhabung von Externalitdten ist wiederum die Schweiz. Dort hat
sich das Instrument der interkantonalen Vereinbarungen (Konkordate) etabliert, in de-
nen die von Spillover-Effekten betroffenen Kantone selbst Lastenausgleiche vereinba-
ren. Dabei kann in der Schweiz der Bund in dieser Frage aktiv eingreifen: Art. 48a der
Bundesverfassung nennt neun Politikfelder, auf denen der Bund ermachtigt wird, auf
Antrag eines interessierten Kantons eine interkantonale Vereinbarung fiir allgemein-
verbindlich zu erklaren. Verglichen mit diesem Instrument, das maf3geschneiderte Lo-
sungen fiir unterschiedliche Politikfelder zulasst, erscheint die Abgeltung von positiven

Externalitdten durch eine Einwohnerveredlung als grobschlachtiges Verfahren.
3.2.3. Ein Finanzausgleich aus einem Guss

Fuest und Théne illustrieren anhand des aktuell geltenden Finanzausgleichs, wie eine
fehlende Feinabstimmung zwischen den einzelnen Komponenten des Systems zu per-
versen Anreizen fithren kann.3Z Sie simulieren die Abschopfungseffekte liber den gesam-
ten Finanzausgleich, d.h. von der vertikalen Verteilung der Steueranteile bis zur Beriick-
sichtigung der BEZ und ermitteln den Effekt, den eine autonome Erhohung der Steuer-
einnahmen in einem Land hat. Man stelle sich also etwa vor, dass ein Land von der An-
siedlung eines erfolgreichen Unternehmens aus dem Ausland profitiert. Wenn dieses
Unternehmen im Saarland - also einem Nehmerland - eine Million Euro zusatzlicher
Lohnsteuer generiert, dann betriagt die marginale Abschépfungsrate fiir das Saarland -
fiir den Landeshaushalt — 108 Prozent, d.h. es verliert unter dem Strich Finanzkraft

durch die Starkung seiner Wirtschaftskraft.

Wie kommt es zu diesem problematischen Effekt? Zunachst bleiben bereits nach dem
priméaren vertikalen Finanzausgleich nur noch 42,5 Prozent des zusatzlichen Steuerauf-
kommens im Saarland. Sodann verschlechtert sich die Position des Saarlandes im Um-
satzsteuervorausgleich, seine Erganzungsanteile sinken. Bei der regularen Umsatzsteu-
erverteilung bleibt die Position des Saarlandes hingegen unverandert, denn seine Ein-
wohnerzahl andert sich nicht. 15 Prozent des zusatzlichen Steueraufkommens flief3en

an die Gemeinden des Saarlandes; davon wiederum gehen 64 Prozent in die Berechnung

32 Siehe dazu C. Fuest und M. Théne (2009), Reform des Finanzféderalismus in Deutschland, Berlin.
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der Finanzkraftmesszahl des Landes ein. Die Position des Saarlandes im Landerfinanz-
ausgleich i.e.S. verschlechtert sich also ebenfalls, und im Umfang des Gemeindeanteils
passiert dies, ohne dass der Haushalt des Landes davon etwas hétte. Letztlich bleibt dem
Landeshaushalt eine Mindereinnahme von 80.000 Euro als Folge der exogenen Erho-
hung des Lohnsteueraufkommens um eine Million Euro. Unter Beriicksichtigung der
saarlandischen Gemeinden verbleiben 70.000 Euro im Saarland, die marginale Abschdop-

fungsquote betragt somit insgesamt 93 Prozent.

Es zeigt sich wiederum, wie die im Detail nicht fein abgestimmte Komplexitit des Sys-
tems Fehlanreize produziert. Das stindige Drehen an einzelnen Stellschrauben im politi-
schen Tagesgeschift fiihrt in der langen Frist zu einem dramatischen Rationalitatsver-
lust. Vor dem Hintergrund solcher Erfahrungen ist die Forderung nach einer grofsen Re-
form des Bund-Lander-Finanzausgleichs zu sehen, die aus einem Guss erfolgen und die

folgenden Eckpunkte berticksichtigen sollte:

e eine wirtschaftskraftorientierte Verteilung von Steueranteilen im primaren
horizontalen Finanzausgleich;

e ein ebenfalls an der Wirtschaftskraft orientierter Ressourcenausgleich im
sekundaren horizontalen Finanzausgleich;

e eine Abkehr von der starken Orientierung an fiktiven Finanzbedarfen;

e eine stirkere Steuerautonomie der Lander.

Bei allen bisher vorgeschlagen Mafdnahmen steht die Systemreform im Vordergrund. Es
soll darum gehen, den Schritt zu einem rationalen System des Bund-Lander-Finanzaus-
gleichs zu gehen. Unmittelbare Veranderungen von Verteilungspositionen einzelner
Lander werden dagegen mit unseren Vorschldgen nicht angestrebt. Soweit bei einem
Systemwechsel dennoch Verschlechterungen fiir einzelne Liander eintreten und daher
die Zustimmungsfahigkeit einer grundlegenden Reform gefahrdet wird, ware zur zeit-
lich beschrankten Kompensation an die Mdéglichkeit von BEZ fiir einzelne Hartefalle zu

denken.

3.3. Stdrkung der Steuerautonomie der Lénder

Aufgrund der geringen, nur die Grunderwerbsteuer umfassenden Steuerautonomie feh-
len den Landern bisher wesentliche Freiheitsgrade in ihren finanzpolitischen Entschei-
dungen. Es ist praktisch nicht moéglich, Ausgaben, die liber den zentral definierten Haus-

haltsspielraum hinausgehen, zu finanzieren, ohne auf die 6ffentliche Verschuldung aus-



—-29—

zuweichen. Nennenswerte Steuererhohungen sind schlief3lich nicht durchfiihrbar. Da
auf der anderen Seite ein grofder Teil der Ausgaben ebenfalls bereits zentral determi-
niert ist, sind die Spielrdume fiir autonome Ausgabenentscheidungen faktisch stark ein-
geschrankt. Dies gilt umso mehr im verfassungsrechtlichen Rahmen der Schuldenbrem-

se, die nunmehr das Ausweichen in die Schuldenfinanzierung versperrt.

Die Lander sollten also dringend Zugriff auf Steuerquellen erhalten, die ergiebiger sind
als die Grunderwerbsteuer. Dabei geht es notabene nicht nur darum, den Ldndern ein-
fach mehr Ausgabenspielraum unter den Bedingungen der Schuldenbremse zu verschaf-
fen. Dies konnte erreicht werden, indem etwa der Umsatzsteueranteil der Lander erhoht
oder das Verbundsystem in ein gebundenes Trennsystem tuberfiihrt wird und das Auf-
kommen der Umsatzsteuer ganz dem Bund, das Aufkommen der Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer ganz den Landern zugewiesen wird. Vielmehr geht es wesentlich darum,
den Lindern mehr finanzpolitische Flexibilitit zu gewahren und die Moglichkeit zu
schaffen, die Einnahmepolitik an landerspezifische Ausgabenpraferenzen anzupassen.
Eine stirkere horizontale Ausdifferenzierung der Finanzpolitik der Lander soll also er-
moglicht werden, nicht zuletzt deshalb, weil eine solche Ausdifferenzierung als eigentli-

che Rechtfertigung der Existenz foderaler Ordnungen gesehen werden muss.33

Dartiber hinaus wiirde eine echte Finanzautonomie in dieser Form die Lander mit einem
starkeren Anreiz ausstatten, ihre eigenen Bemessungsgrundlagen zu pflegen und einen
effizienten Strukturwandel zu beférdern. Das von politischen Praktikern oft gehorte Ar-
gument, nach dem Transferzahlungen im Finanzausgleich ein Instrument zur Férderung
des Strukturwandels sind, lasst sich empirisch jedenfalls nicht belegen.3* Dagegen gibt
es durchaus Belege dafiir, dass gerade das Wettbewerbselement der dezentralen Fi-
nanzautonomie langfristig positive Wachstumseffekte hat.3> Hierzu konnte die Tatsache
beitragen, dass das dezentrale Experimentieren mit neuen politischen Losungsansatzen

liber das Lernen aus Versuch und Irrtum langfristig zu einer effizienten Politik fiihrt.3¢

33 Siehe dazu C.B. Blankart (2007), Féderalismus in Deutschland und Europa, Baden-Baden.

34 Siehe dazu L.P. Feld, ]. Schnellenbach und T. Baskaran (2012), Creative Destruction and Fiscal Institu-
tions: A Long-Run Case Study of Three Regions, Journal of Evolutionary Economics 22, S. 563-583.

35 Siehe dazu L.P. Feld und ]. Schnellenbach (2011), Fiscal Federalism and Long-Run Macroeconomic
Performance: A Survey of Recent Research, Environment and Planning C: Government and Policy 29, S.
224-243.

36 Siehe dazu C. Kotsogiannis und R. Schwager (2006), On the Incentives to Experiment in Federations,
Journal of Urban Economics 60, S. 484-497.
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Es gibt verschiedene Modelle zur Starkung der Steuerautonomie der Lander. Eine denk-
bare und besonders weit reichende Variante sieht vor, den Landern die Erhebung einer
eigenstandigen Einkommensteuer mit eigenem Tarif zu erlauben. Dies wiirde dem Vor-
bild der Schweiz entsprechen, wo die Kantone die Tarife ihrer kantonalen Einkommen-
steuer frei definieren konnen; lediglich regressive Tarife gelten als verfassungswidrig.
Die Erfahrungen in der Schweiz zeigen, dass eine so hohe dezentrale Finanzautonomie
praktikabel ist. Ein ,race to the bottom®, in welchem ein ruindser Steuerwettbewerb den
Staat austrocknet, ist nicht nachweisbar.3” Zudem zeigt sich in der Schweiz, dass solche
wettbewerbsfoderalen Elemente in einem Land mit sehr asymmetrischen Gliedstaaten
gut funktionieren kénnen. So ist etwa das Verhdltnis des BIP pro Kopf zwischen den
Kantonen Basel-Stadt und Appenzell-Innerrhoden dhnlich wie das Verhaltnis zwischen
Hamburg und Mecklenburg-Vorpommern - die deutschen Lander sind sich sogar dhnli-
cher und die Asymmetrien zwischen schweizerischen Kantonen sind grofier. Unter-
schiedliche materielle Startbedingungen von Liandern sind kein Argument gegen die
Gewadhrung von starkerer Steuerautonomie, sondern ein Argument flir einen Ressour-

cenausgleich.

Eine wesentlich weniger radikale Losung bestiinde darin, den Landern eine Autonomie
der Entscheidung iiber Steuersitze fiir die bisherigen ,unechten“ Landersteuern zu ge-
wahren. Hier besteht aber das Problem, dass diese Steuern nicht ergiebig genug sind, um

den Landern die notige Flexibilitat zu verschaffen.

Ein gangbarer Weg ware die Gewahrung eines Zuschlagsrechtes der Lander auf Einkom-
men- und Koérperschaftsteuer. Eine véllige Tarifautonomie wiirde zwar nicht herrschen,
die Lander kénnten aber eigene Zuschliage auf die von den Steuerpflichtigen geleisteten
Steuerzahlungen erheben. Gegebenenfalls ware zudem iiber die Mdoglichkeit von Ab-
schlagen nachzudenken. Ein solches Zuschlagsrecht kénnte in der Praxis nach dem Vor-
bild des Solidaritatszuschlages erhoben werden, so dass der biirokratische Aufwand
relativ gering ware. Fir die Steuerpflichtigen ware ein solches System dufierst transpa-
rent. Sie mussten nicht ganze Steuertarife vergleichen, sondern kénnten sich an einem

Zuschlagssatz je Bundesland orientieren.

Wiirde es zur grundsatzlichen Entscheidung fiir die Einflihrung eines Zuschlagsrechts in

der Einkommen- und Koérperschaftsteuer kommen, dann waren noch eine Reihe von

37 Siehe dazu L.P. Feld (2009), Braucht die Schweiz eine materielle Steuerharmonisierung?, Zirich.
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wichtigen Detailfragen zu klaren, welche die Integration eines solchen Instrumentes in
das aktuelle Verbundsystem betreffen. Ein denkbarer Weg ist die grundsatzliche Beibe-
haltung des Verbundsystems, bei gleichzeitig leichter Absenkung des Tarifs der beiden
Steuern. Der bundesweit einheitlich erhobene Anteil der beiden Steuern wiirde dann
weiterhin als Gemeinschaftsteuer verwaltet, wihrend das Aufkommen aus den lander-
spezifischen Zuschlagen direkt in den betreffenden Landern verbleibt. Der faktische
Spielraum fiir dezentrale Steuerautonomie wiirde wesentlich vom Ausmaf der durch-
setzbaren Tarifabsenkung abhdngen. Eine besonders starke Tarifabsenkung ware die
Voraussetzung fiir eine grofde Losung, in der die Einkommen- und Kérperschaftsteuern
ins Trennsystem iiberfiihrt werden, so dass das Aufkommen der bundesweit einheitlich
erhobenen Steuern dem Bund zuflief3t, wahrend Linder und Gemeinden ein Aufkommen

aus diesen Steuern ausschliefdlich aus ihren autonomen Zuschlagen erhalten.
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4. Verfassungsrechtliche Priifung

Die im vorigen Abschnitt herausgearbeiteten Elemente eines reformierten bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs miissen sich in die finanzverfassungsrechtliche Ordnung einfi-
gen, sollen keine Verfassungsanderungen erforderlich werden. Die modifizierte Steuer-
zerlegung, der stirker ressourcenorientierte Landerfinanzausgleich und die Er6ffnung
von Steuerautonomie zugunsten der Lander durch die Ausgestaltung von Zuschlags-
rechten auf die Einkommen- und die Kérperschaftsteuer sind deshalb im Folgenden mit

dem verfassungsrechtlichen Rahmen abzugleichen.
4.1. Der primdre horizontale Finanzausgleich: eine Reform der Steuerzerlegung
4.1.1. Lohnsteuerzuordnung nach der Wirtschaftskraft

Nach Art. 107 Abs. 1 Satz 1 GG stehen das Aufkommen der Landessteuern und der Lan-
deranteil am Aufkommen der Einkommensteuer und der Koérperschaftsteuer den ein-
zelnen Lindern insoweit zu, als die Steuern von den Finanzbehorden in ihrem Gebiet
vereinnahmt werden (6rtliches Aufkommen). Die Regelung bezweckt, den Liandern die
Ertrage entsprechend der ortlichen Steuerkraft zuzuordnen38 und damit zu gewahrleis-
ten, dass die Lander an der in ihrem Gebiet erwirtschafteten Leistungsfahigkeit partizi-
pieren.3? Die auf Wettbewerb im horizontalen Verhiltnis der Lander zueinander ausge-
richtete Grundanlage der zweiten Stufe des bundesstaatlichen Finanzausgleichs mani-
festiert sich hier in besonderer Weise. Der Begriff der ortlichen Vereinnahmung ist des-
halb im verfassungsrechtlichen Zusammenhang nicht technisch-formal zu verstehen;

vielmehr steht er als Chiffre flir den Begriff der ortlichen Steuerkraft.

Hierauf deuten die Vorschriften des Art. 107 Abs. 1 Satz 2 und 3 GG, die den Bundesge-
setzgeber ermdchtigen und fiir die Lohnsteuer und Koérperschaftsteuer zugleich ver-
pflichten, durch zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz nihere Bestimmungen tiber die

Abgrenzung sowie iiber Art und Umfang der Zerlegung des ortlichen Aufkommens zu

38 Siehe P. Kirchhof, Der Verfassungsauftrag zum Landerfinanzausgleich als Ergdnzung fehlender und
als Garant vorhandener Finanzautonomie, 1982, S. 6 f.; Huber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.),
GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010, Art. 107 Rdnr. 68.

39 Siehe Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 107 Rdnr. 7; Korioth, Der Finanzausgleich
zwischen Bund und Landern, 1997, S. 514 ff.; Wendt, Finanzhoheit und Finanzausgleich, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. VI, 3. Aufl.
2008, § 139 Rdnr. 86; Friauf, Der bundesstaatliche Finanzausgleich, JA 1984, S. 618 (621).
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treffen.#0 Denn derartige Korrekturen konnen genau dann erforderlich werden, wenn
der Ort der technischen Vereinnahmung nicht oder nicht hinreichend genau auf ortliche
Steuerkraft deutet,4! wie etwa im Fall von Unternehmen mit mehreren Betriebstatten.
Das Bundesverfassungsgericht hat klargestellt, dass die verfassungsrechtliche Ermach-
tigung dem Gesetzgeber einen Gestaltungsraum erdéffnet, die Gestaltung aber in jedem
Fall das Ziel und die Wirkung haben muss, Abweichungen zwischen der technischen

Vereinnahmung und der ortlichen Steuerkraft in relevanter Weise zu vermindern.*2

Die durch das Zerlegungsgesetz bewirkte Zuordnung der Lohnsteuer allein nach Maf3-
gabe des Wohnsitzes des Steuerpflichtigen (§ 1 Abs. 1 ZerlG) wurde durch das Bundes-
verfassungsgericht zwar als verfassungsgemafd angesehen, zumal unter Bertcksichti-
gung eines diesbeziiglichen Gestaltungsraums.#?® Eine Ertragsaufteilung, die auch den
infrastrukturellen Beitrdgen des Landes des Tatigkeitsorts des Steuerpflichtigen Rech-
nung tragt,4* wiirde dem Zweck des Art. 107 Abs. 1 GG, die Lander an der in ihrem Ge-
biet erwirtschafteten Leistungsfahigkeit partizipieren zu lassen, gleichwohl besser ent-
sprechen. Eine Aufteilung der Lohnsteuerertrage zwischen dem Land des Tatigkeitsorts
und dem Land des Wohnorts des Steuerpflichtigen, insbesondere nach einem prozen-
tualen Schliissel, ware also verfassungsgemafd und wiirde allein eine Modifizierung des
Zerlegungsgesetzes erfordern. Eine Zuweisung der Lohnsteuer ausschliefdlich an das
Land des Tatigkeitsorts wiirde demgegeniiber aufder Betracht lassen, dass die individu-
elle Erwirtschaftung von Leistungsfahigkeit auch von den Infrastrukturen abhangt, die

das Land des Wohnorts vorhalt (Erschliefdung, Krankenhauser, Schulen etc.). Gleiches ist

40 Abgrenzung bedeutet dabei die Zuweisung des gesamten Ertrages aus einem konkreten Steuertatbe-
stand an eines der beteiligten Lander; bei der Zerlegung wird der Ertrag aus einem konkreten Steu-
ertatbestand unter mehreren beteiligten Landern aufgeteilt.

41 Siehe Huber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010, Art. 107 Rdnr. 69; Pieroth,
in: Jarass/Pieroth, GG, 12. Aufl. 2012, Art. 107 Rdnr. 3.

42 BVerfGE 72, 330 (395); 101, 158 (221); 116, 327 (379); siehe auch Huber, in: v. Man-
goldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010, Art. 107 Rdnr. 71. Bagatellgrenzen konnen dabei
vorgesehen werden; Heintzen, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 107 Rdnr.14;
Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Landern, 1997, S. 519.

43 Ebenso BVerfGE 72, 330 (406 f.), auch unter Verweis auf Art. 106 Abs. 5 GG; Siekmann, in: Sachs
(Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 107 Rdnr. 13.

44 Fir eine solche Weiterentwicklung aus dem rechtswissenschaftlichen Schrifttum siehe auch Hdde,
Finanzausgleich, 1996, S. 210; Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Landern, 1997, S.
521 (,Aquivalenzbeziehungen der Einkommensteuer auch zum Ort der Wertschépfung*); Selmer, Zur
Reform der bundesstaatlichen Finanzverfassung. Fragestellungen nach Foderalismusreform und Ber-
lin-Urteil des BVerfG, NVwZ 2007, S. 872 (876 f.); in die gleiche Richtung Wendt, Finanzhoheit und
Finanzausgleich, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 139 Rdnr. 87.
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einer Aufteilung der Lohnsteuer allein nach dem Verhaltnis der Bruttoinlandsprodukte

der Lander entgegenzuhalten.
4.1.2. Umsatzsteuerzuordnung nach der Einwohnerzahl

Der Landeranteil am Umsatzsteueraufkommen steht den einzelnen Landern nicht nach
dem oOrtlichen Aufkommen, sondern im Grundsatz nach ihrer Einwohnerzahl zu (Art.
107 Abs. 1 Satz 4 HS 1 GG). Dies begrtindet sich nach herrschender Auffassung dadurch,
dass die Umsatzsteuer aufgrund ihrer Erhebung als indirekte Steuer vielfach nicht dort
vereinnahmt wird, wo der steuerkraftindizierende Verbrauch stattfindet, was es recht-
fertigt, hier die Einwohnerzahl eines Landes als typisierenden Mafistab der ortlichen

Steuerkraft zugrunde zu legen.*5

Zum Teil, auch vom Bundesverfassungsgericht,4¢ wird vertreten, mit dem Kriterium der
Einwohnerzahl werde an dieser Stelle des Finanzausgleichs zugleich ein abstrakter oder
pauschaler Bedarfsmafdstab in das Ausgleichssystem eingefiihrt (gleichmafiige Pro-
Kopf-Versorgung).#” Wenn man bei systematischer Verfassungsinterpretation allerdings
davon ausgeht, dass der bundesstaatliche Finanzausgleich auf der zweiten Stufe (prima-
re horizontale Verteilung) grundsatzlich nicht nach Bedarfsgesichtspunkten - gemaf3
dem biindischen Solidargedanken - umverteilt, sondern den Landern - insbesondere
eigenverantwortlich erwirtschaftete - Mittel als je Eigenes zuordnet, dann erscheint die
tatsachliche Wirkung des Einwohnerkriteriums in Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 1 GG als ab-
strakter Bedarfsmafistab als ein Reflex, der aber nicht vom Telos der Norm umfasst ist.
Der Zweck der Regelung bleibt danach auf die steuerkraftgeméafie Zuordnung des Um-

satzsteuerertrags an die Lander beschrankt.

Weil die Einwohnerzahl eines Landes die ortliche Steuerkraft auf dem Gebiet der Um-
satzsteuer in sachgerechter Weise widerspiegelt, sollte an diesem Kriterium zur Bemes-
sung von Steuerkraft festgehalten werden. § 2 FAG kann insoweit unverandert bleiben,

ebenso die verfassungsrechtliche Grundlage in Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 1 GG.

45 BVerfGE 72, 330 (384); 101, 158 (221); 116, 327 (379); P. Kirchhof, Der Verfassungsauftrag zum
Landerfinanzausgleich als Erganzung fehlender und als Garant vorhandener Finanzautonomie, 1982,
S. 7; Huber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010, Art. 107 Rdnr. 79 ff.,; Heint-
zen, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 107 Rdnr.17; Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG,
Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 107 Rdnr. 19; Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Landern,
1997, S.526.

46 BVerfGE 72, 330 (384); bestitigt durch BVerfGE 101, 158 (221); 116, 327 (379).

47 Mit Nachdruck etwa Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 107 Rdnr. 19; auch Korioth,
Der Finanzausgleich zwischen Bund und Landern, 1997, S. 528.
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4.1.3. Verzicht auf den Umsatzsteuervorausgleich

Ein Teil des Landeranteils an der Umsatzsteuer, hochstens ein Viertel, kann gemaf3 Art.
107 Abs. 1 Satz 4 HS 2 GG durch zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz abweichend
zugeordnet werden (Ergdnzungsanteile). Empfanger dieser fakultativ auszugestalten-
den Ergianzungsanteile sind nach Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 2 GG Lander, deren Einnah-
men aus den Landessteuern, aus der Einkommen- und Kérperschaftsteuer und - seit
dem 1.7.2009 - nach Art 106b GG je Einwohner unter dem Durchschnitt der Lander lie-
gen. Im Rahmen der Féderalismusreform 2006 wurde - als Folgednderung zu Art. 105
Abs. 2a Satz 2 GG - ergdnzt, dass bei der Grunderwerbsteuer (Landessteuer nach Art.
106 Abs. 2 Nr. 3 GG) anstelle der tatsachlichen Einnahmen die Steuerkraft anzusetzen ist
(Art. 107 Abs. 1 Satz 4 a. E. GG). Letztere, durchaus sinnvolle Regelung soll Fehlanreize
vermeiden, die dadurch entstehen konnten, dass Einnahmenausfille infolge der nun-
mehr moglichen landesautonomen Senkung des Grunderwerbsteuersatzes gemaf$ Art.
105 Abs. 2a Satz 2 GG durch eine korrespondierend hohere Bemessung der Erganzungs-
anteile nahezu ausgeglichen werden.48 Schon aus der systematischen Stellung von Art.
107 Abs. 1 Satz 4 HS 2 GG und aus dem Tatbestandsbegriff der ,Ergdnzung” ist herzulei-
ten, dass die Bemessung der Erganzungsanteile einem verfassungsrechtlichen Nivellie-
rungsverbot unterliegt.4° Eine Zweckbindung von Ergianzungsanteilen ist im Ubrigen,
entsprechend der libergreifenden Zielsetzung des Finanzausgleichs, die Gebietskorper-
schaften mit ungebundenen Finanzmitteln zur Deckung ihrer allgemeinen Ausgaben

auszustatten, unzulassig.50

Die Regelungen in Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 2 und 3 GG bewirken damit, in Modifikation
der horizontalen Steuerzuordnung nach der ortlichen Steuerkraft (Art. 107 Abs. 1 Satz 1
bis 3 sowie Satz 4 HS 1 GG), einen begrenzten Steuerkraftausgleich.>! Von den Regelun-
gen des sekundaren Finanzausgleichs in Art. 107 Abs. 2 GG unterscheiden sie sich - al-
lein - insoweit, als das Ausgleichsvolumen nur maximal ein Viertel des Landeranteils am
Umsatzsteueraufkommen umfasst, als eine bestimmte Lindergruppe (alle Liander mit

unterdurchschnittlichen Einnahmen pro Einwohner im Sinne des Art. 107 Abs. 1 Satz 4

48 BT-Drs.16/813,S. 20.
49 Heintzen, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 107 Rdnr.18.
50 Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 12. Aufl. 2012, Art. 107 Rdnr. 5.

51 Friauf, Der bundesstaatliche Finanzausgleich, JA 1984, S. 618 (621); siehe in diese Richtung schon
Hettlage, Die Neuordnung der deutschen Finanzverfassung, in: FinArch. N.F. Bd. 14 (1953/54), S. 405
(476 £).
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HS 2 GG) begiinstigt und zugleich die Gesamtheit der Lander (als Empfanger des Lan-
deranteils an der Umsatzsteuer) belastet wird und als der Ausgleich tatbestandlich nicht
an die Finanzkraft insgesamt und nicht an bestimmte Finanzbedarfe ankniipft, sondern

allein an die in Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 2 GG genannten Einnahmen je Einwohner.52

Letzteres erscheint im Regelungszusammenhang des Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG allerdings
zugleich als auffallig, weil Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 2 GG damit im Vergleichsgegenstand
tiber den Themenbereich der Umsatzsteuer hinausgeht und insoweit doch zumindest
eine gewisse Nahe zur allgemeinen Finanz-, jedenfalls Steuerkraftangleichung im Sinne
des sekundaren Finanzausgleichs aufweist;>3 dies auch deshalb, weil - genauso wie in
Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG - die Finanz- bzw. Steuerkraft hier durch die Bezugnahme auf
den Faktor der Einwohnerzahl als Grofdenkriterium und insoweit zugleich abstraktes

Bedarfskriterium vergleichbar gemacht wird.>*

Das Bundesverfassungsgericht fasst den Normcharakter des Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 2
GG in der Formulierung zusammen, dass Erganzungsanteile ein ,horizontal ausgleichen-
des Element iS eines Gegenstromprinzips“ bilden, bezogen auf den - im Rahmen von Art.
107 Abs. 1 GG leitenden - Gedanken der Ertragszuordnung nach der o6rtlichen Steuer-
kraft.>> Die eigene, origindre Finanzausstattung der Gebietskorperschaften soll dem

Bundesverfassungsgericht zufolge erst nach Zuordnung der Ergidnzungsanteile festste-

hen.>6

Wenngleich dieser Einordnung durch das Bundesverfassungsgericht unter Beriicksich-
tigung der genannten Unterschiede zum sekundéren Finanzausgleich und auch der sys-

tematischen Strukturierung der Normen (Art. 107 Abs. 1 GG einerseits, Art. 107 Abs. 2

52 Zur Unterscheidung zwischen Steuerkraftausgleich und Finanzkraftausgleich in diesem Sinne Huber,
in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010, Art. 107 Rdnr. 86.

53 Ebenso P. Kirchhof, Der Verfassungsauftrag zum Landerfinanzausgleich als Ergédnzung fehlender und
als Garant vorhandener Finanzautonomie, 1982, S. 8.

54 Dass die Bemessungsgrundlage der Ergdnzungsanteile nicht an Unterschiede bei der Umsatzsteuer-
kraft ankniipfen kann, liegt auf der Hand, weil die Einwohnerzahl in Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 1 GG
Ausgangspunkt der Umsatzsteuerzuordnung ist, es also von vornherein nicht zur Feststellung von
Umsatzsteuerkraftunterschieden durch Bezugnahme auf die Einwohnerzahl kommen kann; Korioth,
Der Finanzausgleich zwischen Bund und Landern, 1997, S. 531.

55 BVerfGE 72, 330 (385); dazu Huber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010, Art.
107 Rdnr. 83.

56 BVerfGE 72, 330 (385); 116, 327 (379); Heintzen, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012,
Art. 107 Rdnr.18; kritisch zu dieser Einordnung Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und
Landern, 1997, S. 421 f; Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 107 Rdnr. 20, 22.
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GG andererseits) im Ergebnis gerade noch gefolgt werden kann, ist in der wertenden
Gesamtschau gleichwohl festzustellen, dass der Umsatzsteuervorausgleich thematisch
liber die primare Zuordnung von Mitteln ,,als Eigenem* hinausgeht und diese Zuordnung
zugunsten unterdurchschnittlich steuerkraftiger Lander modifiziert. Ein Verzicht auf
den Umsatzsteuervorausgleich, der verfassungsrechtlich offen steht (,konnen“ in Art.
107 Abs. 1 Satz 4 HS 2 GG) und eine Anderung von § 2 FAG erforderte, zudem eine Ande-
rung von § 5 Maf3stG nahe legte,>” wiirde die Systematik erheblich bereinigen und bes-
ser verdeutlichen, in welchem Umfang Mittel primar zugeordnet und in welchem Um-
fang sie solidarisch umverteilt werden.>® Noch stirker bereinigend wiirde freilich die
Streichung der verfassungsrechtlichen Option fiir den Umsatzsteuervorausgleich durch
Verfassungsanderung wirken, die seit den 1980er Jahren immer wieder gefordert wor-

den ist.59
4.2. Der sekunddre horizontale Finanzausgleich: Ressourcenausgleich als Alternative
4.2.1. Verfassungsrechtliche Grundsatze des sekundaren Finanzausgleichs

Der verfassungsrechtlich gebotene® sekundidre horizontale und vertikale Finanzaus-
gleich ist kein Mittel, um die Ergebnisse der primdren Steuerertragsverteilung durch ein
neues System zu ersetzen,®! sondern dient der Korrektur dieser Ergebnisse, soweit sie
auch unter Berlicksichtigung der Eigenstaatlichkeit der Linder aus dem Gedanken des
biindischen Einstehens fiireinander unangemessen erscheinen;%? dies insbesondere im
Hinblick auf das Ziel des Finanzausgleichs, die Erfiillung der verfassungsrechtlich zuge-
wiesenen Aufgaben in allen Gebietskorperschaften zu gewdahrleisten.®3 Der sekundare

Finanzausgleich geht also von der priméaren vertikalen und horizontalen Verteilung des

57 In § 5 Abs. 1 Satz 1 Maf3stG wird die Kann-Bestimmung des Art. 107 Abs. 1 Satz 4 HS 2 GG als Soll-
Bestimmung konkretisiert.

58 Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Liandern, 1997, S. 534 m. z. w. N.; Huber, Das Bund-
Lander-Verhaltnis de constitutione ferenda, in: Blanke/Schwanengel (Hrsg.), Zustand und Perspekti-
ven des deutschen Bundesstaates, 2005, S. 21 (46).

59 Fir eine Streichung des Umsatzsteuervorausgleiches zuerst, soweit ersichtlich, Peffekoven, Zur Prob-
lematik der Umsatzsteuerverteilung, in: FS Ehrlicher, 1985, S. 53 (73 f.); siehe aus jlingerer Zeit Sel-
mer, Zur Reform der bundesstaatlichen Finanzverfassung. Fragestellungen nach Foderalismusreform
und Berlin-Urteil des BVerfG, NVwZ 2007, S. 872 (877).

60 Huber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010, Art. 107 Rdnr. 89; Heun, in: Drei-
er (Hrsg.), GG, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 107 Rdnr. 13, 23.

61 BVerfGE 101, 158 (222); 116, 327 (380).
62 BVerfGE 86,148 (214 f.); 101, 158 (221 f.); 116, 327 (380).
63 BVerfGE 72, 330 (383); 86, 148 (213).
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Steueraufkommens aus und modifiziert diese Verteilung (,Abgabe der leistungsstarke-
ren Liander aus Eigenem“%4), um - entsprechend dem Gedanken der biindischen Solida-
ritdt in seiner verbands- wie auch individualschiitzenden Dimension - eine den verfas-
sungsrechtlich zugewiesenen Aufgaben angemessene Finanzausstattung der Gebiets-
korperschaften sicherzustellen. Der ebenfalls aus dem Bundesstaatsprinzip abzuleiten-
de Grundsatz der gebietskorperschaftlichen Folgenverantwortung fiir autonom getrof-

fene Entscheidungen darf dabei jedoch keinesfalls aus dem Blick geraten.

Nach stdndiger, schon sehr friih angelegter Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts darf der sekundare Finanzausgleich nicht zu einer Nivellierung der Finanzkraft
der Bundesldnder fiihren (Nivellierungsverbot).6> Ebenso wenig darf es durch den se-
kundiren Finanzausgleich im Grundsatz zu einer Anderung der Finanzkraftreihenfolge

unter den Bundeslandern kommen (Verbot der Verdnderung der Finanzkraftreihenfol-
ge).66

Diese Rechtsprechung kann sich im Kern auf den Wortlaut des Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG
stiitzen, wonach die Finanzkraft der Bundeslinder angemessen auszugleichen ist. Der
Begriff des ,Ausgleichs“ schliefdt iiberschieflende, die Finanzkraftreihenfolge veran-
dernde Mittelfliisse prinzipiell aus. Der Begriff der ,Angemessenheit” drangt auf den
Verbleib eines gewissen Anteils des nach Mafdgabe der primdren Steuerverteilung ent-
standenen Finanzkraftabstands.6” Der Finanzausgleich soll, so das Bundesverfassungs-
gericht, Finanzkraftunterschiede unter den Landern verringern, aber nicht beseitigen.68
Das Nivellierungsverbot stellt sich damit nicht nur der vélligen Egalisierung der Finanz-
kraft der Bundeslander entgegen, sondern verlangt eine grundsatzlich proportionale
Abbildung der urspriinglichen Finanzkraftunterschiede auch nach Abschluss des sekun-

daren Finanzausgleichs.6?

64 BVerfGE 72, 330 (386).
65 BVerfGE 1,117 (131); 72, 330 (398); 86, 148 (215, 250); 101, 158 (221 £.); 116, 327 (380).
66 BVerfGE 72, 330 (418 f.); 86, 148 (250); 101, 158 (222); 116, 327 (380).

67 P. Kirchhof, Der Verfassungsauftrag zum Landerfinanzausgleich als Ergdnzung fehlender und als Ga-
rant vorhandener Finanzautonomie, 1982, S. 8 sowie S. 10 unter Bezugnahme auf das Verhaltnisma-
Rigkeitsprinzip.

68 BVerfGE 101, 158 (221 f.); dazu Huber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010,
Art. 107 Rdnr. 126; Wendt, Finanzhoheit und Finanzausgleich, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 139 Rdnr. 97.

69 Dazu Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Landern, 1997, S. 544 f,, 626 ff.; Maunz, in:
Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, Stand: April 2012, Art. 107 Rdnr. 64; fiir ein ,Prinzip rechnerischer Propor-
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Bestatigt und unterstrichen wird diese Wortlautinterpretation des Art. 107 Abs. 2 Satz 1
GG durch das grundgesetzliche Bundesstaatsprinzip, das in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG
seinen konkretisierenden Niederschlag gefunden hat.’® Denn das Bundesstaatsprinzip
fordert nicht nur das solidarische Einstehen der Gebietskorperschaften fiireinander,
sondern - mit Blick auf die Eigenstaatlichkeit der Lander - zugleich die Sicherstellung
von Folgenverantwortung fiir autonom getroffene Entscheidungen. Die Wahrung der
Finanzkraftreihenfolge und die Einhaltung des Nivellierungsverbots gewdhrleisten diese

Folgenverantwortung.

Die Bestimmungen in Art. 107 Abs. 2 GG regeln den sekundaren Finanzausgleich auf ver-
fassungsrechtlicher Ebene abschlief3end. Erganzende Ausgleichsregelungen, auch in Ge-
stalt freiwilliger Vereinbarungen zwischen den Landern, sind unzulassig.”? Soweit sich
derartige Vereinbarungen auf die finanzielle Beteiligung einzelner Gebietskérperschaf-
ten an den Ausgaben anderer Gebietskorperschaften beziehen, scheitern sie dartiiber
hinaus am Konnexitdtsgrundsatz des Art. 104a Abs. 1 GG. Konkret aufgabenbezogene
Sonderregelungen wie Art. 104a Abs. 2-4 GG oder auch Art. 104b GG bleiben freilich un-
bertihrt.

4.2.2. Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zum sekundaren horizontalen

Finanzausgleich

Die Bestimmungen in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 und 2 GG formen den sekundaren horizonta-
len Finanzausgleich unter den Bundeslandern als dritte Stufe des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs aus (Landerfinanzausgleich). Danach ist durch zustimmungsbediirftiges
Bundesgesetz sicherzustellen, dass die unterschiedliche Finanzkraft der Lander ange-
messen ausgeglichen wird; hierbei sind die Finanzkraft und der Finanzbedarf der Ge-
meinden zu berticksichtigen (Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG). Das Gesetz muss die Vorausset-

zungen flr die Ausgleichsanspriiche der ausgleichsberechtigten Liander und fiir die Aus-

tionalitat® P. Kirchhof, Der Verfassungsauftrag zum Landerfinanzausgleich als Erganzung fehlender
und als Garant vorhandener Finanzautonomie, 1982, S. 55 (wenn ein wenig finanzkraftiges Land auf
95 v.H. des Durchschnitts angehoben wird, miissen einem deutlich tiberdurchschnittlich finanzkrafti-
gen Land zumindest 105 v.H. des Durchschnitts verbleiben); auch Hidien, Handbuch Landerfinanz-
ausgleich, 1999, S. 311 (,Finanzielles Abstandsgebot”).

70 Auf die Frage, ob das Bundesstaatsprinzip als allgemeine Staatsstrukturbestimmung zur Finanzver-
fassung hinzutritt oder aber im Bereich der Finanzverfassung abschlieféend durch die Regelungen
der Art. 104a ff. GG konkretisiert wird, muss daher nicht eingegangen werden.

7L Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 107 Rdnr. 13.
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gleichsverbindlichkeiten der ausgleichsverpflichteten Lander sowie die Mafdstibe fiir

die Hohe der Ausgleichsleistungen bestimmen (Art. 107 Abs. 2 Satz 2 GG).

Der Begriff der Finanzkraft im Sinne des Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 1 GG umfasst nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts alle Einnahmen, die finanzielle Leis-
tungsfahigkeit begriinden und deshalb ausgleichserheblich sind. Dem Begriff unterfallen
neben den Steuereinnahmen jedenfalls im Ausgangspunkt auch alle Einnahmen aus
nichtsteuerlichen Abgaben, aus wirtschaftlicher Tatigkeit und aus anderen Ertragszu-
fiihrungen.”2 Der Gesetzgeber hat bei der Festlegung entsprechender Indikatoren, derer
er sich zur Vereinfachung bedienen darf, einen gewissen Spielraum.”3 Doch miissen die
Indikatoren die Finanzkraft zuverldssig erfassen.’# Einnahmen diirfen nur dann unbe-
riicksichtigt bleiben, wenn sie nicht ausgleichserheblich sind. Dies sind insbesondere
Einnahmen, deren Volumen unerheblich ist, die - mit Blick auf die Zugrundelegung der
Einwohnerzahl als Ansatzpunkt zur Sichtbarmachung von Finanzkraftunterschieden - in
allen Landern je Einwohner ungefahr in gleicher Hohe anfallen oder bei denen der Auf-
wand fiir die Ermittlung der auszugleichenden Einnahmen zur méglichen Ausgleichs-
wirkung aufler Verhéltnis steht.”> Das Bundesverfassungsgericht erstreckt den Katalog
nicht ausgleichserheblicher Einnahmen dariiber hinaus auf Entgelte oder entgeltdhnli-
che Abgaben (Gebiihren, Beitrdge, Sonderabgaben etc.), weil diese lediglich besondere
staatliche Leistungen ausgleichen.’® Nach diesen Mafdgaben kann es — mit dem Bundes-
verfassungsgericht - verfassungsrechtlich zuldssig sein, als Indikator der Finanzkraft
gemafd Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 1 GG allein die Steuerkraft heranzuziehen, wenn zu be-
legen ist, dass die sonstigen Einnahmen die finanzielle Leistungsfahigkeit eines Landes

kaum erweitern.””?

Der Vergleichsgegenstand der Finanzkraft bezeichnet nach der Rechtsprechung des

Bundesverfassungsgerichts das Finanzaufkommen, nicht aber eine Relation von Auf-

72 BVerfGE 72, 330 (399 f.); 86, 148 (216); 101, 158 (222); ausfiihrlich Friauf, Der bundesstaatliche
Finanzausgleich, JA 1984, S. 618 (622 f.).

73 Huber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010, Art. 107 Rdnr. 91.
74 BVerfGE 72, 330 (399).

75 BVerfGE 72,330 (399 f.); 86, 148 (216); 101, 158 (223).

76 BVerfGE 72,330 (399 f.); 86, 148 (216); 101, 158 (223).

77 BVerfGE 72,330 (399 £.); 101, 158 (223).
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kommen und bestimmten Aufgabenlasten.”® Gleichwohl muss die Finanzkraft der unter-
schiedlich grofsen Bundeslander vergleichbar gemacht werden.”® Schon in Art. 107 Abs.
1 Satz 4 HS 2 GG gibt das Grundgesetz in einem dhnlichen Zusammenhang das Kriterium
der Steuereinnahmen je Einwohner vor, dort zur Herstellung der Vergleichbarkeit der
Finanzkraft der Liander aus dem Einkommen- und Koérperschaftsteueraufkommen und
aus dem Aufkommen nach Art. 106b GG zur Bemessung der Ergdnzungsanteile. Das
Bundesverfassungsgericht geht davon aus, dass der Maf3stab der Einwohnerzahl auch
zur Herstellung der Vergleichbarkeit der Finanzkraft nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG an-
zuwenden ist. Das Gericht fiihrt dazu aus, dass das , Finanzaufkommen fiir die jeweiligen
Lander in unterschiedlicher Gréfse und mit dementsprechend unterschiedlichen Haus-
haltsvolumina vergleichbar gemacht werden“ muss. Deshalb, so das Gericht, ,ist die Be-
messungsgrundlage der Finanzkraft auf objektive, von politischen Bedarfs- und Dring-
lichkeitsentscheidungen unabhidngige Finanzaufgaben zu beziehen; geboten ist ein abs-
traktes Bedarfskriterium. Als solches bietet sich die jeweilige Einwohnerzahl der Lander
an, in der die Finanzierungsaufgaben des demokratischen Rechtsstaates sachgerecht
zum Ausdruck kommen. Die Einwohnerzahl bietet die Grundlage eines Finanzkraftver-
gleichs, die von landereigenen Prioritdts- oder Dringlichkeitsentscheidungen unabhan-
gig ist und eine allen Landern gleichermafden vorgegebene Bezugsgrofie fiir die ihnen
zugewiesenen Aufgaben enthalt.“80 An spaterer Stelle im gleichen Urteil erganzt das Ge-
richt, dass das Grundgesetz den Vergleichbarkeitsmaf3stab der Einwohnerzahl nicht nur
nahelegt, sondern verbindlich vorgibt: ,Um das Finanzaufkommen der Lander im Hin-
blick auf die Erfiillung der diesen verfassungsrechtlich zugewiesenen Aufgaben ange-
messen vergleichbar zu machen, hat das Grundgesetz als Bezugspunkt das abstrakte
Kriterium der Einwohnerzahl vorgegeben, das zugleich einen abstrakten Bedarfsmaf3-
stab bildet.“81 Die Zitate belegen, dass das Gericht die Einwohnerzahl hier als Ver-
gleichsmaf3stab und zugleich als in diesem Zusammenhang grundsatzlich einzig zulassi-

gen abstrakten Bedarfsmafistab betrachtet.

78 BVerfGE 101, 158 (223).

79 Wendt, Finanzhoheit und Finanzausgleich, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 139 Rdnr. 102 spricht von ,relevante(r) Fi-
nanzkraft“.

80 BVerfGE 101, 158 (223) unter Bezugnahme auf BVerfGE 72, 330 (400 ff.); auch BVerfGE 86, 148
(239).

81 BVerfGE 101, 158 (228 f.), unter Bezugnahme auf BVerfGE 72, 330 (400 f.).
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Nur auf den ersten Blick erscheint es dabei als problematisch, dass an dieser Stelle auf
einen Bedarf eingegangen wird, weil Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 1 und 2 GG terminologisch
klar zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf unterscheiden. Bei ndherer Betrachtung
wird aber deutlich, dass die Bezugnahme auf einen abstrakten Bedarfsmafdstab auch im
Rahmen von Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 1 GG, also beim Vergleich der ,Finanzkraft” der
Lander, unausweichlich ist. Denn der Finanzkraftvergleich hat eine Finalitat.82 Er lauft in
der Rechtsfolge auf einen den Finanzbedarf zu decken bestimmten, angemessenen Aus-
gleich hinaus. Der gewahlte Vergleichsmafistab, der im Einzelfall zur Feststellung klei-
nerer oder grofderer, auszugleichender Finanzkraftunterschiede fithren kann, impliziert
damit notwendigerweise eine Wertung iiber ebendiesen Bedarf. Die Einwohnerzahl
dient dabei als Ankniipfungspunkt fiir die Ermittlung des auszugleichenden Bedarfs.83
Dieser Ankniipfungspunkt geht von der Grundwertung aus, dass in allen Lindern grund-
satzlich die gleichen Aufgaben zu erledigen sind (Art. 30, 70 Abs. 1, 83 ff,, 104a Abs. 1
GG),84 dass pro Einwohner die typisiert gleiche Aufgabenlast anfallt und dass mit der-
selben Summe in ganz Deutschland ein einheitliches Niveau o6ffentlicher Leistungen fi-
nanziert werden kann.85 Das Bundesverfassungsgericht spricht deshalb von der Ein-
wohnerzahl als dem prinzipiell einzigen sachgerechten Vergleichsmafdstab und zugleich

abstrakten Bedarfsmaf3stab.

Weitergehende, konkretere Bedarfsberiicksichtigungen sind demgegeniiber im Zusam-
menhang des Finanzkraftvergleichs in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG nach der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts besonders zu begriinden. Nur wo die Angemes-
senheit des Kriteriums der Einwohnerzahl ,aus unverfiigbar vorgegebener struktureller
Eigenart von Landern ... von vornherein entfillt, ist es“, so das Gericht, ,gerechtfertigt,
die tatsiachliche Einwohnerzahl als Bezugspunkt fiir die Vergleichbarmachung des Fi-

nanzaufkommens zu modifizieren“ (Einwohnergewichtung).86

82 Wendt, Finanzhoheit und Finanzausgleich, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 139 Rdnr. 102 (,funktionsbezogen®); Friauf,
Der bundesstaatliche Finanzausgleich, JA 1984, S. 618 (624 f.).

83 Mit dieser Bezugnahme auf das Ausgleichsziel auch Hdde, Finanzausgleich, 1996, S. 225; Hidien,
Handbuch Landerfinanzausgleich, 1999, S. 170.

8¢ Dazu auch P. Kirchhof, Der Verfassungsauftrag zum Landerfinanzausgleich als Erganzung fehlender
und als Garant vorhandener Finanzautonomie, 1982, S. 31 f.

85 Huber, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, 6. Aufl. 2010, Art. 107 Rdnr. 109 f.
86 BVerfGE 86, 148 (239) unter Bezugnahme auf BVerfGE 72, 330 (400 f.).
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Der Moglichkeit einer derartigen Modifizierung des Vergleichs- und Bedarfsmaf3stabs ist
im Grundsatz zuzustimmen. Der wertende Mafdstab der Einwohnerzahl bildet zwar die
sachgerechte Regel, ist aber keineswegs grundgesetzlich vorgegeben. Dies folgt seiner-
seits aus der soeben angesprochenen Finalitat des Vergleichs, der Sicherstellung einer
aufgabenangemessenen Mittelausstattung.8? Der Vergleich kann deshalb besondere Ge-
sichtspunkte aufnehmen, die im Hinblick auf diese Finalitdt erheblich sind.88 Das bun-
desstaatliche Gebot, neben der Solidaritat auch die Eigenstaatlichkeit und Eigenverant-
wortung der Lander zur Geltung kommen zu lassen, spricht allerdings mit Nachdruck
dafiir, derartige Gesichtspunkte, wie es das Bundesverfassungsgericht formuliert, auf
y2unverfiigbar vorgegebene strukturelle Eigenarten“ der Lander zu beschranken und nur
insoweit vom bedarfstypisierenden Mafdstab der Einwohnerzahl abzuweichen.8? Die
entsprechenden Indikatoren miissen objektivierbar und verldsslich feststellbar sein.?0

Das foderale Gleichbehandlungsgebot ist gerade auch hier zu beachten.®!

Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 2 GG regelt dariiber hinausgehend speziell, dass bei der Ermitt-
lung und dem Ausgleich der Finanzkraft der Lander die Finanzkraft und der Finanzbe-
darf der Gemeinden und Gemeindeverbdande zu beriicksichtigen ist. Diese Regelung
weist eine gewisse Ahnlichkeit mit der Bestimmung des Art. 106 Abs. 9 GG auf, derzufol-
ge als Einnahmen und Ausgaben der Lander im Sinne des Art. 106 GG auch die Einnah-
men und Ausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande gelten. Im Zusammenhang
von Art. 107 Abs. 2 Satz 1 und 2 GG hat die Bestimmung des Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 2

GG einen besonderen Regelungsgehalt insoweit, als danach - anders als auf Landesebe-

87 Ebenso Hidien, Handbuch Landerfinanzausgleich, 1999, S. 171.

88 Dogmatisch ist es dabei unerheblich, ob von einer Modifikation des Vergleichsmafdstabs ausgegangen
oder aber eine Losung auf Rechtfertigungsebene gesucht wird. Auch das Bundesverfassungsgericht
scheint hier letztlich unentschlossen, wenn es einerseits von einer ,gerechtfertigten“ Modifikation,
andererseits von der Modifikation des ,Bezugspunkts der Vergleichbarmachung” spricht; BVerfGE
86, 148 (239).

89 In diesem Ergebnis treffen sich bei Licht betrachtet die meisten Stimmen in der Literatur, auch wenn
im Ausgangspunkte unterschiedliche Akzente gesetzt werden; dazu Selmer, Sonderbedarfe und Be-
darfe aus Sonderlasten der Lander im bundesstaatlichen Finanzausgleich, in: Festschrift Friauf, 1996,
S. 683 (688 ff.) m. w. N.; auch Friauf, Der bundesstaatliche Finanzausgleich, JA 1984, S. 618 (625); zu
den Kategorien moglicher Sonderlastenausgleiche schon Hettlage, Die Neuordnung der deutschen
Finanzverfassung, in: FinArch. N.F. Bd. 14 (1953/54), S. 405 (468 ff.).

9  BVerfGE 86, 148 (239) in Ansehung der Einwohnergewichtung; auch BVerfGE 101, 158 (229).

91 So hat das Bundesverfassungsgericht die Beriicksichtigung von Sonderbelastungen aus der Unterhal-
tung und Erneuerung von Seehadfen im Rahmen von Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 1 GG - jedenfalls als
nicht gerechtfertigt - abgelehnt; BVerfGE 101, 158 (229) (Es sei auch nicht gepriift worden, , 0b dhn-
liche Mehrbedarfe existieren, die dann ebenfalls berticksichtigt werden missten.“).



—44 -

ne - auf Gemeinde- und Gemeindeverbandsebene neben der Finanzkraft ausdricklich
und unmittelbar der Finanzbedarf in die Ermittlung der Bemessungsgrundlagen des
sekundadren horizontalen Finanzausgleichs einzubeziehen ist. Dies fiihrt zu der Frage,
wie die Begriffe Finanzkraft und Finanzbedarf in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 2 GG zu ver-

stehen sind.

Der Begriff der Finanzkraft ist, so das Bundesverfassungsgericht, in Art. 107 Abs. 2 Satz
1 HS 2 GG grundsatzlich ebenso auszulegen wie in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 1 GG.%2 Auch
hier miissen Einnahmen, die in einem unmittelbaren sachlichen Zusammenhang mit
bestimmten Lasten stehen, nicht oder jedenfalls nicht voll beriicksichtigt werden, weil
diese Einnahmen die finanzielle Leistungsfdhigkeit der Gemeinden und Gemeindever-
bande nicht steigern, ihre finanziellen Handlungsspielrdume nicht erweitern. Das Bun-
desverfassungsgericht hat es deshalb fiir zuldssig gehalten, neben der Ausklammerung
der auf kommunaler Ebene bedeutsamen Entgelte auch die Einnahmen der Gemeinden
aus den Realsteuern (Grundsteuer, Gewerbesteuer) nur anteilig in die Finanzkraftbe-
rechnung einzubeziehen, um deren Aquivalenzgehalt abzugelten.3 Bei der Bemessung
des Abschlags vom Realsteueraufkommen habe der Gesetzgeber einen Einschatzungs-
und Beurteilungsspielraum.?* Die Ertrage aus ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteu-
ern sollen ihrerseits unberiicksichtigt bleiben konnen, weil und soweit sie aufgrund ih-

rer Hohe nicht ausgleichsrelevant sind.?>

Der Begriff des Finanzbedarfs in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 2 GG bezieht sich demgegen-
tiber auf abstrakte, iber die schon im Finanzkraftvergleich berticksichtigten Bedarfe
(Einwohnerzahl; gegebenenfalls Einwohnergewichtung) hinausgehende Mehrbedarfe
der Gemeinden und Gemeindeverbiande. Diese Mehrbedarfe miissen unabhangig von
kommunalen Prioritdtsentscheidungen aufgrund struktureller Faktoren bei der Aufga-
benerfiillung anfallen, dies in Abgrenzung von nicht einzustellenden ,Sonderbedar-
fen“.96 Sofern eine zahlengenaue, umfassende Abbildung des besonderen kommunalen

Finanzbedarfs nicht méglich ist, soll nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts eine

92 BVerfGE 101, 158 (229 f).

93 BVerfGE 86, 148 (231 f.); seinerzeit fiir die Bemessung des Abschlags einheitlich in Héhe von 50 v.H.
fiir Grundsteuern und Gewerbesteuer.

9% BVerfGE 86, 148 (232).
9%  BVerfGE 86, 148 (225).
9%  BVerfGE 86, 148 (223 f).
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pauschale Berticksichtigung durch einen Abschlag von den ausgleichserheblichen Ein-
nahmen der Gemeinden und Gemeindeverbande vorgenommen werden kénnen.?” Das
Gericht hat es aus diesem Grund fiir zuldssig erachtet, den Gemeindeanteil an der Ein-

kommensteuer gekiirzt in die Finanzkraftberechnung einzubeziehen.”8
4.2.3. Landerfinanzausgleich als Ressourcenausgleich

Vor dem Hintergrund dieser iiberkommenen Dogmatik ist zu priifen, ob und inwieweit
sich der Landerfinanzausgleich als Ressourcenausgleich, insbesondere als Ausgleich auf
Grundlage der Steuerbemessungsgrundlagen, mit den geltenden verfassungsrechtlichen

Rahmenvorgaben vereinbaren lasst.

Der in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 1 GG zentrale Begriff der Finanzkraft wurde, wie soeben
gezeigt, durch das Bundesverfassungsgericht bislang im Grundsatz durchgangig auf
staatliche Einnahmen - namentlich Steuereinnahmen - pro Einwohner bezogen, dies im

Angesicht der entsprechenden Regelungstradition.

Dass der Begriff der Steuer- oder Finanzkraft allerdings vom Begriff der Steuereinnah-
men oder staatlichen Einnahmen zu unterscheiden ist, zeigt schon Art. 107 Abs. 1 Satz 4
HS 2 GG, wo die Begriffe im Rahmen der Regelung des Umsatzsteuervorausgleichs ne-
beneinander stehen: Bei der Grunderwerbsteuer sind nicht die absoluten Einnahmen
pro Einwohner, sondern die Steuerkraftzahlen zu beriicksichtigen (Einnahmen auf
Grundlage des bundesweiten Durchschnittssteuersatzes), um die durch die Féderalis-
musreform I 2006 er6ffnete Autonomie auf Grundlage von Art. 105 Abs. 2a Satz 2 GG

nicht wieder zunichte zu machen.

Eine dhnliche Gestaltung hat der Gesetzgeber des § 7 FAG im Zusammenhang des Lan-
derfinanzausgleichs vorgenommen, zumal in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 1 GG von vorn-
herein die Finanzkraft, nicht hingegen das absolute Volumen der Einnahmen tatbestand-
lich ist: Als Grunderwerbsteuereinnahme eines Landes gilt danach - zur Berechnung der
Finanzkraftmesszahl dieses Landes - die Steuerkraftzahl, die sich ergibt, wenn die im
Bundesgebiet insgesamt im Ausgleichsjahr aufgekommene Grunderwerbsteuer im Ver-

haltnis der dem Aufkommen zugrunde liegenden lianderweisen Steuerbemessungs-

97 BVerfGE 86, 148 (232).

98 BVerfGE 86, 148 (232 f.); seinerzeit fiir die auf 50 v.H. gekiirzte Beriicksichtigung des gemeindlichen
Anteils an der Einkommensteuer.
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grundlagen der Grunderwerbsteuer verteilt wird. Auch hier ist es das Ziel, den Rege-

lungszweck des Art. 105 Abs. 2a Satz 2 GG nicht zu konterkarieren.

Der Begriff der Finanzkraft ist damit grundsatzlich offen fiir eine Abstraktion vom abso-
luten Ertragsvolumen, insbesondere zur Absicherung der Steuerautonomie der Lander.
Soweit Art. 105 f. GG den Landern Steuerautonomie eroffnet, erscheint es sogar verfas-
sungsrechtlich geboten, den Finanzausgleich so auszugestalten, dass diese Autonomie so
weit wie moglich gewahrt wird, und damit verfassungsrechtlich geboten, den Begriff der
Finanzkraft in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 2 GG entsprechend abstrakt zu verstehen (sys-
tematische Auslegung). Dass dieser Rechtsgedanke keine ldngere Tradition hat, ldsst
sich schlicht darauf zuriickfiihren, dass den Landern aufgrund der weitgehenden Ausftil-
lung der konkurrierenden Steuergesetzgebungskompetenz durch den Bund bislang
kaum Steuerautonomie zukam. Allerdings hat auch das Bundesverfassungsgericht schon
1992 festgestellt, dass der Finanzkraftbegriff des Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG ,dafiir offen”
ist, ,Einnahmen aus Quellen, tiber deren Nutzung der Einnahmeempfanger selbstver-
antwortlich entscheidet, nach einem Soll-Aufkommen zu bemessen“.?® Die Einfiigung
von Art. 105 Abs. 2a Satz 2 GG im Jahr 2006 und die Folgednderungen in Art. 107 Abs. 1
Satz 4 HS 2 GG und in § 7 FAG konnten insoweit durchaus im Ausgangspunkt einer mog-

lichen weiteren Entwicklung stehen, lassen sich mit anderen Worten verallgemeinern.

Es bleibt die Frage, wie weit der verfassungsrechtliche Begriff der Finanzkraft in diesem
Zusammenhang reicht, welche Formen der Abstraktion er mithin zuldsst. Denn neben
der Wahrung der Steuerautonomie der Lander hat der Begriff freilich die Funktion, als
sachgerechte Bemessungsgrundlage eines angemessenen Landerfinanzausgleichs zu
dienen, also als Grundlage der Rechtfertigung konkreter Zahlungsverpflichtungen im
Verhaltnis der Lander untereinander. Die Abstraktion hat sich deshalb in jedem Fall auf
tatsachliches Einnahmenpotential zu beziehen, in diesem Sinne - mit den Worten des

Bundesverfassungsgerichts - auf ,Soll-Aufkommen®.

Eine Ankniipfung an Steuerbemessungsgrundlagen erscheint danach im Rahmen des
geltenden Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS 1 GG moglich, soweit diese Bemessungsgrundlagen

entsprechendes Einnahmenpotential hinreichend verlasslich widerspiegeln. Bei einer

99 BVerfGE 86, 148 (217). In Reaktion auf BVerfGE 86, 148 (228) hob der Gesetzgeber den ,hohen Au-
tonomiespielraum“ im Bereich der Konzessionsabgaben allerdings hervor, um die vollstindige
Nichtberticksichtigung dieser Abgaben zu begriinden; denn aufgrund dieses Spielraums sei selbst ein
Jnormiertes Soll-Aufkommen nur mit unverhaltnismafiig hohem Aufwand“ zu ermitteln; BT-Drs.
14/7063, S. 27.
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Ankniipfung an die Bemessungsgrundlagen der Einkommen- und der Kérperschaftsteu-
er, der Gewerbesteuer und der Erbschaftsteuer ist von einer solchen, hinreichend ver-
lasslichen Widerspiegelung auszugehen. Bei der Einkommen- und Koérperschaftsteuer
ist nur noch mit dem Steuersatz zu multiplizieren, um zum Aufkommen zu gelangen; die
Abstraktion, also die Heranziehung der Bemessungsgrundlage, wird zugleich unmittel-
bar durch das Ziel gerechtfertigt, die durch die Zuschlage eroffnete Autonomie bis in die
Ertrage hinein durchzusetzen. Auch bei der Gewerbesteuer fehlt bei Heranziehung der
Bemessungsgrundlage allein die Multiplikation mit dem Satz; die Abstraktion sichert
auch hier die Steuersatz- bzw. Hebesatzautonomie ab. Im Fall der Erbschaftsteuer legi-
timiert sich die Zugrundelegung der Bemessungsgrundlage durch den Vereinfachungsef-
fekt, der sich dann ergibt, wenn durchgangig mit Bemessungsgrundlagen, nicht mit auf-
kommensbezogenen Zahlen gerechnet wird; Verzerrungen entstehen hier schon deshalb
nicht, weil die Satze nach bundesrechtlicher Mafdgabe in allen Landern gleich sind.
Schliefdlich ist zu bedenken, dass die Hohe der Bemessungsgrundlagen der direkten Er-

tragsteuern auch das landerspezifische Aufkommen aus der Umsatzsteuer indiziert.

Der Ubergang zum Finanzkraftmafistab der genannten Steuerbemessungsgrundlagen
erforderte danach allein eine Modifikation des Mafdstibegesetzes und des Finanzaus-

gleichsgesetzes, bediirfte aber keiner Verfassungsanderung.

Soweit die Steuerbemessungsgrundlagen im Rahmen des Landerfinanzausgleichs durch
den Divisor der Einwohnerzahl vergleichbar gemacht werden, stimmt das Vorgehen im
Ubrigen in vollem Umfang mit der iiberkommenen Dogmatik zu Art. 107 Abs. 2 Satz 1 HS
1 GG iberein, nach der die Einwohnerzahl der verfassungsrechtlich gebotene Ver-

gleichs- und zugleich abstrakte Bedarfsmafistab ist.
4.2.4. Verzicht auf die Einwohnergewichtung

Die Einwohnergewichtung steht nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts, wie gezeigt, unter der Voraussetzung ,unverfiigbar vorgegebene(r) strukturel-
le(r) Eigenarten” der Lander, die objektivierbar und verlasslich feststellbar sein miissen.
Das Gericht hatte dem Gesetzgeber in seiner Entscheidung vom 11. 11. 1999 diesbeziig-
lich einen Priifauftrag erteilt'®® und damit zugleich einen bereits bestehenden, aber

missachteten Priifauftragl®! erneuert. ,Umfang und Hohe eines Mehrbedarfs sowie die

100 BVerfGE 101, 158 (230).
101 BVerfGE 86, 148 (236).
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Art seiner Berticksichtigung®, so das Gericht, ,dirfen vom Gesetzgeber nicht frei gegrif-
fen werden. Sie miissen sich nach Mafdgabe verlasslicher, objektivierbarer Indikatoren
als angemessen erweisen.“102 Vor diesem Hintergrund hat das Gericht in seiner Ent-
scheidung von 1999 zum einen eine mit der heutigen Regelungslage identische Einwoh-
nergewichtung zugunsten der Stadtstaaten als nicht hinreichend begriindet geriigt, zum
anderen eine besondere Dichteklausel als frei gegriffen und deshalb iiberpriifungsbe-
diirftig bemangelt, die - erganzend zur Beriicksichtigung des kommunalen Finanzbe-
darfs iiber die gekiirzte Einbeziehung der kommunalen Steuereinnahmen und gegebe-
nenfalls liber die Stadtstaatenwertung - an die Einwohnerzahl pro Quadratmeter an-
kniipft, um die Einwohnergewichtung ihrerseits zu modifizieren (§ 9 Abs. 3 Satz 2 FAG a.

F..

Stellt man § 9 Abs. 2 und Abs. 3 FAG in der geltenden Fassung gegentiber, wird unmit-
telbar deutlich, dass sich an der Regelungslage nur insoweit etwas verandert hat, als
selbst die in gewissem Umfang abstrahierende und verallgemeinernde Dichteklausel
entfallen und durch die in Zahlen starre Einwohnergewichtung zugunsten dreier diinn
besiedelter Flachenldnder ersetzt worden ist. Aus dem Finanzausgleichsgesetz - und
auch hier ist kein Ableitungszusammenhang mit dem insoweit vage bleibenden Maf3sta-
begesetz (§ 8 Abs. 3 Maf3stG) zu erkennen - ergibt sich in keiner Weise, wie sich die Mo-
difikationen der Einwohnerzahlen herleiten und damit rechtfertigen sollen. Auch die
Gesetzesbegriindung gibt keinerlei weiteren Aufschluss. Verwiesen wird abermals nur
knapp auf ,Gutachten®, die ,die strukturellen Eigenarten der hoch verdichteten Stadt-
staaten“ belegen sollen.103 Ebenso hatten sich ,aus Gutachten Hinweise fiir das Vorlie-
gen abstrakter Mehrbedarfe bei den besonders diinn besiedelten Landern Mecklenburg-
Vorpommern, Brandenburg und Sachsen-Anhalt ergeben, auch wenn deren abstrakte
Mehrbedarfe nicht in der Klarheit zu Tage treten wie bei den Stadtstaaten.” Mit keinem
nidheren Wort wird begriindet, worauf die abstrakten Mehrbedarfe, die verfassungs-
rechtlich zwingend an unverfligbar vorgegebene strukturelle Eigenarten der Lander

ankntlipfen miissen, sowohl bei den Stadtstaaten als auch bei den genannten diinn besie-

102 BVerfGE 101, 158 (230) unter Verweis auf BVerfGE 72, 330 (415 f.) und BVerfGE 86, 148 (239).

103 BT-Drs. 14/7063, S. 28, auch zum Folgenden; Bedeutung hatte hier in der Sache unter anderem ein
Gutachten des Miinchener Ifo-Instituts fiir Wirtschaftsforschung: Baretti/Huber/Lichtblau/Parsche,
Die Einwohnergewichtung auf Linderebene im Landerfinanzausgleich: Gutachten im Auftrag der
Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen und Nordrhein-Westfalen, ifo Beitrage zur Wirtschafts-
forschung Band 4, 2001.
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delten Flachenlandern zuriickgehen sollen, dies in gleichheitsgerechter Unterscheidung
von allen anderen Landern und auch in gleichheitsgerechter Differenzierung unterein-
ander. Von ,Klarheit“ kann keine Rede sein. Stattdessen wird in der Gesetzesbegriin-
dung im Folgenden der Beurteilungs- und Ermessensspielraum betont, der sich dem

Gesetzgeber insoweit eréffnen soll.

All dies fiihrt zu der Schlussfolgerung, dass der Auftrag an den Gesetzgeber, im Bereich
der Einwohnergewichtung ,bei einer Neuregelung ... auf eine Vereinfachung und verbes-
serte Verstandlichkeit der Einzelregelungen hinzuwirken1%% nach wie vor unerfiillt
geblieben ist. In der Sache drangt sich der Eindruck auf, dass die Gr6f3en mehr oder we-
niger frei gegriffen, bestenfalls tiber die Jahrzehnte fortgeschrieben worden sind. Es
mangelt, wie schon 1992 und 1999, an einer konsistenten, tragfdhigen Begriindung fiir
die in ihren Ausgleichswirkungen teilweise ganz erheblichen selektiven Einwohnerge-
wichtungen zugunsten der Stadtstaaten und nunmehr auch der herausgehobenen diinn

besiedelten Flachenldnder.105

Weil die Einwohnergewichtung, sei es zugunsten der Stadtstaaten, sei es zugunsten be-
sonders diinn besiedelter Flachenstaaten, im Ergebnis 6konomisch nicht schliissig zu
begriinden ist, ist es ein verfassungsrechtliches Gebot, diese Gewichtung zu unterlassen,
weil sie den Landerfinanzausgleich ansonsten sachwidrig verzerrt und durch die Modi-
fizierung auf Seiten der Bemessungsgrundlage sogar zu einer ungerechtfertigten Ver-
kehrung der Finanzkraftreihenfolge fiihren kann. Der Verzicht auf die Einwohnerge-
wichtung bei der Ermittlung der Finanzkraft im Rahmen des Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG ist

damit verfassungsgemafs.
4.3. Stdrkung der Steuerautonomie der Lénder

Sollen die Lander ein Zuschlagsrecht auf die Einkommen- und die Korperschaftsteuer
erhalten, muss sich auch dies in die Ordnung der Steuergesetzgebungs- und Steuerer-

tragskompetenzen einfiigen.
4.3.1. Gesetzgebungskompetenz

Die Einkommen- und die Koérperschaftsteuer fallen nach Art. 105 Abs. 2, 1. Alt. i. V. m.

Art. 106 Abs. 3 GG in die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes. Soweit

104 BVerfGE 101, 158 (231).

105 Sehr kritisch auch Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 107 Rdnr. 35; Heun, in: Dreier
(Hrsg.), GG, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 107 Rdnr. 30.
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der Bund von dieser Kompetenz Gebrauch macht, sind die Lander von der Gesetzgebung
ausgeschlossen. Die Sperrwirkung erstreckt sich auf Steuern, die nach Steuergegen-
stand, Steuermafistab, Art der Steuererhebung und wirtschaftlichen Auswirkungen {-
bereinstimmen; in erster Linie ist darauf abzustellen, ob die zu vergleichenden Steuern
dieselbe Quelle wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit beanspruchen.1% Es ist dem Bund
auf Grundlage der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz moglich, eine Materie
nicht erschopfend, sondern nur teilweise zu regeln, um verbleibende Bereiche in der
Gesetzgebungskompetenz der Lander zu belassen (vgl. Art. 72 Abs. 1 GG). Hierzu haben
sich verschiedene Techniken herausgebildet: Der Bund mag ausdriicklich nur Teile eines
Sachgebiets regeln, eine grundsatzlich erschopfende Regelung mit Vorbehalten zuguns-
ten der Lander verbinden, dynamisch auf das Landesrecht verweisen oder landesrecht-
liche Vorschriften fiir fortgeltend oder unberiihrt erklaren.19? Wahrend die Auslegung
des diesbezliglichen gesetzgeberischen Willens auf Bundesebene Probleme bereiten
kann, ist die Zuldssigkeit kompetenzrechtlicher Aussparungen zugunsten der Lander

unzweifelhaft.

Im vorliegenden Zusammenhang erscheint der - eher punktuelle - Regelungsvorbehalt
zugunsten der Lander als naheliegend. Das Bundesverfassungsgericht fiihrt dazu aus:
,Eine Aussparung der Bundeskompetenz zugunsten der Lander ist im Bereich der kon-
kurrierenden Gesetzgebung des Bundes zulassig... Gerade im Bereich der konkurrieren-
den Gesetzgebung ist der Regelungsvorbehalt zugunsten des Landesgesetzgebers ein

tibliches Mittel der Gesetzgebungstechnik...“.108

In diesem Sinne ist es vorstellbar, dass der Bund die Steuersatze der Einkommen- und
der Korperschaftsteuer im Grundsatz regelt, den Landern aber, in diesbeziiglicher
Nichtaustibung seiner Kompetenz, einen bestimmten Korridor zur Modifikation der Sat-
ze beldsst. Alternativ ist vorstellbar, dass der Bund den Liandern das Recht zu prozentua-
len Zuschlagen auf die Einkommen- und Kérperschaftsteuerschuld beldsst und insoweit
von einer abschlieffenden Regelung absieht. In beiden Varianten bediirfte es eines ge-

setzgeberischen Akts, durch den der bislang erschopfend wirkende Ausschluss derarti-

106 BVerfGE 40, 56 (62 f.); 65, 325 (351); Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 12.Aufl. 2012, Art. 105 Rdnr. 26.
107 Pjeroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 12. Aufl. 2012, Art. 72 Rdnr. 10 m. w. N.

108 BVerfGE 35, 65 (73 f.) unter Verweis auf altere Rechtsprechung; auch BVerfGE 78, 132 (144 f.) (zum
Vorbehalt des Art. 137 EGBGB, wonach landesrechtliche Vorschriften ,unberiihrt” bleiben); BVerfGE
83,24 (30 f.) (zu § 40 Abs. 1 Satz 2 VwGO).
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ger Landesregelungen aufgehoben wird, der Bundesgesetzgeber sich also bewusst und -

aus Grinden der Rechtsklarheit — ausdriicklich zurticknimmt.109

Fraglich ist allerdings, ob sich die zahlengenaue Er6ffnung eines Korridors zugunsten
der Lander als eine schlichte Riicknahme des Regelungsanspruchs des Bundes in einem
bestimmten Bereich darstellt, oder ob die Er6ffnung eines solchen Korridors nicht viel-
mehr als Ausschépfung der Kompetenz, als normative Entscheidung des Bundes, als in-
haltliche Regelung durch Delegation erscheint.11? Im Bereich der bundesrechtlich gere-
gelten Gewerbesteuer und Grundsteuer (Art. 105 Abs. 2, 2. Alt. i. V. m. Art. 72 Abs. 2 GG)
ist von einer solchen inhaltlichen Regelung auszugehen, soweit der Bund den Gemein-
den in § 16 GewStG und in § 25 GrStG das Recht einrdumt, die Hebesatze nach bestimm-
ten Vorgaben festzusetzen. Der Bund entspricht mit dieser inhaltlichen Ausgestaltung
der verfassungsrechtlichen Vorgabe des Art. 106 Abs. 6 Satz 2 GG1! und, fiir den Fall
der Gewerbesteuer, auch der Vorgabe des Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG.112 Wahrend der Ty-
pus der Gewerbesteuer und der Grundsteuer die Delegation des Hebesatzrechts als zu-
lassigen Gesetzesinhalt erscheinen ldsst, mithin als im sachgegenstandlichen Bereich
zuldssige Form der Ausiibung der konkurrierenden Bundesgesetzgebungskompetenz,
deutet der Typus der Einkommen- und Kérperschaftsteuer weit weniger eindeutig auf
eine solche Delegation als mdglichen Regelungsinhalt hin. Doch auch dann, wenn nicht
die Gesetzgebungsmaterie selbst eine Regelungsdelegation als zuldssigen Regelungsin-
halt nahelegt, ist eine solche Delegation richtigerweise nicht nur auf dem Gebiet der aus-
schliefilichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes (Art. 71 GG), sondern auch auf dem
Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes zuldssig.113 Hierflr
spricht ein Erst-recht-Schluss: Wenn es dem Gesetzgeber moglich ist, inhaltliche Teilbe-
reiche durch eigene Nichtentscheidung der Regelung durch die Linder zu iiberlassen,
dann muss es ihm auch moglich sein, die Regelungskompetenz in einem bestimmten

Bereich - aktiv ausgestaltend - an die Lander zu delegieren, um auf diese Weise zu ver-

109 Zur Aufhebung eines sperrenden Bundesgesetzes Kunig, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 2, 6. Aufl.
2012, Art. 72 Rdnr.15.

110 Zu diesem Problem auch Degenhart, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 72 Rdnr. 27.

111 Art. 106 Abs. 2 Satz 2 GG: ,Den Gemeinden ist das Recht einzurdumen, die Hebesitze der Grundsteu-
er und der Gewerbesteuer im Rahmen der Gesetze festzusetzen.”

112 Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG: ,Die Gewahrleistung der Selbstverwaltung umfasst auch die Grundlagen der
finanziellen Eigenverantwortung; zu diesen Grundlagen gehort eine den Gemeinden mit Hebesatz-
recht zustehende wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle.”

113 Ebenso Degenhart, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 72 Rdnr. 27.
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deutlichen, wo und inwieweit den Landern Gestaltungsraum verbleiben soll. Die aktive
Ausgestaltung kann dabei eine wiinschenswerte Rechtsklarheit mit sich bringen, die das
schlichte Regelungsunterlassen nicht zu erreichen vermag. Ein weiterer Erst-recht-
Schluss weist in dieselbe Richtung: Wenn der Gesetzgeber sogar auf dem Gebiet der aus-
schlief’lichen Gesetzgebungskompetenz delegieren kann (Art. 71 GG), dann muss er dies
auch auf dem Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz konnen. In der
Praxis der konkurrierenden Bundesgesetzgebung ist im Ubrigen zu beobachten, dass die
Abgrenzung zwischen der Aussparung einzelner Bereiche und der Delegation an die
Lander verschwimmt, wird hier mitunter doch - ambivalent - von Ermachtigungen der

Lander gesprochen.114

Vor diesem Hintergrund kann offenbleiben, ob die Eréffnung eines Korridors fiir Lan-
deszuschliage auf die Einkommen- und die Koérperschaftsteuer als Nichtausiibung der
Bundeskompetenz oder als Delegation an die Liander in Austibung der Bundeskompe-
tenz einzuordnen ist.11> In jedem Fall ist die Schaffung derartiger Korridore durch eine -
kompetenzrechtlich auf Art. 105 Abs. 2, 1. Alt. i. V. m. Art. 106 Abs. 3 GG beruhende -

Anderung des Einkommen- und des Kérperschaftsteuergesetzes zu erreichen.116

Mit dem verfassungsrechtlich im Kern in Art. 3 Abs. 1 GG verankerten Prinzip der Be-
steuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit sind die sich ergebenden Unter-
schiede im Durchschnitts- und Grenzsteuersatz zu vereinbaren. Denn das Gebot der
gleichheitsgerechten Besteuerung richtet sich an den jeweiligen (Landes-)Gesetzgeber,
der verpflichtet ist, Gleichheit innerhalb seines Hoheitsbereichs zu gewdahrleisten, nicht

aber landertbergreifende Gleichheit in der Belastungshohe.
4.3.2. Ertragskompetenz

Die Einkommen- und die Kérperschaftsteuer sind Gemeinschaftssteuern gemaf3 Art. 106
Abs. 3 GG. Die Ausgestaltung eines legislativen Zuschlagsrechts der Lander andert hier-

an freilich nichts, ebenso wenig wie die Einordnung als Gemeinschaftssteuern, wie oben

114 Siehe Kunig, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 72 Rdnr.11 m. w. N.; Degenhart,
in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 72 Rdnr. 27.

115 Nach Degenhart, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 72 Rdnr. 27 sollte im Zweifelsfall, mit Riick-
sicht auf die Grundnorm des Art. 70 Abs. 1 GG, von einer nicht erschopfenden Regelung ausgegangen
werden.

116 Art. 105 Abs. 2a Satz 2 GG wurde im Jahr 2006 im Wege der Verfassungsidnderung eingefiigt, um die
Steuersatzautonomie der Lander als deren ausschliefRliche Gesetzgebungskompetenz verfassungs-
rechtlich festzuschreiben.
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geprift, die Moglichkeit in Frage stellt, den Liandern ein solches Zuschlagsrecht zuzuer-
kennen. Insbesondere handelt es sich bei den Zuschlagen nicht um Erganzungsabgaben
zur Einkommen- und Korperschaftsteuer im Sinne des Art. 106 Abs. 1 Nr. 6 GG, weil die-
se als subsididre Finanzierungsmittel zur Deckung zusatzlicher konkreter Finanzbedarfe
des Bundes konzipiert sein miissen (und eben deshalb in die Bundesertragszustandig-
keit fallen; wie etwa der Solidaritdtszuschlag), was bei den Landeszuschliagen freilich
nicht der Fall ist. Ahnlicher sind die Landeszuschlige dem 1973 bis 1974 erhobenen, zur
Konjunkturddmpfung eingesetzten Stabilitatszuschlag (10 v. H. der Einkommen- bzw.
Korperschaftsteuerschuld bei Jahreseinkommen oberhalb bestimmter Betrédge), den das
Bundesverfassungsgericht als Form der Einkommensteuer im Sinne des Art. 106 Abs. 3

GG qualifiziert hat.117

Nach Mafdgabe von Art. 106 Abs. 3 GG stehen die Ertrage aus den Landeszuschliagen auf
die Einkommen- und Koérperschaftsteuer, nach den Vorababziigen, Bund und Landern
jeweils halftig zu. Das einzelne Land profitiert damit nur halftig von einem hohen Zu-
schlag, ebenso wie es nur halftig durch den Minderertrag aus einem niedrigen Zuschlag
betroffen ist. Im Verhaltnis der Lander untereinander wird die landeseigene Gestaltung
freilich ertragswirksam. Denn die mit dem jeweiligen Satz erhobene Steuer bleibt, nach

Art. 107 Abs. 1 GG, grundsatzlich im Land (Zuordnung nach dem o6rtlichen Aufkommen).

Soll den Landern der Ertrag aus dem Zuschlag zur Gdnze zukommen, bedarf es einer
Anderung von Art. 106 GG, etwa einer Ergianzung der Aufteilungsregel in Art. 106 Abs. 3
GG, nach der der Ertrag aus einem landesrechtlich geregelten Zuschlag dem Land zuge-
sprochen wird. Auf die Gesetzgebungskompetenz des Bundes, den Korridor fiir Zuschla-
ge zu definieren, hatte dies keine Auswirkungen. Ungeachtet der Einordnung dieser De-
finition als legislative Aussparung oder als Form der Delegation an die Lander bliebe es
bei der Gesetzgebungsbefugnis des Bundes aus Art. 105 Abs. 2, 1. Alt. i. V. m. Art. 106
Abs. 3 GG; denn nach wie vor handelte es sich bei der Einkommen- bzw. Kérperschafts-
teuer einschlief3lich der Steuersatzregelung um eine Steuer, die teilweise dem Bund zu-

fliefdt.

117 BVerfGE 36, 66 (70 f.); dazu Heintzen, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 106
Rdnr.26.
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4.4. Folgerichtigkeit und Transparenz

Dem verfassungsrechtlich in vier Stufen angelegten bundesstaatlichen Finanzausgleich
ist eine Folgerichtigkeit zu eigen,118 die sich in der einfachrechtlichen Ausgestaltung und
im Vollzug widerspiegeln muss. Das Anliegen, den Finanzausgleich im Zusammenwirken
seiner Bemessungsgrundlagen und Tarife in sich folgerichtig zu regeln, ist deshalb ein
Anliegen, das nicht nur um der 6konomischen Sinnhaftigkeit willen, sondern auch ver-
fassungsrechtlich begriindet ist.11° Die vorgeschlagenen Reformelemente tragen zur
Erhohung dieser Folgerichtigkeit bei. Die Steuerzerlegung unter den Landern wird star-
ker an dem auf der zweiten Stufe leitenden Wettbewerbsgedanken ausgerichtet und von
dem - den sekundadren Mitteltransfer vorwegnehmenden und insoweit verschleiernd
wirkenden - Umsatzsteuervorausgleich befreit. Der Lianderfinanzausgleich auf der drit-
ten Stufe, der - zu Recht - vom Gedanken der solidarischen, die Aufgabenerfiillung in
allen Landern sicherstellenden Mittelumverteilung beherrscht wird, wird bereinigt, in-
dem der sachwidrig verzerrende Faktor der Einwohnergewichtung gestrichen wird;
zudem wird der Landerfinanzausgleich mit der verfassungsrechtlich erdffneten Mog-
lichkeit, den Landern mehr Steuerautonomie zu gewahren, abgestimmt. Deckungsliicken
zu flllen, bleibt - ebenfalls folgerichtig - den allgemeinen Bundesergianzungszuweisun-

gen vorbehalten.

Mit der Folgerichtigkeit steigt auch die Transparenz und damit Vorhersehbarkeit des

Ausgleichs, die ihrerseits verfassungsrechtlich geboten ist.120
4.5. Zwischenergebnis

Die hier vorgeschlagenen Reformelemente lassen sich durchgidngig ohne Verfassungs-
anderung in das geltende Finanzausgleichsrecht einfligen. Die Modifizierung der Lohn-
steuerzerlegung erfordert allein eine Anderung des Zerlegungsgesetzes, die Abschaffung
des Umsatzsteuervorausgleichs eine Anpassung des Finanzausgleichsgesetzes und -
wiinschenswerterweise - auch eine Anpassung des Mafdstabegesetzes. Die Ressourcen-
orientierung des Linderfinanzausgleichs kann ebenfalls durch Anderungen des Maf3sta-
begesetzes und des Finanzausgleichsgesetzes, im Rahmen des bestehenden Verfas-

sungsrechts, ins Werk gesetzt werden. Sollen die Liander Zuschlagsrechte auf die Ein-

118 Sjehe Kube, Der bundesstaatliche Finanzausgleich, 2011, S. 28 ff.

119 Zur Bedeutung der Folgerichtigkeit in der jiingeren, insbesondere finanzbezogenen Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts BVerfGE 121, 317 (344 ff.); 122,210 (230 ff.); 125, 175 (225).

120 Sijehe dazu schon Pagenkopf, Der Finanzausgleich im Bundesstaat, 1981, S. 315.
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kommen- und die Korperschaftsteuer erhalten, bedarf es einer Anderung des Einkom-
men- und des Korperschaftsteuergesetzes, durch die den Lindern die entsprechenden
Regelungskompetenzen eroffnet werden. Verfassungsrechtlich vorgegeben ist die antei-
lige Partizipation des Bundes an den Ertrdagen aus den Zuschldgen. Nur dann, wenn die
Lander das Aufkommen aus den Zuschldgen zur Ganze behalten sollen, miisste Art. 106

Abs. 3 GG angepasst werden.
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5. Quantitative Auswirkungen des Reformvorschlags

Der hiermit unterbreitete Vorschlag fiir eine Reform des bundesdeutschen Finanzaus-
gleichs zielt darauf ab, eine Vereinfachung zu erreichen und die Fehlanreize zu beseiti-
gen, die im aktuell giiltigen Finanzausgleich bestehen. Angeleitet durch die verfassungs-
rechtliche Priifung im vorangehenden Kapitel sollen die hier vorgeschlagenen Reform-
schritte durch einfachgesetzliche Regelungen implementiert werden konnen und keiner
Anderung des Grundgesetzes bediirfen. Die einzelnen Mafnahmen werden im Folgen-
den Schritt fiir Schritt anhand der Daten des Finanzausgleichs 2011 diskutiert. Anhand
wichtiger Abweichungen von den Resultaten dieses Ausgleichsjahres wird die unter-

schiedliche Wirkungsweise des Alternativvorschlages illustriert.
5.1. Primdrer vertikaler Finanzausgleich

Die vertikale Zuteilung der Gemeinschaftssteuern wird wie gewohnt beibehalten. Ande-
rungen der Anteile der bundesstaatlichen Ebenen am Steueraufkommen wiirden - au-
3er fiir die Umsatzsteuer - Grundgesetzanderungen erfordern. Dies soll aber vermieden
werden. Im Hinblick auf das Ziel, zusatzliche Finanzautonomie fir die Bundeslander zu
erreichen, kénnen wir somit die “grofle” Lésung einer Uberfiihrung der ertragreichen
Steuern ins Trennsystem nicht anstreben. Vielmehr schlagen wir vor, den Tarif der Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer abzusenken und den Landern ein autonomes Zu-
schlagsrecht auf das auf ihrem Gebiet versteuerte Einkommen der natiirlichen und juris-
tischen Personen zu gewihren. Eine Anderung der vertikalen Umsatzsteuerverteilung
wiirde zudem nicht helfen, das Ziel eines anreizkompatiblen und einfachen Finanzaus-

gleichs zu realisieren.

Die einzige unmittelbare Anderung besteht daher in einer Abschaffung der Anreizkor-
rektur nach §7 Abs. 3 FAG, die es erfolgreichen Bundeslandern bisher erméglicht, einen
(kleinen) Teil ihrer Steuereinnahmen nicht im Finanzausgleich zu beriicksichtigen. Da
mit der Ressourcenorientierung eine fundamentale Reform des sekundéren horizonta-

len Finanzausgleichs vorgeschlagen wird, wird eine solche Anreizkorrektur obsolet.
5.2. Primdrer horizontaler Finanzausgleich

Die Zerlegung der Korperschaftsteuer folgt bisher dem Betriebsstattenprinzip: Orien-
tiert an der Lohnsumme eines Unternehmens in den verschiedenen Bundeslandern wird
das von diesem Unternehmen abgeschopfte Steueraufkommen auf seine verschiedenen

Betriebsstatten zerlegt. Dies entspricht dem Ziel einer an der Wirtschaftskraft orientier-
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ten Verteilung von Steueraufkommen im primaren horizontalen Finanzausgleich; eine
Anderung ist somit nicht notwendig. Handlungsbedarf besteht hingegen bei der Zerle-

gung der Lohnsteuer und der Verteilung der Umsatzsteuer auf die Lander.

Die Zerlegung der Lohnsteuer orientiert sich derzeit ausschlief3lich am Wohnsitzprinzip.
Dies ist nur auf den ersten Blick durch Aquivalenziiberlegungen - den Konsum von of-
fentlichen Gilitern durch nattirliche Personen an ihrem Wohnsitz - zu rechtfertigen. Beim
genaueren Hinsehen wird deutlich, dass 6ffentliche Giiter auch am Arbeitsort konsu-
miert werden oder dort sogar zur Produktivitit des Arbeitnehmers beitragen. Hinzu
kommt bei rdumlicher Nahe von Stadt und Umland der Konsum etwa von kulturellen
Einrichtungen in der Metropole, selbst wenn der Wohnsitz im Umland liegt. Gerade fiir
die Stadtstaaten fiihrt die Zerlegung der Lohnsteuer nach dem Wohnsitzprinzip daher
zu okonomisch nicht zu rechtfertigenden Benachteiligungen. Auf der anderen Seite
scheint eine Berticksichtigung ausschliefdlich des Arbeitsortes bei der Lohnsteuerzerle-

gung verfassungsrechtlich problematisch zu sein.

Wir schlagen daher eine halftige Anwendung jeweils des Wohnsitz- und des Betriebs-
stattenprinzips vor. Tabelle 1 zeigt, dass sich die Zerlegungsanteile reduzieren, wenn
beide Prinzipien zur Halfte bertiicksichtigt werden. Davon werden insbesondere die drei
Stadtstaaten beglinstigt. Aber auch die wirtschaftsstarken Flachenlander Bayern, Baden-
Wiirttemberg und Hessen sowie Nordrhein-Westfalen, profitieren teils deutlich. Die ost-
deutschen Flachenldnder und die finanzschwachen westdeutschen Flachenldnder Nie-
dersachsen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein wiirden durch den hilftigen Uber-
gang zum Betriebsstaittenprinzip bei der Lohnsteuerzerlegung ein geringeres Steuerauf-
kommen haben. Aus dieser Gruppe gewinnt lediglich das Saarland in geringem Umfang

hinzu.

Bei der Verteilung des Umsatzsteueraufkommens pladieren wir fiir eine vollstindige
Verteilung nach der Einwohnerzahl, also die ersatzlose Abschaffung des Umsatzsteuer-
vorausgleiches, der letztendlich als systemwidriges Verteilungsinstrument in der prima-
ren Steuerverteilung immer ein Fremdkorper war. Wie in Tabelle 2 deutlich wird, fiihrt
dies zu Umverteilungseffekten relativ zum aktuell geltenden System. Hier profitieren
erwartungsgemafi die wirtschaftsstarken oder bevolkerungsreichen Lander, ebenso wie

die Stadtstaaten Hamburg und Bremen. Die ostdeutschen Lander, einschlief3lich Berlin,
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Tabelle 1: Verdnderung der Lohnsteuerzerlegung bei je hilftiger Beriicksichtigung des Wohnsitz- und Betriebsstittenprinzips (in Tsd. Euro)

NW BY BW NI HE SN RP ST
Lohnsteuer vor Zerlegung (Status Quo) 34.148.269 27.039.770 23.834.462 9.173.739 15.220.831 2.703.848 5.046.894 1.332.584
Zerlegungsanteil (Status Quo) -3.168.175  -807.351 -1.620.194 2.273.376 -1.987.473 1.344.997 1.628.933 865.705
Lohnsteuer nach Zerlegung (Status Quo) 30.980.094 26.232.419 22.214.268 11.447.115 13.233.358 4.048.845 6.675.827 2.198.289
Lohnsteuer bei je hilftiger Beriicksichtigung 31.149.935 26.342.496 22.469.406 11.124.670 13.551.393 3.935.270 6.333.972 2.006.177
finaler Zerlegungsanteil -2.998.335  -697.275 -1.365.056 1.950.931 -1.669.439 1.231.422 1.287.078 673.593
Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 169.841 110.077 255.138  -322.446 318.035 -113.575 -341.855 -192.113

SH TH BB MV SL BE HH HB
Lohnsteuer vor Zerlegung (Status Quo) 3.043.182 1.340.026 1.733.233 817.385 1.317.801 4.626.839 6.949.932 1.420.519
Zerlegungsanteil (Status Quo) 1.247.439 837.181 1.427.965 670.952 164.211 297.874 -2.742.236 -433.204
Lohnsteuer nach Zerlegung (Status Quo) 4290.621 2.177.207 3.161.198 1.488.337 1.482.012 4.924.713 4.207.696  987.315
Lohnsteuer bei je hilftiger Beriicksichtigung  4.076.520 1.989.426 2.823.122 1.359.570 1.495.442 5.170.583 4.731.572 1.189.762
finaler Zerlegungsanteil 1.033.338 649.400 1.089.889 542.185 177.641 543.744 -2.218.360 -230.757
Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) -214.102  -187.781  -338.076  -128.767 13.430 245.870 523.876  202.447

Anmerkungen: Datenbasis ist das Jahr 2011, weil die fiir die Lohnsteuerzerlegung notwendigen Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung bei Ab-
schluss der Berechnungen noch nicht vorlagen. Die Werte fiir die Zerlegungsanteile nach Betriebsstattenprinzip unter Beriicksichtigung der zentralen
Lohnsteuerabrechnung wurden auf Basis von Schatzungen des Hessischen Finanzministeriums errechnet.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen.
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haben dagegen bisher in erheblichem Ausmaf von den Umsatzsteuer-Ergdnzungs-
anteilen profitiert und miissen bei einer Verteilung ausschliefilich nach der Einwohner-

zahl Einbuflen hinnehmen. Ahnliches gilt fiir Niedersachsen und das Saarland.

Tabelle 2: Umsatzsteuerverteilung nach aktuellem Recht und nach Einwohnerzahl (in Tsd. Euro)

NW BY BW NI HE SN RP ST

Umsatzsteuer
(aktuelles Recht) 15.878.661 11.181.127 9.586.590 8.741.123  5.408.124 6.402.868 3.717.682 3.589.636

Umsatzsteuer
(nach Einwohner-
zahl) 18.281.386  12.873.032 11.037.212 8.123.656 6.226.470 4.241.876 4.099.042 2.380.784

Besser- (+) oder
Schlechterstel-
lung (-) 2.402.725 1.691.905 1.450.622 -617.467 818.346  -2.160.992 381.360 -1.208.852

SH TH BB MV SL BE HH HB

Umsatzsteuer
(aktuelles Recht) 2.677.569 3.469.360 3491.260 2.546.030 1.150.357 3.759.080 1.594.191 613.760

Umsatzsteuer
(nach Einwohner-
zahl) 2.906.189 2.282.619 2.560.701 1.678.526  1.040.025 3.564.508 1.835.421 675.974

Besser- (+) oder
Schlechterstel-
lung (-) 228.620 -1.186.741 -930.559 -867.504 -110.332 -194.572  241.230 62214

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011.

Bei der Bewertung dieser Resultate ist zu beachten, dass die Gesamtwirkung sich erstim
Zusammenspiel mit den folgenden Stufen des Finanzausgleichs ergibt. Im aktuellen Sys-
tem konnen héhere Erganzungsanteile durch niedrigere Ausgleichszahlungen im sekun-
daren Finanzausgleich kompensiert werden und umgekehrt. Fiihrt man ausgehend von
dieser verdnderten Steuerverteilung den sekundaren horizontalen Finanzausgleich ge-
mafd dem bisherigen System, also nach heute geltendem Recht durch, so ergeben sich
Verschiebungen relativ zum Status Quo (Tabellen 3 und 4). Demnach profitieren die
wirtschaftsstarken Linder sowie Bremen und Hamburg nach dem Landerfinanzaus-
gleich i.e.S. von einer an der Wirtschaftskraft orientierten Verteilung der Aufkommen
der Gemeinschaftssteuern. Wirtschaftsschwache Lander, insbesondere in Ostdeutsch-
land, missen zwar Verluste in ihrer relativen Finanzkraft hinnehmen. Diese werden je-
doch auf der nachsten Stufe durch hohere allgemeine Bundesergianzungszuweisungen
wenigstens zum Teil kompensiert. Unter dem Strich bleibt jedoch nach Bertcksichti-
gung der Fehlbetrags-BEZ eine etwas grofdere Streuung der Lander in ihrer relativen

Finanzkraft.
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Tabelle 3: Vergleich des Linderfinanzausgleichs i.e.S. nach geltendem Recht (einschl. Einwohner-
veredelung) bei alter und vorgeschlagener neuer Steuerverteilung und -zerlegung (in Tsd. Euro)

NW BY BW NI HE SN RP ST
Relative Fi-
nanzKkraft vor
LFA 103,74% 119,47% 113,98% 94,87% 120,47% 70,45% 97,84% 69,31%
mit alter Steuer-
verteilung 99,09% 114,90% 109,08%  98,20% 115,14% 88,24% 96,19% 87,80%
Definitive Aus-
gleichsbetrige -1.083.609 -5.207.912 -3.077.132 0 -2.663.108 0 0 0
mit alter Steuer-
verteilung 0 -3.663.349 -1.778.596 0 -1.804.072 0 0 0
Ausgleichszu-
weisung 0 0 0 655.816 0 2.564.839 125.096 1.505.463
mit alter Steuer-
verteilung 223.501 0 0 203.550 0 918.139 234.377 539.610
Relative Fi-
nanzKkraft nach
LFA 101,73% 105,71% 104,50% 97,62% 105,91% 91,03% 98,88% 90,74%
mit alter Steuer-
verteilung 99,51% 105,21% 103,60% 99,05% 105,27% 95,60% 98,14% 95,48%
SH TH BB MV SL BE HH HB
Relative Fi-
nanzKkraft vor
LFA 98,72% 68,48% 75,78%  67,81% 89,81% 68,69% 108,81% 78,53%
mit alter Steuer-
verteilung 97,27% 87,55% 90,41% 86,50% 93,11% 69,18% 101,80% 72,24%
Definitive Aus-
gleichsbetrige 0 0 0 0 0 0 -405.486 0
mit alter Steuer-
verteilung 0 0 0 0 0 0 -62.165 0
Ausgleichszu- 1.123.75
weisung 50.750 1.479.282 1.254.857 2 190.888 3.096.983 0 389.522
mit alter Steuer-
verteilung 114.520 526.969 440.105 429.354 119.583 3.042.891 0 515.583
Relative Fi-
nanzKkraft nach
LFA 99,31% 90,54% 92,36% 90,37% 96,05% 90,59% 103,25% 93,05%
mit alter Steuer-
verteilung 98,61% 95,41% 96,23%  95,12% 97,02% 90,71% 100,94% 91,48%

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Be-

rechnungen des Finanzausgleichs nach vorgeschlagener neuer Steuerverteilung und -zerlegung ohne die

Leistungspramie gemafd § 7 Abs. 3 FAG. Finanzkraft: Finanzkraftmesszahl geteilt durch Ausgleichsmess-

zahl.
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Tabelle 4: Relative Finanzkraft nach Fehlbetrags- und Sonderbedarfs-BEZ mit alter und vorgeschlage-
ner neuer Steuerverteilung und altem Finanzausgleich i.e.S.

NW BY BW NI HE SN RP ST

Relative FK nach
Fehlbetrags-BEZ 101,73% 105,71% 104,50% 99,08% 105,91% 97,59% 99,36% 97,53%

mit alter Steuer-

verteilung 99,51% 105,21% 103,60% 99,40% 105,27% 98,62% 99,19% 98,60%

Relative FK nach

Sonderbedarfs-

BEZ 101,73% 105,71% 104,50% 99,08% 10591% 117,15% 99,74% 118,92%

mit alter Steuer-

verteilung 99,51% 105,21% 103,60% 99,40% 105,27% 118,19% 99,58% 120,00%
SH TH BB MV SL BE HH HB

Relative FK nach
Fehlbetrags-BEZ 99,46% 97,48% 97,89% 97,45% 98,72% 97,49% 103,25% 98,05%

mit alter Steuer-

verteilung 99,30% 98,58% 98,76% 98,51% 98,94% 97,52% 100,94% 97,69%
Relative FK nach
Sonderbedarfs-
BEZ 100,08% 118,06% 116,33% 118,22% 100,80% 108,60% 103,25% 100,30%

mit alter Steuer-
verteilung 99,92% 119,17% 117,20% 119,30% 101,02% 108,63% 100,94% 99,95%

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011.
5.3. Sekunddrer horizontaler Finanzausgleich

Eine besonders weitreichende Neuerung relativ zum aktuellen Finanzausgleich ist unser
Vorschlag, den Finanzausgleich kiinftig ressourcenorientiert durchzufiihren. Dies be-
deutet, dass nicht mehr jeweils aktuelle Einnahmestrome entscheidend fiir die Bestim-
mung der Hohe von Ausgleichszuweisungen und -beitragen ist, sondern die fiskalischen
Ressourcen, auf die ein Bundesland grundsatzlich Zugriff hat. Der Vorteil dieses Ansat-
zes besteht in wesentlich geringer ausgepragten Anreizproblemen, denn ein Land wird
jedenfalls kurzfristig kaum seine Wirtschaftskraft beeinflussen, um seine Position im
Finanzausgleich zu verbessern. Damit werden jedoch erst die Voraussetzungen fiir eine
Starkung der Lianderautonomie in der tatsiachlichen Steuererhebung geschaffen: Die Po-

sition im Finanzausgleich wird unabhangig von aktuellen Steuersatzen.

Die Idee eines ressourcenorientierten Finanzausgleichs wurde in der Schweiz bereits in
die Praxis umgesetzt. Dreh- und Angelpunkt des Systems sind dort die lokalen Steuer-

bemessungsgrundlagen. Daran haben wir uns ebenfalls orientiert: Die Summe der Be-
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messungsgrundlagen von Einkommen-, Kérperschaft-, Gewerbe- sowie Erbschaft- und
Schenkungsteuer bildet die in einer Gebietskorperschaft in einer Periode entstandenen
Einkommen recht umfassend ab. Letztendlich werden alle weiteren wirtschaftlichen
Aktivitaten wie Konsum, Ersparnis und Investitionen, die ebenfalls Ankniipfungspunkt
der Besteuerung sein konnen, aus Einkommen finanziert. Die Summe der vier genann-
ten Bemessungsgrundlagen kann daher ebenfalls als gutes Maf des Besteuerungspoten-

tials einer Gebietskorperschaft gelten.

Die Neue Finanzkraftmesszahl ergibt sich aus der Addition der Bemessungsgrundlagen
der vier zuvor genannten Steuern. Da die veroffentlichten Steuerstatistiken bei den nach
Bundeslandern disaggregierten Daten mehrjahrige Verzogerungen aufweisen, mussten
wir hier auf die Daten des Jahres 2007 zuriickgreifen. Dies ist jedoch kein grundsatzli-
ches Problem. Erstens dndert sich die Struktur von Bemessungsgrundlagen in der Regel
nur langsam. Zweitens ware es sicherlich moglich, eine hohere Frequenz der Aufberei-
tung und Veroffentlichung der Daten zu erreichen, wenn diese tatsichlich zur Grundlage
eines neuen Landerfinanzausgleichs werden sollten. Drittens wirkt eine verzogerte Er-
fassung auf eine noch grofdere Unabhidngigkeit des neuen Finanzausgleichs von der ak-

tuellen Politik eines Landes hin, so dass eine noch grofdere Anreizkompatibilitit besteht.

Die Neue Ausgleichsmesszahl ergibt sich, indem die bundesweit aufsummierte Finanz-
kraftmesszahl durch die Zahl der Einwohner der Bundesrepublik geteilt und mit der
Zahl der Einwohner jedes einzelnen Bundeslandes multipliziert wird. Die Einwohner-
gewichtung des aktuellen Finanzausgleichs wird also beibehalten. Jedoch hat sie hier
eine etwas andere Bedeutung: Die Ausgleichsmesszahl spiegelt nun die fiskalischen Res-
sourcen wieder, die ein Land hétte, wenn es pro Einwohner die gleichen Bemessungs-
grundlagen hatte wie die Bundesrepublik insgesamt. Der verfassungsrechtlich normier-
ten Anforderung der Beibehaltung der Einwohnergewichtung tragen wir also Rechnung.
Jedoch nutzen wir den vorhandenen grundgesetzlichen Spielraum, um in unserer Mo-
dellrechnung auf eine Einwohnerveredelung zu verzichten. Der Finanzkraftindex als
Index fiskalischer Ressourcen (insofern tatsachlich der Finanzkraft und nicht der reali-
sierten Einnahmen) ergibt sich durch Division der Finanzkraft- durch die Ausgleichs-
messzahl. Wie im aktuellen System sind Lander mit einem Indexwert gréfier als eins Ge-

berlander und Linder mit einem Indexwert kleiner als eins Nehmerlander. Tabelle 5
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Tabelle 5: Neue Finanzkraftmesszahlen und neue Ausgleichsmesszahlen (in Tsd. Euro) sowie der daraus folgende Finanzkraftindex

NW BY BW NI HE SN RP ST
Neue Finanzkraftmesszahl 304.200.390  242.320.094 220.182.864  136.208.147  121.235.588 42.616.840 67.758.679 23.800.042
Neue Ausgleichsmesszahl 302.289.241 212.860.173 182.504.246 134.327.544  102.956.902 70.140.937 67.779.129 39.367.112
Finanzkraftindex 100,63 113,84 120,65 101,40 117,75 60,76 99,97 60,46
SH TH BB MV SL BE HH HB
Neue Finanzkraftmesszahl 46.406.026 23.428.731 30.248.544 16.169.843 15.597.706 41.677.968 43.081.854 10.852.268
Neue Ausgleichsmesszahl 48.054.864 37.743.921 42.342.108 27.755.020 17.197.181 58.940.405 30.349.335 11.177.466
Finanzkraftindex 96,57 62,07 71,44 58,26 90,70 70,71 141,95 97,09

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Auf Basis einer Lohnsteuerzerlegung halftig nach Wohnsitz- und

Betriebsstattenprinzip sowie einer Umsatzsteuerzerlegung nach Einwohnern ohne Umsatzsteuervorausgleich.
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Tabelle 6: Ressourcenorientierter Finanzausgleich Variante 1 (in Tsd. Euro)

NW BY BW NI HE SN RP ST

Uberschussabschépfung 95.557 1.472.996 1.883.931 94.030 913.934 0 0 0
Ausgleichszuweisung 0 0 0 0 0 1.376.205 1.022 778.353

Einnahmen nach LFA (mit Gemeinden zu 100%) 61.996.728 48.861.701 39.293.553 25.028.992 23.822.275 11.014.129 13.058.729 6.121.607

Vergleich: aktuelles Recht 59.784.208 44.916.149 37.781.437 26.129.445 21.930.921 12.774.490 13.107.289 7.189.188
Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 2.212520 3.945.552 1.512.116 -1.100.453 1.891354 -1.760.361 -48.560 -1.067.581
SH TH BB MV SL BE HH HB
Uberschussabschépfung 0 0 0 0 0 0 636.626 0
Ausgleichszuweisung 82.442 715.760 604.678 579.259 79.974 863.122 0 16.260

Einnahmen nach LFA (mit Gemeinden zu 100%) 9.410.602 5.739.549 6.945.914 4.268.130 3.109.150 11.566.638 8.328.235 2.362.436
Vergleich: aktuelles Recht 9.326.831 6.837.781 7.903.952 5.054.465 3.247.820 13.799.605 8.360.238 2.681.526

Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 83.771 -1.098.232  -958.038 -786.335  -138.670 -2.232.967 -32.003  -319.090

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Ausgleichsfaktor 5%. Auf Basis einer Lohnsteuerzerlegung halftig
nach Wohnsitz- und Betriebsstéttenprinzip sowie einer Umsatzsteuerzerlegung nach Einwohnern ohne Umsatzsteuervorausgleich. Einnahmen nach LFA sind Lander-

und Gemeindeeinnahmen (zu 100%).
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zeigt, dass in der Tendenz zwar die im aktuellen Finanzausgleich als finanzstark gelten-
den Lander einen hohen Finanzkraftindex aufweisen. Es gibt jedoch einige Abweichun-
gen: Insbesondere die Stadtstaaten Hamburg und Bremen sind in fiskalischen Ressour-

cen gemessen deutlich finanzkréftiger als bei den tatsachlichen Einnahmen.

Fiir den Ressourcenausgleich schlagen wir einen einfachen, linearen Ausgleichstarif vor.
Fiir den Ausgleichsfaktor kann man kaum einen 6konomisch korrekten Wert angeben,
er ist vielmehr Gegenstand politischer Verhandlungen. Dies war aber bei den Formelta-
rifen des aktuellen Finanzausgleichs nicht anders. In Tabelle 6 haben wir den sekunda-
ren horizontalen Finanzausgleich mit einem Ausgleichsfaktor von 5% berechnet. Wenn
dieser Wert niedrig erscheint, so sei nochmals angemerkt, dass der Tarif im Ressour-
cenausgleich auf die viel umfangreicheren Bemessungsgrundlagen bezogen wird und

daher natiirlich niedriger als bei einem Ausgleich tatsachlicher Einnahmen sein muss.

Tabelle 6 zeigt, dass bei diesem Ausgleichsfaktor wiederum die wirtschaftsstarken Lan-
der relativ zum Status Quo profitieren. Bremen profitiert insbesondere deshalb nicht,
weil es nun als fast durchschnittlich ressourcenstark gilt und daher deutlich geringere
Anspriiche auf Ausgleichszuweisungen hat als im aktuellen System. Dieser Effekt {iber-
kompensiert den positiven Effekt, den Bremen durch die an der Wirtschaftskraft orien-

tierte Verteilung von Steueraufkommen erfahren hatte. Ahnliches gilt fiir Hamburg.

Mit einem hoheren Ausgleichsfaktor von 7% ergeben sich die Resultate in Tabelle 7.
Nordrhein-Westfalen, Hessen, Baden-Wiirttemberg und Bayern profitieren weiterhin
gegeniiber dem geltenden Recht - wenn auch weniger stark. Fiir Hamburg ergibt sich
durch die hohere Uberschussabschépfung nun eine deutlichere Schlechterstellung. Als
das Land mit dem héchsten Finanzkraftindex ist Hamburg besonders von der massiven
Abschopfung seiner Ressourcenstarke in dieser Variante betroffen. Auf der anderen Sei-
te werden nun die Nehmerldander durch das gréfiere Ausmafd der Umverteilung besser

gestellt als im gegenwartigen Finanzausgleich.

Noch hohere Ausgleichsfaktoren waren selbstverstandlich prinzipiell moéglich, jedoch ist
zu berticksichtigen, dass beispielsweise Baden-Wiirttemberg bei einer Anhebung des
Faktors um weitere zehntel Prozentpunkte bei den reinen Lindereinnahmen gegeniiber
dem Status Quo schlechter gestellt wiirde. Will man also im Ubergang vom alten zum
neuen System erfolgreiche Lander nicht fiir ihre Wirtschaftskraft bestrafen, so stellt ein

Ausgleichsfaktor von etwa 7% die obere Grenze dar.
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Tabelle 7: Ressourcenorientierter Finanzausgleich Variante 2 (in Tsd. Euro)

NW BY BW NI HE SN RP ST

Uberschussabschépfung 133.780 2.062.194 2.637.503 131.642 1.279.508 0 0 0
Ausgleichszuweisung 0 0 0 0 0 1.926.687 1.431 1.089.695

Einnahmen nach LFA (mit Gemeinden zu 100%) 61.958.505 48.272.502 38.539.981 24.991.380 23.456.701 11.564.611 13.059.138 6.432.948

Vergleich: aktuelles Recht 59.784.208 44.916.149 37.781.437 26.129.445 21.930.921 12.774.490 13.107.289 7.189.188
Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 2.174.297 3.356.353 758.544 -1.138.065 1.525.780 -1.209.879 -48.151 -756.240
SH TH BB MV SL BE HH HB
Uberschussabschépfung 0 0 0 0 0 0 891.276 0
Ausgleichszuweisung 115.419 1.002.063 846.549 810.962 111963 1.208.371 0 22.764

Einnahmen nach LFA (mit Gemeinden zu 100%) 9.443.578 6.025.853 7.187.786 4.499.834 3.141.139 11.911.886 8.073.585 2.368.940
Vergleich: aktuelles Recht 9.326.831 6.837.781 7.903.952 5.054.465 3.247.820 13.799.605 8.360.238 2.681.526

Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 116.747  -811.928 -716.166  -554.631 -106.681 -1.887.719  -286.653 -312.586

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Ausgleichsfaktor 7%. Auf Basis einer Lohnsteuerzerlegung halftig
nach Wohnsitz- und Betriebsstéttenprinzip sowie einer Umsatzsteuerzerlegung nach Einwohnern ohne Umsatzsteuervorausgleich. Einnahmen nach LFA sind Lander-

und Gemeindeeinnahmen (zu 100%).
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Gleichzeitig zeigt sich, dass ein symmetrischer und linearer Ausgleichstarif nicht so viele
politische Freiheitsgrade bietet, dass man durch eine Feinabstimmung des Tarifs die
Schlechterstellung von Nehmerlandern beim Systemiibergang verhindern kdénnte. Dies
ist der Preis der Einfachheit und Transparenz, die durch einen linearen Tarif gewonnen
werden. Dariiber hinaus ist aber gerade das Fehlen politischer Freiheitsgrade langfristig
ein Vorteil, denn das Durchsetzen von Sonderinteressen einzelner Lander wird so er-

schwert; das einfachere System ist zugleich deutlich weniger manipulierbar.
5.4. Sekunddrer vertikaler Finanzausgleich

Der von uns vorgeschlagene sekundare vertikale Finanzausgleich orientiert sich stark an
den bekannten Fehlbetrags-BEZ. In Analogie zu diesen haben wir uns entschieden, auch
hier die partielle Auffiillung einer Finanzkraftliicke zum Ankniipfungspunkt zu nehmen.
Konkret bedeutet dies, dass die Liicke zwischen der Neuen Finanzkraftmesszahl nach
horizontalem Finanzausgleich und 99,5% der Neuen Ausgleichsmesszahl als Bemes-
sungsgrundlage fiir die Berechnung der Ausgleichszuweisungen an finanzschwache
Lander dienen soll. Da also wiederum eine - relativ umfangreichere — Ressourcengrofie
als Bemessungsgrundlage dient, ware es kaum sinnvoll, die bisherige Praxis der Auffiil-
lung von 77,5% der Liicke beizubehalten. Stattdessen folgen wir Kitterer und Plachta in
ihrem pragmatischen Ansatz, beim ressourcenorientierten Finanzausgleich einen Auf-
fullungsfaktor von etwa einem Zehntel des Faktors zu verwenden, der beim Ausgleich
der tatsichlichen Einnahmen zur Anwendung kame.!?1 Der Auffiillungsfaktor betragt

also 0,0775.

Auch dieser Ansatz ist natiirlich debattierbar und ware sicherlich ebenfalls Gegenstand
politischer Verhandlungen, wenn es zum Versuch kidme, einen ressourcenorientierten
Finanzausgleich einzufiihren. Unsere Modellrechnungen dienen also vor allem dazu,

einen ersten Anhaltspunkt zu geben.

121 Siehe dazu W. Kitterer und R.C. Plachta (2008), Reform des Bund-Ldnder-Finanzausgleichs als Kern-
element einer Modernisierung des deutschen Féderalismus, Baden-Baden.



—68 -

Tabelle 8: Einnahmen der Lander nach ressourcenorientiertem Finanzausgleich Variante 1 und F-BEZ (in Tsd. Euro, Gemeindeeinnahmen zu 100%)

NW BY BW NI HE SN RP ST
Einnahmen nach F-BEZ 61.996.728 48.861.701 39.293.553 25.028.992 23.822.275 13.013.411 13.058.729 7.252.478
Vergleich: Status Quo 59.784.208 44.916.149 37.781.437 26.212.414 21.930.921 13.150.677 13.234.610 7.407.898
Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 2.212.520 3.945.552 1.512.116  -1.183.422 1.891.354 -137.266 -175.881  -155.420

SH TH BB MV SL BE HH HB
Einnahmen nach F-BEZ 9.513.376  6.778.879 7.819.895 5.110.334  3.220.247 12.814.745  8.328.235 2.382.048
Vergleich: Status Quo 9.385.844  7.050.148  8.095.962 5.223.464  3.306.473 14.762.424  8.360.238 2.848.235
Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 127.532 -271.269 -276.067 -113.130 -86.226  -1.947.679 -32.003  -466.187

Summe der hier geflossenen F-BEZ: 7,367 Mrd. Euro gegeniiber 2,625 Mrd. Euro nach altem Recht.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Auf Basis einer Lohnsteuerzerlegung halftig nach Wohnsitz- und

Betriebsstattenprinzip sowie einer Umsatzsteuerzerlegung nach Einwohnern ohne Umsatzsteuervorausgleich.
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Die Tabelle 8 zeigt die Ergebnisse des modifizierten sekundaren vertikalen Finanzaus-
gleichs bei einem horizontalen Finanzausgleich nach Variante 1. Wie man sieht, werden
viele Nehmerldnder hier deutlich ndher an den Status Quo im aktuellen System herange-
fiihrt. Die vertikale Komponente des bundesstaatlichen Finanzausgleichs erfiillt hier ihre
Funktion. Es ist also keineswegs zu erwarten, dass Nehmerldnder zwingend massive
Verluste durch einen ressourcenorientierten Finanzausgleich hinnehmen miissen. Den-
noch bleibt vor allem Bremen stark negativ betroffen. Der Grund hierfiir ist auf dieser
Stufe der relativ giinstige Finanzkraftindex im neuen Ressourcenausgleich, mit dem sich

Bremen nur fiir relativ niedrige Fehlbetrags-BEZ qualifiziert.

Im Gegensatz dazu zeigt Tabelle 9, dass bei einer hinreichend hohen Ausgangsbasis nach
dem sekunddren horizontalen Finanzausgleich (als Ressourcenausgleich) unter dem
Strich Verbesserungen relativ zum Status Quo méglich sind. Dies gilt nicht fiir ein Land
wie Niedersachsen, das im Ressourcenausgleich knapp auf die Seite der finanzstarken
Lander rutscht und sich damit nicht mehr fiir Fehlbetrags-BEZ qualifiziert. Diese stellen
damit hier kein geeignetes Instrument mehr dar, um Niedersachsen an den Status Quo
heranzufiihren. Dies trifft auch auf Bremen und Rheinland-Pfalz zu, die bereits so nah
am durchschnittlichen Finanzkraftindex sind, dass sie auf dem Weg tliber Fehlbetrags-
BEZ nicht mehr nennenswert in Richtung ihrer Finanzausstattung im aktuellen System

gehoben werden kdénnen.

In Tabelle 9 wird aber deutlich, dass mit dem relativ h6heren horizontalen Ausgleichs-
faktor und darauf aufgesetzten Fehlbetrags-BEZ einige Nehmerldnder zu Beglinstigten
des Systemwechsels werden. Der Grund hierfiir ist, dass im hier vorgeschlagenen res-
sourcenorientierten Finanzausgleich die Hohe der vertikalen Ausgleichszahlungen kaum
durch die Anhebung des horizontalen Ausgleichsvolumens beeintrachtigt wird. Zu be-
achten ist allerdings, dass Hamburg nun relativ zum Status Quo knapp zum Verlierer
eines Systemwechsels wird und dass die Probleme deutlicher Mindereinnahmen fiir
Bremen und Berlin weiter bestehen. Zu erwahnen ist schliefllich, dass in beiden Varian-
ten die Gesamthohe der Fehlbetrags-BEZ relativ zum Status Quo ansteigt, der Bund so-

mit deutlich hoher belastet wird.
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Tabelle 9: Einnahmen der Lander nach ressourcenorientiertem Finanzausgleich Variante 2 und F-BEZ (in Tsd. Euro, Gemeindeeinnahmen zu 100%)

NW BY BW NI HE SN RP ST
Einnahmen nach F-BEZ 61.958.505 48.272.502 38539981  24.991.380 23.456.701  13.521.231  13.059.138  7.539.690
Vergleich: Status Quo 59.784.208  44.916.149 37.781.437  26.212.414 21930921 13.150.677 13.234.610 7.407.898
Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 2.174.297 3.356.353 758.544 -1.221.034 1.525.780 370.554 -175.472 131.792

SH TH BB MV SL BE HH HB
Einnahmen nach F-BEZ 9.543.797 7.042.994 8.043.022 5.324.080 3.249.757  13.133.237 8.073.585  2.388.048
Vergleich: Status Quo 9.385.844 7.050.148 8.095.962 5.223.464 3.306.473  14.762.424 8.360.238  2.848.235
Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 157.953 -7.154 -52.940 100.616 -56.716 -1.629.187 -286.653 -460.187

Summe der hier geflossenen F-BEZ: 7,209 Mrd. Euro gegeniiber 2,625 Mrd. Euro nach altem Recht.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Auf Basis einer Lohnsteuerzerlegung halftig nach Wohnsitz- und

Betriebsstattenprinzip sowie einer Umsatzsteuerzerlegung nach Einwohnern ohne Umsatzsteuervorausgleich.
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5.5. Die Stirkung der Finanzautonomie der Ldnder

Ein wesentliches Ziel unseres Reformvorschlages besteht darin, den Liandern eine gro-
3ere Autonomie auf der Einnahmeseite ihrer Budgets zu verschaffen. Unter dem Druck
der Schuldenbremse und bei heterogenen Praferenzen fiir 6ffentlich bereitgestellte Gii-
ter reicht es offensichtlich nicht aus, wenn die Liander lediglich tiber die Grunder-
werbsteuer als Instrument verfiigen, um flexibel und autonom auf spezifische Finanzie-

rungsbedarfe zu reagieren.

In Kapitel 4 weisen wir auf einige rechtliche Beschrankungen hin, die zu beachten sind,
um eine Grundgesetzdnderung zu vermeiden. Danach ist es zwar problemlos moglich,
einfachgesetzlich den Landern die Kompetenz einzurdumen, autonome Zuschlage auf
Gemeinschaftssteuern zu erheben. Die Ertragshoheit ist dagegen nicht einfachgesetzlich
zu andern. Konkret bedeutet dies, dass die Zuteilungsquoten fiir das Steueraufkommen
der Gemeinschaftssteuern im primaren vertikalen Finanzausgleich unangetastet blei-
ben. Dariiber hinaus gilt, dass das Aufkommen autonomer Zuschldage auf die Einkom-
men- und Korperschaftsteuer nur zur Halfte an die jeweiligen Lander flief3t. Die andere
Halfte beansprucht der Bund. Wir haben es also mit der etwas paradoxen Situation zu
tun, dass die Lander zwar autonome Zuschlagsrechte erhalten, nicht aber die volle Er-

tragshoheit fiir den Teil des Steueraufkommens, liber den sie selbst entscheiden diirfen.

Die Simulation des autonomen Zuschlagsrechtes beginnt beim primaren vertikalen Fi-
nanzausgleich. Der Grund hierfiir ist, dass zunachst eine Tarifabsenkung erforderlich ist,
um Raum fir Zuschlige der Lander zu schaffen.1?2 Wir folgen hier Kitterer und Plachta,
indem wir eine Absenkung des gesamten Einkommensteuer- und Kérperschaftsteuerta-
rifs um 5% annehmen, so dass zunéchst in beiden Steuern nur 95% des urspriinglichen
Steueraufkommens fiir die vertikale Verteilung zur Verfiigung steht.123 Komplexere Si-

mulationen, die individuelle Verhaltensanpassungen an den zunachst abgesenkten und

122 Bei dieser Modellrechnung fiir die Aufkommenseffekte der Tarifabsenkung sinkt das Steueraufkom-
men linear. Damit geht aus der Tarifabsenkung ein Progressionseffekt verloren. Da der autonome
Zuschlag der Lander wieder auf den gesamten Tarif angewendet wird und damit die Progression
wieder herstellt oder sogar noch verscharft, wenn der Zuschlag iiber dem aufkommensneutralen Zu-
schlag liegt, wirkt sich dies auf das Steueraufkommen nicht besonders ungiinstig aus. Der gesamte
Tarif (Bund und Land) wird vielmehr bei den Liandern, die einen hoheren als den aufkommensneut-
ralen Zuschlag erheben, noch progressiver als zuvor, so dass die Aufkommenseffekte hier eher un-
terschatzt werden und tatsdchlich ein geringerer Zuschlag nétig wéare, um das vorherige Steuerauf-
kommen zu erhalten.

123 Siehe dazu W. Kitterer und R.C. Plachta (2008), Reform des Bund-Ldnder-Finanzausgleichs als Kern-
element einer Modernisierung des deutschen Féderalismus, Baden-Baden.
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damit auch weniger progressiven Tarif beriicksichtigen, wiaren zwar wiinschenswert,

gehen aber tiber den Rahmen dieses Gutachtenauftrags hinaus.

Bund und Lindern stehen damit zunachst jeweils etwa 3,4 Mrd. € weniger Einkom-
mensteueraufkommen zur Verfiigung. Der Gemeindeanteil sinkt um 1,2 Mrd. €. Insbe-
sondere fur Letzteren ware an Kompensationsmoglichkeiten zu denken. Die Absenkung
des Landeranteils dagegen ist gewollt; die Absenkung des Bundesanteils wird zumindest
teilweise automatisch kompensiert, wenn die Halfte des autonom erhobenen Aufkom-
mens der Liander wieder an den Bund flief3t. Der initiale Riickgang des Korperschaft-
steueraufkommens durch die Tarifabsenkung ist dagegen weniger bedeutend; hier ver-

lieren Bund und Lander jeweils 301 Mio. €.

Im primaren horizontalen Finanzausgleich fiihrt die Reduktion des Steueraufkommens
automatisch dazu, dass das Zerlegungsvolumen sinkt. Wir wenden weiterhin die Prinzi-
pien der an der Wirtschaftskraft orientierten Steuerverteilung an, insbesondere die half-
tige Bertiicksichtigung von Wohn- und Betriebsstattenprinzip fiir die Lohnsteuer. Die
Reduktion des Zerlegungsvolumens fiihrt dazu, dass die bisherigen Zerlegungsverlierer,
zu denen auch Nordrhein-Westfalen, Bayern und Baden-Wiirttemberg sowie Hamburg
und Bremen gehoren, profitieren. lhnen wird ein geringerer Steuerbetrag automatisch
genommen, dafiir erhalten sie die Moglichkeit, liber einen autonomen Zuschlag Steuer-
aufkommen im eigenen Land zu halten. Der gleiche Mechanismus wirkt bei der - quanti-
tativ weit weniger bedeutenden - Korperschaftsteuer, hier stehen die bisherigen Zerle-
gungsgewinner Bayern und Hamburg jedoch nun auf der Verliererseite. Die Umsatz-
steuer wird weiterhin (ohne Umsatzsteuervorausgleich) nach der Einwohnerzahl zuge-
teilt. Es ergeben sich relativ zu den oben bisher diskutierten Szenarien keine Abwei-

chungen.

Wiirde man nun nach der Tarifabsenkung und deren Folgen den derzeit giiltigen Fi-
nanzausgleich nach geltendem Recht durchfiihren, so ergdbe sich das in Tabelle 10 ge-
zeigte Bild. Man sieht, dass trotz der Tarifabsenkung Nordrhein-Westfalen, Hamburg
und Bremen in absoluten Einnahmen begilinstigt wiirden. Grund dafiir sind die Zuge-
winne in der Umsatzsteuerverteilung nach Einwohnern (Nordrhein-Westfalen) und dem
Abweichen vom Wohnortprinzip in der Zerlegung der Einkommensteuer (Hamburg,
Bremen). Alle anderen Lander nehmen absolut gesehen Einnahmeverluste hin, wie es

bei einer Reduzierung des Steueraufkommens auch zu erwarten ist.
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Tabelle 10: Fiktive Durchfiihrung des sekundiren horizontalen Finanzausgleichs nach geltendem Recht nach Tarifabsenkung (in Tsd. Euro)

NW BY BW NI HE SN RP ST
Relative Finanzkraft vor LFA i.e.S. 103,73% 119,23% 11391% 95,04% 120,28% 70,84% 97,84% 69,71%
Relative Finanzkraft nach LFA i.e.S. 101,72% 105,65% 104,47% 97,68% 105,86% 91,13% 98,88% 90,84%
Gewinn/Verlust an absoluten Einnahmen 63961 -670.848 -415.013 -821.847 -282.052 -790.007 -174.935 -462.465

SH TH BB MV SL BE HH HB
Relative Finanzkraft vor LFA i.e.S. 98,68% 68,86% 76,07% 68,19% 89,85% 68,69% 108,53% 78,43%
Relative Finanzkraft nach LFA i.e.S. 99,29% 90,63% 92,43% 90,46% 96,06% 90,59% 103,17% 93,03%
Gewinn/Verlust an absoluten Einnahmen -128.780 -451.643 -445.584 -328.249 -88.732  -263.014 32.150 1.560

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Mit Umsatzsteuerverteilung nach Einwohnerzahl und Zerlegung

des Lohnsteueraufkommens zur Halfte nach Betriebsstatten- und Wohnsitzprinzip. Vergleich relativ zum Status Quo mit Gemeindeeinnahmen zu 100%.



—74 -

Tabelle 11: Einnahmen der Linder nach Tarifabsenkung, nach ressourcenorientiertem Finanzausgleich Variante 1 und F-BEZ (in Tsd. Euro)

NW BY BW NI HE SN RP ST
Einnahmen nach F-BEZ 60.810.267 47.811.794 38.484.987 24.595.154 23.322.461 12.880.462 12.810.923 7.179.912
Vergleich: Status Quo 59.784.208 44.916.149 37.781.437 26.212.414 21.930.921 13.150.677 13.234.610 7.407.898

Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) 1.026.059  2.895.645 703.550 -1.617.260 1.391.540 -270.215 -423.687 -227.986

SH TH BB MV SL BE HH HB
Einnahmen nach F-BEZ 9.331.971 6.708.851 7.722.084 5.059.538 3.163.937 12.611.357 8.138.286 2.335.123
Vergleich: Status Quo 9.385.844 7.050.148 8.095.962 5.223.464 3.306.473 14.762.424 8.360.238 2.848.235
Besser- (+) oder Schlechterstellung (-) -53.873 -341.297 -373.878 -163.926 -142.536 -2.151.067 -221.952 -513.112

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Mit Umsatzsteuerverteilung nach Einwohnerzahl und Zerlegung

des Lohnsteueraufkommens zur Halfte nach Betriebsstitten- und Wohnsitzprinzip, mit Gemeindeeinnahmen zu 100%.
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Da ein an tatsachlichen Einnahmen orientierter Finanzausgleich bei dezentraler Steuer-
autonomie Fehlanreize setzt, filhren wir die weiteren Uberlegungen aber anhand des
bereits oben vorgestellten Ressourcenausgleichs fort. Dessen Bemessungsgrundlagen
bleiben - und das ist gerade der Sinn der Sache - von aktuellen Steuereinnahmen unbe-
rihrt. Die in den Tabellen 8 und 9 dargestellten Mechanismen der Durchfiihrung des
sekundaren horizontalen und sekundiren vertikalen Finanzausgleichs haben also Be-
stand, jedoch sind nun die absoluten Werte etwas niedriger aufgrund des geringeren

Steueraufkommens.

In Tabelle 11 ergibt sich zunachst ein etwas paradoxes Bild. Obwohl das zu verteilende
Steueraufkommen der Lander geringer ist, wird hier mehr Geld verteilt als im aktuell
geltenden sekunddren Finanzausgleich. Der Grund hierfiir ist das gestiegene Volumen
der Fehlbetrags-BEZ, die das durch die Tarifabsenkung zunachst gesunkene Vertei-
lungsvolumen iiberkompensieren. Hier fallen insbesondere die ostdeutschen Lander ins
Auge, die bereits relativ nah an ihre aktuelle Finanzausstattung gehoben werden. Relativ

grofde Abstiande ergeben sich dagegen weiterhin fiir Berlin und Bremen.

Da die Liander nun in ihrer Entscheidung iiber die Nutzung ihres Zuschlagsrechtes auf
die Einkommen- und Koérperschaftsteuer autonom sind, ist es weitgehend offen, wie die
Steuerzuschldge in den Landern tatsiachlich aussehen werden. Anstelle einer Prognose
berechnen wir zur Orientierung daher wiederum zwei Szenarien:124 a) eine identische,
bundesweit aufkommensneutrale Wahl der Zuschlagssatze in allen Landern. In unserem
konkreten Fall bedeutet dies einen Zuschlagssatz von 5,26% auf das Aufkommen der
Bundessteuer, sowie b) die Wahl desjenigen Zuschlagssatzes in jedem Bundesland, der

diesem Land die gleiche Finanzausstattung wie im aktuellen Finanzausgleich sichert.

In Tabelle 12 wird den Landern (und dem Bund) das Aufkommen aus Einkommen- und
Korperschaftsteuer zugerechnet, das sich bei einheitlichen Zuschlagen der Liander in
Hohe der eine Belastungsgleichheit sicherstellenden Steuersitze ergibt. Die Spit-
zensteuersatze der Einkommensteuer (unter Berilicksichtigung der sog. ,Reichensteu-
er”) von 45 Prozent und der Kérperschaftsteuer in Hohe von 15 Prozent bleiben unver-

andert.

124 Siehe dazu W. Kitterer und R.C. Plachta (2008), Reform des Bund-Ldnder-Finanzausgleichs als Kern-
element einer Modernisierung des deutschen Féderalismus, Baden-Baden.
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Tabelle 12: Autonome Zuschlagsitze auf Einkommen- und Kérperschaftsteuer (in Tsd. Euro)

NW BY BW NI HE SN RP ST
Fehlbetrige zum alten LFA -1.026.059  -2.895.644 -703.549  1.617.260  -1.391.540 270.215 423.687  227.986
Aufkommen Einkommensteuer bei 5,26%
Wohnsitzprinzip 955.290,8 822.486,5 677.207,4 352.381,0 384.492,3 111.648,1  205.7929 61.681,3
Betriebsstittenprinzip 963.777,8 827.987,0  689.956,7 336.268,5 400.384,5 1059728 188.710,4 52.081,5
Aufkommen Korperschaftsteuer bei 5,26%
Konzernsitz 84.306,2 103.580,9 26.745,1 40.023,1 32.630,6 6.018,5 22.781,3 4.755,2
Betriebsstittenprinzip 82.285,3 100.254,9 21.962,3 37.603,9 48.209,7 7.737,2 20.817,4 7.109,1
SH TH BB MV SL BE HH HB
Fehlbetrige zum alten LFA 53.873 341.297 373.878 163.926 142.536  2.151.068 221952  513.112
Aufkommen Einkommensteuer bei 5,26%
Wohnsitzprinzip 152.838,0 61.419,8 86.802,5 44.993,6 44517,3 156.0688 141.687,9 31.740,0
Betriebsstittenprinzip 142.139,3 52.036,3 69.908,8 38.559,1 45.188,4 1683549 167.866,0 41.856,3
Aufkommen Korperschaftsteuer bei 5,26%
Konzernsitz 15.292,9 3.735,3 7.668,9 1.929,1 4.536,3 17.068,3 15.035,9 4.509,4
Betriebsstittenprinzip 11.683,8 4,748,8 7.643,7 2.722,3 4.695,2 16.723,0 11.841,9 4,578,6

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Negatives Vorzeichen: Einnahmeniiberschiisse. Fehlbetrage bei

Finanzausgleich nach Variante 1.
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Tabelle 13: Erforderliche Zuschlagsitze in der Einkommensteuer zum Erreichen der Lindereinnahmen des Status Quo (in %)

NW BY BW NI HE SN RP ST
Fehlbetrige zum alten LFA -1.026.059 -2.895.644 -703.549 1.617.260 -1.391.540 270.215 423.687 227.986
Neutraler Zuschlagssatz der Einkommensteuer
Wohnsitzprinzip 0,00% 0,00%  0,00%  23,58% 0,00%  12,37% 10,30% 18,84%
resultierender Spitzensteuersatz 42,75% 42,75% 42,75%  52,83% 42,75%  48,04% 47,15% 50,80%
Betriebsstittenprinzip 0,00% 0,00% 0,00% 24,71% 0,00% 13,03% 11,23% 22,31%
resultierender Spitzensteuersatz 42,75% 42,75% 42,75% 53,31% 42,75% 48,32% 47,55% 52,29%

SH TH BB MV SL BE HH HB
Fehlbetrige zum alten LFA 53.873  341.297 373.878 163.926  142.536 2.151.068 221.952 513.112
Neutraler Zuschlagssatz der Einkommensteuer
Wohnsitzprinzip 1,45% 28,82% 22,19%  18,85% 16,29%  7193% 7,80% 84,27%
resultierender Spitzensteuersatz 43,37% 55,07% 52,24%  50,81% 49,71%  73,50% 46,08% 78,78%
Betriebsstittenprinzip 1,56% 34,02% 27,56%  21,99% 16,04%  66,68% 6,58% 63,91%
resultierender Spitzensteuersatz 43,42% 57,29% 54,53% 52,15% 49,61%  71,26% 4556% 70,07%

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten des Bundesministeriums der Finanzen fiir 2011. - Annahme: Kérperschaftsteuer am Konzernsitz bei 5,26%.
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Tabelle 13 gibt eine Situation wider, in der die Lander, die im Vergleich zum heute gel-
tenden Recht Mindereinnahmen haben, die Zuschlagssitze zur Einkommensteuer so
stark anheben, dass sie das heutige Einnahmevolumen erreichen. Anders gewendet
werden die Zuschlage zur Einkommensteuer so lange angehoben, bis die Verluste aus
dem neuen Finanzausgleichssystem voll kompensiert sind. Wir verzichten auf dhnliche
Variationen bei der Korperschaftsteuer, um die Darstellung etwas zu vereinfachen. Die
in Tabelle 13 dargestellte Situation verdeutlicht, was passiert, wenn alleine die Biirger
der Lander mit hoheren Steuerzahlungen belastet werden, die durch die hier vorge-
schlagene Finanzausgleichsreform Mindereinnahmen haben. Hier kommen also die Biir-

ger der betroffenen Lander voll fiir die Kompensation der Mindereinnahmen auf.

Wie in Tabelle 13 zu sehen ist, variieren dann die Spitzensteuersatze der Einkommen-
steuer (einschl. Reichensteuer, ohne Solidaritiatszuschlag) von 42,75% in Bayern, Ba-
den-Wiirttemberg, Hessen und Nordrhein-Westfalen bis zu 55,07% in Thiiringen. Dies
sind Belastungen, die in dieser Variation in anderen Féderalstaaten nicht uniiblich sind
und sich nicht jenseits einer inakzeptablen Belastungsgrenze der Biirger befinden. Fiir
Berlin und Bremen sind jedoch mit Spitzensteuersatzen iiber 70% Dimensionen er-
reicht, die selbst angesichts mancher politischer Diskussionen in Deutschland als unrea-
listisch einzustufen sind. Bayern und die anderen wirtschaftsstarken Lander profitieren
in Variante 1 vom ressourcenorientierten Finanzausgleich so sehr, dass sie Zuschlags-
satze von Null setzen konnen und sich dennoch besser stellen als im Status Quo. Sie kon-
nen aber auch den neuen Spielraum nutzen, um mit positiven Zuschlagsatzen lander-

spezifische Ausgabenbedarfe schuldenfrei zu finanzieren.

Zur Verdeutlichung sei an dieser Stelle explizit erwahnt, dass der Zuschlagssatz auf den
bundeseinheitlichen Steuersatz nicht addiert wird, sondern mit diesem multipliziert
wird, um den Steuersatz des Landes zu erheben. Ein Beispiel: Angenommen, ein Ein-
kommensteuerzahler aus Bremen werde in der Bundessteuer mit dem abgesenkten
Spitzensteuersatz von nun 42,75% besteuert. Der fiir Bremen finanziell neutrale Zu-
schlagssatz von (rund) 70% wiirde dann eine landesspezifische Steuerlast von
0,7*0,4275=0,29925, also 29,93% bedeuten. Die gesamte Last unseres Steuerpflichtigen
ware also dhnlich wie fiir Berlin héher. Fiir die ibrigen Bundeslander wiirden die neuen

Spitzensteuersatze aber in einem durchaus akzeptablen Korridor liegen.
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5.6. Die Finanzbelastung des Bundes

Bleibt es bei der verfassungsrechtlich kleinen Losung, so konnte der neue Finanzaus-
gleich fiir die kurzfristigen Verlierer eines Systemwechsels akzeptabel werden, wenn
der Bund fiir einen Ubergangszeitraum die Fehlbetrige aus den Tabellen 12 oder 13
durch Hartefall-BEZ ausgleicht. Wahrend in den Berechnungen im Abschnitt zuvor allei-
ne die Biirger der betroffenen Lander iiber die Einkommensteuer die Einnahmeausfalle
ihrer Landerfinanzminister kompensieren, wiirde in einem solchen Fall der Bund die
Einnahmeausfille kompensieren. In diesem Ubergangszeitraum hitten die betroffenen
Lander allerdings Anreize, ihre eigenen Bemessungsgrundlagen durch eine wachstums-
orientierte Politik so zu kultivieren, dass sie bei einem allfalligen Auslaufen der Harte-

fall-BEZ ihre Haushalte mit akzeptablen Steuerzuschldgen finanzieren kénnten.

Bei dem im Abschnitt zuvor berechneten zusatzlichen Steueraufkommen bei positivem
Zuschlagssatz handelt es sich bereits um den Landeranteil, d.h. der identische Betrag
fliefd3t jeweils an den Bund und kann als Kompensation fiir den Einnahmeverlust durch
die Tarifabsenkung dienen. Insgesamt wird der Bund bei einer einheitlichen Zuschlag-
setzung, welche die aktuellen Spitzensteuersiatze der Einkommen- und Koérperschaft-
steuer zur Folge hat, tatsachlich iiberkompensiert, da Steueraufkommen vom Gemeinde-
in den Bund- und Landeranteil transferiert wird. Im Beispiel in Tabelle 12 wiirden dem
Bund 4,7 Mrd. € aus seinem Anteil an autonomen Steuerzuschlagen zuflief3en, wahrend
er durch die Tarifabsenkung nur 4,0 Mrd. € eingebiifst hatte. Die Differenz erklart sich
dadurch, dass die Tarifabsenkung auch den Gemeindeanteil betraf, wahrend das Auf-
kommen aus den Zuschldgen je zur Halfte an Bund und Lander fliefst. Die Gemeinden
ihrerseits haben durch die Tarifabsenkung 1,2 Mrd. € verloren, die ihrerseits noch zu-

mindest teilweise kompensiert werden miissten.

Auf den Bund kdme bei einer solchen umfassenden Reform Folgendes zu: Aus der Tarif-
absenkung hitte er 4,0 Milliarden Euro Mindereinnahmen. Wiirden alle Lander einen
Steuerzuschlag von 5,26% in ESt und KSt erheben (also einen steuersatzneutralen Zu-
schlag auf das Steueraufkommen), dann kommen iiber den Bundesanteil 4,7 Milliarden
wieder herein. Wenn zumindest fiir eine Ubergangszeit der Bund den Verliererlindern
mit Sonder-BEZ alle Verluste ersetzt, die nach einem Landerzuschlag von 5,26% noch
bleiben, dann belastet dies den Bundeshaushalt mit 5,1 Milliarden Euro. Dies entspricht
4,4 Mrd. Euro Mehrkosten fiir den Bund. Jedoch fallen die Sonder-BEZ weg, im Jahr 2019

noch 3,4 Mrd. Euro. Hinzu kommen nun allerdings noch héhere Fehlbetrags-BEZ. Hier



-80 -

sind die Mehrkosten relativ zum Status Quo 4,7 Milliarden Euro. Per saldo kimen auf
den Bund in diesem Szenario also 5,7 Milliarden Euro Mehrausgaben zu. Dieses Ver-
gleichsszenario berticksichtigt die Belastung des Bundes mit SoBEZ im Jahr 2019. Legt
man die heute gezahlte Summe fiir SOBEZ in Hohe von 8,6 Mrd. Euro zugrunde, so miiss-
te der Bund im Vergleich zu heute mit der hier vorgeschlagenen Finanzausgleichsreform
noch rund 500 Millionen Euro héhere Ausgaben verkraften. Die Zahlungen fiir Konsoli-

dierungshilfen sind in beiden Berechnungen unberiicksichtigt.
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6. Schlussbemerkungen

Das geltende Finanzausgleichssystem ist dringend reformbediirftig. Es ist seit Jahren
heftiger Kritik von Seiten der Wissenschaft und der Politik ausgesetzt. In diesem Gutach-
ten unterbreiten wir einen alternativen Vorschlag, der den Finanzausgleich in seiner
Gesamtheit deutlich anreizorientierter ausgestaltet. Die wesentlichen Elemente sind ein
Ubergang zum hilftigen Betriebsstitten- und Wohnsitzprinzip bei der Lohnsteuervertei-
lung, die Abschaffung des Umsatzsteuervorausgleichs, ein Ressourcen- statt einem Fi-
nanzkraftausgleich beim horizontalen LFA und die Einfiihrung von Zuschlagsrechten bei

der Einkommen- und Kérperschaftsteuer.

In einem solchen System wiirden die finanzstarken Lander Bayern, Baden-Wiirttemberg
und Hessen, aber auch Nordrhein-Westfalen begiinstigt und kénnten von den in ihrem
Land erwirtschafteten Finanzmitteln mehr behalten. Dadurch dass der Nivellierungs-
grad des Finanzausgleichssystems deutlich abnimmt und die marginalen Abschépfungs-
raten wegen einer Umstellung auf einen Ressourcenausgleich nur noch eine unterge-
ordnete Rolle spielen, bietet der hier vorgelegte Reformvorschlag deutlich glinstigere
Anreizstrukturen zur Pflege der Wirtschaftskraft in den Landern. Die grofiere Steuerau-
tonomie fiir die Lander ermdglicht ihnen grofiere Freiheitsgrade zur Einhaltung der
Schuldenbremse und ein stirkeres Zusammenspiel von Ausgaben und Steuerzahlung
aus Sicht der Biirger. Im Sinne der fiskalischen Aquivalenz erkennen die Biirger eher,

was sie eine Ausweitung der Landerausgaben kostet.

Will man die wirtschaftsschwacheren Lander, die bei einer solchen Reform Einnahme-
einbufden hinnehmen miissten, kompensieren, dann bieten sich dafiir zwei grundsatzli-
che Moglichkeiten an, die als Ecklosungen einen Méglichkeitsraum fiir die Verhandlun-
gen zur Reform des Finanzausgleichs aufspannen. Einerseits konnen die Lander ihre
gemafd unserem Vorschlag neu erworbene Steuerautonomie nutzen und Zuschlage auf
die Einkommensteuer erheben. Lassen sich die Lander somit voll durch hoéhere Ein-
kommensteuern ihrer Biirger kompensieren, so ergeben sich Spitzensteuersatze bei der
Einkommensteuer, die mit 42,75 Prozent in Bayern und den anderen drei wirtschafts-
starken Landern bis zu 55,07 Prozent in Thiiringen variieren. Dieser Bereich an Steuer-
belastungen ist nicht unrealistisch, insbesondere angesichts der Diskussion um allge-
meine Erhohungen des Spitzensteuersatzes bei der Einkommensteuer. Zwei Lander fal-
len aus diesem Rahmen: Berlin und Bremen miissten Zuschldge erheben, die zu Spit-

zensteuersatzen bei der Einkommensteuer von iiber 70 Prozent fiihren wiirden. Dies
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sind Steuersitze, die in Deutschland, insbesondere in den Stadtstaaten, unrealistisch

sein diirften.

Andererseits besteht die Moglichkeit, dass der Bund mit Hartefall-BEZ die Einnahmeaus-
falle der finanzschwachen Lander kompensiert. Im Vergleich zu der Belastung, die der
Bund nach Absenkung der Sonder-BEZ im Jahr 2019 noch erwartet, wiirde dies eine
Mehrbelastung fiir den Bund in Héhe von rund 5,7 Mrd. Euro bedeuten. Legt man jedoch
die im Jahr 2012 bestehenden Bundesergdanzungszuweisungen zugrunde, belduft sich
die Mehrbelastung fiir den Bund noch auf 500 Millionen Euro. Diese Betrage sind unter
der Annahme errechnet, dass die Lander dann vollstindig auf die Nutzung von Zu- oder
Abschlagen verzichten, die wirtschaftsstarken Lander also mindestens einen Zuschlag
von 5,26% auf Einkommen- und Korperschaftsteuer erheben. Erheben sie keine Zu-
schlage fallen hohere Mehrbelastungen beim Bund an. Erheben sie hohere Zuschlage,

sind die Mehrbelastungen des Bundes begrenzter.

Dies zeigt den Moglichkeitsraum fiir Verhandlungen auf. Im Grunde lasst sich ein deut-
lich anreizfreundlicheres Finanzausgleichssystem mit einer im Vergleich zu heute rela-
tiv moderaten Belastung fiir den Bund in Hohe von 500 Millionen Euro erreichen. Dabei
sind Konsolidierungshilfen des Bundes noch nicht berticksichtigt. Der Bund wird seiner-
seits die neu gewonnenen Besteuerungsmoglichkeiten der Liander betonen wollen, um
seine Mehrbelastung gering zu halten. Das Spannungsfeld fiir eine grundlegende Reform

des bundesdeutschen Finanzausgleichssystems ist somit aufgezeichnet.
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