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Reformoptionen fiir den deutschen

Finanzfoderalismus

Zusammenfassung: In Deutschland muss aufgrund des
auslaufenden Finanzausgleichsgesetzes eine Entschei-
dung iiber den vom Jahr 2020 an geltenden bundesstaatli-
chen Finanzausgleich getroffen werden. Dieser Beitrag
bietet vor diesem Hintergrund einen Uberblick iiber den
Status quo des Ausgleichssystems, die finanzwissen-
schaftliche Kritik und die in der Fachliteratur erarbeiteten
Reformkonzeptionen. Diese Reformkonzeptionen werden
dabei als anreizorientierte, bedarfsorientierte und hybride
Modelle klassifiziert. Weil die hybriden Reformmodelle die
starke Solidarititskomponente des deutschen Foderalis-
mus mit mehr Transparenz und Einnahmeautonomie ver-
binden, bieten sie eine aussichtsreiche Basis fiir die Ent-
wicklung von Reformstrategien. Beispielhaft skizzieren die
Verfasser dieses Beitrags eine solche Reformstrategie, in-
dem sie ein moderates Reformszenario mit starker Status-
quo-Orientierung und ein weitergehendes Szenario des
»Verantwortungsfoderalismus“ entwickeln, in dem eine
Vertikalisierung des Finanzausgleichs mit begrenzten Zu-
schlagsrechten der Lander auf die Einkommensteuer ein-
hergeht.
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1 Ein wertvolles Reformfenster

Der Bundesrepublik steht zum Jahr 2020 mit der dann fal-
ligen Neufassung des Finanzausgleichsgesetzes (FAG) und
der vollen Verbindlichkeit der Schuldenbremse ein Meilen-
stein in der Entwicklung ihres foderalen Modells bevor.
Reformen, die noch vor diesem Datum gelingen oder schei-
tern, werden die foderale Balance in Deutschland aller
Voraussicht nach aufJahrzehnte pragen. Die ,,Sunset-Klau-
sel“ im FAG, wonach dieses Gesetz zum Jahresende 2019
aufder Kraft tritt, hat somit ein wertvolles Reformfenster
gedffnet. Dabei sind die Anforderungen an das kiinftige
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System hoch: Es muss eine fiir alle Veto-Spieler akzeptable
Balance zwischen Solidaritdt und Eigenverantwortung der
Lander definieren und konsistent mit den Vorgaben der
grundgesetzlichen Schuldenbremse sein. Aufierdem sollte
es helfen, die gravierenden Umfeldverdanderungen zu be-
waltigen, die sich aus dem demographischen Wandel fiir
die Finanzen von Bund, Landern und Gemeinden ergeben.

Schon in den Diskussionen im Kontext der beiden
jlingsten Foderalismusreformen ist immer wieder auf zen-
trale Defizite im Status quo hingewiesen worden (zum Bei-
spiel Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen 2005, Blankart 2007, Fuest 2007, Kirchgéass-
ner 2007, Konrad 2007): Das System der vielfaltigen hinter-
einander geschalteten Verteilungsstufen ist unnotig kom-
plex und somit intransparent. Dabei werden viele einzelne
Systemparameter nunmehr {iber Jahrzehnte fortgeschrie-
ben, ohne dass sie wirklich iiberzeugend begriindet wer-
den konnen. Und die Lander haben auf der Einnahmeseite
nur sehr geringe Freiheitsgrade, was aufgrund des von
2020 an geltenden Gebots zum strukturellen Budgetaus-
gleich alle Anpassungslasten auf die Ausgabeseite kon-
zentriert. Umstritten ist dabei auch das iiber die komple-
xen Mechanismen realisierte Ausgleichsniveau, das im
internationalen Vergleich von Foderalstaaten weitgehend
ist (Rodden 2010).

Vor diesem Hintergrund bietet diese Arbeit einen
Uberblick iiber Reformmodelle zum deutschen Finanzf6-
deralismus, die in den vergangenen Jahren erarbeitet wor-
den sind, und beschreibt eine denkbare Reformperspekti-
ve. Diese Reformperspektive zielt auf einen Mittelweg
zwischen zwei polaren Losungen, die indes beide fiir den
deutschen Foderalismus kaum eine realistische Option
darstellen: Ausgeschlossen ist auf der einen Seite ein Mo-
dell mit einer weitgehenden Abschwachung von solidari-
schen Ausgleichselementen, weil dieses nicht kompatibel
mit den grundgesetzlichen auf Solidaritdt ausgerichteten
Bundesstaatsprinzip ware und noch dazu nicht die ge-
ringste Aussicht auf Zustimmung wichtiger Veto-Spieler
hatte. Ebenso ausgeschlossen sind auf der anderen Seite
Reformmodelle in Richtung einer noch stdrkeren bedarfs-
orientierten Alimentierung der Lander, weil eine solche
Entwicklung eine Absage an die foderale Eigenstaatlich-
keit der Lander und damit im Grunde eine Abkehr vom
Foderalismus implizieren wiirde.
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Es erfolgt zundchst eine Bestandsaufnahme, in der
kurz die Konstruktion des Finanzausgleichs und dessen
aktuelle quantitative Implikationen rekapituliert und die
wichtigsten Umfeldverdnderungen skizziert werden (Ab-
schnitt 2). Im néchsten Schritt werden die zentralen Defizi-
te im Status quo identifiziert (Abschnitt 3). Daran schlief3t
sich ein Klassifizierender Uberblick iiber gingige Reform-
modelle an, tiber die in der finanzwissenschaftlichen Lite-
ratur diskutiert wird (Abschnitt 4). Auf dieser Basis wird in
Abschnitt 5 eine Reformperspektive unter Einbezug eines
moderaten und eines weiter reichenden Reformszenarios
entwickelt. Den Abschluss machen Uberlegungen darii-
ber, welche Risiken mit einer fehlenden Veranderungs-
bereitschaft fiir die deutsche Finanzverfassung verbunden
waéren.

2 Bestandsaufnahme und
Herausforderungen

2.1 Finanzausgleich und Ressourcentransfer
im Status quo

In der Bundesrepublik wird interregionale Solidaritdt in
umfassender Weise mit vielfaltigen Instrumenten prakti-
ziert.! Zumeist wird in Bestandsaufnahmen iibersehen,
dass den Sozialversicherungssystemen eine quantitativ
auflerst wichtige Rolle fiir den Ausgleich einer auseinan-
derlaufenden regionalen Entwicklung zukommt. Regionen
mit Beschiftigung und Einkommen iiber dem Durchschnitt
generieren in erheblichem Mafle Beitrdge, die in struktur-
schwicheren Regionen die Leistungen der Arbeitslosen-
versicherung oder der Krankenversicherung mitfinanzie-
ren. Selbst im Rahmen der stdrker leistungsbezogenen
Rente findet diese interregionale Umverteilung iiber die
Finanzierung versicherungsfremder Elemente statt. Aller-
dings beziehen sich die direkten Wirkungen der Sozialver-
sicherungen auf die Stabilisierung der Einkommen privater
Haushalte und nicht auf die Deckung des Finanzbedarfs
offentlicher Kérperschaften. Unmittelbar auf den Finanz-
bedarf von Lindern und Gemeinden ist das System des
foderalen Finanzausgleichs mit seinen bekannten vier Stu-
fen ausgerichtet.

1 Fiir detaillierte Darstellungen des Finanzausgleichssystems siehe
zum Beispiel Sachverstdndigenrat (2014), Deutsche Bundesbank
(2014), Feld, Kube und Schnellenbach (2013) oder Kitterer und Plach-
ta (2008).
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Die vier Stufen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs

Erste Stufe: Primédrer vertikaler Finanzausgleich

Die Ertrage der Gemeinschaftssteuern werden auf die drei
Gebietskorperschaften Bund, Lander und Gemeinden ver-
teilt. Dabei stehen den Landern 42,5 Prozent der Einkom-
men- und Lohnsteuer und 50 Prozent der Korperschaft-
steuer zu. Dariiber hinaus ist die Umsatzsteuerverteilung
ein flexibles Element des Finanzausgleichs. 2014 betrug
der Landeranteil an der Umsatzsteuer ca. 45 Prozent.

Zweite Stufe: Primdrer horizontaler Finanzausgleich
Nachdem bestimmt ist, welche Steuereinnahmen den Lan-
dern zustehen, wird der gesamte Landeranteil in der zwei-
ten Stufe den einzelnen Landern zugeteilt. Grundsadtzlich
gilt dabei das ,,Prinzip des ortlichen Aufkommens®, das
allerdings unterschiedlich operationalisiert wird. So wird
das Einkommensteueraufkommen nach dem Wohnsitz-
prinzip, das Korperschaftsteueraufkommen nach dem Be-
triebsstattenprinzip (proportional zu den Lohnsummen der
Betriebsstitten) verteilt. Diese zweite Stufe enthilt auch
den Umsatzsteuervorausgleich, bei dem bis zu 25 Prozent
des Umsatzsteuer-Lianderanteils an die finanzschwachen
Lander verteilt wird. Somit lassen sich bereits auf dieser
vorgelagerten Stufe des Finanzausgleichs Bedarfselemente
finden.

Dritte Stufe: Sekunddarer horizontaler Finanzausgleich

Die dritte Stufe, auf die sich die 6ffentliche Debatte zum
Finanzausgleich oftmals beschrankt, wird auch als ,,Lan-
derfinanzausgleich im engeren Sinne“ bezeichnet. Hier
werden die Finanzkrafte der einzelnen Lander weiter an-
geglichen. Dazu wird eine sogenannte Ausgleichsmess-
zahl berechnet, die quantifiziert, {iber welche Ressourcen
ein Land verfiigen wiirde, wenn es die bundesdurch-
schnittlichen Steuereinnahmen je (gewichtetem) Einwoh-
ner hatte. Dabei werden die Stadtstaaten durch eine 135-
Prozent-Gewichtung ihrer Einwohnerzahl (,,Einwohner-
veredelung®) begiinstigt. Diese Messzahl wird der Finanz-
kraftmesszahl entgegengestellt, die sich aus den tatséch-
lichen Steuereinnahmen eines Landes errechnet. Die
Einnahmen der Gemeinden werden bei der Ermittlung der
Landerfinanzkraft zu 64 Prozent beriicksichtigt. Ist die Fi-
nanzkraftmesszahl grofier als die Ausgleichsmesszahl,
dann ist das betreffende Land ein Geberland. Im Fall der
Nehmerldnder ist dementsprechend die Ausgleichsmess-
zahl hoher als die Finanzkraftmesszahl.

Vierte Stufe: Sekundarer vertikaler Finanzausgleich
Bundesergdanzungszuweisungen fiir besonders finanz-
schwache Lander reduzieren die Finanzkraftunterschiede
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(Beitrdge und Zuweisungen in Mio. Euro)
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Abbildung 1: Zahler und Empfanger im Landerfinanzausgleichi.e.S. (2013)

Quelle: BMF, eigene Darstellung.

weiter (allgemeine Bundesergdnzungszuweisungen) und
decken Sonderlasten (Sonderbedarfs-Bundesergéinzungs-
zuweisungen). Dazu zidhlen die Sonderbedarfs-Bundes-
ergdanzungszuweisungen fiir teilungsbedingte Sonderlas-
ten, die gemaf3 Solidarpaktvereinbarung 2019 auslaufen,
und die Zuweisungen fiir die iiberdurchschnittlichen Kos-
ten politischer Fiihrung in kleineren Landern.

Abbildung 1 bietet einen Uberblick iiber die Zahler
und Empfanger in der dritten Stufe des Finanzausgleichs
im Jahr 2013. Die Abbildung zeigt, dass auf dieser Stufe des
Finanzausgleichs die Zahlungen an dreizehn empfangs-
berechtigte Lander durch Beitrdge von lediglich drei
Landern — Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen — fi-
nanziert werden. Die Empfanger der gréfiten Zuweisungen
waren Berlin und Sachsen.

Allerdings ist es wenig aussagekraftig, die Betrach-
tung eines iiber mehrere Stufen nivellierenden Aus-
gleichssystems auf eine Stufe zu verengen. Wie erldutert,
enthélt bereits die zweite Stufe des Finanzausgleichs, auf
der die primdre horizontale Steuerverteilung zwischen
den Lindern vorgenommen wird, Bedarfselemente. Uber
den Umsatzsteuervorausgleich werden Unterschiede in
der anfanglichen Finanzausstattung betrdchtlich einge-
ebnet, indem bis zu 25 Prozent des Linderanteils der Um-
satzsteuer den drmeren Landern vorab zur Verfiigung

gestellt werden, bevor der Rest auf Einwohnerbasis ver-
teilt wird.

Wenn man nun die Summe der Zuweisungen bezie-
hungsweise Beitrdge im Umsatzsteuervorausgleich und
Landerfinanzausgleich i. e. S. betrachtet, ergibt sich daher
ein anderes Bild (siehe Abbildung 2). Neben Bayern, Ba-
den-Wiirttemberg und Hessen waren im Jahr 2013 bei
einer solchen Betrachtung auch Nordrhein-Westfalen,
Hamburg und Rheinland-Pfalz Nettozahler. Auch auf der
Empfangerseite ergibt sich ein anderes Bild: Wahrend
Berlin bei einer isolierten Betrachtung des Landerfinanz-
ausgleichs i.e.S. noch am meisten profitiert, riickt bei
Beriicksichtigung des Umsatzsteuerausgleichs Sachsen
an diese Position. Besonders auffillig ist das Beispiel
Nordrhein-Westfalen: Im Landerfinanzausgleich i.e.S.
steht das Land noch an der dritten Stelle der Empfanger-
lander. Wenn man zusétzlich jedoch die Ausgleichsbei-
trdge des Landes im Umsatzsteuerausgleich beriicksich-
tigt, fallt es in die Kategorie der Zahler und steht dort an
vierter Stelle.

Nichtsdestoweniger kann auch bei dieser umfassende-
ren Betrachtung nicht von einer gleichméaf3igen Lastenver-
teilung gesprochen werden: Im Jahr 2013 kamen die drei
am meisten zahlenden Lander Bayern, Baden-Wiirttem-
berg und Hessen auch unter Beriicksichtigung des Umsatz-
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Abbildung 2: Zahler und Empféanger im Landerfinanzausgleich inkl. Umsatzsteuerausgleich (2013)
Quelle: BMF, eigene Darstellung.
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Abbildung 3: Umverteilungsvolumen des Landerfinanzausgleichs inkl. Umsatzsteuerausgleich
Quelle: BMF, eigene Berechnungen.
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Abbildung 4: Umverteilung im deutschen Féderalsystem (2013)
Quelle: BMF, eigene Berechnungen.

steuervorausgleichs fiir knapp 87 Prozent der gesamten
Ausgleichszahlungen auf.

Das Volumen der Ausgleichszahlungen ist in den ver-
gangenen Jahren kontinuierlich gestiegen (siehe Abbil-
dung 3). Wihrend 2010 noch ca. 13,7 Milliarden Euro um-
verteilt wurden, betrug das Volumen im Jahr 2013 schon
knapp 15,8 Milliarden Euro.

Von Bedeutung ist nicht nur, wer zahlt und wer emp-
fangt, sondern vor allem die Umverteilungswirkung des
gesamten Finanzausgleichssystems. Es ldsst sich zeigen,
dass es durch den Finanzausgleich nicht nur zu einer deut-
lichen Reduzierung der Finanzkraftunterschiede der Lan-
der kommt, sondern auch zu einer Verdnderung der
Finanzkraftreihenfolge. Die Umverteilungswirkungen wer-
den in Abbildung 4 veranschaulicht. Betrachtet man zu-
ndchst die Pro-Kopf-Steuereinnahmen der Lander nach
dem Aufkommen, wie sie sich nach dem primaren horizon-
talen Ausgleich (ohne Umsatzsteuer) ergeben, so lasst sich
eine finanzielle Disparitdt zwischen den Landern feststel-
len. Im Jahr 2013 gab es vier Lander mit iiberdurchschnitt-
lichen Steuereinnahmen je Einwohner (Hamburg, Hessen,
Baden-Wiirttemberg und Bayern). Die Steuereinnahmen je
Einwohner in allen anderen Lindern lagen unter dem
Durchschnitt. In vier Landern betrugen sie sogar weniger
als 60 Prozent des Durchschnitts (Thiiringen, Sachsen,
Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern).

Nach allen vier Ausgleichsstufen des Finanzausgleichs
lag die Finanzkraft je Einwohner in fast allen Landern sehr
nahe am Durchschnitt. Die Ausnahme bildeten jedoch die
drei Stadtstaaten Hamburg, Bremen und Berlin, deren Pro-
Kopf-Finanzkraft nach der Umverteilung fast 30 Prozent
iiber dem Durchschnitt lag. Dies ist auf die in der dritten
Stufe des Finanzausgleichs angesiedelte Einwohnerver-
edelung zuriickzufiihren, welche die Stadtstaaten begiins-
tigt und auf diese Weise sogar zu einer Verdnderung der
Finanzkraftreihenfolge (in der ungewichteten Pro-Kopf-Be-
trachtung) fiihrt.

Eine isolierte Betrachtung der hier vorgestellten de-
skriptiven Befunde ist jedoch zur Beantwortung der Frage,
ob und an welchen Stellen das System korrekturbediirftig
ist, nicht ausreichend. Dass einzelne Liander im Zeitverlauf
zunehmend in Anspruch genommen werden, ist die logi-
sche Folge auseinanderlaufender 6konomischer Entwick-
lungen in einem System, das ungleiche Entwicklungen ab-
federn soll. Auch ist das horizontale Ausgleichsvolumen in
Relation zum BIP nicht auffdllig hoch: 2013 lag es unter
Einbezug des Umsatzsteuerausgleichs bei 0,6 Prozent des
BIP. Und die dargestellte ,,Ubernivellierung ist zunéchst
lediglich als ein Rechenergebnis zu verstehen, das sich
ergibt, wenn man die im System verankerte Einwohnerver-
edelung nicht beriicksichtigt. Eine Kritik am Status quo
muss noch mehr ins Detail gehen. Zuvor sei aber auf die
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besonderen Herausforderungen eingegangen, mit denen
ein kiinftiges Finanzausgleichssystem konfrontiert sein
wird.

2.2 Umfeldverdanderungen
2.2.1 Schuldenbremse

Die im Jahr 2009 im Grundgesetz neu verankerte Schulden-
bremse verdndert die Rahmenbedingungen der o6ffent-
lichen Haushalte in Deutschland grundlegend. Fiir die Lan-
der gilt vom Jahr 2020 an ein Verbot der strukturellen
Neuverschuldung. Aus heutiger Sicht unterscheiden sich
die Voraussetzungen zur Einhaltung dieser Vorgaben noch
stark zwischen den Landern. Geméaf; Berechnungen im Auf-
trag des unabhdngigen Beirats beim Stabilitatsrat miissen
fiinf Lander (Mecklenburg-Vorpommern, Bremen, Thiirin-
gen, Sachsen-Anhalt und das Saarland) ihre Ausgaben ge-
geniiber dem Niveau von 2014 in realer Betrachtung weiter
zuriickfithren, um 2020 den strukturellen Budgetausgleich
zu schaffen. Allerdings sind diese Projektionen stark von
den Annahmen zum Wachstum der Steuereinnahmen und
zur Verzinsung des Schuldenstands abhdngig, was auf er-
hebliche finanzpolitische Risiken fiir den Ubergangspfad
schliefien ldsst (Deubel et al., 2014). Die verfassungsrecht-
liche SchlieBung des Verschuldungsfensters ist fiir die Lan-
der auch deshalb eine einschneidende Verdanderung, weil
diese auf der Einnahmeseite nicht in nennenswerter Weise
iiber die Moglichkeit zur autonomen Steuersetzung ver-
fligen. Ohne eine Ausweitung der Steuerautonomie miissen
Lander strukturelle Fehlbetrage kiinftig zwangslaufig auf
der Ausgabenseite ihrer Budgets kompensieren.

2.2.2 Demographie

Der zuvor skizzierte Blick auf den bis zum Jahr 2020 beste-
henden Konsolidierungsbedarf unterschétzt die langerfris-
tigen Anpassungserfordernisse. In den Jahrzehnten nach
2020 steht Deutschland unausweichlich eine demographi-
sche Transformation bevor. Die finanzwissenschaftliche
Forschung hat sich dazu mit der Frage befasst, welche
foderale Ebene am stdrksten belastet wird. Dabei ist zwi-
schen zwei Effekten zu unterscheiden: den finanziellen
Folgen der Alterung der Bevolkerung auf der einen und
der Schrumpfung der Bevélkerung auf der anderen Seite.
Die Alterung der Bevdlkerung bringt demnach eindeutig
finanzielle Lasten fiir die 6ffentlichen Haushalte mit sich,
die sich allerdings zwischen den féderalen Ebenen stark
unterscheiden (Seitz und Kempkes 2007, Hofmann, Kemp-
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kes und Seitz 2008, Seitz 2008, Kluge 2013). Das iiberein-
stimmende Ergebnis der vorliegenden Simulationen ist
dabei, dass die negativen finanziellen Folgen der Alterung
von der Bundes- iiber die Lander- bis hin zur kommunalen
Ebene abnehmen. Der Bund wird von der Alterung der
Bevolkerung mit seiner Finanzverantwortung fiir die sozia-
len Sicherungssysteme am stiarksten getroffen. Vor diesem
Hintergrund konnen Konzeptionen, die fiir die Reform
2020 einseitig auf eine Belastungsverschiebung in Rich-
tung der Bundesebene abstellen, kaum iiberzeugen.
Anders als die Alterung belastet die Schrumpfung der
Bevdlkerungszahl die 6ffentlichen Haushalte nicht zwin-
gend. Hier hdngen die finanziellen Folgen entscheidend
davon ab, wie rasch die Bereitstellung von o6ffentlicher
Infrastruktur und Leistungen an die geringere Bevolkerung
angepasst werden kann. Der empirischen Literatur zufolge
ist die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter iiberwiegend durch
konstante Skalenertrdge charakterisiert (Wissenschaftli-
cher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen 2013).
Dies bedeutet, dass bei ziigiger Anpassung des Angebots
die Pro-Kopf-Kosten der staatlichen Leistungserbringung
weitgehend stabil gehalten werden konnen. Falls die An-
passung nicht oder nur unvollstandig und mit Zeitverzége-
rung gelingt, werden sich in den betreffenden Landern
Kostennachteile ergeben. Dieses wiirde in den kommenden
Jahren insbhesondere die ostdeutschen Flachenldnder und
das Saarland betreffen, die alle bis zum Jahr 2030 einen
erheblichen (weiteren) BeviGlkerungsriickgang in einer
Grofienordnung von 10 bis 20 Prozent zu verkraften haben
werden.? Angesichts dieser Zusammenhéange sind Bedarfs-
elemente, die Lander fiir ihren starken BevoOlkerungs-
schwund kompensieren, problematisch, weil sie die not-
wendige Anpassung der offentlichen Leistungen an die
sinkende Einwohnerzahl weiter verzogern kénnten.

3 Kritik am Status quo

3.1 Asymmetrische finanzpolitische
Verantwortung

Eine erste wiederkehrende Kritik am Status quo ist, dass
die budgetpolitischen Entscheidungen der Lander von ei-

2 Auch in den Landern mit stabiler Bevélkerungsprojektion werden
erhebliche lokale Infrastrukturanpassungen nétig, weil sich die Be-
volkerungsentwicklung zwischen den Kommunen eines Landes er-
heblich unterscheidet. Beispielsweise werden in Bayern bis 2030
einzelne Kreise bis zu 20 Prozent der Bevolkerung einbiifien, obwohl
die Bevolkerung Bayerns insgesamt zulegen wird (Wissenschaftlicher
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, 2013).
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ner problematischen Asymmetrie beeinflusst seien: Lan-
despolitiker kdnnten sich ihren Wahlern gegeniiber auf
der Ausgabeseite profilieren, triigen aber kaum eine Ver-
antwortung fiir die aus den Ausgaben resultierenden Be-
lastungen der Biirger (Rodden 2003). Tatsédchlich ist die
Finanzierung von Landesausgaben aus dem gemeinsamen
Topf der gesamtstaatlichen Verbundsteuern und der kom-
plexen Transfers des Finanzausgleichs fiir Wahler kaum
nachvollziehbar. Die Wahler wagen somit in ihrer Bewer-
tung von Wahlprogrammen nicht zwischen dem Nutzen
und den Kosten ab, die mit den Ausgaben im Land ver-
bunden sind. Die fehlende Landerautonomie im Bereich
der Besteuerung, die Verbundfinanzierung und der in-
transparente Finanzausgleich verhindern ein solches Kos-
tenbewusstsein. Auch im internationalen Vergleich sind
diese Merkmale auffallig, weil in anderen féderalen Staa-
ten die Nivellierung der Finanzkraft oftmals geringer und
zumeist eine grofiere Einnahmeautonomie der Gliedstaa-
ten gegeben ist (Stegarescu 2005, Rodden 2010).

Eine unmittelbare terminologische Gleichsetzung von
Steuerautonomie mit dem Begriff des ,,Wettbewerbsfode-
ralismus® (Wintrobe 1987) ist dabei irrefiihrend. Primar
steht bei der vielfach geforderten Autonomieausweitung
auf der Einnahmeseite nicht das Ziel im Vordergrund, den
Wettbewerb zwischen den Landern zu forcieren, sondern
die Verantwortlichkeit von Landespolitikern gegeniiber
ihren Wahlern zu stirken. Wenn die Lander ein (begrenz-
tes) Recht zur autonomen Steuererhebung erhielten, be-
grenzte dies das ,,Common-pool-Problem* (Shepsle und
Weingast 1981, Weingast, Shepsle und Johnsen 1981), und
die Ausgaben im Landeshaushalt wiirden nicht mehr fast
ausschlief3lich aus gesamtstaatlichen Einnahmen der Bun-
desrepublik (dem ,,Common pool®) finanziert. Die Landes-
politiker wiirden von ihren Wahlern zudem nicht langer
nur in Bezug auf die 6ffentlichen Leistungen, sondern
auch mit Blick auf die daraus resultierende Steuerbelas-
tung beurteilt. Dies wiirde umfassende demokratische Ent-
scheidungen begiinstigen, fiir die Kosten und Nutzen aus
dem Blickwinkel der Wahler abgewogen werden. Dass es
in der Reformliteratur einen starken Riickhalt fiir die For-
derung nach einer h6heren Steuerautonomie der Linder
gibt (vgl. Abschnitt 4, oder jiingst Deutsche Bundesbhank
2014, Schulte 2014), ist somit auch aus Demokratieprinzi-
pien iiberzeugend begriindbar. Der von Paul Kirchhof fiir
eine solche umfassende Finanzverantwortung gepragte
Begriff des ,Verantwortungsfoderalismus“ (Kirchhof
2004, S. 254) trifft die finanzwissenschaftliche Argumenta-
tion hinter der Forderung nach Steuerautonomie insofern
praziser als der Begriff des ,,Wettbewerbsfoderalismus*®.

Polit6konomisch lasst sich erklaren, warum Landes-
politiker, wie derzeit oft zu beobachten, eine Ausweitung
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ihrer eigenen Gestaltungsmoglichkeiten auf der Einnah-
meseite ablehnen (zu den Steuerautonomiepréferenzen in
den Landtagen vgl. Heinemann et al. 2014). Eine intrans-
parente Finanzierung von Landesleistungen aus dem
,Common pool“ der gesamtstaatlichen Steuereinnahmen
hilft, die eigene Popularitdt bei den Biirgern zu sichern
(Garman, Haggard und Willis 2001).

3.2 Anreizwirkungen

Die starke Nivellierung der Finanzkraft der Lander wird mit
dem Argument kritisiert, dass diesen geniigend Anreize
bleiben sollten, eine Wirtschafts- und Steuerpolitik zur
Pflege der eigenen Steuerbasis zu betreiben (vgl. beispiels-
weise Baretti, Huber und Lichtblau 2002, Fehr und Troger
2003, Fuest und Thone 2009, Peffekoven 2013). Um die
Anreizfreundlichkeit des Finanzausgleichs zu messen,
wird in vielen Studien und Gutachten auf die sogenannten
marginalen Abschopfungsquoten zuriickgegriffen (vgl.
beispielsweise Kitterer und Plachta 2008, Fuest und Thone
2009, Feld und Schnellenbach 2013). Diese Quoten quanti-
fizieren, welchen Anteil der in einem Land anfallenden
Steuereinnahmen dieses nach allen Stufen des Finanzaus-
gleichs fiir sich verbuchen kann. Eine Abschdpfungsquote
von beispielsweise 90 Prozent besagt, dass von Steuerein-
nahmen von 1000 Euro 100 Euro im eigenen Landeshaus-
halt verbleiben.

Die in der finanzwissenschaftlichen Literatur auf Basis
von Simulationsmodellen errechneten marginalen Ab-
schopfungsquoten sind hoch. Beispielsweise kommen Kit-
terer und Plachta (2008), Fuest und Thone (2009) und Feld
und Schnellenbach (2013) allesamt zu dem Ergebnis, dass
die Abschépfungsquoten fiir alle Lander iiber 80 Prozent
liegen und die Halfte der Lander (Rheinland-Pfalz, Schles-
wig-Holstein, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiirin-
gen, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern) sogar Ver-
luste durch Steuermehreinnahmen verkraften miissen (die
Abschopfungsquoten liegen iiber 100 Prozent). Die Ab-
schopfungsquoten fallen zwar in der Tendenz geringer
aus, wenn die Einnahmen der Kommunen beriicksichtigt
werden. Jedoch ist der Anteil an Steuermehreinnahmen,
die in einem Land verbleiben, das seine Steuerkraft stei-
gert, auch in diesem Fall als niedrig einzuschétzen.?

Inwieweit die hohen Abschépfungsquoten tatsdchlich
die Landespolitik beeinflussen und somit zu Effizienzver-
lusten fiihren, ist umstritten. Verschiedene mégliche Wir-

3 Zur Methodendiskussion um die Abschépfungsquoten vgl. Sach-
verstdndigenrat (2014), S. 326.
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kungen sind denkbar. So konnten die hohen Abschop-
fungsquoten das Interesse an einer wachstums- und be-
schiaftigungsorientierten Landespolitik erlahmen lassen,
weil diese Politik auch im Erfolgsfall den Landesfinanzen
kaum helfen kann. Hier stellt sich allerdings die Frage, ob
Landespolitiker nicht unabhdngig von Einnahmeeffekten
ein genuines Interesse an einer Verbesserung der 6ko-
nomischen Situation in ihrem Land haben, weil eine ver-
besserte Situation der privaten Haushalte ihre Wieder-
wahlchancen steigert. Ein anders gearteter Fehlanreiz
betrifft die Steuerdurchsetzung (Konrad 2007): Mobile Un-
ternehmen finden einen Standort dann attraktiv, wenn die
Steuerdurchsetzung dort wenig stringent ist. Fiir die Steu-
erverwaltung aber sind die Lander verantwortlich, und es
ist denkbar, dass sie ihre Bemiihungen um die Steuer-
durchsetzung drosseln, um diese mobilen Unternehmen
anzuziehen. Mit hohen Abschépfungsquoten sinkt der An-
reiz weiter, Steuerpriifer in der Finanzverwaltung ein-
zustellen. Denn die Kosten dafiir gehen voll zu Lasten des
Landes, die Ertrdge in Form der Steuermehreinnahmen
werden hingegen gesamtstaatlich sozialisiert.

Die negativen Anreizwirkungen durch hohe Absch&p-
fungsquoten sind aufgrund einer Vielzahl von metho-
dischen Problemen schwierig empirisch nachzuweisen:
Selbst wo Datenprobleme gelést werden kénnen, erschwe-
ren wechselseitige Abhdngigkeiten eine klare Identifikati-
on der kausalen Effekte. Daher existieren bislang nur weni-
ge empirische Studien, die dieser Frage gewidmet sind.
Baretti, Huber und Lichtblau (2002) fithren eine Panelana-
lyse fiir die Jahre 1970 bis 1998 durch, in der sie den Effekt
von Abschopfungsquoten auf die Steuereinnahmen aus
der Einkommen- und Kérperschaftsteuer (relativ zum je-
weiligen BIP) untersuchen. Ihre Schitzergebnisse zeigen
einen negativen Zusammenhang zwischen Steuereinnah-
men und Abschopfungsquoten. Plachta (2008) analysiert
in einem dhnlichen Ansatz mit Paneldaten fiir die Jahre
1970 bis 2007 fiir Westdeutschland bzw. 1995 bis 2007 fiir
alle deutschen Lander, wie Variation in der Hohe der Ab-
schopfungsquoten auf das Verschuldungsverhalten der
Lander wirkt. Die Ergebnisse weisen darauf hin, dass nied-
rigere Abschdpfungsquoten die Nettokreditaufnahme ver-
ringern. In einer weiteren Reihe von Analysen bestatigt
Plachta (2008) dariiber hinaus anhand einer lingeren Zeit-
reihe das Ergebnis von Baretti, Huber und Lichtblau (2002),
dass Abschopfungsquoten eine Auswirkung auf die Steuer-
einnahmen eines Landes haben. Bonke, Jochimsen und
Schroder (2013) konzentrieren ihre Analyse auf mdgliche
Anreizwirkungen bei der Steuerdurchsetzung und nutzen
Individualdaten aus der Lohn- und Einkommensteuersta-
tistik. Der Grad der Steuerdurchsetzung wird approximativ
gemessen durch die Differenz zwischen Bruttoeinkommen
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und zu versteuerndem Einkommen. Die Wahl dieser Defini-
tion riihrt daher, dass es zum Teil diskretiondren juristi-
schen Spielraum fiir die Lander gibt, den in der Steuerer-
klarung angegebenen Steuerabzug zu gewahren. Und ,,wer
sucht, der findet“: Wenn mehr Steuerkontrollen stattfin-
den, werden auch mehr falsch angegebene Steuerabziige
entdeckt. Somit stiitzen die Regressionsergebnisse die The-
se, dass hohere Abschopfungsquoten mit héheren Steuer-
abziigen und damit einer weniger stringenten Steuerdurch-
setzung einhergehen.

Insgesamt weisen also einige empirische Indizien da-
rauf hin, dass der Landerfinanzausgleich in seiner gegen-
wartigen Ausgestaltung mit sehr hohen Abschopfungs-
quoten tatsdachlich negative Fehlanreize erzeugt und dass
diese auch zu ineffizientem Verhalten fiihren (vgl. dazu
auch Fehr und Tréger 2003).

3.3 Steuerzerlegung

Uber die Grundsatzkritik an fehlender Steuerautonomie
und weitreichender Abschopfung hinaus wird auch {iber
institutionelle Details des vierstufigen Finanzausgleichs
kontrovers diskutiert. Eine dieser Kontroversen betrifft die
Zerlegung der den Landern zugeteilten Steuern auf der
zweiten Stufe des Finanzausgleichssystems. Diese Zerle-
gung ist wichtig, um zuverldssige Informationen iiber die
anfiangliche Verteilungssituation der Lander vor dem Fi-
nanzausgleich zu gewinnen. Grundsatzlich soll auf dieser
Stufe des Ausgleichssystems noch keine Umverteilung
stattfinden, sondern eine Verteilung nach der ,,wirklichen
Steuerkraft geschehen (BVerfGE 72, 330) bzw. die ,,Zutei-
lung des Eigenen“ (Fuest und Théne 2009, S. 28) erfolgen.
Im gegenwiértigen System wird das (nach dem Umsatz-
steuervorausgleich verbleibende) Umsatzsteueraufkom-
men nach der Einwohnerzahl verteilt und das Aufkommen
aus der Korperschaftsteuer nach dem sogenannten Be-
triebsstattenprinzip. Nach diesem Prinzip geht das Auf-
kommen proportional zu den in den Betriebsstédtten anfal-
lenden Lohnsummen an die Lander. Die Einkommensteuer
(Lohnsteuer, Kapitalertragsteuer, veranlagte Einkommen-
steuer) wird nach dem Wohnsitzlandprinzip zugeordnet.”
Die Einkommensteuer wird also demjenigen Land zuge-
teilt, in dem ein Arbeitnehmer seinen Wohnsitz hat, was
nicht zwangsldufig auch das Land ist, in dem das Einkom-
men erwirtschaftet wird.

4 Die Kapitalertragsteuer auf Dividenden wird an das Land verteilt,
in dem das ausschiittende Unternehmen seine Leitung hat, und stellt
somit eine Ausnahme dar.
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Fuest und Th&#x00F6;ne 2009, S.&emsp13;28
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Damit kommt dem Wohnort des Biirgers im gegenwar-
tigen System eine maf3gebliche Rolle in der Verteilung der
Steuereinnahmen zu. Diese Regelung wird oftmals mit dem
dkonomischen Aquivalenzprinzip gerechtfertigt, nach dem
Steuergelder dort genutzt werden sollen, wo der Biirger
Infrastruktur in Anspruch nimmt, die von der 6ffentlichen
Hand finanziert wird (vgl. zum Beispiel Lenk und Kuntze
2012, S. 30). Diese Sichtweise ist nicht ginzlich von der
Hand zu weisen, aber dennoch verkiirzt. Zum einen nutzen
viele Pendler auch Infrastruktur am Ort ihres Arbeitsplat-
zes, der nicht notwendigerweise im selben Land wie der
Wohnsitz liegt. Zum anderen ist es aus 6konomischer Sicht
anzustreben, dass den Liandern Anreize geboten werden,
Standortpolitik zu betreiben und fiir Unternehmen attraktiv
zu bleiben. Die Bereitstellung einer leistungsfahigen unter-
nehmensnahen Infrastruktur ist kostspielig und {iber die in
der Folge entstehenden Steuereinnahmen zu kompensie-
ren. Mit diesem Argument wird in vielen Arbeiten die Emp-
fehlung begriindet, dem Ort der wirtschaftlichen Wert-
schopfung eine grofiere Rolle in den Zerlegungsregeln
einzurdumen als bisher (vgl. beispielsweise Kitterer und
Plachta 2008, Feld, Kube und Schnellenbach 2013).

3.4 Einwohnergewichtung

Ein weiteres, stark umstrittenes Detail im gegenwartigen
Finanzausgleich ist die unterschiedliche Einwohnerge-
wichtung, die einen signifikanten Einfluss auf die Umver-
teilungswirkungen des Systems hat. Zum Beispiel wird
Hamburg trotz der héchsten primaren Pro-Kopf-Einnah-
men (ohne Veredelung, siehe Abschnitt 2.1) zu einem Emp-
fangerland (Fuest und Thoéne, 2009, S.50; Feld und
Schnellenbach, 2013, S. 23).

Begriindet wird die Einwohnerveredelung gemeinhin
mit besonderen Kosten in der Bereitstellung 6ffentlicher
Giiter in besonders dicht besiedelten Gebieten, mit einem
notwendigen Ausgleich fiir die Bereitstellung 6ffentlicher
Giiter fiir das Umland und grenziiberschreitende Pendler,
mit der Notwendigkeit, Ballungsgebiete besonders zu for-
dern, sowie mit den hoheren sozialen Kosten in Ballungs-
raumen (vgl. beispielsweise Eltges et al. 2001). Das Bun-
desverfassungsgericht hat 1999 entschieden, dass die
Einwohnerveredelung zu iiberpriifen ist und dass ein ho-
herer Finanzbedarf je Einwohner auf Basis objektiver Indi-
katoren nachweisbar sein muss (BVerfGE 101, 158).

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht gibt es einige Ein-
wande gegen die Einwohnergewichtung. So findet sich fiir
das auf Arnold Brecht zuriickgehende ,,Gesetz der progres-
siven Parallelitdt zwischen Ausgaben und Bevdélkerungs-
massierung®, nach dem die Staatsausgaben pro Kopf mit
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dem Agglomerationsgrad steigen, keine eindeutige empi-
rische Evidenz (Biittner, Enf8 und Schwager 2009). Das
Argument, dass insbesondere die Stadtstaaten kostspieli-
ge Infrastruktur fiir das Umland bereitstellen (vgl. bei-
spielsweise Vesper 2000), ist zwar zutreffend, es kann die
aktuelle Einwohnergewichtung aber kaum stichhaltig legi-
timieren. Denn solche ,,Spill-Overs“ von einem Land auf
ein benachbartes Land kénnen angemessen nur bilateral
zwischen den betroffenen Lindern internalisiert werden
und nicht iiber den gesamtdeutschen Finanzausgleich. Es
ist 6konomisch nicht iiberzeugend, dass beispielsweise
Linder im Siiden der Republik den Stadtstaat Hamburg
dafiir kompensieren, dass er Infrastruktur fiir niedersach-
sische Biirger bereitstellt.

Das manchmal ebenfalls hervorgebrachte Argument,
dass Ballungsgebieten eine besondere Bedeutung als 6ko-
nomischer Wachstumsmotor zukommt (beispielsweise
Zimmermann 2013), kann auch gegen die Einwohnerge-
wichtung gewendet werden. Denn Agglomerationsvorteile
begiinstigen die Wertschopfung und damit auch die Steu-
erkraft der Ballungsgebiete. Als weitere Rechtfertigung fiir
die hohere Gewichtung der Einwohner der Stadtstaaten
wird teilweise auf die hheren Kosten fiir soziale Aufgaben
in Ballungsgebieten aufgrund einer dort auftretenden Kon-
zentration sozialer Probleme verwiesen. Insbesondere seit
der Agenda 2010 werden Sozialausgaben jedoch zuneh-
mend vom Bund finanziert. Beispielsweise fiihrte die Zu-
sammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zum
Arbeitslosengeld II zu einer deutlichen Entlastung der
Kommunen und damit auch der Stadtstaaten (Feld und
Schnellenbach 2013). Auf3erdem iibernimmt der Bund zum
Teil die Kosten der Unterkunft und seit 2014 die vollstandi-
gen Kosten fiir die Grundsicherung im Alter. Ein Einstieg
in die Kosteniibernahme fiir die Eingliederungshilfen fiir
Menschen mit Behinderung durch den Bund ist geplant.
Hinzu kommt die volle Ubernahme der BAf6G-Leistungen
durch den Bund vom Jahr 2015 an. Mit all diesen Entwick-
lungen verlieren die Unterschiede in den sozialen Pro-
blemlagen zwischen den Ldndern als Rechtfertigung fiir
die Einwohnergewichtung zunehmend an Relevanz.

3.5 Intransparenz

Schlie3lich wird kritisiert, dass das gegenwartige Aus-
gleichssystem komplexer ist als erforderlich (beispielswei-
se Blankart 2007, Fuest und Thone 2009). Dadurch entstehe
eine schidliche Intransparenz, weil die Biirger und ihre
politischen Reprasentanten kaum hinreichend nachvoll-
ziehen konnten, welche Politikmaf3nahmen welche Folgen
fiir die Finanzstrome im Landerfinanzausgleich hétten. Ein
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weniger komplexes System kénnte daher in Kombination
mit einer grofieren Landerautonomie in der Besteuerung
zur Verbesserung der demokratischen Kontrolle beitragen.

4 Reformmodellein der
wissenschaftlichen Literatur

4.1 Uberblick

Vor dem Hintergrund dieser Unzufriedenheit mit dem Sta-
tus quo sind in der finanzwissenschaftlichen Literatur iiber
die vergangenen Jahre verschiedene Vorschldge zur Re-
form des deutschen Foderalsystems erarbeitet worden.
Diese Reformkonzeptionen unterscheiden sich deutlich in
ihrer unterschiedlichen Gewichtung des Solidaritdtsziels
und des Prinzips der foderalen Eigenverantwortung der
Lander. Bei allen Unterschieden in den Details lassen sich
dennoch drei Typen von Reformkonzeptionen erkennen:
erstens ein anreizorientiertes Modell, mit dem vor allem
eine groflere Eigenverantwortung der Lander angestrebt
und das Solidaritatsziel geringer gewichtet wird; zweitens
ein bedarfsorientiertes Modell, dessen Verfechter umge-
kehrt in erster Linie auf eine aufgabengerechte (vertikale)
Ausstattung mit Finanzmitteln zielen und dabei eine még-
liche Anreizproblematik nicht als gravierende Herausfor-
derung betrachten; und drittens ein Hybridmodell, das
einen Kompromiss zwischen Bedarfsorientierung und Ei-
genverantwortung ermoglichen soll. Im Folgenden werden
diese dergestalt typisierten Reformkonzeptionen anhand
von Reformvorschldgen in der Literatur genauer skizziert.

4.2 Das anreizorientierte Modell

Ein typisches anreizorientiertes Modell umfasst die folgen-

den Elemente:

— Ausweitung der Steuerautonomie, beispielsweise
durch ein Zuschlagsrecht der Lander auf die Einkom-
men- und/oder Koérperschaftsteuer,

— Festhalten am Horizontalmodell, aber starkere Wert-
schopfungsorientierung bei der Zerlegung der Ein-
kommensteuer,

- Abschaffung von Umsatzsteuervorausgleich, Einwoh-
nerveredelung und (Fehlbetrags-)Bundesergdnzungs-
zuweisungen und

- Absenkung des Ausgleichstarifs.

Ein solches Reformmodell wiirde die Eigenverantwortung
der Lander in erheblichem Maf3e erhéhen. Allerdings ist zu
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erwarten, dass eine solche Reform ohne Kompensation fiir
die Reformverlierer mit deutlichen Finanzkraftunterschie-
den zwischen den Landern verbunden ware und daher in
einem moglichen Konflikt mit dem Solidaritatsprinzip
stinde. Die Reformmodelle von Kitterer und Plachta
(2008), Feld, Kube und Schnellenbach (2013) und jiingst
Sachverstandigenrat (2014) entsprechen in etwa einem
solchem Modelltyp.

So schlagen Feld, Kube und Schnellenbach (2013) eine
Ausweitung der Steuerautonomie der Lander in Form eines
Zuschlagsrechts auf die Einkommen- und Korperschaft-
steuer vor, um den Landern einen grof3eren Spielraum auf
der Einnahmeseite zu ermoglichen und so ihre Eigenver-
antwortung zu starken. Des Weiteren empfehlen die Auto-
ren eine hilftige Zerlegung der Lohnsteuer nach dem
Wohnsitz- und Betriebsstittenprinzip, um einen starkeren
Anreiz fiir die Landespolitiker zu schaffen, die eigene Wirt-
schaftskraft zu fordern. Den Kern ihres Modells bildet ein
ressourcenorientierter horizontaler Finanzausgleich, wel-
cher sich am BIP eines Landes orientiert statt an dessen
Finanzkraft. Ein solcher Ressourcenausgleich sei eine not-
wendige Voraussetzung fiir die Ausweitung der Steuer-
autonomie, da er eine Unabhdngigkeit zwischen den er-
hobenen Steuersdtzen eines Landes und dessen Position
im Finanzausgleich sicherstelle. Bei einem Finanzaus-
gleich auf Basis der Finanzkraft bestehe hingegen ein An-
reiz, niedrige Steuersitze zu wahlen, um so hohere Ein-
nahmen aus dem Finanzausgleich zu erzielen. Dariiber
hinaus plddieren die Autoren fiir die Abschaffung des Um-
satzsteuervorausgleichs sowie der Einwohnerveredelung.

Der von Feld, Kube und Schnellenbach (2013) vor-
geschlagene ressourcenorientierte horizontale Finanzaus-
gleich fiihrt ceteris paribus zu einer deutlichen Divergenz
der wirtschaftlich starken und schwachen Lander. Zur
Kompensation empfehlen die Autoren einen sekundaren,
vertikalen Finanzausgleich, dessen Mechanismus weit-
gehend dem System der Fehlbetrags-Bundeserganzungs-
zuweisungen entspricht. Durch diesen Ausgleich wird die
Finanzkraft der meisten Nehmerldnder dem Status quo
deutlich angendhert. Das Modell enthdlt neben den be-
schriebenen Ausgleichsmechanismen auch ein Zuschlags-
recht der Lander auf Einkommen- und Koérperschaftsteuer
(nach vorheriger Absenkung der Tarife).

Eine weitere diskutierte MafSnahme zur Starkung der
Eigenverantwortung im Kontext eines anreizorientierten
Reformmodells ist die Modifikation des Ausgleichstarifs im
horizontalen Finanzausgleich. Die Vorschldge hierzu rei-
chen von einer einfachen Absenkung der Auffiillungsquo-
ten (Lenk und Kuntze 2012) iiber die Einfithrung eines sym-
metrischen linearen Tarifs von 60 Prozent (Kitterer und
Plachta 2008) bis hin zu einer Begrenzung der maximalen
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marginalen Abschépfungsquote (Scherf2001). Eine Umset-
zung dieser Vorschldge wiirde ceteris paribus das Volumen
des Finanzausgleichs sowie die Abschépfungsquoten re-
duzieren und somit einen Anreiz fiir die Ldnder schaffen,
Steuermehreinnahmen zu generieren bzw. Ausgaben zu
drosseln.

Das vom Sachverstdndigenrat empfohlene Modell der
»aktivierenden Finanzverfassung® (2014) ist ebenfalls die-
ser Modellklasse zuzuordnen. Empfohlen wird ein ressour-
cenorientierter Finanzausgleich mit linearem Tarif. Dabei
wiirden die marginalen AbschOpfungsraten gegeniiber
dem heutigen System deutlich abgesenkt. Vertikale Kom-
pensationszahlungen sollten dabei anfanglich die vor der
Reform gegebene Verteilungssituation reproduzieren; die
Lander erhielten Zu- und Abschlagsrechte auf die Einkom-
men- und Kérperschaftsteuer.

4.3 Das bedarfsorientierte Modell

Ein typisches bedarfsorientiertes Modell ist durch folgende

Merkmale gekennzeichnet:

— vertikaler Finanzausgleich durch den Bund anstelle
des horizontalen Landerfinanzausgleichs,

— bedarfsorientierte Verteilung der Steuereinnahmen an
die Lander (zum Beispiel nach Einwohnerzahl),

— grofieres Gewicht fiir ,Sonderbedarfe* und

- keine Ausweitung der Steuerautonomie.

In diesem Modell werden Fragen der Anreizvertraglichkeit
nicht als vordringlich fiir die Funktionsfahigkeit des Sys-
tems erachtet. Als Konsequenz ergibt sich ein System ohne
Steuerautonomie und mit nur geringer finanzieller Eigen-
verantwortung der Linder. Dafiir steht eine (moglicher-
weise um Sonderbedarfe erweiterte) Nivellierung der Fi-
nanzkraft der Lander im Vordergrund.

Die von Wieland (2012) vorgelegte Konzeption ist ein
typisches Beispiel fiir diese Denkrichtung. Wieland fordert
in seinem Reformentwurf eine ,,aufgabengerechte Finanz-
ausstattung®, die auf einem ,,ausreichenden Besteuerungs-
niveau“ basiert. Er betont die Solidaritdtskomponente und
bezeichnet das ,biindische Prinzip des Einstehens fiir-
einander” als konstituierendes Merkmal eines Bundes-
staats. Schon bei der primdren Finanzverteilung soll eine
weitgehend aufgabengerechte Finanzausstattung erreicht
werden, weil eine sekunddre Korrektur der anfanglichen
Verteilung mit erheblichen Widerstanden zu kdmpfen habe
und die Kriterien fiir diese Korrektur stets umstritten seien.
Zur Operationalisierung der aufgabengerechten Finanz-
ausstattung empfiehlt Wieland tendenziell eine Abkehr
vom Prinzip des 6rtlichen Aufkommens in der horizontalen
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Steuerverteilung und eine Hinwendung zur Verteilung des
Steueraufkommens nach der Einwohnerzahl. Die Einwoh-
nerzahl sei ein guter abstrakter Maf3stab fiir eine aufgaben-
gerechte Finanzausstattung. Die Stadtstaaten sollen von
einem aufgabenbezogenen Zuschlag profitieren, der die
Einwohnerveredelung ersetze. Einer grof3eren Steuerauto-
nomie der Lander wird eine Absage erteilt, weil diese
steuerkraftschwéchere Lander benachteiligen wiirde. Eine
starke vertikale Komponente in Form ungebundener Zu-
weisungen des Bundes soll helfen, eine angemessene Fi-
nanzausstattung der Lander zu sichern. Das Problem hoher
Altschulden soll durch die Errichtung eines von Bund und
Lander gemeinsam zu tragenden Fonds angegangen wer-
den. In diesen Fonds kénnten alle Glieder des Bundes ihre
Schulden schrittweise iibertragen, wenn sie vorab verein-
barte Schritte zur Konsolidierung tatsdachlich vorndhmen.

Auch Truger und Vesper (2014) stehen beispielhaft fiir
die Klasse der priméar bedarfsorientierten Modelle. Die Au-
toren halten die gegenwartige Ausgestaltung des horizon-
talen Finanzausgleichs fiir effektiv und lehnen ein anreiz-
orientierteres Modell mit niedrigeren Abschopfungsquoten
oder Steuerautonomie ab. Sie sehen Reformbedarf bei der
bedarfsorientierten Finanzierung der Lander und Kom-
munen und fordern eine starkere finanzielle Beteiligung
des Bundes im foderalen Ausgleichssystem.

4.4 Das Hybridmodell

Zwischen den skizzierten polaren Modellen steht das Hy-

bridmodell, das den Zielkonflikt zwischen Solidaritdat und

Eigenverantwortung durch folgende Elemente auflosen

soll:

— Vertikalisierung des Finanzausgleichs,

— Kombination von Bedarfs- und Wertschépfungskrite-
rien bei Bestimmung der vertikalen Zuweisung und

— Ausweitung der Steuerautonomie durch Zuschlags-
und Abschlagsmodelle.

Ein solches Modell hat mit dem bedarfsorientierten Typus
den Ubergang zum Vertikalmodell gemein. Im Unterschied
zur rein bedarfsorientierten Zuweisung (beispielsweise auf
Basis der Einwohnerzahl) wird hier jedoch auch die Wert-
schopfung der Lander (zum Beispiel durch das Brutto-
inlandsprodukt als Indikator) beriicksichtigt. Dies impli-
ziert, dass Lander von einem wachsenden BIP auch in den
Zuweisungen profitieren und dass somit Anreizaspekte
starker beriicksichtigt werden. Zusatzlich zu der Beriick-
sichtigung von Wertschopfungskriterien bei der vertikalen
Zuweisung beinhalten Hybridmodelle in der Regel auch
eine Ausweitung der Steuerautonomie.
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Die Reformkonzeption von Ragnitz (2014) bietet ein
Beispiel fiir die Forderung nach einer konsequenten Ver-
tikalisierung des Finanzausgleichs. Der Bund soll die
Gemeinde- und Landersteuern vereinnahmen und das
Aufkommen dann zum einen bedarfsorientiert (nach Ein-
wohnerzahl) und zum anderen wertschopfungsorientiert
(nach BIP) an die einzelnen Linder verteilen. Ragnitz
(2014) argumentiert, dass das vertikale System von einer
vergleichsweise geringen Komplexitiat sei und somit die
Transparenz verbessere. Ein vertikales Modell beseitige
zwar vollends die direkte Beteiligung der Lander an den
wichtigsten Steuerquellen. Da die Lander aber schon im
Status quo die Einnahmen aus den Verbundsteuern nur
sehr indirekt beeinflussen konnten, bedeute die kon-
sequente Vertikalisierung der Steuerverteilung in dieser
Hinsicht keine substanzielle Verdnderung. Ahnliche Argu-
mentationslinien zugunsten einer Vertikalisierung finden
sich in der Reformliteratur der vergangenen Jahre auch an
anderen Stellen. Durch ein konsequentes Vertikalmodell
kénne man die ,,Organisationskostenmaximierung* im jet-
zigen Modell samt aufwandiger horizontaler Steuerzerle-
gung reduzieren, schreibt Heinemann (2012, S. 473). Und
schon im heutigen Modell verfiigten die Lander bei den
Gemeinschaftssteuern nicht mehr wirklich iiber ,,Eigenes®,
meinen van Suntum und Hafemann (2007).

Wahrend Ragnitz (2014) einer stdrkeren Landerauto-
nomie in der Steuersetzung kritisch gegeniibersteht, kom-
binieren Fuest und Thone (2009), Heinemann (2012) sowie
van Suntum und Hafemann (2007) die Forderung nach
einer Vertikalisierung mit dem Ruf nach einer gréfleren
Steuerautonomie der Lander. Van Suntum und Hafemann
(2007) schlagen eine Ausweitung der Steuerautonomie
durch die Einfiihrung eines nach oben begrenzten He-
besatzrechts der Liander auf Einkommen- und Korper-
schaftsteuer vor. Gleichzeitig empfehlen sie die Einfiih-
rung eines im Grundgesetz garantierten Anteils der Lander
am gesamten Steueraufkommen von 40 Prozent. Die Ver-
teilung dieses gesamten Landeranteils auf die einzelnen
Lédnder soll dabei nach der Einwohner- und Erwerbstiti-
genzahl erfolgen und auflerdem einen Zuschlag fiir Stadt-
staaten enthalten. Die Autoren kalibrieren die vertikalen
Zuweisungen in ihrem Modell derart, dass die maximale
Abweichung der Landerfinanzkraft nach unten gegeniiber
dem Status quo minimiert wird. Es ergeben sich eine Ein-
wohnerpauschale von 2000 Euro und eine Erwerbstéti-
genpauschale von 812 Euro. Zudem erhalten die Stadtstaa-
ten zusitzlich 523 Euro je Einwohner sowie 213 Euro je
Erwerbstédtigem. Die resultierende Finanzkraftverteilung
der Lander liegt bei einer solchen Kalibrierung des Modells
sehr nahe am Status quo. Die grofite Abweichung nach
unten betragt 3,3 Prozent (Mecklenburg-Vorpommern und
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Hamburg) und nach oben 2,5 Prozent (Niedersachsen). Die
Autoren prognostizieren in ihrer Studie aus dem Jahr 2007
mit Daten von 2005 dariiber hinaus, wie sich ihr Modell-
vorschlag bis zum Jahr 2015 auf die Finanzkraft der Lander
auswirken wiirde. Zwar ist das Jahr 2015 nun bereits er-
reicht, das Simulationsergebnis ist aber dennoch interes-
sant, um beispielhaft die langfristigen Auswirkungen ei-
nes Hybridmodells zu skizzieren. Da die Verteilung bei
diesem Modellvorschlag hauptsachlich von der Entwick-
lung der Einwohner- und Erwerbstadtigenzahlen abhangt,
ergibt sich ein deutlicher Riickgang der Finanzkraft der
neuen Lander. Im Vergleich zum derzeitigen Finanzaus-
gleichsystem fallen die Verluste jedoch moderat aus, da
auch die Verteilung im aktuellen System stark auf der Ein-
wohnerzahl basiert; langfristig betrdgt die maximale Ab-
weichung der Landerfinanzkraft im Vergleich zum jetzigen
System nur knapp 3 Prozent.

Auch Fuest und Thone (2009) sehen in ihrem Reform-
modell zundchst ein Zuschlagsrecht der Lander auf die Ein-
kommensteuer vor, so dass den Landern neben der Grund-
erwerbsteuer eine weitere autonome Landersteuer zur
Verfiigung steht. An die Stelle des Umsatzsteuervoraus-
gleichs und des horizontalen Finanzausgleichs i.e.S. tritt
eine Kombination aus vertikaler Grundfinanzierung und
vertikalem Finanzausgleich durch den Bund. Bei der ver-
tikalen Grundausstattung verteilt der Bund einen Grof3teil
der bisherigen Landersteuern zur Halfte nach Einwohner-
zahl und zur Halfte nach BIP an die Lander. Der anschlie-
ende vertikale Finanzausgleich erfolgt in Form von Fix-
betrdgen, die alle fiinf Jahre angepasst werden sollen. Auch
in diesem Reformmodell werden die vertikalen Ausgleichs-
zahlungen so festgelegt, dass die durch das Modell ent-
stehende Finanzkraftverteilung zunachst anndhernd dem
Status quo entspricht.” Die im Startjahr resultierenden
Mehr- bzw. Mindereinnahmen der Lander relativ zum Sta-
tus quo liegen so zum gréf3ten Teil unter einem Prozent. Da
die vertikalen Fixbetrage innerhalb des festgelegten Zeit-
raums von fiinf Jahren nicht angepasst werden, kénnen die
Ldnder Steuermehreinnahmen einbehalten bzw. Steuer-
mindereinnahmen werden nicht kompensiert, was die An-
reizvertraglichkeit des Systems deutlich erhdht. Gleichzei-
tig bedeutet dies zwar auch, dass es innerhalb der fiinf
Jahre durchaus zu einer Verschiebung der Finanzkraft
kommen kann, jedoch ware eine solche Verschiebung nur
kurzfristiger Natur, da nach Ablauf der fiinf Jahre eine
Anpassung der Fixbetrage erfolgt.

5 Das Simulationsmodell von Fuest und Thone (2009) beruht auf
Daten aus dem Jahr 2008.
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5 Eine mogliche Reformperspektive
5.1 Ausgangspunkt

Im Folgenden wird eine mogliche Reformperspektive skiz-
ziert, die sich an der Stofirichtung der hybriden Modell-
klasse orientiert. Reformstrategien mit dieser mittleren
Richtung bieten die Chance, eine ausgewogene und
durchsetzbare Entscheidung im grundlegenden foderalen
Trade-off zwischen den Zielen der biindischen Solidaritat
und der finanziellen Eigenstandigkeit der Gliedstaaten zu
treffen. Dies gilt nicht in gleichem Maf3e fiir die polaren
Reformansétze. Eine weitere Entwicklung in Richtung des
bedarfsorientierten Modells wiirde die foderale Eigenstan-
digkeit der Lander in ihrer finanziellen Dimension weiter
beschneiden. Geht man von der Pramisse aus, dass deut-
sche Lander auch nach 2020 Jurisdiktionen mit einem
Mindestmaf3 an finanzieller Eigenverantwortung bleiben
sollten, ist eine solche Entwicklung abzulehnen. Umge-
kehrt stehen die anreizorientierten Reformkonzeptionen
in einem nur schwer auflésbaren Konflikt mit dem fodera-
len Solidaritatsziel, das in der Bundesrepublik offenbar
sehr viel hoher gewichtet wird als in anderen foderalen
Staaten.

Dem Mittelweg entspricht auch die Erkenntnis, dass
eine Ausweitung der Einnahmeautonomie der Lander ein-
gebettet sein muss in ein Gesamtpaket, das die Sorgen
ernst nimmt, ein Steuerwettbewerb miisse den 6konomisch
schwdcheren oder mit hohen finanziellen Altlasten belas-
teten Landern zum Nachteil gereichen. Eine Vorbedingung
fiir eine Ausweitung der Steuerautonomie ist somit gerade
die Beibehaltung, keineswegs die Abschaffung, einer star-
ken Solidaritatskomponente im Finanzausgleich (Deubel,
2014). Der solidarische Finanzausgleich wirkt hier als Ver-
sicherung dagegen, dass Lander in Zukunft durch unvor-
hergesehene negative 6konomische Schocks in eine unkal-
kulierbare Abwartsspirale aus sinkender Finanzkraft und
steigender Steuerbelastung geraten.

Als Teil eines von Solidaritdt gepragten Gesamtpakets
ist eine groflere Steuerautonomie der Lander dann ein
Reformelement, das sich aus 6konomischer und demokra-
tietheoretischer Sicht nachdriicklich empfiehlt. Wenn die
Landespolitiker mehr Einfluss auf die Einnahmen hatten,
entstiinde zugleich auch eine wiinschenswerte symmetri-
sche Verantwortung fiir die Einnahmen- und Ausgabensei-
te der Landeshaushalte gegeniiber den Wihlern. Diese
umfassende Rechenschaftspflicht wére ein Beitrag sowohl
zu einer effektiveren demokratischen Kontrolle als auch zu
mehr Effizienz, weil das Common-pool-Problem begrenzt
wiirde. Ohne einen Zuwachs an Steuerautonomie wiirden
die Lander vom Jahr 2020 an auf der Einnahmeseite {iber
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keinerlei Flexibilitat mehr verfiigen, um auf unvorhergese-
hene Entwicklungen zu reagieren. Erst eine Ausweitung
der Einnahmeautonomie konnte damit auch die Glaub-
wiirdigkeit der Schuldenbremse iiberzeugend absichern,
weil die Lander ihren Budgetausgleich dann notfalls auch
durch eigene Steuererhohungen erreichen kénnten und
nicht langer auf einen Bailout hoffen diirften.

Fiir diese mittlere Reformvariante ist eine grof3e Band-
breite von Modellen denkbar. Im Folgenden werden zwei
Reformszenarien beispielhaft konkretisiert. Einem Szena-
rio begrenzter Reformen mit starker Status-quo-Orientie-
rung steht dabei eine weitergehende Neukonzeption der
foderalen Finanzbeziehungen in Anlehnung an die hybri-
den Reformmodelle der Literatur gegeniiber.

5.2 Szenario ,,Moderate Status quo-
Anpassung*

Fiir den Finanzausgleich gilt dasselbe wie fiir viele andere
staatliche Institutionen rund um die Themenfelder Sozial-
staat, Steuersystem oder Arbeitsmarkt: Trotz vieler seit
langem bekannter Defizite verfiigt der Status quo {iber ein
starkes Beharrungsvermdgen. Wenn sich diese Status-quo-
Praferenz als uniiberwindbar erweist, dann sollte eine Re-
formkonzeption darauf ausgerichtet sein, im existierenden
System zumindest einzelne parametrische Anderungen
zielgenau vorzunehmen. Die Anderungen sollten einige
der diagnostizierten zentralen Schwachen im bisherigen
System mildern.

Die Abschaffung des Umsatzsteuervorausgleichs als
Beitrag zur Systemvereinfachung ware mit nur begrenzten
Umverteilungseffekten verbunden (siehe stellvertretend
fiir eine grof3e Literatur zu diesem Standpunkt Fuest und
Thone 2009, Feld, Kube und Schnellenbach 2013, Deut-
sche Bundesbank 2014). Es liegt in der Logik des Zusam-
menwirkens aller Ausgleichsstufen, dass der Wegfall eines
Transferelements auf der vorgelagerten Stufe durch eine
stdarkere Aktivierung der nachgelagerten Stufen ausgegli-
chen wiirde. Die kombinierten Transfereffekte, die im heu-
tigen System durch den Umsatzsteuervorausgleich und
den direkten Horizontaltransfer gemeinsam erzielt wer-
den, wiirden nach einer solchen Reform fast vollstindig
durch die Horizontalzahlungen abgewickelt. Es kdme
nicht nur zu einer Verringerung der Komplexitit, sondern
auch zu mehr Transparenz. Missverstindnisse, die sich
heute aus der verengten Analyse der dritten Stufe iiber die
Aufteilung in Zahler- und Empfangerstaaten ergeben, wiir-
den kiinftig unterbleiben. Zudem wére mit dem solidarisch
ausgerichteten Umsatzsteuerausgleich ein Fremdkérper in
der primdren horizontalen Steuerverteilung beseitigt, die
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in der Logik des Gesamtsystems zundchst nur die ,,Zutei-
lung des Eigenen“ auf die Lander vornehmen soll.

Eine moderate Reform sollte auch das Problem der aus-
schlieflich wohnsitzbezogenen Aufteilung der Einkom-
mensteuer einschlief3en. Die Leistungen von Landern fiir
die Bereitstellung wertschdpfungsbezogener Infrastruktur
werden bisher zu gering gewichtet. Dadurch werden Stadt-
staaten mit hohen Einpendlerzahlen benachteiligt. Eine
hilftige Beriicksichtigung des Betriebsstattenprinzips in
der Lohnsteuerzerlegung beispielsweise kdnnte die zu ein-
seitige Wohnsitzorientierung relativieren. Diese Anpas-
sung ist auflerdem im engen Zusammenhang mit der iiber-
falligen Elimination der Einwohnergewichtung auf der
dritten Stufe zu betrachten. Beide Anderungen gehéren in
einen engen Gesamtzusammenhang, weil sie als Kombina-
tion die Interessen der Stadtstaaten wahren: Durch die
Anpassung der Lohnsteuerzerlegung werden die Stadtstaa-
ten fiir den Wegfall der Einwohnergewichtung partiell kom-
pensiert. So zeigen beispielsweise die Simulationsberech-
nungen von Feld, Kube und Schnellenbach (2013), dass
eine Lohnsteuerzerlegung mit halftiger Aufteilung nach
Wohnsitz und Betriebsstétte die Stadtstaaten (selbst das
relativ wertschopfungsschwache Berlin) deutlich begiins-
tigen wiirde.

Eingriffe in die Ausgleichsformel der dritten Stufe sind
besonders heikel, denn hier ist der Kern des Solidaritats-
ziels beriihrt. Eine Absenkung der Tarifverlaufe und ein
etwas geringeres Ausgleichsniveau kdnnten im internatio-
nalen Vergleich als vertretbar erachtet werden, diirften
aber am Widerspruch von Veto-Spielern scheitern. Auch ist
fraglich, ob die mit den anreizorientierten Reformmodellen
verfolgte Strategie, Verluste anfinglich durch (vertikale)
Kompensationszahlungen auszugleichen, wirklich den
Widerstand iiberwinden kann. Fixe Kompensationszah-
lungen reagierten dann nicht mehr auf kiinftige relative
Veranderungen in der Finanzkraft, so dass die Ver-
sicherungsfunktion des Finanzausgleichs abgeschwacht
wiirde. Hier empfiehlt sich daher ein anderer Ausweg zur
Abmilderung der im Status quo bestehenden Fehlanreize:
Die Festlegung von Ausgleichszahlungen als fiir einige
Jahre fixierte Festbetrdge kann die Anreize zur Pflege der
Steuerquellen fiir arme und reiche Lander gleichermaf3en
verbessern. Fuest und Thone (2009) fordern beispielsweise
eine Festlegung der Ausgleichszahlungen iiber mehrere
Jahre. Wiirden die Ausgleichszahlungen (nach unver-
anderter Formel) jeweils auf Basis der durchschnittlichen
Landerfinanzkraft beispielsweise der zuriickliegenden drei
Jahre fiir drei Jahre fixiert, dann zahlten sich Einnahme-
steigerungen innerhalb einer Legislaturperiode fiir die
jeweilige Landesregierung aus, auch wenn diese Einnah-
mesteigerung langfristig wieder zum grofiten Teil abge-
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schopft wiirde. Das System bliebe somit in seinen lang-
fristigen Ausgleichwirkungen so solidarisch wie bisher,
wiirde aber dennoch die Eigenverantwortung starken. Mit
dem bereits seit 2005 existierenden Pramienmodell, wo-
nach Lander 12 Prozent des iiberproportionalen Zuwach-
ses einbehalten diirfen, ist die Grundidee dieses Ansatzes
bereits im Status quo existent (wenn auch in quantitativ
kaum bedeutsamen Umfang, vgl. dazu Deutsche Bundes-
bank 2014, S. 42). Die Ausweitung des Pramienmodells
hdtte den Vorteil einer besseren Akzeptanz, weil a priori
vOllig unklar ist, welche Lander von dieser Neuregelung in
Zukunft profitieren wiirden. Das Pramienmodell rdumt in
Zukunft denjenigen Landern einen zeitlich befristeten Vor-
teil ein, denen eine Steigerung der Finanzkraft gelingt, egal
ob sie sich mit ihrer Finanzkraft iiber oder unter dem Bun-
desdurchschnitt bewegen. Dieser ,,Schleier der Unwissen-
heit“ sollte die Verabschiedung eines solchen erweiterten
Pramienmodells erheblich erleichtern.

Wiinschenswert wére es zudem, die Bundesergén-
zungszuweisungen fiir hohere Kosten politischer Fiihrung
auslaufen zu lassen. Alle Anreize zur Erhaltung kostspieli-
ger Kleinteiligkeit im Landerzuschnitt sollten beseitigt
werden. Dies konnte auf Dauer auch einer unvoreinge-
nommenen Diskussion iiber eine Lander-Neugliederung
auf die Spriinge helfen. Die genannten Anpassungen am
Status quo wiirden die Eigenverantwortung der Lander ein
Stiick weit starken und das System graduell vereinfachen.
Gleichwohl bliebe das Defizit der weitgehend fehlenden
Einnahmeautonomie bestehen. Das folgende Reformsze-
nario ist auch auf dieses Grundproblem ausgerichtet.

5.3 Szenario ,Verantwortungsfoderalismus*

Das weiter reichende Reformszenario des , Verantwor-
tungsfoderalismus® greift die Prinzipien der hybriden Re-
formmodelle auf und verkniipft somit die Vertikalisierung
mit der Ausweitung der Einnahmeautonomie. Dabei wiir-
de das heutige durch horizontale Steueraufteilung (zweite
Stufe des Finanzausgleichs) und horizontale Transfers
(dritte Stufe des Finanzausgleichs) gekennzeichnete Sys-
tem durch ein konsequent vertikales Modell von Bund-
Lander-Zuweisungen ersetzt. Das Vertikalmodell lief3e
sich konkret in Anlehnung an Fuest und Thone (2009) und
inshesondere van Suntum und Hafemann (2007) konzipie-
ren. Dabei wiirde die Unterscheidung zwischen Bundes-
und Landessteuern vollstandig aufgehoben. Stattdessen
wiirden klare Verantwortlichkeiten geschaffen und der
Bund erhielte die alleinige Gesetzgebungskompetenz fiir
die Steuern, die im gegenwdrtigen System entweder Bun-
des- oder Landessteuern sind. Damit wiirde ein zentrales
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Verflechtungsproblem gelost, die steuerpolitische Hand-
lungsfahigkeit der Bundesrepublik gesteigert und die
Transparenz des Systems deutlich verbessert. Fiir den Ver-
lust des Mitspracherechts bei den bisherigen Gemein-
schafts- und Landessteuern wiirden die Lander durch das
neue Zuschlagsrecht auf die Einkommensteuer kompen-
siert. Gleichzeitig wiirde damit auf die im heutigen System
notwendige und in den Zerlegungsregeln kontroverse Zu-
teilung von Gemeinschaftssteuern auf die Lander und die
nachfolgende horizontale Nivellierung verzichtet. Der
Bund wiirde die Ldnder aus den Gemeinschaftssteuern
nach eindeutigen Bedarfs- und Anreizkriterien finanziell
ausstatten. Diese Vertikalisierung des Finanzausgleichs
wadre ein entscheidender Schritt zur Komplexitdtsverringe-
rung gegeniiber dem Status quo.

Die Vertikalisierung rechtfertigt sich dadurch, dass
die horizontale Zerlegung zur Ermittlung ,,des Eigenen“
fiktiv und die damit verbundene Systemkomplexitdt unno-
tig ist, weil auf den nachgelagerten Stufen ohnehin eine
weitgehende bedarfsorientierte Angleichung erfolgt.
Wenn die Vertikalisierung wie hier vorgesehen im Gleich-
schritt mit einem substanziellen Schritt zur Steuerauto-
nomie kdme, dann wére sie im Hinblick auf die Sicherung
foderaler Eigenstdndigkeit akzeptabel. Denn in dieser
Kombination ginge die Vertikalisierung mit einem Zuge-
winn an finanzieller Eigenstdndigkeit der Landesebene
einher. So wiirde der im Vertikalmodell gegebenen Zentra-
lismusgefahr begegnet. Diese Kombination von Vertikali-
sierung mit Steuerautonomie bietet die Chance, den Ziel-
konflikt zwischen Solidaritat und Eigenverantwortung zu
begrenzen und gleichzeitig mehr Transparenz zu schaffen.

Die Finanzausstattung der Lander konnte im Vertikal-
modell das politkonomisch wichtige Gebot der Besitz-
standswahrung beriicksichtigen und die Verteilungssitua-
tion des Status quo zundchst weitgehend reproduzieren.
Allerdings gelten die gleichen Empfehlungen fiir Abwei-
chungen vom Status quo der Begiinstigung wie zur Aus-
gestaltung von Bedarfselementen im moderaten Reform-
szenario. Auch in einem vertikalen Modell sollten Kosten
politischer Fiihrung nicht ldnger beriicksichtigt werden.
Der Pramiengedanke des moderaten Reformszenarios lie-
3e sich im Vertikalmodell ebenso realisieren, indem eine
groflere Wertschopfung (zeitlich befristet) auch hohere
vertikale Zuweisungen mit sich brachte.

Bei der vertikalen Finanzausstattung der Lander soll-
ten Bedarfs- und Anreizelemente ausgewogen beriicksich-
tigt werden. Beispielsweise schlagen van Suntum und Ha-
femann (2007) eine Verteilung gemdif der Zahl der
Einwohner und der Erwerbstdtigen vor. Alternativ zur An-
zahl der Erwerbstdtigen wiirde sich als Anreizkomponente
auch das regionale BIP (siehe beispielsweise Fuest und
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Thoéne 2009), die Lohnsumme oder das Betriebsstitten-
prinzip anbieten. Alle drei Varianten erfiillen die Anfor-
derung, dass die Lander durch die Ansiedlung von Arbeits-
platzen einen positiven Budgeteffekt erzielen. So ergeben
sich fiir die Zukunft Anreize, nicht nur die Zahl der Ein-
wohner, sondern auch der Erwerbstdtigen zu erhéhen.

Fiir das Leitbild des Verantwortungsfoderalismus ist
bei der Ausweitung der Steuerautonomie entscheidend,
dass diese eine Steuer betrifft, die fiir das Gros der Wahler
sichtbar und spiirbar ist. Nur dann kénnen sie ihren Nut-
zen und ihre Kosten aus der Landespolitik angemessen
abwédgen. Hier empfiehlt sich daher ein Zu- und Ab-
schlagsrecht auf die Lohn- und Einkommensteuer (siehe
beispielsweise Mudrack 2010 fiir eine ausfiihrliche Erorte-
rung solcher Zuschlagsrechte). Wenn man Steuerauto-
nomie beispielsweise allein fiir die Korperschaftsteuer ein-
raumte, dann wiirde dies kaum in umfassender Weise die
Sensibilitat der Wahler fiir die Kosten der Landesausgaben
steigern. Es bestiinde ein Problem analog zur gemeindli-
chen Gewerbesteuerautonomie: Auch wenn die tatsdch-
liche 6konomische Last (,,Inzidenz*) dieser Steuer die Ar-
beitnehmer trifft (Fuest, Peichl und Siegloch, 2013),
betrachten viele Biirger die Gewerbesteuer kaum als spiir-
bare Belastung. Grundsétzlich wiirde sich ein Hebesatz-
recht fiir die Einkommensteuer am einfachsten durch pro-
portionale Zu- und Abschlagsrechte auf die festgesetzte
Steuerschuld verwirklichen lassen (dies entspricht der Po-
sition der Deutschen Bundesbank, 2014).

Wie dargelegt, miisste der Ubergang zur autonomen
Bestimmung von Steuersadtzen fiir die Einkommensteuer
mit Solidaritatselementen und weiteren Sicherungen flan-
kiert werden, um den Sorgen iiber einen unfairen und
moglicherweise auch ineffizienten Steuerwettbewerb zu
begegnen. Hier wire erstens eine Kompensation von Lan-
dern fiir ,,exzessive® Altlasten angeraten, die sich der Kon-
trolle heutiger Politiker entziehen. Lander mit hohen Alt-
lasten sind im Steuerwettbewerb tatsdchlich benachteiligt
(Fuest 2008). Hohere Steuern kénnten zwangslaufig zur
Bewdltigung dieser Altlasten notwendig sein, ohne dass
das Angebot an 6ffentlichen Leistungen verbessert werden
konnte. Naheliegende Ansatzpunkte fiir eine solche Altlas-
tenregel waren iiberdurchschnittliche Altschulden, ein
nachweislich besonders schlechter Zustand der offent-
lichen Infrastruktur und itiberdurchschnittliche Pensions-
verpflichtungen. Zweitens sollten Zu- und Abschlagsrechte
zundchst auf einen Korridor begrenzt sein. Auch wenn das
Beispiel der Schweiz und jiingere Studien fiir die deutsche
Gewerbesteuer (Baskaran, 2014) zeigen, dass ein schadli-
cher Steuerwettbewerb, in dem die Lander einander mit
ihren Steuersatzen stetig unterbieten, eher unwahrschein-
lich ist, ware der Korridor eine die Akzeptanz steigernde
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Vorsichtsmafinahme. Nach einer mehrjahrigen Erfah-
rungsphase ware dann eine Ausweitung eines solchen Kor-
ridors vorstellbar.

Dieses Reformszenario wiirde den deutschen Fodera-
lismus durch eine umfassendere Verantwortung der Lan-
despolitik den Wahlern gegeniiber stdarken, ohne dass es
zu signifikanten Abstrichen vom Solidaritatsprinzip kame.
Ganz im Gegenteil: erst der weiterhin solidarische Charak-
ter des Systems mit seiner Versicherungsfunktion wiirde
die Ausweitung der Eigenverantwortung in einem durch
Unsicherheit geprdagten wirtschaftlichen Umfeld akzepta-
bel machen.

5.4 Eine zweistufige Reformstrategie mit
verzogerter Inkraftsetzung

Eine so weitgehende Reform wie soeben skizziert wird
angesichts vieler Veto-Spieler kurzfristig schwer durch-
setzbar sein. Eine denkbare Moglichkeit, dennoch eine
umfassende Reform bereits heute in Angriff zu nehmen,
ware eine verzogerte Inkraftsetzung. Dabei wiirde zwar
schon heute eine Vorentscheidung fiir eine weit reichende
Reform im Sinne des beschriebenen Verantwortungsfode-
ralismus mit Vertikalisierung und begrenzter Steuerauto-
nomie gefdllt, die Reform wiirde jedoch erst zu einem —
heute bereits fixierten — Zeitpunkt in der Zukunft in die
Praxis umgesetzt. Eine solche verzogerte Inkraftsetzung
wurde in Deutschland bereits bei der Einfiihrung der
Schuldenbremse erfolgreich angewendet (Heinemann
2010). Fiir die Ubergangsphase konnten die skizzierten
moderaten Status-quo-Anpassungen ohne Verzégerung
vorgenommen werden. Dazu zdahlen insbesondere die Ab-
schaffung des Umsatzsteuervorausgleichs, eine starker an
der Wertschopfung orientiertere Steuerzerlegung sowie
ein Pramienmodell, in dem die Ausgleichszahlungen fiir
einige Jahre festgesetzt werden. Diese Anpassungen kénn-
ten einige der entscheidenden Defizite des gegenwartigen
Systems zumindest abschwdchen. Der deutsche Foderalis-
mus konnte mit dieser zweistufigen Strategie auf einen
Entwicklungspfad gefiihrt werden, an dessen Ende eine
liberzeugende Synthese von foderaler Eigenverantwor-
tung und Solidaritat stiinde.

6 Ohne Reform droht noch mehr
Zentralismus

Die hier beleuchteten Reformperspektiven stehen in einem
erheblichen Kontrast zur Diskussion iiber die Neuausrich-
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tung des Finanzausgleichs im politischen Raum. Den weit-
reichenden Reformiiberlegungen in der finanzwissen-
schaftlichen Literatur steht derzeit ein nur geringer
Reformehrgeiz der Politik gegeniiber. Anders als noch im
Zusammenhang mit der Féderalismusreform II ist heute
kein Wille erkennbar, systematische Veranderungen an-
zustreben. Im Mittelpunkt der 6ffentlichen Debatten stehen
stattdessen marginale Themen wie die Zukunft des Solida-
ritdtszuschlags und seine Aufteilung auf Bund und Lander.
Solche Fragen sind jedoch im Lichte der gravierenden Defi-
zite des Gesamtsystems nur von nebensdchlicher Bedeu-
tung. Es besteht die Gefahr, dass sich das Reformfenster,
das sich mit dem Ablauf des Finanzausgleichsgesetzes ak-
tuell noch bietet, schon bald ungenutzt wieder schlieft.

Dabei ist vor einer Fehleinschdtzung zu warnen. Ein
,»Weiter wie bisher“, also eine weitgehende Reproduktion
der heutigen Finanzausgleichsregeln vom Jahr 2020 an,
kann nicht als eine dem Status quo verpflichtete Politik
charakterisiert werden. Aufgrund der 2020 endenden
strukturellen Verschuldungsmoglichkeit kdme die Bun-
desrepublik damit vielmehr auf den Weg in ein Féderal-
system, in dem die Lander jegliche nennenswerte Gestal-
tungsmoglichkeit mit Blick auf ihre Einnahmen verl6ren.
Wenn den Landern keine neuen Einnahmerechte einge-
raumt werden, impliziert dies eine Entwicklung in Rich-
tung finanziell vollends transferabhédngiger Gliedstaaten.
Wer Reformen verweigert, hat sich somit implizit schon fiir
eine neue Finanzverfassung entschieden, die von einem
starkeren finanziellen Zentralismus gepragt ist und in dem
die Lander in eine noch weitergehende Abhangigkeit von
der Alimentation durch den Bund geraten.

Danksagung: Die Autoren danken Karen Horn, Oswald
Metzger und Karl-Heinz Paqué fiir hilfreiche Anregungen.
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