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0 Das Finanzausgleichsurtell: Eine Einfihrung aus dem Blickwinkel der

| nstitutionendkonomie

Die Verteilung finanzieller Ressourcen wird auch durch die Machtverhaltnisse im Bundesstaat
determiniert. Dabel scheint der Kampf eines jeden um einen moglichst grof3en Antell an der
verfigbaren Finanzmasse vor alem die Einhatung verfassungsrechtlicher Belange in Mitlei-
denschaft zu ziehen. Die zahlreichen Interessenskonflikte, die sich durch die weitreichende
Verquickung der einzelnen staatlichen Ebenen ergeben, fihren dazu, dass Verteilungsregeln
miteinander ausgehandelt und Kompromisse praktiziert werden missen. Eine Verdnderung der
Rahmenbedingungen dieser Interessenskoalitionen fihrt dabel insbesondere bel langfristigen
und komplexen Vereinbarungen, wie dem Landerfinanzausgleich, zu zahlreichen Streitfadlen.
Beispielsweise bestétigten sich die optimistischen Wachstumsprognosen fir die neuen Bun-
dedlander bisher nicht, so dass der Transferbedarf mittelfristig auf einem &uf3erst hohen Niveau
verbleibt und daher insbesondere die Unzufriedenheit der Geberldnder wéchst. Unter Anrufung
des Bundesverfassungsgerichts sollte nun aus Sicht der Klager eine , gerechtere Verteilung der
finanziellen Mittel bewirkt werden, die das angestrebte und im Zeitablauf beeintréchtigte Nut-

zenniveau wiederherstellt.

Auf der anderen Seite weisen die bestehenden Institutionen jedoch auch ein ausgeprégtes Be-
harrungsvermégen auf, welches vor alem darin begriindet liegt, dass sich die Institutionen des
foderalen Bundesstaates und ihre Entwicklung gegenseitig erganzen und bedingen. Dartiber hin-
aus ist aber ebenso der beflirchtete Wertverlust von im bestehenden Entwicklungspfad geleis-
teten Investitionen, die Sicherung von Monopolrenten und machtbedingten Privilegien sowie ein
hoher Erwartungs- und Vertrauenseffekt gegenliber erprobten Koordinationsmechanismen in
diesem Zusammenhang von Bedeutung. Die Tatsache einer gewissen Schwerfdlligkeit von Re-
formen ist nicht neu und war bereits bei der Neuformulierung des Finanzausgleichsgesetzes
1993 zu beobachten. Diese sogenannte Pfadabhéngigkeit gesellschaftlicher Institutionen fuhrt
dazu, dass vergleichsweise ineffiziente Arrangements gesellschaftlich stabil sind, wahrend aus
theoretischer Perspektive effiziente Varianten nur schwer Anerkennung und Durchsetzungskraft

erlangen.t

In dieser Sinne urteilte auch das Bundesverfassungsgericht am 11. November 1999: Ohne ein
abschlieffendes Urteil Uber die Verfassungsméldigkeit der Landerfinanzausgleichsreglungen zu

falen, hat es die Problematik der Landerfinanzen wieder zuriick in die betroffenen politischen

1 DORING, Thomas (1999), S. 236-238.



Entscheidungsgremien verlegt und eine sachgerechte sowie objektive Ziel- und Mal3stabe-
diskussion gefordert. Hierdurch soll sichergestellt werden, dass,, ... Bund und Lander die ver-
fassungsrechtlich vorgegebenen Ausgangstatbestdnde in gleicher Weise interpretieren ..."2 und
somit einen gemeinsamen Entwicklungspfad definieren. Statt den sliddeutschen Landern (Ba-
den-Wirttemberg, Bayern und Hessen), die in den vergangenen zwei Jahren durch ihre Nor-
menkontrollantrdge versucht hatten, den vertikalen Finanzausgleich zwischen Bund und Landern
sowie den horizontalen Finanzausgleich zwischen den Bundedandern fur verfassungswidrig
erkléaren zu lassen, finanzielle Entlastungen zu gewahren, beauftragte das Bundesverfassungsge-
richt den Gesetzgeber, zunéchst einmal in einem Mal3stébegesetz die unbestimmten Begriffe im
Steuerverteilungs- und Ausgleichssystem des Grundgesetzes zu konkretisieren und zu erganzen.3
Erst auf dieser Grundlage solle der Finanzausgleich neu geregelt werden. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat damit verbindliche Pramissen fir eine Neuordnung des Finanzausgleichs vor-
gegeben und dem Gesetzgeber gleichzeitig einen sehr engen Zeitrahmen gesetzt, indem es das

gegenwartige Finanzausgle chsgesetz nur noch bis Ende 2004 fur anwendbar erklart.

In diesem nicht-kooperativen Spiel um finanzielle Handlungsmoglichkeiten verwundert deshalb
auch nicht das im allgemeinen positive Restimee beziiglich des Urteils: Wahrend die Vertreter
der klagefilhrenden Geberlander das Urteil wegen der geforderten Anderung des Finanzaus-
gleichsgesetzes begriifdten, lobten die finanzschwachen Nehmerlander die Verfassungsrichter,
weil diese eine lange Ubergangszeit eingerdumten, am Solidaritatsprinzip festhielten und auf
viele Argumente der Kl&ger, die insbesondere auf einen stéarkeren Wettbewerbsfoderalismus
abzidlten, gar nicht eingegangen sind. Die Verfassungsrichter haben in ihrer Entscheidung zwar
einersats die Eigenverantwortung der Lander zur Erhdhung ihrer Finanzkraft herausgehoben,
andererseits aber auch das Solidaritétsprinzip zwischen finanzstarken und finanzschwécheren
Léandern as einen wesentlichen Wachstumsfaktor fur die Entwicklung anndhernd gleicher Le-
bensverhéltnisse nicht aufgegeben. Basierend auf dem Verfassungsgerichtsurtell ist somit keine
Landesregierung in der Lage, in Mark und Pfennig zu berechnen, ob sie nun zu den Gewinnern
oder zu den Verlierern gehéren wird, da wesentliche Elemente des Finanzausgleichs zuerst

Uberprift und/oder neu geregelt werden miissen.

2 BVerfGE vom 11.11.1999, <279>.

3 Sofern das MaRstabegesetz nicht bis zum 01.01.2003 in Kraft getreten ist, wird das FAG ab diesem Tag
verfassungswidrig und nichtig.



Die im Rahmen dieses Prozesses der gesellschaftlichen Auseinandersetzung zu entwickelnden
verfassungskonkretisierenden und -ergdnzenden Mal3stébe sind dabei insbesondere zu formulie-

ren

a) for die vertikale Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und Landergesamtheit (Art. 106
Abs. 3 Satz 4 GG),

b) fir die Gewahrung von Umsatzsteuerergdnzungsanteilen (Art. 107 Abs. 1 Satz 4, 2. Hs.
GG),

c) fur dieVoraussetzungen fir Ausgleichsanspriiche und Ausgle chsverbindlichkeiten,

d) sowiefir deren Hohe (Art. 107 Abs. 2 Satz 2 GG) und

e) schliedich fur die Benennung und Begriindung der Bundesergénzungszuweisungen (Art.
107 Abs. 2 Satz 3 GG).4

Ziel dieses Beitrages ist es nun, anhand ausgewahlter Beispiele zu analysieren, inwieweit die
in einem weiten Spektrum konfligierender und koalierender Interessen diskutierten Reformvor-
schlége fur den Landerfinanzausgleich Gberhaupt mehrheitsfahig und damit politisch durchsetz-
bar sein konnten. Denn letztendlich ist nicht nur der Wille zu entsprechenden Reformen von den
zu erwartenden Nutzengewinnen oder —verlusten abhangig, sondern auch die Entscheidung
selbst. Aus ingtitutionendkonomischer Sicht knnen daher in demokratischen Systemen nur sol -
che Reformvorschlége as aussichtsreich gelten, die ex-ante im Rahmen eines komparativen
I nstitutionenvergleichs die Zustimmungsbereitschaft der Betroffenen auf sich vereinen und nicht
aufgrund von rationaler Uberlegenheit aus foderalismustheoretischer Sicht vorzuziehen sind.
Die Thematik geht somit chronologisch schon weit Uber das eigentliche Stadium der Mal3stébe-
diskussion hinaus, die erst seit wenigen Monaten intensiv und zielgerichtet gefihrt wird. Somit
kann in dem vorliegenden Papier lediglich ein Bild der Ausgangshasis dieser Umsetzungsdis-
kussion gezeichnet werden. Hierbei sind vor allem jene Bereiche von Bedeutung, in denen
weitreichender Dissens zwischen den individuellen Interessen der Lander besteht, was in erster
Linie fir den horizontalen Finanzausgleich gelten durfte. Aus diesem Grund sowie aufgrund
dessen, dass dieses Arbeitspapier nicht das gesamte Diskussionsspektrum abdecken kann, wer-
den sowohl die vertikale Steuerverteilung (a) as auch die vertikalen Bundesergdnzungszuwei -
sungen (e) aus der Betrachtung ausgeklammert und allein die horizontalen Umverteilungspara-
meter (b, ¢, und d) unter obiger Zielsetzung analysiert. Bevor jedoch néher auf die politische
Durchsetzungskraft eingegangen wird, gibt der folgende Abschnitt noch einmal einen Uberblick

4 BVerfGE vom 11.11.1999, <272>.



zu den im neuerlichen Normenkontrollverfahren vertretenen Positionen sowie zu den vom Bun-

desverfassungsgericht hierzu getroffenen Entschei dungen.

1 Die Einzelelemente der Verfassungsdiskussion um die horizontalen

Verteilungsparameter

1.1 DieVerteillung von Umsatzsteuer er gdnzungsanteilen

Nachdem in einem ersten Schritt die vertikale Vertellung der Umsatzsteuer zwischen Bund,
Landern und den Gemeinden erfolgt, wird in der zweiten Stufe des Finanzausgleiches der An-
teil, der den Landern nach dieser vertikalen Auftellung der Umsatzsteuer zusteht, zwischen den
Landern nach Mal3gabe ihrer Einwohnerzahl verteilt. Das Bundesverfassungsgericht hat diesen
abstrakten Bedarfsmaldstab, der eine gleichméllige Pro-Kopf-Versorgung unterstellt, nicht be-
mangelt, so dass an dieser Vorgehensweise festgehalten werden kann. Dies gilt auch fir die
Zuweisung der Umsatzsteuerergdnzungsanteile.> Allerdings ist aufgrund der Normenkontrollan-
trége ebenfalls nicht auszuschlief}en, dass die Umsatzsteuer kinftig nur nach Mal3gabe der Ein-
wohnerzahlen verteilt werden konnte. Die Umverteilungswirkungen einer solchen Regelung
verdeutlicht Abb. 1-1.

Gegenstand der Auseinandersetzungen ist hier eine grundgesetzliche Erméchtigung, nach der fir
bis zu einem Viertel des Landeranteils der Umsatzsteuer durch Bundesgesetz as ,, Ergénzungs-
anteile fur die Lander vorgesehen werden [konnen], deren Einnahmen aus den Landessteuern
und aus der Einkommensteuer und der Korperschaftsteuer je Einwohner unter dem Durchschnitt
der Lénder liegen.“¢ Von dieser Option wurde im geltenden Finanzausgleichsgesetz Gebrauch
gemacht. Streitpunkt ist nun zundchst, ob diese Erganzungsanteile der Umsatzsteuer zur priméren
Steuerverteilung zu zdhlen sind, oder - wie der vielfach verwendete Begriff ,, Umsatzsteuer-
Vorwegausgleich® suggeriert - bereits eine Komponente der horizontalen Umverteilung dar-
stellen. Das Bundesverfassungsgericht hat dazu in seinem Urteil von 1986 eindeutig Stellung
genommery und auch in seinem jetzigen Urteil wieder bestétigt, dass die eigene Finanzausstat-
tung der einzelnen Lander erst nach Zuteilung der Umsatzsteuer-Erganzungsanteile feststent.
Damit wird zugleich der Argumentation der Normenkontrollantrdge widersprochen, nach der

als Ausgangspunkt fir die Prifung der Angemessenheit des Gesamtausgleichs ,,die Finanzkraft

5 BVerfGE vom 11.11.1999<290>.
6 Art. 107 Abs. 1, Satz 4, 2. Halbsatz GG.
7 BVerfGE 72, 330 ff. (385).



der Lander, wie sie sich vor Anwendung desin Abs. 1 Satz 4 und Abs. 2 des Art. 107 vorgese-

henen Gesetzes darstdlIt” 8, anzusetzen sa .9

Abb. 1-1: Veranderung der Finanzkraftmef3zahl nach LFA im Rahmen der Steuerverteilung
bel einer Vertellung der Umsatzsteuer ausschliefdlich nach dem Kriterium der Einwohner -
zahl und Durchfiihrung des Landerfinanzausgleichsi.e.S. (1999)
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Quelle: Eigene Berechnung auf Basis der LFA-Abrechnung des BMF flr 1999.

Es zeigt sich zundchst, dass die neuen Fléchenlander ihre verminderten Umsatzsteuereinnahmen
im wesentlichen durch erhthte Zuwei sungen aus dem Landerfinanzausgleich kompensieren kon-
nen, alerdings nicht in vollem Umfang. Gewinner einer solchen Reform wéren Niedersachsen,
Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein: Bei alen drei Landern wirden die zusétzlichen Um-
satzsteuereinnahmen die im horizontalen Ausgleich erlittenen Einbuf3en Ubersteigen und eine
Verbesserung ihrer Finanzkraftposition bewirken. Eindeutige Verlierer einer separaten Reform
der Umsatzsteuerverteilung wéren neben Nordrhein-Westfalen und Hamburg allerdings auch die
drei klagefihrenden Lander, die diese Mal3nahme gefordert haben. 10 Ursache ist das starke An-
wachsen ihrer relativen Position vor Landerfinanzausgleich, was zu einer stéarkeren Abschop-

fung im Landerfinanzausgleich entsprechend der Vorschriften des 8 10 Abs. 2 FAG fiihrt.

1.2  Ermittlung der Finanzkraft im horizontalen Finanzkraftausgleich

In der dritten Stufe des Landerfinanzausgleichs werden auf der Grundlage der gemessenen ut+

8 VOGEL (1998), S. 24f.

9 OPPENLANDER/DOLDE/OESTERLE & PARTNER (1998), S. 55. Im gleichen Tenor argumentiert HEUN
(1999), S. 75.

10 Allerdings ist anzumerken, dass von besagten Landern ein ganzes Paket von Reformen angemahnt wird, was
in der Summe zu anderen Ergebnissen fihrt.



ter- bzw. Uberdurchschnittlichen Finanzkraft Zahlungen zwischen den Landern geleistet. Hierbe
hat das Bundesverfassungsgericht eine Prifung angeordnet, welche Einnahmen der Lander und

Gemeinden in welcher Hohe zukinftig fir die Berechnung der Finanzkraft heranzuziehen sind.

So wurde bel der Finanzkraftermittlung insbesondere ein Ausreichen der Rechtfertigung fir die
Berlicksichtigung von Seehéfen als Sonderlast der Klstenlénder in Zweifel gezogen. Die Be-
fUrworter eines solchen Sonderbedarfs berufen sich hierbel darauf, dass die Unterhaltung von
Seehéfen im wesentlichen autonomer politischer Entscheldungskompetenz entzogen ist und auf
abstrakten, insbesondere geografisch bedingten Sonderlasten beruht. Das Bundesverfassungsge-
richt folgte in seiner Entscheidung hingegen den Antragstellern, die vor allem darauf hinweisen,
dass die 6konomischen Spillovereffekte im Zuge des EU-Binnenmarktes nicht mehr auf die Ge-
samtheit der deutschen Bundedsander wirken, sondern mittlerweile fir einige Lander die Hafen
im benachbarten Ausland von weitaus groRerer wirtschaftliche Bedeutung sind.it Uberdies
mussten unbestrittene Vortelle, die aus einem Seehafen entstehen (z.B. Schaffung von Arbeits-
platzen) mit den Lasten saldiert werden.12 Nicht zuletzt sei die Berlicksichtigung der Hafenlas-
ten auch aufgrund der Tatsache, dass sowohl bel der Festlegung ihrer Hohe als auch bel der
Auswahl der einzubeziehenden H&fen extrem willkurlich vorgegangen wird, problematisch.13
Aber auch einige Gegenstellungnahmen zu den Normenkontrollantragen verweisen auf einen
Klarungsbedarf hinsichtlich der Existenz hnlicher Mehrbedarfe, die dann gleichermal3en in die
Berechnung einzubeziehen wéren. Da zudem das Bundesverfassungsgericht die Einbeziehung
von Bedarfsgréfien im Rahmen der Finanzkraftmessung al's unsystematisch bemangelte, scheint
es sehr wahrscheinlich, dass die Hafenlasten zumindest nicht mehr an dieser Stelle des Finanz-
ausgleiches Berticksichtigung finden werden und eine Rickbesinnung auf den reinen Finanz-
kraftausgleich erfolgt. Unterstellt man, dass ein solcher abstrakter Mehrbedarf flr Seehdfen
nicht bestétigt wird und damit der Ansatz von Hafenlasten entfiele, hédtten sich fir 1999 die in
der Abb. 1-2 dargestellten Verteilungswirkungen ergeben.

11 VOGEL (1998), S. 84 f.
2. OPPENLANDER/DOLDE/OESTERLE & PARTNER (1998), S. 141.
13 OPPENLANDER/DOLDE/OESTERLE & PARTNER (1998), S. 141-143.



Abb. 1-2: Gewinne und Verluste der Bundesldnder auf der Siufedes LFA i.e.S. bei eéinem
Wegfall der BerUcksichtigung von Seehafenlasten (1999)
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Quelle: Eigene Berechnung auf Basis der LFA-Abrechnung des BMF fur 1999

Gewinner eines Wegfalls dieser Abzugsmoglichkeit wéren ale Lander, die bisher nicht von
dieser Regelung profitierten, wenngleich sich das Ausmal’ der Gewinne und Verluste in einem
eng begrenzten Rahmen bewegt. Finanzielle Einbul}en hétten danach Bremen, Hamburg, Meck-
lenburg-Vorpommern zu erleiden, wahrend Niedersachsen trotz einer um 18 Mio. DM hoheren
Finanzkraft vor LFA aufgrund der gestiegenen landerdurchschnittlichen Finanzkraft 4 Mio. DM

mehr an Zuweisungen erhielte. 4

Die Ermittlung der Finanzkraft basiert zur Zeit auf den Steuereinnahmen der Lénder sowie auf
einer halftigen Berlcksichtigung der Gemeindesteuer einnahmen. Die nur hadftige Anrech-
nung der kommunaen Steuereinnahmen reduziert jedoch die gemessenen Finanzkraftunterschie-
de und verringert damit das Finanzausgleichsvolumen um rund 5 Mrd. DM. Als Griinde fir die-
se Regelung werden vor alem die Autonomie der kommunalen Gebietskorperschaften ange-
fahrt, ebenso wie die Notwendigkeit einer Abmilderung der Grenzbelastung sowohl bel den
Zahler- as auch bel den Geberlandern. Die Gegenargumentation verweist insbesondere darauf,
dass durch die abschlieffende Verpflichtung der Lander zur Sicherstellung der kommunalen H-
nanzausstattung (Finanzverbund), die struktur- und finanzschwachen Lander (und hier insbeson-
dere die neuen Bundeslander) stérker belastet wirden, wahrend die finanzstarken Lander eine
Entlastung erfahren. Nur die vollstéandige Einbeziehung der Gemeindesteuern ist in der Lage,

en reditdtsnahes Bild der relativen Finanzkraftsituation der Lander zu zeichnen und die tat-

14 Zu Anforderungen, die ein Finanzausgleich erfiillen sollte, sehe LENK (1993), S. 217-239; zum Kriterium
der Geeignetheit und der diesbeziiglichen Beurtellung der Seehafenlasten S. 230 f. bzw. S. 265-268.



séchlich vorhandene Spreizung der Gemeindefinanzkraft zu erfassen. Andernfalls fuhrt dies zu
einer Reduktion des Finanzausgleichsvolumens zu Lasten der finanzschwachen Lander.1> Ferner
kann bei der Gestaltung der kommunaen Einnahmen kaum von einem autonomen Entscheldungs-
spielraum gesprochen werden, der es in Verbindung mit dem Aquivalenzprinzip rechtfertigen
wirde, die Gemeindesteuern nur zur Hélfte zu berticksichtigen, auch wenn das Bundesverfas-
sungsgericht u.a. damit die hélftige Kiirzung der Gemelndeeinnahmen gerechtfertigt hatte.’6 Eine

erneute verfassungsrechtliche Uberpriifung des § 8 Abs. 5 FAG sei deshalb angezeigt.?

Gegen eine vollstandige Berlicksichtigung der Gemeindefinanzen im Landerfinanzausgleich
spricht alerdings deren durch die Anderung der Art. 28 Abs. 2 Satz 3 und 106 Abs. 5 und 5a
GG scheinbar gestarkte finanzwirtschaftliche Unabhangigkeit. Dieses Argument wirde sogar
eine noch weitere Kiirzung der angerechneten Gemeindesteuern implizieren. Zwar haben die
Gemeinden standig ihre Forderung nach einer starkeren finanziellen Eigenverantwortung be-
kréftigt, faktisch ist eine solche jedoch bisher nicht verwirklicht. Insoweit handelt es sich bei
der im Jahr 1994 vorgenommenen Anderung des Art. 28 Abs. 2, Satz 3 GG lediglich um eine
Klarstellung des bisher weitgehend anerkannten Anspruchs der Gemeinden auf eine den Aufga-
ben angemessene Finanzausstattung, jedoch nicht um eine konstitutive Neuerung im Sinne einer
eigenstandigen Finanzausstattungsgarantie des Bundes oder einer Uber die Bestimmungen der
Finanzverfassung hinausgehenden Inpflichtnahme, die die finanzielle Position der Kommunen
Uber das bekannte Mal3 hinaus stérkt.18 Da damit die finanzielle Sicherung der Gemeinden wei-
terhin den Landern obliegt (was sicher in den kommunalen Finanzausgle chen kinftig mehr Be-
achtung finden muss), ist diese verfassungsrechtliche Anderung fiir die Reform des Landerfi-

nanzausgleichs eher nicht von Bedeutung.

Wie aus nachfolgender Abb. 1-3 erkennbar, wirkt die bisherige Regelung im wesentlichen ar
gunsten von Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-W(rttemberg und Hessen und benachteiligt
eindeutig Lander mit finanzschwachen Kommunen. Dies betrifft alle neuen Flachenlander, die
bel einer vollstéandigen Berlicksichtigung der Finanzkraft ihrer Kommunen im Durchschnitt ho-
here Zuweisungen von jeweils ca. 1 Mrd. DM erhalten wirden, sowie - in geringerem Male —
Berlin, das Saarland, Rheinland-Pfalz und Niedersachsen. Andererseits verdeutlicht die Abbil-

dung zugleich die Verluste, die diese Lander bel einer Nichtberticksichtigung der Gemeindeein-

15 HADE/KORIOTH (1999), S. 38.
16 BVerfGE 86, 148 ff. (218 ff. und 231 ff.).
17 HADE/KORIOTH (1999), S. 39.

18 GEMEINSAME VERFASSUNGSKOMMISSION (1993): Bericht der Gemeinsamen V erfassungskommissi-
on, BT-Drucksache 12/6000, vom 05.11.1993, S. 46-48.



nahmen im Landerfinanzausgleich erleiden wirden, was mit entsprechenden Gewinnen der fi-

nanzstarken Lander verbunden wére.

Abb. 1-3: Gewinne und Verluste der Bundeslander auf der Sufe des LFA i.e.S. bel einer Ein-
beziehung der Gemel ndefinanzkraft zu O vH und 100 vH (1999)1°
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Quelle: Eigene Berechnung auf Basis der LFA-Abrechnung des BMF fur 1999

1.3  Ermittlung des Finanzbedarfsim horizontalen Finanzkraftausgleich

Der Finanzkraftmef3zahl wird im Lénderfinanzausgleich die Ausgleichsmesszahl gegeniiberge-
stellt, die fur das einzelne Land dessen Ausgabenbedarf vor allem in Abhangigkeit von der
GrofRe der Bevolkerung widerspiegeln soll. Hierfur werden gewichtete bzw. veredelte Ein-

wohner zahlen zugrunde gelegt. Die Veredelung bezieht sich zum einen

- auf die Bevdlkerung der Stadtstaaten, welche mit 135 vH im Gegensatz zu der Bevolkerung

der Flachenstaaten mit 100 vH gewichtet wird, sowie zum anderen

- auf die grofkenabhangige Veredelung der Einwohnerzahlen von Gemeinden mit mehr as
5.000 Einwohner an. Uberdies gibt es Gewichtungszuschlage fir GroRstadte mit einer
Siedlungsdichte von mehr a's 2.000 Einwohnern je Quadratkilometer.

Begrindet wird ersteres vor allem mit dem besonderen Charakter der Stadtstaaten als Bal-

lungszentren ohne eigenes Umland. Hierdurch werden viele Leistungen von Einwohnern angren-

19 Ausder Abbildung ist zu ersehen, dass bei jenen Landern, die nach dem Ausgleich 95 vH ihrer Ausgleichs-
messzahl erreichen, die Gewinne bel einer Einbeziehung der Gemeindesteuern zu 100 vH genau den Ver-
lusten bei Nichtberticksichtigung der Gemeindesteuern entsprechen. Dies resultiert daraus, dass bei Hinzu-
rechnung von 50 vH-Punkten der Gemeindesteuern die Differenz zwischen Finanzkraftmesszahl und 95 vH
der Ausgleichsmesszahl (entspricht dem Zuweisungsbetrag) um denselben Betrag wachst, um den sie bel
Abzug von 50 vH-Punkten der Gemeindesteuern sinkt.



10

zender Bundedénder in Anspruch genommen, ohne dass dieser Nutzung adaquate Einnahmen
gegenuberstehen. Einen Versuch, objektive Kriterien fir diese externen Kosten zu ermitteln,
unternahm das Ifo-Ingtitut 19862° im Auftrag des Bundesfinanzministeriums. Entsprechend der in
diesem Gutachten entwickelten Indikatoren und abgeleiteten Bandbreiten der Einwohnerge-
wichtung, wurde vom Gesetzgeber Gewichtung der Einwohner von Staditstaaten mit 135 vH
festgelegt und vom Bundesverfassungsgericht 1992 gebilligt.2

Trotz der seinerzeitigen Bestétigung durch das Verfassungsgericht wurde in den Normenkon-
trollantrdgen die Verfassungsmaidigkeit der Stadtstaaten-Einwohnergewichtung angezwelfelt
und eine erneute Uberpriifung gefordert.2 Die beiden Freistaaten Sachsen und Thiiringen be-
trachten die Regelung als Verstol? gegen das foderale Gleichbehandlungsgebot und verweisen in
diesem Zusammenhang auf die widersprichliche Argumentation des Bundesverfassungsge-
richts, das sich elnerseits auf die Umlandversorgungsfunktion der Stadtstaaten beruft, anderer-

seitsjedoch die Abgeltung der daraus entstehenden Lasten allen Flachenlander auferlegt.z

Die unterschiedliche Gewichtung der Gemeindeeinwohner zur Berechnung der Ausgleichs-
messzahl wird mit Hilfe des klassischen Ansatzes von BRECHT und POPITZz24 von den steigenden
Ausgaben bei zunehmender Siedlungsdichte begriindet. Die Gegner dieser Argumentation geben
regional- und strukturpolitische Griinde, wie die Behinderung des regionalen Ausgleichs durch
zunehmende Bevolkerungskonzentration, zu bedenken. In erster Linie verweisen sie aber auf das
Fehlen eines modernen empirisch-statistischen Nachweises der zugrundeliegenden These, ver-
bunden mit der Frage, ob die Einwohnerzahl allein Uberhaupt als Bedarfsindikator ausreiche,
bis hin zur der gegenteiligen These, dass Bevolkerungskonzentration eher zu Kostenentlastungen

fuhre.»

Auch die Stellungnahmen zum LFA greifen die genannten Kritikpunkte auf.2 Zusétzlich fihren

insbesondere die neuen Bundesldnder an, dass infolge der Hohergewichtung von Einwohnern

20 Vvgl. HUMMEL/LEIBRFITZ (1986) und zu den Ergebnissen des Ifo-Gutachtens und der daran gesufRerten
Kritik LENK (1993), S. 271-277.

21 BVerfGE 86, 148 ff. (238-248).

2 \VOGEL (1998), S. 81-83, OPPENLANDER/DOLDE/OESTERLE & PARTNER (1998), S. 138 f. sowie
HEUN (1999), S. 49-53.

2 OSSENBUHL (1999), S. 42f.

24 Dieses basiert auf der von BRecHT festgestellten positiven Korrelation zwischen Pro-K opf-Ausgaben und
Bevolkerungsdichte sowie der entsprechenden, durch PoriTz vorgenommenen Ubertragung auf den kommu-
nalen Finanzausgleich.

25 ARNDT (1997), S. 64.

%6 VOGEL (1998), S. 79-81, HEUN (1999), S. 45-48, OSSENBUHL (1999), S. 36-40 sowie
HADE/KORIOTH (1999), S. 45-47 und S. 127 f. Interessant erscheint in diesem Zusammenhang, dass sich
die Einwdnde gegen das BRecHT-PoriTzsche Gesetz im baden-wirttembergischen Normenkontrollantrag
lediglich gegen die Einwohnerveredelung der Stadtstaaten richten: OPPENLANDER/DOLDE/OESTERLE
& PARTNER (1998), S. 129-132.
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grofRer Gemeinden im wesentlichen die alten Bundeslénder bevorzugt wirden, da die neuen
Lander kleinere Gemeinden und eine geringere Siedlungsdichte aufweisen.2” Allein WIELAND
pladiert in dieser Frage fir den Status quo, indem er auf verfassungsrechtliche Literatur, in der
die Einwohnergewichtung nach 8 9 Abs. 3 FAG als verfassungskonform® bzw. praktikabel2®
angesehen wird, verweist. Doch selbst das Bundesverfassungsgericht hegte seine Zweifel an
der Verfassungskonformitét® sowie an der Sachgerechtigkeit dieses Indikators nach der Ge-
meindegebietsreform in den 70er Jahren.3!

In seinem neuerlichen Urteil bestétigte daher das Verfassungsgericht den Einwohnermalistab
zwar prinzipiell as einen sinnvollen allgemeinen Bedarfsmalistab, jedoch erneuerte das Ge-
richt sowohl hinsichtlich der Stadtstaatengewichtung als auch in bezug auf die Gewichtung der
Gemeindeeinwohner seinen bereits damals verfassten Prifungsauftrag, da weder die generellen
Mehrbedarfe der Stadtstaaten und Gemeindeagglomerationen, noch die angewendeten Gewich-
tungsfaktoren empirisch nachgewiesen bzw. begriindet worden sind.3 Das Bundesverfassungs-
gericht hinterfragt die praktische Nachweisbarkeit der Ublichen Beweisfiihrungen (Uberpropor-
tiona wachsender Pro-Kopf-Bedarf der Stadtstaaten und grofen Gemeinden; externe Effekte
auch auf die nicht benachbarten Gebietskorperschaften) sowie die Mdglichkeit einer regionalen
Abgeltung des zentral ortlich bedingten Mehrbedarfs.33

Nichtsdestotrotz ist bei aler Kritik an der praktischen Realisierung anzumerken, dass die gene-
relle Berticksichtigung der strukturellen Besonderheiten von Stadtstaaten im Rahmen bundes-
staatlicher Einnahmenverteilung in groféen Teilen Anerkennung in der Literatur findet.3* Darauf
sowie auf der festgestellten Verfassungsmaldigkeit durch das Bundesverfassungsgericht basiert
auch die Argumentation der BefUrworter einer diesbezliglichen Beibehaltung des Status quo.®
Dartber hinaus wird hierfir nicht nur der Ausgleich aus der Umlandversorgungsfunktion resul -
tierender externer Effekte, sondern auch eine andersartige Einnahmen- und Ausgabenstruktur

der Stadtstaaten ins Feld gefiihrt. Zudem belege das Beispiel Berlin mit seiner zentralen Funkti-

21 3o die Argumente von HADE/KORIOTH (1999), S. 47 und S. 128 sowie OSSENBUHL (1999), S. 36.
28 KESPER (1998), S. 255.

2 KORIOTH (1997), S. 597.

0 BVerfGE 86, 148 ff. (233).

3l BVerfGE 86, 148 ff. (235).

32 BVerfGE vom 11.11.1999 <319 ff.>.

33 V. dazu insbes. ARNDT (1997), S. 58-63 sowie die dort angegebenen Literaturquellen.

34 Siehedazu LENK (1993) m.w.N., S. 270-277 sowie als Beispiele der juristischer Literatur KORIOTH
(1997), S. 592 f. und KESPER (1998), S. 258 f.

35 Siehedazu WIELAND (1999), S. 88-93 bzw. S. 82f.
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on als Hauptstadt, dass sich externe Effekte nicht ausschliefdlich auf Nachbarlander beschrénken

miissen. 36

Insbesondere mit Blick auf die neuen Lander fragt das Bundesverfassungsgericht aber auch, ob
nicht den besonderen Ballungsnachteilen der Stadtstaaten die offenbar htheren Kosten der d-
fentlichen Leistungserstellung diinn besiedelter Flachenstaaten gegentiberzustellen sind und ob
Agglomeration und/oder Deglomeration der Bevdlkerung einen abstrakten Mehrbedarf pro
Einwohner tatsichlich rechtfertigen.3 Uberdies konnten die Richter nicht erkennen, ob die
Dichteklausel ein empirisch nachweisbares Bedarfsindiz erfasst, weshalb sie auch an dieser

Stelle den Gesetzgeber zu mehr Transparenz verpflichteten.3

Unabhangig, zu welcher Entscheidung man gelangen wird, zeigen die beiden nachfolgenden
Abbildungen die Wirkung einer Abschaffung der Stadtstaaten-Einwohnergewichtung (Abb. 1-4)

sowie der Gemeindeeinwohnergewichtung (Abb. 1-5).

Abb. 1-4: Gewinne und Verluste der Bundeslander auf der Siufe des LFA i.e.S bel Wegfall
der Einwohnerveredelung von Stadtstaaten (1999)
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Quelle: Eigene Berechnung auf Basis der LFA-Abrechnung des BMF fur 1999

Wie nicht anders zu erwarten, wéren die Stadtstaaten die eindeutigen Verlierer einer solchen
Neuregelung. In erster Linie wére Berlin mit Mindereinnahmen von rund 4 Mrd. DM eindeuti-
ger Verlierer, was sich mit dem oben erwahnten Tatbestand der zentralen Funktion as Bundes-

hauptstadt wohl kaum in Einklang bringen lief3e.3® Ursache dieser finanziellen Einbul3en ist die

3% HADE/KORIOTH (1999), S. 43.
37 BVerfGE vom 11.11.1999<321>.
3 BVerfGE vom 11.11.1999<323> sowie BVerfGE 72, 330 <415>.

39 Zu fragen ist jedoch, ob dieser zusitzliche Bedarf nicht auch auRRerhalb des LFA abgegolten werden sollte
oder innerhalb des LFA an anderer Stelle z.B. bei den Bundesergénzungszuwei sungen besser plaziert ware.
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mit der Nichtgewichtung entfallende Erhohung der Ausgleichsmesszahl, die zu einer um bis zu
34 vH (Hamburg) hoheren relativen Finanzkraftposition vor LFA fuhrt. Im Gegenzug profitieren
die Geberlander von einem Absinken ihrer relativen Positionen vor LFA sowie von einem

Rickgang des Umverteilungsvolumens.

Wie beim Wegfall der Stadtstaatengewichtung sind auch beim Verzicht auf die Gewichtung der
Gemeindeeinwohner die drel Stadtstaaten Hamburg, Bremen und Berlin Verlierer, obwohl in
dieser Smulation deren Stadtstaatenbonus beibehalten wurde. Lediglich Nordrhein-Westfalen
wiurde a's Flachenland schlechter gestellt, was aus der Nichtberticksichtigung der grof3en Stadte
und Gemeinden in NRW resultiert. Dagegen wirden die drel klagefUhrenden Lénder wie auch
Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und die finf neuen Flachenlénder von einer Abschaffung der

Einwohnergewichtung profiti eren.

Abb. 1-5: Gewinne und Verluste der Bundeslander auf der Siufe des LFA i.e.S bel Wegfall
der Einwohnerveredelung der Gemeinden (1999)
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1.4  Ausgleichsmechanismus

Beim eigentlichen horizontalen Finanzausgleich unter den Landern ist das Gericht mit keinem
Wort auf die in den Normenkontrollantrégen geforderte Analogie zum sog. Halbteilungsgrund-

satz®0 eingegangen und halt an einem Nivellierungsverbot fest. In einer Anhebung der Finanz-

40 Baden-Wiirttemberg und Bayern befanden den gegenwartigen Ausgleichstarif unter Ruckgriff auf den sog.
»Habteilungsgrundsatz* fir verfassungswidrig. Diesen Grundsatz leitet das BV erfG im Zusammenhang mit
dem staatlichen Zugriff auf privates Vermdgen aus der Eigentumsgarantie des Grundgesetzes ab. Jener kon-
ne auf den Landerfinanzausgleich mit dem Argument Ubertragen werden, dass die finanzstarken Lander ein
Schutzbediirfnis vor der , Ubermacht* der finanzschwachen Lander hétten. (VOGEL (1998), S. 75) Ein ge-
setzlicher Zugriff auf , Eigenes*, der weniger as 50 vH dem Abgabepflichtigen belasse, sei demnach unver-
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kraft finanzschwacher Lander auf 95 vH der durchschnittlichen Lénderfinanzkraft sieht das
Bundesverfassungsgericht eine vertretbare Balance zwischen Landerautonomie einerseits und
bundesstaatlicher Solidargemeinschaft andererseits.4t Somit scheint sich in diesem Bereich aus
verfassungsrechtlicher Sicht kein Handlungsbedarf zu ergeben, wenngleich die Anreizwirkun-
gen des geltenden Ausgleichsmechanismus in hochstem Mal3e umstritten sind. Halt man sich die
hohen Grenzbe astungen nicht nur der finanzstarken, sondern auch der finanzschwachen Lander
vor Augen, so scheint es plausibel, dass fir beide Landergruppen eine Erhéhung ihrer origing-
ren Finanzkraft keine bevorzugte Strategie darstellt, was zu einer Behinderung des gesamtwirt-
schaftlichen Wachstums fuhrt. Insoweit sollte der Ausgleichsmechanismus Grenzabschdpfungen
von nahe 100 vH und mehr vermeiden, ohne jedoch den Finanzausgleich — wie von den Klagern
gefordert — soweit zu reduzieren, das weder eine aufgabengerechte Finanzausstattung der arme-
ren Lander generell gesichert ist, noch dem Postulat der Gleichwertigkeit der Lebensverhdtnis-

se entsprochen wird.4

2 Die Reformvor schlage im politischen Abstimmungspr ozess

2.1  Vorgehensweise zur Prifung auf Konsensfahigkeit

Wie gesehen, mangelt es nicht an Reformvorschli&gen und Entscheidungsoptionen. Das Manko
dieser angefuhrten Elemente besteht bisher jedoch darin, dass sie im einzelnen sehr unter-
schiedliche und z.T. gegensétzliche finanzielle Wirkungen hinsichtlich VVolumen und Richtung in
den Landern nach sich ziehen. Daher scheint es aus der Perspektive der Einzelmal3nahmen
schwierig, stabile politische Mehrheiten auf sich zu vereinigen. Dennoch ist es erstaunlich, dass
bezogen auf die sechs hier vorgestellten Reformalternativen nach Mal3gabe der Gewinne und
Verluste immerhin drei (Wegfal Stadtstaaten- und Gemeindeeinwohnerveredelung, Abschaf-
fung Hafenlasten) eine Zwei-Drittel-Mehrheit im Bundesrat erreichen und die volle Anrechung
der kommunaen Finanzkraft eine, mit drei Bundesratsstimmen, knappe Mehrheit erringen

konnte,

Trotz allem fehlt aus mittelfristiger Perspektive die Einbindung der Vorschldge in ein schliissi-
ges Gesamtkonzept. Ohne den Anspruch zu erheben, ein solches Gesamtkonzept in diesem Pa-

pier entwickeln zu wollen, sind daher nicht die Einzelldsungen Gegenstand der nachfolgenden

haltnismaRig. (ARNDT (1997), S. 21) Daraus resultiert der Reformvorschlag der beiden Lander, Uber-
schiisse und Fehlbetrége im Vergleich zur durchschnittlichen Finanzkraft zukinftig nur noch zu 50% abzu-
schopfen bzw. auszugleichen. (MAY ER-VORFEL DER/HUBER (1998), S. 2).

4 BVerfGE vom 11.11.1999<326>.

42 Vgl. zu dieser Problematik ausfiihrlich ARNDT (1997), S. 14-35, auf dessen Argumentation die Klage-
schriften im wesentlichen beruhen.
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Prifung, sondern aus den Einzelmal3nahmen geschniirte Gesamtpakete. Doch auch hier ist wie-
derum darauf zu achten, dass aufgrund von Pfadabhangigkeiten eine Reform des Landerfinanz-
ausgleichs nicht ohne Ricksicht auf den Status quo durchfuhrbar ist und somit ein ,,zu vid® an
Veranderungen die Vertellungspositionen der Lander massiv verdndern kann. Ohnehin neigen
die Menschen eher zu bewéhrten als zu unbekannten Parametern, was z.B. besonders fur die
Etablierung neuer Bedarfsindizes gelten dirfte sowie fur eine Verdnderung des Verlaufs der
Auggleichsfunktion.®® Erfolg haben daher jene Reformmalinahmen die sich ohne groliere Rei-
bungsverluste in das bestehende System eingliedern lassen und mit ihm kompatibel sind. Aller-
dings verlieren damit grundlegende und systemiberwindende Reformvorschldge keineswegs
ihre Berechtigung, da sie insbesondere in langfristiger Perspektive bedeutungsvoll sind. Fur die
aktuelle Problematik, die durch die Zeitvorgaben des Bundesverfassungsgerichts noch ver-
schéarft wurde, scheint jedoch eher eine Politik der kleinen Schritte wahrscheinlich, denn lang-
fristig orientierte VVorschlage wirden ein abruptes Verlassen des bisherigen Entwicklungspfa-

des erfordern, weshalb sie in einer solchen Situation nur bedingt brauchbar sind.#4

Entsprechend dieser algemeinen Einschétzung der Konsensféhigkeit verschiedener Reform-
mal3nahmen thematisiert die nachfolgende Untersuchung nicht die aus theoretischem Blickwin-
kel effizienten Regelungen, sondern jene, die fir politisch realisierbar gehalten werden. Sie
geht deshalb von einer Beibehatung der bisherigen Ausgleichsfunktion aus und verandert dle
darauf aufbauenden bereits angesprochenen Parameter, welche sind:

- die Gewahrung oder Nichtgewa&hrung von Umsatzsteuererganzungsanteilen,
- die Berlicksichtigung der Gemeindesteuern zu 0 vH, zu 50 vH bzw. 100 vH sowie
- die Beibehatung oder Abschaffung der Gewichtung der Stadtstaatent und Gemeindeein-

wohner.

Unter Rickgriff auf die vom Bundesverfassungsgericht gedulierten Bedenken gegen die Anrech-
nung von Hafenlasten bei der Finanzkraftmessung sowie aufgrund ihrer geringen fiskalischen
Bedeutung und der sich bereits hier abzeichnenden Vielfalt moglicher Parameterkombinationen
wird in den nachfolgenden Ausfihrungen von einer Abschaffung der Hafenlasten ausgegangen

und diese nicht a's zusétzliche Option berlicksichtigt.%

4 LENK, Thomas (1998).
DORING, Thomas (1999), S. 247-250.

4 Die Beibehaltung der Hafenlasten fiihrt kaum zu einer Veranderung der nachfolgend aufgefuihrten Abstim-
mungsergebnisse. Allein Bremen und Mecklenburg-Vorpommern wirden in den Varianten 3, 13 bzw. 12
von Verlierern zu Gewinnern, wodurch jedoch keine Verénderung der Mehrheitsverhétnisse bewirkt wird.

S
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Fur die Feststellung der politischen Durchsetzbarkeit der hier getesteten Reformpakete ist es
bedeutsam, ob die entsprechenden Reformen die Verflgungsrechte positiv oder negativ veran-
dern. Soweit keine Verschlechterung gegeniiber dem Status quo zu verzeichnen ist oder sogar
Zugewinne erwartet werden durfen, wird Zustimmungsbereitschaft im Bundesrat angenommen,
denn letztendlich sind jene Akteure, die den Ordnungsrahmen vorgeben, nachher auch die Be-
troffenen dieser Regelung. Reformvorschlége, bei denen die Mehrheit der Akteure in der Ge-
genwart unmittelbar Einbul3en erleidet, dirften daher kaum konsensféhig sein. Zwar schlief3en
Konsend 6sungen prinzipiell den Verzicht auf bisherige Privilegien nicht aus, jedoch bleibt das
gesamte Verhdtnis von Gewinnen und Verlusten aus Landerperspektive entscheidungsrele-

vant.46

2.2  Ergebnisse und Schlussfolgerungen

In der nachfolgend angefiihrten Tab. 2-1 werden alle berechneten Kombinationsmoglichkeiten
aus den einbezogenen Reformalternativen im Uberblick dargestellt. Die jeweils verwendeten
Alternativen sind im oberen Teil der Tabelle durch ein Kreuz markiert. Fir das Abstimmungs-
verfahren wird angenommen, dass die Lander dann zustimmen, wenn sie hinsichtlich ihrer Ein-
nahmensituation nicht schlechter als im Status quo gestellt werden. Zustimmung wird durch ein

Pluszeichen und Ablehnung durch ein Minuszeichen représentiert.

Die in der vorliegenden Ubersicht dargestellten Ergebnisse zur Konsensfahigkeit der Reform-
varianten weisen entgegen aler Erwartung nur eine &ul3erst geringe Anzahl nicht mehrheitsfahi-
ger Alternativen aus (3, 11 und 12). Dieses Resultat ist um so erstaunlicher, asin den vorange-
gangenen Ausfihrungen wachsende Schwierigkeiten bel Konsenssuche mit zunehmender
Abweichung vom Status quo angenommen wurden. Aller Wahrscheinlichkeit nach bewegen sich
die hier diskutierten Reformen noch nicht in jenen Grenzbereichen, in denen von einem Verlas-
sen des Entwicklungspfades gesprochen werden kann. Diesist jedoch aus dem eher formalisiert

gewonnenen Abstimmungsergebnis nicht abschlief3end zu beurteilen.

Bel den Varianten mit Umsatzsteuervorwegausgleich (1-10) ist lediglich die Alternative ohne
Gemeindefinanzkraft (3) zu verwerfen, da hierdurch alle finanzschwachen Lander, die insge-
samt die Stimmenmehrheit im Bundesrat auf sich vereinigen, Verluste erleiden. Eine Nichtbe-
ricksichtigung der Gemeindesteuern ist nur dann mehrheitsfahig, wenn gleichzeitig auf die
Stadtstaatengewichtung verzichtet wird (8), oder/und der Umsatzsteuervorwegausgleich entfallt
(13, 18). In diesen Féllen erhalten die Lander Niedersachsen und Rheinland-Pfalz Zugewinne,

wodurch die Geberlander zusétzliche Stimmen fir eine Nichtberticksichtigung der Gemelndefi-

4 DORING, Thomas (1999), S. 247-250.
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nanzkraft gewinnen. Die Diskussion um eine weitere Kiirzung des angerechneten Anteils kom+

munaer Steuerelnnahmen duirfte damit also keineswegs bereinigt sein.

Tab. 2-1: Ubersicht zu den Komponenten der Priifung auf Mehrheitsfahigkeit (LFA 1999)

Kombinierte Refor mmaflinahmen

Variante 1 2(3(4 5 6 7 8 9 10|/11(12|13 14 15 16 17 18 19 20
Hafenlasten ghne | x x| x| x x x x x x x|x|x|x x x x x X x x
Umsatzsteu- mit
€er vor weg-
ausgleich ohne X| X| X X X X X X X X
Stadt- mit | X X | x| x x X| X| X X X
staaten- h
gewichtung ohne X X X X X X X X X X

) 50% | x X X X X | X X X
Gemeinde-
steuern ohne X X X X

100% X X X X X X X X
kommunale mit | x X X X X X X X
Einwohner - h
gewichtung ohne X X X X X X X X

Entscheidung im Bundesr at

Land Stimmen

HE 5
BW
BAY
NRW

+ |+ + + +
1
1

SH
NDS
RP
SAAR

+ 4+ + + |+ + + 4+
+ 4+ + + |+ + + 4+
+ 4+ + + |+ + + 4+
+ + + |+ + + 4+
1
1
+ + + |+ + + 4+
1
1
+ 4+ + + |+ + + 4+
+ 4+ + + |+ + + 4+
+ 4+ |+ + + 4+

HH
HB
B

1
1
+
1
1
1
1
1
1
1
1
1
+
1
1
1
1
1
1
1

SN
ST
TH
BB
MV

+ + + o+ |+
+ + + +
+ + 4+ +
+ + + +
+ + + +

w b~ DA BAPOLOWWW PO PO OO
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1

+ + + + o+
1

+ 4+ + + o+ |+

+ + + + o+

+ 4+ + + o+ |+

+ + + + o+

+ + + o+ o+

+ + + o+ o+
1

+ 4+ + o+ o+

+ + + o+ o+

I T ) e

M ehr heitsfahi gkeit

Ergebnis ja jalndn ja ja ja ja ja ja ja|ndnndn ja ja ja ja ja ja ja ja

Abstimmung 60/ 53/(30/(36/ 36/ 59/ 59/ 37/ 42/ 48/|14/[30/ |40/ 40/ 36/ 59/ 59/ 37/ 42/ 36/
9 16(39|33 33 10 10 32 27 21|55(39|29 29 33 10 10 32 27 33

Quelle: Eigene Berechnungen und Darstellung

Ebenfadls nicht konsensféhig sind die Varianten ohne Umsatzsteuervorwegausgleich, die weder
die Stadtstaatengewichtung, noch die hélftige Kiirzung der Gemeindefinanzkraft abschaffen (11,
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12). Die Ursache hierfur dirfte in der diesen Varianten eigenen Dominanz des Umsatzsteuer-

vorwegausgleichs begriindet liegen.

In der Gesamtbetrachtung treffen die stabilsten Entscheidungen die neuen Flachenlander; in nur
zwei Fallen sind sie sich in ihrer internen Wahl uneins. Gefolgt wird dieser Wahlblock von den
Geberléndern, die in vier Fallen uneinheitlich stimmen, wéhrend dies bei den Stadtstaaten auf
funf Varianten zutrifft. Alles in allem kdnnen die Stadtstaaten als die Verlierer dieser Reform
eingeschétzt werden, da sie - bis auf zwei Ausnahmen in Hamburg (13) und Berlin (1, 4, 14)
immer Verluste zu verzeichnen haben. Fir Bremen muss dies sogar in allen Fallen festgestellt
werden. Diese drei Bundeslander haben somit zunéchst die schlechteste Verhandlungsposition
inne, denn selbst wenn sie aus strategischen Griinden in Einzelbereichen entgegen ihrem Ge-
winn-und-Verlustkalkil stimmen wirden (Stimmentausch), konnten sie bei keinem der simu-
lierten Reformpakete in ihrer Gesamtheit gewinnen. Lediglich in den Varianten 3, 4 und 12 kon-

nen die Stadtstaaten den Entscheidungsverlauf durch strategischen Stimmentausch beeinflussen.

Bemerkenswert erscheint die Tatsache, dass die Gruppe der vier finanzschwachen alten Bun-
dedander in den hier smulierten Reformalternativen die meisten Vortelle zieht, denn weder
Niedersachsen noch Rheinland-Pfalz missen in einer der konsensféhigen Varianten Verluste
hinnehmen. Doch auch Schleswig-Holstein und das Saarland verlieren nur in einer (4) bzw.
drei (8, 13, 19) mehrheitsfahigen Varianten.

Insgesamt scheinen dartiber hinaus diese vier Lander den hochsten Einfluss auf die zu treffende
Entscheidung auszuliben. Denn hier sind nicht nur die internen Abstimmungsunterschiede am
grofdten (in sieben Varianten wird nicht einheitlich gestimmt), sondern auch die Verteillungswir-
kungen des jeweiligen Reformpakets vergleichsweise gering, da sie sich mit der Einbeziehung
der neuen Bundesldnder in den Landerfinanzausgleich im Grenzbereich zwischen zahlungs-
pflichtigen und zuwel sungsberechtigten Landern befinden. Ihrer Bundesratsentscheidung kommt
damit gréfiere Bedeutung zu, da sie in der Lage sind, eine Mehrheit in eine Minderheit zu ver-

wandeln ohne bal einem Stimmentausch e nschneldende V erluste hinnehmen zu miissen.

Die Auswirkungen einer veranderten Wahlentscheidung der finanzschwachen alten Bundedén-
der werden insbesondere bei Schleswig-Holstein und Niedersachsen deutlich, wenn sie ihre
Entscheidung nicht als Einzelstaaten, sondern as umliegende Flachenldnder der Stadtstaaten
Hamburg und Bremen treffen. Neben Brandenburg als Umland von Berlin stehen diese FH &
chenlénder vor dem Problem, dass eine Abschaffung der Stadtstaatengewichtung moglicherwei -
se nur unter Durchfiihrung von entsprechenden Kompensationszahlungen erfolgen konnte, die
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wiederum jedoch mit hoher Wahrscheinlichkeit zu einem groféen Teil von den angrenzende Fl &
chenstaaten aufzubringen sein werden. Insofern ist es fur ihr politisches Entscheidungskalkdil
von grolem Interesse, ob die jeweiligen Regionen Hamburg/Bremen/Schleswig-
Holstein/Niedersachsen sowie Berlin/Brandenburg durch eine Abschaffung der Einwohnerge-
wichtung in den Staditstaaten in ihrer Gesamtheit Einnahmenverluste- oder —gewinne zu ver-
zeichnen hétten. In der nachfolgenden Tabelle werden deshalb die Wahlentscheidungen unter
die Pramisse gestellt, dass die an die Stadtstaaten angrenzenden Lander nur dann zustimmen,
wenn die Region keine Verluste erleidet.

Tab. 2-2: Konsensfahigkeit der Reformalternativen unter Bertcksichtigung ihrer finan-
ziellen Auswirkungen in den Stadtstaatenregionen

Kombinierte Reformmaflinahmen

Variante 6 7 8 9 10 16 17 18 19 20
Hafenlasten ohne X X X X X X X X X X
Umsatzsteu-  mit X X X X X
ervorweg- ohne X X X X X
ausgleich
Stadtstaaten- ohne| X X X X X X X X X X
gewichtung

50% X X X X
Gemeinde-

ohne X X
steuern

100% X X X X
kommunale mit X X X X
Einwohner-  ;hne X X X X
gewichtung

Entscheidung im Bundesr at

Land Stimmen
HE
BW
BAY
NRW
RP
SAAR
SN
ST
TH
MV
B

BB
HH
HB
SH
NDS

(&)

++ + + +
1

+ + + 4+ |+ |+ + + o+
+ + + 4+ |+ |+ + + o+
+ + + 4+ |+ + |+ +

+ + + 4+ |+ |+ + + o+
+ + + 4+ |+ |+ + + o+

O~ WWIA,DDWrDDowbsrooo

M ehr heitsfahi gkeit

Ergebnis ja ja nein nein nein ja ja nein nein nein
Abstimmung 45/24 45/24 27/42 28/41 34/35 45/24 45/24 27/42 28/41 22/47
Quelle: Eigene Berechnungen und Darstellung
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Wie die Tab. 2-2 verdeutlicht, weisen beide Regionen in allen Varianten finanzielle Verluste
auf, so dass keines der angehdrenden Lander einem Reformpaket ohne Stadtstaatengewichtung
zustimmen wurde. Im Ergebnis bleiben zwar die Varianten 6, 7, 16 und 17 mehrheitsféhig, je-
doch sind die verbleibenden sechs Alternativen, die insbesondere eine Verénderung der be-
ricksichtigten Gemeindefinanzkraft enthalten, unter diesen Bedingungen ohne Durchsetzungs-
kraft.

Wenn man demnach den Entscheidungsbereich Uber die hier betrachteten Reformalternativen
hinaus erweltert, steigt je nach Stimmenkonstellation die Entscheidungsrelevanz der finanz-
schwachen alten Bundeslander bzw. - in den oben genannten Féllen - der Stadtstaaten stark an.
Dies ist der Fal, wenn das Entscheldungsverhalten der an die Stadtstaaten grenzenden Lander
von den Wirkungen auf die Region abhangig gemacht wird oder wenn einzelnen Landern aul3er-
halb des L anderfinanzausgleiches i.e.S. gewinnbringende Reformmalinahmen als Aquivalent fur
den Stimmentausch innerhalb der gewtinschten Reformalternative angeboten werden. Dann
konnten diese Lander das Wahlergebnis besonders in jenen Varianten beeinflussen, die zwi-
schen den beiden Hauptbldcken der Geberlander und der neuen Bundeslander auf3erordentlich
kontrér entschieden werden (3, 4, 5, 8, 13, 14, 15, 18, 20).

Mit anderen Worten sind in diesem Wahlverfahren zwel gegensétzliche Blocke zu verzeichnen,
die je nach Wahlergebnis von massiven Umverteilungswirkungen betroffen sind. Die demge-
genuber verhdtnismaldig geringen Umverteilungswirkungen in den finanzschwachen westdeut-
schen Landern sowie die ohnehin negativen Wirkungen bei den Stadtstaaten fihren dabel dazu,
dass diese als potentielle Kandidaten fir strategische Verhandiungen Uber Stimmentausch mit

den Blockteilnehmern ausgewiesen werden.

Dass die beschriebene These von der verringerten Konsensféahigkeit stark variierender Reform:
konzepte zumindest in dem hier gewéhlten Abstimmungsmodell nicht durchgangig bestétigt
werden konnte, wirft jedoch auch die Frage nach dem bevorzugten Wahlverfahren und insbe-
sondere nach Reihenfolge, in der die Abstimmung Uber relevante Alternativen erfolgt, auf. Denn
typischerweise liegt fur die beschriebenen Reformpakete keine eingipflige Pr&ferenzordnung
vor, wodurch der Abstimmungsreihenfolge, &hnlich wie bel der ,, Hauptstadtfrage® Entschei-

dungsrelevanz beizumessen ist.

Insgesamt darf man auf das tatséchliche Ergebnis des Solidarpakts |1 sehr gespannt sein, da —
wie gezeigt — relativ viele Reformvorschlage eine gleiche Chance auf Verwirklichung besitzen
und somit strategische Verhaltensweisen im Rahmen der Verhandlungen um so bedeutungsvol ler

werden.
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