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Frankfurter Institut — Stiftung Marktwirtschaft und Politik

Konrad Morath (Hrsg.)

Reform des Foderalismus



Der deutsche Féderalismus, einst Ausweis kluger
Staatsverfassung und groBe Chance fiir ein buntes, wett-
bewerblich und effizient organisiertes Nebeneinander der
Linder, hat sich in sein Gegenteil verkehrt.

Die tiber Jahrzehnte immer weiter vorangetriebene
Aufgabenvermengung von Bund und Lindern und die
dazu entwickelte, heute kaum noch durchschaubare Um-
verteilungsmaschinerie haben das Land in seiner Gesamt-
heit geschwicht statt gestirkt und seinen Burgern um ver-
meintlicher Vorteile willen letztlich Einbullen gebracht.

Die Verlustliste dieser Systemdeformation erinnert an
die Fehlentwicklung der kollektiven Sicherungssysteme:
Freiheit und Gestaltungsspielriume wurden aufgezehrt
durch Gleichheit auf niedrigerem Niveau, Selbstindig-
keit und Eigenverantwortung eingetauscht gegen nivel-
lierende Unterstiitzung durch das Kollektiv, Wettbewerb
ersetzt durch Aushandeln und Abhingigkeiten.

Die zwangsweise Organisation ,.gleichwertiger Le-
bensverhaltnisse* und bundischer ,,Solidaritat® endete in
einer Vernebelung von Verantwortung und in volliger Ver-
kehrung der Anreizmechanismen. Eigene Anstrengungen
werden uninteressant, wenn die Versaumnisse der ande-
ren noch belohnt werden.

So 1st die Situation des Foderalismus ein Spiegelbild
des traurigen Zustands unsetrer Gesellschaft und ihrer Sy-
steme. In ihrer Entwicklung wurde, ganz im goethischen
Sinne, Vernunft zum Unsinn und Wohltat zur Plage.

Wir mussen uns daran machen, vieles wieder gerade-
zuriicken. Die Entkernung des foderalen Gebidudes und
die Freilegung seiner tragenden Elemente spielen dabei
eine zentrale Rolle. Gert Dablmanns



Editorial

Deutschland ist, so steht es im Grundgesetz, ein de-
mokratischer und sozialer Bundesstaat. In der Tat: De-
mokratie und Sozialstaat sind — bei aller Kritik im einzel-
nen — als unumstrittene Eckwerte des Gemeinwesens
Deutschland im offentlichen BewuBtsein fest verankert.
Beim Stichwort ,,Bundesstaat® darf man sich in dieser
Hinsicht nicht so sicher sein. Was den foderalen Staat aus-
macht und welche Chancen er fiir eine gedethliche Ent-
wicklung aller Beteiligten bietet, ist lingst in den Hinter-
grund getreten. Mit Féderalismus assoziiert der Birger
wohl in erster Linie die wechselseitige Blockade von Bun-
destag und Bundesrat und den anhaltenden Streit um den
Linderfinanzausgleich. Oder er denkt an Innen-, Umwelt-
und Finanzministerkonferenzen, deren Mitglieder ihre
Aufgabe allem Anschein nach vor allem darin sehen, Lin-
derspezifisches abzuschleifen und durch bundeseinheitli-
che Regelungen zu ersetzen.

Welcher Kontrast zu anderen Foderalstaaten wie etwa
der Schweiz — oder zur Ordnung der jungen Bundesre-
publik! Die Urfassung des Grundgesetzes war noch klar
an der foderalen Idee ausgerichtet. So enthielt sie zum
Beispiel eine generelle Zustindigkeitsvermutung zugun-
sten der Linder und ordnete nur einen relativ kleinen
Katalog von Aufgaben unmittelbar dem Bund zu. Die
groBBe Mehrzahl der Regelungsbereiche — vom biirgerli-
chen Recht tiiber das Recht der Wirtschaft bis zum Um-
weltrecht — legte es als Gegenstinde der konkurrierenden
Gesetzgebung zunichst in die Hand der Linder. Zu die-
ser Trennung der Verantwortlichkeiten pafB3te ein Trenn-
system fur die Steuerverteilung, das die Finnahmen aus
den unterschiedlichen Steuerarten eindeutig dem Bund
bzw. den Landern zuordnete.

Heute spielt Grundgesetzartikel 72 Absatz 2, der das
Gesetzgebungsrecht des Bundes im Bereich der konkur-
rierenden Gesetzgebung an klare Bedingungen kniipft,
praktisch keine Rolle mehr. Zum Nachweis der Zustin-
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digkeit des Bundesgesetzgebers gentigt mittlerweile in der
Regel die lapidare Behauptung, die Voraussetzungen die-
ses Artikels selen erfullt.

Auch auf der finanz- und wirtschaftspolitischen Ebe-
ne haben sich Verantwortlichkeiten verwischt und Kom-
petenzen zugunsten des Bundes verschoben. Gewil3 ist
der Weg von den in der Urfassung des Grundgesetzes
niedergelegten Normen zur heutigen Finanzverfassung
mit berechtigten Anliegen und guten Griinden gepflastert.
Doch wie so oft bedeutet auch hier ,,gut gemeint* noch
langst nicht ,,gut™. Das gilt in Teilen fiir die in das Grund-
gesetz aufgenommenen Gemeinschaftsaufgaben, bei de-
nen solidarisches Finstehen fiireinander die Leitidee ge-
wesen sein mag, in deren Folge aber die Biirger Bayerns
mit in Haftung fiir die regionale Wirtschaftspolitik Nord-
rhein-Westfalens genommen oder die saarlindischen Steu-
erzahler fiir den Kistenschutz in Niedersachsen mit zur
Kasse gebeten werden. Anreize flr rationale wirtschafts-
politische Entscheidungen und fiir verantwortliches Fi-
nanzgebaren setzen solche Strukturen nicht.

Gut gemeint, aber deshalb noch lange nicht gut ist
auch der Steuerverbund, der den Gemeinschaftsaufga-
ben Gemeinschaftseinnahmen gegentiberstellt, freilich mit
dem Ergebnis, daf} steuetlich relevante Gesetzgebung
ebenfalls nur noch ,,gemeinschaftlich® erfolgen kann. Vor-
haben, die den Finanzverbund von Bund und Lindern
bertiihren, sind nur noch im Einvernehmen zwischen Bun-
destag und Bundesrat durchsetzbat. Somit besitzen beide
Hiuser eine strategische Position, die thnen die Blockade
des jeweiligen anderen erlaubt. Prekir wird das, wenn
die Oppositionsparteien des Bundestags den Bundesrat
dominieren. Dann droht jeder Ansatz konstruktiver Poli-
tik unterzugehen, weil — der ,,Reformstau® in den letzten
Jahren der Ara Kohl belegt das — die politischen Akteure
das allgemeine Wohl im Zweifelsfall ihrem parteitakti-
schen Kalkul unterordnen.
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Editorial

Der Linderfinanzausgleich ist das in der Offentlich-
keit am hiufigsten diskutierte Beispiel fur die fragwiirdi-
ge Entwicklung des deutschen Foderalismus. Das Aus-
gleichsniveau hat heute eine kaum mehr iberbietbare
Héhe erreicht: Der horizontale Finanzausgleich sorgt da-
fir, da} jedes Bundesland mindestens 99,5 Prozent der
linderdurchschnittlichen Pro-Kopf-Finanzkraft erreicht.
Spiegelbild dieser umfassenden Nivellierung ist eine kon-
fiskatorische Abschépfung zusitzlicher Steuereinnahmen.
Das macht die Pflege der eigenen Steuerbasis im Sinne
einer standortfreundlichen Steuerpolitik fiir die verant-
wortlichen Landespolitiker so gut wie reizlos. Umgekehrt
bleibt Politik, die sich nicht um die eigenen Steuerquellen
— also vorwiegend um wirtschaftlich erfolgreiche Unter-
nehmen und die dort Beschiftigten — kimmert, weitge-
hend straflos. Denn negative finanzielle Folgen solcher
Nachlissigkeit werden automatisch auf den Bund und
die anderen Linder abgewalzt.

Die beim Bundesverfassungsgericht anhingige Klage
von Baden-Wiirttemberg und Bayern gegen diese frag-
wurdige Ausgestaltung féderaler Solidaritit hat Signalwir-
kung. Man darf hoffen, daB der damit in die Offentlich-
keit getragene Streit um die anstehende Neuordnung des
Lianderfinanzausgleichs, dutch das Auslaufen der jetzigen
Regelung zum Ende des Jahres 2004 ohnehin unausweich-
lich, zum Anlaf3 fiir eine tiefer greifende Debatte tber
das richtige Miteinander der Gebietskorperschaften un-
terschiedlicher Ebenen wird.

Winschenswert wire vor allem, dafl dabei die Chan-
cen, die ein foderaler Staat bietet, wieder stirker ins Be-
wulltsein von Burgern und Politikern geriickt werden.
Diese Chancen liegen insbesondere im Wettbewerb der
Gebietskorperschaften — besonders der Linder — um die
besseren Losungen in den jeweiligen Zustindigkeitsbe-
reichen. Das betrifft die Ausgestaltung der Staatstitigkeit,
also das dem Biirger angebotene Gtter- und Leistungs-
bundel. Das betrifft ebenso die Effizienz der offentli-
chen Verwaltung, die Form und den Umfang der Be-
steuerung und nicht zuletzt die Ausgestaltung der auf die
Standortqualitit zielenden Politik.

Die Tagung ,,Reform des Foderalismus®, im Dezem-
ber 1998 gemeinsam von Frankfurter Institut und Institut
der deutschen Wirtschaft Koln veranstaltet, hat sich mit
Herausforderungen auseinandergesetzt, die sich dem zu-
kunftsfahigen Bundesstaat stellen. Auf grundsitzlicher
Ebene ist das die Frage nach dem richtigen Weg zwischen
einem offenen Wettbewerb der Gebietskorperschaften
und dem davon ausgehenden Druck zu Effizienz und
rationalem Staatshandeln auf der einen und einer weitge-
henden Kooperation von Bund und Landern auf der an-
deren Seite. Auf praktischer Ebene liegt die Aufgabe un-
ter anderem darin, Steuersystem und Finanzausgleich so
einzurichten, dafl die Anreize zu eigenverantwortlichem
Handeln insbesondere fiir die Linder optimiert werden.

Die Beitrige zu dieser Tagung beleuchten den Status
quo, legen die Defizite der heutigen Finanzverfassung of-
fen und analysieren die zu einer Reform des Foderalis-
mus notwendigen Elemente. Sie bleiben dabei nicht im
Abstrakten; sie sind praxisbezogen und bieten konkrete
Reformvorschlige. Der vorliegende Band stellt sie in
tberarbeiteter und zum Teil erheblich erweiterter Fassung
zusammen.
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Begruf3ung

In seinem Buch ,,Das Wunder Europa“ geht der Wirt-
schaftshistoriker Eric Lionel Jones der Frage nach, wie
und wo Wirtschaftswachstum im Sinn eines anhaltenden
Anstiegs des Durchschnittseinkommens erstmals entstand
und weshalb Furopa in diesem — nennen wir ihn ruhig so
— Standortwettbewerb so tberaus erfolgreich war. Jones
streicht neben vielen Erlduterungen Aspekte heraus, die
uns als Teilnehmer dieser der Reform des Foderalismus
gewidmeten Tagung elektrisieren mussen:

* Der Wettbewerb der politischen Einheiten Europas
untereinander und gegentiber der AuBBenwelt hat dazu
gefiithrt, dal3 die Ressourcen problemorientierter ein-
gesetzt wurden als anderswo.

* Die — relativ stabile — Kleinrdumigkeit und die Freizi-
gigkeit zwischen den Nationalstaaten bot Méglichkei-
ten, in vielen Bereichen, nicht zuletzt in der Wirtschaft,
die jeweils besten Verfahren zu verbreiten. Dadurch
entging Europa der Gefahr der Verkn6cherung und
Uberbiirokrarjsierung, wie sie in den Riesenreichen
Asiens zu beobachten gewesen waren.

»Eine relativ gleichbleibende Umwelt und vor allem
die Schranken, die in einer wettbewerbsorientierten poli-
tischen Arena der Willkiir gezogen waren, scheinen die
primiren Voraussetzungen fiir Wachstum und Entwick-
lung gewesen zu sein®, schreibt Jones in der Einleitung zu
seinem Buch.

Freiztgigkeit und Wettbewerb der Regionen, beides
gleichermallen Stimulantien wirtschaftlicher Entwicklung
wie Insttumente der Machtkontrolle, scheinen mir in der
Tat die wichtigsten Zutaten zum wirtschaftlichen Erfolg
von Gesellschaften. Das gilt heute nicht weniger als zu
den Zeiten, in denen die Blite Europas begann.

Man sollte sich dieses Zusammenhangs bewul3t sein,
wenn man sich dem hier gestellten Thema zuwendet. Eine

Rainer Hildmann

Reform des Foderalismus zu fordern, gehort derzeit ja
fast schon zum guten Ton. Und wenn der Prisident des
Bundesrates eine gemeinsame Kommission von Bundes-
tag und Bundesrat einrichten will mit dem Auftrag, die
mittlerweile von vielen als notwendig erkannte Neuord-
nung der Finanzverfassung und der Gesetzgebungskom-
petenz vorzubereiten, dann kann man das nur begriilen.
Denn das foderale Miteinander in Deutschland 757 re-
formbediirftig. Wir spiiren das an den fiir alle Beteiligten
schidlichen Folgen der Regeln, nach denen wir Finanz-
ausgleich betreiben; wir spiren das auch an der mangeln-
den Kompetenz der Linder, unabhingig vom Bund und
von anderen Lindern Dinge zu regeln, die in erster Linie
sie selbst betreffen.

Die wachsende Verflechtung und Vermengung der
politischen Verantwortlichkeiten zwischen Bund und Lin-
dern fithrt in den Augen vieler Biirger dazu, dal3 keiner
mehr verantwortlich ist und dal3 keiner mehr versucht,
neue Wege zu gehen. In der Tat: Es gilt, die zunehmende
Verlagerung der Gesetzgebungskompetenzen auf den
Bund umzukehren und die Stellung der Linder im féde-
ralen System zu stirken. Und es gilt, bei allem Streben
nach Einheit die Vielfalt in Europa zu ethalten, allen Zen-
tralisierungs- und Harmonisierungstendenzen zum Trotz.

Was getan werden kann und mul3, um der féderalen
Idee in Deutschland und in Europa wieder verstirkt
Geltung zu verschaffen, wird auf dieser Tagung ,,Reform
des Foderalismus®, zu der das Frankfurter Institut und
das Institut der deutschen Wirtschaft eingeladen haben,
ausfihrlich diskutiert werden. Als Mitglied des Stiftungs-
rates der informedia-Stiftung und als Mitglied des Stif-
tungsrates des Frankfurter Instituts begriile ich Sie zu
dieser Tagung ganz herzlich und winsche Thnen etkennt-
nisreiche, spannende eineinhalb Tage hier auf dem Pe-
tersberg,






Die Chancen des foderalen Staates






Die Idee des wettbewerblichen

Foderalismus

1 Einleitung

Der Foderalismus ist in Deutschland innerhalb kurzer
Zeit zum Modethema avanciert. Nachdem er lange Zeit
cher Gegenstand akademischer Erdrterungen war, folgt
seit etwa einem Jahr eine Konferenz bzw. Verotfentli-
chung zum Thema Foderalismus der nichsten. Dazu diirf-
ten vor allem folgende Griinde beigetragen haben:

* Der europiische Integrationsproze3: Mit dem Maas-
trichter Vertrag und der endgiiltigen Entscheidung fir
eine Buropiische Wihrungsunion ist vielen plétzlich
bewullt geworden, welch tiefgreifende Konsequen-
zen sich daraus fur die nationale Souverinitit ergeben.
Der Streit um die konkurrierenden Ansitze der Hat-
monisierung einerseits und des Systemwettbewerbs
andererseits hat inzwischen héchste politische Aktuali-
tit erlangt. Er betrifft fast alle zentralen wirtschafts-
politischen Bereiche, namentlich die Steuerpolitik, die
Sozialpolitik, die Umwelt- und Arbeitsschutzpolitik
sowie die Lohnpolitik (Hannowsky/Renner, 1996;
Heinemann, 1995).

* Das Scheitern der Steuerreform der Regierung Kohl:
Die unterschiedlichen patteipolitischen Mehrheiten in
Bundestag und Bundesrat und die daraus entstandene
gegenseitige Blockade haben schlaglichtartig deutlich
gemacht, in welchem Ausmal} inzwischen die ur-
springlich im Grundgesetz angelegten, klar getrenn-
ten Verantwortlichkeiten durch Mischfinanzierung und
daraus resultierendem Einigungszwang der Gebiets-
korperschaften verwischt worden sind (Homburg,
1998; Petfekoven, 1998).

e Der Streit um den Linderfinanzausgleich und die in-
terregionalen Transfers in den Sozialversicherungssy-
stemen: Hier steht die grundsitzliche Frage zur Dis-
kussion, inwieweit eine praktisch vollstindige Nivel-
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lierung der Linderfinanzen ohne Riicksicht auf ihre
Leistungsfihigkeit allokativ und distributiv zu recht-
fertigen ist (Reformkommission soziale Marktwirt-
schaft, 1998).

* Der Globalisierungsprozel3 setzt Linder und Regio-
nen zunehmend unter Druck, im Standortwettbewerb
effizienter und flexibler zu reagieren als bisher. Dies
erfordert entsprechende Gestaltungsspielriume auch
auf den unteren Ebenen.

Dies sind jedoch nur aktuelle politische Anldsse, hinter
denen ein viel tiefergehendes Problem steht. Letztlich geht
es um die Frage, inwieweit sich die fur eine Marktwirt-
schaft konstituierende Grundidee des Wettbewerbs auch
auf miteinander konkurrierende staatliche Institutionen
ubertragen 1alt (Inman/Rubinfeld, 1997; Sauerland,
1997). Dieser Kernidee des kompetitiven Féderalismus
soll im folgenden nachgegangen werden.

2 Entwicklung der féderativen Idee

Féderalismus ist die rdumliche Untergliederung eines
staatlichen Gemeinwesens in mehr oder weniger eigen-
stindige Entscheidungseinheiten auf mindestens zweil
Ebenen, beispielsweise Bund und Linder. ,,Figenstindig-
keit” bedeutet dabei das Vorhandensein entsprechender
Kompetenzen und Ermessensspielriume der untergeord-
neten Ebene in Exekutive, Legislative und/oder Jurisdik-
tion. Etwa die Hilfte aller heutigen Nationalstaaten hat
eine foderative Struktur in diesem Sinne. Als ausgeprigt
foderalistische Staaten gelten die USA, Kanada, Ostet-
reich, Deutschland und die Schweiz, wihrend Frankreich,
England und Dinemark Beispiele fiir zentralistische Staa-
ten sind. Neue féderalistische Verfassungen sind in jiing-
ster Zeit in RuBlland und Sudafrika entstanden.
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Die Idee des wettbewerblichen Féderalismus

Der Begriff des Foderalismus wurde wihrend des
englischen Biirgerkrieges 1645 geprigt. Er basiert auf
dem lateinischen Wort foedus tiir Bund oder Blindnis und
wurde bereits im romischen Reich auch fiir Gebietskor-
perschaften bzw. deren Zusammenschlisse verwendet.
Die wissenschaftliche Beschaftigung mit dem Féderalis-
mus erfolgt etwa seit dem 16. Jahrhundert in verschiede-
nen Disziplinen, insbesondere in den Rechtswissenschaf-
ten, in Politologie und Okonomie. Schon in den Schriften
Montesquieus und de Tocquevilles wird die Funktion des
Féderalismus als Schutz gegen die Allmacht des Zentral-
staates hervorgehoben. Die politische Geburtsstunde des
Foderalismus war die Verabschiedung der amerikani-
schen Verfassung 1787 und die Veroffentlichung der so-
genannten federalist papers von Hamilton, Madison und Jay
in der gleichen Zeit.

3 Okonomische Argumente fiir den
kompetitiven Foderalismus

a Statische Effizienz: Beriicksichtigung
regionaler Priferenzunterschiede

Die 6konomische Theorie des Foderalismus ist relativ
jung und beginnt mit Tiebouts Beitrag von 1956. Nach
Tiebout wird eine foderative Staatsstruktur tendenziell zu
einer effizienteren Versorgung mit 6ffentlichen Gitern
fidhren, als dies bei deren zentraler Bereitstellung méglich
wire. Versorgungsniveau und -struktur in den einzelnen
Regionen kénnen und werden sich dann namlich stirker
an den jeweiligen Priferenzen der in den einzelnen Re-
gionen lebenden Biirger ausrichten. Das leuchtet zunachst
unmittelbar ein.

Allerdings hingt die Relevanz dieses Argumentes da-
von ab, wie stark sich die regionalen Priferenzen uber-
haupt voneinander unterscheiden. Tiebout hatte vor al-
lem die Gemeinden als konkurrierende Regionen vor
Augen. Hier gibt es offensichtliche Griinde fir Priferenz-
unterschiede, die in der Einwohnerstruktur oder auch in
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den topografischen und meteorologischen Verhiltnissen
thre Ursache haben kénnen. Beispielsweise ist der Bau
von Radwegen in Minster sicherlich sinnvoll, weniger
dagegen in Stiddten des Bergischen Landes wie Wuppet-
tal oder Velbert, wo es auflerdem stindig regnet. Auch
die Frage, ob eine Gemeinde ein teures Theater oder lie-
ber ein FulBballstadion bauen sollte, wird man in Wiesba-
den moglicherweise anders beantworten als in Dortmund
oder Gelsenkirchen.

Schwerer erscheint es zunidchst, systematische Priferenz-
unterschiede zwischen den Einwohnern groBerer Gebiets-
korperschaften, etwa verschiedener Bundeslinder oder
Staaten, zu begriinden. Solche Unterschiede kénnen zum
einen in der jeweiligen Kultur und Mentalitit begrindet
liegen, vor allem aber in unterschiedlichen Einkommensni-
veaus. Vieles spricht zum Beispiel daftir, dal3 soziale Si-
cherheit, Freizeit oder Umweltschutz supetiore Guter sind,
die bei héherem Einkommen tberproportional nachge-
fragt werden. Selbst wenn es sich um normale Guter mit
einer Einkommenselastizitat von eins handeln wiirde, wire
bereits aus der mikrookonomischen Theorie zu folgern,
daf} die Nachfrage nach 6ffentlichen Giitern mit dem Ein-
kommensniveau einer Region wichst (vgl. Abb. 1).

1 Nachfragewirkungen einer Einkommens-
steigerung

A

Indifferenzkurve

Umweltqualitat
Sozialstandards
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Dann gilt aber auch im Umkehrschluf}, daf} die Be-
wohner irmerer Regionen unter sonst gleichen Bedin-
gungen weniger hohe Sozial-, Sicherheits- und Umwelt-
standards sowie lingere Arbeitszeiten wiinschen werden
als Bewohner reicherer Regionen. Entsprechende Unter-
schiede in der jeweiligen Gesetzgebung sind dementspre-
chend von Vortell fiir die Menschen, wihrend ein Zwang
zur Einhaltung zentral festgelegter Standards zu Wohl-
fahrtseinbuBen gerade der drmeren Linder und Regio-
nen fihren wirde.

b Dynamische Effizienz: Dezentraler Suchprozel3
nach neuen Lésungen

Das Tieboutsche Argument zielt auf die bestmogli-
che Ubereinstimmung des 6ffentlichen Giiterangebotes
mit den gegebenen Priferenzen und ist insoweit statischer
Natur. Es wurde von Oates (1972), Olson (1969) und
Breton (1987) um die wichtigen Aspekte der dynamischen
Wettbewerbstheorie erginzt. Hinreichende Mobilitit der
Biirger vorausgesetzt, wird der Wettbewerb der Regio-
nen um die Birger demnach auch zu grétmoglicher
Wirtschaftlichkeit und Flexibilitat fihren. Bedingung da-
fir ist, dall gemill dem Prinzip der fiskalischen Aquiva—
lenz die NutznieBer der regional bereitgestellten offentli-
chen Giiter auch deren volle Kosten tragen. Dann wird
jede Unwirtschaftlichkeit oder Fehlallokation die Gefahr
von Abwanderungen implizieren. Die politisch Verant-
wortlichen werden Abwanderungen aber in der Regel
sowohl aus politischen wie auch aus wirtschaftlichen
Griinden (MindestgroB3enproblematik 6ffentlicher Giiter)
zu vermeiden trachten und daher schon im eigenen Inter-
esse an einer sinnvoll dimensionierten und kostengiinsti-
gen Bereitstellung 6ffentlicher Giiter interessiert sein.

Damit tbertrigt die 6konomische Forderalismustheo-
rie das fiir die Unternehmen geltende Theorem der ,,un-
sichtbaren Hand* des Wettbewerbs auch auf den Staat.
In dynamischer Sichtweise ist der Foderalismus ein Ent-
deckungsverfahren im Sinne Hayeks, welches die Suche
nach effizienten Losungen im Wege zahlreicher Parallel-

experimente ermoglicht und damit die Risiken einer zen-
tralistischen Finheitslosung vermeidet.

4 Politdkonomische Argumente flr den Fode-
ralismus

a Flexibilitit bei der Umsetzung des Rechts

Aus der 6konomischen Theorie des Rechts lassen sich
noch weitere Argumente fiir eine féderative Staatsstruk-
tur ableiten. Ansatzpunkt ist die Uberlegung, daf3 jeder
Staat letztlich iber mehr oder weniger schematische Ge-
setze regiert. Da diese nun aber der Komplexitit der
Wirklichkeit niemals gerecht werden koénnen, bediirfen
sie stets der Interpretation und einer in gewissen Grenzen
flexiblen Anwendung im Einzelfall. Das Wissen um die
Umstinde des Einzelfalles ist aber nur dezentral verfiig-
bar. Daher wiirde jeder zentralstaatliche Ansatz entweder
auf dauernde grobe Fehlentscheidungen oder auf einen
Gesetzesperfektionismus hinauslaufen, der aufgrund sei-
ner Unuberschaubarkeit schlieBlich nicht mehr handhab-
bar wire.

Betrachten wir dazu das Beispiel einer Betriebsgeneh-
migung, etwa filir eine chemische Fabrik. Vielfach kolli-
diert das Ansiedlungsinteresse des Unternehmens mit dem
Ruhe- und Sicherheitsbedirfnis der anwohnenden Bevol-
kerung. Aullerdem ist das Interesse der Region an zusitz-
lichen Arbeitsplitzen gegeniiber etwaigen Risiken fir
Natur und Umwelt abzuwigen. Solche Abwigungen
konnen sinnvollerweise weder von einer fernen Zentral-
regierung noch auf der Grundlage einer schematischen
Gesetzgebung oder Rechtsprechung erfolgen. Die Ent-
scheidung sollte vielmehr politisch auf der Ebene getrof-
fen werden, auf der die Kosten und der Nutzen der
Ansiedlung hauptsichlich anfallen. Dazu aber bedarf es
eines foderativen Staatswesens mit entsprechenden Er-
messensspielriumen der unteren Ebenen.

Ein anderes Beispiel sind die Regelungen fiir den Be-
zug von Sozialhilfe. Hier kommt es sehr auf eine genaue
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Kenntnis des Einzelfalls an, soll einerseits die mi3brauch-
liche Inanspruchnahme dieser Leistungen vermieden und
andererseits eine moglichst vollstindige Erfassung der
witklich Bediirftigen erreicht werden. Eine bundeseinheit-
liche Regelung im Detail wird aufgrund der dabei not-
wendigerweise auftretenden Schematik nur entweder das
eine oder das andere dieser beiden Ziele erreichen kon-
nen (vgl. Abb 2). Dagegen eroffnen entsprechende Er-
messensspielriume fiir die Behorden vor Ort die Chan-
ce, eine weitaus bessere Ubereinsr_irnmung von Bedurfti-
gen und tatsichlich durch die Sozialhilfe erfaiten Perso-
nenkreisen zu erreichen.

2 Treffsicherheit unterschiedlich restriktiver
Regelsetzung

weiter Gesetzesrahmen

enger Gesetzesrahmen

@ Bediirftige
O MiBbrauch

Von juristischer Seite werden gegen solche Uberlegun—
gen die Argumente der Rechtseinheitlichkeit und der
Rechtssicherheit vorgebracht. Das sind aber nur andere
Ausdrucke fiir Unflexibilitait und Buirokratie. Wer flexible,
auf den jeweiligen Einzelfall zugeschnittene Entscheidun-
gen anstrebt, wird ein gewisses Mal3 an Unsicherheit und
vielleicht sogar an Willkiir hinnehmen missen. Der Wett-
bewerb zwischen den Regionen ist dennoch ein viel besse-
rer Garant fir die faire Behandlung aller Beteiligten als jede
noch so ausgekligelte zentralstaatliche Gesetzgebung;

b Schutz des Biirgers vor der staatlichen Allmacht

Folgt man Brennan und Buchanan (1980), dann geht
es bei der Idee des kompetitiven Féderalismus sogar in
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erster Linie um diesen Punkt, namlich die Zahmung des
allmichtigen staatlichen Leviathan. Auch ein demokratisch
legitimierter Staat tritt gegeniiber dem einzelnen Birger
nimlich stets als Monopolist auf. Er hat bei seiner hoheit-
lichen Aufgabenerfiillung keinerlei Konkurrenz zu firch-
ten und greift zudem auch unmittelbar in die wirtschaftli-
chen Entscheidungen der Privaten ein, indem er Geneh-
migungen erteilt oder versagt, Auflagen macht, die Ver-
tragsfretheit beschrinkt und mit positiven und negativen
Anreizen verschiedenster Art bis hin zu Ge- und Verbo-
ten das Verhalten seiner Biirger beeinfluf3t.

All dies bedeutet fur die Freiheit der Menschen eine
stindige Bedrohung, Das gilt vor allem fiir Minderheiten,
die naturgemill am ehesten in Gefahr sind, im Namen
der Mehrheit unterdriickt oder ausgebeutet zu werden.
Solche Minderheiten sind beispielsweise Unternehmer,
Freiberufler und Vermieter, aber auch Auslinder, Rau-
cher oder Hundebesitzer. Thnen allen bietet der kompeti-
tive Foderalismus Alternativen und damit Schutz vor un-
fairer Behandlung; Ist beispielsweise ein Staat sehr restrik-
tiv bei der Aufnahme von auslindischen Immigranten,
dann ist es gut fiir diese, wenn es anderswo liberalere
Regelungen gibt. Erschwert ein Bundesland durch seine
schwerfillige Biirokratie Investitionen, dann gibt es da-
gegen kein besseres Mittel als die Konkurrenz eines flexi-
bleren Nachbatlandes. Und verbietet schlieBlich eine Ge-
meinde die Haltung von sogenannten Kampfhunden,
dann ist es fiir alle Beteiligten die beste Losung, wenn fiir
die Kampthundbesitzer die Moglichkeit besteht, in tier-
freundlichere Gemeinden umzusiedeln.

Auch Angehorige von Mehrheiten stehen als Einzel-
personen der staatlichen Burokratie oft wehrlos gegen-
tber. Das wird jeder bestitigen kénnen, der schon ein-
mal Arger mit dem Finanzamt oder bei der Erteilung
einer Baugenehmigung gehabt hat. Zwar steht hier im-
mer der Rechtsweg offen, aber dieser ist lang und be-
schwerlich und hilft in der Sache oft nicht weiter, weil
auch die Gerichte nach kodifizierten Regeln entscheiden
missen und nur wenig Spielraum fiir verntinftige Abwi-
gungen im Finzelfall haben. Solche Abwigungen wird



man in der Regel auch von einer Behérde nicht erwarten
dirfen, es sei denn, der Biirger hat die Moglichkeit der
Abwanderung zur Konkurrenz. So hat sich beispielsweise
das Verhalten des TUV bei der Kfz-Hauptuntersuchung
drastisch zugunsten des Kunden gewandelt, seitdem die
Kunden die Untersuchung auch von anderen Institutio-
nen vornehmen lassen konnen. Nur wenn die staatlichen
Gebietskorperschaften miteinander um die Gunst des
Birgers konkurrieren missen, hat dieser eine realistische
Chance, von ihnen fair und vielleicht sogar zuvorkom-
mend behandelt zu werden.

Seit A.O. Hirshman (1970) unterscheidet man zwi-
schen den beiden Optionen des exzz und vozce (Abwande-
rung und Widerspruch) fur den Biirger, der mit staatli-
chen Entscheidungen unzufrieden ist. Dal3 der Féderalis-
mus die Abwanderungsoption begtinstigt bzw: iiberhaupt
erst ermoglicht, ist offensichtlich. Er beférdert aber auch
das Instrument des Widerspruchs. Denn wihrend der ein-
zelne Birger etwa auf der Gemeindeebene durchaus eine
realistische Chance hat, sich Gehor und gegebenenfalls
auch Erfolg zu verschaffen, sind die Hurden dafiir in zen-
tralistischen Staaten oft unuberwindbar. Letztlich bleibt
hier oft nur der Gang zum Verfassungsgericht oder gar
zum Europiischen Gerichtshof mit hohen Kosten und
sehr ungewissen Erfolgsaussichten.

5 Grenzen der foderalistischen ldee

a Allokation o6ffentlicher Giiter

Legt man die Unterteilung der Staatsaufgaben in Al-
lokation, Distribution und Stabilisierung (Musgrave, 1959)
zugrunde, dann ist zunichst festzustellen, dal3 sich die
Allokation o6ffentlicher Giiter aus den vorgenannten
Griinden grundsitzlich gut fiir eine Dezentralisierung eig-
net. Gleichwohl unterliegt die foderalistische Idee Ein-
schrinkungen und Einwinden.

Diese betreffen zum einen das mégliche Vorhanden-
sein externer Effekte zwischen den Regionen, die in der

Regional6konomie auch als Spillovers bezeichnet werden.
Beispielsweise kann die Umweltgesetzgebung nicht aus-
schlieBlich in regionaler Verantwortung liegen, wenn
durch umweltbelastende Emissionen (etwa von Kohlen-
dioxid) auch Nachbarregionen negativ betroffen wiren
(Karl, 1998). Ein anderes Beispiel sind die interregionalen
Verkehrsstrome. Viele Stidte und Regionen versuchen,
thre Birger vor den negativen Auswirkungen des Durch-
gangsverkehrs zu schiitzen, indem sie diesen so restriktiv
wie moglich behandeln. Da ihre eigenen Biirger bei der
Durchfahrt dutch andere Regionen aber dhnlichen Re-
striktionen unterliegen, kommt insgesamt auf diese Weise
keine sinnvolle Abwigung zwischen den konkurrieren-
den Zielen der Mobilitit und dem Bediirfnis nach Schutz
vor Lirm und Abgasen zustande. Das Vorliegen von
Spillovers erfordert daher entweder entsprechende Ver-
handlungslésungen zwischen den betreffenden Regionen
oder eben das ordnende Eingreifen tibergeordneter staat-
licher Instanzen.

Eine weitere Begrenzung féderativer Allokationsent-
scheidungen liegt in nichtlinearen Kostenverlaufen. Typi-
scherweise gibt es bei vielen 6ffentlichen Giitern wie z.B.
Verkehrsinfrastruktur, Verwaltungseinrichtungen oder
auch Schulen gewisse Mindestauslastungen, ab denen ihre

3 Wohlstand und Siedlungsdichte
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wirtschaftliche Bereitstellung erst moglich wird. Umge-
kehrt treten in hochverdichteten Regionen oft Ballungs-
kosten auf, die im Falle des Zuzugs weiterer Wirtschafts-
subjekte den Wohlstand der bereits ansissigen Biirger und
Unternehmen beeintrichtigen. Gleichwohl kénnen die
privatwirtschaftlichen Anreize zur Ansiedlung in Ballungs-
gebieten auch nach Uberschreiten des Ballungsoptimums
noch hoher sein als in den weniger dicht besiedelten Ge-
bieten (vgl. Abb. 3).

Der Grund liegt darin, da3 Ansiedlungsentscheidun-
gen im allgemeinen auf der Grundlage der in einer Region
anfallenden Durchschnittskosten fur 6ffentliche Guter
erfolgen und nicht auf Basis der Grenzkosten (van Sun-
tum, 1981). Zwar kénnen die Regionen versuchen, durch
gezielte positive bzw. negative Ansiedlungsanreize eine
Internalisierung der dadurch begriindeten externen Wohl-
standseffekte zu erreichen. Aber dem sind nicht nur
gesetzliche, sondern auch finanzielle Grenzen gesetzt, ins-
besondere im Falle von wenig entwickelten Regionen.
Letztere sind daher in Gefaht, in einen Teufelskreis aus
geringer Besiedlungsdichte, daraus resultierenden hohen
Durchschnittskosten mit der weiteren Folge ausbleiben-
der Neuansiedlungen bzw. sogar weiterer Abwanderun-
gen zu geraten. Da dies auch aus gesamtwirtschaftlicher
Sicht allokativ negativ zu bewerten wire, liegt hier ein
weiterer Grund fiir eine — freilich nur begrenzte — Ein-
fluBnahme tbergeordneter Gebietskorperschaften. Bei-
spielsweise finden die westdeutschen Transfers fir Ost-
deutschland in diesem regionalpolitischen Argument ihre
wesentliche allokative Rechtfertigung.

Ein weiteres Argument gegen die rein foderative Otr-
ganisation des Angebotes offentlicher Guter konnte dar-
in liegen, daf3 einige dieser Giiter meritorischen Charak-
ter haben insofern, als auch ein gesamtwirtschaftliches In-
teresse an einem ausreichenden Angebot in jeder Region
besteht. Beispiele dafiir sind eine hinreichende Versorgung
mit Schulen, mit Kindergirten oder mit Einrichtungen
der Jugendhilfe. Freilich ist hier um so mehr Zuriickhal-
tung gegentiber Eingriffen in die regionale Autonomie
angezeigt, je stirker es dabei ins Detail geht, etwa was die
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sachliche und personelle Ausstattung solcher Einrichtun-
gen betrifft.

b Stabilitits- und Konjunkturpolitik

Eine auf regionaler Ebene eigenverantwortlich betrie-
bene Konjunkturpolitik innerhalb eines wirtschaftlich in-
tegrierten Gesamtgebietes verbietet sich aus zwei Griin-
den. Erstens wire sie wenig effektiv, weil die Konjunktur
nun einmal ein gesamtwirtschaftliches Phinomen ist, ins-
besondere in einem einheitlichen Wihrungsraum. Zum
zweiten wird eine Teilregion innerhalb eines solchen Rau-
mes etwa an isolierten fiskalischen Mal3nahmen nur ein
sehr begrenztes Interesse haben, weil hier externe Effekte
in erheblichem Ausmal auftreten: Die Region hitte alle
politischen und 6konomischen Kosten expansiver Mal3-
nahmen allein zu tragen, wihrend der Nutzen der Kon-
junkturstabilisierung — einen solchen einmal als gegeben
unterstellt — allen Regionen zugute kime. Deshalb dirfte
es in Euroland nach der unwiderruflichen Wechselkurs-
fixierung keine nationale Konjunkturpolitik der Mitglied-
staaten mehr geben. Eher besteht die Gefahr eines pro-
zyklischen Verhaltens der Teilstaaten, indem sie thre Aus-
gaben ohne Riicksicht auf konjunkturelle Rickwirkun-
gen an den Einnahmen orientieren.

Das widerspricht aber nicht dem féderativen Gedan-
ken an sich, und es bedeutet auch nicht, daf3 die Zentral-
regierung — beziehungsweise ein entsprechendes Organ
der EU —tber eigene Etats zur Konjunktursteuerung ver-
fiigen miiBite. Vielmehr wire es ohne weiteres moglich,
nach dem Vorbild des deutschen Stabilititsgesetzes die
Teilnehmerstaaten zu einer konzertierten Fiskalpolitik zu
verpflichten, wenn dies nétig sein sollte. Von daher er-
scheint es also durchaus méglich, etwa die Einkommen-
und Kérperschaftsteuern den untergeordneten Gebiets-
korperschaften als Einnahmequellen zuzuweisen, zumal
zumindest die Lohnsteuer kaum konjunkturreagibler ist
als etwa die Umsatzsteuer. Im tbrigen dirfte die Haupt-
verantwortung der Konjunkturstabilisierung ohnehin bei
der Europiischen Zentralbank liegen, jedenfalls wenn



man keine Renaissance der iiberholten keynesianischen
Globalsteuerung unterstellt.

Unter die staatliche Stabilisierungsaufgabe fillt auch
das Anliegen, Monostrukturen in einzelnen Regionen zu
verhindern, um diese nicht allzu anfillig gegentiber Bran-
chenkrisen und -konjunkturen zu machen. Hier sind nun
allerdings wieder in erster Linie die Regionen selbst ge-
fragt. Beispielsweise ist die noch immer starke Abhingig-
keit des Ruhrgebietes und des Saarlandes von den Mon-
tanindustrien nicht zuletzt eine Folge der jahrzehntelangen
strukturkonservierenden Politik in diesen Regionen, die
durch zentralstaatliche Subventionen sogar noch begtin-
stigt und ermuntert worden ist. Hatten die Steinkohlehil-
fen von den betreffenden Bundeslindern selbst aufge-
bracht werden mussen oder wiren sie ithnen als nicht
zweckgebundene, allgemeine Zuweisungen zugeflossen,
so hitte dies eine sinnvollere Verwendung fiir entspre-
chende Strukturpolitik ,,iiber Tage* sicher begiinstigt.

¢ Einkommensumverteilung und Sozialpolitik

Was die Distributionsfunktion des Staates betrifft,
wird in der 6konomischen Foderalismustheorie uberwie-
gend fur thre Ansiedlung auf der zentralen Ebene argu-
mentiert. So weist Oates (1972) darauf hin, dal} jeder
regional begrenzte Versuch einer interpersonellen Umver-
teilung zur Abwanderung zumindest detjenigen dadurch
Belasteten fuhren muf3, die hinreichend mobil sind. Um-
gekehrt wiirden potentiell Beglinstigte aus anderen Re-
gionen angezogen, so daf3 die Umverteilung schlieBlich
scheitern miisse. Entsprechende Erfahrungen in der
Schweiz — etwa nach Einfithrung einer ,,Reichtumssteu-
er” im Kanton Basel-Land im Jahre 1977 — scheinen die-
se These zu bestitigen (Blochlinger/Frey, 1992).

Schon 1950 hatte Buchanan darauf hingewiesen, dal}
die Zuweisung redistributiver Steuern an die Regionen in
Kombination mit dem Derivationsprinzip (regionale Ver-
teilung der Einnahmen gemial3 dem Aufkommen) zu in-
effizienten Migrationen fithrt. Regionen mit iiberdurch-
schnittlichem Anteil gutverdienender Einwohner werden

dann nimlich aufgrund fiskalischer externer Effekte fiir
alle Wirtschaftssubjekte attraktiver erscheinen, als dies
durch ihre wirklichen Produktivititsvorteile gerechtfertigt
ist. Buchanans Argumentation erscheint daher geeignet,
einen regionalen Finanzausgleich aus reinen Effizienztubet-
legungen heraus zu begriinden (van Suntum, 1981). Die
Alternative dazu wire die Zuweisung aller redistributiven
Steuern allein an den Zentralstaat.

Unter Allokationsgesichtspunkten wire es nun aller-
dings duBerst wiinschenswert, daf} die Gebietskorper-
schaften einer Féderation nicht nur in bezug auf die Struk-
tur ihres Offentlichen Giiterangebotes, sondern auch in
bezug auf sein Niveau miteinander konkurrieren. Dafiir
gibt es zwei Grinde:

* Erstens konnen die Birger und Unternehmen dann
wihlen zwischen niedrigen Steuerlasten mit begrenz-
tem offentlichen Sektor und einem Mehr an Staat mit
entsprechend hoéheren Steuerlasten. Das gleiche gilt
auch fiir das Niveau der Sozialversicherungen und die
entsprechende Abgabenlast. Diese Art von Wahlfrei-
heit diirfte noch weit wichtiger sein als allein die Wahl
zwischen verschiedenen Strukturen des offentlichen
Angebotes.

* Zweitens —und dieser Aspekt ist der wichtigere — blei-
ben die oben angefithrten Wahl- und Schutzméglich-
keiten der Birger, die ein féderatives System ermog-
licht, weitgehend stumpf, wenn es den regionalen Ge-
bietskérperschaften an Anreizen mangelt, ihre Steuer-
quellen zu pflegen. Wenn mit der Emigration keine
finanziellen Nachteile und mit der Immigration keine
finanziellen Vorteile fiir die Region verbunden sind,
entfillt aber ein ganz wesentlicher Anreiz, die Prife-
renzen der Biirger zu berticksichtigen und sie zuvor-
kommend zu behandeln. Ein gewisses Mal} an finan-
zieller Eigenverantwortung ist also geradezu konstitu-
tiv fir den kompetitiven Foderalismus, und dies
schlieBt auch die Méglichkeit ein, da das Einnahmen-
und Ausgabenvolumen pro Einwohner regional un-
terschiedlich ist.
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Eine Beschrinkung der Teilregionen auf nicht-redis-
tributive und nicht-konjunkturabhingige Einnahmequel-
len scheint nun aber wenig praktischen Spielraum fur ei-
nen derartigen foderativen Steuerwettbewerb zu lassen.
Hier tut sich ein auf den ersten Blick kaum losbarer Ziel-
konflikt auf: Einerseits méchte der kompetitive Fédera-
lismus Wettbewerb auch auf diesem Feld erméglichen,
indem die Burger und Unternehmen tendenziell dorthin
ziehen kénnen, wo ihnen das Verhiltnis zwischen Abga-
benlast und Sffentlichem Giterangebot am giinstigsten
erscheint. Andererseits scheint dies aber den Verzicht auf
jede steuerliche Umverteilungsabsicht zu erfordern, da es
ansonsten zu den von Buchanan und Oates beflirchteten
ineffizienten Wanderungsbewegungen kime.

Doch dieser Zielkonflikt 146t sich auflosen. Zunachst
gilt das Verdikt gegen regionale Umverteilungsmalnahmen
nur, soweit diese Maflnahmen mobile Produktionsfakto-
ren betreffen; insbesondere der Boden als immobiler Fak-
tor ist davon ausgenommen. Er stellt insoweit eine ideale
Steuerbasis fir die Teilregionen dar; nicht umsonst flief3t ja
in Deutschland die Grundsteuer den Kommunen zu. Man
kann diesen Zusammenhang auch andersherum formulie-
ren: Die Besitzer von Boden und Immobilien durften die
Leidtragenden der zunehmenden Mobilitit von Kapital
und Arbeit sein, denn sie werden vermutlich einen wach-
senden Teil der kiinftigen Steuerlast zu tragen haben.

Aber auch in bezug auf die mobilen Faktoren er-
scheint ein effizienter regionaler Steuerwettbewerb durch-
aus moglich. Es mifite dazu lediglich sichergestellt wet-
den, daf} damit keine Verschirfung der Umverteilungs-
wirkungen des Steuer- und Transfersystems verbunden
ist. Erhebt beispielsweise eine Region héhere Unterneh-
menssteuern als andere und stellt damit gleichzeitig bes-
sere unternehmensspezifische Infrastruktur bereit, so ent-
stehen keine fiskalischen externen Effekte im Sinne Buch-
anans und damit auch keine allokationsschadlichen Wan-
derungsanreize.

Auch ein regionaler Zuschlag zur Einkommensteuer
kann weitgehend umverteilungsneutral gestaltet werden,
wenn mit thm ein besseres Giiterangebot fiir alle Ein-
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kommenschichten finanziert wird, beispielsweise Kinder-
girten oder Infrastrukturprojekte. Unterstellt man, dal3
die Bezieher hoherer Einkommen solche Gliter absolut
entsprechend hoéher bewerten als die Bezieher niedriger
Einkommen, so kénnte man daraus eine proportionale
regionale Einkommensteuer bzw. einen entsprechenden
Zuschlag ableiten, der insoweit keine verzerrenden Wan-
derungsimpulse geben wiirde. FEine derartige Gruppen-
dquivalenz der regionalen Besteuerung wire zwar kaum
in perfekter Weise zu verwirklichen; die verbleibenden
Fehlanreize aufgrund fiskalischer externer Effekte durf-
ten aber bei geschickter Ausgestaltung geringer sein als
die aus einem solchen Steuerwettbewerb resultierenden
positiven Anreize und Auswirkungen auf die Effizienz
des offentlichen Sektors.

Ein regionaler Hebesatz auf die Einkommensteuer
wire einem reinen Trennsystem in vieler Hinsicht tiberle-
gen. Steuerbasis und Abschreibungsmodalititen wiren
regional einheitlich, was Transaktionskosten sowohl beim
Staat als auch bei den Steuerpflichtigen spart. AuBerdem
wiirde die fiir den Steuerwettbewerb wichtige Transpa-
renz der regionalen Unterschiede gewahrt, was bei einem
Trennsystem mit moglicherweise regional vollig unter-
schiedlichen Steuergesetzen nicht der Fall wire. Der
Nachteil des Hebesatzsystems besteht allerdings darin,
daf} man sich auf die Grundziige des Steuersystems nach
wie vor zwischen den féderalen Ebenen einigen muflte
(Homburg, 1998).

Im tibrigen sollte die Verantwortung fiir die finanziel-
le Abfederung und damit auch fir die Bekimpfung der
Arbeitslosigkeit weitgehend dezentralisiert werden, so wie
dies bei der von den Kommunen zu tragenden Sozialhil-
fe ja auch der Fall ist. Auf diese Weise wiitde ein zusitz-
licher Anreiz geschaffen, fiir ginstige wirtschaftliche Rah-
menbedingungen zu sorgen. Eindeutig kontraproduktiv
wire es dagegen, die Verantwortung fir die Beschifti-
gungspolitik auf eine noch héhere Ebene, etwa auf die
Europiische Union zu verlagern. Dies kann nur insoweit
in Betracht kommen, als es sich um konjunkturell verut-
sachte Arbeitslosigkeit handelt.



6 Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse?

Als Zwischenfazit 146t sich festhalten, daf es in allen
drei staatlichen Aufgabenfeldern Spielriume fir fodera-
tiven Wettbewerb gibt. Am gréfiten sind diese Spielrdume
zweifellos bei der Allokation offentlicher Guter bezie-
hungsweise der Umsetzung staatlicher Gesetze, die um
so mehr reinen Richtliniencharakter haben sollten, je ho-
her die Ebene ist, auf der sie verabschiedet werden. Was
das Stabilisierungsanliegen betrifft, ist die regionale Ei-
genverantwortung vor allem bei der Verhinderung von
Monostrukturen gefordert. Die personelle Einkommens-
umverteilung eignet sich dagegen am wenigsten fir einen
Wettbewerb der Regionen. Wie gezeigt werden konnte,
bedeutet dies aber keineswegs den Verzicht auf einen re-
gionalen Steuerwettbewerb im Sinne der Konkurrenz
zwischen verschiedenen Niveaus der Staatsausgaben und
der mit thnen verbundenen Steuerlasten.

Diesen Uberlegungen sowle generell regional unter-
schiedlichen Staats- und Sozialleistungsquoten wird das
Ziel einer , Finheitlichkeit der Lebensverhiltnisse® bzw.
einer ,,Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen® entge-
gengehalten. Ersteres stiitzt sich in der Bundesrepublik
Deutschland auf Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 sowie Art. 106 Abs.
3 Nr. 2 des Grundgesetzes, letzteres hat im Bundesraum-
ordnungsprogramm von 1975 eine eigenstindige Legiti-
mation gefunden (Zimmermann, 1987). Im Jahre 1994
wurde der Wortlaut von Art. 72 Abs. 2 GG von ,,Wah-
rung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse in ,,Het-
stellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse® umgewandelt.

Wirde man diese Normen als Gebot identischer Le-
bensbedingungen interpretieren, so stiinden sie zum
Grundgedanken des Féderalismus in einem uniiberwind-
baren Gegensatz, denn dieser setzt ja gerade auf die Un-
terschiedlichkeit im Sinne regionalen Wettbewerbs. Bei
einer so engen Interpretation kénnte man sich den erheb-
lichen finanziellen und organisatorischen Aufwand eines
foderativen Systems auch gleich sparen (Homburg 1998).

Fiskalischer Foderalismus und gleichwertige Lebens-
bedingungen lassen sich aber weitgehend miteinander

vereinbaren, wenn man letztere als Chancengleichheit des
einzelnen Wirtschaftssubjektes in allen Regionen interpre-
tiert. Dies wiirde einen Finanzausgleich zwischen den Re-
gionen nur in dem Mal3e bedeuten, wie die regionale Po-
litik nicht selbst Verantwortung fur Finanzkraftunterschie-
de tragt. Verbleibende Unterschiede in den regionalen Le-
bensbedingungen wiren dann als Konsequenz des fode-
rativen Wettbewerbs zu akzeptieren, auf den jedes Wirt-
schaftssubjekt im Rahmen seiner demokratischen Wahl-
moglichkeiten Einflufl nehmen kann. Um ein solches Sy-
stem operational zu machen, mulite allerdings geklirt
werden, wo die unverschuldete Benachteiligung endet und
dementsprechend die regionale Figenverantwortung be-
ginnt. Diese Frage kann an dieser Stelle nicht niher be-
handelt werden.

7 SchluBbemerkung

Die urspriinglich mit den vorstehenden Prinzipien ei-
nigermallen kompatible Verfassung der Bundesrepublik
Deutschland ist im Laufe der Zeit immer starker in Rich-
tung auf ein kooperatives Modell verindert worden (Re-
formkommission Soziale Marktwirtschaft, 1998). Auf-
gaben, Finanzierungsquellen und Kompetenzen der drei
gebietskorperschaftlichen Ebenen wurden miteinander
vermischt und durch ein extrem nivellierendes System des
Finanzausgleichs erginzt. Damit haben sich die Verant-
wortlichkeiten zunehmend weg von den unteren Ebenen
und hin auf eine — in sich freilich sehr diffuse — zentrale
Ebene verlagert. Ahnliche Entwicklungen sind — wenn-
gleich in wesentlich geringerem Ausmal} — in anderen £6-
derativ organisierten Staaten wie der Schweiz und den
USA zu beobachten (Apolte, 1996; Blochlinger/Frey,
1992), und sie sind auch in der Europiischen Union zu
befiirchten. Mit grofler Sorge mufl man beispielsweise
sehen, dal} die EU zunehmend verbindliche Umwelt- und
Sozialstandards festlegt und damit die Moglichkeiten
regionalen Wettbewerbs und der Flexibilitit vor Ort
immer stirker beschneidet.
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Die neuere Forderalismustheorie macht Entwick-
lungsprozesse dieser Art und ihre polit-6konomischen
Hintergrinde explizit zum Gegenstand der Analyse. Bre-
ton/Scott haben bereits 1978 den Anstof3 dazu gegeben
und eine verfassunggebende Versammlung zur Steuerung
solcher Prozesse vorgeschlagen. 1993 hat die ,,European
Constitutional Group®, eine Gruppe europiischer Rechts-
und Sozialwissenschaftler, einen dhnlichen Vorschlag in
Anlehnung an Hayeks Forderung einer ,,dritten Kammer*
gemacht. In der Tat ist zu befiirchten, dal3 ohne eine ent-
sprechende institutionelle Absicherung des féderativen
Gedankens in der Europiischen Union der Zentralismus
in Europa weiter um sich greifen wird. Dies folgt schon
daraus, daf} die untergeordneten Gebietskorperschaften
den Wettbewerb im allgemeinen scheuen und stattdessen,
dhnlich wie die Unternehmen, eher zur Kartellierung nei-
gen. Insbesondere was die Verantwortung fiir die Be-
schiftigungspolitik betrifft, erscheint es den politischen
Entscheidungstrigern verstindlicherweise opportun, die
Verantwortung dafiir auf hohere Ebenen abzuschieben.

Nachdem in Deutschland eine Rethe von Landtags-
wahlen ansteht, ist die Chance nicht gering, dal3 Bundes-
rat und Bundestag von den gleichen parteipolitischen
Kriften dominiert werden. In diesem Fall bestehen ei-
gentlich glinstige Aussichten fiir eine grundlegende Ver-
fassungsreform. Allerdings sind es gerade diese Krifte,
die dem foderativen Wettbewerbsgedanken eher reser-
viert bis ablehnend gegeniiberstehen. Daher ist leider auch
fiar Deutschland in dieser Hinsicht eine eher pessimisti-
sche Prognose zu stellen.
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Foderale Politikverflechtung:

Fritz W. Scharpf

Was muBB man ertragen? Was kann

man andern?

Die Ktritik am bundesdeutschen Foderalismus, seit fast
einem Vierteljahrhundert Gegenstand der wissenschaftli-
chen Diskussion (Schatrpf/Reissert/Schnabel, 1976), ist in
den vergangenen Jahren auch von der Politik und von
den Medien aufgegriffen worden. Dabei werden zumeist
mehrere Probleme vermengt, die zwar sachlich zusam-
menhingen, aber trotzdem unterschieden werden miis-
sen, wenn man ein begriindetes Urteil tiber die Berechti-
gung von Reformforderungen gewinnen will. Ich will
mich hier auf drei davon konzentrieren.

Das erste Problem entsteht aus der Moglichkeit par-
teipolitischer Blockaden der Bundespolitik unter Bedin-
gungen, in denen der Bundesregierung eine oppositionel-
le Mehrheit im Bundesrat gegentibersteht (Lehmbruch,
1976/1998). Das zweite betrifft die generelle Schwerfil-
ligkeit und Intransparenz bundespolitischer Entschei-
dungsprozesse, die auch bei parteipolitischer Gleichrich-
tung beider Kammern aus der Notwendigkeit erwichst,
bei praktisch allen wichtigen Gesetzesvorhaben nicht nur
die Mehrheit im Bundestag, sondern auch die mehrheitli-
che Zustimmung der Landesregierungen zu gewinnen
(Scharpf, 1985). Das dritte Problem schlieBlich betrifft
die Handlungsspielraume der Landespolitik, die durch
bundesrechtliche Vorgaben, den Steuerverbund und den
Finanzausgleich, und schlieB8lich durch die vertikale und
horizontale Politikverflechtung in erheblichem Malle ein-
geschrinkt werden (Scharpf, 1989).

Alle drei Probleme konnen unter zwel normativen
Gesichtspunkten betrachtet werden, einem demokratie-
theoretischen und einem effizienztheoretischen. Dabei
muf} das Demokratiedefizit des deutschen Féderalismus
besonders gravierend erscheinen, wenn man von einem
sehr schlichten, am Idealbild des britischen Westminster-
Modells orientierten Demokratieverstindnis ausgeht, wie
es moglicherweise noch immer in der Grundschule ge-
lehrt und in den Medien vorausgesetzt wird. Danach stel-

len die politischen Parteien Programme auf, zwischen
denen der Wihler seine Wahl trifft. Die siegreiche Partei
erhilt freie Hand, thr Programm in der Regierung durch-
zufthren; die Opposition hat die Aufgabe, sie darin zu
uberwachen und Fehler zu kritisieren; und bet der nich-
sten Wahl hat die Regierung fiir die Exrgebnisse ihrer Poli-
tik die Verantwortung zu tbernehmen. Beides, die Pro-
grammbindung der Regierungspartei und ihre klare Er-
gebnisverantwortung sollen sicherstellen, dall der im
Wahlakt ausgedriickte Volkswille die Inhalte der Politik
bestimmen kann.

1 Das Demokratiedefizit des deutschen
Foderalismus

Dal3 der deutsche Foderalismus mit diesem Modell
nicht legitimiert werden koénnte, liegt bei dem zuerst ge-
nannten Problem der parteipolitischen Blockaden auf der
Hand. Im Westminster-Modell soll die Opposition die
Regierung kritisieren, aber sie soll ithr nicht in den Arm
fallen und die Durchfithrung ihres Programms blockie-
ren kénnen. Wenn dies trotzdem geschieht, kann die Re-
gierung weder ihr vom Volk legitimiertes Programm ver-
wirklichen, noch fiir das schlieSliche Ergebnis die Ver-
antwortung ibernehmen. Der zentrale Mechanismus, auf
dem die Legitimationskraft des Modells beruht, wire dann
vollstindig auBler Kraft gesetzt. Nicht viel besser steht es
um das zweite Problem. Hier ist zwar, da ohne den Stor-
faktor der Parteienkonkurrenz die Landesregierungen
nicht am Stillstand der Gesetzgebung interessiert sein kon-
nen, kaum mit einer volligen Blockade der Bundespolitik
zu rechnen — wohl aber mit langwierigen Verhandlungen,
an deren Ende oft allseits unbefriedigende Bund-Linder-
Kompromisse stehen werden, die mit dem urspriingli-
chen Konzept der Bundesregierung nur noch wenig Ahn-
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lichkeit haben. Auch hier kommt es also zu einer intrans-
parenten Verwischung der Verantwortlichkeiten und zu
Entscheidungen, welche einem entweder programm-
oder ergebnisbezogenen Zugriff des Wihlervotums
weitgehend entzogen sind.

Ubetdies wird in der beschriebenen Situation auch die
— einer anderen Variante schlichter Demokratietheorien
zuzuordnende — Souverinitit der Parlamente ausgehe-
belt: Da die zum schlieBlichen Kompromif3 fihrenden
Bund-Linder-Verhandlungen entweder im Vorfeld zwi-
schen den Regierungen oder hinter den verschlossenen
Turen des Vermittlungsausschusses gefithrt werden, mis-
sen die Ergebnisse als fzif accompli prasentiert und von den
Parlamenten ohne substantielle Anderungsméglichkeit ak-
zeptiert oder verworfen werden.

Ahnliches gilt auch fir die Landespolitik. Wo die Auf-
gaben durch bundeseinheitliche Gesetze, die Ressourcen
durch bundeseinheitliche Steuern und den bundesrecht-
lich geregelten Finanzausgleich und die Verwaltungspra-
xis durch die horizontale Selbstkoordination der Landes-
regierungen festgelegt sind, da bleibt wenig Raum fir
programmatische Alternativen im Landtagswahlkampf
oder fir die Ausibung souveridner Parlamentsrechte
(GroBe-Sender, 1990). Da nutzt es auch wenig, dal3 die
Landesregierung zum Ausgleich im Bundesrat an der
Gestaltung der Bundespolitik (und nun sogar der euro-
piischen Politik) mitwirken darf (Kremer, 1988; Institut
fir Europdische Politik, 1992). Die auf der hoheren Ebe-
ne verfolgten Verhandlungsstrategien der Regierung las-
sen sich weder ex ante durch ein imperatives Mandat an
WillensauBlerungen der Wahler oder der Landtage bin-
den, noch kann die einzelne Landesregierung fiir das
schlieBliche Ergebnis der Bund-Linder-Verhandlungen
wirksam verantwortlich gemacht werden.

Kurz: Gemessen an den Demokratiemodellen, die
unsere Offentliche Diskussion bestimmen, erscheint der
deutsche Foderalismus in geradezu extremer Weise defi-
zitir. Gute Demokraten, so mul3 man folgern, hitten eine
Verfassung wie die unsere nie erfinden diirfen. Freilich
habe ich die zitierten Demokratieckonzepte nicht ohne
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Absicht als ,,schlicht” qualifiziert. An ihnen gemessen
muliten Verfassungen wie die amerikanische oder die
schweizerische ebenso defizitir erscheinen — ja, im Prin-
zip gilte diese Kritik nicht nur allen féderalen Verfassun-
gen, sondern auch allen anderen politischen Systemen, in
denen die alleinige Programmkompetenz und eindeutige
Ergebnisverantwortung einer politisch geschlossenen
Regierungspartei durchbrochen wird durch die ,,Veto-
position einer Zweiten Kammer, durch das Nebenein-
ander eines direkt gewihlten Prisidenten und einer parla-
mentarisch verantwortlichen Regierung, durch Verhand-
lungszwinge in einer Mehrparteienkoalition, durch die
Verwerfungskompetenz eines Verfassungsgerichts, durch
eine unabhingige Nationalbank oder durch verfassungs-
rechtlich geschiitzte Reservate der Tarifautonomie (Tse-
belis, 1995). Gewil3, in der Verfassung des ,,semisouveri-
nen deutschen Staates (Katzenstein, 1987) kumulieren
sich mehr Vetopositionen als in den meisten anderen Lin-
dern, die man als vom Westminster-Modell abweichende
»IKonsensualdemokratien® beschreiben kann (Lijphart,
1984). Aber das allein reicht gewill nicht aus, um dem
deutschen Modell seinen Platz unter den legitimen Ver-
handlungsdemokratien (Czada/Schmidt, 1993) der west-
lichen Welt zu bestreiten.

2 Effizienzdefizite des deutschen
Foderalismus

Ich will diese Argumentation hier jedoch nicht weiter
vertiefen, sondern mich dem zweiten Kriterium zuwen-
den, das fiir die gegenwirtige Diskussion sicher groBere
Bedeutung hat als etwaige demokratietheoretische Skru-
pel. Ich habe es oben , effizienztheoretisch* genannt, um
damit die Nihe zur Perspektive der Skonomischen Theo-
rie des Foderalismus anzudeuten (Oates, 1977). In mei-
nen eigenen Arbeiten erscheint es als Frage nach der Pro-
blemlosungstahigkeit politischer Systeme — das heil3t nach
der Fihigkeit, durch kollektives Handeln und mit den Res-
sourcen des Gemeinwesens jene Probleme witksam zu



bearbeiten, die in modernen Gesellschaften weder vom
einzelnen Birger selbst, noch vom Markt, noch durch
fretwillig-gemeinsames Handeln bewiltigt werden kon-
nen. In dieser Hinsicht, so scheint es, werden dem deut-
schen Verfassungsmodell derzeit besonders schlechte
Zeugnisse ausgestellt, und auf diese Frage will ich mich
im weiteren konzentrieren.

1 Historische Wurzeln

Ehe ich zur Diagnose der aktuellen Lage des deut-
schen Foderalismus komme, scheint es mir freilich gebo-
ten, wenigstens kurz auf die Herkunft seiner besonderen
Strukturen einzugehen (Bundesrat, 1989; Scharpf, 1989).
Diese unterscheiden sich von dem in der urspriinglichen
Verfassung angelegten und weithin als ,,normal® angese-
henen ,,Trennmodell dadurch, dal3 die Aufgaben von
Bund und Lindern nicht in erster Linie materiell nach
Sachbereichen, sondern funktional nach Kompetenzarten
(Gesetzgebung beim Bund, Verwaltung bei den Landern)
aufgeteilt sind. Uberdies ist die Bundesrepublik der einzi-
ge unter allen féderalen Staaten, der den Regierungen der
Gliedstaaten die unmittelbare Mitbestimmung tGber die
Gesetzgebung des Bundes einrdumt. Anderswo wird die-
se Funktion entweder von direkt gewihlten Senatoren
oder von Delegierten der Landesparlamente wahrge-
nommen. Diese besondere Konstruktion hat thre Wurzel
in der Verfassung des Bismarck-Reichs, welche die deut-
schen Fursten, Bundesgenossen und nicht Besiegte im
Krieg von 1870/71, nicht entmachten konnte und sie
tiberdies im Bundesrat als Bollwerk gegen die drohende
Parlamentarisierung brauchte (Nipperdey, 1986, 83). Die
parlamentarische und stirker zentralistische Weimarer
Reichsverfassung hat dann zwar die Rolle der Lander bei
der Gesetzgebung geschwicht, blieb aber bei der deut-
schen Tradition, derzufolge Reichsgesetze in der Regel
von den Verwaltungen und mit den Mitteln der Lander
ausgefiihrt werden. Die Nationalsozialisten schlief3lich
tbertrugen 1934 alle Hoheitsrechte der Linder auf das
Reich, das bis 1945 als unitarischer und zentralistischer

Einheitsstaat mit einheitlichen Gesetzen regiert wurde, und
die historischen Linder nur als Verwaltungseinheiten wei-
terbestehen lie(3.

Nach der Niederlage entstanden zunichst neue Lin-
der, unter der Kuratel der Besatzungsmichte und von
diesen nach eigenen Bediirfnissen zugeschnitten. Von den
Deutschen wurden sie aber keineswegs als selbstindige
Staaten, sondern als Treuhdnder des handlungsunfihigen
Reiches verstanden. Jede Betonung der Figenstindigkeit
dieser neuen Linder wire als Separatismus verfemt wor-
den. Deshalb blieb, obwohl das fruhere Reichsrecht nun
zur Disposition der Lander stand, die Rechtseinheit wei-
testgehend erhalten, und als es schlieBlich zur Grindung
des westdeutschen Staates kam, bedurfte es mehrerer In-
terventionen der Besatzungsmachte, um eine allzu zentra-
listische Verfassung des neuen Bundesstaates zu verhin-
dern (Morsey 1988). Unter den Deutschen jedenfalls war
es so gut wie unstreitig, dal} der weit iberwiegende Teil
der Gesetzgebungszustindigkeiten wiederum dem Bund
— als ausschlieflliche, konkurrierende oder Rahmengesetz-
gebungskompetenz — zustehen sollte. Deren Austbung
sollte — angesichts der hochst ungleichen Belastung der
Linder durch Kriegszerstorung, Demontagen und
Fliichtlingsstrome mehr als verstindlich — der Herstellung
»einheitlicher Lebensverhiltnisse® im Bundesgebiet die-
nen. Die Lander behielten in gesicherter eigener Verant-
wortung kaum mehr als die Bereiche der Landes- und
Kommunalverfassung, der Polizei und von Bildung und
Wissenschaft —und zur Vereinheitlichung des letzteren or-
ganisierten sie noch vor der Grindung der Bundesrepu-
blik die Kultusministerkonferenz (Hohn/Schimank 1989).
Kurz: Foderalismus mullte wohl sein, aber einen Unter-
schied sollte et nicht machen.

Fur die Linder und ihre Politiker bot diese Konstella-
tion kaum die Chance der eigenstindigen politischen
Gestaltung. Um so groBeren Wert mulSten sie deswegen
auf die Verwaltungskompetenzen legen, die der Bund
thnen zumindest in den ersten Jahren der Republik ohne-
hin nicht hitte streitig machen kénnen, und vor allem auf
ihre Mitwirkungsrechte bei der Gesetzgebung des Bun-
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des. Zwar stand das Bundesratsmodell in Herrenchiem-
see und auch noch in den Beratungen des Parlamentari-
schen Rats in Konkurrenz zu einem ernsthaft verfolgten
Senatsmodell, aber am Ende setzte sich doch die deut-
sche Tradition durch — die Gberdies die Sachlogik einer
mit der Verwaltungskompetenz korrespondierenden le-
gislativen Mitverantwortung fiir sich hatte.

Damit waren aber im Prinzip schon alle Elemente der
gegenwirtig diskutierten Problematik im urspriinglichen
Grundgesetz angelegt. Wenn die Rechtseinheit und die
Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse gesichert werden
sollte, dann muBte der Bund von dem umfangreichen
Katalog konkurrierender Gesetzgebungszustindigkeiten
extensiven Gebrauch machen; und wenn die Lander die
Bundesgesetze als eigene Angelegenheit und mit eigenen
Mitteln ausfiihren sollten, dann muf3te auch ihre Finanz-
kraft mit den Mitteln der Steuerverteilung und des verti-
kalen und horizontalen Finanzausgleichs weitgehend an-
geglichen werden. Dann aber war es auch nur folgerich-
tig, auch die wesentlichen Steuerpflichten der Biirger und
Unternehmen durch Bundesgesetze einheitlich zu regeln
und das daraus resultierende Steueraufkommen nach Be-
darfsgesichtspunkten zwischen Bund und Lindetn aut-
zuteilen. So gesehen erscheint also die Finanzverfassungs-
reform von 1969 nicht als Sindenfall in einer anfinglich
am Trennprinzip orientierten Finanzverfassung, sondern
als folgerichtige Komplettierung eines zunichst unvoll-
stindig definierten Modells (Kommission fiir die Finanz-
reform, 1966).

2 Griinde der Politikverflechtung

Angesichts der heutigen Diskussion erscheint es tiber-
dies interessant, sich die Motive fiir diese Komplettierung
und die fortschreitende Politikverflechtung zu vergegen-
wirtigen. Das wichtigste dieser Motive folgt aus dem bis-
her Gesagten: Mit Ausnahme von Bayern und Hamburg
hatte keines der neuen Linder eine eigene historische
Identitit, und die durch Krieg, Evakuierung, Flucht, Ver-
treibung und Abwanderung aus der DDR durcheinan-
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dergewiirfelte Bevolkerung hatte wenig Sinn fur die Pfle-
ge landsmannschaftlicher Besonderheiten und deshalb
auch eine geringe Toleranz fiir Unterschiede etwa im Bil-
dungswesen oder im Wirtschaftsrecht, welche der Mobi-
litat von Familien oder Unternehmen im Wege gestanden
hitten. Uberdies waren die Belastungen der einzelnen
Linder durch Kriegszerstorung und Massenwanderung
so ungleich, daf jede Betonung von Landesegoismen als
Verweigerung nationaler Solidaritit auf Emporung ge-
stofen wire. Die Landesregierungen hitten also durch
eine Betonung eigenstindiger Landespolitik kaum politi-
sche Zustimmung gewinnen kénnen.

Statt dessen sahen sie sich, sobald die Verhiltnisse sich
zu bessern begannen, dem Druck einer gefihrlichen Ab-
werbungs- und Uberbietungs—Konkurrenz ausgesetzt: Da
der Anspruch auf einheitliche Lebensverhiltnisse verfas-
sungsrechtlich legitimiert und politisch virulent war, wur-
de jede Leistungsverbesserung in einem Land zur An-
spruchsgrundlage in allen anderen. Dieser Druck dul3erte
sich beispielsweise in einem Subventionswettlauf zwi-
schen Landern und Gemeinden, die immer hohere Steu-
ermittel einsetzten, um den eigenen Anteil am begrenzten
Potential mobilititsbereiter Industrieinvestitionen zu er-
hohen (Reissert/Schnabel, 1976, S. 76-98). Ein anderes
Beispiel war die Beamtenbesoldung, wo jede Struktur-
verbesserung in einem Land so viel politischen Druck in
allen anderen Lindern erzeugte, dal’ im Ergebnis die ste-
tige Angleichung an den jeweils besten Stand unvermeid-
lich wurde. Ganz anders als heute unterstellt wird, fihrte
der Standortwettbewerb also zunichst einmal zur Aus-
weitung der Staatsfunktionen und zur Aufblihung der
Staatshaushalte.

In den beiden erwihnten Fillen — und in vielen Fallen
dhnlicher Art — bot sich die Politikverflechtung als Aus-
weg an: Indem die Linder sich untereinander zu einem
defensiven Kartell zusammenschlossen und sich dabei
zugleich von der Mitwirkung des Bundes abhingig mach-
ten, stirkten sie ihre Fahigkeit zur Abweisung von Inter-
essentenforderungen (Scharpf/Reissert/Schnabel 1976,
S. 18-22; Grande 1995). Das formale Mittel zu diesem



Zweck war im ersten Fall die Einbringung der Landes-
kompetenzen fir die regionale Wirtschaftsférderung in
eine ,,Gemeinschaftsaufgabe des Bundes und der Lander™;
im zweiten Fall brachte eine neue Rahmenkompetenz des
Bundes fiir das Recht der Landesbeamten die Lésung —
wobei der Bund selbstverstandlich hier wie dort nur mit
Zustimmung der Lindermehrheit handeln konnte.

Die Finanzverfassungsreform von 1969 und die sie
begleitenden anderen Verfassungsinderungen hatten also
im Rahmen der gegebenen Verfassungsstruktur durchaus
gute Griinde fiir sich. Wenn die einzelnen Lander aus po-
litischen oder faktischen Grinden schon nicht unabhin-
glg voneinander handeln konnten, dann schien es nur fol-
gerichtig, die Interaktion zwischen ithnen von der — insge-
samt eher wohlfahrtsschiadlichen — Form des nicht-ko-
operativen Spiels aller gegen alle in die Form eines ko-
operativen Spiels mit moglichst geringen Transaktions-
kosten zu Uberfuhren. Diesem Zweck dienen die Dut-
zende von stindigen ,,Konferenzen® und ,,Ausschissen®
der Ministerpriasidenten, der Fachminister, der Staatsse-
kretire und der Abteilungsleiter, in denen die allfilligen
Interessenkonflikte kleingearbeitet und ein insgesamt doch
erhebliches Maf3 kollektiver Handlungsfihigkeit erzeugt
wird (Benz, 1985; Renzsch, 1995).

3 Gtenzen der Politikverflechtung

Freilich steht diese Handlungsfihigkeit unter zwei Re-
striktionen. Die Bund-Linder-Politikverflechtung sto03t,
wie alle Verhandlungssysteme, auf erhebliche Schwierig-
keiten bei der Regelung von Verteilungsfragen. Eine Ei-
nigung ist zwar in der Regel moglich, wenn entweder Be-
sitzstinde gewahrt oder wenigstens die Gleichbehand-
lung aller Beteiligten gesichert werden kann (Renzsch,
1991). Wenn aber sachgerechte Losungen nur durch
Umverteilung zwischen den Lindern erreicht werden
konnten, tendiert die Politikverflechtung zur Selbstblok-
kade. Die zweite Restriktion wurde schon erwihnt. Sie
entsteht unter Bedingungen des divided government (wie sie
sich unter anderen konstitutionellen Bedingungen auch in

den USA, in Australien oder in Frankreich (unter Bedin-
gungen der cwhabitation)! ergeben konnen. Hier wie dort
reicht es jedoch nicht, daf3 die parteipolitischen Orientie-
rungen beider Kammern (oder die des Prisidenten und
des Parlaments) voneinander abweichen. Dies allein lief3e
immer noch produktive Kompromisse zu, bei denen jede
Seite eigene Erfolge verbuchen (und 6ffentlich prisentie-
ren) konnte. Das Verhandlungssystem verliert seine Funk-
tionsfihigkeit erst, wenn eine zwischen Bundesregierung
und Bundesratsmehrheit strittige Frage zum Gegenstand
des Offentlich ausgetragenen Machtkampfes zwischen
Regierung und Opposition wird. Dann geht es auf bei-
den Seiten nicht mehr um bessere oder weniger gute
Losungen in der Sache, sondern nur noch um Sieg oder
Niederlage — die andere Seite in den Augen ihrer Anhin-
ger zu demiitigen oder sie in den Augen der Wihler als
handlungsunfihig erscheinen zu lassen (Scharpf, 1997;
1998). Das Ergebnis sind tbrigens keineswegs immer
Politikblockaden — je nach den Umstinden des Falles kann
es auch hier zur populistischen Uberbietungskonkurrenz
kommen, wie sie etwa fiir die Kostenexplosion im Ge-
sundheitswesen Anfang der siebziger Jahre verantwort-
lich war.

Die deutsche Politikverflechtung hat also eindeutige
Schwichen — aber solche Schwichen haben auch andere
Verfassungssysteme. Das britische Westminster-System
hat schlieBlich nicht nur die in manchen Bereichen hochst
effektive Liberalisierungs- und Deregulierungspolitik der
achtziger Jahre ermdglicht, sondern auch die Stop-and-
Go-Politik der fiinfziger und sechziger Jahre, die Grof3-
britannien zum kranken Mann Europas gemacht haben,
und die totale Handlungsunfihigkeit der siebziger Jahre,

1 In der Praxis werden mogliche Konflikte dadurch weitgehend
vermieden, dafl der Prisident (der bei parteipolitisch gleichge-
richteten Regierungen an allen wichtigen Entscheidungen betei-
ligt ist) sich im Verhiltnis zu politisch divergierenden Regierun-
gen im wesentlichen auf seine auBenpolitischen Kompetenzen
beschrinkt.
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die erst den Erfolg von Margaret Thatcher ermdglichte
(Scharpf, 1987). Neuseeland hat zwar mit dem britischen
Westminstersystem besonders radikale neo-liberale Refor-
men durchgesetzt, aber unmittelbar danach eine Verfas-
sungsinderung beschlossen, die mit dem Verhaltniswahl-
recht auch den Zwang zur Bildung von Koalitionsregie-
rungen einfiithrte. Das heute so hoch gelobte hollindische
Vielparteien-Verhandlungssystem muf3te das Land erst in
die tiefe Krise der siebziger und frihen achtziger Jahre
sturzen, ehe Parteien und Gewerkschaften dann die Feh-
ler korrigieren und die Bedingungen fiir den Wiederauf-
stieg in den neunziger Jahren schaffen konnten (Visser/
Hemerijck, 1998). Die Prisidialverfassung der Vereinig-
ten Staaten schlieBlich ist mindestens so fiir politische
Blockaden anfillig wie die deutsche Politikverflechtung,
und die USA verdanken ihren wirtschaftlichen Erfolg nach
den tiefen Krisen der achtziger Jahre gewil3 nicht einer
besonders handlungsfihigen staatlichen Politik.

Kurz: Der internationale Vergleich rechtfertigt kaum
die Hoffnung, dal} mit einer Verfassungsinderung unsere
gegenwirtigen wirtschaftlichen Probleme zu beseitigen
wiren. Die Staaten, die derzeit besser abschneiden als wit,
haben ihre Erfolge unter Verfassungsbedingungen er-
reicht, die nicht offensichtlich weniger schwierig waren
als die unseren. Umgekehrt ist ja auch die deutsche Poli-
tikverflechtung in der Vergangenheit recht erfolgreich
gewesen. Sie hat weder das Wirtschaftswunder der funf-
ziger und frihen sechziger Jahre verhindert, noch stand
sie der brillanten Bewiltigung der Rezession von 1965/
66 im Wege. Selbst in der ersten groflen Nachkriegskrise
der siebziger Jahre hat sich das ,,Modell Deutschland®
recht ordentlich bewihrt; und auch in der zweiten Halfte
der achtziger Jahre hitten die meisten Linder, die uns
heute als Vorbild vorgehalten werden, gerne mit uns ge-
tauscht. Kurz, der ,,semisouverine Staat® der Bundesre-
publik hat bis in die neunziger Jahre hinein im internatio-
nalen Vergleich keineswegs schlecht abgeschnitten (Kat-
zenstein, 1987).
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3 Chancen der institutionellen Reform

Das soll nicht heilen, dal3 der Zustand unserer politi-
schen Institutionen mit der Malaise der neunziger Jahre
nichts zu tun hatte, oder dal3 die Schwierigkeiten nun rasch
verschwinden wiirden, weil jetzt wenigstens fiir eine Wei-
le der parteipolitische Konflikt zwischen den Mehrheiten
in Bundestag und Bundesrat wieder ausgeschaltet ist. Erst
recht will ich nicht behaupten, dal3 Verfassungsinderun-
gen nichts bewirken konnten. In Frankreich hat der Uber-
gang von der Vierten zur Finften Republik die Hand-
lungsfihigkeit des Staates wesentlich gesteigert, und auch
der dramatische Kurswechsel der italienischen Politik, der
entgegen allen Erwartungen die Erfiilllung der Maastricht-
Kriterien ermdoglichte, hat gewill auch mit dem Uber-
gang zu einem die Reorganisation des Parteiensystems
begtnstigenden Wahlrecht zu tun. Aber wenn man tber
institutionelle Reformen diskutiert, dann sind mindestens
zwel Kiriterien zu beachten: Die Vorschlige miissen auf
eine zutreffende Diagnose des Zusammenhangs zwischen
den Erfordernissen der sachlichen Politik und den diesen
entgegenstehenden institutionellen Hindernissen gegrin-
det werden; und noch wichtiger: die Vorschlige mussen
im Prinzip innerhalb der gegebenen institutionellen Struk-
tur und mit den darin handelnden Akteuren realisierbar
sein. Alles andere wire eine Vergeudung knapper politi-
scher Energie.

1 Was man gar nicht versuchen sollte

In Neuseeland wurde die Abkehr vom Mehrheitswahl-
recht durch ein Referendum beschlossen. Bei uns dage-
gen konnte die von mancher Seite geforderte Einfithrung
des Mehrheitswahlrechts durch einfaches Gesetz beschlos-
sen werden — aber wer wirde darauf setzen, dal3 die
Union der FDP und die Sozialdemokraten den Griinen
ein Todesurteil ausstellen werden? Alle anderen Reform-
vorschlige bedurfen einer Verfassungsinderung, die
Zweidrittelmehrheiten nicht nur im Bundestag, sondern
auch in der Landerkammer erfordert. Das bedeutet, dal



alle Vorschlige, die auf eine generelle Entmachtung des
Bundesrats hinauslaufen, von vornherein keine Chance
haben. Die Politikverflechtungsfalle (Scharpf, 1985)
schlieBt es aus, daf} einmal institutionalisierte Mitwirkungs-
rechte den Lindern ohne gleichwertige Kompensation
wieder genommen werden kénnten. Das bedeutet auch,
daf3 in wichtigen Politikbereichen die Bedingungen des
divided government in Zukunft immer wieder auftreten kon-
nen. Sie konnen nicht verhindert, sondern nur dadurch
entschirft werden, dal3 Regierung und Opposition bei
den fur das Gemeinwesen besonders wichtigen Fragen
den parteipolitischen Konflikt auf Zeit still stellen. Dies
ist in der alten Bundesrepublik immer wieder gelungen,
und man miBte es in der Tat als einen Kunstfehler der
Beteiligten — insbesondere der Regierung — anprangern,
wenn ein ernsthafter Versuch dieser Art scheitern sollte.
Daf3 dabei die Opposition nicht zur Kapitulation gezwun-
gen werden koénnte, und dal deshalb das Programm der
Regierung allfillige ,, Konsensgespriche nicht unverin-
dert tberstehen kann, sollte freilich selbstverstandlich sein.
Wenn zwei politisch gegeneinander konkurrierende La-
ger sich einigen sollen, muf3 jede Seite das Ergebnis ithren
Anhingern als einen wenigstens partiellen Erfolg prisen-
tieren konnen.

Aber diese insgesamt skeptische Einschitzung der
Chancen von Verfassungsreformen schlief3t institutionel-
le Verinderungen keineswegs aus. Jedoch miissen dies
Andemngen sein, die allen Seiten — Bund und Lindern,
der jeweiligen Regierung und der jeweiligen Opposition
— plausible Vorteile gegentiber dem derzeitigen Status quo
bieten kénnen. Solche sollte es in der Tat geben, wenn
man die allseitigen Klagen tiber die Nachteile der Politik-
verflechtung bedenkt.

2 Was vielleicht moglich wire

In der Diskussion um die Moglichkeiten einer Ent-
flechtung zwischen Bundespolitik und Landespolitik sind
drei Bereiche zu unterscheiden, in denen die Reformchan-
cen sehr unterschiedlich einzuschitzen sind:

* der Abbau der Politikverflechtung im engeren Sinne,
also der Gemeinschaftsaufgaben und der Finanzhil-
fen entsprechend Art. 104a Abs. 4 GG;

* die (partielle) Riickkehr vom System der Gemein-
schaftssteuern zu einem Trennsystem, und die Riick-
verlagerung der Gesetzgebungskompetenz tber die
Steuern, deren Aufkommen den Lindern zuflieB3t, auf
die Linder; und

* die Rickverlagerung von Gesetzgebungskompeten-
zen auf die Linder.

Von diesen drei Moglichkeiten konnte die erste, so
sollte man denken, am leichtesten Zustimmung finden.
Die Mischfinanzierung stand schon in den letzten Jahren
der sozialliberalen Koalition im Feuer der politischen
Kritik; und ebenso wie Helmut Schmidt (Schmidt, 1980)
hat auch Helmut Kohl ernsthaft versucht, sie zurtickzu-
dringen. Viel Erfolg hatten freilich beide nicht damit.
Inzwischen sind einige der Fordertatbestinde — insbeson-
dere unter dem Druck der europiischen Subventions-
kontrolle — in Westdeutschland so eingeschrinkt worden,
dal3 nun vielleicht eher die Chance bestinde, die durch
Bund-Linder-Programme definierte Foérderung auf die
ostdeutschen Linder zu beschrinken, und sie dort in den
vertikalen Finanzausgleich einzubauen.

Dies scheint jedenfalls fiir die regionale Wirtschafts-
férderung und fiir die Finanzhilfen nach Art. 104a Abs. 4
GG plausibel. Ob es auch fir die Gemeinschaftsaufgabe
der Hochschulbauférderung gilt, hingt in hohem Mal3e
von den tiberfilligen Reformen der Hochschulpolitik und
der Hochschulfinanzierung ab, auf deren Optionen und
Chancen ich hier nicht niher eingehen kann. Wenn es etwa
nach hollindischem Vorbild zu einer an der Studenten-
zahl (oder der Zahl erfolgreich abgelegter Abschlulex-
amen) orientierten Finanzierung kime, und wenn dann
die Kopfquote fiir den einzelnen Studenten jeweils von
dessen Heimatland aufzubringen wire, so kénnten auch
kleine Linder wie das Saarland und Bremen eine eigene
Universitiat betreiben, sofern diese nur fir Studenten aus
anderen Lindern attraktiv genug ist. In diesem Falle wiir-
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de die Gemeinschaftsfinanzierung des Hochschulbaus
tiberflissig. Ahnliches gilte bei einer Einfithrung kosten-
deckender Studiengebiihren (die selbstverstindlich durch
ein Stipendienprogramm erginzt werden muliten). Aber
von solchen Losungen sind wir ja noch weit entfernt.

Noch groBere Schwierigkeiten wiren wohl bei einer
Abschaffung der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung
der Agrarstruktur zu erwarten, weil hier die Strukturun-
terschiede zwischen den norddeutschen und den siidddeut-
schen, und erst recht die zwischen den ostdeutschen und
den westdeutschen Agrarlindern eine schematische Lo-
sung tber den Finanzausgleich kaum zulassen. Erst recht
gilt dies, wenn es entsprechend den Vorschligen der Eu-
ropdischen Kommission in Vorbereitung der EU-Oster-
weiterung zu einer weitgehenden Renationalisierung der
Agrarférderung kime.

Insgesamt aber kann im Bereich der Mischfinanzie-
rung durchaus mit einer gewissen Bereitschaft zur Ent-
flechtung nicht nur im Bund, sondern auch in den Lin-
dern gerechnet werden. Die Schwierigkeiten liegen hier
eher im Detail als im Grundsitzlichen, und ich halte es
deshalb auch nicht fiir ausgeschlossen, dal eine auf die-
ses Thema angesetzte Bund-Linder-Kommission prakti-
kable und auch konsensfihige Losungen entwickeln kénn-
te. Das Vorbild der Troeger-Kommission, deren Vor-
schlige in den sechziger Jahren die Perfektionierung der
Politikverflechtung erreichten (Kommission fur die Fi-
nanzreform, 1966), sollte unter den verinderten Verhilt-
nissen am Ende der neunziger Jahre eher ermutigen als
abschrecken.

4 Vom Steuerverbund zum Trennsystem?

Sehr viel skeptischer sind die Erfolgschancen von
Vorschligen zur Entflechtung des Steuersystems einzu-
schitzen. Vorab ist dazu festzustellen: Die Diskussion
tiber eine Rickkehr vom Steuerverbund zum Trennsy-
stem wire iberhaupt nicht sinnvoll, wenn nicht zuvor
oder zugleich auch das geltende System des Finanzaus-
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gleichs so verdndert wiirde, daf} der Grenznutzen einer
Erhohung oder Senkung des Aufkommens an Landes-
steuern fir das betreffende Land in erheblichem Malle
zu Buche schligt. Ohne diese Verinderung wiirde die
Ruckverlagerung der Kompetenz zur Festsetzung von
Steuersitzen auf die Lander lediglich einen ruinésen Steu-
ersenkungswettlauf zwischen diesen auslosen, weil sie auf
diese Weise die Attraktivitit des eigenen Standorts fiir
Unternehmen und andere Steuerzahler auf Kosten aller
tbrigen Linder verbessern kénnten. Das heil3t aber, daf3
die hohe Hiirde einer Reform des Finanzausgleichs ge-
nommen werden muf3, ehe es sich iberhaupt lohnt, iiber
die Entflechtung des Steuersystems zu verhandeln.

Wenn jedoch ein gednderter Finanzausgleich die Vor-
aussetzungen fiir eine eigenstindige Steuerpolitik der Lin-
der geschaffen hitte, dann hinge die Attraktivitit des
Trennsystems aus der Sicht der Linder wie aus gesamt-
staatlicher Perspektive in hohem MaBle davon ab, welche
Aufgaben und welche Steuern dann der Entscheidung des
Landesgesetzgebers unterstellt werden sollen. Im Prinzip
kann man sich hier durchaus an den Maximen otientie-
ren, welche in der 6konomischen Theorie des Foderalis-
mus entwickelt und im Beitrag von van Suntum (1999)
dargestellt worden sind. Grundlegend ist hier die Maxi-
me der fiskalischen Aquivalenz, derzufolge (1) Aufgaben-
und Finanzierungszustindigkeiten nicht voneinander ge-
trennt und (2) in der territorialen Gliederung so weit wie
méglich dezentralisiert werden sollen — vorausgesetzt,
dal3 (3) die relevanten Effekte politischer Entscheidun-
gen noch innerhalb der betreffenden Jurisdiktion interna-
lisiert werden kénnen.

Es liegt auf der Hand, daf3 die Konkretisierung dieser
Maximen in hohem Malle sowohl von den realen Ver-
hiltnissen als auch von politischen Werturteilen abhingig
ist. Generell 1dB3t sich allenfalls sagen, dall Umverteilungs-
aufgaben (vorausgesetzt, sie sind politisch gewollt) im-
mer auf der Ebene lokalisiert werden mussen, auf wel-
cher der Gleichheitsanspruch definiert wird. Bezieht die-
ser sich auf ,alle Deutschen®, so mifite beispielsweise
der Bundesgesetzgeber die Sozialhilfe regeln und finan-



zieren, wihrend Regelungs- und Finanzierungskompeten-
zen auf Landes- oder kommunaler Ebene nur dann ver-
tretbar wiren, wenn man (wie offenbar in Italien) die
Mindestsicherung als eine Angelegenheit der lokalen Soli-
daritit definiert. Da es hier um normative Vorentschei-
dungen geht, kann die 6konomische Theorie hier nur kri-
tisieren, dal3 in Deutschland die Konnexitit zwischen
Aufgaben- und Finanzierungszustindigkeiten bei der So-
zialhilfe eklatant verletzt wird — eine Vertletzung, die nur
deshalb ertriglich bleibt, weil die deutschen Kommunen
und Linder ja tber Steuerverbund, Mischfinanzierung
und Finanzausgleich am gesamtstaatlichen Finanzaufkom-
men unter stark egalisierenden Kriterien partizipieren.
Wollte man diesen Finanzierungsverbund jedoch entflech-
ten, dann mulBten in der Tat alle Kosten der Sozialhilfe
vom Bund getragen werden — und man verlére damit
den fiskalischen Anreiz zur sparsamen Mittelverwendung
auf der lokalen Ebene.

Den Lindern und Gemeinden blieben dann in der
Theorie nur noch jene allokativen Aufgaben, die ohne
erhebliche Externalititen den Haushalten und Unterneh-
men innerhalb der eigenen Jutisdiktion zugute kimen. Fiir
deren Finanzierung kénnte man ihnen dann den Zugriff
auf alle jene Steuerarten erdffnen, die als Gegenleistung
fir die Inanspruchnahme lokaler und regionaler 6ffentli-
cher Einrichtungen und Dienstleistungen verstanden wer-
den kénnen. Neben den leistungsabhingigen Gebthren
im engeren Sinne wiren dies in erster Linie Steuern auf
die lokal in Anspruch genommenen Produktionsfakto-
ren?und die lokal erwirtschafteten Finkommen und Ge-
winne der Haushalte und Unternehmen.

Freilich werden bei dieser abstrakt-theoretischen Be-
trachtung zwei wichtige Umstidnde vernachlissigt: Auch
wenn die Linder und Gemeinden nur noch allokative
Aufgaben wahrzunehmen hitten (was derzeit ja keines-

2 Bei einer Riickkehr zum Trennprinzip miiite man also durchaus
auch die Wiedereinfihrung der Gewerbe-Kapitalsteuer in Be-
tracht zichen.

wegs der Fall ist), ergaben sich erhebliche Probleme aus
den Unterschieden ihrer anfinglichen Ausstattung und der
jeweils zu bewiltigenden Aufgaben. Im Ergebnis mul3-
ten deshalb die bisher weniger attraktiven Standorte (etwa
die ostdeutschen Liander) wesentlich hohete Steuern et-
heben, welche aber ihre Attraktivitit fiir private Investo-
ren weiter vermindern milten. Die Folge eines mit den
Mitteln der Steuerpolitik betriebenen Standortwettbe-
werbs wire also die progressive Verelendung der anfing-
lich weniger gut ausgestatteten Standorte — ein Ergebnis,
das politisch nicht konsensfihig wire, und das auch Wohl-
fahrts6konomen nicht befriedigen kénnte.

Zum zweiten haben fast alle fiir die Standortkonkut-
renz relevanten Angebote der Linder und Kommunen —
so etwa das Vorhandensein einer leistungsfihigen Ver-
kehrs- und Kommunikations-Infrastruktur und qualifi-
zierter Forschungs- und Bildungseinrichtungen — nicht
nur den Charakter von 6ffentlichen Gutern, sondern auch
Fixkosten-EFigenschaften. Deshalb ist es nicht nur fir das
einzelne Unternehmen rational, alle Moglichkeiten der
Steuervermeidung zu nutzen, sondern es ist auch fiir das
einzelne Land rational, in der Konkurrenz um mobile
Unternehmen den ,,Steuerpreis® unter die durchschnittli-
chen Produktionskosten der von den Unternehmen ge-
nutzten Standortvorteile zu senken. Kurz: Wenn die Stand-
ortkonkurrenz mit den Mitteln des Steuerwettbewerbs
ausgetragen werden mul3, entsteht die Gefahr einer wohl-
fahrtsschadlichen ,,ruinosen Konkurrenz zwischen den
Landern. In der Tendenz kime es deshalb zu einer Verla-
gerung der Finanzierungslast von den mobilen auf die
immobilen Steuerquellen und damit zu einer wohlfahrts-
theoretisch ungerechtfertigten Subventionierung der In-
anspruchnahme o6ffentlicher Einrichtungen durch mobile
Investoren, Unternehmen und Steuerzahler.

Die mit dem Trennprinzip implizierte Steuerkonkur-
renz der unteren Gebietskorperschaften erzeugt demnach
Probleme, fiir die auch in der Theotie einfache und si-
chere Losungen jedenfalls nicht offensichtlich sind. Man
kann also immerhin verstehen, weshalb die Landespoliti-
ker aller Parteien auf gutgemeinte Empfehlungen zur

31



Fritz W. Scharpf

Foderale Politikverflechtung: Was muB man ertragen? Was kann man andern?

Wiederherstellung des Trennprinzips, oder auch nur zur
Einfiihrung von Hebesitzen der Linder und Kommu-
nen bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer, bisher
tberhaupt nicht eingegangen sind. Da aber ohne die Zu-
stimmung der Landesregierungen die Finanzverfassung
nicht gedndert werden kann, mifiten allfillige Reform-
vorschlige sich sehr viel intensiver als bisher mit den Fol-
geproblemen der Steuerkonkurrenz und mit den Mog-
lichkeiten ihrer Vermeidung befassen, wenn sie die Skep-
sis der Landespolitiker tiberwinden wollen.

Ebenso wichtig wire tiberdies die klarere Identifikati-
on des vermuteten Nutzens der Steuerkonkurrenz. In der
derzeitigen Diskussion wird oft der Eindruck vermittelt,
daf3 davon die Motivation der Landesregierungen und
Kommunalverwaltungen fiir eine effektive Wirtschafts-
férderung abhinge. Dies ist unrealistisch. Der Freistaat
Bayern hat sich weder durch den Steuerverbund noch
durch den jahrzehntelangen Empfang grof3ztugiger Aus-
gleichsleistungen im vertikalen und horizontalen Finanz-
ausgleich von einer wirtschaftsfreundlichen Standortpoli-
tik abhalten lassen, die thn iiber mehrere Jahrzehnte hin-
weg vom unteren Ende an die Spitze des Linderver-
gleichs gebracht hat. Ahnliches gilt fiir Nordrhein-West-
falen, das der Strukturkrise in der Montanindusttie ja auch
nicht tatenlos zugesehen hat, obwohl es dann hohere Aus-
gleichszahlungen hitte erwarten konnen. Wenn andere
Linder weniger eindrucksvolle Erfolge erzielten, dann
kaum deshalb, weil ihnen ohne den Steuerwettbewerb der
Anreiz dazu gefehlt hitte.

Im Gegenteil: Im Vergleich zu Bundesstaaten mit Steu-
erwettbewerb und ohne Finanzausgleich — etwa den Ver-
einigten Staaten oder der Schweiz — waren die interregio-
nalen Unterschiede der Wirtschaftskraft oder der Durch-
schnittseinkommen in der ,,alten* Bundestepublik weit-
aus geringer. Die Lander haben also die gleichmiBigere
Finanzausstattung durchaus dazu genutzt, ihre Wirtschaft
aktiv zu fordern. Der Grund liegt auf der Hand: Anders
als manche Okonomen offenbar unterstellen, brauchen
die Landesregierungen nicht die Peitsche des Steuerwett-
bewerbs, um sich um das wirtschaftliche Wohlergehen
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ihres Landes zu kimmern. Die Konkurrenz, welche die
Landes- und Kommunalpolitik antreibt, geht nicht um
hohere Steuereinnahmen, sondern um Wahlerstimmen —
und solange die Wahler sich fur Arbeitslosigkeit, Beschif-
tigung und Einkommen interessieren, missen die Lan-
des- und Kommunalpolitiker sich auch um die Interessen
der Unternehmen und die Qualitit der wirtschaftsdienli-
chen Leistungen und Einrichtungen des Standorts kiim-
mern. Kurz: Der von den Okonomen als Zentralpro-
blem definierte Steuerwettbewerb erscheint mir eher als
ein non-issue, dessen Diskussion von den Hauptproblemen
des deutschen Foderalismus ablenkt.

5 Wichtig sind die Gesetzgebungs-
kompetenzen der Lander

Aber was wiren denn die Hauptprobleme, wenn die
Blockade der Bundespolitik und die Ausschaltung des
Steuerwettbewerbs zwischen den Liandern nicht dazu
gerechnet werden sollen? Sie liegen, so denke ich, in der
Beschrankung des legislativen Handlungsspielraums der
deutschen Linder. Gewif}, die Lander haben freiwillig an
der Ausweitung der Gesetzgebungskompetenzen des
Bundes mitgewirkt und diese sogar aktiv betrieben. Aber
dies geschah zu einer Zeit, da die ,,Rechtseinheit® im ein-
heitlichen ,,Wirtschaftsgebiet” noch eine erhebliche 6ko-
nomische Bedeutung hatte. Sie sicherte gleiche Wettbe-
werbsbedingungen fir alle in unmittelbarer Konkurrenz
miteinander stehenden Produzenten, weil diese im Inland
unter den gleichen rechtlichen Auflagen produzieren muf3-
ten, und weil auch auslindische Anbieter sich auf dem
deutschen Markt an die durch die nationale Gesetzge-
bung definierten Normen zu halten hatten. Inzwischen
aber haben sich die Verhiltnisse in doppelter Weise ver-
andert.

Das fiir die Entscheidungen der Unternehmen mal3-
gebliche Wirtschaftsgebiet ist nicht mehr die nationale
Okonomie, sondern der europiische Binnenmarkt. So-
fern man dort einheitliche Normen fur wiinschenswert



erachtet, werden sie nun auf europiischer Ebene defi-
niert. Im tibrigen aber herrscht in Europa der Grundsatz
der ,,wechselseitigen Anerkennung® mit der Folge, dal}
alle Produkte, die im Ursprungsland legal produziert und
vertrieben werden, auch auf dem deutschen Markt zuge-
lassen werden mussen. Insofern kann also die nationale
Gesetzgebung die Gleichheit der Wettbewerbsbedingun-
gen nicht mehr sichern. Statt dessen konkurrieren nun auf
dem europiischen Binnenmarkt und auf dem deutschen
Markt Produkte gegeneinander, die unter hochst
unterschiedlichen rechtlichen Standortbedingungen pro-
duziert worden sind (Scharpf, 1998a; 1999).

Zugleich hat aber im Zuge der Europiisierung und
Globalisierung der Wirtschaft die Intensitit des Wettbe-
werbs auf den Mirkten fiir Giiter und Dienstleistungen
erheblich zugenommen — mit der Folge, dal auch die
jeweiligen Standortbedingungen fiir die Wettbewerbsfi-
higkeit der Unternehmen wesentlich wichtiger geworden
sind. Unter diesen Standortbedingungen spielt das Ni-
veau der Unternehmens- und Gewinnsteuern gewil} eine
Rolle, aber auf den Druck des internationalen Steuerwett-
bewerbs kann die nationale Politik — wie das Beispiel an-
derer unitarischer und anderer féderaler Staaten zeigt —
durchaus in angemessener Weise reagieren. Dafiir braucht
es keine Dezentralisierung der Steuerkompetenzen.

Im tbrigen aber verlangt die Integration der interna-
tionalen Mirkte von den Anbietern in den Hochkosten-
lindern eine immer stirkere Spezialisierung — mit der
Folge, dal auch die sektorale und regionale Differenzie-
rung der fir die Wettbewerbsfihigkeit ausschlaggeben-
den komparativen Vorteile erheblich an Bedeutung ge-
wonnen hat. In kleineren Lindern mit einer einfachen
Produktionsstruktur konnen diese durch die Politik der
nationalen Regierung gezielt verbessert werden. In einem
so grollen und 6konomisch diversifizierten Land wie der
Bundesrepublik dagegen muf} die sektorale und regiona-
le Differenzierung der mal3geblichen komparativen Vor-
teile durch die Politik der Sozialpartner und durch die
Landespolitik geleistet werden. Deren wichtigste Instru-
mente waren bisher (trotz der Fesseln der Politikverflech-

tung und der europidischen Subventionskontrolle) die re-
gionale Wirtschaftsforderung, die Infrastrukturpolitik, die
Bildungs- und Weiterbildungspolitik und die Innovations-
politik, die — wie die Erfolge Bayerns und Nordrhein-
Westfalens ja zeigen — durchaus die internationale Wett-
bewerbsfihigkeit regional hochst verschiedenartiger
Standorte steigern konnen.

Die Frage ist allerdings, ob unter den heutigen Bedin-
gungen die fiskalischen und administrativen Handlungs-
spielriume der Linder allein noch ausreichen, um durch
regionale Differenzierung des Mitteleinsatzes und des
Verwaltungshandelns die Wettbewerbsfihigkeit der Un-
ternehmen zu sichern, oder ob dafiir auch die Moglich-
keiten der rechtlichen Differenzierung erweitert werden
miissen. Dafr spricht die Tatsache, daf} es im internatio-
nalen Vergleich kaum ein anderes Land gibt, in dem die
Verrechtlichung des Verwaltungshandelns so weit getrie-
ben wurde wie in Deutschland. Uberdies macht die Ab-
hingigkeit des Bundesgesetzgebers (und des Bundesver-
ordnungsgebers) von der Zustimmung des Bundesrats
nicht nur allfillige Gesetzesinderungen, sondern insbe-
sondere auch Versuche einer Deregulierung aullerordent-
lich schwierig. Das Bundesrecht kann also auf neue Sach-
lagen oder geinderte Priferenzen nur sehr schwerfillig
reagieren.

Gewil}: Wir verfiigen auch iiber eine kompetente und
integere Verwaltung, die in der Lage ist, mit Rechtsnor-
men pragmatisch und wirtschaftsfreundlich umzugehen
— aber in vielen Bereichen liegt die sachliche Entschei-
dung ja gar nicht bei den Verwaltungsbehorden, sondern
bei den Verwaltungsgerichten, die ginzlich unbeeinflu3t
vom Skonomischen Erfolgszwang der Landesregierung
ihre Entscheidungen ausschliefllich nach rechtlichen Kri-
terien treffen. Das Recht, das sie anzuwenden haben, ist
aber in fast allen Fallen bundeseinheitliches Recht, das auf
regional und sektoral unterschiedliche Problemlagen oder
Praferenzen kaum Ricksicht nehmen kann. Dabei haben,
wie gesagt, die Lander in der Vergangenheit eifrig mitge-
wirkt — aber damals konnte die Rechtseinheit noch Schutz
vor der Standortkonkurrenz bieten. Heute dagegen wer-
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den die Probleme, die standortibergreifend geregelt wer-
den konnen, auf der europiischen Ebene geregelt, wih-
rend das einheitliche deutsche Recht immer mehr zur Fes-
sel einer effektiven Standortpolitik der Lander wird.

Wenn man daran etwas andern wollte, muf3te man den
Katalog der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenzen
durchforsten, um nach Materien zu suchen, deren Riick-
tbertragung auf den Landesgesetzgeber zu fordern wire.
Datfiir bote sich im gegenwirtigen Zusammenhang insbe-
sondere das ,,Recht der Wirtschaft (Art. 74, Zift. 11 GG)
an, also das Recht von ,,Bergbau, Industrie, Energiewirt-
schaft, Handwerk, Gewerbe, Handel, Bank- und Borsen-
wesen, privatrechtliches Versicherungswesen®. Freilich zeigt
schon diese Auflistung, wie problematisch eine pauschale
Rickiibertragung ganzer Kompetenzblocke erscheinen
miiBite. Dies illustriert etwa die 1993 auf Vorschlag der
Gemeinsamen Verfassungskommission beschlossene Mini-
Reform, nach der nun ein Bundesgesetz bestimmen kénn-
te, ,,dal} eine bundesgesetzliche Regelung, fiir die eine Ex-
forderlichkeit ... nicht mehr besteht, durch Landesrecht er-
setzt werden kann® (Art. 72 Abs. 3 GG). Selbst dem Frei-
staat Bayern sind zu dieser Option bisher nur wenige und
cher triviale Vorschlige eingefallen.

Dies kann auch gar nicht anders sein, wenn der Bun-
desgesetzgeber ohne besonderen Anlaf} ganze Regelungs-
bereiche an die Linder zurtickgeben soll. Allein die Un-
gewiBheit iber die kiinftigen Implikationen eines derart
pauschalen Kompetenzverzichts muf3 die Bedenken im
Bundestag maximieren. Sehr viel praktikabler erschiene
dagegen ein Vorschlag, der im Bericht der Enquete-
Kommission Verfassungsreform von 1977 in einem Son-
dervotum von Senator Dr. Heinsen so formuliert wurde
(Enquete-Kommision, 1977, S. 76):

,,Abweichend von Artikel 72 Abs. 1 konnen die Lian-
der im Bereiche der konkurrierenden Gesetzgebung
eine bundesgesetzliche Regelung durch Landesgesetz
ersetzen oder erginzen, wenn nicht der Bundestag in-
nerhalb von drei Monaten nach Zuleitung Einspruch

erhebt.«
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Der Vorschlag kénnte auf die Rahmengesetzgebung
erweitert und uberdies durch den Zusatz erginzt wer-
den, dal3 der Einspruch des Bundestages nur dann Be-
stand hat, wenn das Landesgesetz im Widerspruch steht
zu den (nunmebhr ja justiziablen) Erfordernissen des Arti-
kels 72 Abs. 2 GG (,,wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder
die Wahrung der Rechtseinheit im gesamtstaatlichen In-
teresse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich
macht®).

Kime es zu einer solchen Verfassungsreform, die ge-
will nicht am Widerstand des Bundesrats scheitern wiit-
de, dann wiren wir auf dem Wege zu einem innovati-
onsfreundlichen Wettbewerbsféderalismus ein gutes Stiick
voran gekommen. Dann lige es an den einzelnen Land-
tagen und Landesregierungen, je fiir sich jene Aufgaben-
bereiche zu identifizieren, in denen nach ihrer politischen
Uberzeugung das einheitliche Bundesrecht die standort-
bezogenen Gestaltungsmaoglichkeiten zu sehr einengt, und
jene landesgesetzlichen Regeln zu definieren, welche die
internationale Wettbewerbsfihigkeit des Landes férdern
konnten. Dann endlich konnte Nordrhein-Westfalen, ohne
auf die anderen Linder warten zu miussen, die Hand-
werksordnung liberalisieren; Hamburg und Berlin kénn-
ten, wenn sie denn wollten, den Ladenschluf3 ganz auller
Kraft setzen; Baden-Wiirttemberg kénnte den Kiindi-
gungsschutz auch fiir gréflere Unternehmen beseitigen;
und Bayern kénnte seine Universititen entweder privati-
sieren oder deren Finanzierung tiber kostendeckende Stu-
diengebiihren, verbunden mit sozial gestaffelten Vouchers
und Unterhalts-Stipendien fiir begabte Landeskinder, si-
cherstellen.?

3 Das Beispiel zeigt freilich, daf3 auch die Gesetzgebungs-Konkur-
renz Anpassungszwange fiir die anderen Linder erzeugt. Wenn
Bayern allein Studiengebiihren einfithrte, mi6iten die auf Stu-
dier-Fretheit bestechenden Linder Vorkehrungen gegen die ,,So-
zialwanderung® bayrischer Studenten treffen; wenn Bayern sei-
ne ,,Landeskinder® privilegieren diirfte, briuchte es gemeinsame
Regeln tiber die Definition der ,,l.andes-Angehorigkeit®.



Der Bundestag hitte in jedem Fall nur zu prifen, ob
durch solche Sonderregelungen die Gleichwertigkeit der
Lebensverhiltnisse oder gesamtstaatliche Interessen ver-
letzt werden. Wo immer diese Priffung nicht negativ aus-
fiele, hitte der deutsche Féderalismus eine neue Experi-
mentierfihigkeit und neue Chancen des policy learning ge-
wonnen. Im Prinzip kbnnten dann die deutschen Linder
ebenso nach eigenstindigen Losungen fir ihre jeweiligen
okonomischen Probleme suchen, wie dies heute nur den
kleineren Nationalstaaten — Dinemark etwa oder den
Niederlanden — moglich ist. Je nach dem Ausgang ihrer
Experimente wire dann entweder mit einer baldigen
Revision, oder aber mit Imitation durch die anderen Lin-
der zu rechnen. Der Zugewinn an flexibler Problemlo-
sungsfahigkeit konnte erheblich sein.

Im Vergleich zur Abschaffung des Finanzausgleichs
oder zur Beseitigung des Steuerverbundes wiirde eine
Experimentierklausel zugunsten eigenstindiger landesge-
setzlicher Regelungen im Bereich der konkurrierenden und
Rahmen-Kompetenzen des Bundes den Interessen der
Landtage weit entgegenkommen und die Interessen der
Landestegierungen jedenfalls nicht verletzen. Widerstand
im Bundesrat wire also kaum zu erwarten. Ob freilich
eine Zweidrittelmehrheit im Bundestag fiir eine derartige
Liberalisierung und Dezentralisierung der Gesetzgebungs-
kompetenzen gewonnen werden konnte, steht auf einem
anderen Blatt. Jedenfalls wiirde es sich lohnen, die fiir
Verfassungsreformen tberhaupt verfiigharen politischen
und publizistischen Energien auf diese insgesamt prakti-
kable und erfolgversprechende Variante zu konzentrie-
ren.
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50 Jahre Foderalismus in

Hans Herbert von Arnim

Deutschland: Perversion einer Idee

»Reformblockade® war das Wort des Jahres 1997.
Bundesprisident Herzog hatte den allgemein verbreiteten
Befund in seiner Berliner Rede vom April 1997 auf die
Formel gebracht: ,,Wir haben kein Erkenntnisproblem,
sondern ein Umsetzungsproblem®.! Worauf Herzog in je-
ner Rede erstaunlicherweise aber nicht einging, sind die tie-
feren Griinde fiir die mangelnde Umsetzung. Er tat so, als
ginge es nur darum, dal3 die Beteiligten gentigend Mut und
Kraft fur nétige Reformen aufbrichten, und beschrinkte
sich deshalb darauf, an ihre Einsicht und ihren guten Willen
zu appellieren. Reicht eine solche moral persuasion aber aus?

Fine ganz andere Perspektive eroffnete Hans-Olaf
Henkel.? Die Reformblockade sei ,,systembedingt®, et-
ginzte er Herzogs Rede. Die politischen Institutionen in
Deutschland seien nicht mehr geeignet, ihre demokrati-
sche Hauptaufgabe zu erfiillen, nimlich die Anreize fiir
die politischen Akteure so zu setzen, dal} sie Politik im
Interesse der von ihnen Regierten machten. Henkel nann-
te als Beispiele fiir Systemmingel das Verhaltniswahlrecht
und den Foderalismus in der derzeitigen Ausprigung.
Doch schien dem Prisidenten des BDI die volle Glaub-
wiirdigkeit zu fehlen. Die deutsche politische Kultur weist
seit jeher zwei gro3e Defizite auf: Das eine betrifft die
Demokratie, das andere die Wirtschaft. Macht in einer
solchen — von Demokratie- und Wirtschaftsferne geprig-
ten — Ambiance ein Mann der Wirtschaft Vorschlige zur
Verbesserung der Demokratie, so kann man sich schon
im vorhinein vorstellen, wie sie aufgenommen und ge-
zielt miBverstanden werden.3

Andererseits wissen wir gerade aus der Wirtschaft, in
welchem MafBle der Output eines Systems von den Sy-
stemdeterminanten abhingt. Spitestens seit dem Zusam-
menbruch der kommunistischen Wirtschaftssysteme ist es
in unser aller Bewul3tsein ibergegangen, dal} etwa die
Ostdeutschen in der DDR nicht deshalb wirtschaftlich so
zurtickgefallen sind, weil es thnen etwa an Intelligenz, Fleif3

und Erfindungsreichtum gefehlt hitte. Entscheidend fir
den MiBerfolg war vielmehr das System der Zentralver-
waltungswirtschaft, das die Verantwortung verwischte
und Leistung, Initiative und Innovationskraft nicht belohn-
te, sondern bestrafte, und das zur Verschwendung an-
reizte. Im Bereich der Wirtschaft wurde also untuberseh-
bar, da3 die besten Figenschaften der Menschen nichts
nitzen, wenn die Institutionen ungeeignet sind.

Warum aber sollten die Institutionen nur fur den Be-
reich der Wirtschaft entscheidende Bedeutung haben?
Warum zbégern wir, die Erkenntnis auch auf den Bereich
der Politik zu erstrecken? Gilt hier nicht im Prinzip Ahn-
liches? Derartige Fragen werden in den Sozialwissenschaf-
ten zunehmend gestellt und haben in jingerer Zeit unter
dem Begriff ,,Neuer Institutionalismus® zur Wiederent-

1 Roman Herzog, Aufbruch ins 21. Jahrhundert, Rede im Hotel
Adlon in Berlin am 26.4.1997, Bulletin der Bundesregierung
1997, S. 353, 354.

2 Hans-Olaf Henkel, in: Bissinger, Stimmen gegen den Stillstand.
Roman Herzogs ,,Berliner Rede und 33 Antworten, 1997, S.
87, 89. Bedenkt man, dall Henkel die heftige System-Diskussi-
on mit nur wenigen Sitzen ausloste, so zeigt dies, dal er offen-
bar einen wunden Punkt getroffen hat. Henkel diagnostizierte
angesichts groBer Herausforderungen raschen Reformbedarf
und fragte, ,,ob ein Land mit unserer féderalen Struktur, mit
sechzehn Bundeslindern, einem Verhaltniswahlrecht tiberhaupt
eine Chance hat, sich so schnell zu verindern wie andere®. — In
ahnliche Richtung, nur schr viel umfassender, gehen die schon
vor drei Jahren erarbeiteten bemerkenswerten Vorschlige der
Arbeitsgemeinschaft Selbstindiger Unternchmer (ASU): Demo-
kratiereform als Standortfrage. Anst6Be zu einer ordnungspoli-
tischen Diskussion, 3. Aufl., 1996.

3 Einerseits Heribert Prantl, Siddeutsche Zeitung vom 11.7.1997,
S. 4; ,,Der Rambo von Bonn®, Der Spiegel vom 21.7.1997, S.
22; Otto B. Roegele, Rheinischer Merkur vom 25.7.1997, S. 1.
Andererseits: Wirtschaftswoche vom 26.6.1997, S. 16ff.; Ro-
bert Leicht, Die Zeit vom 18.7.1997, S. 4; Klaus v. Dohnanyi,
Der Spiegel vom 21.7.1997, S. 24.
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deckung und systematischen Erforschung der Rolle und
der Schliisselbedeutung von Institutionen gefthrt.

Es wird im folgenden also — am Beispiel der Institu-
tionen unseres bundesrepublikanischen Féderalismus —
darum gehen zu priifen, inwieweit die derzeitige Organi-
sation und die ,,Spielregeln® der politischen Willensbil-
dung heute noch passen und in welche Richtung sie gege-
benenfalls fortentwickelt werden muQiten, zugleich aber
auch darum, ob und wie derartige Anderungen politisch
durchgesetzt werden kénnten. Der Komplex Foderalis-
mus scheint mir fiir einen solchen Ansatz geradezu pri-
destiniert.

Neugliederung der Lander gescheitert — im
Gegensatz zur Gebietsreform

Nach dem Zusammenbruch von 1945 und der Auf-
16sung Preullens wurden die Linder und ihre Grenzen
neu festgelegt und vorldufig zusammengestiickelt. Im
Westen kann man unter den Flichenlindern nur bei Bay-
ern einigermallen von der Beibehaltung traditioneller
Grenzen sprechen.

Es war von Anfang an klar, dal3 einige der besatzungs-
rechtlichen Kunstprodukte keinen Bestand haben sollten
und eine Neugliederung des Bundesgebiets erfolgen miis-
se, um lebensfihige Linder zu schaffen. Da die Minister-
prasidenten sich vor 1949 nicht einigen konnten, wurde die
Aufgabe verschoben und ein zwingender verfassungsrecht-
licher Auftrag zur Neugliederung der Bundesrepublik ins
Grundgesetz aufgenommen, wobei die letzte Entscheidung
einem Volksentscheid im gesamten Bundesgebiet vorbe-
halten sein sollte. Art. 29 GG machte die Neugliederung
ganz bewullt zur Sache des Bundes, um zu verhindern,
daf} die Linder in eigener Sache entschieden und dabei
Besitzstandsinteressen eine zukunftsweisende Regelung
blockierten. Ziel der vorgeschriebenen Neuregelung war
es, die geschichtswidrigen und unrationellen Entscheidun-
gen der Besatzungsmichte zu korrigieren und Linder zu
schaffen, die nach GroBe und Leistungsfihigkeit thre Auf-
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gaben wirksam erfilllen kénnen. Die Vorschrift sollte da-
mit die ,,Grundlage fir Fortbestand und Legitimation des
foderalen Gedankens® sichern.

Das Vorhaben blieb jedoch hoffnungslos stecken mit
Ausnahme der gesondert in Art. 118 GG vorgesehenen
Neuregelung im Studwesten, die 1952 erfolgte. Der letzte
Anlauf war die Einsetzung einer Sachverstindigenkom-
mission unter Vorsitz des friheren Staatssekretirs Wer-
ner Ernst. IThre Vorschlige aus dem Jahre 1972 — sie emp-
fahl eine Zusammenlegung der vorhandenen zehn west-
deutschen Linder (ohne Berlin) auf finf oder alternativ
sechs Linder — wurde aber von den kleineren Lindern,
besonders von Hamburg, Bremen, Rheinland-Pfalz,
Schleswig-Holstein und dem Saarland, die nach den Vor-
schligen in groBeren Bundeslindern aufgehen sollten, ent-
schieden abgelehnt. Und die Bundesregierung und die
groBeren Linder machten keine Anstalten, diesen Wider-
stand zu Uberwinden oder auch nur eine breite 6ffentli-
che Diskussion tiber das unbequeme Thema in Gang zu
bringen. Zu sehr rithrte die Neugliederung an Besitzstin-
de nicht nur der etablierten Parlamente, Regierungen und
Verwaltungen der betroffenen Linder, sondern auch der
regionalen Gliederungen der politischen Parteien, der
Kammern und Verbinde. Damit war genau das einge-
treten, was man mit der zwingenden grundgesetzlichen
Vorschrift hatte verhindern wollen. Um zu vermeiden,
dal3 das Bundesverfassungsgericht schlief3lich die Verfas-
sungswidrigkeit des mehr als ein Vierteljahrhundert dau-
ernden Nichthandelns feststellt, wurde 1976 das Grund-
gesetz entschirft: Aus der bisherigen Mul3- wurde eine
Kann-Bestimmung — und damit das urspriingliche Vor-
haben praktisch ad acta gelegt. Zugleich lag nun die letzte
Entscheidung nicht mehr beim Bundesvolk, sondern
wurde von Volksentscheidungen in den betroffenen Lin-
dern oder Gebietsteilen abhingig gemacht. Dadurch
wurde die Neuregelung praktisch vollends unmoglich
gemacht — ein Sieg von Partikularismen und Machtinter-
essen von Landesfiirsten, Landesparteien und sonstigen
Landesinstitutionen, die um Einfluf3 und Status bangten,
tber Gemeinwohlbelange.



Die Undurchsetzbarkeit einer Lindergebietsreform hat
Auswirkungen auch auf die Reformierbarkeit des Fédera-
lismus insgesamt. Heute sind die beiden kleinsten Altbun-
deslinder so tberschuldet, dal3 Private in vergleichbarer
Situation lingst Konkurs hitten anmelden miissen. Solange
Bremen und das Saarland (und nach der Vereinigung eini-
ge besonders schwache neue Lander) das Maf3 dessen de-
finieren, was ein Bundesland aus eigener Kraft leisten kann,
bleibt eine witkliche Reform des Foderalismus blockiert.
Die Problematik hat sich im Zuge der Wiedervereinigung
durch das Hinzukommen fiinf weiterer, besonders finanz-
schwacher Lander noch verscharft.

Im Gegensatz zu den Lindern erwies sich auf &ommu-
naler Ebene eine durchgreifende Gebietsreform sehr wohl
als moglich. Sie wurde vor etwa zweieinhalb Jahrzehnten
in allen westdeutschen Flichenlindern mit erstaunlicher
Konsequenz durchgefihrt. Kleine Gemeinden wurden
zusammengelegt und Umlandgemeinden in Kernstidte
eingegliedert. Auf diese Weise wurden aus 24.282 Ge-
meinden 8.518. In Nordrhein-Westfalen, wo die Zahl der
Gemeinden besonders rigoros zusammengestrichen wor-
den war, blieben von 2.277 Gemeinden nur noch 396
(telativ groB3e) iibrig, also nur etwa ein Sechstel.

Es mufite die Politikwissenschaft eigentlich faszinieren,
nach den Grinden zu fragen, warum auf kommunaler
Ebene moglich wurde, was auf Landesebene so kliglich
gescheitert war. Sachliche Argumente konnen eigentlich
nicht den Unterschied gemacht haben. Denn sie sprachen
nicht minder fiir eine Gebietsteform der Liander. Eine
Antwort findet man wohl nur, wenn man auch hier die
Interessen derer, die in der Landespolitik das Sagen haben,
mit ins Auge faBt: So sehr die Eigeninteressen der politi-
schen Klasse der Linder, jedenfalls der kleineren, einer
Linderneugliederung entgegenstanden, so sehr gingen sie
umgekehrt mit einer kommunalen Neugliederung kon-
form. Die VergroBerung der Gemeinden dringte nicht-
parteigebundene Krifte, die in kleineren Gemeinden eine
weit Uberproportionale Rolle spielen und sich etwa in
kommunalen Waihlergemeinschaften widerspiegeln, zuriick
und konzentrierte die politische Macht noch stirker in der

Hand der Parteien und ihrer politischen Klasse. Die Land-
tagsabgeordneten, die tiber das Ob und das Wie der kom-
munalen Gebietsreform entschieden, spielen ja fast durch-
weg auch auf kommunaler Ebene eine dominierende Rol-
le, etwa als kommunale Fraktionsvorsitzende und ortliche
und regionale Vorstandsmitglieder ihrer Partei, dies aber
vornehmlich in groeren Gemeinden, Stidten und Land-
kretsen, und mit der VergroBerung ,.ihrer Gebietskor-
perschaft erhohten sie automatisch diesen Einflul (und
damit auch ihre Basis als Berufspolitiker).

Ausdinnung der Gesetzgebung der Lander —
und damit ihrer eigentlichen Gestaltungskom-
petenz

Liest man den Text des Grundgesetzes, so kénnte man
auf den ersten Blick den Eindruck gewinnen, die Masse
der Gesetzgebungszustindigkeit sei ziemlich gleichmalBig
auf Bund und Liander verteilt. Aber der Schein triigt. Bei
der Aufteilung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen
Bund und Lindern hatte der Bund von Anfang an ein
Ubergewicht, das im Laufe der Zeit immer groBer ge-
worden ist. Nicht nur, dafl zahlreiche Grundgesetzinde-
rungen dem Bund zu Lasten der Linder erhebliche zu-
sitzliche Kompetenzen eingebracht haben. Der Bund hat
seine Zustindigkeiten auch im Wege der Interpretation
(zum Beispiel der Bediirfnisklausel des Art. 72 Abs. 2 GG)
immer weiter ausgedehnt (und dabei auch die Unterstiit-
zung des Bundesverfassungsgerichts gefunden). Hinzu
kam, daf der Bund seine konkurrierende Gesetzgebungs-
kompetenz voll ausgeschopft und bei der Rahmengesetz-
gebung hidufig auch das Detail geregelt hat, so dal} den
Léindern hier kaum noch etwas an Gesetzgebung tibrig-
blieb. Dabei ist die weitere Reduzierung der Gesetzge-
bungskompetenz der Linder, die aus der europiischen
Entwicklung resultiert, noch gar nicht erwihnt.

Das Abwandern der Gesetzgebungskompetenz zeigt
sich exemplarisch im Bereich der Besteuerung, also der
klassischen Parlamentszustindigkeit. Die letzte Steuer von
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einem gewissen Gewicht, die die Lander regeln konnten,
war die Grunderwerbsteuer. Die Linder hatten sie durch
Schaffung von Ausnahmetatbestinden aber allmihlich zu
einer Art Schweizer Kise gemacht, so dal3 80 Prozent
der Grunderwerbsfille nicht mehr von der Steuer erfal3t
wurden. Erst nach Ubertragung der Gesetzgebung auf
den Bund gelang eine verntunftige Reform, die die Aus-
nahmen strich und die Tarife entsprechend senkte. Die
Steuergesetzgebung liegt jetzt praktisch vollstindig beim
Bund, der seine konkurrierende Kompetenz hier total
ausgeschopft hat. Wihrend den Gemeinden immerhin
tber die Festsetzung ihrer Hebesitze zur Gewerbe- und
Grundsteuer ein unmittelbarer Einflu} auf ihre Steuer-
einnahmen verblieben ist, hat das einzelne Land keine
Moéglichkeit mehr, die HOhe seiner Steuereinnahmen
durch seine Gesetzgebung zu beeinflussen.

Zu einer weiteren Ausdinnung der Gesetzgebungs-
und damit der eigentlichen Gestaltungskompetenz der
Linder kam es im Zuge der Einfihrung und Verfesti-
gung der Gemeinschaftsaufgaben. Schon in den sechzi-
ger Jahren hatten Bund und Linder iiber eine Vielzahl
von Aufgaben gemeinsam entschieden und die anfallen-
den Kosten (iber Bundeshilfen) gemeinsam finanziert.
Diese Praxis wurde 1969 durch Einfihrung der soge-
nannten Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a, 91b GG) ver-
fassungsrechtlich abgesichert. Damit hatte sich der Bund
mit Hilfe von Finanzzuweisungen in eigentlich den Lin-
dern obliegende Aufgabenbereiche ,eingekauft®; zugleich
boten diese und andere Verfassungsinderungen (Art. 104a
Abs. 4 GG) dem Bund neue Méglichkeiten, seinen Ein-
flu} auszuweiten.

Einheitsgesetzgebung der Lander

Dariiber hinaus nutzen die Lander die dirftige thnen
verbliebene Gesetzgebungskompetenz kaum zu innovati-
vem Handeln, sondern verabschieden vielfach mehr oder
weniger identische Gesetze. Angesichts der weitgehenden
Gleichformigkeit der verbliebenen Landesgesetzgebung
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stellt sich die Frage, ob die verbreitete Klage der Linder
iiber den Verlust ihrer Gesetzgebungskompetenz nicht in
Wahrheit nur Fassade ist. Die entsprechende Frage stellt
sich hinsichtlich der Unzahl von fretwillig geschaffenen
Koordinierungsgremien zwischen den Lindern oder zwi-
schen den Lindern und dem Bund auf den sogenannten
dritten und vierten Ebenen. Das starkt die Position derer,
die argumentieren, es liege durchaus auch im Interesse der
politischen Klasse der Linder, die Gesetzgebung beim
Bund zu konzentrieren, weil dadurch der Wettbewerb ge-
schwicht und damit die Kontrolle ihrer politischen Lei-
stung erschwert wiirde. Ich verweise insofern auf die be-
merkenswerten Thesen von Chatles B. Blankart (S. 145-
149 in diesem Band).

Anschub der Kommunalverfassungsreformen
durch Volksbegehren und Volksentscheid

Die umfassendste Gesetzesreform, die in den Lin-
dern in den letzten Jahren stattfand, die Reform der
Kommunalverfassungen, ging im Westen nicht von den
Landesparlamenten aus, sondern wurde durch Regierun-
gen, Volksbegehren und Volksentscheide angeschoben,
1991 in Hessen und 1995 in Bayern.

Das 82-Prozent-Votum der hessischen Wihler fur die
Einfihrung der Direktwahl von Birgermeistern und
Landriten und die erfolgreiche Volksgesetzgebung in
Bayern zur Einfithrung kommunaler Burgerbegehren und
Birgerentscheide wirkten fir reformbereite Krifte auch
in anderen Landesparlamenten als Druck- und Drohmit-
tel, um mangelnde politische Reformbereitschaft der je-
weiligen Regilerungsparteien zu Gberwinden und iberall
die Direktwahl der Biirgermeister (und meist auch der
Landrite) und die Moglichkeit kommunaler Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheide einzufiihren.

Gleichwohl wurden die so von der Basis erzwunge-
nen Reformen von den Landesparlamenten zum Teil
noch regelrecht verpatzt. Ein Beispiel ist die Beibehaltung
der Magistratsverfassung in Hessen, wo der Landtag zwar



durch Aufbringen der Thematik im Wahlkampf durch
den damaligen Ministerprisidenten Walter Wallmann ge-
zwungen wurde, die Direktwahl der Burgermeister ein-
zufthren (was durch den besagten Volksentscheid abge-
segnet wurde). Aber der Landtag versdumte die nétigen
Begleitreformen (Abschaffung des Magistrats und Ein-
fithrung der Méglichkeit des Kumulierens und Panaschie-
rens bei der Ratswahl). Ein anderes Beispiel sind Abson-
detlichkeiten der neuen Kommunalverfassung in Nord-
rhein-Westfalen, bei der die SPD zwar durch ein anlau-
fendes Volksbegehren zur (von der politischen Klasse
unerwinschten) Zusammenlegung der Positionen des
Verwaltungschefs und des Ratsvorsitzenden und zur Di-
rektwahl des nunmehr hauptberuflichen Biirgermeisters
gezwungen wurde, dennoch aber versuchte, moglichst
viel in der Hand zu behalten, beispielsweise durch die
Regelung, da3 beim vorzeitigen Ausscheiden eines Bur-
germeisters sein Nachfolger vom Rat (und nicht vom
Volk) gewihlt wird.*

Verwaltungskompetenz der Lander — kein
gleichwertiges Kompensat

Bei den Lindern verblieb zwar das Gros der Verwal-
tungskompetenz, also der Befugnis, alle Gesetze, grund-
satzlich auch die des Bundes, auszufiihren. Diese 1463t aber
—jedenfalls in dem ganz dominierenden Bereich der geset-
zesgebundenen Verwaltung — kaum Spielriume zur politi-
schen Gestaltung und ist deshalb im Vergleich zur Hiu-
fung der Gesetzgebung beim Bund von geringem politi-
schen Gewicht (bringt aber — wegen der Personalintensitit
der Verwaltung — hohe Kosten mit sich). Die Gestaltungs-
moglichkeiten bei der Steuerverwaltung, also der Erhe-

4 Zum Ganzen Hans Herbert von Arnim, Auf dem Weg zur op-
timalen Gemeindeverfassung?, in: Klaus Lider (Hg:), Staat und
Verwaltung. Finfzig Jahre Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften Speyer, 1997, S. 297 ff.

bung der Einnahmen, sind noch geringer, weil diese bun-
desgesetzlich geradezu perfektionistisch geregelt ist.

Steuerzuweisungen durch den Bund — Aus-
hoéhlung der Landerautonomie

Auch die umfangreichen Steuerertrige, die den Lin-
dern zuflieBen, sind insofern irrefiihrend, als damit ganz
tberwiegend Aufgaben finanziert werden, die vom Bund
politisch festgelegt worden sind.

Die Konzentration der Gesetzgebung beim Bund
kann also durch die Konzentration der Verwaltung bei
den Lindern und durch die hohen Steuerertrige, die den
Lindern zuflieBen, nicht kompensiert werden. Das ganz
uberwiltigende Schwergewicht der politischen Gestaltung
liegt beim Bund.

Der Finanzausgleich bestraft Eigen-
anstrengungen der Lander

Dartber hinaus ist der sogenannte Finanzausgleich
ganz iberwiegend erfolgsunabhingig: Die Verteilung der
Mittel zwischen den Lindern ist derart nivellierend ange-
legt, dal3 finanzstarke Lander nur geringe fiskalische An-
reize haben, thre Steuerkraft zu erhéhen, und es sich um-
gekehrt fir finanzschwache Linder noch weniger lohnt,
durch eigene Anstrengungen die Subventionen seitens der
Geberlinder und des Bundes zu verringern. Dadurch
droht der eigentliche Lebensnerv des Féderalismus von
innen her vollends abgedriickt zu werden. Im ibrigen
werden auf diese Weise die kleinen Lander, die sich einer
Neugliederung der Bundeslinder am massivsten wider-
setzen, dafiir perverserweise auch noch finanziell pramiert.
Sie erhalten Zuschusse fur thre uberdurchschnittlich ho-
hen Kosten der politischen Fithrung,
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Kastrierung der Landesparlamente — bei
gleichzeitiger Aufblahung ihres finanziellen
Status

Diese Entwicklung hat wiederum gewaltige Ruckwir-
kungen auf die Verfassungen in den Lindern und im
Bund.

Die drastische Reduzierung der Landesgesetzgebung
hat zu einem kumulativen Auszehrungsprozel3 der Lan-
desparlamente gefihrt, ist die Gesetzgebung doch ihr ei-
gentliches Hausgut.

Die Kontrolle der Exekutive, das andere Hausgut der
Landesparlamente, liuft zu einem guten Teil ebenfalls leer.
Ganz abgesehen von der ohnehin bestehenden Kontroll-
schwiche im parlamentarischen System konnen die Lan-
desregierungen hiufig auf paketartig geschniirte Abspra-
chen mit anderen Lindern und dem Bund in Planungs-
ausschiissen, Ministerprisidenten- und Fachministerkon-
ferenzen (wie zum Beispiel der Kultusminister-Konferenz)
verweisen, auf deren Inhalt die Landtage dann keinen
FinfluB3 mehr nehmen kénnen, ohne die Absprache iiber-
haupt zu gefihrden.

In merkwiirdigem Gegensatz zu der drastischen Ab-
nahme der Aufgaben der Landesparlamente, die es ei-
gentlich nahelegen wiirde, die parlamentarische Arbeit
nebenberuflich und in zeitlich begrenzten Sitzungsperi-
oden zu erledigen, steht die Aufblihung des finanziellen
Status der Landtagsabgeordneten. Vor 30 Jahren erhiel-
ten Landtagsabgeordnete noch einen Bruchteil der Bezi-
ge von Bundestagsabgeordneten. Inzwischen haben viele
Landtage ihren finanziellen Status so ausgebaut, daf3 sie
fast soviel wie Bundestagsabgeordnete bekommen.
Selbst in einem seht kleinen und armen Bundesland wie
dem Saarland wurden die Landtagsmandate zu vollbe-
zahlten und iberversorgten Full-time-jobs gemacht. Der
eigentliche Grund fiir diese sachlich schwer nachvollzieh-
bare Schere zwischen abnehmenden Aufgaben und zu-
nehmender Bezahlung liegt wieder in den Figeninteres-
sen der politischen Klasse: Sie kann von den finanziell
aufgewerteten Mandaten nicht nur gut leben. Die Frei-
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stellung trotz begrenzter Verpflichtungen setzt die Man-
datsinhaber dariiber hinaus auch in den Stand, auf Staats-
kosten vor Ort dauernd Nominierungswahlkampf in den
fiir die Wiedernominierung an gunstiger Stelle zustindi-
gen Parteigremien zu fithren und Herausforderern kaum
eine Chance zu lassen.

Aufwertung der Landesregierungen
und des Bundesrats — Auswirkungen
auf die Bundespolitik

Die politische Gewichtsverschiebung zum Bund fiihrt
nicht nur zur Kastrierung der Landesparlamente, sondern
auf Bundesebene auch zu einer Verschiebung der Gewich-
te zwischen Bundestag und Bundesrat. Die Linder erhiel-
ten zum Ausgleich fiir die Ubertragung der Gesetzgebung
auf den Bund immer mehr kollektive Zustimmungsbe-
fugnisse bei der Bundesgesetzgebung, die durch extensive
Auslegung bestehender Vorbehalte (Art. 84 Abs. 1 und 85
Abs. 1 GG) noch ausgedehnt wurden, so daB3 inzwischen
weit Uber die Hilfte aller Bundesgesetze, und gerade die
wichtigsten, zustimmungsbediirftig sind. Aber diese Mit-
wirtkung der Linder erfolgt im Bundesrat, einem Bundes-
organ, und ist im ibrigen von Verfassungs wegen nur Sa-
che der Landesregierungen, nicht der Landesparlamente.

Auch die den Lindern — ebenfalls kompensatorisch —
tbertragenen Befugnisse, Verordnungen oder Verwal-
tungsvorschriften zu erlassen, werden von den Landes-
regierungen wahrgenommen.

Die Verlagerung des Gewichts auf die Landesregie-
rungen in ihrer Rolle als Mitspieler an der Bundespolitik
hat nun aber gravierende Rickwirkungen auf die Lei-
stungsfahigkeit der Bundespolitik. Die zunehmende
Machtposition der Linderregierungen im Bundesrat kann
die Bewiltigung gesamtstaatlicher Aufgaben erheblich
behindern. Das gilt nicht nur bei abweichender parteipo-
litischer Mehrheit im Bundesrat, sondern auch dann, wenn
die Linder ithre Zustimmung zu erforderlichen Verfas-
sungsinderungen von besonders weitgehenden Zuge-



stindnissen auf anderen Gebieten abhingig machen und
Bundesregierung und Bundestag so erpressen. Ein Bei-
spiel waren die Bund-Linder-Absprachen iiber die Fi-
nanzierung der deutschen Einheit, bei denen die Linder
sich ihre Zustimmung dadurch abhandeln lieen, dal3 sie
an den Finanzierungslasten nur unzureichend beteiligt
wurden. Ein anderes Beispiel ist die Anderung des Art.
23 GG, die den Lindern in Angelegenheiten der Euro-
péischen Union auf Bundesebene weitgehende Mitspra-
cherechte gibt. Auch diese haben sie quasi im Wege der
Erpressung durchgesetzt, weil der Bund zur Ratifizierung
des Maastricht-Vertrages die Zustimmung des Bundes-
rats brauchte.

Sinn des Foderalismus — pervertiert

Die geschilderte Entwicklung des bundesrepublika-
nischen Foéderalismus hat dazu gefihrt, dal sein ur-
springlicher Sinn verloren gegangen ist. Wenn in der —
im Verhiltnis zum Bund — kleineren Einheit des Landes
groflere Sach- und Birgernihe und damit mehr Demo-
kratie moglich sein soll — und darin liegen Idee und
Rechtfertigung des Foderalismus —, so setzt dies Kom-
petenzen des Parlaments, Verantwortlichkeiten der Re-
gierung gegeniiber dem Parlament und damit dem Volk
und einen Leistungswettbewerb zwischen den Lindern
voraus. Doch genau daran fehlt es. Die vom Volk ge-
wihlten Landesparlamente leiden an politischer Auszeh-
rung. Ein Wettbewerb um die bessere Gestaltung findet
— wegen der Ubertragung der zentralen Gestaltungs-
kompetenzen auf den Bund — nur noch sehr einge-
schriankt statt. Die Landesregierungen sind auf Bundes-
ratsebene und auf der ,,dritten‘ und ,,vierten Ebene in
Absprachen mit anderen Linderregierungen und dem
Bund eingebunden und werden dadurch fiir den Inhalt
der Entscheidungen nicht nur gegeniiber ihren Parla-
menten, sondern auch gegentiber dem Volk weitgehend
yunverantwortlich®. Das wire vielleicht bis zu einem
gewissen Grad hinnehmbar, wenn dafiir die politische

Handlungsfihigkeit des Systems erhoht und die Fihig-
keit, auf politische Herausforderungen zu antworten,
verbessert wiirde. Tatsichlich aber ist das Gegenteil der
Fall.

Die Eigeninteressen der politischen Klasse:
Dreh- und Angelpunkt der bisherigen Entwick-
lung — und der mangelnden Reformchancen

Wer Anderungen zum Besseren ins Auge fafB}t, tut gut
daran, die Eigeninteressen der politischen Akteure nicht
zu vernachlissigen. Thre zentrale Rolle betont die Neue
Politische Okonomie, und neuerdings erkennt auch die
Politikwissenschaft thre Schlisselbedeutung. Das spiegelt
sich in der Renaissance des Begriffs ,,politische Klasse®,
mit dessen Hilfe Ubereinstimmende Interessen von Be-
rufspolitikern in Regierung und Opposition, in Bund und
Lindern an ihrem finanziellen, beruflichen und macht-
mifigen Status (und daraus resultierende Kartellierungs-
tendenzen) thematisiert werden.>

Eine noch weitergehende These, die andere Politik-
wissenschaftler aufgestellt haben, geht dahin, unsere po-
litischen Parteien entwickelten sich zu ,,Kartellparteien®.
Sie stiitzt sich bisher vor allem auf Beobachtungen im
Bereich des Wahlrechts, der staatlichen Parteienfinanzie-
rung und parteipolitischen Amterpatronage,’ sie finde
aber gerade im bundesdeutschen Féderalismus zusatzli-
che Belege.

Wenn die dargestellte Pervertierung der bundesrepu-
blikanischen Féderalismus-Institutionen in ganz erhebli-
chem Malle Folge der Eigeninteressen der politischen
Klasse ist, miissen alle erwogenen Anderungen zum Bes-
seren sich gegen jene Eigeninteressen durchsetzen. Und

5 Hans Herbert von Arnim, Fetter Bauch regiert nicht gern. Die
politische Klasse — selbstbezogen und abgehoben, 1997, S. 42 ff.
mit weiteren Nachweisen.

6 Dazu von Arnim, Fetter Bauch, 2.2.0., S. 343 ff. mit weiteren
Nachweisen.
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daf3 diese in der Tat eine zentrale Rolle spielen, wurde
bereits dargelegt:

* FEine Neugliederung der Bundeslinder scheiterte an
den Eigeninteressen der politischen Klasse.

* Umgekehrt lieB sich die kommunale Neugliederung
nur durchsetzen, weil sie jene Interessen forderte.

* Die Vetlagerung der Gesetzgebungskompetenz auf den
Bund kommt den Interessen der politischen Klasse an
einer Ausschaltung oder doch Minderung des Leistungs-
wettbewerbs zwischen den Lindern entgegen.

* Der Finanzausgleich mit seinen nivellierenden Tenden-
zen nimmt dem Leistungswettbewerb erst recht den
fiskalischen Anreiz.

¢ Die Landesregierungen liefBen sich ihre Zustimmung zu
Kompetenzverzichten der Lander im Interesse ihres
Status durch Zustimmungsvorbehalte bei der Bundes-
gesetzgebung entgelten — und schwichten so die Hand-
lungsfahigkeit der Linder und zugleich des Bundes.

e Die Landtagsabgeordneten hielten sich fur ithre Ent-
machtung durch Aufblihung ihres finanziellen Status
schadlos. Auch hier waren ihre Figeninteressen die ei-
gentliche Triebfeder.

Bedenkt man, dal3 sich in den Lindern auch sonst die
Auswiichse der Politikfinanzierung hdufen (die statistisch
als ,,Kosten der politischen Fithrung* erfal3t wird), konn-
te man fast den Findruck gewinnen, die politische Klasse
instrumentalisiere die féderalistischen Strukturen gerade-
zu zu dem Zweck, ihre Figeninteressen besonders nach-
haltig férdern zu konnen.

Vor diesem Hintergrund missen sich auch alle Ubet-
legungen zur Verbesserung mit der Frage auseinanderset-
zen, unter welchen Bedingungen Reformen gegen die
Figeninteressen der politischen Klasse durchgesetzt wet-
den kénnten. Herzogs zugespitztes Wort, der sogenannte
Reformstau sei weniger ein Erkenntnisproblem als ein
Umsetzungsproblem, trifft dann auf Reformen des Fo-
deralismus ganz besonders zu.
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Das Volk als Gegengewicht?

Will man nicht resignieren und erwartet man auch vom
Bundesverfassungsgericht kein Durchhauen des Gordi-
schen Knotens, so gibt es letztlich nur ein wirksames Ge-
genmittel gegen alle Formen von Kartellierungstenden-
zen der politischen Klasse: Die Aktivierung des Volkes
selbst, das heil3t, die Verbesserung der Durchlissigkeit des
Systems fiir den Common sense der Biirger, sei es durch
ein burgerniheres Wahlrecht, sei es durch Verbesserung
und verstirkte Nutzung der Moglichkeiten direktdemo-
kratischer Sachentscheidungen.” So gelang es in zahlrei-
chen Lindern, mit Hilfe tatsichlich durchgefihrter (oder
glaubwiirdig angedrohter) Volksbegehren und Volksent-
scheide Reformen der Kommunalverfassung auch gegen
den Widerstand der patlamentarischen Mehrheiten durch-
zusetzen. Innerhalb der Linder wire an die Einfihrung
der Direktwahl der Ministerprisidenten und die Perso-
nalisierung des Landtagswahlrechts zu denken.® Gerade
in den Bundeslindern, deren Aufgabe vornehmlich in der
Exekutive besteht, lige es nahe, den Ministerprisidenten
als Spitze der Exekutive auch direkt vom Volk zu wih-
len. Eine solche Reform ist von den Parlamenten selbst
kaum zu erwarten. Durch Volksbegehren und Volksent-
scheid, durch die man in vielen Liandern auch die Verfas-
sung dndern kann, wiren solche Reformen aber durch-
setzbar. In Rheinland-Pfalz wird der Landesverband der
kommunalen Wihlergemeinschaften im Mai 1999 ein
dahingehendes Projekt starten.

Gelinge es nur in einem Land, durch Volksbegehren
und Volksentscheid eine wirklich grundlegende Umge-
staltung der Staatsverfassung vorzunehmen und auf die-

7 Niheres bei von Arnim, Fetter Bauch, 2.2.0., S. 382 ff.

8 Dies ist der Vorschlag der ,Frankfurter Intervention, einer
Gruppierung von 40 bekannten Personlichkeiten, die sich — iber
die Parteigrenzen hinweg — ,,einmischen® will; Recht und Poli-
tik 1995, S. 16 ff. Siche auch schon Hans Herbert von Arnim,
Staat ohne Diener, 1993, S. 293 ff., jeweils mit weiteren Nach-
weisen.



se Weise die politische Klasse wirksam an die Burger zu-
rickzubinden, so konnte das wie ein demokratischer Ut-
knall wirken und die Reformgestimmtheit auch auf an-
dere Linder und den Bund tberschwappen lassen.

Dariiber hinaus haben wir mit der SchluSbestimmung
des Grundgesetzes nunmehr auch auf Bundesebene ei-
nen Artikel, der besondere Rechte des Volkes hinsichtlich
der Verfassungsgebung anerkennt. Art. 146 GG ermich-
tigt das Volk, sich in freier Entscheidung eine neue Ver-
fassung zu geben. Welche rechtlichen Méglichkeiten diese
ebenso knapp formulierte wie weitreichende Vorschrift
eroffnet und daB sie tatsichlich eine Art demokratischen
Urknall auslosen konnte, hat der Prasident der Humboldt-
Universitit, Hans Meyer, Ende 1998 in einem Vortrag
bei der Siemens-Stiftung in Muinchen dargestellt. Der
Bundesgesetzgeber hat es zwar bisher versiumt, die noti-
gen Ausfithrungsgesetze zu erlassen, damit von dieser
Vorschrift gegebenenfalls auch Gebrauch gemacht wer-
den kann. Aber diese Verpflichtung besteht, und zwar
von Verfassungs wegen.

Direktdemokratische Institutionen bewul3t zu kultivie-
ren und auch Finanz- und Steuerfragen zu threm Gegen-
stand zu machen diitfte im Gbrigen das einzige Mittel sein,
den Staat in seine Schranken zu weisen und seine immer
weitere Ausdehnung zu verhindern. Das belegen neuere
vergleichende Untersuchungen iiber die Schweiz und die
USA. Wer es wirklich ernst damit meint, den Staatsanteil
merklich zu verringern — und beinahe alle Bundestags-
parteien haben das zu threm Ziel erklirt —, wird sich zu-
allererst direkt-demokratischer Instrumente bedienen
mussen. Von daher erscheint es an der Zeit, unsere ubet-
kommene und durch fehlinterpretierte Erfahrungen von
Weimar noch geschurte, aber eigentlich einer Demokratie
unangemessene Angst vor dem Volk grundsitzlich zu
uberdenken.
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Finanzverfassung fur eine
subsidiare Demokratie

,,Das ist die Idee unseres Staates:, so hat einmal der
amerikanische Humorist PJ. O’Rourke tber seine Regie-
rung bemerkt, ,,Wenn sich genug Leute zusammentun und
gemeinsam handeln, dann kénnen sie sich etwas nehmen
und nicht dafiir bezahlen.

Was in Amerika wahrt ist, das ist in Deutschland, dem
Land der rekordhohen Umverteilungsquote, um so wah-
rer. Dal} vieles sowohl 6konomisch als auch moralisch
falsch ist an unserem Wohlfahrtsstaat, das hat sich den
Scharfsinnigen unter uns schon seit langem erschlossen.
Dall unser bundesdeutscher Foderalismus
schlimmsten Auswiichsen des ,,Sich-etwas-nehmen-und-
nicht-dafir-bezahlen zahlt, hat sich erst in den letzten
zwei Jahren in weiteren Kreisen herumgesprochen. Jetzt,
da die Wahrheit an den Tag gekommen ist, sollte man
tberlegen, was zu tun ist.

Im letzten Jahr habe ich zusammen mit einigen Mit-
streitern — meist parteipolitisch unabhingigen Experten
— zwel Manifeste der Friedrich-Naumann-Stiftung ver-
offentlicht, in denen ich besonders heftig die Reform des
Foéderalismus und des Linderfinanzausgleichs forderte.
Sie haben mit dazu beigetragen, dal3 eine breite Diskussi-
on uber die strukturellen Defizite unseres Foderalismus
entstand, die iber den Kreis der bisher ausschliefllich da-
mit befaliten Finanzwissenschaftler hinausging.

Zur Zeit ergehe ich mich in Gedankenspielen, ob man
die Forderung nach einer umfassenden und abschlieBen-
den Reform des Foderalismus nicht stark modifizieren
soll. Vielleicht, so denke ich manchmal, sollte man nach
einer erfolgreichen Fdderalismusreform — so sie denn
kommt — ab und zu einmal das alte Modell wieder fir
einige Jahre einfithren.

Es hat ndmlich tberaus groB3e didaktische Potentiale.

Wir alle wissen uber die Natur von staatlichen Um-
verteilungsmalBnahmen Bescheid. Nur die wenigsten von
thnen kommen den wirklich Bedirftigen zu. Der Expan-

zu den

Otto Graf Lambsdorff

sionsdrang des Staatsapparats findet hingegen am leich-
testen Nahrung, Wir wissen aber auch, daf3 die Erkennt-
nis, dal} dies so ist, nur selten zur Besserung fithrt. Denn,
erstens, Politiker und Beamte haben von diesem Spiel
selbst ja nur Vorteile. Und, zweitens, tangiert sie nur peri-
pher, was fiir Folgen das fir den Burger hat — und das
auch nur in Zeiten kurz vor Wahlen.

Unser gegenwirtiger Foderalismus hat da einen ge-
waltigen Vorteil gegeniiber anderen Umverteilungssyste-
men. Darin liegt sein didaktisches Verdienst. In den ande-
ren Systemen greift der Staatsapparat in die Taschen der
Birger. Im deutschen Foderalismus greifen sich die Staats-
apparate gegenseitig in die Tasche. Es sind nun aber viel-
fach Politiker, die am eigenen Leibe spiiren,

* dal3 in der gegenwirtigen foderalen Finanzverfassung
die Faulen in ihrer Faulheit bestitigt werden, die Flei-
Bigen aber fur ihren Flei} bestraft, denn nicht um-
sonst beschweren sich Bayern und Baden-Wiirttem-
berg als Nettozahler;

* daf in der gegenwirtigen féderalen Finanzverfassung
die Bereitschaft vieler wichst, mehr auszugeben als sie
haben, was jeder sehen kann, der etwa das Heimat-
land von Herrn Lafontaine besucht;

* daf in der gegenwirtigen féderalen Finanzverfassung
Politiker letztlich zu Lasten ihrer Kollegen in anderen
Lindern immer groBartigere Vorstellungen davon
entwickeln, was ein grofler Staat so alles kann, siche
die Koalitionsvereinbarungen zwischen SPD und PDS
in Mecklenburg-Vorpommern;

* dal in der gegenwirtigen féderalen Finanzverfassung
viele Beteiligte diesen Staat aber verachten, weil er sie
zu Almosentum und biirokratischer Abhingigkeit ver-
dammt, was vielleicht einen Teil der Abwendung vie-
ler Biirger der neuen Bundeslinder vom politischen
System der Bundesrepublik erklirt.
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Alles das wirft eine Frage auf: Wenn das gegenwirtige
System selbst fiir diejenigen so unangenehm ist, die es
betreiben, warum scheint denn zur Zeit jede Hoffnung
auf Anderung so unbegriindet?

Es mag sein, daf} die Schmerzgrenze noch nicht er-
reicht ist. Wir Deutschen ertragen offenbar gutwilliger als
andere alles, was uns von oben auf die Schultern gelastet
wird. Es mag auch sein, dal der Lerneffekt erst mit der
tiblichen Verzogerung einsetzt, die sich naturgemil an der
Fallgeschwindigkeit von Groschen orientiert — eine Wih-
rungseinheit, fir die offenbar die reguliren Gesetze der
Schwerkraft nicht gelten.

Ich bin indes Optimist und glaube, dal man durchaus
Hoftnung auf Besserung hegen sollte. Ich méchte nim-
lich einfach nicht glauben, dal} kein Bewul3tsein fiir die
Probleme vorliegt. Das Institut der deutschen Wirtschaft
hat uns ja erschreckende Zahlen vorgerechnet:

* Die Linder mit besonders giinstiger Finanzlage kon-
nen die Friichte ihrer soliden Finanzpolitik nicht ge-
nieBen. ,,Uberschiisse, d.h. Einnahmen, die iiber 92%
des Landerdurchschnitts liegen, werden nach einem
progressiven Tarif abgeschopft. Obwohl die Steuer-
einnahmen in diesen Lindern ca. 40% tuber dem
Durchschnitt liegen, bleiben ihnen nach der Umver-
teilung gerade noch 2%.

Unbelehrbar wie ich bin, kann und will ich nicht glau-
ben, da3 die das ewig hinnehmen.

* Auch finanzschwache Liander erfahren, so heil3t es,
hohe Belastungen, denn auch bei thnen werden zu-
satzliche eigene Landessteuereinnahmen in enormem
Maf3e abgeschopft. So bletben zum Beispiel im Land
Bremen von jeder zusitzlich eingenommenen Steuer-
Mark nach Abzug des Linderfinanzausgleichs nur
noch 1,1 Pfennige tibrig.

Immer noch unbelehrbar wie ich bin, kann und will
ich nicht glauben, dal3 auch die das ewig hinnehmen.

Ich kann und will auch nicht glauben, dal3 die Politiker
auf Landesebene sich weiter den Abbau von Kompe-
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tenzen und Gestaltungsspielriumen gefallen lassen. Sie
selbst hatten zu der schleichenden Zentralisierung und der
stindigen Abtretung von Landeskompetenzen an den
Bund im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung
nicht gerade wenig beigetragen. Sie taten es in Erwartung
schnoder und kurzfristiger Umverteilungsgewinne.

Das wird sich bald richen, denn umzuverteilen gibt es
immer weniger. Was dann bleibt, ist die politische Impo-
tenz der Linder.

Alle diese Erkenntnisse schienen sich in der Endphase
der Ara Kohl in der damaligen Regierungskoalition lang-
sam herumzusprechen. Selbst der damalige Finanzmini-
ster legte Ideen zur umfassenden Reform des Linder-
finanzausgleichs vor.

Jetzt haben wir eine neue Regierung. Der neue Kanz-
ler hat vor der Bundestagswahl inniglich beteuert, daf er
vom Abschied von der Umverteilungsmentalitit im deut-
schen Foderalismus nichts wissen mochte.

Aber wir haben uns ja schon in den ersten Wochen
der neuen Zeitrechnung daran gewohnt, dall ein Kanz-
lerwort keinesfalls immer das letzte Wort dieser Regie-
rung sein mul3. Der Kanzler kann schlieSlich nicht ver-
hindern, daf} die Neuordnung des Finanzausgleichs in die-
ser Legislaturperiode auf die Agenda kommt. Aullerdem
sind die Karten nach dem Wahlsieg auf allen Ebenen viel
grindlicher neu gemischt worden, als viele dies wahrneh-
men.

Vielleicht haben wit verabsaumt, uns vor der Wahl die
Farbe der Gesichter mancher SPD-Linderchefs genauer
anzusehen. Man weil} ja, dal Kleinkinder, die etwas ha-
ben wollen, manchmal vor ihren Eltern trotzig die Luft
anhalten, bis sie blau im Gesicht werden, um ihr Ziel zu
erreichen.

So muf} es manchem Ministerprisidenten in SPD-re-
glerten Lindern gegangen sein. Der Wahlsieg auf Bun-
desebene schien jede Form von Selbstverzicht wert zu
sein. Um diesen Wahlsieg zu erringen, brauchte man ei-
nen blockadefihigen Bundesrat — eine Institution, die
durch jede halbwegs sinnvolle Féderalismusreform, die



auf der Rickfithrung von Kompetenzen an die Linder
basieren mul3, schwer an Bedeutung vetliert.

Auch wollte man der Regierungskoalition kein so
durchschlagendes Erfolgserlebnis gbnnen wie eine Re-
form der Finanzverfassung. Das alles ist nun vorbei.

Die Lage ist heute wie folgt: Die burgerlichen Partei-
en haben noch kein Interesse an einem starken Bundesrat,
da sie ithn ja noch nicht in ithrer Hand haben. Sie sind also
weiterhin offen fiir Reformen.

Einige SPD-Linder brauchen keine Riicksicht mehr
auf die in Wahlkampfzeiten nétige Geschlossenheit aller
Parteiebenen zu nehmen. Endlich konnen ihre Minister-
prisidenten nun tief durchatmen, um threm Gesicht wie-
der eine natiirliche Hautfarbe zu geben.

Ministerprasident Eichel in Hessen tat dies schon mit
Erleichterung, als er im Herbst 1998 eine Kommission
zur , Reform des Foderalismus® forderte. Dies verwun-
dert nicht, ist doch Hessen als einer der groflen Netto-
zahler im Finanzausgleich eines der besonders hart ge-
schropften Linder. Es wiirde mich nicht wundern, wenn
auch Nordrhein-Westfalen — ein anderer Nettozahler —
bald kriftig in das gleiche Horn stof3en wiirde. Minister-
prisident Clement gehért ja zu den wenigen, die den Slo-
gan der ,Neuen Mitte* der SPD tatsichlich ernstzuneh-
men scheinen.

Hinter vorgehaltener Hand geben einem selbst Ver-
treter der finanzschwicheren Linder zu verstehen, dal}
sie immerhin an moderaten Reformen interessiert seien.
So etwas findet sich sogar in manchen der neuen Bundes-
linder. Fiigt man dann noch hinzu, dal meine eigene Par-
tei sich in letzter Zeit von einem tradierten Zentralismus
hin zu einer Position bewegt hat, die genuine Linderver-
antwortlichkeiten, echte Subsidiaritit und Wettbewerbs-
toderalismus will, so ergibt sich das Bild eines breiten
Konsenses, dal3 etwas unternommen werden mul.

Ich denke, die Krifte, die diesen Konsens tragen, ha-
ben bereits eine so grof3e , kritische Masse® erreicht, dal}
man sie nicht mehr ohne jegliche Konzessionen tberge-
hen kann. Inzwischen habe ich sogar schon Worte des

Bundeskanzlers vernommen, dal3 er doch einer Fodera-
lismusreform-Kommission nicht so abgeneigt sei, wie er
es noch vor der Wahl war.

Wie weit die Reformen am Schlull gehen werden,
weil3 ich nicht. Immerhin scheint mir sicher, dal3 die Rich-
tung stimmen witd.

Vielleicht wird es — entschieden zu bescheiden! — nur
auf eine leichte Abflachung der Umverteilungskurve beim
Finanzausgleich hinauslaufen. Vielleicht kommt der Vor-
schlag der Bundeslinder Bayern und Baden-Wiirttemberg
vom Mirz 1998 zur Reform des Finanzausgleichs zum
Tragen, der einen linearen Ausgleichstarif von 50% fiir
alle Lander vorsieht (d.h. von jeder zusitzlich erzielten
Landessteuermark bleiben den Landern 50 Pfennig). Dies
erlaubt immerhin noch so viel Umverteilung, aber auch
so viel Spielraum, daf} auch finanzschwache Linder wie
das Saarland dem eigentlich zustimmen kénnten — wenn-
gleich nicht sicher ist, ob sie es tun.

Ich selbst werde nicht von den Maximalforderungen
abweichen, die ich vor einiger Zeit der Offentlichkeit
vorgestellt habe. Sie besiegeln auch formell den Abschied
von der Umverteilungsethik, da sie die Forderung nach
Streichung der Grundgesetzgebote auf Gleichwertigkeit
bzw. Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse beinhalten.

Die Umverteilungsethik fihrt in der Praxis nur zu ei-
ner Konservierung gerade jener Strukturschwichen, die
die entsprechenden Linder so sehr zuriickfallen lassen.

Zwel Leitlinien fiir die Reform des Finanzausgleichs
halte ich fur entscheidend:

* Es sollte die Menge der Transfers, die noch so Absur-
dititen wie Umsatzsteuervorwegausgleich, Einwoh-
nerveredelung, Stadtstaatenprivileg, Hafenprivileg,
Fehlbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen, Sondet-
bedarfs-Bundeserginzungszuweisungen und vieles
mehr umfalit, radikal auf einen Transfer reduziert
werden.

* Nur noch der Notfall, wenn ein Land seinen grund-
gesetzlich festgelegten Pflichten zur Wahrung der per-
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sonlichen, wirtschaftlichen und sozialen Rechte nicht
mehr nachkommen kann, sollte zum Transfer berech-
tigen.

Fur die neuen Linder bedeutet dies sicher, dal3 sie
noch eine Weile kriftig unterstiitzt werden. Aber insge-
samt bedeutet dies zunichst einmal Selbstverantwortung
fir die Lander. Diese Selbstverantwortung wird Poten-
tiale wecken, die verniinftige Verwendung von Ressour-
cen stirken und den Standortwettbewerb zwischen den
Regionen férdern.

Ein kluges konstitutionelles Arrangement, so sollten
wir wissen, ist ein entscheidender Faktor fur wirtschaftli-
chen Erfolg.

Wie weit wir in diese Richtung gehen, das hingt auch
davon ab, wie wir die Notwendigkeit und die Vorteile
einer umfassenden Reform des Foderalismus dem Bur-
ger vermitteln. Hier sehe ich schwere Defizite.

Ich nehme mich selbst da nicht aus, wenn ich sage,
daf} die meisten Verfechter einer solchen Reform einem
bisweilen recht aufdringlichen Okonomismus fronen. Das
1st verstindlich, weil die finanzpolitische Seite des Pro-
blems das zur Zeit akuteste Problem darstellt.

Das ist auch verstindlich, weil so viele der Reforman-
hinger der Okonomenzunft angehoren, innerhalb derer
sich ordnungspolitisch sauberes Denken anscheinend bes-
ser konserviert hat als in anderen Fachwissenschaften.

Dennoch: Das Thema bietet meht.

Es konnte unsere demokratische Kultur bereichern —
und dies sollte ab und zu auch einmal betont werden.
Sowohl die riicksichtslose Selbstbedienungsmentalitit vie-
ler Politiker (aber auch Biirger) als auch die insgesamt zu
hohe Steuer- und Umverteilungsquote sind nicht zuletzt
auch die Folge davon, daf3 die zunehmende Zentralisie-
rung unsere eigentlich als buirgernah konzipierte Demo-
kratie zu einer biirgerfernen Demokratie degenerieren lief3.

Jeder Biirger hat ja bekanntlich zwei Herzen in seiner
Brust — ein Herz als Steuerzahler und ein Herz als Emp-
fanger staatlicher Wohltaten. Vom zzxpayer und taxeater
sprechen die Amertkaner.
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Je weiter entfernt der Staat, desto eher glaubt der Buir-
ger, dal} es eine anonyme ,,Gesellschaft™ ist, die da gute
Gaben gibt, und nicht etwa konkrete Mitbiirger, denen in
die Tasche gegriffen wird. Der Birger ist da meist nicht
besser als der vielgescholtene Politiker, was Kauflichkeit
und Egoismus angeht. Der faxeater in der Brust gewinnt
schnell Uberhand.

Je naher die Gemeinschaft ist, desto mehr werden die
Transfers auch von deren Ethos oder Gemeinsinn defi-
niert und begrenzt. Dieses spriche vielleicht sogar fiir eine
Kommunalisierung wesentlicher Transfersysteme.

In jedem Fall wire ein solcher Féderalismus auch iden-
titdtsstiftend und konnte so zur Stabilisierung der freiheit-
lichen Ordnung beitragen. Dies hat mehr mit der kon-
kreten Situation im heutigen Deutschland zu tun als man
denkt. Vielleicht hitte man so eher erreichen konnen, dal3
sich die Birger der ehemaligen DDR nicht in dem Mal3e
von der bundesdeutschen Demokratie abwenden, wie sie
es in der vergangenen Bundestagswahl durch die hohe
Stimmabgabe zugunsten der PDS zeigten.

Man hitte vielleicht Chancen anbieten konnen, sich
den unterschiedlichen Lebenserfahrungen angemessene
unterschiedliche politische Identititen zu schaffen. Statt
dessen wurden selbst die abstrusesten Bauvorschriften
nach westlichem Muster in die neuen Linder tibertragen.

Kein Wunder, wenn viele Menschen dann ihre Identi-
tit durch eine Flucht in eine vermeintlich gemiitlichere
Vergangenheit suchen.

Eine lebendige Demokratie entsteht nur dann, wenn
der Biirger wirklich das Gefiihl hat, sie sei auch sein eige-
nes Werk. Eine subsididire Demokratie, und damit eine
echte Demokratie, ist daher nicht nur in den neuen Lian-
dern das Gebot der Stunde, sondern uberall. Es mul3
Sphiren geben, in denen es exklusive biirgernahe Gestal-
tungsraume gibt, die nicht antastbar sind.

Das gilt nicht zuletzt auch in bezug auf die Europii-
sche Union. Der Glaube, man miisse nur irgendwo eine
demokratisch gesicherte Struktur als Souverdn haben,
dann stellten sich Biirgerrechte von alleine ein, ist falsch.



Die EU wird — entgegen dem Glauben, den viele Par-
teiprogramme verbreiten — durch ein gestirktes Europa-
parlament nicht automatisch biirgerniher.

Hier wie dort miissen Moglichkeiten eingerdumt wet-
den, dal3 die untersten Ebenen auch tatsichlich ihre Sou-
verdnitat in vielen Gebieten verteidigen kénnen.

SchlieBlich ist eine subsididre Demokratie auch eine
im liberalen Sinne wesentlich begrenztere Demokratie, in
der Person und Eigentum, Menschenrechte und Markt-
wirtschaft stirker geschiitzt werden.

Grenzen tun der Demokratie und ihren Birgern eben-
so gut wie jeder anderen Regierung.

51






Wettbewerb der Steuersysteme






Steuerwettbewerb im Foderalismus —

Ideal und Wirklichkeit

1 Einleitung

Tocqueville hat einmal bemerkt, die Idee des Fédera-
lismus bestehe darin, die Vorziuge der Grofle und der
Kleinheit von Staaten miteinander zu verbinden. Dieser
Gedanke Tocquevilles trifft durchaus den Kern der ge-
genwirtigen Foderalismusdebatte in Deutschland: Hier
geht es nimlich genau darum, inwieweit unsere féderalen
Strukturen noch den Vorteilen der Kleinheit gerecht wer-
den, ob also die Chancen, die Eigenstindigkeit und Viel-
falt im Féderalismus bieten, ausreichend genutzt werden.
Die Befurworter einer Reform sehen die entscheidenden
Schwichen des bestehenden Systems darin, daf die star-
ke Zentralisierung und die vielfiltigen kooperativen Ele-
mente im deutschen Féderalismus die Entscheidungsspiel-
raume und die Autonomie der Bundeslander zu stark ein-
schranken, daB3 also — im Sinne Tocquevilles — von der
Moglichkeit der Kleinheit zu wenig Gebrauch gemacht
witrd.

Aus 6konomischer Sicht stellt sich vor allem das Pro-
blem, daf} im gegenwirtigen System kein funktionsfahi-
getr Wettbewerb zwischen den Bundeslindern zustande
kommt; Reformiibetlegungen richten sich daher vor al-
lem darauf, das Wettbewerbselement im deutschen Fo-
deralismus wieder zu stirken und bestehende Fehlanreize
abzubauen. Dabei kann man dret Ansatzpunkte fiir Re-
formen unterscheiden. Auf der Aufgaben- und Ausga-
benseite sollen die Entscheidungskompetenzen der Lin-
der verbessert und Mischzustindigkeiten abgebaut wet-
den; Stichworte sind hier das Hochschulrahmengesetz
und die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a, b GG.
Auf der Einnahmenseite steht einmal der Finanzausgleich
im Mittelpunkt der Diskussion. Als weiterer Reform-
schritt wird schlieBlich auch gefordert, von der bisher (fast
ausschlieflich) bundeseinheitlichen Steuergesetzgebung
abzuriicken und den Lindern zumindest in gewissen
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Grenzen eigene Besteuerungskompetenzen einzuraumen.
Gerade die Idee einer solchen Steuerautonomie stellt ein
besonderes Reizthema dar, bedeutet sie doch, dal3 damit
zugleich auch der Steuerwettbewerb Finzug in den deut-
schen Foderalismus halten wiirde. Jedes Bundesland muf}
sich dann namlich mit seiner Steuerpolitik gegeniiber den
anderen Lindern behaupten; denn hohere Steuern, die
nicht mit einem attraktiven Angebot an 6ffentlichen Gu-
tern einhergehen, kénnen Abwanderungsprozesse aus-
l6sen. Ein solches Wettbewerbselement bei der Besteue-
rung lduft der Denktradition des deutschen Féderalismus
freilich zuwider. Deswegen 1st auch der Widerstand ge-
gen eine solche Reform besonders ausgeprigt.

Es stellt sich allerdings die Frage, ob eine erfolgver-
sprechende Reform unseres foderalen Systems ohne eine
Stirkung der Besteuerungskompetenzen der Linder und
damit ohne Elemente des Steuerwettbewerbs auskom-
men kann. Um hier eine Antwort zu finden, empfiehlt es
sich, in drei Schritten vorzugehen. Erstens lohnt es sich,
einmal zu tberlegen, warum in anderen Foderalstaaten —
ganz im Gegensatz zur deutschen Situation — Steuerwett-
bewerb zugelassen wird: Wo liegen die Vorteile, die diese
Linder dazu bewogen haben, diese Losung zu wihlen?
Zweitens mull man sich fragen, welche Folgen der Ver-
zicht auf Steuerwettbewerb in Deutschland hat. Gerade
wenn man sich im Ergebnis fiir mehr Steuerwettbewerb
ausspricht, stellt sich aber eine dritte Frage: Welche prak-
tikablen Moglichkeiten gibt es, die Steuerautonomie der
Liander zu starken?

2 Steuerautonomie und Steuerwettbewerb
Grundsatzlich ist eine Steuerautonomie der Lander mit

der deutschen Finanzverfassung durchaus vereinbar. Die
Wirklichkeit sieht aber so aus, dal — abgesechen vom
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Hebesatzrecht der Gemeinden bei der Gewerbesteuer
und Bagatellsteuern auf kommunaler Ebene — die ge-
samte Steuergesetzgebung durch Bundesgesetze geregelt
wird. Auch bei reinen Landessteuern wie der Kfz-Steuer
gelten bundeseinheitliche Regeln, so dal3 ein einzelnes Bun-
desland keine Méglichkeit hat, z. B. die Hohe der Steuer-
sitze in eigener Verantwortung zu verindern. Natiirlich
iben die Bundeslinder als Kollektiv tiber den Bundesrat
erheblichen Einfluf} auf die Steuerpolitik und die Steuer-
gesetzgebung aus; dies dndert aber nichts daran, daf3 ein
einzelnes Bundesland tiber keinerlei eigenstindige Ge-
staltungsspielriume bei der Steuerpolitik verfiigt. Diese
Situation ist in mancher Hinsicht paradox: Ein Bundes-
land wie Nordrhein-Westfalen, das mehr Einwohner hat
als viele Mitgliedslinder der EU, ist nicht in der Lage, aus
eigener Kraft von seinen Biirgern Steuern einzufordern,
um z. B. dringende Infrastrukturinvestitionen finanzieren
zu konnen.

Tatsdchlich ist der vollige Verzicht auf eine eigenstin-
dige Besteuerungskompetenz auch im internationalen
Vergleich vollig ungewodhnlich. In den meisten Foderal-
staaten ist es zentraler Bestandteil der foderalen Struktur,
dal3 die Gliedstaaten Giber eigene Besteuerungsrechte ver-
fiigen. Als Beispiele seien hier nur die USA, Kanada oder
die Schweiz genannt.! Damit setzen diese Lander ihre
Gliedstaaten grundsitzlich einer Situation des Steuerwett-
bewerbs aus. Offenbar tberwiegen in der Einschitzung
dieser Linder die Vorteile der Steuerautonomie und des
daraus resultierenden interregionalen Steuerwettbewerbs
die negativen Folgen, die dagegen in der deutschen Dis-
kussion betont werden.

1 Welche Vorteile verspricht ein féderales System
mit Steuerautonomie und interregionalem
Steuerwettbewerb?

Fin wichtiger Grund, den Gliedstaaten in einem f6-
deralen System eigene Besteuerungsrechte zu gewihren,
liegt darin, damit thre Autonomie und Entscheidungs-
spielriume zu stirken. In Landern wie den USA oder der
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Schweiz mit einer langen féderalen Tradition bildet da-
her die regionale Steuerkompetenz einen festverwurzel-
ten Kern des foderalen Selbstverstindnisses. Regionale
Steuererhebungsrechte erweitern die Handlungsméoglich-
keiten in mehrfacher Hinsicht: Wird in einer Region die
Gesamtsteuerbelastung der Féderation als zu hoch emp-
funden, kann dies durch niedrigere regionale Steuersitze
teilweise ausgeglichen werden. Umgekehrt kann durch
eine stirkere Besteuerung in der Region Wiinschen nach
einer zusitzlichen Versorgung mit (regionalen) offentli-
chen Gitern Rechnung getragen werden. Grundsitzlich
ist zu erwarten, daf} sich die Versorgung mit 6ffentlichen
Giitern in einer Region besser mit den Priferenzen ihrer
Biirger abstimmen 1dt. Zudem ist zu bedenken, daf} ei-
gene Besteuerungsrechte die Abhingigkeit von der Zen-
tralregierung reduzieren; auch dies erweitert potentiell die
Spielrdume regionaler Politik.

Fir die Burger in den Regionen ergeben sich daneben
weitere Vorteile: Die regional ethobenen Steuern haben
den Charakter von ,Steuerpreisen® fur die regional
angebotenen Offentlichen Guter und Leistungen; dadurch
werden die Kosten und Nutzen alternativer Politiken fiir
die Birger transparenter und eine rationale Wahlentschei-
dung erleichtert. Unter polit-6konomischen Gesichts-
punkten ist als positiver Effekt zu verzeichnen, dal3 die
Verantwortlichkeit der Regionalregierung gegentiber ih-
ren Wihlern gestirkt wird, denen sie uber die Verwen-
dung der gezahlten Steuern Rechenschaft ablegen mul.

Es gibt noch ein weiteres Argument, das fiir eine re-
gionale Steuerautonomie spricht: Im allgemeinen ist zu
erwarten, dal3 sich die Priferenzen fir (regionale) offent-
liche Giter zwischen den Regionen unterscheiden. Bei ei-
ner einheitlichen Besteuerung stellt sich sofort die Frage,
wie solche Priferenzunterschiede berticksichtigt werden
sollen. Das Problem 143t sich an einem einfachen, zuge-

1 Dem deutschen Modell folgen dagegen Osterreich und Austra-
lien.



spitzten Beispiel illustrieren. Unterstellt sei, daf3 das Steu-
eraufkommen je Einwohner in allen Regionen gleich hoch
ist, so daB3 nach diesem Kriterium ein distributiver Fi-
nanzausgleich entfillt. Unterscheiden sich die Regionen in
den Priferenzen fiir 6ffentliche Giiter?, fithrt aber eine
einheitliche Besteuerung zwangsliufig in einigen Regio-
nen dann zu einer Uber-, in anderen zu einer Untet-
versorgung mit regionalen Sffentlichen Leistungen. Hier
bietet eine regionale Besteuerungsautonomie einen einfa-
chen Ausweg: Regionen mit niedriger Nachfrage werden
niedrigere Steuern erheben, solche mit hoher ihre Steuern
erhohen, so dafl insgesamt ein effizienter(er) Versorgungs-
grad erreicht wird.

Schon dieses sehr einfache Beispiel zeigt, dall eine re-
gionale Besteuerungsautonomie auch zu interregional un-
terschiedlichen Steuersitzen fuhrt. Bei solchen Steuersatz-
differenzen ist dann aber auch mit Wanderungsprozessen
mobiler Haushalte und Produktionsfaktoren zwischen
den Regionen zu rechnen. So werden sich Individuen mit
geringer Priferenz fir 6ffentliche Guter in Regionen mit
niedrigen Steuern und 6ffentlichen Leistungen niederlas-
sen. Dies hat wiederum Ruckwirkungen auf die regiona-
le Steuerpolitik; denn jede Region mul3 bei ihren steuer-
politischen Entscheidungen berticksichtigen, dal dadurch
Zu- oder Abwanderungsbewegungen ausgeldst werden.
Genau dies bezeichnet natiirlich das Phanomen des Steu-
erwettbewerbs.

Tatsichlich fihrt dieser Steuerwettbewerbsprozel3
unter bestimmten Bedingungen zu einem effizienten Wett-
bewerbsgleichgewicht. Diesen Zusammenhang beschreibt
das bertihmte Tiebout-Modell (Tiebout, 1956). Die
Grundidee von Tiebout ist zunichst einmal einfach: Jede
Region bietet eine bestimmte Menge an (regionalen) 6f-

2 Beispielsweise kann man sich vorstellen, dafl auch unter anson-
sten gleichen Bedingungen wie Einkommen je Finwohner etc.
die Nachfrage nach 6ffentlichen Giitern in Regionen mit grof3e-
rer Bevolkerungsdichte hoher ist.

fentlichen Gutern an, fur die sie von den Einwohnern
Steuern erhebt, die 6konomisch den Charakter von ,,Steu-
erpreisen® haben; die Wirtschaftssubjekte wandern dann
in die Region, die das fir sie attraktivste Biindel von Steu-
ern und Leistungen bietet (voting by feet). Durch das Wech-
selspiel der Regionen als Anbieter und der Haushalte als
Nachfrager von 6ffentlichen Giitern wird dann insgesamt
eine gesamtwirtschaftlich optimale Ressourcenallokation
erreicht. Das Tiebout-Modell spricht klar fiir einen wett-
bewerblichen Foderalismus; dahnlich wie Mirkte bei pri-
vaten Giitern sorgt der Wettbewerb der Regionen fiir
eine effiziente Versorgung mit (regionalen) 6ffentlichen
Gttern. Aus dieser Sicht erscheint der Steuerwettbewerb,
der den Finanzierungsaspekt des interregionalen Wettbe-
werbs im Tiebout-Ansatz darstellt, nicht als Gefahr, son-
dern als auBerordentlich positives Element des Fodera-
lismus.

Die entscheidende Frage ist aber, ob man wirklich
erwarten kann, dal der féderale Wettbewerb so pro-
blemlos funktioniert, wie es das Tiebout-Modell mit sei-
nen idealisierenden Annahmen (z. B. vollstindige Mobili-
tit der Haushalte) unterstellt. Hierzu findet man in der
theoretischen Literatur eine Flut von Beitrdgen, die das
Fur und Wider des Tiebout-Ansatzes diskutieren. Ein
Ergebnis ist dabei besonders interessant: Ein effizienter
iberregionaler Wettbewerb kommt um so eher zustan-
de, je mehr Besteuerungsinstrumente die Regionen zur
Verfigung haben (Myers, 1990; Wellisch, 1995). Von ei-
ner Stirkung der Besteuerungskompetenzen sind also
positive Wirkungen zu erwarten.

Dartiber hinaus ist der Ansatz von Tiebout auch em-
pirisch untersucht worden, und zwar vor allem fir die
USA, in denen ja wegen der ausgeprigten bundesstaatli-
chen und kommunalen Besteuerungskompetenzen ein
reger foéderaler Wettbewerb herrscht. Diese Studien lie-
fern — auch aufgrund methodischer Probleme — kein
vollig klares Bild; immerhin deuten sie aber an, dal} der
Tiebout-Mechanismus zumindest teilweise wirksam ist
(Oates, 1994).
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Zusammenfassend kann man also festhalten, daf3 der
Steuerwettbewerb eine Rethe von Vorteilen verspricht;
dies erklart auch, warum viele Foderalstaaten den
Steuerwettbewerb als Element ihrer Finanzverfassung
zulassen und folgerichtig regionale Besteuerungsrechte
gewihren. Dennoch ist aber die Skepsis gegen den Steu-
erwettbewerb weit verbreitet; vor allem wird vielfach ein
steuetliches race 0 the bottom befirchtet, das zu einem ge-
fahrlichen Schrumpfen der staatlichen Einnahmen fiihrt.
Die Frage ist daher, ob diese Sorgen berechtigt sind.

2 Welche Probleme kann der Steuerwettbewerb
aufwerfen?

Ein wichtiger Aspekt des Tiebout-Modells besteht dat-
in, daf3 die regional erhobenen Steuern den Charakter von
wSteuerpreisen® haben und als Entgelt fiir die in der Re-
glon angebotenen &ffentlichen Giiter angesehen werden
konnen? Kurz: die Besteuerung otientiert sich am Prinzip
fiskalischer Aquivalenz (Olson, 1969). Solange es diesen
engen Zusammenhang zwischen Steuer und Inanspruch-
nahme offentlicher Leistungen gibt, ist ein ineffizienter steu-
etlicher Unterbietungswettbewerb nicht zu befiirchten. Er
liegt auch nicht im Interesse der (mobilen) Steuerzahler;
denn eine Senkung von Steuern hat ja gleichzeitig eine ge-
ringere Versorgung mit 6ffentlichen Giitern zur Folge.

Probleme gibt es beim Steuerwettbewerb aber, so-
bald vom Prinzip der Aquivalenzbesteuerung abgegan-
gen wird. Abweichungen vom Aquivalenzprinzip kén-
nen sich aus verschiedenen Griinden ergeben: Einmal ist

3 Genauer gesagt, zahlt cin Wirtschaftssubjekt gerade die Grenz-
kosten, die durch seine Zuwanderung bei der Bereitstellung des
offentlichen Gutes entstehen. Unterstellt man — wie bei vielen
Modellen in der Tiebout-Tradition — partielle Rivalitit, ent-
spricht die Steuer den marginalen Uberfiillungskosten. Liegt ein
quasi-privates 6ffentliches Gut vor, ergibt sich eine Steuer in
Hohe der volkswirtschaftlichen Grenzkosten der Herstellung
dieses Gutes (Wellisch, 1995).
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die praktische Umsetzung von Aquivalenzsteuern nicht
einfach, da eine individuelle Zuordnung von Kosten und
Nutzen offentlicher Leistungen vielfach nur schwer mog-
lich ist. Auch die Verzerrungswirkungen des Gesamtsteu-
ersystems setzen reinen benefit taxes enge Grenzen; bei der
Steuerpolitik ist dann nimlich auch das Ziel zu bertick-
sichtigen, die exvess burden der Besteuerung moglichst ge-
ring zu halten. Der wichtigste Grund, warum in der Rea-
litit vom Aquivalenzprinzip abgewichen wird, ist aber
wohl, dal mit der Besteuerung auch Umverteilungsziele
verfolgt werden, also explizit gerade keine fiskalische
Aquivalenz angestrebt wird.

Wie sich fehlende fiskalische Aquivalenz beim Steuer-
wettbewerb auswirkt, illustriert exemplarisch der Fall ei-
ner (Quellenland-)Besteuerung von mobilem Kapital.
Solange jede Region den regionalen Kapitaleinsatz einer
Steuer unterwirft, die die Grenzkosten der offentlich be-
reitgestellten Infrastruktur abdeckt, ergeben sich, ganz ge-
mil} Tiebout, keine Probleme. Wenn die Regionen je-
doch versuchen, hohere Kapitalsteuern zu erheben,
kommt es zu einem Unterbietungswettbewerb. Fir die
einzelne Region besteht dann ndmlich der Anreiz, ihre
Kapitalsteuern zu reduzieren und zu Lasten anderer Lin-
der zusitzliches Kapital anzulocken. Dadurch wird ein
Steuersenkungswettlauf in Gang gesetzt, an dessen Ende
die Kapitalsteuer auf den Wert gedriickt wird, der sich
bei einer reinen Aquivalenzbesteuerung ergibt.

Es wire aber falsch, nun deswegen den Regionen ei-
gene Besteuerungsrechte zu verweigern; denn es ist ja nach
wie vor sinnvoll, da} die Regionen Steuern erheben kon-
nen, die als Entgelt fir die Inanspruchnahme 6ffentlicher
Leistungen dienen. Der Steuerwettbewerb kann also ke-
nesfalls als Rechtfertigung fiir den volligen Verzicht auf
Besteuerungsautonomie herhalten; regionale Besteue-
rungsrechte sind vielmehr dringend notwendig, um eine
Besteuerung nach dem Aquivalenzprinzip zu erméglichen
und damit die allokativ erwtinschte Lenkungsfunktion von
Steuerpreisen zu nutzen (Oates, 1994).



Es ist allerdings nicht von der Hand zu weisen, dal3
einer Besteuerung nach dem Aquivalenzprinzip doch enge
Grenzen gesetzt sind. Hier sind — wie erwidhnt — einmal
Durchfiihrungsprobleme zu nennen; vor allem ist aber
die Aquivalenzbesteuerung ungeeignet, wenn es um die
Finanzierung z. B. von regionalen Umverteilungsaufga-
ben, reinen Offentlichen Gutern oder offentlichen Pro-
jekten mit Unteilbarkeiten geht (Sinn, 1997).

Damit stellt sich die Frage, wie die Versorgung mit
Offentlichen Giitern, bei denen eine (ausschlieliche) Fi-
nanzierung mit Aquivalenzsteuern nicht moglich ist, sicher-
gestellt werden soll. FEine einfache Moglichkeit besteht
darin, die Bereitstellung solcher Giiter dem Zentralstaat
zu Ubertragen. Die stetig wachsende Verlagerung von
Aufgaben auf die Bundesebene belegt, dal3 von dieser
Losung im deutschen Foderalismus reichlich Gebrauch
gemacht wurde. Tatséchlich ist aber ein zentralstaatliches
Angebot eines Sffentlichen Gutes nur sinnvoll, wenn auch
ein gesamtstaatliches Interesse an seiner Bereitstellung
vorliegt, es sich also letztlich um ein nationales 6ffentli-
ches Gut handelt. Wenn es dagegen um originire Lan-
desaufgaben wie z. B. die Hochschulen geht, spricht schon
die Bindelung der Informationen Gber Kosten und Nut-
zen auf regionaler Ebene fir eine dezentrale Losung
(Oates, 1972). Zudem hat eine Zentralisierung weitere
Nachteile: Sie untergribt die Autonomie und Figenver-
antwortlichkeit der Linder und hohlt so die féderalen
Strukturen aus. Weiterhin ist zu bedenken, dal} einer
zentralstaatlichen Bereitstellung regionaler Sffentlicher
Giiter eine Tendenz zur Uberversorgung innewohnt.
Wenn die Finanzierung aus dem allgemeinen Steuerauf-
kommen erfolgt, mull man damit rechnen, daf3 die Re-
gionen eine kiinstlich tiberhohte Nachfrage entfalten, weil
sie zwar das regionale 6ffentliche Gut voll nutzen, aber
nur einen Teil der Kosten tragen. Fazit: Auch wenn die
Finanzierung eines regionalen offentlichen Gutes nach
dem Aquivalenzprinzip ausgeschlossen ist, sollte dennoch
eine dezentrale Bereitstellung erfolgen, also die Aufgaben-
und Ausgabenkompetenz bei der jeweiligen Region ver-

bleiben.

Dies wirft allerdings die Frage nach der Finanzierung
solcher Giiter auf. Hier kann man einmal daran denken,
den Regionen einen Teil des allgemeinen gesamtstaatli-
chen Steueraufkommens zu Uberlassen. Dies beschreibt
letztlich den Weg, der in Deutschland gewéhlt wurde; vor
allem tber ihre Beteiligung an den Gemeinschaftsteuern
flieBen den Lindern Mittel zu, um thre Ausgaben zu fi-
nanzieren. Diese Losung ist aber alles andere als befriedi-
gend: Zum einen bleiben — wie erwihnt — linderspezifi-
sche Priferenzunterschiede unbertcksichtigt. Noch be-
denklicher ist aber, da} bei dieser Losung der Zu-
sammenhang zwischen Kosten und Nutzen verwischt
wird. Wihrend die Nutzen in der Region verbleiben,
werden die Kosten — wenn man auch noch den Finanz-
ausgleich bertcksichtigt! — aus dem Steueraufkommen des
Gesamtstaates bestritten. Dadurch wird ein Verhalten
begiinstigt, bei dem sich jedes Land zwar das jeweilige
Angebot an 6ffentlichen Leistungen zurechnet, die Ver-
antwortung fiir die hohe Gesamtsteuerbelastung aber
dem Bund zuweist. Hat sich diese Auffassung erst einmal
durchgesetzt, besteht die Gefahr, daf3 die Linder — wie
in der Vergangenheit oft geschehen — auf eine Ausdeh-
nung ihrer Einnahmen und Ausgaben dringen, wihrend
die Finanzierungsfolgen in Form hoherer Steuern dem
Bund angelastet werden. Kurz: Eine ausschlieliche Fi-
nanzierung aus dem Topf des Gesamtsteueraufkommens
untergribt letztlich die Eigenverantwortlichkeit der Lin-
der. Diese Entwicklung birgt auf Dauer aber erhebliche
Gefahren fur den deutschen Foderalismus; eine Reform
erscheint dringend geboten.

Die einzige wirksame Therapie besteht dabei darin,
den Lindern Finanzierungsmdoglichkeiten zu eréffnen, die
sle in eigener Verantwortung verwalten koénnen (und
mussen). Hier bietet sich naturgemal} eine Stirkung der
Besteuerungskompetenzen der Linder als Losung an.
Damit landet man aber wieder beim urspriinglichen Pro-
blem: Wenn der interregionale Steuerwettbewerb nur
noch eine — faktisch nur sehr eingeschriankt wirksame —
Aquivalenzbesteuerung zulift, ist diese Losung verbaut.
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Nun mull man sich allerdings fragen, ob die These vom
race fo the bottomn wirklich zutrifft. Hier gibt es verschiedene
grundsitzliche Einwinde zu bedenken: In der Welt von
Tiebout wird von einer geradezu unbegrenzten Mobilitit
ausgegangen; die reale Welt sicht allerdings anders aus:
Grundsitzlich sind bestimmte Haushalte und Produktions-
faktoren wie Boden als immobil anzusehen. Konsequenz:
Schon die Besteuerung immobiler Haushalte oder Fakto-
ren eroffnet einer einzelnen Region die Méglichkeit, iiber
die Grenzen einer reinen Aquivalenzbesteuerung hinauszu-
gehen. Auch bei der Besteuerung mobiler Haushalte/Fak-
toren liegen die Dinge komplizierter, als es bei einer einfa-
chen Teilnahme an der Steuersenkungswettlauf-Debatte
erscheinen mag. Gerade die Besteuerung von mobilem
Kapital verdeutlicht dies: Zum einen gibt es fiir eine einzel-
ne Region keineswegs nur Anreize, Kapitalsteuern zu sen-
ken, um Kapital zu attrahieren, sondern auch, diese Steuern
hochzutreiben, um gebietsfremde Kapitaleigner zu bela-
sten (Mintz, 1994). Auch bet Existenz von Arbeitslosigkeit
und der Moglichkeit, nicht-lineare Steuern zu erheben, gibt
es Tendenzen, Kapitalsteuern eher zu hoch anzusetzen, als

sie zu reduzieren (Fuest/Huber, 1998; Huber, 1998).

Wie es um die Moglichkeit bestellt ist, auch in einer
Situation des Steuerwettbewerbs eigenstindig Steuern zu
erheben, 1483t sich aber letztlich nur empirisch kliren. Da-
bei lohnt sich ein Blick auf die internationale Steuerwett-
bewerbslandschaft: Es wird namlich vielfach argumen-
tiert, daB3 es — vor allem bei der Kapitalbesteuerung — ein
dramatisches race fo the bottom gibt. Diese Behauptung
dient zugleich oft dazu, einen Steuerwettbewerb zwischen
den Bundeslindern von vornherein als vollig abwegige
Idee zu diskreditieren. Tatsédchlich gibt es aber keinen stich-
haltigen Beleg dafiir, daf} international ein ruindser Steu-
erwettbewerb stattfindet. Zwar wird hier bei der Kapi-
talbesteuerung oftmals auf den Rickgang der Korper-
schaftsteuersitze verwiesen; dieses Argument ist aber ir-
refiihrend: Diese Entwicklung ist namlich nicht auf den
Steuerwettbewerb zuriickzufithren, sondern Folge einer
Steuerreformstrategie des fax rate cut cum base broadening,
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bei der in den meisten Lindern einerseits die nominellen
Korperschaftsteuersitze gesenkt wurden, gleichzeitig aber
z. B. durch Abschreibungsverschlechterungen die Bemes-
sungsgrundlage erweitert wurde. Daher ist es sinnvoll,
nicht die reinen Steuersitze, sondern die Entwicklung des
Korperschaftsteueraufkommens als Indikator fiir den
Steuerwettbewerbsdruck heranzuzichen. Hier ist aber
bestenfalls ein leichter Riickgang zu verzeichnen; nach ei-
nem race to the bottom sucht man in der Realitit vergeblich
(Huber, 1997).

Dies bestitigt aber die Vermutung, dal3 auch im Steu-
erwettbewerb Besteuerungsspielrdume erhalten bletben, die
tiber eine Aquivalenzbesteuerung hinausgehen. Von daher
kann man erwarten, dal3 die Lander auch bei offentlichen
Giitern, bei denen das Aquivalenzprinzip versagt, in der
Lage sind, mit eigenen Steuereinnahmen zur Finanzierung
beizutragen. Dann spricht aber die Stirkung der Linder-
autonomie und -verantwortlichkeit dafir, die Méglichkeit
einer eigenstindigen Steuererhebung zu eréffnen.

Zusammenfassend kann man also folgendes festhalten:

* Eine Besteuerungsautonomie der Linder ist grund-
sdtzlich positiv zu beurteilen; sie verbessert die Bedin-
gungen fiir selbstindiges und eigenverantwortliches
Handeln.

* Auch der dann entstehende interregionale Steuerwett-
bewerb ist keineswegs nachteilig, vielmehr kann man
sich davon sogar eine Verbesserung in der Versorgung
mit regionalen 6ffentlichen Gutern versprechen.

* Dies gilt auf jeden Fall fiir 6ffentliche Leistungen, bei
denen eine Finanzierung nach dem Aquivalenzprinzip
moglich ist.

* Esist nicht zu erwarten, dal} es bei einem Liandersteu-
erwettbewerb zu einem Race-to-the-Bottom kommt
und dadurch die Besteuerungsspielrdume auf eine rei-
ne Aquivalenzbesteuerung reduziert werden.

e Daher kann eine Steuerautonomie der Linder auch
helfen, die Effizienz der Versorgung mit 6ffentlichen



Giitern, bei denen eine Aquivalenzbesteuerung ausge-
schlossen ist, zu verbessern.

3 Der Sonderfall Deutschland: Welche Folgen
hat der Verzicht auf Steuerautonomie und
Steuerwettbewerb?

Die Finanzverfassungen in den meisten Foderalstaa-
ten weisen den Gliedstaaten eigenstindige Besteuerungs-
kompetenzen zu und nutzen daher die Chancen, die ein
Steuerwettbewerb eroffnet. Mit dem vélligen Verzicht auf
Steuerautonomie der Linder nimmt Deutschland dage-
gen eine Sonderstellung ein. Dies hat nicht nur die Kon-
sequenz, dal3 im deutschen Foderalismus die positiven
Wirkungen dieses Wettbewerbselements nicht zur Entfal-
tung kommen; die vollige Ausschaltung des Steuerwett-
bewerbs fihrt dartiber hinaus zu Verwerfungen und Pro-
blemen, die die ohnehin bestehenden Schwichen des f6-
deralen Systems weiter verschirfen.

Hier ist einmal festzuhalten, daf3 in Deutschland zwar
der Steuerwettbewerb ausgeschaltet wird, der fiskalische
Wettbewerb deswegen aber keineswegs vollig ver-
schwindet. Auch wenn es keinen Steuerwettbewerb gibt,
haben die Lander z. B. Anreize, Kapital und Investitionen
zu attrahieren, und stehen dabei in einem Wettbewerbs-
verhaltnis zueinander. Nur konnen sie bei diesem Wettbe-
werb keine steuerlichen Instrumente nutzen, sondern
missen auf andere Wettbewerbsparameter zuriickgrei-
fen. Deswegen gewinnen auf der Ausgabenseite Infra-
strukturmaBnahmen, Bethilfen, Landesburgschaften usw.
tiberragende Bedeutung fiir die Standortpolitik und die-
nen als Substitut fiir das fehlende steuerpolitische Instru-
mentarium. Grundsatzlich ist dabei damit zu rechnen, dal3
der verstirkte Rickgriff auf Ausgabenpolitiken zu Inet-
fizienzen fihrt (v. Weizsicker, 1987; Fuest, 1995). Man-
che fehlgeschlagene Bethilfe oder Landesbtirgschaft wire
vielleicht unterblieben, wenn die Lander auf das Instru-
ment der Steuerpolitik hitten zuriickgreifen kénnen.

Kurz: Durch den Verzicht auf Steuerautonomie kommt
es zu einer ineffizienten Substitution durch ausgabenpoli-
tische Instrumente im fiskalischen Wettbewerb.

Ein weiteres Problem kommt hinzu: Durch die feh-
lenden eigenen Besteuerungsrechte geraten die Lander in
eine fatale Abhingigkeit vom staatlichen Gesamtsteuer-
aufkommen, das zur zentralen Quelle der Lindereinnah-
men wird. Der deutsche Finanzausgleich verschirft diese
Tendenz noch. Es ist bekannt, dal3 Steuermehreinnah-
men eines Landes nur zu einem kleinen Teil im Land sel-
ber verbleiben, wihrend der Lowenanteil im Finanzaus-
gleichssystem vergemeinschaftet wird (Huber/Lichtblau,
1998). Ein einzelnes Land kann daher nicht darauf hof-
fen, von eigenen Steuermehreinnahmen z. B. infolge eines
héheren regionalen Wirtschaftswachstums nachhaltig zu
profitieren; die Abhingigkeit vom Gesamtsteuertopf
nimmt dadurch noch zu.

Die Folgen sind fatal: Um die eigene Einnahmensitua-
tion zu verbessern, bleibt dem einzelnen Land nur die
Moglichkeit, auf politischem Wege eine Verbesserung sei-
ner Position bei der Verteilung des Gesamtsteueraufkom-
mens anzustreben. Dadurch wird der politische Streit im
Finanzausgleich angeheizt; die fehlende Steuerautonomie
macht den Foderalismus nicht nur ineffizienter, sondern
auch konflikttrichtiger. Zudem begiinstigt das bestehen-
de System die Neigung der Linder, bei vielen Aufgaben
— Stichwort: Gemeinschaftsaufgaben — den Bund als
Partner zu gewinnen, um auf diesem Wege zusitzliche
Finanzmittel zu erhalten; dadurch wird die ohnehin be-
stehende Tendenz zur Zentralisierung weiter verstirkt.

Die fehlende Besteuerungskompetenz reduziert auch
dramatisch die fiskalische Flexibilitit der Linderhaushal-
te. Als kurzfristig variables Hinnahmeninstrument steht
den Lindern nur die Verschuldungspolitik zur Verfiigung,
Sind die Verschuldungsgrenzen ausgeschopft, kann der
Haushaltsausgleich nur noch durch Ausgabenkiirzungen
erfolgen; denen fallen dann oftmals gerade die investiven
Ausgaben zum Opfer. Die eigentliche Gefahr lauert aber
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woanders: Es ist nicht auszuschlieBen, dal3 ein Land in so
grol3e Haushaltsschwierigkeiten gerit, dal3 die Gefahr der
Zahlungsunfihigkeit besteht. Als sich vor einigen Jahren
bei den Lindern Bremen und Saarland eine solche Situa-
tion abzeichnete, entschied das Bundesverfassungsgericht,
daB3 Linder, die in eine Haushaltsnotlage geraten, An-
spruch auf Unterstiitzung durch den Bundesstaat haben.
Aufgrund dieses Urteils tiberweist der Bund diesen bei-
den Lindern Milliardenbetrige als Sonderbedarfs-
Bundeserginzungszuweisungen zur Haushaltssanierung.

Die Probleme, die diese Entscheidung der Verfas-
sungsrichter aufwirft, liegen auf der Hand: Vor allem klei-
ne Bundeslinder werden durch das Urteil geradezu ein-
geladen, durch eine hohere Verschuldung eine verschwen-
derische Ausgabenpolitik zu finanzieren und die Riick-
zahlung der aufgenommenen Schulden auf den Bund
abzuwilzen. Wegen dieser Beglinstigung eines Moral-
hazard-Verhaltens ist dieses Urteil des Verfassungsgerichts
immer wieder heftig kritisiert worden. Andererseits ist zu
bedenken, dal} die Entscheidung des Verfassungsgerichts
in der Logik des bestehenden féderalen Systems durch-
aus folgerichtig ist. Solange den Lindern eigene Finnah-
mekompetenzen verwehrt werden, gibt es letztlich kaum
eine Alternative zur Losung des Verfassungsgerichts,
wenn man die Gefahr eines expliziten Linderbankrotts
ausschlieBen will.

Die daraus resultierenden Moral-hazard-Probleme
sind letztlich auch ein Preis, der fiir den volligen Verzicht
auf Steuerautonomie und Steuerwettbewerb im deut-
schen Foderalismus gezahlt werden muf}. Die Anreize fiir
eine ibermillige Verschuldung, deren Lasten auf Dritte
abgewilzt werden, wiirden sich dramatisch vermindern,
wenn die Linder iber eigene Besteuerungskompetenzen
verfiigen. Wenn ein Land in eine Haushaltsnotlage gerit,
konnte man dann niamlich verlangen, dal3 es erst einmal
seine eigenen Besteuerungsspielriume ausschopft, bevor
es auf Hilfe des Bundes hoffen kann.

Grundsitzlich besteht auch die Moglichkeit, Verschul-
dungsanreize durch eine gesetzliche Einschrinkung der
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Kreditaufnahmemoglichkeiten der Lander einzudimmen.
Solche Verschuldungsschranken sind aber iiberaus pro-
blematisch, wenn ihre Einfithrung nicht mit der Gewih-
rung eigener Besteuerungskompetenzen fir die Linder
einhergeht. Es ist nun einmal so, dal} gegenwirtig die
Verschuldung bei den Lindern auf der Einnahmenseite
das einzige variable Element darstellt und fiir den Haus-
haltsausgleich dringend benotigt wird. Es 1st daher kaum
vertretbar, durch Verschuldungsgrenzen die FEin-
nahmenflexibilitat weiter zu reduzieren. So wiinschens-
wert Regeln zur Defizitbegrenzung grundsitzlich sind, ist
thre Einfithrung so lange bedenklich, wie man den Lin-
dern eigene Besteuerungskompetenzen verweigert. Diese
Probleme durchziehen im tbrigen schon die Diskussion
um den nationalen Stabilititspakt, der die féderale Um-
setzung der im europiischen Stabilititspakt vereinbarten
Defizit- und Verschuldungsgrenzen zum Ziel hat. Die
Linder stehen bisher — nicht ganz ohne Grund — EFin-
schrinkungen ihrer Verschuldungsméglichkeiten skeptisch
gegentber. Es ist nicht von der Hand zu weisen, daf3 die
Gewihrung einer zumindest begrenzten Steuerautono-
mie den Lindern die Zustimmung zu einer Begrenzung
threr Verschuldung erleichtern wiirde (Sachverstindigen-
rat, 1997). Auch von dieser Seite diirfte der Druck zu-
nehmen, den Lindern in Zukunft eigene Besteuerungs-
kompetenzen zuzubilligen.

Fazit: Der Verzicht auf Steuerautonomie und Steuet-
wettbewerb im deutschen Foderalismus hat sich nicht
bewihrt, sondern vielmehr ineffizientes Ausgaben- und
Verschuldungsverhalten begtnstigt. Das Fehlen des Steu-
erwettbewerbs, mit dem Deutschland international eine
Sonderstellung einnimmt, stellt daher eines der Schlissel-
probleme des deutschen Foéderalismus dar, denen eine
Reform zu Leibe riicken mul.



4 Wie lassen sich Steuerautonomie und
Steuerwettbewerb im deutschen Fdde-
ralismus starken?

Die vorhergehenden Uberlegungen sprechen dafiir,
den Lindern eigene Besteuerungsspielriume und damit
die Méglichkeit zum Steuerwettbewerb zu eréffnen. Die
Frage ist dann, wie eine solche Reform konkret aussehen
konnte. Als erster Schritt bietet sich an, stirker auf die
Moglichkeit zuriickzugreifen, nach dem Prinzip fiskali-
scher Aquivalenz Entgelte fiir die Inanspruchnahme 6f-
fentlicher Leistungen zu erheben. Dabei ist an Lésungen
wie Studiengebiihren, Schulgeld etc. zu denken. Die Zu-
lassung solcher ,,Steuerpreise® beziehungsweise Gebtih-
renloésungen erweitert nicht nur die Finanzierungsspiel-
rdume, sondern verspricht auch nachhaltige Effizienzver-
besserungen.

Ebenso wichtig ist es aber, dal} die Lander in die Lage
versetzt werden, allgemeine Steuereinnahmen zu erzielen.
Hier werden vor allem zwei Alternativen diskutiert, nam-
lich zum einen der Ubergang auf ein Trennsystem, zum
anderen die Einfithrung eines Zuschlagsystems. Der
Grundgedanke des Trennsystems besteht darin, die
Gemeinschaftsteuern zu entflechten und wieder eindeutig
einer staatlichen Ebene zuzuweisen. Konkret konnte dies
so aussehen, daf3 die Ertrags- und Gesetzgebungskompe-
tenz bei der Umsatzsteuer dem Bund, bei der Einkom-
men- und Korperschaftsteuer den Lindern zugeordnet
wird. Beim Zuschlagsystem kann das bisherige Verbund-
system bei den Gemeinschaftsteuern erhalten bleiben, den
Lindern (und Gemeinden) wiirde aber ein Zuschlagrecht
bet der Einkommen- und Korperschaftsteuer eingerdumt.

FEin unbestreitbarer Vorzug des Trennsystems liegt
darin, daf} es eine klare Abgrenzung der Kompetenzen
von Bund und Lindern vornimmt. Dadurch werden
nicht nur die quilend langen Abstimmungsprozesse zwi-
schen Bund und Lindern bei der Steuerpolitik abgekiirzt,
sondern auch die Verantwortlichkeiten bei der Steuerpo-

litik klargestellt, da Fehlentwicklungen sich eindeutig einer
staatlichen Ebene zuordnen lassen.

Ein Trennsystem hat aber auch Nachteile. Zunichst
einmal trigt es unmittelbar wenig dazu bei, die Besteue-
rungsmoglichkeiten des einzelnen Bundeslandes und da-
mit das Steuerwettbewerbselement im Foderalismus zu
stirken. Solange nimlich die Lander die thnen zugewiese-
nen Steuern gemeinsam bundeseinheitlich gestalten, kann
von einer Steuerautonomie der Lander keine Rede sein;
ein einzelnes Land ist wie bisher auch dann nicht in der
Lage, selbstindig Steuereinnahmen zu erzielen. Mit dem
Ubergang auf ein Trennsystem ist es also keinesfalls ge-
tan; zusitzlich ist es notwendig, den Lindern eigene
steuerpolitische Gestaltungsmoglichkeiten einzurdumen.
Als eine radikale Losung konnte man daran denken, daf3
den Lindern im Rahmen des Trennsystems eine vollige
Steuerautonomie zugebilligt wird und jedes Land z. B.
eine eigene Einkommensteuer erhebt. Damit wiirde ein
Steuerwettbewerb sowohl im Hinblick auf die Gestal-
tung der Bemessungsgrundlage als auch auf die Steuer-
sitze eroffnet. Die Erfahrungen in anderen Landern zei-
gen, dal3 ein Wettbewerb der Bemessungsgrundlagen in
einem Foderalstaat gravierende Probleme aufwirft
(OECD, 1998). Deswegen sind Liander wie Kanada oder
die Schweiz dazu Ubergegangen, die Steuerbemessungs-
grundlagen der Gliedstaaten zunehmend zu harmonisie-
ren, wobei aber — wohlgemerkt — die Wahl des Steuerta-
rifs weiterhin auf regionaler Ebene erfolgt. Kurz: Es
spricht viel dafiir, den féderalen Steuerwettbewerb als
einen Wettbewerb der Steuersitze zu konzipieren. Ein sol-
cher Wettbewerb 1aBt sich aber auch tber ein Zuschlag-
system verwirklichen; die Einfithrung eines Trennsystems,
die viele grundlegende Anderungen der bestehenden Fi-
nanzverfassung erfordern wiirde, erscheint daher als ein
unndtig komplizierter Weg, um mehr Steuerautonomie
und Steuerwettbewerb im deutschen Foderalismus zu er-
reichen.

Hinzu kommt ein weiteres Problem des Trennsystems:
Dadurch, dal3 der Bund die Umsatzsteuer, die Linder
Einkommen- und Koérperschaftsteuer zugesprochen er-
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halten, wird auch die Struktur direkter und indirekter Steu-
ern gesamtstaatlich zementiert. Es ist richtig, daf3 sich
durch Bund-Linder-Vereinbarungen diese Struktur wie-
der auflockern 1Bt (Reformkommission Soziale Markt-
wirtschaft, 1998); letztlich bewegt man sich damit aber
wieder zurtick zum bisherigen System der Gemeinschaft-
steuern.

Dies alles spricht dafiir, fiir die Einfihrung einer Lin-
dersteuerautonomie eher auf das Zuschlag- als auf das
Trennsystem zu setzen. Ein Zuschlagsystem bei der
Einkommen- und Kérperschaftsteuer a6t sich im Rah-
men der geltenden Finanzverfassung relativ leicht umset-
zen. Wie ein solches System konkret ausgestaltet werden
kann, hat der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesfinanz-
ministerium bereits vor einigen Jahren dargelegt (Wissen-
schaftlicher Beirat, 1992). Die wichtigsten Elemente eines
Zuschlagsystems lassen sich wie folgt beschreiben:

e Kern des Zuschlagsystems ist die Option fiir die Lin-
der, spezifische Zu- oder Abschlige auf Einkommen-
und Korperschaftsteuer zu erheben.

* Bei der Einkommensteuer liegt es nahe, das Zuschlag-
recht dem Wohnsitzland des Steuerpflichtigen zuzu-
weisen; analog ist beim Lohnsteuerabzug zu verfah-
ren. Allerdings gibt es auch Argumente, sich stirker
am Betriebsstittenprinzip zu orientieren (Henke und
Schuppert, 1993).

* Am einfachsten ist es, wenn der Steuerzuschlag des
jeweiligen Landes proportional zur Steuerschuld et-
folgt; prinzipiell ist aber auch ein nichtlinearer Verlauf
denkbar, also auch eine echte Steuertarifgestaltung
durch das Land mit dem Zuschlagsystem vereinbar.

e Esist moglich — und wohl auch sinnvoll —, Ober- und
Untergrenzen fir das Zuschlagrecht vorzusehen.#

4 Wichtig ist allerdings, dall die linderspezifischen Mehr- oder
Mindereinnahmen aus dem Zuschlagrecht nicht in den Finanz-
ausgleich eingehen; ansonsten besteht die Gefahr, dafl Steuerge-
schenke zu Lasten Dritter gewihrt werden.
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Bei der Einkommensteuer bildet das Zuschlagsystem
also einen einfachen Ansatz, den Lindern eigenstindige
Besteuerungsméglichkeiten zu erdffnen.

Probleme bereitet das Zuschlagsystem allerdings bei
der Koérperschaftsteuer. Dies hingt einmal damit zusam-
men, daf3 die deutsche Korperschaftsteuer — 6konomisch
gesehen — als Vorauszahlung auf die personliche Einkom-
mensteuer der Gesellschafter angelegt ist. Der Beirat
schligt daher zu Recht vor, ausgeschiittete Gewinne auf
der Unternehmensebene zuschlagsteuerfrei zu stellen und
die Zuschlagsteuer bei der Einkommensbesteuerung der
Anteilseigner in threm Wohnsitzland zu erheben. Bei den
einbehaltenen Gewinnen sieht der Beirat ein Modell vor,
bei dem der nach Betriebsstitten zetlegte ortliche Ge-
winn in den einzelnen Bundeslindern der Zuschlagbe-
steuerung unterworfen wird. Diese Losung dirfte aller-
dings mit erheblichen administrativen Problemen verbun-
den sein und vor allem aber grundlegende Anderungen
im Unternehmensteuerrecht erforderlich machen. Damit
besteht die Gefahr, dall wegen dieser vielfiltigen prakti-
schen Schwierigkeiten die Einfihrung des Zuschlagsy-
stems auf die lange Bank geschoben wird. Deswegen ist
zu uberlegen, ob nicht zumindest im ersten Schritt auf
die Zuschlagbesteuerung bei der Korperschaftsteuer ver-
zichtet werden sollte.

Fazit: Es bieten sich durchaus praktisch gangbare Wege
an, um eine Steuerautonomie der Bundeslinder einzufiih-
ren. Hier ist einmal die Stirkung der Finanzierungs-
moglichkeiten nach dem Aquivalenzprinzip Zu nennen;
zum zweiten bietet sich die Einfihrung eines Zuschlag-
systems an, das zunichst einmal bei der Einkommensteuer
implementiert werden kann.



5 AbschlieBende Bemerkungen

Wenn man im deutschen Foderalismus dem Wettbe-
werbscharakter wieder stirkere Bedeutung verschaffen
will, ist es dazu neben anderen Reformen auch erforder-
lich, den Bundeslindern eigene Besteuerungsmaoglichkei-
ten zu eroffnen und einen Steuerwettbewerb zwischen
den Landern zuzulassen. Auch wenn dieser Gedanke an-
gesichts der deutschen Tradition gewthnungsbediirftig
ist, sprechen wichtige Grunde fir ein féderales System
mit Steuerwettbewerb: Steuerautonomie und Steuerwett-
bewerb sind der naheliegende Weg, um Selbstindigkeit
und Eigenverantwortlichkeit der Linder, an denen es im
gegenwirtigen System fehlt, zu stirken. Vom Steuerwett-
bewerb gehen heilsame Wirkungen in mehrere Richtun-
gen aus: die Effizienz und Transparenz der Linderent-
scheidungen verbessern sich, zugleich werden Defekte des
bestehenden Systems wie die mangelnde Finnahmenfle-
xibilitit und die inhirenten Verschuldungsanreize nach-
haltig abgemildert.

Das gegenwirtige System des deutschen Foderalismus
steht — vollig zu Recht — in der Kritik. Zumindest aus
europiischer Perspektive bietet dieses System aber einen
Vorzug: Es liefert Anschauungsmaterial fiir das, was pas-
siert, wenn man glaubt, in einem féderalen System vollig
auf Steuerautonomie und Steuerwettbewerb verzichten
zu konnen. Angesichts der vielfiltigen Pline zur Steuer-
harmonisierung in Europa ist allerdings zu beflrchten,
daB hier nicht die richtigen Lehren gezogen werden.
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Wettbewerb um Steuerquellen:

Ingolf Deubel

Anmerkungen aus praktischer Sicht

Einleitung

Die Diskussion tiber den Wettbewerb um Steuerquel-
len darf nicht isoliert gefihrt werden, sondern muf3 die
Gesamtsituation des Féderalismus in der Bundesrepublik
Deutschland berticksichtigen.

Aufgrund des auBlerordentlich hohen Maf3es an Ver-
flechtung und Abstimmung zwischen Bund und Lindern
sind die Aufgaben sowie die Leistungs- und die Kosten-
standards der Linder im wesentlichen durch Bundesrecht
und verbindliche Vereinbarungen zwischen den Lindern
festgelegt.

Durch die Beteiligung der Linder im Bundesrat ist
dabei weitgehend sichergestellt, dal3 der Bund keine ein-
seitigen Festlegungen auf Kosten der Linder treffen kann.
Der Selbstverwaltungsspielraum der Linder im Sinne ei-
ner Absenkung ihrer Leistungs- und Kostenstandards ist
deshalb in vielen wichtigen Politikfeldern relativ eng be-
grenzt.

Bundeseinheitliche Tarife und Einstufungsregeln las-
sen nur wenig Spielrdume fiir linderspezifische Regeln.
Dadurch, dafl auch wesentliche Teile det Sozialleistungen
aufgrund bundeseinheitlicher Regeln zu gewihren sind,
werden strukturschwache Lander mit hochverdichteten
Ballungsriumen erheblich stirker mit redistributiven Aus-
gaben belastet als andere Regionen. Strukturschwiche
schldgt sich deshalb nicht nur in Form geringerer Einnah-
men, sondern vor allem auch in Form hoherer Sozialaus-
gaben nieder.

So hat zum Beispiel Berlin Sozialausgaben pro Ein-
wohner von 2.709 DM!, wihrend Bayetn lediglich 904
DM pro Einwohner aufwenden muf3. Hitte Berlin nur

1 Statistisches Bundesamt Fachserie 14 Reihe 3.1; eigene Berech-
nung

die durchschnittlichen Sozialausgaben von Bayern, konn-
ten die Ausgaben somit um 6,2 Mrd. DM niedriger lie-
gen. Durch die Festlegung einheitlicher Standards kénnen
sich die Linder dieser ungleichen Belastung auch nicht
entziehen. Selbst dann, wenn die Einnahmen gleichver-
teilt wiren, verfiigten strukturschwache Linder deshalb
aufgrund der teilweisen Dezentralisierung redistributiver
Aufgaben iiber weniger Mittel fiir nichtdistributive Auf-
gaben als strukturstarke Linder.

Ohne Frage verfiigen Linder und Gemeinden aller-
dings im Bereich der Wirtschaftsforderung iber nicht
unbetrichtliche eigene Spielriume. Dies gilt nicht nur fiir
den Bereich offener und verdeckter Subventionen, son-
dern vor allem fiir die Schaffung wirtschaftsbezogener
Infrastruktur, also fiir Flichenangebote, verkehrsmif3ige
ErschlieBung und Erreichbarkeit, Ausbildung von Ar-
beitskraften, Attraktivitat von Wohn- und Lebensraumen
oder fir die Leistungsfahigkeit der Verwaltungen und ins-
besondere der Genehmigungsbehorden.

Im Bereich der Gemeinden kommen als weitere Pa-
rameter die Hebesitze der Realsteuern und die Hohe von
Gebiihren und Beitrigen dazu. Die Kernfrage ist dabei,
ob im jetzigen System ausreichende und richtige Anreize
fir eine erfolgreiche Gemeinde- und Landespolitik ge-
setzt werden.

Der Wettbewerb um regionalen Wohlstand
und der Finanzausgleich

Die simple These, dal Politiker in einer Demokratie
in hohem Malle wiederwahlorientiert agieren, hat sich
empirisch vielfach bewihrt.

Das wichtigste Ziel von wiederwahlorientierten Poli-
tikern liegt in der Schaffung lokalen und regionalen Wohl-
stands und damit auch in der Vermeidung bzw. Abmil-
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derung sozialer Probleme. Die Bereitstellung 6ffentlicher
Dienstleistungen und einer entsprechenden Infrastruktur
sind notwendige Voraussetzungen zur Erreichung dieses
Ziels.

Die sozialen Probleme schlagen sich vor allem in den
Folgen der Arbeitslosigkeit nieder. Von daher ist die Be-
kimpfung der Arbeitslosigkeit, soweit dies lokal und lan-
despolitisch tiberhaupt leistbar ist, ein wesentliches Zwi-
schenziel wiederwahlorientierter Politiket.

Die Wahrnehmung dieser Aufgaben ist bei ausreichen-
den Einnahmen der 6ffentlichen Haushalte natiirlich et-
heblich leichter als bei leeren Kassen. Es wire aber eine
gewagte und zumindest fir die Bundesrepublik empi-
risch auch kaum belegbare Hypothese, einen unmittelba-
ren Zusammenhang zwischen den Anstrengungen zur
Verbesserung der Wirtschaftsstandorte einerseits und der
Primir- und Sekundirverteilung der Steuereinnahmen
andererseits herzustellen.

In der Praxis zeigt sich vielmehr, daf3 selbst bei einer
Nivellierung oder gar einer Ubernivellierung im kommu-
nalen oder im Linderfinanzausgleich erhebliche Anstren-
gungen zur Schaffung regionalen Wohlstands, zum Ab-
bau der Arbeitslosigkeit und zur Ansiedlung von Unter-
nehmen erfolgen.

Wirtschaftlich erfolgreiche Lander wie Hamburg,
Hessen, Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen
haben sich durch die hohe Ausgleichsintensitit des Lin-
derfinanzausgleichs nicht davon abhalten lassen, alle An-
strengungen zu unternchmen, um ihren Vorsprung vor
den anderen Lindern zu halten; Bayern hat trotz relativ
geringer finanzieller Anreize des Linderfinanzausgleichs
einen sehr beachtenswerten Aufholprozess hinter sich, und
es besteht die Absicht, in der wirtschaftlichen Rangliste
der Linder noch weiter nach oben zu steigen.

Bei den Forderungen nach einer Verringerung der
Ausgleichsintensitit im Finanzausgleich diirfte es deshalb
weniger um die Notwendigkeit zur Schaffung zusitzli-
cher Anreize gehen, sondern vielmehr um den Wunsch
nach Absicherung von erzielten Vorspringen. Gesamt-
wirtschaftlich gesehen stellt sich dabei allerdings die Fra-
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ge, in welchen Regionen die Grenzproduktivitit 6ffentli-
cher Ausgaben am grofiten ist.

Es kann kaum Zweifel daran geben, daf3 die Grenz-
produktivitit 6ffentlicher Ausgaben in den neuen Lin-
dern und in den strukturschwachen Lindern hoher ist als
in den strukturstarken alten Lindern. Dies gilt insbeson-
dere dann, wenn in die o6ffentliche Infrastruktur investiert
wird.

Wenn man allerdings die Erhaltung eines Wohlstands-
vorsprungs fiir wichtiger hilt als die Moglichkeit fir die
neuen Linder, diesen Vorsprung zumindest abzumildern,
kann man auch zu einer gegenteiligen Position kommen.

In bezug auf die neuen Lander halte ich eine solche
gegenteilige Position nicht fiir vertretbar.

Ich sage allerdings genauso deutlich, daf3 das Anglei-
chungsgebot des Grundgesetzes eben nur im Geltungs-
bereich des Grundgesetzes greift. Auf europiischer Ebe-
ne liegt wegen der hohen Autonomie aller Linder im
Bereich von Aufgaben, Standards und Steuerpolitik eine
andere Situation vor. Fur einen ibernationalen Finanzaus-
gleich gibt es zudem keine hinreichende Legitimation.

Dies ist eben ein wesentlicher Unterschied zwischen
einem Bundesstaat mit einem hohen Grad an Homoge-
nitit und Politikverflechtung und einem Staatenbund wie
der EU.

Ein Beitrag zum Wettbewerb um Steuerquellen hitte
ohne explizite Beriicksichtigung der geltenden Regeln des
Linderfinanzausgleichs keinen praktisch verwertbaren
Nutzen. Von daher mochte ich zunichst einige Anmer-
kungen zur jingeren Krittk am Linderfinanzausgleich
machen.

Zum ersten finden wir eine echte Ubernivellierung nur
fiir die neuen Linder. Diese Ubernivellierung wird durch
Sonderbedarfserginzungszuweisungen und weitere Zu-
schiisse des Bundes herbeigefuhrt und ist aus den eben
genannten Griinden sowohl gewollt als auch notwendig.

Im Bereich der alten Lander dagegen ist eine systema-
tische Ubernivellierung entgegen vielfiltigen Behauptun-
gen allenfalls im Bereich der Stadtstaaten feststellbar. Dies



gilt allerdings nur dann, wenn systemwidrig auf Einwoh-
ner abgestellt wird. Damit wiirde dann aber der im Fi-
nanzausgleich anerkannte hohere Bedarf pro Einwohner
der Stadtstaaten, der vor allem auf soziale Leistungen
zuriickzufithren ist, in Frage gestellt.

Die hoffentlich zeitlich nur befristeten Zahlungen des
Bundes an die in Haushaltsnotlagen geratenen Linder
Bremen und Saarland erfolgen aufgrund einer Entschei-
dung des Verfassungsgerichts und sind nicht als systema-
tische Ubernivellierung zu werten.

Zum zweiten wird der Nivellierungsgrad im Linder-
finanzausgleich durch die nur hilftige Einbeziechung der
Gemeindesteuereinnahmen liberzeichnet.

Steuerstarke Lander verfiigen ndmlich auch tber steu-
erstarke Gemeinden und umgekehrt. So liegt zum Bei-
spiel Thuringen nach dem Linderfinanzausgleich und den
Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen nicht bei
99,5 %, sondern bei Einbeziehung aller Steuereinnahmen
der Gemeinden lediglich bei 91,6 %? des Bundesdutch-
schnitts.

Demgegentber liegt zum Beispiel Hessen bei voller
Einbeziehung der Gemeindesteuereinnahmen nicht nur
bei 104,2 %, sondern sogar bei 107,5 % des Bundes-
durchschnitts. Oder anders ausgedriickt: Das finanz-
schwichste Land, ndmlich Thiringen, verfugt nach
Linderfinanzausgleich und Fehlbetragsbundeserginzungs-
zuweisungen einschlieflich seiner Gemeinden lediglich
uber 85,2 % der Einnahmen des steuerstarksten Bundes-
landes, namlich von Hessen. Beriicksichtigt man, dal min-
destens 80 bis 90 % aller Landeraufgaben dem Umfang
und dem Standard nach bundeseinheitlich geregelt sind,
verbleiben ohne weitere Zuschiisse fur extrem steuet-
schwache Linder keinerlei Spielriume mehr fiir eine au-
tonome Landespolitik.

Zum dritten ist nachweisbar, dal3 zwischen den Aus-
gaben der Linder und ihrer Steuerkraft trotz des Finanz-
ausgleichs eine recht enge Korrelation besteht. Nimmt
man, um Doppelzihlungen zu vermeiden, als Mal3stab

die bereinigten Ausgaben der Linder einschlieBlich der
Gemeinden und Zweckverbinde, so liegen zwar im Be-
reich der Flichenlinder die neuen Linder in thren Ausga-
ben pro Kopf aufgrund der Sonderbedarfszuweisungen
deutlich hoher als die alten Flichenlinder, aber innerhalb
der alten Flichenlinder haben nach der Jahresrechnung
1995 Hessen mit 8.634 DM je Einwohner® bei den ge-
samten bereinigten Ausgaben und Bayern mit 8.170 DM
bei den bereinigten Ausgaben ohne Zinsausgaben die
hochsten Werte, wahrend Rheinland-Pfalz mit 7.503 DM
insgesamt und 6.924 DM ohne Zinsausgaben am spar-
samsten ist. Bei den Ausgaben ohne Zinsen ist im tbrigen
das Saarland mit 7.303 DM je Einwohner am zweitspat-
samsten. Selbstverstindlich sind bei diesen Zahlen die
Ausgaben der Geberlinder fiir den Linderfinanzausgleich
vorab abgezogen worden.

Diese Ergebnisse beruhen nicht nur auf entsprechen-
der Sparsamkeit in Rheinland-Pfalz und im Saarland, son-
dern sind vor allem auch das Ergebnis der schlechteren
Einnahmesituation dieser beiden Linder. Da der grofite
Teil der Aufgaben und Standards aufgrund bundesein-
heitlicher Regelungen vorgegeben ist, erfolgen die Ein-
sparungen natirlich am ehesten im Bereich der Selbstver-
waltungsaufgaben, die wiederum fiir landesspezifische
Attraktivierungsmalinahmen besonders wichtig sind.

Zudem ist das Volumen des Finanzausgleichs zwischen
den alten Bundeslindern seit 1970 kontinuierlich von
1,8 %* der Steuereinnahmen der Linder und Gemein-
den auf 0,5 % im Jahr 1997 zuriickgegangen und von
daher nicht so bedeutsam wie zuweilen dargestellt.

Das zuriickgehende Volumen im Bereich der alten
Linder ist im tbrigen ein deutlicher Hinweis auf die Wirk-

2 Verhiltnis Ausgleichsmef3zahl zu FinanzkraftmeBzahl bei voller
Einbezichung der Gemeindefinanzkraft gemil vorlaufiger Ab-
rechnung des Linderfinanzausgleichs fiir 1997; eigene Berech-
nung

3 Statistisches Bundesamt a.a.0.; eigene Berechnung

4 Finanzberichte des Bundesministeriums der Finanzen, mehrere
Jahrginge; eigene Berechnung

69



Ingolf Deubel

Wettbewerb um Steuerquellen: Anmerkungen aus praktischer Sicht

samkeit des Systems. Denn ein guter Finanzausgleich ist
so angelegt, dal er sich auf Dauer weitgehend iiberflis-
sig macht.

Viertens ist der Landerfinanzausgleich in seiner jetzi-
gen Ausgestaltung dennoch unbefriedigend. Notwendig
ist eine drastische Vereinfachung und insbesondere ein
einfacher linearer Ausgleichssatz. Bei Wegfall des Umsatz-
steuervorwegausgleichs und einer Einbeziehung der ge-
samten mit bundesdurchschnittlichen Hebesitzen not-
mierten Gemeindesteuereinnahmen diirfte ein Ausgleichs-
satz von ca. 60 bis 75 % zwischen der eigenen Steuer-
kraft pro Bedatfseinheit und der durchschnittlichen Steu-
erkraft pro Bedarfseinheit zu auch fiir die neuen Bun-
deslinder akzeptablen Ergebnissen fithren.

Die Bundeserginzungszuweisungen zum Ausgleich
mangelnder Steuerkraft miilten dann natirlich in die ori-
gindren Steuereinnahmen der Linder Gberfithrt werden.
Eine solche Anderung sollte rechtzeitig fir die sowieso
anstehende Revision im Jahr 2005 umgesetzt werden.

Finftens mul} auf das erhebliche Volumen sonstiger
Zuweisungen des Bundes im Rahmen verschiedener
Mischfinanzierungen hingewiesen werden. Meines Erach-
tens konnte zur Herstellung einer groBeren Autonomie
der Linder in den meisten Fillen eine vollstindige Verla-
gerung des Bundesanteils auf die Steuereinnahmen der
Linder erfolgen. Nur in Fillen massiver linderiibergrei-
fender externer Effekte sind Mischfinanzierungen heute
noch vertretbar. Fir die neuen Linder kénnten, solange
dies noch notwendig ist, erginzende allgemeine Zu-
weisungen mit investiver Bindung zum weiteren Aufbau
der Infrastruktur erfolgen.

Sechstens schlieBlich findet im Bereich der sonstigen
regional angelegten Bundesausgaben® eine Art negativer
Finanzausgleich statt. Die Gruppe der finanzstarken
Bundeslinder (Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-
Wiirttemberg, Hessen, Hamburg) erhilt pro Einwohner
im Schnitt 1.150 DM¢ | die Gruppe det finanzschwachen
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Bundeslinder (Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Schles-
wig-Holstein, Saarland, Bremen) bekommt dagegen im
Durchschnitt lediglich 968 DM pro Einwohner. Absolut
gesehen fliefen damit den steuerstarken Bundeslindern
td. 3 Mrd. DM mehr zu als den steuerschwachen.

Ist mehr Steuerwettbewerb sinnvoll?

Meine bisherigen Ausfiihrungen hatten zum Ziel, eini-
ge wichtige Rahmenbedingungen des Féderalismus inner-
halb der Bundesrepublik Deutschland darzustellen und
Anderungsbedarfe aufzuzeigen. Dies war notwendig, weil
diese Rahmenbedingungen den Spielraum fiir einen Steu-
erwettbewerb zwischen den Lindern unter Einbezichung
threr Gemeinden erheblich einengen.

Fir ein stringentes Wettbewerbsmodell fehlen in
Deutschland praktisch alle Voraussetzungen, nimlich eine
weitgehende Einnahmen- und Ausgabenautonomie der
Linder und ihrer Gemeinden, eine iiberwiegende Ident-
tit zwischen Kostentrigern (sprich Steuerzahlern) und
Nutzern Offentlicher Leistungen und das Zusammenfal-
len von Aufgabenkompetenz und Ausgabenverantwor-
tung. Dazu kommt, daB3 Linder und Gemeinden auch
noch bundeseinheitlich festgelegte Sozialleistungen erbrin-
gen missen, die gerade strukturschwache Regionen be-
sonders belasten.

Solange diese Konstellation besteht, muf} eine stark
nivellierende Verteilung der Gesamtsteuereinnahmen er-
folgen. Dabet ist es relativ belanglos, ob die weitgehende
Nivellierung durch Gemeinschaftsteuern oder in einem
Trennsystem erfolgt.

5 Zuweisungen nach Art. 91a, 91b, 104a Abs. 3+4 GG, Aus-
gleichszahlungen wegen Regionalisierung OPNV, Agrarausgaben
(Bund und EU), Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung,
Ausgaben fiir Kohlebergbau

6 Eigene Berechnungen, Quellen: Zentrale Datenstelle der Landes-
finanzminister, BM fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten,
BT-DS 13/11091, Haushaltsplan des Bundes 1997



Solange der Finanzausgleich relativ stark ausgleicht,
kann auch die Steuerzerlegung zwischen den Lindern
und zwischen den Gemeinden recht pragmatisch erfol-
gen. Eine Absenkung der Nivellierung hitte erheblich
kompliziertere Verfahren bei der Steuerzerlegung zur
Folge.

Da in den nichsten Jahren fiir unser System der
Politikverflechtung und des Konsensprinzips keine
dramatischen Verdnderungen zu erwarten sind, sondern
allenfalls marginale Korrekturen im Bereich der Misch-
finanzierung und ab 2005 im Finanzausgleich, sehe ich
wenig Sinn in einer theoretischen Diskussion tiber ein um-
fassendes System des Steuerwettbewerbs innerhalb der
Bundesrepublik.

Diese Einschitzung bedeutet allerdings keineswegs
eine Zufriedenheit mit der Situation insbesondere auf der
Linderebene. Es kann nicht richtig sein, dafl die Steuer-
kompetenz der Linder sich ausschlieBlich auf den Ver-
waltungsvollzug und die Mitwirkung im Bundesrat be-
schrankt. Selbst die Gemeinden haben im Bereich der
Realsteuern mehr Moglichkeiten.

Zwar ist das Steuerfindungs- bzw. -erfindungsrecht
der Gemeinden grundgesetzlich abgesichert, aber tatsdch-
lich sind praktisch alle in Frage kommenden Steuerbemes-
sungsgrundlagen durch die Bundesgesetzgebung belegt.

Aber immerhin verfiigen die Gemeinden tber das in
den meisten Lindern sogar uneingeschrinkte Recht zur
autonomen Festlegung der Hebesitze der Grundsteuer
und der Gewerbeertragsteuer.

Da in den kommunalen Finanzausgleichen der Lin-
der und auch bei den Umlagen der Gemeindeverbinde
grundsatzlich nur normierte Hebesitze angerechnet wer-
den, verbleiben die Meht- bzw. Mindereinnahmen aus
Hebesatzvariationen vollstindig in den kommunalen
Haushalten.

Die Idealkonstellation wire, wenn Hebesatzverinde-
rungen ausschlieSlich zur Finanzierung héherer oder ge-
ringerer kommunaler Angebote an Infrastruktur und
Dienstleistungen und damit zur Realisierung einer fiskali-
schen Aquivalenz genutzt wiirden.

Leider zeigt die Praxis, da3 Hebesatzvariationen hiu-
fig nicht zur Erhohung oder Senkung des kommunalen
Leistungsangebots verwendet werden konnen, sondern
zur Finanzierung steigender Soziallasten dienen mussen.
So sind gerade strukturschwache Gemeinden trotz gerin-
ger kommunaler Leistungsangebote hiufig gezwungen,
zur Finanzierung ihrer sozialen Aufgaben weit Gberdurch-
schnittliche Hebesitze durchzusetzen.

Umgekehrt finden sich hiufig Gemeinden mit gerin-
gen sozialen Problemen, die sich trotz exzellenter Infra-
strukturangebote niedrige Hebesitze etlauben kénnen.

Dennoch hat sich das Hebesatzrecht sehr bewihrt. Es
stellt sich deshalb die Frage, ob auch auf der Ebene der
Linder Zuschlige fir einzelne Steuern sinnvoll sein kon-
nen. Ich personlich kénnte mir das gerade auch aufgrund
guter kommunaler Erfahrungen sehr gut vorstellen.

Insbesondere bei der Lohn- und Einkommensteuer,
aber auch bei Einfithrung einer einheitlichen Unterneh-
menssteuer ab 2000 oder 2001 halte ich eine entsprechen-
de Diskussion fur durchaus sinnvoll. Allerdings sollten
dann die Fehler der kommunalen Ebene mdoglichst ver-
mieden werden. Es dirfte also nicht sein, dal3 zur Finan-
zierung bundeseinheitlich vorgeschriebener Sozialleistun-
gen Uberdurchschnittlich belastete Linder auch tbet-
durchschnittliche Zuschlige erheben mii3ten.

Das bedeutet, daf3 linderspezifische Zuschlige nur dann
eingefithrt werden sollten, wenn die Ertrige zur Finanzie-
rung von Leistungen verwendet werden kénnten, die auf
regionale Priferenzen zurtiickzufiihren sind. Alternativ miif3-
te natiirlich auch an verstirkte Gebthren- und Beitrags-
l6sungen auf Linderebene gedacht werden. Bei diesen In-
sttrumenten wire die fiskalische Aquivalenz in besonders
eindeutiger Weise gesichert. Anwendungsfille fiir linder-
spezifische Zuschlige kénnten zum Beispiel der beschleu-
nigte Ausbau der Verkehrsinfrastruktur oder von Einrich-
tungen fiir Wissenschaft und Forschung sein.

Wenn es den Lindern gelinge, unmittelbare Verbin-
dungen zwischen Steuerlast und Infrastrukturangebot
transparent zu machen, kénnte ein solches System auch
von den Steuerzahlern akzeptiert werden.

71



Ingolf Deubel

Wettbewerb um Steuerquellen: Anmerkungen aus praktischer Sicht

Mit diesem Ansatz ist meine Phantasie fiir einen Steuer-
wettbewerb zwischen den Lindern innerhalb der Bundes-
republik aber auch schon fast am Ende. Nicht vorstellen
kann ich mir Hebesdtze bzw. Zuschlige bei Steuern auf
hochmobile Steuerbemessungsgrundlagen, wie zum Bei-
spiel Finanzkapital bzw. Ertrigen aus Finanzkapital.

Da eine fiskalische Aquivalenz kaum vorstellbar ist,
diirfte nach den Erkenntnissen der Kooperationstheorie
ein Steuerwettbewerb in diesen Bereichen immer von den
kleinsten Lindern gewonnen werden. Die groB3eren Lin-
der wiren auf Dauer gezwungen, ihre Sitze denen der
kleineren Linder anzupassen. Innerhalb der Bundesrepu-
blik konnte ein Steuerwettbewerb um mobile Steuerbe-
messungsgrundlagen allenfalls von Bremen oder dem
Saarland gewonnen werden. Alle anderen Linder und
auch alle zusammen miiiten dagegen verlieren.

Natiirlich mul3 man Fakten zur Kenntnis nehmen. In
den letzten zehn Jahren hat der internationale Steuerwett-
bewerb im Bereich mobiler Bemessungsgrundlagen zu
deutlichen Steuersatzsenkungen gefithrt.” Dieser Trend
mul} nicht auch noch durch einen Unterbietungswett-
bewerb der deutschen Linder angeheizt werden.

AuBerdem miilte ein solcher Wettbewerb unter sonst
gleichen Bedingungen dazu fihren, daf} die Steuersitze
auf immobile Bemessungsgrundlagen tendenziell eher
steigen mif3ten.

Lassen Sie mich aber auch noch auf ein anderes Pro-
blem des Steuerwettbewerbs hinweisen, das sich auch in
der Bundesrepublik langsam einschleicht. Sie wissen, daf3
die Anwendung der Steuergesetze und die Erhebung der
Steuern Linderangelegenheiten sind, wobei es vielfaltige
Abstimmungsverfahren zwischen Bund und Lindern zur
Durchsetzung der Einheitlichkeit gibt.

Nicht zuletzt aufgrund des relativ stark nivellierenden
Finanzausgleichs, der insbesondere im Bereich der Ge-

7 Jahresgutachten 1998/99 des Sachverstindigenrates zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, S. 189 ff.
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meinschaftsteuern den einzelnen Landern nur relativ klei-
ne Anteile an Steuermehr-, aber insbesondere auch an
Steuermindereinnahmen 1a63t, zeigen etliche Linder aus
Grunden der Wirtschaftsférderung eine wachsende Be-
reitschaft zur aktiven Unterstiitzung von steuersparenden
Loésungen. Auch die eine oder andere steuerrechtliche
Entwicklung der letzten Jahre ist in diesem Zusammen-
hang zu sehen.

Dieser schleichende Prozel3 ist einer der wesentlichen
Grunde, warum ich durchaus Verstindnis fiir die Forde-
rungen nach einem Trennsystem habe. Aber auch hier sind
schnell Grenzen erreicht. Ich kann mir zum Beispiel nicht
vorstellen, dafl die Lander akzeptieren konnten, wenn der
Bund die ertrags- und konjunkturabhingigen Bestandtei-
le seiner Steuereinnahmen an die Linder abgeben wiirde,
um im Gegenzug seinen Anteil im Bereich der indirekten
Steuern zu vergrofern.

Ich bin mir allerdings ziemlich sicher, daf} sich die
Diskussion um die richtige Verteilung der Steuerquellen
zwischen Bund und Lindern in den nichsten Jahren in-
tensivieren wird.

Selbstverstandlich darf es dabei nicht dazu kommen,
dal3 die Bundeseinheitlichkeit der Definition der Steuet-
bemessungsgrundlagen aufgegeben wird. Die Folgen fir
die Steuerzahler wiren uniubersehbar.

Dagegen halte ich eine Diskussion Giber lainderspezifi-
sche Steuersitze bzw: linderspezifische Zuschlige im Be-
reich der Gemeinschaftsteuern durchaus fur sinnvoll, und
es lohnt sich auch, tiber einen stiarkeren Einsatz von Ge-
buhren- und Beitragslésungen auf Linderebene nachzu-
denken.

Im dbrigen wire dies ein schones Thema fiir Volks-
entscheide als einem unmittelbaren Element der Demo-
kratie. Denn letztendlich muf} die Steuetpolitik an den
Interessen der Biirgerinnen und Burger und vor allem
auch der Steuerzahlerinnen und Steuerzahler ausgerichtet
werden.
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Verfassungsrechtlicher Spielraum

Hans-Wolfgang Arndt

flr eine Reform des Finanzausgleichs

A government which robs Peter to pay Paul

can always depend on the support of Paul.
George Bernard Shaw: Everybody’s Political What’s What

Der verfassungsrechtliche Spielraum fiir eine Reform
des Finanzausgleichs 1a3t sich nur dann bestimmen, wenn
man sich zunichst den geltenden Finanzausgleich vor
Augen fithrt (Abschnitt A) und sodann die verfassungs-
rechtliche Problematik des derzeitigen Rechtszustandes
ausleuchtet (B). Basierend auf diesen Erkenntnissen las-
sen sich die aktuellen Vorschldge fiir eine Reform des Fi-
nanzausgleichs an der Verfassung messen (C) und der
Spielraum des Gesetzgebers fiir eine solche Reform be-
stimmen (D). Da es in vielen Fillen nicht sinnvoll ist, das
,»,Rad neu zu erfinden®, soll abschlieBend noch ein Blick
tber die Grenzen geworfen werden, um zu sehen, ob
und inwieweit andere foderalistisch organisierte Staaten
— hier insbesondere Ostetreich, die USA und die Schweiz
— ihr Ausgleichssystem sinnvoller gestalten und ob die
dortigen Regelungen auf die Bundesrepublik Deutsch-
land tbertragbar sind (E).

A Der derzeitige einfachgesetzliche und ver-
fassungsrechtliche Finanzausgleich

Das Problem, um das es im bundesstaatlichen Finanz-
ausgleich des Grundgesetzes letztlich geht, 1aBt sich mit
den Worten des Prisidenten des Hessischen Rechnungs-
hofs knapp und prizise fassen. Wie Prisident Miller am
13. Februar 1997 bei der Vorlage seiner jihrlichen ,,Be-
merkungen zur Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des
Landes* sagte, konne es langfristig nicht dabei bleiben,
dal3 das wirtschaftsstarke Hessen die hochsten Pro-Kopt-
Steuereinnahmen aller Linder verzeichne, sich aber nach

dem Linderfinanzausgleich bei der Bewertung der Steu-
erkraft der alten Flachenlinder auf dem sechsten Platz
wiederfinde. Das steuerschwache Saarland ricke dage-
gen vom letzten auf den ersten Platz vor (FAZ vom
14.2.1997, S. 5). Dieser unhaltbare Zustand koénne nur
durch eine Verfassungsklage in Karlsruhe gedindert wer-
den, durch die der bisherige Linderfinanzausgleich neu
geordnet werden miusse, da er zu einer ,,Ubernivellie-
rung® fihre (a.a.0.).

Wenn sich auch das Problem, um das es geht, knapp
und priazise schildern 1a63t, so ist jedoch der Sachverhalt,
der zu dem ,unhaltbaren® Zustand fihrt, kompliziert.
Er soll im folgenden in groben Ziigen umrissen werden.

1 Das Verteilungssystem des Art. 106 GG

Die vertikale Verteilung des Steueraufkommens auf
Bund, Linder und Gemeinden, die in Art. 106 GG not-
miert ist, ist dem Grundsatz nach so bemessen, da3 Bund
und Lindergesamtheit in der Lage sein sollen, ihre Auf-
gaben zu erfillen. Falls sich das Verhiltnis zwischen den
Finnahmen und Ausgaben des Bundes und der Linder
wesentlich anders entwickelt, normiert Art. 106 Abs. 4
1.Hs. GG eine Pflicht zur Neufestsetzung der Umsatz-
steueranteile. Die Aufteilung des Anteils der einzelnen

Linder an den Steuereinnahmen der Lindergesamtheit
regelt Art. 107 Abs. 1 GG.

2 Das Verteilungssystem des Art. 107 Abs. 1 GG

Mit Ausnahme des den Landern zustehenden Um-
satzsteueranteils werden die sonstigen Steuern nach dem
Prinzip des 6rtlichen Aufkommens verteilt (Art. 107 Abs.
1S. 1 GG). Die einzelnen Linder sollen an den Steuer-
einnahmen beteiligt werden, die in threm Gebiet erwirt-
schaftet werden. Das Ergebnis zeigt den Lindern, inwie-

75



Hans-Wolfgang Arndt

Verfassungsrechtlicher Spielraum fiir eine Reform des Finanzausgleichs

weit sie mit threr Wirtschaftspolitik Erfolg gehabt haben
(Arndt, JuS 1993, 360). Die Hohe des den Lindern ge-
mil Art. 107 Abs. 1 S. 1 GG zustehenden Anteils be-
stimmt sich grundsitzlich nach der 6rtlichen Zustindig-
keit der Finanzimter. Dieser Grundsatz freilich wiirde bei
der Kérperschaftsteuer und bei der Lohnsteuer innerhalb
der Linder zu ungerechtfertigten Verzerrungen fihren.
Fir die Korperschaftsteuer ist gemill § 20 Abs. 1 AO
das Finanzamt ortlich zustindig, in dessen Bezirk sich die
Geschiftsleitung eines Unternehmens befindet. Viele gro-
Bere Unternechmen haben aber Niederlassungen auch in
anderen Lindern. Diese Linder ethielten nach der in § 20
Abs. 1 AO erfolgten Festlegung des 6rtlichen Aufkom-
mens der Korperschaftsteuer nichts, obgleich der von der
Korperschaftsteuer besteuerte  Unternehmensgewinn
auch in ithrem Bereich erwirtschaftet worden ist. Proble-
matisch ist ebenfalls die Verteilung der Lohnsteuer. Die
Lohnsteuer wird zwar von den jeweiligen Arbeitnehmern
geschuldet (§ 38 Abs. 2 S. 1 EStG), doch nicht von ithnen
an das Finanzamt gezahlt, in dessen Bezirk sie wohnen;
vielmehr behalt der Arbeitgeber den Lohnsteueranteil des
Arbeitnehmers ein und fithrt diesen Anteil an das fir thn
zustindige Finanzamt ab (§ 38 Abs. 3 EStG). Dies wiit-
de, wegen der Konzentration der Lohnabrechnung auf
eine Lohnabteilung bei GroBunternehmen, zu etheblichen
Verschiebungen fithren. Um diese durch keinen verniinf-
tigen Grund gerechtfertigten Verschiebungen und Ver-
zerrungen auszugleichen, bestimmt Art. 107 Abs. 1 S. 2
GG, daB} durch Bundesgesetz fiir die Korperschaftsteuer
und die Lohnsteuer Bestimmungen tiber die Abgrenzung
sowie Giber Art und Umfang der Zerlegung des 6rtlichen
Aufkommens zu treffen sind. Damit bestitigt Art. 107
Abs. 1 S. 2 GG den Grundsatz des Art. 107 Abs. 1 S. 1
GG: In dem Land, in dem das Steuergeld erwirtschaftet
wurde, soll es grundsitzlich verbleiben. Dieser Grund-
satz wird einerseits Giber das Betriebsstittenprinzip und
andererseits in typisierender Weise tiber das Wohnsitz-
prinzip verwirklicht.

Fir die Verteilung der Umsatzsteuer unter den Lin-
dern gilt die besondere Regelung des Art. 107 Abs. 1 S. 4
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GG, wobei mit der Verteilung des Anteils der Landerge-
samtheit (im folgenden: Linderanteil) an dieser Steuer
gleichzeitig die Wirkung eines Finanzausgleichs zwischen
finanzstarken und finanzschwachen Lindern angestrebt
witd: Der Landeranteil am Aufkommen der Umsatzsteu-
er wird zu 75 v.H. nach der Einwohnerzahl aufgeteilt
(Art. 107 Abs. 1 S. 4 GG 1.V.m. {2 Abs. 1 Finanzaus-
gleichsgesetz — FAG). Bereits diese Aufteilung hat gegen-
iber der Verteilung nach dem o6rtlichen Aufkommen et-
nen ausgleichenden Effekt zwischen den Lindern, weil in
einigen Lindern das Umsatzsteueraufkommen als Folge
der Konzentration von Wirtschaftsunternehmen wesent-
lich hoher liegt als in anderen Landern.

Das verbleibende letzte Viertel des Linderanteils an
der Umsatzsteuer wird zum Ausgleich zwischen finanz-
statken und finanzschwachen Landern verwendet. Finanz-
schwache Linder, d.h. diejenigen, deren Steuereinnahmen
(ohne Umsatzsteuer und ohne Steuereinnahmen der Ge-
meinden nach § 8 FAG) je Einwohner unter 92 v.H. des
Léanderdurchschnitts liegen, erhalten aus diesem Viertel
Erginzungsanteile, bis sie 92 v.H. des Landerdurchschnitts
erreicht haben (sog. Umsatzsteuerausgleich gemal
Art. 107 Abs. 1 S. 4 2.Hs. GG 1.V.m. § 2 Abs. 2 FAG).
Der danach noch verbleibende Betrag wird im Verhaltnis
der Einwohnerzahlen der Linder verteilt.

Eine weitere, das Umsatzsteueraufkommen der alten
Liander umverteilende Regelung trifft § 1 FAG. Danach
erhilt der Bund aus dem Landeranteil am Umsatzsteuer-
aufkommen einen Anteil von 50 % der Summe, die fir
die Annuititentilgung des Fonds ,,Deutsche Einheit” er-
fordetlich ist, zuziglich 2,1 Mrd. DM (§1 Abs. 2 8. 1
FAG). Je die Hilfte dieser Lasten der Lander wird ge-
mil § 1 Abs. 2 S. 2 FAG im Verhiltnis ihrer Einwohner-
zahlen und ihrer Finanzkraft verteilt. Bei der Verteilung ist
aber zu beriicksichtigen, dal3 die Beitrige finanzschwa-
cher alter Linder gemil3 § 1 Abs. 3 FAG zu Lasten der
Beitrige finanzstarker Lander gesenkt werden. So mufite
Baden-Wirttemberg beispielsweise 1996 zusitzlich 174
Mio. DM zahlen; die Beitragspflicht von Schleswig-Hol-
stein wurde um 124 Mio. DM abgesenkt. Diese unter-



schiedlichen Belastungen sollen bis zum Jahre 2005 stu-
fenweise um jahrlich 5 % bzw. 15 % abgebaut werden.

3 Der horizontale Finanzausgleich des
Art. 107 Abs. 2 S. 1 und 2 GG

Der Finanzausgleich des Art. 107 Abs. 2 GG soll die
nach der Steuerverteilung des Art. 107 Abs. 1 GG noch
verbleibenden Unterschiede bei den Steuereinnahmen ei-
nes jeden Landes angemessen ausgleichen. Zwar erfolgt
durch die Verteilung der Umsatzsteuer schon eine gewis-
se Nivellierung der Steuereinnahmen, doch erbringen die
Erginzungsanteile gemidll Art. 107 Abs. 1 8. 4 2.Hs. GG
wegen der unterschiedlichen Finanzkraft der Lander noch
nicht den vom Grundgesetz angestrebten angemessenen
Ausgleich. Ziel des Art. 107 Abs. 2 GG ist es allerdings —
wie sich dem Wortlaut ,,angemessen® entnehmen li3t —
nut, die unterschiedliche Finanzkraft der Lander, die nach
der Steuerverteilung nach Art. 107 Abs. 1 GG noch ver-
bleibt, in ,,gewissen Grenzen®“ (BVerfGE 1, 131) auszu-
gleichen. Dieses Ziel steht bei genauer Betrachtung zu dem
des Art. 107 Abs. 1 GG in Widerspruch. Durch die Steu-
erverteilung nach dem ortlichen Aufkommen gemill
Art. 107 Abs. 1 GG sollen die Linder an ihrem wirt-
schafts- und strukturpolitischen Erfolg beteiligt werden.
Diese Erfolgszurechnung wird geschmilert, wenn die
wirtschaftlich erfolgreichen Linder Ausgleichszahlungen
an andere Linder leisten mussen.

In Art. 107 Abs. 2 GG verwirklicht sich das biindi-
sche Prinzip des Einstehens fiireinander, das nicht nur im
Verhiltnis von Bund und Lindern, sondern auch im Ver-
hiltnis der Lander untereinander gilt (BVerfGE 72, 330).
Art. 107 Abs. 2 S. 1 GG verlangt jedoch nur einen ange-
messenen Ausgleich. Die dem bundesstaatlichen Prinzip
entnommene Pflicht zur Ausgleichszahlung darf nicht
dazu fithren, dal3 die Einnahmen der Linder dasselbe
Niveau haben. Es gehort zum Wesen des Bundesstaates,
dal3 zwischen den Lindern Unterschiede bestehen (so
schon BVerfGE 1, 131). Diesem Spannungsverhiltnis
zwischen eigenstaatlicher Selbstverantwortung und bun-

desstaatlicher Solidarititsverpflichtung sucht das Bundes-
verfassungsgericht folgendermallen gerecht zu werden:

,»-Das bundesstaatliche Prinzip begriindet seinem We-
sen nach nicht nur Rechte, sondern auch Pflichten. Eine
dieser Pflichten besteht darin, dal3 die finanzstirkeren
Linder den schwicheren Lindern in gewissen Gren-
zen Hilfe zu leisten haben. Diese Pflichtbeziehung fithrt
nach der Natur der Sache zu einer gewissen Beschrin-
kung der finanziellen Selbstandigkeit der Lander. ...

Ein Versto3 gegen das bundesstaatliche Prinzip kénnte
dann in Betracht kommen, wenn der im FAG vorgese-
hene Ausgleich die Leistungsfihigkeit der gebenden
Linder entscheidend schwichte oder zu einer Nivellie-
rung der Linderfinanzen fihrte (BVerfGE 1, 131).

Das Spannungsverhiltnis ist dementsprechend zwi-
schen den Polen Hilfeleistungsgebot und Nivellierungs-
verbot aufzul6sen.

Die einfachgesetzliche Regelung des Linderfinanzaus-
gleichs und damit der Versuch, den bundesverfassungs-
gerichtlichen Forderungen gerecht zu werden, findet sich
in den §§ 4 ff. FAG.

Nach der Terminologie des Finanzausgleichsgesetzes
erhalten die ausgleichsberechtigten Linder Zuschiisse
(Ausgleichszuweisungen) aus Beitrigen der ausgleichs-
pflichtigen Lander (§ 4 FAG). Um entscheiden zu kén-
nen, welche Lander ausgleichsberechtigt und welche aus-
gleichspflichtig sind, findet eine Gegentiberstellung der
FinanzkraftmeBzahl und der Ausgleichsmef3zahl eines je-
den Landes statt. Die FinanzkraftmeBzahl ist dabei die
Summe der wesentlichen Steuereinnahmen eines Landes
nach § 6 Abs. 1 FAG einschlief3lich im Prinzip der Hilfte
der Steuereinnahmen seiner Gemeinden (§ 6 Abs. 1 FAG
1.V.m. § 8 FAG). Wihrend die FinanzkraftmeBzahl — wie
es schon der Name andeutet — die Finanzkraft eines Lan-
des dokumentieren soll, stellt die Ausgleichsmef3zahl den
Bezug zum bundesdurchschnittlichen Finanzaufkommen
der Linder her. Die Ausgleichsmef3zahl ist die Summe
zweler Zahlen: der Mef3zahl zum Ausgleich der Linder-
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einnahmen und der zum Ausgleich der Einnahmen der
Gemeinden (§ 6 Abs. 2 FAG). Zur Berechnung jeder die-
ser beiden MelBzahlen werden zunichst die Einnahmen
aller Linder und im Prinzip die Hilfte der Einnahmen
aller Gemeinden durch die Summe der Einwohner im
gesamten Bundesgebiet geteilt. Diese Betrige der Lin-
det- und Gemeindeeinnahmen je Einwohner im Bundes-
durchschnitt werden dann mit der Einwohnerzahl des
Landes vervielfacht, dessen Ausgleichsmel3zahl ermittelt
werden soll. Bei der Ermittlung der MelBzahlen zum
Ausgleich der Lindereinnahmen werden die Einwohner-
zahlen grundsitzlich mit 100 % gewertet. Eine Ausnah-
me gilt allein fiir die Stadtstaaten Hamburg, Bremen und
Berlin; deren Einwohnerzahlen sind mit 135 % zu werten
(§ 9 Abs. 2 FAG). Rechnerisch ergibt sich dadurch fiir die
Stadtstaaten eine hohere Einwohnerzahl. Diese hohere
Einwohnerwertung, die ,,Einwohnerveredelung®, war
bereits zweimal Gegenstand verfassungsgerichtlicher Aus-
einandersetzungen. In beiden Fillen hat das Bundesver-
fassungsgericht entschieden, die Beriicksichtigung der
strukturellen Eigenart der Stadtstaaten durch die hohere
Einwohnerwertung sei grundsitzlich zulassig (BVerfGE
72, 415 ff,; 86, 148 ff.). Bei detr Ermittlung der Mel3zah-
len zum Ausgleich der Gemeindeeinnahmen erfolgt eben-
falls eine ,,Einwohnerveredelung® (§ 9 Abs. 3 FAG). Da-
nach gilt: Je hoher die Einwohnerzahl der Gemeinde, um
so hoher die Einwohnerwertung;

Beim Vergleich der FinanzkraftmeB3zahl mit der Aus-
gleichsmel3zahl wird deutlich, wie sich das Finanzaufkom-
men des betreffenden Landes zur landerdurchschnittli-
chen Finanzkraft verhilt. Ubersteigt die Finanzkraftmef3-
zahl die Ausgleichsmef3zahl, so ist das Land nach Mal3ga-
be des § 5 Abs. 1 .V.m. § 10 FAG ausgleichspflichtig;
erreicht die Finanzkraftmef3zahl die Ausgleichsmef3zahl
nicht, ist das Land ausgleichsberechtigt (§ 5 Abs. 21.V.m.
§ 10 FAG).

Bei dieser Berechnungsmethode ist die Einwohnet-
wertung ein bedeutender Faktor fiir die gesamten Zah-
lungsstrome im Finanzausgleich. Je hoher die Einwoh-
nerwertung eines Landes ist, um so hoher wird bei der
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Multiplikation die Ausgleichsmef3zahl dieses Landes. Fur
finanzstarke , einwohnerveredelte Linder hat dies zur
Folge, dal3 sich der Uberschuf3 von FinanzkraftmefBzahl
zur Ausgleichsmel3zahl verringert und damit dieses Land
geringere Ausgleichsbeitrige zu erbringen hat (Hamburg).
Bei finanzschwachen ,einwohnerveredelten® Lindern
vergroBert sich durch eine héhere Ausgleichsmef3zahl die
Differenz von der Finanzkraftmel3zahl bis zur Ausgleichs-
melBzahl und fihrt damit fir dieses Land zu hoheren
Ausgleichszuweisungen (Bremen, Berlin).

Im Rahmen der Berechnung der Ausgleichsmef3zahl
hat die Einwohnerwertung damit auch Auswirkungen auf
die Linder, die keine Einwohnerwertung erhalten. Die
Einwohnerwertung fihrt zu einer fiktiven bundesweiten
Einwohnerzahl, die die tatsachliche Einwohnerzahl tibet-
steigt. Als Folge dieser fiktiv héheren Einwohnerzahl er-
gibt sich bei der Division der Steuereinnahmen aller Lan-
der durch die Summe der Einwohner aller Linder ein
kleinerer durchschnittlicher Kopfbetrag, als wenn die Di-
vision durch die Summe der tatsachlichen Einwohner et-
folgte. Oder anders formuliert: Der durchschnittliche
Kopfbetrag je gewertetem Einwohner ist wegen der Ein-
wohnerwertung kleiner als der durchschnittliche Kopf-
betrag ohne Einwohnerwertung. Bei der anschlieBenden
Multiplikation des durchschnittlichen Kopfbetrages mit
der Einwohnerzahl des jeweiligen Landes ergibt sich des-
halb aufgrund des kleineren durchschnittlichen Kopfbe-
trages auch eine kleinere Ausgleichsmef3zahl, als wenn man
bei der Ermittlung des Kopfbetrages die tatsichlichen
Einwohner als MeBgrofle nehmen wiirde. Diese durch
die Einwohnerwertung verursachte kleinere Ausgleichs-
mefzahl fithrt grundsitzlich zu groBeren Uberschiissen
und zu geringeren Fehlbetrigen.

Die Bemessung der Ausgleichszuweisungen regelt § 10
FAG. Durch die Ausgleichspflicht werden die ausgleichs-
berechtigten Linder auf grundsitzlich mindestens 95 %
der linderdurchschnittlichen Finanzkraft angehoben (vgl.
§ 10 Abs. 1 bis 3 FAG). Die Hohe des Ausgleichsvolu-
mens wird bestimmt durch die Zuweisungen an die fi-
nanzschwachen Lander.



Bei der Ermittlung der ausgleichspflichtigen Uber-
schiisse wird die Finanzkraft eines tiberdurchschnittlich
finanzstarken TLandes zwischen 100 % und 101 % der
durchschnittlichen Finanzkraft der Lindergesamtheit mit
15 %, zwischen 101 % und 110 % mit 66 % und tber
110 % mit 80 % zum Ausgleich herangezogen (§ 10 Abs.
2 FAG). Die so ermittelten Betrige werden mit dem
Vombhundertsatz (Abschépfungsquote) zur Autbringung
der Ausgleichszuweisungen herangezogen, der erforder-
lich ist, damit die Summe der Ausgleichsbeitrige mit der
Summe der Ausgleichszuweisungen iibereinstimmt. Da-
durch kann eine Uberschreitung der Prozentsitze des § 10
Abs. 2 FAG eintreten. Dies war 1995 und 1996 der Fall.
Ubersteigt der Ausgleichsbeitrag eines ausgleichspflichti-
gen Landes die Summe aus 15 v.H. seiner Finanzkraft
zwischen 100 und 101 v.H. der Ausgleichsmef3zahl sowie
80 v.H. seiner Finanzkraft iber 101 v.H. der Ausgleichs-
mef3zahl, so ist der tubersteigende Betrag auszugleichen
(§ 10 Abs. 4 FAG). Man kann im Umkehrschluf3 auch
sagen, einem finanzstarken Land missen von seiner Fi-
nanzkraft zwischen 100 und 101 v.H. 85 % und von sei-
ner Finanzkraft iber 101 v.H. 20 % verbleiben. Mit an-
deren Worten: Von seiner Finanzkraft iber 101 v.H. ist
ein finanzstarkes Land im Hoéchstfalle mit 80 % zahlungs-
pflichtig (§ 10 Abs. 2, 3 und 4 FAG).

Nach Anwendung dieses Ausgleichsverfahrens unter
den Lindern ist zu priifen, ob sich durch den Finanzaus-
gleich die Finanzkraftrethenfolge bet den zahlungspflich-
tigen Landern verdndert hat. Ein finanzschwicheres (,,aus-
gleichspflichtiges*) Land darf nimlich dutch den Finanz-
ausgleich hochstens zu dem vor ihm liegenden finanzstir-
keren Land aufschlieBen, und ein finanzstirkeres Land
darf hochstens bis zu dem nichstschwicheren Land ab-
sinken (§ 10 Abs. 5 FAG).

Vom Ausgleichsvolumen des Linderfinanzausgleichs
entfielen 1996 auf den Umsatzsteuerausgleich nach Art.
107 Abs. 1 S. 4 2.Hs. GG 13,7 Mrd. DM und auf den
Finanzausgleich unter den Lindern nach Art. 107 Abs. 2
S. 1 und 2 GG 12,3 Mrd. DM.

4 Die Bundeserginzungszuweisungen des
Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG

Nach Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG kann der Bundesge-
setzgeber bestimmen, dall der Bund aus seinen Mitteln
leistungsschwachen Lindern Zuweisungen zur erginzen-
den Deckung ihres allgemeinen Finanzbedarfs gewihrt.

Diese Bundeserginzungszuweisungen gibt es gemal3
§ 11 FAG in finf Ausprigungen, und zwar sogenannte
Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen, zwel ver-
schiedene Formen der Sonderbedarfs-Bundesergin-
zungszuweisungen sowie Ubergangs-Bundeserginzungs-
zuweisungen und Sonder-Bundeserginzungszuweisun-
gen.

Die Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen wet-
den gemil § 11 Abs. 2 FAG an finanzschwache alte und
neue Linder gewihrt. Durch den Linderfinanzausgleich
werden die finanzschwachen Linder grundsitzlich auf
mindestens 95 v.H. des Bundesdurchschnitts angehoben.
Die verbleibenden 5 Prozentpunkte zum Durchschnitt
werden zu 90 v.H. durch die Fehlbetrags-Bundesergin-
zungszuweisungen ausgeglichen. Die Finanzkraft der fi-
nanzschwachen Linder wird damit auf grundsitzlich
99,5 v.H. des Bundesdurchschnitts angehoben.

Neun alte und neue Linder erhalten wegen tiberdurch-
schnittlich hoher Kosten politischer Fithrung und der zen-
tralen Verwaltung jihrlich Sonderbedarfs-Bundesergin-
zungszuweisungen gemil § 11 Abs. 3 FAG. Die neuen
Linder erhalten zum Abbau teilungsbedingter Sonderla-
sten sowie zum Ausgleich unterproportionaler kommu-
naler Finanzkraft ebenfalls Sonderbedarfs-Bundes-
erginzungszuweisungen (§ 11 Abs. 4 FAG).

Finf alte Lander erhalten zum Ausgleich tberpropor-
tionaler Belastungen sogenannte Ubergangs-Bundeser-
ginzungszuweisungen (§ 11 Abs. 5 FAG). Zu guter Letzt
erhalten die beiden Linder Bremen und Saarland zur
Haushaltssanierung sogenannte Sonder-Bundesergin-
zungszuweisungen (§ 11 Abs. 6 FAG).

Das Gesamtvolumen der Bundeserginzungszuwei-
sungen belief sich 1996 auf rund 25,2 Mrd. DM.
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5 Auswirkungen des Linderfinanzausgleichs

Fur die ausgleichspflichtigen Linder haben die darge-
stellten Ausgleichssysteme Auswirkungen in mehrfacher Hin-
sicht. Der Umsatzsteuerausgleich fithrt ebenso wie der Lin-
derfinanzausgleich zu einer Umverteilung zu Lasten der fi-
nanzstarken Lander. AuBlerdem erhalten diese keine Bun-
deserginzungszuweisungen. Schlieflich finanzieren die aus-
gleichspflichtigen Lander die Bundeserginzungszuweisungen
indirekt mit. Denn da es sich bei diesen Aufwendungen um
notwendige Ausgaben des Bundes handelt (Art. 106 Abs. 3
Nr. 1 GG), verringert sich entsprechend die Beteiligung der
Lander am Umsatzsteueraufkommen. Insoweit enthalten die
Bundeserginzungszuweisungen einen rechnerisch erfal3ba-
ren Linder- und einen Bundesanteil.

Finanzschwache Linder dagegen profitieren zum Teil
erheblich von diesem Ausgleichssystem. Selbst fiir ein klei-
nes Land kénnen sich diese Betrige auf mehrere Milliar-
den jdhrlich summieren. Am Beispiel des Landes Bremen
wird das Ausmal} der Finanzverschiebungen deutlich:
Der Beitrag Bremens zur Finanzierung des Fonds ,,Deut-
sche Einheit” wird 1996 um 52,3 Mio. DM ermaligt;
entsprechend erhoht sich der Umsatzsteueranteil Bremens
um diesen Betrag. Im Linderfinanzausgleich werden von
den Steueteinnahmen 90 Mio. DM fiir Hafenlasten abge-
setzt; verminderte Einnahmen fihren zu hoheren Aus-
gleichsleistungen anderer Linder. Des weiteren wird die
Einwohnerzahl Bremens im Linderfinanzausgleich mit
135 v.H. gewertet. Dies stellt Bremen zu Lasten anderer
Linder in Hohe von 635 Mio. DM und zu Lasten des
Bundes im Rahmen der Fehlbetrags-Bundeserginzungs-
zuweisungen von 120 Mio. DM besser. Zusitzlich erhilt
Bremen Bundeserginzungszuweisungen in Hohe von
126 Mio. DM als Sonderbedarfs-Bundeserginzungszu-
weisungen, 80 Mio. DM als Ubergangs—Bundesergéin—
zungszuweisungen sowie 1,8 Mrd. DM als Sonder-Bun-
deserginzungszuweisungen. Gemessen an der Ausgleichs-
melBzahl wird damit die Finanzkraft des L.andes Bremen
allein durch den Lianderfinanzausgleich und die Fehlbe-
trags-Bundeserginzungszuweisungen auf 99,5 v.H. der
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durchschnittlichen Finanzkraft angehoben. Unter Einbe-
ziehung dieser ibrigen Betrige erhilt das Land Bremen
eine Finanzausstattung weit iber dem Landerdurch-
schnitt.

B Die verfassungsrechtliche Problematik des
derzeitigen Rechtszustandes

In welchem Umfang das Grundgesetz die originire
Finanzkraft eines Landes garantiert, hat das Bundesver-
fassungsgericht (BVerfG) bislang nicht eindeutig geklirt.
In Anlehnung an die Rechtsprechung des BVerfG gehort
zur eigenen Finanzausstattung, zur eigenen Finanzkraft
eines Landes nur das, was thm von den im Lande erwirt-
schafteten Steuern nach Durchfithrung des Umsatzsteu-
erausgleichs nach Art. 107 Abs. 2 GG verbleibt. Nur die-
se eigene Finanzausstattung steht fiir den Finanzausgleich
unter den Lindern zur Verfugung als ,,Abgabe der lei-
stungsstiarkeren Linder aus Eigenem® (BVerfGE 72,
386). Der Umfang des nach Art. 107 Abs. 2 GG ,,ange-
messenen Ausgleichs® zwischen den Lindern wird vom
Grundgesetz selbst nicht konkretisiert. Eine verfassungs-
rechtliche Obergrenze fiir die Ausgleichspflicht eines fi-
nanzstarken Landes gibt das vom BVerfG statuierte Ni-
vellierungsverbot, das fir sich allein jedoch lediglich die
vollige Gleichstellung der Linder verbietet. Die bundes-
staatliche Solidarpflicht wird auch nicht durch ein verfas-
sungsrechtliches Gebot zur Wahrung oder gar zur Her-
stellung einheitlicher Lebensverhiltnisse konkretisiert.
Denn die Verfassung sieht dies fiir den Bereich des Fi-
nanzausgleichs ausdriicklich nicht vor, und dieses Gebot
kann der Verfassung auch nicht in der Gesamtschau als
verfassungsimmanenter Grundsatz entnommen werden.

Unter verfassungstechtlichen Gesichtspunkten sind vor
allem vier Problemkreise zu nennen, die die Zulidssigkeit
des derzeitigen Finanzausgleichssystems in Frage stellen:

* verfassungsrechtliche Parameter fiir eine Obergrenze
der Solidarititspflicht finanzstarker Bundeslinder,



* das vom Bundesverfassungsgericht statuierte Nivel-
lierungsverbot mit seinen unterschiedlichen Auswir-
kungen,

* die verfassungsrechtliche Problematik einiger Bundes-
erginzungszuweisungen und

* die verfassungsrechtlichen Auswirkungen des Ausblei-
bens von Linderneugliederungen.

1 Verfassungsrechtliche Parameter fiir eine
Obergrenze der Solidarititspflicht finanzstarker
Bundeslinder

Fine Obergrenze der bundesstaatlichen Solidarpflicht
der finanzstarken Linder ergibt sich aus dem im Vermo-
gensteuerbeschlufl des BVerfG vom 22. Juni 1995 entwik-
kelten Halbteilungsgrundsatz (BVerfGE 93, 121). Diese
verfassungsgerichtliche Rechtsprechung ist in der Literatur
ganz Uberwiegend und in der Rechtsprechung nur teilwei-
se auf Zustimmung gestoB3en (vgl. Nachweise NJW 1998,
2552). Das vielzitierte Urteil des Bundesfinanzhofs (BFH),
in dem dieser eine Anerkennung der Halbteilung ablehnte,
bezog sich allerdings ausdriicklich nur auf vor 1995 vet-
witklichte Steuertatbestinde, die Geltungskraft dieses
Grundsatzes auf spitere Zeitraume hat das Gericht offen-
gelassen (NJW/] a.a.0.). Der vom Bundesverfassungsgericht
statulerte Grundsatz der ,hilftigen Teilung zwischen pri-
vater und 6ffentlicher Hand“ gilt in entsprechender Weise
auch fiir die Solidarpflicht eines finanzstarken Landes:

e  Wie dem Staatsburger nach dem Grundsatz der hilf-
tigen Teilung die Hilfte seines tiber Art. 14 Abs. 1 GG
geschitzten Ertrages zu verbleiben hat, so muf} auch
die Abgabepflicht aus dem Eigenen eines Gebetlan-
des auf die Halfte seiner uberdurchschnittlichen Fi-
nanzkraft beschrankt bleiben.

e Wie der Burger vor einem iibermilligen staatlichen
Zugriff auf sein Eigentum geschiitzt werden muf3, so
mussen auch die finanzstarken Linder vor den Uber-
mifigen Ausgleichsanspriichen der finanzschwachen
Linder geschutzt werden.

Eine Solidaritit, die dazu zwinge, mehr als die Hilfte
abzugeben, 1st mit der Grundentscheidung fiir Figen-
tum ebenso unvereinbar wie mit der Grundentschei-
dung fiir Eigenstaatlichkeit.

Die Pflichten eines Gebetlandes und die Steuerpflicht
eines Birgers fullen auf dem gemeinsamen Grund-
gedanken der Solidaritit, und gemein sind beiden auch
die Grenzen der Solidarpflicht. Ebenso wie es der
Grundsatz der hilftigen Teilung verbietet, tiber diese
Grenze hinaus Steuern zu Umverteilungszwecken zu
erheben, ist es mit den Grundlagen der bundesstaatli-
chen Ordnung des Grundgesetzes unvereinbar — und
damit zugleich im Sinne des Art. 107 Abs. 28. 1 GG
nicht ,,angemessen® —, wenn die Friichte wirtschafts-
politischer Initiative und spezifischer Leistung einzel-
ner Lander im Wege des Finanzausgleichs zu mehr als
50 % abgeschopft und umverteilt werden. Denn hin-
ter den Finanzausgleichsleistungen finanzstarker Lan-
der steht die Leistungsfihigkeit und Leistungsbereit-
schaft ihrer Burger, die iiber die Steuern den 6ffentli-
chen Aufgaben ihrer Linder zukommt. Wenn nun
mehr als die Hilfte des Uberdurchschnittlichen Anteils
an diesen Steuereinnahmen in andere Linder transfe-
riert wird, werden die Biirger um den Lohn ihrer Lei-
stung gebracht.

Die Biirger in den einzelnen Lindern kénnen als Wih-
ler das fiir die Haushalts- und Finanzwirtschaft vet-
antwortliche Parlament nur kontrollieren und dessen
Verantwortung einfordern, wenn sich die wirtschaftli-
chen Auswirkungen der Landespolitik in positiver wie
in negativer Hinsicht spezifisch auf ,,ihr“ Land erstrek-
ken. Damit ist eine Abschépfung von mehr als 50 %
auch mit dem Demokratieprinzip unvereinbar. Denn
eine Abschépfung von mehr als 50 % des durch tiber-
durchschnittlich erfolgreiche Wirtschaftspolitik bzw.
uberdurchschnittliche  Sparsamkeit ,,Verdienten®
nimmt dem Wihler die Moglichkeit, eben diese Ubet-
durchschnittlichkeit durch entsprechende Stimmabga-
be zu honorieren bzw. im umgekehrten Fall zu sank-
tionieren.
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Von der féderalen Solidarpflicht wird allein die tber
dem Linderdurchschnitt liegende Finanzmasse eines Lan-
des erfallt. Denn nur insoweit liegt eine ,,unterschiedli-
che® Finanzkraft im Sinne des Art. 107 Abs. 2S. 1 GG
vor, die einem angemessenen Finanzausgleich unterliegt.
Die im Héchstfall zuldssige Abschopfung aus dieser tiber-
durchschnittlichen Finanzmasse ist am realen — unveredel-
ten — Einwohner auszurichten. Denn nur dieses Ergebnis
entspricht der inneren Logik der hilftigen Teilung;

2 Das verfassungsrechtliche Nivellierungsverbot
im System des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs

Das BVerfG stellte in seiner Entscheidung aus dem
Jahr 1986 fest, daf3 der horizontale Finanzausgleich nicht
zu einer Nivellierung der Linderfinanzen fihren darf.
Ebensowenig darf es nach Ansicht des Gerichts im Re-
gelfall durch die Gewihrung von Bundeserginzungszu-
weisungen — im vertikalen Finanzausgleich — dazu kom-
men, daf} die Finanzkraft des begiinstigten Landes die
durchschnittliche Finanzkraft der Lander nach der hori-
zontalen Finanzkraft ibersteigt.

a Leistungen an den Fonds ,,Deutsche Einheit“im System
des Finanzausgleichs

Die Leistungen aus dem Fonds ,,Deutsche Einheit®
haben den horizontalen und vertikalen Finanzausgleich in
den Jahren 1991 bis 1994 ersetzt. Die Abwicklung des
Fonds wird im Finanzausgleichsgesetz geregelt. Die Lei-
stungen an den Fonds ,,Deutsche Einheit wie auch die
Ausgleichszahlungen der finanzstarken Lander an die fi-
nanzschwachen Lander gehoren im Ergebnis formell wie
materiell zu dem Linderfinanzausgleichssystem. Durch
die den Fonds ,,Deutsche Einheit* bertuhrenden Zahlun-
gen darf die Finanzkraft eines finanzstarken Landes in
Anwendung des Nivellierungsverbots nicht unter die
durchschnittliche Finanzkraft der Lander absinken.
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b Reichweite des Nivellierungsverbots im Hinblick auf
die Bundeserginzungszuweisungen

Im Regelfall diirfen Bundeserginzungszuweisungen
die Finanzkraft eines begiinstigten Landes nicht iiber die
durchschnittliche Finanzkraft hinaus verstirken. Nur bei
Sonderbedarfen einzelner Linder, die nicht dazu dienen,
die Finanzkraft der leistungsschwachen Linder allgemein
anzuheben, darf als begrundungspflichtige Ausnahme ein
Land, dessen Finanzkraft bereits den Durchschnitt erreicht
hat, mit Bundeserginzungszuweisungen beglinstigt wer-
den. Nur insoweit sind Bundeserginzungszuweisungen
nicht am Nivellierungsverbot zu messen.

Das Nivellierungsverbot zieht im tbrigen nicht nur
seine Grenze fiir den Zuweisungsumfang der finanz-
schwachen Linder, sondern es gilt gleichsam komple-
mentir auch fiir die ausgleichspflichtigen Linder. Uber-
durchschnittlich finanzstarke Linder durfen durch die
Ausgleichsstufen nicht auf eine unterdurchschnittliche Fi-
nanzkraft absinken.

¢ Garantie der Finanzkraftreihenfolge

Das Nivellierungsverbot beschrinkt nicht nur den
Umfang von Finanzkraftverschiebungen im System des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs, sondern sichert mit
der Garantie der Finanzkraftreihenfolge die gleichmafi-
ge Umsetzung der Verschiebungen auf alle Lander. Not-
wendigerweise miissen deshalb die Reichweite des Ni-
vellierungsverbots und die der Garantie der Finanzkraft-
reihenfolge iibereinstimmen.

d Verfassungsrechtliche Zulissigkeit der Einwohner-
veredelung

Das BVerfG hat zwar die Einwohnerwertung fiir die
Stadtstaaten fiir zuldssig, wenn auch nicht zwingend ge-
halten. Durch den Stadtstaaten-Bonus wird der Schutz-
bereich des Gleichbehandlungsgrundsatzes betroffen,
ohne dal} ein sachlicher Grund fiir eine Differenzierung



vorliegt. Die strukturelle Eigenart der Stadtstaaten ist fiir
sich kein sachlicher Grund. Das Brecht-Popitzsche Ge-
setz (,, Verdichtung fiihrt zu Kostensteigerung®) wird ganz
tberwiegend als widerlegt angesehen und begegnet fo-
deralen Bedenken. Die nicht an die Stadtstaaten angren-
zenden Flichenlinder trifft nur eine verminderte Hilfs-
pflicht. Das gemil3 dem Grundsatz der Erforderlichkeit
am wenigsten belastende Mittel ist aber immer dasjenige,
welches Unbeteiligte schont und dem regionalen Charak-
ter der Stadtstaatenproblematik gerecht wird.

e Ausrichtung des Nivellierungsverbots und der
Garantie der Finanzkraftreihenfolge an der Finanz-
kraft pro realem Einwohner

Die Einwohnerveredelung nach § 10 Abs. 2 und 3
FAG ist zwar verfassungsrechtlich zuldssig, jedoch nicht
verfassungsrechtlich geboten. Die Veredelung hat somit
nur den Rang einer einfachgesetzlichen Regelung, die als
solche nicht den Maf3stab fir eine verfassungsrechtliche
Beurteilung vorgeben kann. Verfassungsrechtlicher An-
knipfungspunkt fiir das Nivellierungsverbot ist daher wie
fir den Halbteilungsgrundsatz nur der reale Einwohner
bzw. die nach den realen Einwohnerzahlen ermittelte
durchschnittliche Finanzkraft.

3 Zur VerfassungsmiBigkeit verschiedener
Sonder-Bundeserginzungszuweisungen

a  Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen wegen
tiberdurchschnittlich hoher Kosten politischer Fiihrung
und der zentralen Verwaltung an kleine Linder

Diese Sonderbedatfs-Bundeserginzungszuweisungen
sind bundesstaatlich eher unerwtnscht und verfassungs-
rechtlich kaum noch vertretbar:

* Der Empfingerkreis wird unabhingig von der Ent-
wicklung der Finanzkraft der beginstigten Linder
festgeschrieben. Damit werden auch Linder begtin-

stigt, deren Finanzkraft nahe beim Landerdurchschnitt
liegt.

* Im Finanzausgleichsgesetz ist weder eine Pflicht zur
Uberpriifung der Angemessenheit dieser Sonderbe-
darfs-Bundeserginzungszuweisungen noch eine Befri-
stung oder eine Revisionsklausel vorgesehen. Ein Land
kann daher auch dann in den Genul3 dieser Bundeser-
ginzungszuwelisungen kommen, wenn es finanzstark
wird.

* Die Frage der Zuweisungsberechtigung ist verfas-
sungsrechtlich problematisch. Der Kleinheitsgrenze,
die zwischenzeitlich immerhin fiir neun Lander gilt,
mangelt es an einer iiberzeugenden Begriindung.

b Ubergangs-Bundesetginzungszuweisungen

Die Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen kon-
nen mit dem Gedanken eines Besitzstandsschutzes nicht
gerechtfertigt werden und sind zudem als Sonderbedarfs-
Bundeserginzungszuweisungen verfassungsrechtlich nicht
ausreichend begriindet. Diese Bundeserginzungszuwei-
sungen kénnen aber im Wege der verfassungskonformen
Auslegung den Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisun-
gen nach § 11 Abs. 2 FAG gleichgestellt werden. Deshalb
gilt das vom BVerfG fiir § 11 Abs. 2 FAG statuierte Ni-
vellierungsverbot auch fiir Zuweisungen nach § 11 Abs. 5

FAG.

¢ Haushaltsnotlagen-Bundeserginzungszuweisungen

Die derzeitige Regelung der Haushaltsnotlagen-Bun-
deserginzungszuweisungen in § 11 Abs. 6 FAG enthilt
zwar eine konkrete Zweckbestimmung, schépft jedoch
die vom BVerfG vorgegebenen Moglichkeiten insoweit
nicht aus, als das sonst zuldssige Ausmal} der Bundeser-
ginzungszuweisungen (Verschaffung der durchschnittli-
chen Finanzkraft) nur voriibergehend iiberschritten wer-
den darf und die Gewihrung der Bundeserginzungszu-
weisungen daran gebunden wird, dafl das betreffende
Land sich zur Aufstellung und Durchfiihrung eines Sanie-
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rungsprogramms verpflichtet. Insbesondere der Faktor
der nur vortubergehenden Hilfe wurde bislang nicht aus-
reichend beachtet.

Beide bislang durch die Haushaltsnotlagen-Bundeser-
ginzungszuweisungen begiinstigten Linder (Bremen und
das Saarland) tragen daher die Darlegungslast, ob und
wie diese Mittel effizienter als bislang eingesetzt werden
koénnen, um eine Sanierung zu erreichen. Ohne einen sol-
chen mittelbaren, deutlich verschirften Eingriff in die
Haushaltsautonomie durch den Zwang zu weiteren Ein-
sparungen diirfte die Gewihrung weiterer Erginzungs-
zuweisungen sogar unzuldssig sein, da sich andernfalls
keine Uberwindung der extremen Haushaltsnotlage ab-
zeichnet.

4 Verfassungsrechtliche Konsequenzen des
Ausbleibens von Linderneugliederungen

Die permanente Unterstitzung nicht tberlebensfihi-
ger Gebietskorperschaften, sei es durch Linderfinanzaus-
gleich, sei es dutch Bundeserginzungszuweisungen, wi-
derspricht den verfassungsrechtlichen Vorgaben des
Art. 107 Abs. 2 GG. Denn aus ihnen ergibt sich in An-
kntpfung an den ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz
des bundesfreundlichen Verhaltens eine akzessorische
Unterpflicht der Nehmerldnder, bindische Solidatleistun-
gen nicht auf unbegrenzte Zeit in Anspruch zu nehmen,
ohne sich ernsthaft um Alternativen zu bemiithen.

Drei Stufen konnen hier unterschieden werden: Auf
der ersten Stufe stehen die Anspriiche der ausgleichsbe-
rechtigten Linder gegen die Geberlinder aus der bindi-
schen Solidarpflicht des Art. 107 Abs. 2 GG heraus. Dem-
gegentber verpflichtet der Grundsatz der Bundestreue in
einer zweiten Stufe die Nehmerlinder dann, wenn die
finanzielle Eigenstindigkeit auf Dauer durch die Aus-
gleichsleistungen nicht erreicht werden kann, auf ande-
rem Wege, z.B. durch eine Fusion mit einem anderen
Land, Abhilfe zu schaffen. Auf der dritten Stufe wird die
Linderangelegenheit Sache des Bundes. Soweit eine vom
Bund initiierte Neugliederung wegen des Erfordernisses
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eines zustimmenden Volksentscheids erfolglos geblieben
ist, wire es unter anderem moglich, die Verpflichtungen
von Bund und Lindern zur Unterstiitzung des nicht le-
bensfihigen Landes zu kiirzen, um so die betreffende
Landesregierung und das Landesvolk selber die Konse-
quenzen ihres Entschlusses der Eigenstindigkeit tragen zu
lassen.

C Modellbeschreibung eines neuen Finanz-
ausgleichs

Eine Analyse des geltenden Ausgleichssystems zeigt:
Es gentigt nicht, einzelne Ausgleichsregelungen anzupas-
sen, es bedarf vielmehr einer grundlegend neuen Struk-
tur. Um echte Anreizwirkungen zu schaffen, miissen die
bisher getrennten Stufen ,,Umsatzsteuerausgleich® und
,Landerfinanzausgleich im engeren Sinn“ grundlegend
neu gestaltet werden und die Bundeserginzungszuwei-
sungen teilweise wegfallen. Freilich kann eine so weitge-
hende Reform nicht ohne besitzstandswahrende Rege-
lungen umgesetzt werden, da die Linder in héchst unter-
schiedlichem Maf3 im Vergleich zum geltenden Recht fi-
nanziell betroffen sind. Um diesen Anforderungen ge-
recht zu werden, sieht der derzeitig iiberzeugendste Vor-
schlag eines Finanzausgleichs, den die Bundeslinder Bay-
ern und Baden-Wiirttemberg auf der Grundlage eines
IW-Entwutfs! vorgelegt haben, die folgenden Stufen vor:

1 Abschaffung des Umsatzsteuerausgleichs

Der dem Finanzausgleich vorgelagerte finanzkraftbe-
zogene Umsatzsteuerausgleich entfillt. Der Linderanteil an
der Umsatzsteuer wird insgesamt (zu 100 %) nach Ein-
wohnern verteilt. Damit wird eine klare Trennung zwischen

1 Huber, B./Lichtblau, K. (1997): Systemschwichen des Finanz-
ausgleichs — Hine Reformskizze, IW-Trends 1997, Nr.4, S. 1-21.
Vel. auch den Beitrag von Lichtblau, S. 95-115 in diesem Band.



Steuerverteilung (,,Eigenem®) und Steuerausgleich erreicht
sowle die Voraussetzungen fiir stirkere Anreizwirkungen
des Finanzausgleichs geschaffen. Mit der Abschaffung des
finanzkraftbezogenen Umsatzsteuerausgleichs wird das
Bund-Lander-Verhiltnis nicht berithrt. Der im Rahmen des
Solidarpakts zwischen Bund und Lindern gefundene Fi-
nanzierungskompromil3 bleibt erhalten.

2 Finanzausgleich unter den Lindern

Uberschiisse und Fehlbetrige zur durchschnittlichen
Finanzkraft werden einheitlich mit einer Quote von 50 %
abgeschopft und ausgeglichen. Dabei wird auf die unter-
schiedliche, im Rahmen des Landerfinanzausgleichs nur
schwer begriindbare Einwohnerwertung sowohl fir die
Stadtstaaten als auch fiir unterschiedliche Gemeindegro-
Ben verzichtet. Die komplizierten Garantieregelungen auf
Empfinger- und Zahlerseite werden durch die klare Aus-
gleichsregelung entbehrlich. Die komplizierten unter-
schiedlichen Ausgleichsstufen auf Empfingerseite entfal-
len deshalb ebenso wie die gestaffelten Tarife auf der
Zahlerseite.

3 Bundeserginzungszuweisungen

Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen (BEZ)
sowie Erginzungszuweisungen zum Ausgleich erhéhter
Kosten politischer Fihrung entfallen. Ein Wegfall von
Fehlbetrags-BEZ ist im neuen Finanzausgleich unentbehr-
lich, weil es andernfalls nicht méglich wire, Ubernivellie-
rungen abzubauen und Anreizwirkungen fiir alle Lander
zu schaffen. Erginzungszuweisungen zum Ausgleich
tbetrproportionaler Kosten politischer Fihrung mogen
als Ausnahme fiir einen begrenzten Zeitraum hinnehm-
bar gewesen sein. Thre Beibehaltung wiirde jedoch dazu
fihren, daf} bestehende Strukturen zementiert werden.
Die gesetzlichen Regelungen zu den befristeten Sonder-
bedarfs-BEZ bleiben unberthrt. Damit wird — wie im
Solidarpakt vorgesehen — der Aufbau in den neuen Lin-
dern ungeschmalert in bisheriger Weise gefordert.

4 Besitzstandswahrung

Um eine finanzielle Schlechterstellung der Empfin-
gerlinder zu vermeiden, erhalten diese Linder im Jahr
der Einfihrung des neuen Rechts den Status quo als Fest-
betrige (Besitzstandswahrung). Dies gilt ebenso fiir die
Fehlbetrags-BEZ und fir die BEZ fiir die Kosten politi-
scher Fithrung, Den Festbetrigen werden die Verhaltnisse
des Jahres vor Inkrafttreten der Reform zugrundegelegt.
Ab dem Folgejahr nach dem Ubergang werden die Fest-
betrige mit jahrlich 2 Prozentpunkten schrittweise abge-
baut. Durch die Abschmelzregelung bei den BEZ wer-
den Mittel des Bundes freigesetzt. Dem Bund wird da-
mit eine gezielte Gewihrung von zusitzlichen Investiti-
onshilfen in den neuen Lindern ermdoglicht.

5 Auswirkungen des Modells

Das Modell fiihrt dazu, dal3 bei keinem Land ein Ein-
griff in die aktuelle Finanzsituation erfolgt. Finanzielle
Briiche werden vermieden. Die Anreizwirkungen des
neuen Finanzausgleichs greifen sofort; darauf kommt es
entscheidend an. Finanzielle Einbullen im Vergleich zum
geltenden Recht werden durch langfristige Ubergangsre—
gelungen abgefedert. Kiinftig werden danach Steuer-
mehreinnahmen eines jeden Landes stets allenfalls zur
Hilfte im Finanzausgleich abgeschopft. Der bisherige
Besitzstand bleibt — mit einer sehr moderaten Abschmel-
zung ab dem 2. Jahr der Neuregelung — erhalten. Auf
diese Weise wird einerseits den Empfingerlindern ein
hohes Mal3 an Sicherheit gewihrt, andererseits aber auch
fir jedes Land ein groBer Leistungsanreiz geschaffen.

Entscheidender Punkt sind die ,,Grenzwirkungen des
Finanzausgleichs, d.h. der Umfang der Abschopfungs-
wirkung bet kinftigen Verinderungen der Steuereinnah-
men. Das bisherige Ausgleichssystem — bestehend aus
dem Umsatzsteuerausgleich und dem Linderfinanzaus-
gleich im engeren Sinn — fiihrt wegen seiner hohen Aus-
gleichsintensitit dazu, dafl bei 7 von 16 Lindern zuletzt
(im Jahr 1997) der Grenzeffekt des Finanzausgleichs der-
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art stark war, dal3 thnen von 100 DM zusatzlichen Steu-
ereinnahmen lediglich zwischen 1 und 3 DM nach Fi-
nanzausgleich verblieben sind. Der Rest wird durch ge-
ringere Zuweisungen in den verschiedenen Ausgleichsstu-
fen aufgezehrt.

D Neuer Finanzausgleich und Verfassungs-
recht

Die verfassungsrechtlichen Parameter, an denen sich
der dargestellte und weitere Vorschlige messen lassen
mussen, sind unter (B) bereits dargelegt worden. Das dor-
tige Priifungsschema ist auf die Vorschlige von Bayern
und Baden-Wiirttemberg ebenso iibertragbar wie auf alle
weiteren Vorschlige, die bereits gemacht wurden und die
mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit noch zu
erwarten sind. Bevor diese verfassungsrechtlichen Pri-
fungsmal3stibe an den geschilderten neuen Finanzaus-
gleich angelegt werden, gilt es jedoch zu beachten: Fir
die Umsetzung und Realisierung aller Vorschlige sind
politische Vorgaben wohl noch schwerer zu erfiillen als
verfassungsrechtliche.

Die wichtigste politische Frage im Zusammenhang mit
einer Reform des Finanzausgleichs diirfte wohl diejenige
sein, ob es dazu einer Verfassungsinderung bedarf oder
ob eine solche Reform mit einfacher Mehrheit beschlossen
werden kann. Denn es steht zu erwarten, dal3 die neue rot-
griine Regierung in vielen Fillen eine Zweidrittel-Mehrheit
im Bundestag und Bundesrat ebensowenig beschaffen
kénnen wird wie die burgerlich-liberale Koalition bet vie-
len Reformprojekten in den letzten Jahren. Der dargestell-
te Vorschlag von Bayern und Baden-Wiirttemberg bedarf
keiner Verfassungsinderung, eine Anderung des Finanz-
ausgleichsgesetzes gentigt. Dessen ungeachtet spricht aller-
dings vieles dafiir, in einem groflen Kraftakt auch eine
grundlegende Reform der Finanzverfassung vorzuneh-
men. Ob dies gelingen wird, ist allerdings zu bezweifeln.

Vor einer Reform des geltenden Finanzausgleichs tiir-
men sich jedoch weitere — mehr politisch denn juristisch
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zu nennende — Hindernisse auf: Alle den einfachgesetzli-
chen Finanzausgleich betreffende, auf Art. 107 GG ge-
stiitzten Gesetze bedurfen der Zustimmung des Bundes-
rates. Zu der parteipolitisch betriebenen Blockade-Poli-
tik, mit der der Bundesrat ja nicht nur in der Theorie mif3-
braucht werden kann, treten beim Finanzausgleich noch
weitere Konfliktpotentiale hinzu: Mégen sich auch die ein-
zelnen Landesregierungen nicht immer parteipolitisch
konform verhalten wollen, so steht doch hiufig im Vor-
dergrund ihres Interesses die Wahrung des jeweiligen Be-
sitzstandes. An dieser partikularistischen Sicht kénnte eine
im Gemeinwohl stehende Reform des Finanzausgleiches
durchaus scheitern. Jeder Reformvorschlag muf3 deshalb
jedenfalls dann, wenn er sich Realisierungschancen bei-
mil3t, diesem Besitzstandsaspekt Beachtung schenken.

Verfassungsrechtlichen Bedenken begegnet der dar-
gestellte Reformvorschlag aus den folgenden Griinden
nicht:

1 Er wahrt die Obergrenze der Solidarititspflicht, in-
dem er die Abgabepflicht eines Gebetlandes auf die
Halfte der uberdurchschnittlichen Finanzkraft be-
schrankt.

2 Damit wahrt er zugleich die Grenzen, die die bundes-
staatliche Ordnung und das Demokratieprinzip jeder
Finanzausgleichsregelung ziehen. Zumindest die Hilf-
te der wirtschaftspolitischen Initiative und der spezifi-
schen Leistung einzelner Linder bleibt diesen erhal-
ten. Damit bleibt den Wihlern die Moglichkeit, durch
demokratische Wahlen tiberdurchschnittlich erfolgrei-
che Wirtschaftspolitik durch entsprechende Stimmen-
abgabe zu honorieren bzw. im umgekehrten Fall zu
sanktionieren.

3 Der Reformvorschlag wird auch der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts gerecht, die eine Ni-
vellierung verbietet. Demgegentber ist der geltende
Finanzausgleich, der bereits ohne Berticksichtigung der
verschiedenen Bundeserginzungszuweisungen auto-
matisch auf 99,5 % nivelliert, hochst problematisch.



4 Der Reformvorschlag, der die Einwohnerveredelung
ebenso ausklammert wie sonstige ,,Sonderlasten®, ge-
nieft damit nicht nur den Vorzug der Einfachheit,
sondern klammert auf diese Weise zugleich die mit
einer solchen Differenzierung verbundenen verfas-
sungsrechtlichen Probleme aus.

5 Mit der Abschaffung des Umsatzsteuerausgleichs er-
reicht der Reformvorschlag eine klare Trennung zwi-
schen Steuerverteilung und Steuerausgleich und ver-
starkt die Anreizwirkungen des Finanzausgleichs. Ver-
fassungsrechtliche Probleme entstehen dadurch nicht,
da Art. 107 Abs. 1 GG dem einfachen Bundesgesetz-
geber lediglich die Moglichkeit, aber nicht die Pflicht
einrdumt, einen dem Finanzausgleich vorgelagerten
einfachgesetzlichen, auf die jeweilige Finanzkraft be-
zogenen Umsatzsteuerausgleich zu schaffen.

6 Der Abbau der Fehlbetrags-Bundeserginzungszuwei-
sungen sowie der Erginzungszuweisungen zum Aus-
gleich erhohter Kosten politischer Fuhrung ist nicht
nur verfassungsrechtlich unproblematisch, sondern
sogar verfassungsrechtlich erwilinscht. Die Ergin-
zungszuweisungen zum Ausgleich erhéhter Kosten
politischer Fithrung, die bereits sieben kleinere Bun-
deslinder erhalten, werden seit lingerem unter verfas-
sungsrechtlichen Gesichtspunkten angegriffen. Die
Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen, die auto-
matisch jedes Land bislang auf 99,5 % der durch-
schnittlichen Finanzkraft heranfihren, tragen mal3geb-
lich dazu bei, die Nivellierungsgrenze zu berithren und
in Verbindung mit einzelnen Bundeserginzungszuwei-
sungen sogar zu Uberschreiten. Ihre Beibehaltung wiir-
de dazu fihren, bestehende Strukturen zu zementie-
ren und erwiinschte Anreizwirkungen zu unterdriik-
ken.

7 Unter politischen, nicht unter juristischen Gesichts-
punkten ist die Besitzstandswahrung des Reformvor-
schlages gutzuheiBen. Ohne Besitzstandswahrung diirf-
te er nicht nur dramatisch an Realisierungschancen ein-
bullen, ein abrupter Wechsel wiirde auch in der politi-
schen Landschaft der Bundestepublik Deutschland

kaum hinnehmbar sein. Gegen den schrittweisen Ab-
bau von jihrlich 2 Prozentpunkten lassen sich verfas-
sungsrechtliche Einwinde ernsthaft nicht erheben.

Damit diirfte dieser Reformvorschlag, dem sicher noch
weitere folgen werden, eine ,,doppelte Dividende einfah-
ren: Zum einen beseitigt er verfassungsrechtliche Problem-
punkte und zum anderen schafft er 6konomisch gesunde
Anreize flir einen foderalen Wettbewerb, ohne durch einen
abrupten Kurswechsel Widerstinde zu provozieren. Zu-
mindest im politischen Leben ist ein sanftes Umsteuern je-
denfalls dann einer radikalen Kursinderung vorzuzichen,
wenn, wie es bel dem gegenwirtigen Finanzausgleich der
Fall ist, sich ein System tber Jahtzehnte zwar nicht bewihrt,
aber in den Képfen der Biirger als eine spezifische Ausbil-
dung des deutschen Foderalismus festgesetzt hat. Dies ist
fraglos beim deutschen kooperativen Foéderalismus mit
seinen Unitarisierungstendenzen der Fall. Dies ist —wie dar-
gestellt — teilweise verfassungsrechtlich problematisch, ein
sanftes Umsteuern auf einen mehr wettbewerblich ausge-
richteten Foéderalismus ist dagegen verfassungsrechtlich weit
weniger bedenklich und eréffnet dem einfachen Gesetz-
geber groflere Gestaltungsspielrdume.

E Unterschiede und Gemeinsamkeiten der
Finanzsysteme Bundesrepublik Deutsch-
land, Osterreich, Schweiz und USA

1 Die unterschiedlichen rechtlichen Vorgaben

a Steuergesetzgebungshoheit

In der Bundesrepublik wird das Steueraufkommen
der Linder durch die umfassende Gesetzgebungshoheit
des Bundes zentral festgelegt, eine eigene Steuerpolitik
steht den Lindern nicht zu. Ahnlich ist dies in Osterreich,
wo das eigenstindige Besteuerungsrecht der Bundeslin-
der gegeniiber den Kompetenzen des Bundes ebenfalls
kaum eine praktische Bedeutung hat.
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Ganz anders stellt sich die Situation in der Schweiz
sowie in den Vereinigten Staaten dar. Die Gliedstaaten
dieser beiden Staaten bestimmen die Hohe threr Steuer-
einnahmen grundsitzlich selbst. Die Kantone in der
Schweiz verfiigen iiber eine weitreichende, subsidiire
Steuerhoheit, die es thnen gestattet, Art und Umfang der
kantonalen Steuern selbst festzulegen. Auch die Bundes-
staaten der USA besitzen eigene, umfassende Gesetz-
gebungsrechte auf dem Gebiet der Steuern, mit deren
Hilfe sie den Umfang ihrer Steuereinnahmen gestalten
konnen.

b Primire Steuerverteilung

Wihrend in der Bundesrepublik und in Osterreich die
Steuereinnahmen tberwiegend nach dem Verbundsystem
gemeinsam erhoben und anschlieBend zwischen Bund
und Gliedstaaten aufgeteilt werden, geschieht die prima-
re Steuerverteilung in der Schweiz iiberwiegend nach dem
Trennsystem, indem das Aufkommen bestimmter Steu-
erquellen entweder dem Bund oder den Kantonen aus-
schlieBlich zugewiesen wird. In den Vereinigten Staaten
wird weder das Verbund- noch das Trennsystem ange-
wandt; gestiitzt auf ihre jeweilige Steuerhoheit erheben
Bund und Einzelstaaten statt dessen in Konkurrenz zu-
einander ihre Steuern.

¢ MaBnahmen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs

Erfolgt schon die primire Einnahmenverteilung zwi-
schen den Staaten hochst unterschiedlich, so differieren
die Finanzsysteme in den vier Staaten noch in einem ver-
stirkten Maf3e in thren MaBnahmen beztglich des hori-
zontalen Finanzausgleichs.

In der Bundesrepublik und in Osterreich begegnet
man dem Faktum der unterschiedlichen Finanzkraft der
wirtschaftlich starken und schwachen Bundeslinder mit
einem Einnahmen- bzw. einem Steuerkraftausgleich. Mit-
tels einer Angleichung der den Lindern zur Verfiigung
stehenden finanziellen Mittel wird versucht, die Einheit-
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lichkeit der Lebensverhaltnisse uiber alle Gliedstaaten hin-
weg zu gewihtleisten.

In der Bundesrepublik erfolgt, nachdem die Steuern
primir grundsitzlich nach dem Prinzip des &rtlichen Auf-
kommens an die Lander flieen, ein Einnahmenausgleich
in drei Schritten. Zunichst wird bereits bei der primiren
Aufteilung der Steuern auf die Bundeslinder ein gewisser
Ausgleich vorgenommen, indem der Linderanteil am
Umsatzsteueraufkommen zu 25 v.H. bevorzugt an finanz-
schwache Linder vergeben wird. AnschlieSend findet ein
direkter horizontaler Finanzausgleich statt, indem im Rah-
men des Landerfinanzausgleichs finanzstarke Lander Ein-
nahmen an finanzschwache abgeben mussen. In einem
letzten Schritt gewahrt der Bund freie Finanzzuweisun-
gen an finanzschwache Bundeslinder.

Das 6sterreichische Finanzsystem kennt keinen direk-
ten hotizontalen Finanzausgleich. Vielmehr werden den
Bundeslindern die Steuern fast ausschlieSlich entspre-
chend der Bevolkerungszahl zugewiesen, so da3 groB3e
Finanzkraftunterschiede zwischen den Lindern gar nicht
erst entstehen konnen. Mogliche verbliebene Unterschie-
de werden durch freie Finanzzuweisungen im Rahmen
des ,,Kopfquotenausgleichs* weiter vermindert.

Findet in der Bundesrepublik und in Osterreich ein
systematischer Ausgleich auf der Finnahmenseite der
Gliedstaaten statt, so berticksichtigen die Finanzausgleich-
systeme der Schweiz und der USA iberwiegend die un-
terschiedliche Finanzkraft der Gliedstaaten auf deren
Ausgabenseite. Uber zweckgebundene, vertikale Trans-
fers werden Ausgaben der finanzschwachen Gliedstaaten
gezielt bezuschuf3t, damit diese Staaten thren Birgern ein
gewisses Niveau an Offentlichen Leistungen garantieren
konnen.

Ein begrenzter horizontaler Ausgleich wird in der
Schweiz vor allem iiber eine abgestufte Gewihrung von
zweckgebundenen Bundeszuschissen erreicht, indem der
Bund bei finanzschwachen Kantonen einen hoheren An-
teil an den Ausgaben fiir unterstiitzte Leistungen trigt als
bei finanzstarken Kantonen. Daneben sieht das Schwei-
zer Finanzsystem auch noch einen beschrinkten Einnah-



menausgleich vor. Ein Teil der kantonalen Anteile am
Aufkommen von Bundessteuern flieft bevorzugt an fi-
nanzschwache Kantone.

Im amerikanischen Finanzsystem dagegen ist ein rei-
ner Ausgabenausgleich verwirklicht. Einige der zweckge-
bundenen Bundesfinanzzuweisungen, die bestimmte 6f-
fentliche Leistungen der Gliedstaaten anregen sollen, wer-
den gezielt an finanzschwache Bundesstaaten vergeben.
Des weiteren wird fiir finanzschwache Staaten die von
den Gliedstaaten grundsitzlich geforderte Eigenbeteili-
gung ermiBigt.

d Ausmalf3 der horizontalen Umverteilung

In der Bundesrepublik wird das unterdurchschnittli-
che Steueraufkommen der finanzschwachen Gliedstaa-
ten systematisch auf ein Niveau von 99,5 v.H. des bun-
desdurchschnittlichen Steueraufkommens angehoben.
Dafur wird unter anderem auch die Steuerkraft der
finanzstarken Bundeslinder in Anspruch genommen,
indem diese erhebliche Teile thres iberdurchschnittlichen
Steueraufkommens an finanzschwache Bundeslinder
abfihren.

In Osterreich findet ebenfalls eine — im Umfang mit
der Bundesrepublik vergleichbare — Umverteilung zugun-
sten finanzschwacher Bundeslander statt. Schon die uibet-
wiegend von der wirtschaftlichen Verursachung abwei-
chende Verteilung der Steuern nach der Bevolkerungs-
zahl nivelliert die Einnahmen aller Bundeslander in etwa
auf ein bundesdurchschnittliches Niveau. Zusatzlich er-
halten finanzschwache Bundeslinder Finanzzuweisungen
des Bundes, womit eine Anhebung auf den Bundesdurch-
schnitt erreicht wird.

Im Vergleich zur Bundesrepublik und Osterreich ist
das Ausmal} der horizontalen Umverteilung in der
Schweiz geringer. Finanzschwache Kantone werden durch
MafBinahmen des Finanzausgleichs zwar beglnstigt, sie
werden allerdings nicht systematisch an ein Mindestniveau
an steuetlichen Einnahmen herangefithrt. Auch nach Voll-
zug der Ausgleichsmallnahmen bestehen ethebliche Un-

terschiede zwischen den Finanzausstattungen der Kantone.

In den Vereinigten Staaten findet schlieBlich kaum eine
nennenswerte Umverteilung von finanziellen Mitteln zu-
gunsten finanzschwacher Bundesstaaten statt. Die inner-
halb einiger grants-in-aid vorgesehene Bevorzugung finanz-
schwacher Bundesstaaten wird durch gegenlidufige Effek-
te kompensiert. Finanzkraftunterschiede zwischen den
amerikanischen Bundesstaaten bleiben somit unverandert
bestehen.

2 Die Interdependenzen zwischen dem Ausmal}
des horizontalen Finanzausgleichs und dem
zugrundeliegenden Finanzsystem

Betrachtet man die Finanzsysteme Osterreichs sowie
der Bundestepublik, so fillt auf, dall mit dem hohen
Ausmal} der horizontalen Umverteilung einerseits eine
hohe Abhingigkeit der Gliedstaaten von im Verbundsy-
stem erhobenen Steuern einhergeht und andererseits den
Bundeslindern kaum eigene Besteuerungsrechte zustehen.

Betrachtet man im Gegensatz dazu die Finanzsysteme
der Schweiz und der USA, so stellt man fest, da3 das
niedrige horizontale Ausgleichsniveau in diesen Staaten
mit einer weitgehenden finanziellen Unabhingigkeit der
Gliedstaaten gegeniiber dem Bund verbunden ist. Sie ver-
figen iber eigene, weitreichende Steuergesetzgebungs-
rechte; thnen stehen, anders als den deutschen und den
6sterreichischen Bundeslindern, eintrigliche Steuerquel-
len offen, so daf} sie sich grofitenteils aus eigenen Steuern
finanzieren konnen.

Aus diesen Zusammenhingen wird deutlich, daf3 bei
Einforderung finanzieller Eigenverantwortung — wie dies
in der Schweiz und in den USA der Fall ist — den Glied-
staaten auch ein entsprechendes Instrumentarium in Form
eigener Besteuerungsrechte zugestanden werden muf3.

In der Tat scheint in den vier féderativ organisierten
Staaten eine Beziehung zwischen dem Ausmal3 des hori-
zontalen Finanzausgleichs und dem zugrundeliegenden
Finanzsystem zu bestehen. Im Verbund erhobene Steu-
ern tendieren dazu, einen horizontalen Finanzausgleich zu
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begiinstigen. Zusitzlich bt die aus den fehlenden Be-
steuerungsrechten resultierende Einheitlichkeit der glied-
staatlichen Steuern einen starken Impuls hin zu einem ho-
rizontalen Ausgleich aus. Die Frage ist, wie sich diese Sach-
verhalte erklaren lassen.

Ein Verbundsystem scheint Begehrlichkeiten zu wek-
ken, den auf einen Gliedstaat entfallenden Anteil am Steu-
eraufkommen nicht am gliedstaatlichen Beitrag zu die-
sem Aufkommen zu bemessen. Denn sind die Steuern
im Rahmen des Verbundsystems erst einmal gemein-
schaftlich erhoben, so muf} sich die anschlieBende Auf-
teilung der Steuern auf die Gliedstaaten nicht am jeweili-
gen Ortlichen Aufkommen orientieren. Vielmehr werden
vermeintlich ,,horizontal gerechtere® Verteilungsschliissel
— beispielsweise die Bevolkerungszahl — angewandt, nach
denen die Steuern gleichmiBig auf die Gliedstaaten ver-
teilt werden.

Insbesondere in Ostetreich ist diese Aufteilung der Steu-
ern nach horizontalen Gesichtspunkten zu beobachten. Die
fir die Bundeslinder wichtigen Anteile an den gemein-
schaftlichen Bundesabgaben werden zum grof3en Teil nach
der Bevolkerungszahl an die Linder vergeben, so dal} die
Finanzkraft der Bundeslinder bereits nach der primiren
Steuerverteilung fast vollstindig ausgeglichen wird.

Auch in der Schweiz, die insgesamt keinen umfassen-
den horizontalen Ausgleich anstrebt, 1aB3t sich dhnliches
beobachten. Die wenigen mit den Kantonen geteilten
Bundessteuern werden nicht ausschlieBSlich nach dem ort-
lichen Aufkommen auf diese verteilt, sondern auch nach
Verteilungsschliisseln, die den hotizontalen Ausgleich f6r-
dern.

SchlieBlich erfolgt auch in der Bundesrepublik die
Verteilung der Umsatzsteuer nach horizontalen Gesichts-
punkten. Die Umsatzsteuer wird zum Teil nach der Be-
volkerungszahl, zum Teil nach der Finanzkraft an die Bun-
deslinder vergeben.

Zusammenhinge sind auch zwischen dem Ausgleichs-
niveau einerseits und den Besteuerungskompetenzen an-
dererseits zu vermuten. Stehen den Gliedstaaten wie in
der Bundesrepublik und in Osterreich keine nennenswer-
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ten eigenen Besteuerungsrechte zu, sondern werden die
den Landern zukommenden Steuern vom Bundesgesetz-
geber bestimmt, so resultiert daraus eine weitgehende
Transparenz der Lindereinnahmen. Aufkommensunter-
schiede beruhen ausschlieBlich auf der Unterschiedlich-
keit der zugrundeliegenden Steuerkraft.

Diese Transparenz begtnstigt offenbar die Forderung
nach einem Ausgleich der differierenden Finanzkraft. Fi-
nanzielle Mittel werden nach der primiren Steuervertei-
lung zugunsten Finanzschwicherer umverteilt, Finanz-
kraftunterschiede werden so vermindert.

Eine horizontale Umverteilung nach einer bereits voll-
zogenen primiren Steuerverteilung ist vor allem in der
Bundestepublik zu beobachten. Als einziges der vier Fi-
nanzsysteme sieht das bundesdeutsche System einen di-
rekten horizontalen Finanzausgleich vor. Finanzstarke
Bundeslinder zahlen aus eigenen Finanzmitteln an finanz-
schwache, um deren Finanzkraft auf ein hohes Mindest-
niveau anzuheben. Zusatzlich unterstitzt der Bund noch
finanzschwache Lander durch freie Finanzzuweisungen,
welche deren Finanzkraft auf ein annihernd bundes-
durchschnittliches Niveau bringt.

3 Zur finanziellen Eigenverantwortung der
Gliedstaaten

In den vorangegangenen Ausfithrungen wurde bereits
darauf hingewiesen, dal in den vier Staaten der finanziel-
len Figenverantwortung der Gliedstaaten recht unter-
schiedliche Bedeutung beigemessen wird.

In Osterreich und in der Bundesrepublik wird die fi-
nanzielle Eigenverantwortung recht wenig eingefordert.
In beiden Staaten dominieren Verteilungsgesichtspunkte
gegentber den Anreizeffekten einer finanziellen Autono-
mie der Gliedstaaten. Dies zeigt sich insbesondere in der
jeweiligen Ausgestaltung und dem Ausmal3 des horizon-
talen Finanzausgleichs.

Sowohl in der Bundesrepublik als auch in Osterreich
werden die Einnahmen der finanzschwachen Bundesstaa-
ten systematisch auf ein bundesdurchschnittliches Finnah-



menniveau angehoben. Um dies zu finanzieren, muf3 er-
heblich von dem die finanzielle Eigenverantwortung stit-
zenden Prinzip der grundsitzlichen Steuerverteilung nach
dem o6rtlichen Aufkommen abgewichen werden.

In Osterreich werden die aufkommenstirksten Steu-
ern zugunsten eines horizontalen Ausgleichseffektes schon
gar nicht nach dem Ortlichen Aufkommen verteilt. Die
Bundeslinder haben keinetlei finanzielle Anreize, ithr 6rt-
liches Steueraufkommen zu erhéhen, da sie davon nicht
unmittelbar profitieren.

In der Bundesrepublik folgt die Steuerverteilung zwar
grundsitzlich primir dem Ortlichen Aufkommen, aller-
dings wird die daraus resultierende Finanzverteilung durch
erginzende Mallnahmen des horizontalen Finanzaus-
gleichs erheblich korrigiert. Ausgleichspflichtige Bundes-
linder miissen einen groB3en Teil ihres tiberdurchschnittli-
chen ortlichen Steueraufkommens abtreten. Ausgleichs-
berechtigte Bundeslinder erhalten ein bundesdurch-
schnittliches Mindestniveau an Steuereinnahmen garantiert,
unabhingig davon, was sie in threm Gebiet erwirtschaf-
tet haben.

Die Mafinahmen zugunsten des hotizontalen Finanz-
ausgleichs vermindern also erheblich die Bedeutung des
ortlichen Steueraufkommens fiir die deutschen und die
Osterreichischen Bundeslinder. Ihr Eigeninteresse an ei-
nem moglichst hohen 6rtlichen Aufkommen ist wenig
ausgepragt.

Die Vernachlissigung der finanziellen Eigenverant-
wortung innerhalb der Finanzausgleichsysteme der Bun-
desrepublik und Osterreichs darf man allerdings nicht iso-
liert betrachten. Sie findet ithre Entsprechung in Finanzsy-
stemen, die der finanziellen Autonomie insgesamt keinen
groBBen Stellenwert beimessen. In der Bundesrepublik
steht den Bundeslindern de facto keine eigene Steuerge-
setzgebungshoheit zu. Des weiteren stammt der gro3te
Teil der Steuereinnahmen der Bundeslinder aus den im
Verbund erhobenen Gemeinschaftsteuern; die Bundes-
linder konnen deshalb wenig Einflufl auf die Hohe des
ihnen zuflieBenden Steueraufkommens austiben. Ahnlich
liegen die Verhiltnisse in Osterreich. Den dortigen Bun-

deslindern steht ebenfalls faktisch keine Steuergesetzge-
bungshoheit zu, um eigenstindig Steuern zu erheben. Die
Abhingigkeit der Osterreichischen Bundeslinder von im
Verbund erhobenen Steuern ist zudem noch ausgeprig-
tet.

Im Vergleich zur Bundesrepublik und Osterreich wird
die finanzielle Eigenverantwortung der Gliedstaaten in der
Schweiz und in den USA sehr viel stirker eingefordert.
Darin kommt zum Ausdruck, dafl dort der regionalen
finanziellen Autonomie der Gliedstaaten ein hoheres Ge-
wicht beigemessen wird als Ausgleichsgesichtspunkten.

Das Ausmal3 der horizontalen Umverteilung ist in den
USA und in der Schweiz relativ klein. Die Gliedstaaten
sind groBtenteils auf das Steuersubstrat, das innerhalb
ihrer Grenzen erwirtschaftet wird, angewiesen. Ihr Inter-
esse an der Steigerung des Ortlichen Steueraufkommens
durch eine entsprechende Politik ist unmittelbar. Des wei-
teren besitzen sowohl die Schweizer Kantone als auch die
amerikanischen Bundesstaaten eine fast unbeschrinkte
Steuerhoheit. Zudem stehen ihnen ergiebige Steuerquel-
len offen. Die Schweizer Kantone haben mit der Ein-
kommen- und weiteren Ertragsteuern ergiebige Steuer-
quellen im Bereich der direkten Steuern, den amerikani-
schen Bundesstaaten ist weitgehend vom Bund das Feld
der indirekten Steuern uberlassen.

Die ausgeprigte regionale und finanzielle Autonomie
der Schweizer und amerikanischen Gliedstaaten ist histo-
risch gewachsen. Unabhingig von den staatsrechtlichen
und 6konomischen Vorteilen, die mit einer gliedstaatlichen
Autonomie verknipft sind, mufl man anerkennen, dal3
angesichts der unterschiedlichen Ausgangslagen nicht alle
Einzelheiten dieser Finanzsysteme nach Deutschland tber-
tragen werden kénnen. Die Bundesrepublik ist in ihrem
Charakter unitarischer. Steuerbelastungs- und Leistungs-
unterschiede sind in einem der Schweiz und den USA
vergleichbaren Maf3e in der Bundesrepublik undenkbar.

Allerdings wire es durchaus iibetlegenswert, ob nicht
eine grofere finanzielle Autonomie der Bundeslinder der
Bundesstaatlichkeit der Bundesrepublik besser entspricht.
Vielfalt, Unterschiedlichkeit und ein gewisses Mal} an

91



Hans-Wolfgang Arndt

Verfassungsrechtlicher Spielraum flr eine Reform des Finanzausgleichs

Wettbewerb gehoren zum Wesen eines Bundesstaats, sie
fihren zu allokativer Effizienz und Innovation. In der
Bundesrepublik ging die in den vergangenen Jahrzehnten
erfolgte Ausweitung der horizontalen Umverteilung mit
einem Wandel des Steuersystems von einem Trenn- zu
einem Verbundsystem einher. Der heute bestehende, die
Linderfinanzen annihernd nivellierende Finanzausgleich
ist Ausdruck eines Finanzsystems, das den Bundeslindern
insgesamt eine finanzielle Autonomie nicht zugesteht.

Finanzsystem und Finanzausgleich sind in vielfacher
Weise miteinander verkntpft. Wenn im Mittelpunkt der
jetzigen offentlichen Diskussion der Finanzausgleich und
die mit thm verbundenen positiven und negativen Lei-
stungsanreize stehen, sollte man die Gelegenheit nutzen,
auch das zugrundeliegende Finanzsystem kritisch zu hin-
terfragen.

4 Folgerungen fiir mégliche Reformen des bun-
desdeutschen Finanzausgleichs

Der deutsche Finanzausgleich ist bisher zu einseitig an
dem Prinzip der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
otientiert. Ein Zuviel an Gleichheit fordert allerdings die
notwendige Figenverantwortung der Gliedstaaten nur
ungeniigend ein und steht in Konflikt zur Grundidee des
Foderalismus, einer weitreichenden gliedstaatlichen Au-
tonomie.

Die Beispiele der USA und der Schweiz zeigen, dal3
die Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse nicht die Ultima
ratio eines bundesstaatlichen Finanzausgleichs sein mul3.
In beiden Staaten strebt man eine Einheitlichkeit der Le-
bensverhiltnisse nicht an. Statt dessen werden finanz-
schwache Gliedstaaten gezielt unterstitzt, um ein Min-
destniveau an 6ffentlichen Leistungen zu gewihrleisten.
Leistungsunterschiede tiber dem Mindestniveau werden
von den Biirgern dieser Staaten als natiitliche Folge eines
bundesstaatlichen Systems mit dezentraler Einnahmen-
und Ausgabenentscheidung akzeptiert.

Aus der unterschiedlichen Zielsetzung des Finanzaus-
gleichs resultiert ein im Vergleich zum deutschen Finanz-
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ausgleich deutlich geringeres Ausgleichsniveau. Der Fi-
nanzausgleich in der Schweiz und in den USA ist somit
nicht mit dem Problem fehlender Leistungsanreize kon-
frontiert, da das geringere Ausgleichsniveau einen weni-
ger metklichen Eingriff in das den Gliedstaaten zuste-
hende Steueraufkommen bedingt.

Es stellt sich die Frage, ob nicht das in der Schweiz
und in den USA verfolgte Konzept einer ausschlieSlichen
Garantie eines Mindestniveaus an 6ffentlichen Leistungen
iiber alle Bundeslinder hinweg von der Bundesrepublik
ubernommen werden sollte.

Natiirlich miifite dieses Konzept den Gegebenheiten
in der Bundesrepublik angepallt werden. Insbesondere
witren ametikanische Verhaltnisse allzu grofer Leistungs-
unterschiede in der Bundesrepublik undenkbar. Das Min-
destniveau miilite wohl weit iber dem amerikanischen
bzw. schweizerischen liegen. Allerdings kénnte es auch
deutlich das mit einer Einheitlichkeit der Lebensverhalt-
nisse verbundene Niveau unterschreiten.

Eine Anderung der Zielsetzung des deutschen Finanz-
ausgleichs wiirde eine Reduzierung der Ausgleichsintensi-
tit ermoglichen. Damit wire auch der im bisherigen Sy-
stem herrschende Mangel an Leistungsanreizen tiberwun-
den. Eine Reduzierung der Ausgleichsintensitit wiirde
sowohl das Interesse der finanzstarken als auch der fi-
nanzschwachen Bundeslinder am eigenen &rtlichen Steu-
eraufkommen wieder stirken. Selbstverwaltung und Ei-
genverantwortung sind wesentliche Elemente des Fode-
ralismus. Fin Finanzausgleich, der den finanzschwachen
Gliedstaaten ein bundesdurchschnittliches Einnahmenni-
veau unabhingig vom Ortlichen Steueraufkommen si-
chert, entldt diese aus ihrer Eigenverantwortung.

Der bestehende Finanzausgleich bietet den ausgleichs-
berechtigten Bundeslindern keine Leistungsanreize zur
Hebung ihres ortlichen Steueraufkommens, da Gelder
von aullen die Finnahmen des Landes ohne eigene An-
strengungen auf ein bundesdurchschnittliches Niveau
bringen. Auch ein Zwang zum Sparen und zur Anpas-
sung der Ausgaben an die finanziellen Moglichkeiten ver-
milt man bei der derzeitigen Regelung. Fin finanzieller



Druck auf die Haushalte der finanzschwachen Bundes-
linder kann sehr heilsam sein, indem er gesellschaftlichen
Verinderungen den Weg ebnet sowie Innovationen an-
regt. Indem man finanzschwachen Lindern jeglichen fi-
nanziellen Druck nimmt, verhindert man dort notwendi-
ge Reformen, die zu einer Verbesserung der wirtschaftli-
chen Lage fithren kénnten.

Fir eine Reduzierung der Ausgleichsintensitit spricht
ferner, dal3 der derzeitige Finanzausgleich nicht danach
differenziert, ob die Finanzschwiche eines Landes aus
unverinderlichen geographischen bzw. wirtschaftsstruk-
turellen Ursachen resultiert oder als Folge einer falschen
Landespolitik praktisch hausgemacht ist.

Ausgleichswiirdig sind nur die strukturellen Unter-
schiede. Wird indes die Finanzkraft der ausgleichsberech-
tigten Lander automatisch annihernd auf den Bundes-
durchschnitt angehoben, so spiirt die Landespolitik die-
ser Lander die wirtschaftlichen Auswirkungen ihrer Ent-
scheidungen nicht. Schlechte Politik wird letztendlich nicht
bestraft, die Konsequenzen einer verfehlten Landespoli-
tik werden vielmehr auf andere Bundeslinder abgewilzt.

Fine Reduzierung der Ausgleichsintensitit wiirde nicht
nur die Leistungsbereitschaft der ausgleichsberechtigten
Bundeslinder erhohen, sondern es wiirde daraus vor al-
lem auch eine Entlastung der ausgleichspflichtigen Bun-
deslinder resultieren; deren Interesse an der Pflege und
Ausschopfung thres 6rtlichen Steueraufkommens wiirde
wiederbelebt werden. Hier liegt der eigentliche Schwach-
punkt des bestehenden Finanzausgleichs. Der deutsche
Finanzausgleich sieht als einziger der untersuchten Syste-
me eine direkte Inanspruchnahme der Gliedstaaten mit
uberdurchschnittlichem Steueraufkommen vor. Zudem
geschieht dies in einem iberzogenen Malle. Die beste-
henden Finanzausgleichsregelungen der Bundesrepublik
sind insgesamt zu leistungsfeindlich.

Eine Inanspruchnahme von finanzstarken Bundeslin-
dern, die eine Abschopfung des tiberdurchschnittlichen
Steueraufkommens von bis zu 80 v.H. vorsieht, strapa-
ziert die Solidaritit gegentiber finanzschwachen Bundes-
lindern in einem hohen Mal3e. Die Schwiche des derzei-

tigen deutschen Finanzausgleichs a3t sich recht deutlich
veranschaulichen, wenn man das Analogon im privaten
Bereich betrachtet: MiiB3te ein Steuerpflichtiger von jeder
zusatzlich verdienten Mark 80 v.H. an das Finanzamt ab-
fithren, wiirde er sich genau tberlegen, ob er unter diesen
Bedingungen investiert, um sein Einkommen zu erhéhen.

Ein Finanzausgleich darf eine erfolgreiche Wirtschafts-
und Strukturpolitik nicht in dem MaBle ,,bestrafen®, wie
dies nach den bestehenden Regelungen der Fall ist. Vor
allem in Zeiten wirtschaftlicher Stagnation und hoher Ar-
beitslosigkeit bedarf es einer wirtschaftsstimulierenden
Landespolitik, die Wachstum und Beschiftigung fordert.
Wenn man zur Zeit Uber strukturelle Anderungen des
deutschen Steuerrechts diskutiert, die auf der Basis nied-
riger Tarife das Klima fiir private Investitionen verbes-
sern sollen, so sollte man auch die tiberzogene Ausgleichs-
pflicht der finanzstarken Bundeslinder iiberdenken. Denn
diese nimmt den finanzstarken Lindern die Moglichkeit,
iber 6ffentliche Investitionen privaten Investitionen den
Weg zu bereiten.

Im Zuge des globalen Wettbewerbs konkurtieren die
deutschen Bundeslinder als Standort fiir unternehmetri-
sche Investitionen weltweit mit anderen Regionen. Ein
wichtiger Standortfaktor ist dabei — neben der Héhe der
Produktionskosten und der Steuerbelastung — sichetlich
die Gute der offentlichen Infrastruktur. Ein Landerfi-
nanzausgleich, der die finanzstarken Linder ibermiGig
belastet, nimmt diesen die Moglichkeit, durch weitere 6f-
fentliche Investitionen in ihre Infrastruktur im weltweiten
Wettbewerb zu bestehen.

Die Politik muf3 sich fragen, ob sie durch eine Auf-
rechterhaltung der Zielvorstellung — Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse — ein durchgingiges Niveau von Mit-
telmaBigkeit etablieren will oder ob sie durch eine Redu-
zierung der Ausgleichsintensitit sich die finanzstarken
Bundeslinder als Leistungstriger bewahrt, was letztend-
lich allen zugute kommt. Dabei soll dieses Plidoyer nicht
milverstanden werden. Nicht der vélligen Abschaffung
des horizontalen Ausgleichs soll das Wort geredet wer-
den. Ein gewisser Ausgleich der unterschiedlichen Finanz-
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kraft der Gliedstaaten in einem Bundesstaat ist im Sinne
eines vergleichbaren Angebots an Offentlichen Leistun-
gen forderlich und aus Gerechtigkeitsgriinden angebracht.

Erforderlich ist vielmehr eine Neuinterpretation des-
sen, was man unter einem ,,gerechten® Finanzausgleich
versteht. Dieser mull neben den berechtigten Interessen
der finanzschwachen Linder auch die Interessen der fi-
nanzstarken Bundeslinder und dazu noch gesamtwirt-
schaftliche Belange angemessen beriicksichtigen. Es mul3
ein neues Mal} der Umverteilung bestimmt werden, wel-
ches das Leistungsvermdgen und die Solidaritit der ge-
benden Linder nicht Ubermilig strapaziert und das Ei-
geninteresse sowohl der finanzstarken als auch der finanz-
schwachen Gliedstaaten an einem moglichst hohen 6rtli-
chen Steueraufkommen bewahrt.
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Finanzausgleich: Reformoptionen

Karl Lichtblau

und ein konkreter Vorschlag

1 Zankapfel Finanzausgleich — mehr als ein
Verteilungsstreit

Der Streit um Kompetenzen und Finanzen zwischen
einzelnen Gebietskorperschaften gehdrt zum politischen
Geschift wie das Feilschen um Preise auf dem Basar. Es
ist deshalb nicht verwundetlich, daB3 der Bund-Linder-
Finanzausgleich immer wieder Anlaf} eines Verteilungs-
streites ist. Die Fronten scheinen dabei klar: Jeder will
seine verfiighare Finanzmasse erhéhen und moglichst
Dritte an der Finanzierung der Aufgaben beteiligen, die
fiir ihn wichtig sind. Die Politiker schaffen es haufig nicht,
diese Konflikte auf dem Verhandlungsweg selbst zu 16-
sen. Sie haben wiederholt das Bundesverfassungsgericht!
angerufen, um hochstrichterlich feststellen zu lassen, ob
bestimmte sie belastende Regelungen des Finanzausgleichs
mit der bundesdeutschen Verfassung vereinbar sind.

Diese Fragen sind viel wichtiger, als es auf den ersten
Blick scheinen mag. Es geht um viel mehr als nur um
einen vordergrindigen Verteilungsstreit. Der Finanzaus-
gleich — oder allgemeiner: die Finanzverfassung — defi-
niert die Regeln des Wettbewerbs der Regionen in einem
foderativen Staat. Die Regelungen sind in der Aufgabe
und Wirkung vergleichbar mit den Eigentumsrechten in
einem privaten Markt. Auch Wettbewerb der Regionen
kann nur dann funktionieren, wenn Rechte und Pflichten
der Akteure definiert sind und so ausgestaltet werden,
dal3 alle Teilnehmer an diesem Wettbewerb hinreichend
Anreize fur effizientes Verhalten haben.

Der folgende Beitrag zeigt, dal} der derzeitige deut-
sche Finanzausgleich diese Anforderungen nicht erfullt.
Als wichtigste Fehlkonstruktion wird dabei die extrem
hohe Grenzabschdpfung zusitzlicher Steuereinnahmen
herausgearbeitet. Zur Korrektur dieses Mangels wird ein
konkreter Reformvorschlag unterbreitet, der eine not-
wendige Voraussetzung flr eine grundlegende Reform

der Finanzverfassung ist, weil der derzeitige Finanzaus-
gleich alle Anreize fiir eine neue Austarierung des Krifte-
verhiltnisses zwischen dem Bund und den Regionen im
Keim erstickt.

2 Finanzausgleich — was ist das?

Der Finanzausgleich kann als die Zuweisung von Auf-
gaben-, Ausgaben- und Einnahmenkompetenzen auf
verschiedene (Gebiets-)Korperschaften in einem féderal
aufgebauten Staat bezeichnet werden. Wer in Deutsch-
land tiber Finanzausgleich redet, meint meistens nur die
horizontale Umverteilung von Steuereinnahmen auf der
Lénderebene und die ungebundenen Transfers, die dar-
iber hinaus in Form sogenannter Bundesergianzungszu-
weisungen gezahlt werden?. Dieser Vorgehensweise wird
— weitgehend — auch hier gefolgt.

Der Finanzausgleich verfolgt eine Rethe allokativer und
distributiver Zielsetzungen. Die allokative Aufgabe kann
sehr allgemein als die Anndherung an eine idealtypische
Referenzlésung aufgefallt werden. Als Referenzmalistab
wird dabei Ublicherweise die Zuweisung der Aufgaben-,
Ausgaben- und Finnahmenkompetenzen herangezogen,
wie sie sich bei einem idealtypischen Wettbewerb der Re-
gionen (van Suntum, 1981) ergibt. Dieser Wettbewerb
basiert auf zwei Grundprinzipien:

1 Zuletzt gingen Bayern und Baden-Wirttemberg im Sommer
1998 diesen Weg, weil sic den bestchenden Linderfinanzaus-
gleich aufgrund der hohen Nivellierungswirkungen fiir nicht
verfassungsgemil3 halten (Landesregierung BW, 1998).

2 In dieser Abgrenzung bleiben andere vertikale Transfers, die im
Rahmen von sogenannten Mischfinanzierungssystemen (z.B. Ge-
meinschaftsaufgaben, Investitionszuweisungen, Geldleistungsge-
setze) gezahlt werden, unbeachtet.
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* Dezentralititsprinzip: Die Bereitstellung kollektiver
Giiter soll dezentral erfolgen, denn nur dann kann ein
hinreichend differenziertes und den Praferenzen der
Einwohner entsprechendes Gtterbiindel angeboten
werden. Die Birger kénnen auf zwei Wegen — durch
Wahlentscheidungen und Wanderungen — Einfluf} auf
die Art und den Umfang der kollektiv bereitgestellten
Giiter nehmen. Die beiden Sanktionsmoglichkeiten
zwingen die Anbieter dieser Leistungen — die Regio-
nen — zur Effizienz.

* Fiskalisches Aquivalenzprinzip: Effizienz ist immer
dann zu erwarten, wenn der Kreis der Nutznief3er ei-
ner Leistung dem Kreis der Kostentriger entspricht
(Olson, 1969; Oates, 1972). Bei Bereitstellung eines lo-
kalen offentlichen Gutes, das nur den FEinwohnern
Nutzen stiften soll, verlangt das fiskalische Aquivalenz—
prinzip, daf} die Kosten der Bereitstellung vollstindig
von den Einwohnern der Linder getragen werden
mussen. Jede andere Regelung wire unsinnig, weil
Zuschtsse aus anderen Regionen oder dem Zentral-
staat zu einer suboptimal hohen Nachfrage nach die-
sen Glitern fithren wiirde.

Der Wettbewerb der Regionen funktioniert in der
Realitit nicht perfekt’ und liefert Marktergebnisse, die
gesellschaftlich nicht akzeptiert werden. Dies begriindet
eine Reihe allokativer und distributiver Eingriffe.

1 Allokative Ziele des Finanzausgleichs

* Spillovers: Erginzende Finanzausgleichsregelungen
kénnten aufgrund regionaler Externalititen notwendig
werden. Sie liegen dann vor, wenn Gebietsexterne von
der Bereitstellung eines Gutes profitieren, d.h. dieses ko-
stenlos konsumieren kénnen. Da eine Region nur ihren
eigenen Nutzen bei der Entscheidung iiber die Bereit-
stellung dieses Gutes beriicksichtigt, besteht die Gefahr,
daB sie aus gesamtwirtschaftlicher Sicht zuwenig davon
anbietet. Dabei mul3 sorgfiltig zwischen verschiedenen
Arten von Externalititen unterschieden werden. Wenn
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bei Bereitstellung eines Gutes in einem Land nur ein
anderes Land (etwa das angrenzende Nachbarland)
profitiert, verlangt die Allokationseftizienz, daf3 sich die-
se Lander — in welcher Form auch immer — auf eine
gemeinsame Bereitstellung (Finanzierung) des Gutes ei-
nigen. Aus dem Coase-Theorem folgt, dal} eine zen-
trale Regelung nicht notwendig ist und Verhandlungen
zumindest unter idealtypischen Bedingungen zu gesamt-
wirtschaftlich effizienten Losungen fithren. Falsch wire
aber eine Finanzausgleichsregel, die die Aufgabe der Be-
reitstellung dieses Gutes dem Gesamtstaat Uberantwor-
tet — also auch alle anderen Lander heranziehen wiirde.
Die beiden betroffenen Linder hitten dann Anreize,
die Menge dieses Gutes zu erhohen, weil sie zwar den
vollen Nutzen haben, andere aber einen Teil der Ko-
sten tragen sollen. Genau dies will das fiskalische Aqui-
valenzprinzip verhindern.

Eine andere Losung ist notwendig, wenn die Bereit-
stellung eines Gutes in einem Land jedem anderen
Land einen Nutzen stiften wiirde. Entweder mul3 die
Aufgabe der Bereitstellung dieses Gutes auf die ge-
samtstaatliche Ebene verlagert werden, oder der Zen-
tralstaat mul3 durch vertikale zweckgebundene Zuwei-
sung# dafiir sorgen, dafl die Linder diese 6ffentliche
Leistung bis zu einem Optimalniveau erhohen. Unge-
bundene Finanzausgleichtransfers kénnen damit nicht
begrindet werden (Peffekoven, 1997).

Siche Blankart (1996) fir eine Zusammenstellung der Argumen-
te, dall Wettbewerb der Regionen zu keinem ruinésen Wettbe-
werb fihrt.

Ein bekanntes Frgebnis in der Literatur ist, daf} solche Fixter-
nalititen durch zweckgebundene vertikale Transfers internali-
siert werden sollten, die der Hoéhe nach offen sind und anteilig
von der Zentralinstanz und der Region finanziert werden mis-
sen (Mischfinanzierung). Die Hoéhe der ZuschuB3quote (Preissub-
vention) sollte dem Anteil am Grenznutzen jeder zusitzlichen
Einheit des Gutes entsprechen, die Gebietsexternen zufliet
(Gramlich, 1993; Thomas, 1997). Keinesfalls kdnnen solche re-
gionalen Spillovers zur Begriindung eines ungebundenen Finanz-
ausgleiches herangezogen werden.



Fiskalische Externalititen: Vor allem in der theoreti-
schen Literatur zum Steuerwettbewerb werden wan-
derungsinduzierte fiskalische Externalititen als ein Pro-
blem diskutiert, das staatliche Interventionen begriin-
den konnte. Zu solchen fiskalischen Externalititen
kann es kommen, weil die Haushalte bei thren Wan-
derungen — voting by feet (Iiebout, 1956) — nicht be-
ricksichtigen, daf3 sie dadurch die Kosten der Bereit-
stellung eines offentlichen Gutes erhéhen (es mul3 jetzt
von weniger Einwohnern finanziert werden) und ent-
sprechend in den Zuwanderungsregionen reduzieren.
Dies kann zu einer ineffizienten raumlichen Bevolke-
rungsverteilung fithren®. Diese Effekte mogen existie-
ren, sie konnen aber nur schwer durch Finanzaus-
gleichtransfers internalisiert werden. Mogliche Ansatz-
punkte sind Verhandlungslésungen (Thomas, 1997)
oder eine Steuerpolitik, die entweder ausschlieflich
immobile Faktoren besteuert oder nur Aquivalenz-
steuern erhebt.

Marktversagen bei Infrastruktur: Umverteilungen von
Steuereinnahmen konnten sinnvoll sein, wenn sich Re-
gionen hinsichtlich der Grenzproduktivititen bei Er-
stellung lokaler 6ffentlicher Giiter (z.B. Infrastruktur)
unterscheiden. Bei privaten Giitern sorgt der Markt —
zumindest in den Modellen der neoklassischen Wachs-
tumstheorie — fiir den Ausgleich der Grenzprodukti-
vitaten. Anders sieht es bei offentlichen Gilitern aus,
die nicht in einem privaten Markt angeboten werden
konnen. Reichere Lander haben keine Anreize, staatli-
che Infrastruktur in armeren Landern zu finanzieren,
es sei denn, die Externalititen sind hoher als die Ren-
dite einer Investition im eigenen Land. Schlie8t man
den letzten Fall aus, konnten divergierende Grenz-
produktivititen eine Begriindung fiir einen Finanzaus-
gleich von West nach Ost sein, der allerdings wieder-
um in einer First-best-Lésung in Form zweckgebun-
dener Transfers organisiert werden miif3te.
Versicherung: Finanzausgleichsregelungen koénnten
auch als Versicherung interpretiert werden. Wenn ex
ante unsicher ist, welches Land — gemessen an den

erzielten Steuereinnahmen — eine tber- oder unter-
durchschnittliche Entwicklung haben wird, konnten
nicht-zweckgebundene Finanzausgleichszahlungen als
eine Versicherungsprimie gegen eine ungiinstige Ent-
wicklung interpretiert werden. Abgesehen davon, daf3
aufgrund einer sehr stabilen Finanzkraftrangfolge zwi-
schen den Lindern die heute Starken nur wenig An-
reiz haben, eine derartige Versicherung abzuschlieBen,
spricht ein viel wichtigeres Argument gegen eine sol-
che Interpretation. Eine solche Versicherung wiirde in
einem Markt deshalb nicht abgeschlossen werden, weil
ein Schadensereignis, bei dem die Versicherung zahlen
mul, nicht sinnvoll definierbar ist. Die Begriindung
folgt aus einem Moral-hazard-Argument. Eine Versi-
cherung kann nur dann funktionieren, wenn die Versi-
cherung selbst keinen (groBen) Einfluf3 auf das Ver-
halten des Versicherungsnehmers hat — also keine An-
reize bestehen, Vorkehrungen zur Verhinderung des
Schadensfalls zu vermindern. Das ist in aller Regel
dann anzunehmen, wenn ein objektiver Schaden (Un-
fall, Tod, Krankheit) feststellbar ist. Eine Versicherung
gegen unterdurchschnittliche Finanzkraftentwicklung
eines Landes erfillt diese Voraussetzungen nicht. Es
ist nicht unterscheidbat, ob diese Verschlechterung auf
ein durch das Land nicht zu vertretendes Ereignis zu-
riickzufiihren oder einfach die Folge einer geinderten

Ein gesamtwirtschaftliches Optimum liegt vor, wenn gleichzei-
tig dic Bedingungen der Bereitstellungseffizienz und der rdum-
lichen Effizienz erfiillt sind. Die erstere verlangt im einfachsten
Fall die Erfallung der Samuelson-Bedingung (Summe der
Grenzraten der Substitution muf3 der Grenzrate der Transfor-
mation entsprechen). Raumliche Effizienz verlangt im einfachen
Fall, daB3 die Grenzprodukte der Arbeit abzuglich des privaten
Konsums und des Verbrauchs an 6ffentlichen Gitern — auch in
Form von Uberfiillungen — in allen Regionen gleich hoch sein
miussen (Flatters/Henderson/Miceszowski, 1974;  Zodrow/
Mieszkowski, 1986; Uberblick bei Thomas, 1997).

Dieser Punkt wird in Huber, B.: Steuerwettbewerb — Ideal und
Wirklichkeit (S. 55-65 dieses Bandes) ausfiihrlich diskutiert und
braucht hier nicht weiter verfolgt zu werden.
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Arbeit-Freizeit-Entscheidung seiner Biirger ist. Wenn
das Land erwartet, dal3 sein Verhalten keinen Einflul3
auf den Durchschnitt hat, wird eine Versicherung das
Streben nach einer méglichst hohen Steuerkraft redu-
zieren.

Als Zwischenfazit 146t sich festhalten: Aus allokations-
theoretischer Sicht gibt es nur wenig Griinde fur einen
ungebundenen Finanzausgleich zwischen den Regionen.

2 Distributive Ziele des Finanzausgleichs

Der Finanzausgleich — zumindest in der Praxis der
Bundesrepublik Deutschland — verfolgt ein regionales
Ausgleichsziel. Finanzausgleichszahlungen in Form unge-
bundener hotizontaler oder vertikaler Transfers sind
wichtige Instrumente, um das Verfassungsziel der ,,Her-
stellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesge-
biet” (Artikel 72, Absatz 2 GG) zu erreichen. Dabei ver-
pflichtet das Grundgesetz den Gesetzgeber dazu, ,,daf}
die unterschiedliche Finanzkraft der Linder angemessen
ausgeglichen wird“ (Artikel 107, Absatz 2 GG). Die
Notwendigkeit eines solchen Ausgleichs zwischen ,,armen®
und ,,reichen” Regionen wird in Deutschland von kei-
nem politischen Entscheidungstriger ernsthaft bestritten.
Eine Kontroverse gibt es lediglich tiber den Umfang und
die konkrete Ausgestaltung dieses Finanzausgleiches. Das
Grundproblem besteht datin, dall Allokation und Vet-
teilung auch im Wettbewerb der Regionen nicht unab-
hingig voneinander sind. Das Ausmal} und die konkrete
Ausgestaltung der Umverteilungspolitik hat Riickwirkun-
gen auf die Funktionsfihigkeit dieses Wettbewerbes.

3 Der deutsche Finanzausgleich: Dominanz
des Verbundsystems

Das deutsche Finanzausgleichssystem ist heute weit

von der Referenzldsung entfernt, wie die Orientierung an
dem Wettbewerbsmodell sie empfehlen wiirde. Schon
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immer hat die bundesdeutsche Verfassung eine Zwitter-
stellung zwischen einem Konkurrenzféderalismus und ei-
nem dem Ausgleichsgedanken verpflichteten unitaristi-
schen Foderalismus eingenommen. Art. 30 GG sieht bei
der Kompetenzverteilung eine grundsitzliche Zustindig-
keitsvermutung bei den Lindern; das in Art. 28 GG nie-
dergelegte Selbstverwaltungsrecht der Kommunen weist
in die gleiche Richtung. Dem steht die konkurrierende
Gesetzgebung nach Art. 72 GG gegentiber, die eine bun-
deseinheitliche Regelung verlangt, ,,wenn und soweit die
Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundes-
gebiet” es erfordert. In der Verfassungswirklichkeit hat
der Ausgleichsgedanke den Konkurrenzgedanken ver-
dringt (Stober, 1989, S. 100).

Der Ubergang von dem Trennsystem zu einer weit-
gehenden Verwirklichung des Verbundsystems in der
Steuerverteilung in den Finanzreformen von 1955 und
1969, die Dominanz des Bundes im Rahmen der kon-
kurrierenden Gesetzgebung vor allem im Steuerrecht, die
Ausweitung von Mischfinanzierungstatbestinden durch
die Einfihrung der Bund-Linder-Gemeinschaftsaufga-
ben oder Investitionshilfen nach Art. 104a GG, die im
Zeitablauf zunehmende garantierte Mindestfinanzkraft fiir
Bundeslinder im Finanzausgleich’ bis hin zur faktischen
Koordinierung originirer Linderaufgaben in den Fach-
ministerkonferenzen belegen dies nachhaltig8.

Wie stark die Gebietskorperschaften auch auf der
Ausgabenseite miteinander verflochten sind, verdeutlicht
Tabelle 1. Von den gesamten Einnahmen des Bundes
(Steuern, sonstige Einnahmen und Nettokreditaufnahme)
gingen 1997 knapp 60 Milliarden DM oder 12 % als Zu-
weisungen an die Linderhaushalte; unter Einschluf} der

7  Die jedem Bundesland garantierte Mindeststeuerkraft stieg von
88,75 % (1955) tber 95 % (1992) auf heute 99,9 % (Reform-
kommission, 1998, S. 7).

8 Fir einen Uberblick iiber die Probleme der bundesdeutschen Fi-
nanzverfassung siche OECD (1998), die sich in ithrem letztjidh-
rigen Deutschlandbericht mit diesem Thema schwerpunktmif3ig
befalit hat.



1 Einnahmen und Ausgaben der
schaften im Verbund 1997

Gebietskorper-

Milliarden DM
Einnahmen Bund  Lander Gemeinden Gesamt
Steuereinnahmen 403,1 293,2 100,8 797,1
Sonstige Einnahmen 42,4 57,2 95,0 194.,6
Nettokreditaufnahme 63,7 35,5 4,8 104,0
Haushalt, brutto 509,2 385,9 200,6 1095,7
Verflechtungen
Bund
- an Lander! -59,1 59,1 0,0
- von Landern 4.7 -4.7 0,0
Lander
- an Gemeinden -91,3 91,3 0,0
- an Lander +25,2 0,0
Gemeinden
- an Lander 8,0 -8,0 0,0
- an Gemeinden +73,6 0,0
Summe -54,4 -28,9 83,3 0,0
nachrichtlich:
Fonds , Deutsche Einheit“
... Lander an Bund 6,9 -6,9 0,0
... Gemeinden an Lander 4.4 -4.4 0,0
Mineraldlsteuer/OPNV -12,0 12,0 0,0

1 Hauptsachlich Bundeserganzungszuweisungen, Gemeinschafts-
aufgaben, Investitionshilfen und Geldleistungsgesetze. Enthalten sind
0,7 Milliarden DM Zuweisungen an Gemeinden. Enthalten sind nur
Zahlungen an die Landerhaushalte, nicht alle Zahlungen des Bun-
des an Dritte (Zahlungen in die Lander).

Quelle: BMF (1998a), Zentrale Datenstelle (1998), eigene Berech-
nungen

Umverteilung der Mineralélsteuern waren es sogar 14 %o.
Das entsprach fast einem Funftel des Haushaltsvolumens
der Lander. Die Gemeinden wiederum leben fast zur
Hilfte von Zuweisungen der Lander. Die horizontalen
Transfers auf der Linderebene betrugen 1995 rund 25
Milliarden DM oder 8,5 % der Steuereinnahmen der Lin-
der.

Dieses Verbundprinzip findet seine Entsprechung auf
der Aufgabenseite, denn der faktische Zwang zu einem
vergleichbaren Angebot 6ffentlicher Gtter in allen Re-
gionen hat die Moglichkeiten zur Regionalisierung von

Aufgabenkompetenzen weitgehend beseitigt. Zwangsliu-
fig kommt in einem solchen System einem Finanzaus-
gleich eine wichtige Bedeutung zu. Wenn alle Regionen
faktisch ein dhnliches Leistungsbiindel anbieten sollen und
die Finanzierung in der Region durch Zentralisierung der
Steuererhebungskompetenz beschnitten ist, kann der not-
wendige Budgetausgleich nur iiber Finanzausgleichtrans-
fers erfolgen.

Um die konkreten Probleme des bundesdeutschen
Finanzausgleichs im nichsten Kapitel diskutieren zu kén-
nen, sollen die wichtigsten Regelungen kurz erliutert wet-
den.

Primérer Finanzausgleich (Steuerverteilung)

Die primire Steuerverteilung regelt die Zuordnung
der Steuereinnahmen auf die Gebietskérperschaften. Nur
etwa ein Viertel der Steuereinnahmen entfielen 1997 auf
Steuereinnahmen, die ausschlieBlich einer Gebietskorper-
schaft (Bund, Linder oder Gemeinden) nach dem Trenn-
system zustehen. Viel bedeutsamer sind die Gemeinschaft-
steuern? , die nach einem festen Schliissel auf Bund, Lin-
der und Gemeinden verteilt werden. Beispielsweise er-
hilt bei der Lohnsteuer jedes Bundesland 42,5 Prozent
seines Aufkommens; 42,5 Prozent gehen an den Bund
und 15 Prozent an die Gemeinden des betreffenden Lan-
des. Variabel ist die Verteilung der Umsatzsteuer gestaltet:
Die Anteile der Gebietskorperschaften konnen jedes Jahr
geindert werden. 1997 erhielten der Bund 50,5 Prozent
des Aufkommens und die Linder 49,5 Prozent.

Danach erfolgt bei einigen Steuerarten eine Zerlegung,
die die Einnahmen nach bestimmten Konzepten umver-
teilt. Bei der Einkommensteuer wird das Wohnsitzprin-

9  Dazu gehort auch heute faktisch die Mineral6lsteuer, an deren
Aufkommen allerdings zu vorab fixierten Betrigen (1997: 12
Milliarden DM) die Lander beteiligt sind. Dafiir haben sic ab
1995 im Zuge einer Anderung der Zuordnung der Aufgaben-
kompetenzen die Verantwortung fiir den 6ffentlichen Personen-
nahverkehr ubernommen.
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zip durchgesetzt: insbesondere Lohnsteuer, die im Land
der Betriebsstitte abgeftihrt wurde, wird dem Wohnsitz-
land des Steuerpflichtigen zugeschlagen. Davon profitie-
ren vor allem Linder mit einem hohen lindergrenzen-
tberschreitenden Pendlersaldo. Bei der Kérperschaftsteu-
er wird hingegen das Betriebsstittenprinzip durchgesetzt.
Die Umsatzsteuer wird nicht nach dem Ortlichen Auf-
kommen, sondern nach Einwohnern verteilt.

Sekundirer Finanzausgleich (Umverteilung)

An dieser Ausgangsverteilung setzt der sekundire Fi-
nanzausgleich an, dessen Aufgabe — grob gesprochen —
darin besteht, eine Umverteilung zwischen ,,armen® und
reichen“ Landern vorzunehmen, wobei zusitzlich auch
noch Leistungen des Bundes an ,,arme* Linder zu be-
ricksichtigen sind. Der sekundire Finanzausgleich erfolgt
in drei Schritten:

* Umsatzsteuervorwegausgleich: Im ersten Schritt wird
die im primiren Finanzausgleich vorgenommene, an
den Einwohnerzahlen orientierte Umsatzsteuervertei-
lung verandert. Maximal 25 Prozent des Umsatzsteu-
eraufkommens der Linder werden dazu verwendet,
Zahlungen an Linder zu leisten, deren Steuereinnah-
men je Einwohner weniger als 92 Prozent des Lin-
derdurchschnitts betragen. In die Feststellung des
Durchschnittswertes flieen aber nur die Landessteu-
ern sowie die Linderanteile an der Einkommensteu-
er, der Korperschaftsteuer und der Gewerbesteuer ein.
Umverteilt wurden 1997 auf diesem Wege insgesamt
13,2 Mrd. DM, hauptsichlich zu Gunsten der neuen
Lander.

* Linderfinanzausgleich im engen Sinn: In diesem zwei-
ten Schritt werden auf Grundlage eines Vergleiches
der Finanzkraft und des Finanzbedarfes eines Landes
Transferzahlungen von ,,reichen® zu ,,armen® Lindern
bestimmt. Die Finanzkraft eines Landes ergibt sich im
wesentlichen aus seinen Steuereinnahmen (nach Um-
satzsteuervorwegausgleich) zuztiglich etwa der Halfte
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der Steuereinnahmen seiner Gemeinden.!9 Wahrend
die Finanzkraft die tatsachliche Einnahmesituation wi-
derspiegelt, stellt der Finanzbedarf eine Verteilungs-
norm dar. Grundsitzlich sieht der Finanzbedarf eine
gleiche Finanzausstattung je Einwohner fir alle Lin-
der vor, wobei allerdings eine Einwohnergewichtung
vorgenommen wird, die vor allem die Stadtstaaten
im Vergleich zu den Flichenlindern und Gemeinden
mit einer hohen Einwohnerdichte beglinstigt. So wet-
den die Einwohner von Stadtstaaten mit dem Faktor
1,35 gewichtet, um dadurch einen iiber 35 Prozent
tber dem Durchschnitt liegenden héheren Finanz-
bedatrf auszudriicken.

Ubersteigt die (tatsachliche) Finanzkraft eines Landes
seinen (theoretischen) Finanzbedarf, wird es im Lin-
derfinanzausgleich als finanzstark eingestuft und ist mit
MaBgabe seiner uberschiissigen Finanzkraft aus-
gleichspflichtig; finanzschwache Linder sind dement-
sprechend ausgleichsberechtigt. Nach einem kompli-
zierten Verfahren werden nun die Ausgleichszahlun-
gen zwischen finanzschwachen und finanzstarken Lin-
dern bestimmt. Die Ausgleichsleistungen werden so
bemessen, dal3 die finanzschwachen Linder minde-
stens 95 Prozent des Landerdurchschnitts erreichen.
Zur Finanzierung dieser Zahlungen werden die (rela-
tiven) Ubetschiisse der finanzstarken Liander mit ei-
nem progressiven Ausgleichstarif belegt. Im Rahmen
dieses Schrittes wurden 1997 knapp 12 Milliarden DM
zwischen den Liandern umverteilt.
Bundeserginzungszuweisungen: Die dritte Stufe des
sekundiren Finanzausgleichs bilden Leistungen des
Bundes an finanzschwache Linder. Fur die weiteren
Ausfihrungen besonders wichtig sind dabei die Fehl-

Bertcksichtigt werden dartber hinaus die Forder- und Spielban-
kenabgaben. AuBerdem koénnen die Linder mit Seehifen ihre
Finanzkraft durch Pauschalbetrige reduzieren. Diese Regelung
ist schr strittig und wenig systemkonform (Peffckoven, 1994,
296); sie soll aber aufgrund der geringen quantitativen Bedeu-
tung nicht weiter diskutiert werden.



betrags-Bundeserginzungszuweisungen, weil diese un-
mittelbar an den oben definierten Finanzkraft- und
Finanzbedarfsrelationen anknipfen und damit unmit-
telbar Teil dieses komplizierten Tarifsystems sind. Die-
se Zahlungen decken 90 % der Liicke ab, die bei den
finanzschwachen Lindern nach Landerfinanzausgleich
noch zum Linderdurchschnitt besteht. Da der Lin-
derfinanzausgleich bereits eine Mindestausstattung von
95 % des Finanzbedarfs garantiert, bedeutet dies, dal}
durch die Zahlungen des Bundes die finanzschwachen
Liander auf mindestens 99,5 % des Landerdurch-
schnitts hochgeschleust werden.

AnschlieBend zahlt der Bund eine Rethe weiterer Bun-
deserginzungszuweisungen zum Ausgleich besonderer
Lasten einiger Linder. Dazu zihlen die Sonderbedarfs-
Erginzungszuweisungen an die neuen Linder zur Finan-
zierung des Aufbaus Ost, Zahlungen zum Ausgleich tiber-
proportionaler Kosten der politischen Fithrung bet klei-
nen Landern, Ubergangshilfen an die alten Bundeslinder
zur Kompensation von Hirten, die bei der Einbeziehung
der neuen Linder in den Finanzausgleich entstanden sind,
sowie Haushaltshilfen fiir die Linder Bremen und Saar-
land. Der entscheidende Unterschied zu den hotizontalen
Linderzahlungen und Fehlbetrags-Erginzungszuweisun-
gen besteht darin, dal} diese anderen vertikalen Bundes-
hilfen als Lump-sum-Transfers gewihrt werden, also der
Hohe nach fixiert und nicht von der Verinderung der
relativen Steuerkraft der Lander abhingig sind.

Nach diesen Zahlungen des sekundiren Finanzaus-
gleichs gewihrt der Bund durch eine Reithe von Mal3nah-
men (Gemeinschaftsaufgaben, Investitionshilfen, Geldlei-
stungsgesetzen) weitere Transfers, die allerdings zweck-
gebunden sind, d.h. nur fir bestimmte, vorab festgelegte
Verwendungsarten eingesetzt werden. Daftr wurden
1997 rund 45 Milliarden DM (inklusive des Anteils der
Linder am Minerallsteueraufkommen) vom Bund an
die Linderkassen tiberwiesen.

4 Probleme des bundesdeutschen
Finanzausgleichs

Im folgenden Abschnitt werden die wesentlichen &ko-
nomischen Probleme des Finanzausgleichs diskutiert,
wobei vor allem der horizontale Linderfinanzausgleich
und die Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen im
Vordergrund stehen werden.

1 Fiskalische Belastung

Zunichst interessiert die Frage, wie quantitativ bedeut-
sam die horizontale Umverteilung auf Linderebene ist.
Dabei werden die Lander mit ihren Gemeinden als Ein-
heit betrachtet und der kommunale Finanzausgleich ver-
nachlissigt. 1997 wurden von dem Gesamtsteuerauf-
kommen von Lindern und Gemeinden knapp 6 % im
Rahmen des Umsatzsteuervorwegausgleiches und des
Linderfinanzausgleiches im engen Sinn umgeschichtet.
AufschluBlreicher als diese Durchschnittsangabe sind al-
lerdings die positiven bzw. negativen Transferquoten der
wreichen® und der ,,armen® Linder. Das Ergebnis hingt
von der Definition dieser beiden Klassen ab. Zahlen wir
zur Gruppe der finanzstarken Linder diejenigen mit ei-
ner Uberdurchschnittlichen originiren Pro-Kopf-Steuer-
kraft, errechnet sich eine Belastungsquote von 7,8 %. Fur
die Empfinger — die Linder mit einer unterdurchschnitt-
lichen Steuerkraft — sind die Zahlungen wesentlich wich-
tiger. Sie betragen immerhin 18 % ihrer originiren Steu-
etkraft!! . Die Spannweite zwischen den Lindern in die-

11 Das Ergebnis dndert sich nicht unerheblich, wenn zur Definiti-
on von ,starken® und ,,schwachen® Landern der unterschiedli-
che Finanzbedarf der Liander bertcksichtigt wird, wie er vor
allem durch die Einwohnerwertungen in den spezifischen Rege-
lungen des Finanzausgleichsgesetzes festgelegt ist. Gelten die
Lander, die im Rahmen des Umsatzsteuervorwegausgleichs und
des Linderfinanzausgleiches insgesamt einen Transfer leisten
(Ausgleichsbetrige erhalten), als finanzstark (-schwach), betrigt
die durchschnittliche Belastung der Zahlerlinder 7,1% und die
Begiinstigung der Empfingerlinder 36,7%.

101



Karl Lichtblau

Finanzausgleich: Reformoptionen und ein konkreter Vorschlag

. . . . 1
2 Durchschnittsbelastung im Finanzausgleich
1997, in Prozent

Hessen

Bayern
Baden-Wirttemberg
Nordrhein-Westfalen
Hamburg
Schleswig-Holstein
Rheinland-Pfalz
Niedersachsen
Saarland

Bremen

Berlin

Brandenburg
Sachsen
Mecklenburg-Vorpommern
Sachsen-Anhalt
Thiringen
Durchschnitt 2

Finanzstarke Lander’
Finanzschwache Lander®
Zahlerlander im Finanzausgleich®
Empfangerlander im Finanzausgleich
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1 Relation aus Umsatzsteuer-Vorwegausgleich plus Lander-Finanz-
ausgleich zu Steuereinnahmen der Lander (incl. Gemeinden) nach
Zerlegung. 2 Ausgleichszahlungen zu Gesamtsteuereinnahmen der
Lander. 3 L&nder mit Gber(unter)durchschnittlicher Steuerkraft je
Einwohner. 4 Lander mit positiven (negativen) Transfers aus USt-
Vorwegausgleich und L&nder-Finanzausgleich.

Quelle: BMF (1998b), Statistisches Bundesamt (1998), eigene Be-
rechnungen

ser reinen Steuerkraftbetrachtung ist erheblich. Die Trans-
ferquoten schwanken auf der Zahlerseite zwischen 12,4 %
in Hessen und 2,4 % in Niedersachsen.

Auf der Empfingerseite liegt die Transferrate zwi-
schen 3,3 % (Saarland) und 55,8 % in Thiiringen. Die
Transferquoten waren in der Vergangenheit — vor allem
in der Zeit vor der Einbezichung der neuen Linder in
den Finanzausgleich — niedriger. Allerdings ist ein solcher
intertemporaler Vergleich sehr problematisch, weil sich
die Bemessungsgrundlage — die originire Steuerkraft der
Linder — durch Anpassungen in der primiren Steuerver-
teilung und den damit verbundenen Verschiebungen in
der vertikalen Aufgabenverteilung mehrfach verindert
hat!2.
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Festzuhalten bleibt, daf3 die durchschnittliche Belastung
der finanzstarken Lander im horizontalen Finanzausgleich
derzeit 7 %o betrigt und damit relativ klein ist. Dieses Er-
gebnis wird im Gbernichsten Abschnitt bei der Diskussi-
on der Grenzbelastung nochmals aufgegriffen und eine
entscheidende Rolle spielen.

2 Ubernivellierung

Der derzeitige Finanzausgleich wird vor allem auf-
grund von Ubernivellierungseffekten und einer zu stat-
ken Abschoépfung der iiberdurchschnittlichen Finanzkraft
(siehe nichster Abschnitt) kritisiert. Ubernivellierungen lie-
gen dann vor, wenn die Monotoniebedingung verletzt
ist, d.h. die ursprungliche Rangfolge in der Finanzkraft je
Einwohner vor Finanzausgleich durch die Ausgleichslei-
stungen verindert wird. Nach vorherrschender Meinung
der Wissenschaft!? und der Politik'* muf} aus anreizpoli-
tischen Griinden, aber auch aus normativen Gerechtig-
keitsuberlegungen ein rationales Finanzausgleichssystem
diese Monotonie-Figenschaft erfiillen. Solche Ubernivel-
lierungen kénnen auftreten, wenn als Ausgangsbasis die
Steuerkraft je Einwohner gewéhlt wird; denn die Berech-
nung von Transferzahlungen nehmen darauf nicht Bezug.
Die in Anhang 2 ausgewiesenen Anderungen der Rethen-
folge mussen deshalb nicht tibetraschen' .

12 So wurde 1994 der Anteil der Linder am Umsatzsteueraufkom-
men von 37% auf 44% erhoht, um die Lasten der Lander im
horizontalen Finanzausgleich zu verringern, die durch die Fin-
bezichung der neuen Lander entstanden sind.

13 Siche fiir diese und andere Anforderungen an cinen rationalen
Finanzausgleich Buhl/Pfingsten (1986), Michalk (1989), Licht-
blau/Fuest (1991) oder Peffekoven (1987, 1994). Auch das
Bundesverfassungsgericht hat in einer fritheren Entscheidung
(BVerfGE, 86, 148, 250tf) cinen Verstol3 gegen das Monotonie-
gebot beanstandet.

14 Auch die jingste Verfassungsklage Baden-Wiirttembergs gegen
den Finanzausgleich basiert auf diesem Argument (Landesregie-
rung Baden-Wiirttemberg, 1998).

15 Zu einer Verletzung der Monotonie-Figenschaft kann es auch
dann kommen, wenn als Bezugsbasis nicht die origindre Steuer-



3 Grenzabschopfungen im Finanzausgleich 1997

Zuflisse, Umverteilungen und Abfllisse einer Million DM zuséatzlicher Lohnsteuer

in 1000 DM

Bundesland BruttozufluB Umverteilung

Land und USt- Lander- BEZ2

Gemeinden Vorweg-  finanz-

ausgleich ausgleich!

Saarland 575 -415 -79 0
Bremen 575 -1 -457 -33
Hamburg 575 -2 -488 0
Mecklenburg-Vorp. 575 -409 -81 0
Thiringen 575 -402 -84 1
Brandenburg 575 -402 -84 1
Sachsen-Anhalt 575 -400 -84 1
Sachsen 575 -384 -91 1
Berlin 575 -3 -471 1
Rheinland-Pfalz 575 -4 -177 -266
Niedersachsen 575 -7 -167 -251
Hessen 575 -5 -380 0
Baden-Wiirttemberg 575 -9 -319 0
Bayern 575 -11 -299 0
Nordrhein-Westfalen 575 -16 -274 0
Schleswig-Holstein 575 -2 -167 0

1 EinschlieBlich Garantieklauseln.
Quelle: BMF (1998), Huber/Lichtblau (1997), eigene Berechnungen

Eine zielfihrende Diskussion um das Nivellierungs-
verbot muf} sich der beiden Fragen annehmen, ob die
Einzelregelungen bei der Bestimmung der verschiedenen
horizontalen und vertikalen Transfers sachgerecht sind
und ob diese Einzelregelungen nicht in einem Gesamtsy-
stem konsistenter zusammengefal3t werden koénnen.

3 Gtenzbelastungen

Okonomisch interessanter als die Debatte um die Mo-
notonie-Eigenschaft des Finanzausgleichs ist eine Analyse
der Grenzbelastungswirkungen des Systems. Dabet ist zu
fragen, in welchem Ausmal} zusitzliche Steuereinnahmen

kraft je Einwohner, sondern die Finanzkraft-Finanzbedarfs-Re-
lation gewihlt wird und damit die spezifischen Bedarfselemen-
te des Finanzausgleichsgesetzes Berticksichtigung finden.

2 Nur Fehlbetrags-Bundesergédnzungszuweisungen.

eines Bundeslandes durch
den Finanzausgleich abge-
schopft werden. Diese

NettoabfluB NettozufluB konnen  konfiskatorische
Bund  Andere | Land und Ausmale annehmen, ohne
Lander | Gemeinden . .
das Nivellierungsverbot
408 510 81 zu verletzen. Die hohen
407 509 84 Grenzbelastungen miissen
374 541 85 Is das 6k mische K.
408 506 86 als das okono: sche ern-
408 502 90 problem des Finanzaus-
408 502 90 gleichs betrachtet werden.
408 501 91 Si 1 ké
408 490 102 . 1ngvo ognen nur
374 524 102 die Teile des Finanzaus-
655 217 128 gleichssystems in diese
655 196 150 ‘Anal inbe,
374 436 190 na YSE ein ezogen wer-
374 379 247 den, die in direkter Ab-
S Siol 260 hingigkeit zu der Steuer-
374 341 285 .
374 291 405 kraft eines Landes stehen.

Die folgende Rechnung
berticksichtigt deshalb nur
den  Umsatzsteuer-Vor-

wegausgleich, den Linder-
finanzausgleich im engeren Sinn und die Fehlbetrags-Bun-
deserginzungszuweisungen.

Tabelle 3 zeigt das Ergebnis fiir jedes Bundesland und
fir den Fall, in dem jedes Land unter sonst gleichen Be-
dingungen 1997 jeweils eine Million DM Lohn- und Ein-
kommensteuer mehr eingenommen hitte. Die Grenzab-
schopfungen im Finanzausgleich sind erheblich und errei-
chen im Saarland rund 92 %, d.h. von einer zusitzlichen
Million DM Lohnsteuereinnahmen verbleiben dem Land
(einschlieBlich seiner Gemeinden) nach Finanzausgleich
nur noch 81.000 DM. Der Rest geht im Wege der Steuer-
verteilung bzw. Giber verringerte Finanzausgleichsansprii-
che verloren und flie8t dem Bund (408.000 DM) oder
den anderen Lindern (510.000 DM) zu. Besonders wich-
tig 1st dabei, da3 auch die finanzschwachen (neuen) Lin-
der von besonders hohen Grenzbelastungen betroffen
sind. Geradezu absurd sind die Ergebnisse vom Stand-
punkt der Landerhaushalte: In elf Bundeslindern hat der
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Landesfinanzminister sogar weniger Geld in der Kasse
als vorher. Dies erklart sich daraus, daB3 im Rahmen des
Linderfinanzausgleichs die Mehreinnahmen der Gemein-
den zur Hilfte zu Lasten des Landeshaushalts angerech-
net werden. Bei einer Verschiebung von einer Million DM
Lohnsteuer im Zuge einer Standortverlagerung eines
Unternehmens von Nordrhein-Westfalen nach Sachsen
hitten am Ende sogar beide Linderfinanzminister weni-
ger in der Kasse als vorher (Hubet/Lichtblau, 1997). Bei
derart hohen Grenzbelastungen wirkt der Finanzausgleich
wie eine ,,konfiskatorische Besteuerung™ zwischen Ge-
bietskorperschaften. Die Hohe der Grenzbelastung hingt
von verschiedenen Faktoren ab. Die wichtigsten sind:

* Primire Steuerverteilung: Ein Teil der Grenzbelastung
wird durch den Steuerverbund verursacht, denn von
jeder zusitzlichen DM mul3 jedes Land 42,5 % an
den Bund abfiihren.

* Progressiver Tarif: Die Progressionswirkung kommt
aus verschiedenen Kanilen. Der erste ist der Umsatz-
steuer-Vorwegausgleich. Er fillt die Differenz zwi-
schen Landessteuerkraft und 92 % des Durchschnitts-
niveaus vollstindig auf. Liegt ein Land unter dieser
92 %-Marke — das betrifft alle neuen Linder — fiihrt
eine Erhohung der Landessteuerkraft zu einem Riick-
gang des Transfers um genau den gleichen Betrag, ver-
nachlissigt man die Erhohung der 92 %-Grenze durch
diese zusitzliche Einnahme. Deshalb verlieren die neu-
en Lander von ihrer Bruttoeinnahme von 575.000 DM
zusatzlicher Einkommensteuer schon im Durchschnitt
rund 60 % in diesem ersten Umverteilungsschritt!S.
Fiir die anderen Lander ist der USt-Vorwegausgleich
fir das Marginalkalkdl nicht sehr bedeutend. Es gibt
nur kleine Verschiebungen, die auf die Verinderung
der 92 %-Autffillgrenze infolge des erhdhten Steuer-
aufkommens zurickzufihren sind.

Die zweite Ursache ist der progressive Stufentarif,
der dem Linderfinanzausgleich im engeren Sinn zu-
grunde liegt. Eine Finanzkraft unter 92 % des Fi-
nanzbedarfs wird zu 100 % aufgefillt; eine Liicke
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im Bereich zwischen 92 % und 100 % immerhin noch
mit 37,5 %. Fur die Hohe der Grenzbelastung in die-
sem Teilschritt kommt es also entscheidend darauf
an, welcher Teil des Tarifs gerade relevant ist, d.h.
wo die marginale Erhéhung der Einnahmen wirk-
sam wird. Auch auf der Zahlerseite gibt es einen Stu-
fentarif. Die iiberschieBende Finanzkraft im Bereich
zwischen 100 und 101 % wird nur zu 15 %, die zwi-
schen 101 und 110 % zu 66 % und die uber 110 %
zu 80 % abgeschopft. Dies kann sich erh6hen oder
verringern, je nachdem, ob die Abschépfungen mit
diesem Normaltarif ausreichen, um die Anspriiche
der Empfingetlinder abzudecken!”. 1997 fiel als ein-
ziges Land Hessen in diesen Spitzenabschépfungs-
bereich und verlor deshalb hier relativ mehr als an-
dere. Umgekehrt ist der Fall Schleswig-Holstein. Die-
ses Land ist erst 1997 vom finanzschwachen Emp-
fangerland zum finanzstarken Zahlerland geworden;
seine iiberschieBende Finanzkraft liegt deshalb voll-
stindig im Bereich zwischen 100 und 101 % seines
Finanzbedarfs, die nur mit 15 % belastet wird. Des-
halb hat Schleswig-Holstein von allen Lindern mit
Abstand die niedrigste Grenzbelastung von nur rund
60 %. 1996 war das noch anders; die Grenzbela-
stung lag damals bei 88 %.

Verschirft wird die Grenzbelastung nochmals durch
die Fehlbetrags-BEZ, die die nach Linderfinanzaus-
gleich verbleibende Differenz zwischen Finanzkraft
und Finanzbedarf zu 90 % ausgleicht. Betroffen sind
davon vor allem die relativ finanzschwachen westdeut-
schen Linder Niedersachsen und Rheinland-Pfalz.

Die Rate liegt deshalb unter 100 %, weil in die Bemessungs-
grundlage neben der Einkommensteuer auch die landeseigenen
Steuern eingehen, die in der Beispielrechnung unverindert blie-
ben.

Dancben sind cine Reihe sogenannter Garanticklauseln zu be-
achten, die auch die Grenzbelastungen beeinflussen. Sie sollen
aber nicht weiter analysiert werden. Grenzbelastungserhohend
wirken diese Klauseln vor allem in Hamburg,



* Einwohneranteil: Auch die Grofe eines Landes be-
einflullt die Grenzbelastung, Die Bemessungsgrund-
lage fur die Ausgleichszahlung ist die Differenz zwi-
schen Finanzkraft und Finanzbedarf. Der Finanzbe-
darf hingt direkt von der GroBe des Landes ab, denn
er ist als sein ,,veredelter Einwohneranteil an den Ge-
samtsteuereinnahmen im Finanzausgleich definiert.
GroBe Linder konnen deshalb einen hoheren Anteil
einer zusitzlichen Steuereinnahme als Eigenanteil be-
halten. Die Grenzbelastung fir Nordrhein-Westfalen
als grofem Bundesland ist deshalb niedriger als bei
kleineren Liandern mit einer ahnlichen hohen Pro-
Kopf-Finanzkraft (z.B. Baden-Wiirttemberg). Beson-
ders hoch ist natirlich umgekehrt dadurch die Grenz-
belastung in Hamburg;

Es ist zu erwarten, daf3 derart hohe Grenzbelastungen
Fehlanreize bei der Wirtschaftspolitik hervorrufen:

* Ein erstes Problem ergibt sich hier unmittelbar bei der
Steuerverwaltung, die den Bundeslindern obliegt.
Offensichtlich haben die Linder wenig Anreiz zur ef-
fizienten Steuerdurchsetzung, da die Kosten z. B. von
zusitzlichen Steuerpriffern vom Land zu tragen sind,
dadurch zu erzielende Mehreinnahmen aber zum gro-
Ben Teil abflieBen. Grundsatzlich lassen sich diese Pro-
bleme allerdings durch eine Reorganisation oder durch
Vorgaben auf bundesstaatlicher Ebene 16sen.

* Gravierender sind die Konsequenzen fiir die Struk-
turpolitik. Die Ansiedlung von neuen Unternehmen
hat fiir ein Bundesland vielfiltige Konsequenzen, die
sich als ein Bundel von Vor- und Nachteilen darstel-
len. So steht vielfach die Schaffung zusitzlicher Ar-
beitsplitze einer zusitzlichen Umweltbelastung gegen-
iiber. Die gleiche Uberlegung gilt aber auch auf fiska-
lischer Ebene. Die Ansiedlung von Unternehmen ist
mit Ausgaben z. B. fir Infrastruktur verbunden, fiihrt
aber auch zu zusitzlichen Steuereinnahmen. Werden
solche Mehreinnahmen durch den Finanzausgleich
abgeschopft, hat ein Bundesland weniger Anreiz,

Unternehmen anzusiedeln. Kurz: Der Finanzausgleich
wirkt als Wachstumsbremse.

* [Ein weiteres wichtiges Problem besteht darin, dal3 der
gegenwirtige Finanzausgleich konsumtive im Ver-
gleich zu investiven Ausgaben begiinstigt. Konsumti-
ve Ausgaben, wie z. B. eine Subventionierung von Kin-
dergirten, kommen den Biirgern eines Bundeslandes
unmittelbar zugute; investive Ausgaben, z. B. im In-
frastrukturbereich, fithren hingegen zu einer Erhohung
des Einkommens, die der Besteuerung unterliegt.!”
Diese Steuermehreinnahmen flielen im geltenden Fi-
nanzausgleich nun aber zum groB3en Teil aus der Regi-
on ab. Dadurch entsteht ein Anreiz, konsumtive Aus-
gaben vorzunehmen, bei denen solche Steuerabflul3-
effekte nicht auftreten. Die hohe Grenzbelastung im
Finanzausgleich verschirft dieses Problem.

Als Fazit 128t sich festhalten: Einer relativ moderaten
Durchschnittsbelastung steht eine extrem hohe Grenz-
belastung gegentiber. Dies hat negative Anreizwirkungen;
der Keil zwischen Grenz- und Durchschnittsbelastung
eroffnet aber gleichzeitig Chancen fiir Reformen.

4 Verletzungen des Aquivalenzprinzips

Oben wurde dargelegt, dall der ungebundene Finanz-
ausgleich kaum geeignet ist, allokative Aufgaben zu tiber-
nehmen und Marktunvollkommenheiten des Wettbe-
werbs der Regionen auszugleichen. Der bundesdeutsche
Finanzausgleich versucht dies aber und wirkt damit in die
falsche Richtung;

* Einwohnerwertung: Die Aufgabe der Internalisierung
von Spillovers konnte auf den ersten Blick die héhe-
ren Einwohnerwertungen fiir die Stadtstaaten und Ge-
meinden mit hoher Einwohnerdichte begrinden,

19 Vgl. zu diesem Zusammenhang auch aus theoretischer Sicht
Richter/Wellisch  (1993).
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wenn diese Agglomerationsriaume tatsichlich Dienst-
leistungen fiir das Umland bereitstellen?’, die sie im
Markt nicht entlohnt bekommen. Der Finanzausgleich
ist allerdings zur Internalisierung dieser Effekte das
falsche Instrument, denn es handelt sich um keine ge-
nerellen, alle Lander betreffende Externalitaten, son-
dern nur um ein regionales Stadt-Umland-Problem.
Unter Effizienzgesichtspunkten sollte die Internalisie-
rung dieser Effekte auch in der Region durch Ver-
handlung der Betroffenen (Coase-Theorem) geldst
werden (Kapitel 2). Dies spricht dafiir, den Finanz-
ausgleich zu einem reinen Steuerkraftausgleich umzu-
gestalten und auf eine ,,Veredelung® der Einwohner-
zahlen zu verzichten (Arndt, 1997).

Steuerzerlegung nach dem Wohnortprinzip: Proble-
matisch erscheint es auch, das Einkommensteuerauf-
kommen im Zuge der Steuerzerlegung vollstindig
nach dem Wohnsitzprinzip zuzuordnen. Dies vermin-
dert indirekt die Anreize fiir die Schaffung von Ar-
beitsplitzen, weil Giber die Zerlegung die ,,Schaffung
von Schlafplitzen® (Wohnorte) bevorzugt wird. Fine
wenigstens teilweise Abkehr von dem Wohnsitzland-
prinzip bei der Zerlegung (Reformkommission, 1998)
hitte auch eine willkommene praktische Implikation.
Durch die derzeitige Regelung sind vor allem Stadt-
staaten benachteiligt, die Arbeitsplitze fiir das Um-
land anbieten. Allein Hamburg vetlor durch die Zer-
legung der Lohnsteuer rund 1,7 Milliarden DM, was
etwa einem Viertel des Aufkommens entspricht. Eine
Anderung der Zerlegungsregel konnte helfen, die Ef-
fekte der Einwohnerwertung gegenzufinanzieren und
gerade fiir diese grenziiberschreitenden Stadt-Um-
land-Regionen eine insgesamt bessere Losung des Zu-
ordnungsproblems zu erreichen.

Kosten der politischen Fithrung: Aus dhnlichen Griin-
den wie die Einwohnerwertungen sind auch Bundes-
erginzungszuweisungen zum Ausgleich tberpropor-
tionaler Kosten kleiner Lander nicht sachgerecht. Oko-
nomisch wird argumentiert, daf3 subadditive Kosten-
funktionen vorliegen und deshalb ein grofles Land
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offentliche Giiter billiger anbieten kann als zwet halb
so grofle Lander (Homburg, 1994). Es liegen also stei-
gende Skalenertrige vor. Kleine Linder kénnten in
gewissen Grenzen wachsen, ohne daf3 die Kosten der
Verwaltung und der politischen Fihrung zunehmen.
Der Finanzausgleich setzt keine Anreize, solche Ska-
lenertrige auszunutzen, sondern er belohnt im Gegen-
teil tiber Bundeserginzungszuweisungen noch ,,Klein-
staaterei”. Auch hier wire die Abschaffung die einzig
richtige Losung.

Gemeindesteuern: Wenig iiberzeugend ist die nur half-
tige Berticksichtigung der Gemeindesteuern im Fi-
nanzausgleich. Da der Bund-Linder-Finanzausgleich
die Beziehungen zwischen Lindern und thren Kom-
munen nicht regeln will, sollten die Lander einschlie(3-
lich threr Kommunen als Einheit betrachtet werden
und mit ihrer gesamten Steuerkraft eingehen, wobet
allerdings eine Hebesatzpauschalietung?! beibehalten
werden muf3 (Huber, 1998).

Haftungsregeln: Das unter Allokationsgesichtspunkten
bedeutsamste Problem eines foderativ aufgebauten
Staates, dessen Regionen tiber Finanzausgleichsmecha-
nismen eng verkoppelt sind, ist das Haftungsproblem.
Es gibt keine glaubwiirdige Konkursordnung fiir Ge-
bietskorperschaften: Linder mit einer unsoliden Haus-
haltspolitik konnen auf einen bazlout vertrauen und da-
mit rechnen, dal3 der Zentralstaat im Notfall fiir die
Schulden aufkommt. Wenn einzelne Linder auf sol-
che Hilfen hoffen konnen, fuhrt eine rationale Haus-
haltspolitik ins Defizit. Die Bundeserginzungszuwei-
sungen fur das Saarland und Bremen zur Uberwin-
dung ihrer Haushaltsnotlagen, deren Einfithrung auf
das Urteil des Bundesverfassungsgerichtes 1992 zu-
rickgeht, missen als ein solches Signal begriffen wer-

Mit diesem Argument rechtfertigte das Bundesverfassungsge-
richt 1986 dic um 35% hohere Einwohnergewichtung von
Stadtstaaten (BVerfGE 72, 330, S. 416).

Siche fiir eine kritische Diskussion der Pauschalierungen im
kommunalen Finanzausgleich Kuhn (1995).



den??. Ein rationaler Finanzausgleich sollte im Gegen-
teil iiberschuldete Linder zwingen, die Steuern in ih-
rem Land zu erhOhen oder die Ausgaben entspre-
chend zu reduzieren.

5 Mischfinanzierungen

Mischfinanzierungen wie die Gemeinschaftsaufgaben,
Investitionshilfen oder Geldleistungsgesetze stehen sehr
in der Kritik. In kaum einem Konzept zur Reform der
Finanzverfassung (Henke/Schuppert, 1993; Sachverstin-
digenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, 1991; Wissenschaftlicher Beirat beim Bun-
desministerium der Finanzen, 1992; Reformkommission
Soziale Marktwirtschaft, 1998; OECD, 1998; Krahwin-
kel/Grobosch, 1998; Ottnad/Linnattz, 1997) fehlt der
Hinweis auf eine Abschaffung oder wenigstens eine deut-
liche Ruckfiihrung??. Die Kritikpunkte (mangelnde Ef-
fektivitat der Aufgabenerfiillung, hoher Verwaltungs- und
Abstimmungsaufwand, Verwischung der Verantwortlich-
keiten, Kontrolldefizite durch fehlende Transparenz,
Uberinvestitionen wegen Verletzung des Aquivalenzprin-
zips) sind bekannt (Lichtblau, 1995). Vor allem das letzte
Argument ist dann richtig, wenn keine raumlich weit streu-
enden Spillovers vorliegen. Wenn sie aber vorhanden sind,
ist ein zweckgebundener Zuschul3 bet anteiliger Finanzie-
rung das grundsitzlich geeignete Instrument (s.o. Kapitel
2). Das grundlegende Problem besteht darin, dafl — mit
Ausnahme einiger komplizierter theoretischer Ansitze —
keine wirklich Uberzeugenden Priferenzenoffenbarungs-
mechanismen vorhanden sind, die sich in das bestehende
Institutionengefiige in Deutschland einbauen lieBen (siehe
das folgende Kapitel 5).

Vielleicht ist aber die Antwort auf die Frage, warum
Mischfinanzierungen empirisch eine so grofie Bedeutung
haben, viel einfacher. Es konnte zumindest indirekt wie-
der etwas mit den Grenzeffekten des Finanzausgleichs zu
tun haben. Mischfinanzierungen sind ein Weg, um den
Lindern — etwa bei Aufgabenverschiebungen — einen
hoheren Anteil an den Gesamteinnahmen des Staates zu-

kommen zu lassen, ohne dabei die massiven (Grenz-)Um-
verteillungswirkungen in Kauf nehmen zu miissen, die ein-
treten, wenn die Mittel etwa in Form einer hoheren Be-
teiligung der Linder an den Gemeinschaftsteuern um-
verteilt wiitden. Modellrechnungen zeigen, dal3 die neuen
Lander einschlief3lich Betlin etwa 11 Milliarden DM we-
niger hitten, wenn die rund 40 Milliarden Mischfinanzie-
rungen uber einen erhéhten Linderanteil an der Umsatz-
steuer?* verteilt wiirden. Kleine und finanzschwache Lin-
der mit den bekannten hohen Grenzbelastungen haben
traditionell einen groB3en politischen Einfluf} in Deutsch-
land. Vielleicht haben sie wegen eines Umverteilungs-
systems, das sie beglinstigen soll, eine insgesamt bessere
Losung verhindert?

5 Reformoptionen des bundesdeutschen
Finanzausgleichs

1 Trennung zwischen Allokation und Verteilung

Das wichtigste Ergebnis der obigen Analyse lautet: Im
Finanzausgleich ist die Grenzbelastung etwa um den Fak-
tor 10 hoher als die Durchschnittsbelastung. Dieser Keil
eroffnet Moglichkeiten fur eine Reform mit dem Ziel,
die gewollte Umverteilung zwischen den Liandern mit ei-
ner deutlich niedrigeren Grenzbelastung zu finanzieren.

22 Dal sich daraus Dauersubventionen ergeben kénnten, ist einem
Hinweis des Finanzberichtes 1999 (BME, 1998, 57) zu entneh-
men. Dort heif3t es wortlich: ,,Iis ist beabsichtigt, die 1998 aus-
laufenden Sanierungshilfen fir die Linder Bremen und Saarland
auf der Grundlage der Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richtes als gemeinsame Finanzierung — je zur Hilfte — von Bund
und Lindern fortzusetzen. Deutlicher kann eine Finladung an
andere Linder zum Schuldenmachen kaum ausgesprochen wer-
den.

23 Fir eine Diskussion des dahinterstehenden Modells des koope-
rativen Foderalismus siche Scharpf/Reissert/Schnabel (1976).

24 Ahnliche Ergebnisse ergeben sich bei einer Erhéhung des Tin-
deranteils an den Einkommensteuern.
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Um dies zu erreichen, wird im folgenden vorgeschlagen,
die Allokations- und Verteilungsfunktion des Finanzaus-
gleichs stirker zu trennen. Eine solche Reform sollte vier
Anspriichen geniigen:

Die Grenzbelastung soll fiir alle Linder und bei allen
denkbaren Relationen zwischen Finanzkraftmel3zahl
und Ausgleichsmef3zahl nachhaltig abgebaut werden.
Dafur ist es notwendig, das verhingnisvolle Zusam-
menwirken von Umsatzsteuer-Vorwegausgleich, Lin-
derfinanzausgleich und Fehlbetrags-Bundesergin-
zungszuweisung zu durchbrechen.

Dem Ausgleichsziel soll in angemessenem Ausmal}
entsprochen werden.

Durch die Reform soll sich die bisherige Finanzaus-
stattung der einzelnen Bundeslinder nicht wesentlich
verindern. Hiermit ist die politische Akzeptanz ange-
sprochen. Wenn es bei einer Reform Gewinner und
Vetlierer gibt, ist politischer Streit programmiert. Man
mul3 dann damit rechnen, dal3 auch ein 6konomisch
sinnvolles Reformkonzept im politischen Prozel3 zet-
rieben wird. Daher wird der folgende Reformvor-
schlag so gestaltet, dal3 jedes Bundesland nach detr
Reform die gleiche Finanzausstattung hat wie im alten
System. Dies ist kein zwingender Bestandteil des Re-
formkonzepts, sondern soll die politischen Realisie-
rungschancen vergroBern.

Das Reformkonzept soll sich moglichst einfach in das
bisherige Regelwerk des Finanzausgleichs einfligen.
Die vorgeschlagene Reform ist als eine Sofortmal3-
nahme zu begreifen. Denn nur wenn der Flaschenhals
der Grenzbelastungen abgebaut ist, haben die Lander
Anreize, Uiber eine weiterfihrende Reform der Finanz-
verfassung zu diskutieren.

Dutrch die Kombination tarifabhingiger und pauscha-

ler Transfers 140t sich eine Reform verwirklichen, die die-
sen Anforderungen gerecht wird (Huber/Lichtblau, 1997,
1998)2>:
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Tarifabhingige Transfers: Die Differenzen zwischen
Finanzkraft und Finanzbedatrf werden mit einem li-
nearen Satz von 50 % ausgeglichen. Die Garantieklau-
seln werden genauso abgeschafft wie die Fehlbetrags-
Bundeserginzungszuweisungen® und der Umsatz-
steuervorwegausgleich. Die Finanzkraft wird genau-
so bestimmt wie bisher mit dem einzigen Unterschied,
dal3 die Umsatzsteuer nach einem einheitlichen Pro-
Kopf-Schliissel verteilt wird. Auf Basis dieses Tarifs
wiren 1997 Finanzausgleichszahlungen von nur 11,3
Milliarden DM notig gewesen.

Pauschaltransfers: Durch pauschalierte Zuweisungen
werden im Jahr der Reform die Verlierer auf Kosten
der Gewinner kompensiert, so daf} alle Linder im
Startjahr die gleichen Einnahmen wie im alten System
haben. Die Hoéhe dieser Transfers wird fir eine linge-
re Frist (z.B. 10 Jahre) festgeschrieben. Diese Trans-
fers kénnen auch mit einer Abschmelzregel versehen
werden (Landesregierung BW, 1998). Wichtig ist nur,
dal} diese ex ante bestimmt wird und die Hohe der
Transfers nicht von der Entwicklung der relativen Fi-
nanzkraft eines Landes abhingt. 1997 hitten Pauschal-
transfers in Hohe von 13,9 Milliarden DM gezahlt
werden missen, um die Vetlierer (neue Linder, Saar-
land, Bremen) auf Kosten der Gewinner (vor allem
grof3e Westlander) zu kompensieren.

Abbildung 1 verdeutlicht, dal3 dadurch die Grenzbe-

lastung deutlich sinkt. In den neuen und in den kleinen
westdeutschen Lindern betrigt die Entlastung rund 25

25

26

Dieser Vorschlag wird auch von der OECD unterstiitzt, die in
dem letztjdhrigen Deutschlandbericht (OECD 1998) ausdrick-
lich die Méglichkeit hervorhob, mit Lump-sum-Transfers die
Grenzbelastungen zu reduzieren, ohne dabei das Ausgleichsni-
veau abzusenken. Auch der Vorschlag Bayerns und Baden-Wirt-
tembergs zur Reform des Finanzausgleichs (Bayerisches Staats-
ministerium, 1998) ist im Kern mit dem hier diskutierten Mo-
dell (siche vor allem Huber/Lichtblau, 1997) identisch.

Zum Ausgleich kann der Umsatzsteueranteil der Linder ent-
sprechend erhéht werden.



1 Grenzeffekte im Finanzausgleich 1997

Abschdpfung einer zusatzlichen Million DM Einkommen-
steuer vor und nach der Reform
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Quelle: BMF (1998), eigene Berechnungen

Prozentpunkte. Wegen des Einwohnereffektes ist sie in
den grofleren Landern geringer und liegt zwischen 10 und
20 Prozentpunkten. Ein Sonderfall ist Schleswig-Holstein,
wo aus oben geschilderten Griinden die Grenzbelastung
nach der Reform etwas hoher liegt. Sollen solche Effekte
ausgeschlossen werden, mul3 entweder der lineare Tarif
oder der Bundesanteil an der Einkommensteuer redu-
ziert werden.

Die Vorteile einer solchen Reform liegen auf der
Hand. Durch die Pauschalierung eines Teiles der Finanz-
ausgleichszahlungen kénnen Umverteilungsziele erreicht
werden, ohne die Grenzbelastung des gegenwirtigen Sy-
stems in Kauf nehmen zu missen.

Der Reformvorschlag wirft unter langfristigen Ge-
sichtspunkten drei Fragen auf:

* Nach der Laufzeit der festgelegten Pauschalzahlungen
mul dber eine AnschluBBregelung neu verhandelt wer-
den. Der Finanzausgleich steht also damit dauerhaft
auf der Agenda der Politik. Allerdings gibt es solche
Regelungen auch bei anderen wichtigen Transferinstru-
menten. So werden beispielsweise die Hohe und Ver-

teilung der EU-Strukturfonds auch fir mehrere Jahre
festgelegt und danach neu verhandelt.

* Die vorgeschlagene Trennung zwischen Allokation
und Verteilung funktioniert nur dann, wenn die Lan-
der nicht antizipieren, wie die Nachfolgeregelungen
fur die Pauschaltransfers nach Ablauf der Frist ausse-
hen. Dies sollte aber durch einen hinreichend langen
Zeitraum sichergestellt werden koénnen, in dem die
Pauschaltransfers fixiert sind.

* Es ist klar, daf3 der hier vorgelegte Reformvorschlag
nur im Jahr des Uberganges allen Lindern eine unver-
inderte Finanzkraft nach Ausgleich garantiert. In den
Folgejahren kommt es auf die Veranderung der Ent-
wicklung der relativen Finanzkraft an. Zahlerlinder,
die eher eine Einebnung der bestehenden Finanzkraft-
unterschiede und damit eine Reduzierung ihrer Ver-
pflichtungen erwarten, kénnten sich im bestehenden
System besserstellen. Entscheidend hingt dieses Kal-
kil natirlich von der Einschitzung des Autholpro-
zesses in den neuen Lindern ab. Modellrechnungen
auf Basis der vorhandenen Steuerschitzungen zeigen,
dal3 sich gerade die neuen Linder bei der Realisierung
des Vorschlags finanziell eher besserstellen wiirden.

Diesen Einwinden ist entgegenzuhalten, dal3 alle Lin-
der von der hoheren Effizienz des neuen Systems profi-
tieren konnten. Insgesamt wire eine schnelle Angleichung
der Finanzkraftunterschiede in Deutschland moglich,
wovon sowohl die heutigen Empfinger- als auch die
Zahlerlinder profitieren wiirden.

2 Beseitigung allokativer Verzerrungen

In Abschnitt 4 des vorigen Kapitels wurden mit den
Einwohnerwertungen, den Zetlegungsregeln, den Hafen-
lasten und der nicht vollstindigen Einbeziehung der Ge-
meindesteuern die wichtigsten Bereiche angesprochen, die
aus allokativer Sicht nicht verniinftig geregelt sind und des-
halb abgeschafft werden sollten (vgl. S. 105 ff.). Dies hit-
te allerdings erhebliche Umverteilungswirkungen, ohne
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deren Inkaufnahme andererseits keine Anreize
gesetzt werden konnten, bessere Losungen vor
allem fiir das Kern-Umland-Problem der Stadt-
staaten zu finden. Tabelle 4 zeigt die Ergebnisse
unter der Annahme, daf} gleichzeitig die oben

4 Auswirkungen der Anderung verschiedener Regelungen
im Finanzausgleich 1997 im Vergleich zur Basis-

. . . .l
[6sung mit linearem Tarif
Millionen DM

o - ] Bundesland Einwohner- Zerlegung2 Gemeind3e- Simultane
skizzierte Reform durchgefiihrt wird. Natiirlich wertung steuern”  Einfilhrung
wirden die Stadtstaaten erheblich verlieren. Klar  Nordrhein-Westfalen 623,0 319.8 -401,2 415,8
gesehen werden muf} auch, daf3 die Stadtstaa- Bayern 628,3 -83,7 -337,8 275,3
ten zusammen mit threm Umland (also Berlin Baden-Wrttemberg 530,4 198,2 -360,8 389.4

A Niedersachsen 372,4 -453,1 43,2 32,9

zusammen mit Brandenburg bzw. Hamburg Hessen 288.4 2622 -303,1 232,1
und Bremen zusammen mit Niedersachsen und ~ Sachsen 235,2 -100,7 477,1 644.,7
Schl io-Holstein) dabei i t li Rheinland-Pfalz 200,3 -349,0 16,2 -77,5
chleswig-Holstein) dabet insgesamt verlieren g, poon annait 148,0 -56,4 295,5 410,6
wurden. Im ,,Nordstaat™ betrigt die Summe, Schleswig-Holstein 152,1 -292,5 -38,3 -126,5
die im Verhandlungswege auf die betroffenen Thiringen 142,1 77,2 274,8 368,0
Lind | d iBte. i hin 930 Brandenburg 149,3 -116,5 240,4 308,1

ander umgelegt werden mubte, immerhin Mecklenburg-Vorp. 102,9 -52,1 168,0 238,3
Millionen DM. Berlin und Brandenburg wiir-  Saarland 52,1 -12,2 35,4 79,5
den sogar 2 Milliarden DM fehlen. Berlin -2169,4 59,7 156,6  -2078,8

e A 1 1 bei Hamburg -1054,1 632,0 -212,4 -754,9
Eine Anderung der Zerlegungsregel bei der  gremen -401.1 121.5 -53,7 -356,8
Lohnstet.ler witrde vor allem Hamburg und HH, HB, Nds, SH 9307 8.0 2612 12053
Nordrhein-Westfalen nutzen, wihrend bei ei- g BB -2020,1 56,9 397.0 -1770,8
nem vollen Einzug der Gemeindesteuern vor  Restl. Westlander 23225 3353 -1351,2 1314,6
Restl. Ostlander 628,3 -286,4 1215,3 1661,5

allem die reichen westdeutschen Linder negativ
betroffen wiren. Diese letztere Regelung wiir-
de vor allem den ostdeutschen Landern niitzen.

Fine simultane Finfithrung dieser — aus allo-
kativen Uberlegungen begriindbaren — Ande-
rungen wiirde insgesamt die Stadtstaaten zuziig-
lich ithres Umlandes treffen. In , Nordstaaten®
multen etwa 1,2 Milliarden DM Einnahmeausfille ver-
kraftet werden. In Berlin und Brandenburg sogar fast 1,8
Milliarden DM. Wiederum lassen es diese Umverteilungs-
wirkungen als unwahrscheinlich erscheinen, daf3 sich die-
se an sich verniinftige Losung durchsetzen wird, wenn
keine Kompensationen angeboten werden. Die Zahlen
verdeutlichen aber, wo ungefihr die Argumentationslini-
en verlaufen werden, wenn es wirklich zu einer Debatte
um eine Neuordnung des Finanzausgleichs geht.

Aus der Diskussion im vorigen Kapitel folgt auch, dal3
die Bundeserginzungszuweisungen fiir den Ausgleich
hoher Kosten politischer Fihrung abgeschafft und die
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1 Basislésung: 50%iger Tarif auf die Uberschiisse von Finanzkraft- und Finanz-
bedarf, wobei die Umsatzsteuer nach Einwohnern verteilt und der USt-Vorweg-
ausgleich abgeschafft wird.
Wohnsitz- und Betriebsstattenprinzip. 3 Volle Einberechnung der Gemeindesteu-
ern bei Hebesatzpauschalierung und Abschaffung der Hafenlastregelung

2 Halftige Zurechnung der Lohnsteuer nach dem

Haushaltshilfen nicht mehr verlingert werden sollten. Fiir
andere Sonder-Bundeserginzungszuweisungen besteht
kein akuter Reformbedarf, weil diese zeitlich befristet
sind. Sie werden zum Jahr 2004 auslaufen und sollten nicht
verlingert werden.

Die vorgeschlagenen Regelungen — vor allem die Ab-
schaffung der Einwohnerwertung und die Bundesergin-
zungszuweisungen fiir Kosten der politischen Fithrung —
verringern die Anreize, nicht-optimale Lindergrof3en auf-
rechtzuerhalten. Damit erhoht sich die Chance, dal3 wirt-
schaftlich sinnvolle Linderfusionen umgesetzt werden.
Von einer Landerneugliederung (Ottnad/Linnartz, 1997,



S. 175£t)) darf man sich aber nicht zuviel versprechen. Es
mag damit die ErschlieBung einiger Effizienzreserven
(etwa durch Verhinderung von Doppelinvestitionen)
moglich werden. Auch ist es richtig, dal3 durch eine Zu-
sammenlegung von stirkeren und schwicheren Lindern
das Umverteilungsvolumen im Finanzausgleich insgesamt
sinken wiirde, weil die Streuung der Wirtschaftskraft un-
ter den Landern kleiner wiirde. Unverindert bleibt aber
die Kluft zwischen den Regionen. Das Problem der Her-
stellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse in allen Teilrdu-
men wiirde durch eine Landerneugliederung nicht geldst,
sondern nur eine Ebene tiefer aufgehingt und hauptsich-
lich dem kommunalen Finanzausgleich angelastet werden.
Diese kommunalen Ausgleichssysteme sind im Hinblick
auf hohe Grenzabschopfungen oder allokative Verzer-
rungen mindestens so ineffizient organisiert wie der Lin-
derfinanzausgleich?’.

3 Verstirkter Wettbewerb der Regionen — die
generelle Losung?

Der heutige Finanzausgleich ist vor allem bei der Lo-
sung der allokativen Aufgaben tberfordert, die in Kapitel
2 (8. 95 ff.) im Zusammenhang mit dem Wettbewerb der
Regionen beschrieben wurden. Zwei wichtige Griinde
dafiir sind, daf3 die geographischen Grenzen der admini-
strativen Einheiten (Linder, Gemeinden) oft nicht mit dem
Wirkungsbereich ihrer Titigkeiten iibereinstimmen und daf}
die Gebietskorperschaften als monopolistische Allesanbie-
ter kein hinreichend differenziertes und priferenzengerech-
tes Angebot kollektiver Gtiter bereitstellen konnen. Schon
Breton (1965) forderte deshalb unter dem Stichwort perfect
mapping, bei der Erfillung jeder 6ffentlichen Aufgabe fiir
eine rdaumliche Ubereinstimmung zwischen der Hoheits-
ebene und der regionalen Streuung der Nutzen zu sorgen.
Diese ,,variable Geometrie® ist Kerngedanke eines von Frey
(1997) und Eichenberger (1996)?8 vorgeschlagenen radi-
kalen Wettbewerbsmodells zur Lésung des elementaren
Problems des Finanzausgleiches, nimlich der Zuordnung
der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmekompetenzen.

Sie schlagen vor, den Birgern das Recht zu geben, soge-
nannte FOC] (Functional Overlapping Competing Juris-
dictions) zu griinden. Die Grundidee besteht darin, fiir die
Bereitstellung jedes kollektiven Gutes einen oder mehrere
Clubs (Buchanan, 1965) zu griinden, die eine spezifische
offentliche Aufgabe erfiillen. Fiir jedes kollektive Gut kann
jetzt die GroBe des Clubs so gewihlt werden, dall weder
Uberﬁillungen votliegen noch Skaleneffekte ungenutzt blei-
ben. Da mehrere solcher Clubs (beispielsweise fir Schu-
len, Abwasserbeseitigung, Theater, Kindergirten etc.) be-
stehen konnen, herrscht zum einen Wettbewerb und zum
anderen die Moglichkeit, sehr unterschiedlichen Priferen-
zen gerecht werden zu kénnen. In diesem Modell gibt es
also nicht nur Wettbewerb der (bereits existierenden) Re-
gionen, sondern Wettbewerb um die optimale Grofle und
Zahl der Institutionen. Die Clubs selbst sind demokratisch
organisiert und haben Hoheitsrechte. Sie kénnen Zwangs-
abgaben (Steuern) zur Finanzierung ihrer Aufgaben verlan-
gen. Um Freerider-Probleme zu verhindern und eine Min-
destversorgung mit Giitern zu sichern, kann der Staat es
zur Auflage machen, dal3 jeder Biirger einer bestimmten
Art von Club (Schule, Abfallbeseitigung etc.) angehdren
muf. Der Frey/Eichenberger-Vorschlag birgt eine Reihe
schwer 16sbarer Probleme, die im Rahmen dieses Aufsat-
zes nicht ausfuhrlich diskutiert weden konnen, sondern nur
kurz in Frageform erwihnt werden sollen:

*  Wie kann sichergestellt werden, daf3 die Steuetlast der
Biirger nicht ithre FEinkommen tbersteigt, wenn der
Staat die Mitgliedschaft in bestimmten Typen von
Clubs vorschreibt, diese aber selbst ihre Preise bestim-
men konnen?

* Werden die Wihler nicht tiberfordert, und sind die
Organisationskosten nicht zu hoch?

27 Siche fir eine theoretische Analyse Kuhn (1990) und far prak-
tische Beispicle aus Landern Steinherr (1998), Parsche/Stein-
herr, 1995 und Deubel 1984.

28 Siche auch Casclla/Frey (1992) und Frey/Eichenberger (1996).
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* Haben die Biirger iiberhaupt Anreize, solche Clubs zu
griinden, wenn erhebliche Externalititen vorliegen und
es deshalb fiir jeden rational ist, die Freerider-Position
einzunehmen?

*  Wenn bei Bereitstellung kollektiver Giiter in bedeu-
tendem Ausmal3 Skalenertrige vorliegen, missen dann
nicht diese Mirkte genauso reguliert werden wie pri-
vate Mirkte mit solchen Eigenschaften? Andert sich
dann die 6ffentliche Aufgabe nicht einfach von einem
Bereitstellungs- zu einem Regulierungsproblem?

* Konnen damit auch Umverteilungsfragen gel6st wer-
den, vor allem dann, wenn die Transfers uber die Re-
gion hinausgehen? Kann es tiberhaupt einen Club ei-
gennutzorientierter Birger geben, die eine Zahlungs-
bereitschaft fiir die Erftllung eines regionalen Aus-
gleichzieles haben?

Trotz vieler berechtigter Fragen bleibt die Grundidee
der ,,variablen Geometrie richtig, die schon heute in der
Institution der Zweckverbande in der Praxis Anwendung
findet. In einem System, das die starre Definition von
Gebietskorperschaften authebt und die Einheiten aufga-
benbezogen definiert, kann ein Grofiteil der allokativen
Aufgaben des Finanzausgleiches (gebietsiibergreifende
Spillovers, Nichtausnutzung von Skaleneffekten, Priferen-
zenoffenbarung) endogen im Wettbewerb gelost werden.
Der Finanzausgleich konnte auf seinen eigentlichen Kern
— seine distributiven Aufgaben — zuriickgefiihrt werden.

Umverteilungen in Form eines regionalen Ausgleichs-
zieles oder eines personenbezogenen Verteilungsziels kon-
nen in einem Wettbewerbssystem nur dann sinnvoll ver-
folgt werden, wenn einige Beschrinkungen akzeptiert
werden:

* Die Grenzbelastungen diirfen Anreize fiir eine wachs-
tumsotientierte Politik nicht ersticken.

e Umverteilungen sind so lange unproblematisch, wie
thr Ausmal in der Region selbst festgelegt werden
kann und die Transfers ausschlieBlich regionsintern
finanziert werden. Daftir bendtigen die Regionen aber
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Freiraume bei der Festlegung ihrer Aufgaben und Aus-
gaben. Konkret bedeutet das beispielsweise, dal} die
Linder stirkere Kompetenzen bei der Festlegung ih-
rer Personalausgaben haben miissen. Ein bundesein-
heitliches Besoldungsrecht pal3t deshalb nicht in ein
Wettbewerbssystem.

*  Wettbewerb bedeutet immer, dal} eine gleichmalBige
Versorgung mit 6ffentlichen Giitern in allen Teilrdu-
men nicht garantiert werden kann. Ein ungebundener
Finanzausgleich kann nur fir eine gewisse Mindest-
ausstattung sorgen. Sollen bestimmte Sffentliche Lei-
stungen (Schule, Krankenversorgung) nicht von der
Zahlungsfihigkeit der Regionen abhingen, miilten
diese Aufgaben entweder auf die zentrale Ebene ver-
lagert oder — wie bisher — von Bund und Regionen
gemeinsam erfillt werden.

In Deutschland steht die Einfithrung eines radikalen
Wettbewerbssystems derzeit nicht auf der politischen
Tagesordnung. Es geht nur um die Korrektur der
schlimmsten Fehlentwicklungen des unitatistischen, stark
ausgleichsorientierten Foderalismus. Das dem Wettbe-
werbsféderalismus zugrundeliegende Leitbild zeigt aber
die Richtung an, in die Reformen der deutschen Finanz-
verfassung fithren sollten — auch wenn es Reformen der
kleinen Schritte sein sollten.

6 Fazit

Die wichtigste SchluBifolgerung lautet: Die hohen
Grenzbelastungen sind das 6konomisch wichtigste Pro-
blem des Finanzausgleichs. Erst wenn dieser Flaschenhals
beseitigt ist — etwa in Form des vorgelegten Reformvor-
schlages —, kénnen die anderen Probleme des Finanzaus-
gleichs im Rahmen einer grof3en Finanzreform angegan-
gen werden.



Anhang 1: Steuer- und Transfereinnahmen der Lander 1997, in 1000 DM

Steuernvor Zerlegung Steuern nach Finanzkraftabhangiger Finanzausgleich BEZ I’ Sonstige
Zerlegung Zerlegung L vertikale
Umsatz- Einkommen- (Norm- USt-Vorweg- Lander-FA BEZ | Zuwei-3
Land steuer steuern verteilung) ausgleich sungen
Nordrhein-Westfalen 104.802 -7.680 -1.234 95.888 -3.549 -3.032 0 0 5.351
Bayern 63.389 236 316 63.941 -2.382 -3.079 0 0 3.963
Baden-Wiirttemberg 56.038 -358 -566 55.113 -2.054 -2.424 0 0 2.991
Niedersachsen 30.097 4.103 1.986 36.186 -1.548 672 1.008 406 2631
Hessen 37.882 -495 -2.528 34.859 -1.192 -3.130 0 0 1.945
Sachsen 8.273 4011 589 12.873 4.087 1.896 834 3.658 4771
Rheinland-Pfalz 23.251 -5.969 1.436 18.717 -792 305 457 580 1.307
Sachsen-Anhalt 4.191 2.740 326 7.257 2.770 1.162 498 2.372 3475
Schleswig-Holstein 11.197 1.031 1.177 13.405 -543 -5 0 346 923
Thiringen 3.779 2.318 404 6.501 2.519 1.110 455 2.172 2.888
Brandenburg 5.080 1.814 544 7.438 2.150 976 469 2.149 3.277
Mecklenburg-Vorp. 2.804 1.842 278 4924 1.736 835 333 1.643 2.252
Saarland 4.309 241 8 4638 -50 203 199 1.817 393
Berlin 14.607 1.550 -52 16.105 -681 4.425 844 2.881 3.262
Hamburg 20.050 -5.158 -2.407 12.485 -337 -264 0 0 644
Bremen 4.540 -227 -356 3.957 -134 351 130 1.990 254
Gesamt 394.289 0 0 394.289 0 0 5.227 20.013 40.326
Transfervolumen 19.887 7.143 13.262 11.934

1 Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen. 2 Pauschal gewahrte Bundesergdnzungszuweisungen. 3 Zuweisungen im Rahmen von Ge-
meinschaftsaufgaben (Art. 91a GG, Art 91b GQG), Investitionshilfen und Geldleistungsgesetzen (Art. 104a Abs. 3,4 GG) und Ausgleichs-
zahlungen fir die Regionalisierung des OPNV; ohne sonstige Zuweisungen auBerhalb dieser Programme (1997: 4,78 Mrd. DM).

Quelle: BMF (1998a, 1998b), Zentrale Datenstelle (1998), Statistisches Bundesamt (1998); eigene Berechnungen.

Anhang 2: Veranderung der relativen Finanzkraft je Einwohner der Lander durch Transfers 1997
Lénderdurchschnitt der Finanzkraft je Einwohner = 100

Relative Finanzkraft (f) und Rang (r) eines Landes ....

vor Transfers nach Lander-FA nach BEZ I' nach BEZ II’ nach sonst.

Zuweisungen

Land f r f r f r f r f r
Nordrhein-Westfalen 111,1 4 103,5 5 102,1 5 97,3 11 94,0 11
Bayern 110,4 5 100,9 7 99,6 7 94,9 13 R4 12
Baden-Wiirttemberg 110,4 6 101,4 6 100,1 6 95,3 12 92,1 13
Niedersachsen 96,2 10 93,8 10 95,2 10 91,7 16 89,7 16
Hessen 120,3 3 1054 4 104,0 4 99,0 10 96,1 10
Sachsen 59,0 13 86,5 12 89,1 12 100,6 8 110,6 9
Rheinland-Pfalz 97,2 9 946 9 95,7 9 94,0 14 91,6 15
Sachsen-Anhalt 55,6 15 85,8 15 88,4 15 101,3 6 1153 5
Schleswig-Holstein 101,5 7 97,3 8 96,0 8 939 15 91,7 14
Thiringen 545 16 848 16 87,5 16 100,4 9 1124 8
Brandenburg 60,4 12 85,8 14 88,5 14 100,7 7 114,7 7
Mecklenburg-Vorpommern 56,4 14 85,9 13 88,5 13 102,0 5 1152 6
Saarland 89,1 11 92,1 11 94,7 11 123,0 4 118,7 4
Berlin 97,3 8 119,9 3 1233 3 133,8 3 1389 2
Hamburg 152,2 1 1449 1 143,0 1 136,2 2 131,0 3
Bremen 121,8 2 128,5 2 130,7 2 182,1 1 172,8 1

1 Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen. 2 Sonstige Bundeserganzungszuweisungen.
Quelle: BMF (1998b), Zentrale Datenstelle (1998), eigene Berechnungen.
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Im zusammenwachsenden Europa

Aspekte einer europdischen Sozial- und Finanzverfassung

1 Vorbemerkung

Europa ist auf dem Wege zu einer Union, die ausge-
prigt foderative Ziige trigt. In diesem Prozel3 stellt sich
die Frage nach dem foderalen Miteinander, nach den Auf-
gaben und Kompetenzen der unterschiedlichen Gebiets-
korperschaften auf noch komplexere Weise als fiir einen
einzelnen souverinen Bundesstaat. Denn wo bislang zwei
Ebenen — der Bund und die Lander — involviert waren,
sind es in der Europdischen Union kiinftig drei. Wer soll
wen kontrollieren, wer wo mitreden, wer wofiir verant-
wortlich sein, wer was entscheiden? Was folgt aus der
europiischen Integration fiir die Regionen? Werden die
Linder relativ zum Bund gestirkt oder geschwicht?
Welche Mitspracherechte sollten die Lander kinftig bei
Europaangelegenheiten erhalten? Allen diesen Fragen
wiurde es sich lohnen, nachzugehen. Doch dafiir fehlt es
hier an Raum.

Statt dessen soll im folgenden lediglich die Frage der
optimalen Kompetenzzuweisung zwischen der Union
und ihren Mitgliedstaaten (unabhingig von deren innerer
Struktur) diskutiert werden, freilich am Beispiel zweier
besonders wichtiger Politikbereiche: die Ausgestaltung der
sozialen Sicherungssysteme und die europiische Finanz-
verfassung,

2 Zur Sozialverfassung der Europadischen Union

1 Die europiische Dimension der Sozialpolitik:
Zur Ausgangslage!

Im Mittelpunkt des modernen europiischen
Wohlfahrtsstaates? stehen die Systeme der sozialen Siche-
rung — Krankenversicherung, Altersvorsorge, Absiche-

rung gegen die finanziellen Folgen der Arbeitslosigkeit und

Pflegeversicherung, Sozialpolitisch motiviert ist dariiber
hinaus eine Vielzahl von Regulierungen des Arbeitsmark-
tes, die insbesondere die Arbeitsbedingungen betreffen.
Daneben tritt die staatliche Hilfe in besonderen Notlagen
— beispielsweise in Form von Hilfen bei Naturkatastro-
phen und MiBlernten oder in Gestalt der Sozialhilfe.
Unterschiedliche historische Erfahrungen und unter-
schiedliche Priferenzen haben zu spezifischen Systemen
der sozialen Sicherung in den einzelnen Mitgliedsstaaten
der Europidischen Union geftihrt.> So sind die gesetzli-
chen Systeme der sozialen Sicherung zum Beispiel in der
Bundesrepublik Deutschland, Frankreich und Holland
weitgehend durch Beitrige finanziert. Demgegeniiber

1 Zur Darstellung dieses Abschnitts vgl. Dohse und Krieger-Bo-
den (1998), Donges ct al. (1996), Henke und Schaub (1998),
Kolmar (1997) sowie Welter (1996).

2 Die Bundesrepublik Deutschland ist durch den Art. 20 I GG
auf das Sozialstaatsprinzip festgelegt. Angestrebt wird die Ver-
wirklichung ,,sozialer Gerechtigkeit sowie — iberlappend mit
diesem Ziel — die Gewihrleistung 6ffentlicher Wohlfahrt in Ge-
stalt von Daseinsvorsorge, sozialer ,,Versicherung® sowie Hilfe
in sozialen Noéten (vgl. Maunz und Zippelius, 1998, S. 102f.).
Der aus dem Sozialstaatsprinzip ableitbare Auftrag zur Verwirk-
lichung sozialer Gerechtigkeit ist durch “Ausgleich und Scho-
nung der Interessen aller, cine annihernd gleichmiBige Forde-
rung des Wohles aller Burger und eine annihernd gleichmifige
Verteilung der Lasten™ charakterisiert. Generell folgt aus dem
Sozialstaatsprinzip keine Pflicht zur Durchfihrung von be-
stimmten sozialen Reformen; die konkrete Realisation der So-
zialstaatlichkeit bleibt somit dem demokratischen Willensbil-
dungsprozel3 tiberlassen.

3 Als Unterscheidungsmerkmale im Hinblick auf die Ausgestal-
tung der Systeme der sozialen Sicherung lassen sich nach Kol-
mar (1997, S. 7) die Anspruchsvoraussetzungen, der Leistungs-
anspruch, die Leistungsstruktur, die Finanzierungsregelungen
sowie die Organisationsstruktur nennen. Unterschiede zwischen
den Systemen der EU-Mitgliedsstaaten existieren vor allem im
Hinblick auf die Leistungsvoraussetzungen.
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tberwiegt in anderen Mitgliedsstaaten, so in Grof3britan-
nien und in den skandinavischen Lindern, die Steuerfi-
nanzierung dieser Systeme; allerdings gewihrleisten letz-
tere nur eine Grundsicherung und werden daher oft durch
betriebliche und private Vorsorgeformen erginzt. Bei al-
len Unterschieden — auch in den Beitragssitzen — haben
sich aber alle Systeme mittlerweile zu Vollversorgungssy-
stemen entwickelt.

Die Systeme der sozialen Sicherung stehen von ver-
schiedenen Seiten unter Druck: Die Globalisierung, die
europdische Integration und nicht zuletzt die demogra-
phische Entwicklung stellen immer héhere Anforderun-
gen an die Wettbewerbsfihigkeit der Unternehmen. Art,
Umfang und Finanzierung der Sozialpolitik sind zu kriti-
schen Standortfaktoren geworden.

Anhinger der Idee eines allumfassenden Wohlfahrts-
staates firchten den naheliegenden Wettbewerb der Sozi-
alsysteme wegen des zu erwartenden Drucks auf Lohne,
Arbeitsbedingungen und Sozialstandards. Tatsichlich
konnte die nationale Festsetzung sozialer Standards zu ei-
nem Parameter im Standortwettbewerb werden, der eine
effiziente Ressourcenallokation gefihrdet. Aus diesem
Grunde werden in der Europiischen Union Forderun-
gen nach identischen Startchancen fur alle Individuen und
Unternehmen laut, die auf eine Harmonisierung bezie-
hungsweise auf eine Koordination der staatlichen und an-
deren kollektiven Regulierungen abzielen, um ein /eve/ play-
ing field herzustellen.

Dieser Gedanke hat in den vergangenen Jahren
betrichtlichen Auftrieb erhalten. Zum Zeitpunkt der
Verabschiedung der Roémischen Vertrige dominierte die
Ausrichtung auf die wirtschaftliche Integration und den
Binnenmarkt; sozialpolitische Aufgaben standen am Ran-
de und beschrinkten sich auf Regelungen zur Anrechen-
barkeit von im Ausland erworbenen Sozialanspriichen.*

4 Fir cine knappe Beschreibung der sozialpolitischen Aktivititen
siche auch Breyer und Kolmar (1996) sowie die ausfiihrliche
Darstellung bei Hichenhofer (1993).
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In den 70er Jahren wurden im Zusammenhang mit Ubet-
legungen zur Schaffung einer Wihrungsunion auch For-
derungen nach einem sozialen Europa laut, die allerdings
mit dem Scheitern dieses Versuches wieder zu den Akten
gelegt wurden. Durch das europiische Binnenmarktpro-
gramm dnderte sich dies nachhaltig, da nunmehr wieder
Forderungen nach der Regelung der sozialen Dimension
artikuliert wurden. Sie finden sich teilweise in Art. 3 EGV
wieder, der u.a. die Voraussetzung zur Schaffung von eu-
ropaischen Mindeststandards herstellt.

Ansatzpunkte fiir eine umfassende sozialpolitische
Regulierung durch die europiische Ebene eréffnen sich
u.a. (1) durch die ,,Einheitliche Europiische Akte* sowie
(2) durch das sozialpolitische Protokoll des ,,Vertrages
von Maastricht®, welches in den ,,Vertrag von Amster-
dam® aufgenommen wurde. Art. 118a EGV begriindet
Mindestvorschriften auf der europiischen Ebene zum
Schutz von Gesundheit und Sicherheit der Arbeitnehmet.
Durch Art. 118b EGV sind die Sozialpartner zu vertrag-
lichen Beziehungen auf der supranationalen Ebene er-
michtigt. Demgegentiber erlaubt das Protokoll zur Sozi-
alpolitik sowie das korrespondierende ,,Abkommen zur
Sozialpolitik® eine zentralisierte Sozialpolitik. Die damit
verbundenen Regelungen erstrecken sich auf die soziale
Sicherheit und den Schutz des Arbeithehmers bei Ver-
tragsbeendigung, die Vertretung und kollektive Wahrneh-
mung von Arbeitnehmer- und Arbeitgeberinteressen, die
Beschiftigungsbedingungen von sich in der EU authal-
tenden Drittstaatsangehorigen sowie auf die finanziellen
Beitrige zur Beschiftigungsférderung und Schaffung von
Arbeitsplitzen. Nach dem Regierungswechsel ist das Vet-
einigte Konigreich nicht mehr der entschiedene Gegner
einer gemeinsamen Sozialpolitik, der seinerzeit das Sozi-
alabkommen nicht unterzeichnet hatte; das 1a3t im sozial-
politischen Bereich eine zunehmende Harmonisierung
oder Kootrdination erwarten. Das ist um so wahrschein-
licher, als infolge des Abkommens zur Sozialpolitik die
qualifizierte Mehrheitsregel auch auf andere Bereiche aus-
gedehnt wurde — so zum Beispiel auf die Arbeitsbedin-
gungen, die Chancengleichheit von Mannern und Frauen



sowie die berufliche Eingliederung von Arbeitslosen. In
diesen Bereichen konnen Mindestvorschriften erlassen
werden. Zentralisierungspotentiale existieren vor allem im
Hinblick auf die Regulierung des Arbeitsmarktes sowie
der Mitbestimmung, Sozialversicherungen und Transfer-
zahlungen sind dagegen durch europiische Regelungen
nicht erfaf3t. Allerdings stellt Art. 51 EGV sicher, dal3 die
Freiziigigkeit nicht durch einen Verlust von Leistungsan-
spriichen der Sozialversicherungen behindert werden
darf. Aus diesem Grund sind Anrechnungssysteme fiir
erworbene Leistungsanspriiche geschaffen worden ist.
Der ,,Vertrag von Amsterdam® hat die Grundlagen
fiir eine europiische Beschiaftigungspolitik gelegt. Das
Beschiftigungskapitel des EGV ermoglicht die Koordi-
nation nationaler Beschiftigungsstrategien auf der euro-
piischen Ebene und erginzt dartiber hinaus die nationa-
len Strategien durch Anreize zur Férderung der Zusam-
menarbeit zwischen den Mitgliedsstaaten sowie zur Un-
terstitzung dieser Beschiftigungsmalnahmen. Diese
Neuerung kann als ein erster Schritt in Richtung auf eine
aktive europiische Beschiftigungspolitik verstanden wer-
den; dariiber hinaus eréffnet sie der Europaischen Kom-
mission einen Spielraum fiir die Durchfithrung eigener
beschiftigungspolitischer Mallnahmen.

2 Allokative Implikationen einer eutopidischen
Sozialpolitik: Eine wohlfahrts6konomische
Analyse

Die rechtlichen Grundlagen erlauben der Europii-
schen Union sozialpolitische Eingriffe sowohl in den Ar-
beitsmarkt als auch in die Systeme der sozialen Sicherung
zum Zwecke der Harmonisierung beziehungsweise der
Koordination der Politiken auf supranationaler Ebene.

Aus 6konomischer Sicht 1d83t sich eine europdische
Sozialpolitik begriinden, wenn Fehlallokationen auf an-
dere Weise nicht zu beheben sind: Sofern unter den Be-
dingungen des Binnenmarktprogrammes mit seinen vier
Fretheiten — insbesondere bei Kapitalverkehrsfreiheit und
Freiztugigkeit der Arbeitskrifte — keine effiziente natio-

nale Sozialpolitik realisierbar sein sollte, konnte eine Har-
monisierung und/oder Koordination der Systeme von
der europidischen Ebene aus durchaus sinnvoll sein.

Zweifelsohne kommt es in diesem Zusammenhang
auf die konkrete Ausgestaltung der nationalen Sozialpo-
litik an. Oft sind die mit einer nationalen Sozialpolitik be-
wirkten Regulierungen keineswegs effizient; sie setzen
Fehlanreize und fuhren zur Verschwendung von Ressout-
cen und letztlich zur Minderung der nationalen wie der
individuellen Wohlfahrt. Insoweit liegen Gefahren fir die
nationalen Sozialsysteme weniger im Binnenmarkt als in
den eigenen Unzulinglichkeiten. Damit ist klar, dal3 letzt-
lich auch die konkrete Ausprigung der nationalen Sozial-
politik kritisch zu hinterfragen ist.

1 Systeme der sozialen Sicherung in der Européischen
Union: Erfordernis nach Harmonisierung und/oder
Koordination?

Die der Europiischen Union zugrundeliegenden Ver-
trige sehen bisher — mit Ausnahme der Setzung von Min-
deststandards — keine Harmonisierung der Systeme der
sozialen Sicherung vor. Angesichts dulerst unterschied-
lich gestalteter Systeme durfte dies auch nicht weiter ver-
wundern. Hierin spiegeln sich unterschiedliche historische
Entwicklungen sowie Differenzen in den nationalen Pri-
ferenzen wider. Diese Priferenzunterschiede legen nahe,
die Systeme der Sozialen Sicherung nicht zu harmonisie-
ren, sondern entsprechend dem Prinzip der Subsidiaritit
im Verantwortungsbereich der einzelnen Mitgliedsstaaten
zu belassen. Unterschiede in den Systemen der sozialen
Sicherung kénnen fur diesen Fall jedoch mit allokativen
Implikationen verbunden sein, so dal} sich — bei allem
Respekt vor nationalen Figenheiten — die Frage stellt, ob
nicht doch ein Mindestmal3 an Harmonisierung oder
Kootdination erfordetlich ist.

Es sind vor allem drei Argumente, die zugunsten ei-
ner Harmonisierung vorgebracht werden: (1) Die Exi-
stenz von Wettbewerbsverzerrungen aufgrund unter-
schiedlicher Sozialversicherungssysteme mit unterschied-
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lichen Kosten, (2) die Gefihrdung der Sozialversicherun-
gen durch ,ruinésen® Wettbewerb und (3) die Gefihr-
dung der Freiztgigkeit im Binnenmarkt durch unter-
schiedliche Systeme (Welter, 1996, S. 208; vertiefend
Schmihl, 1990). Diesen Argumenten ist im einzelnen
nachzugehen.

Unterschiedliche Systeme der sozialen Sicherung be-
dingen — in Abhingigkeit von den Uberwilzungsmog-
lichkeiten — unterschiedliche Kostenbelastungen fiir die
Unternehmen. Das kann auch zu Wettbewerbsverzet-
rungen zwischen den Unternehmen fithren. Allerdings
begiinstigt der institutionelle Wettbewerb, der durch
Faktorwanderungen und deren allokative Ruckwirkun-
gen erzwungen wird, die Herausbildung von Sozial-
versicherungssystemen, die am Prinzip der finanzma-
thematischen Aquivalenz ausgerichtet sind sowie den
Priferenzen der Individuen entsprechen und somit
dem Prinzip der Wirtschaftlichkeit folgen. Die durch
institutionelle Unterschiede bedingte Belastung der
Unternehmen und der Arbeitnehmer mit unterschied-
lichen Kosten setzt somit die Anreize fur Verbesse-
rungen der Systeme.

Immer wieder wird die Befurchtung laut, der institu-
tionelle Wettbewerb der Sozialversicherungssysteme
sel ,,ruinos“. Problematisch sei insbesondere die mit
der Wanderung guter Risiken verbundene adverse Se-
lektion. Diese Wanderungen belasten solche Siche-
rungssysteme, in denen die Umverteilung zugunsten
schlechter Risiken tber die versicherungsmathemati-
sche Aquivalenz deutlich hinausgeht. Adverse Selekti-
on ist daher nur dann relevant, wenn ein Sozialversi-
cherungssystem nicht nur die Absicherung der grof3en
Lebensrisiken zum Ziel hat, sondern in nennenswer-
tem Umfang auch fiir (Um-)Verteilungsziele herange-
zogen wird. Eine Rechtfertigung fiir supranationale
Regelungen bietet das Argument der adversen Selek-
tion nicht. Fin Herunterkonkurrieren ist nicht zwin-
gend, sobald die Auswirkungen der Umverteilungs-
malnahmen auf Zu- und Abwanderungen bei der
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Gestaltung der UmverteilungsmaBinahmen durch die
politisch Verantwortlichen berticksichtigt werden (Le-
jour und Verbon, 1994).

Unterschiedliche Sozialversicherungssysteme kénnen
die Freiztgigkeit im Binnenmarkt aushebeln, wenn
beim Wechsel in ein anderes Mitgliedsland der Verlust
von individuell erworbenen Sozialversicherungsan-
spriichen droht. Aus diesem Grunde sieht Art. 51
EGV fir die Sozialversicherungssysteme ein System
von Leistungsanrechnungen vor. Keine Probleme be-
reitet zur Zeit die Arbeitslosenversicherung, da auf-
grund der europiischen Koordination generell eine
Leistungspflicht entsprechend den erworbenen Lei-
stungsanspriichen besteht. Im Rahmen der Kranken-
versicherung existieren ebenfalls koordinierende Re-
geln; danach bleibt ein Arbeitnehmer bei einem maxi-
mal zweijahrigen Auslandsaufenthalt bei seiner heimi-
schen Krankenversicherung versichert, wobei sich die
Art und Hohe des Leistungsanspruchs nach dem
Gastland richtet und die Kosten von der heimischen
Versicherung getragen werden. Durch die jingsten
Urteile des Europaischen Gerichtshofs eréffnet sich
gegebenenfalls auch die Moglichkeit der Nutzung me-
dizinischer Leistungen fur alle Individuen in den EU-
Mitgliedsstaaten. Hierdurch treten die Anbieter dieser
Leistungen zueinander in Konkurrenz, was wiederum
auch die Krankenversicherungen tangiert und einen
Systemwettbewerb in Gang setzen koénnte. Die Al-
terssicherungssysteme in der Europaischen Union sind
im Hinblick auf Wanderungen problematisch, vor al-
lem weil die Zwangsversicherung eine Territorialisie-
rung der Versicherungssysteme generiert, die im euro-
péischen Kontext einen Koordinierungsbedarf erst
schafft. Dagegen koénnte die Altersvorsorge prinzipi-
ell auf unproblematische Weise privat bereitgestellt
werden, wenn sie hinsichtlich Portabilitit und Konsu-
mentenschutz geeignet flankiert wird (Henke und
Schaub, 1998, S. 188-193). Eine Liberalisierung der
Alterssicherung — im Sinne der privaten Vorsorge —
ist daher prinzipiell zu priferieren. Sofern eine vollige



Liberalisierung politisch nicht opportun sein sollte, bie-
tet sich als Second-Best-Losung die Aufgabe des Ter-
ritortalprinzips in Verbindung mit der Ausrichtung der
Sozialversicherungen am Heimatlandprinzip an
(Welter, 1996, S. 210; Kolmar, 1997). Durch den di-
rekten Vergleich der verschiedenen nationalen Sozial-
versicherungssysteme wird der Wettbewerb zwischen
den Systemen erh6ht, was wiederum eine Ausrichtung
am Versicherungsprinzip begiinstigt. Ein weiterer
Schritt wire die Einfithrung von Wahlftreiheit zwischen
den nationalen Sozialversicherungssystemen unabhin-
glg vom Geburtsort und der Arbeitsstelle. Die Auf-
gabe der Europdischen Union besteht dann in der Si-
cherung des Wettbewerbs zwischen den Trigern der
sozialen Sicherung.® Zu den Rahmenbedingungen und
ihren Elementen bei der individuellen und der kollek-
tiven Daseinsvorsorge siche die Ubersicht 1.

Weder die durch die sozialen Sicherungssysteme her-
vorgerufenen Wettbewerbsverzerrungen noch der insti-
tutionelle Wettbewerb als solcher noch die Notwendig-
keit, Freiziigigkeit innerhalb der EU zu sichern, kénnen
eine Harmonisierung 6konomisch zwingend begriinden.

5 Die in der Buropiischen Union aktuell praktizierte Koordina-
tionsverordnung ist recht kompliziert und verursacht dariiber
hinaus erhebliche Fehlanreize. So werden die in den Mitglieds-
staaten einzeln erworbenen Rentenanspriiche zwar zusammen-
gerechnet, aber die Unterschiede in den Voraussetzungen fiir
Leistungsanspriiche durch gemeinschaftliche Kirzungsregeln
aufeinander abgestimmt. Donges et al. (1996, S. 38-40) legen
zwei potentielle Lésungen dar. Bei der einen Losung gilt fiir den
Versicherungsnehmer ausschlieSlich das Herkunftslandprinzip.
Anreize fur Wanderungen sind vollstindig beseitigt, aber auch
der Wettbewerb zwischen den nationalen Systemen. Die ande-
re Losung erlaubt die Kombination der Versicherungen. Hierbei
wird zunichst unterstellt, dafl der Versicherungsnehmer sein ge-
samtes Arbeitsleben im Arbeitsland verweilt. Die so hypothe-
tisch erworbenen Anspriiche werden dann mit den tatsichlich
in dem konkreten Land verbrachten Jahren gewichtet. Die Sum-
me der derart ermittelten landesspezifischen Anspriiche liefert
die tatsichlichen Leistungsanspriiche.

Ubersicht 1: Kollektive und individuelle
Daseinsvorsorge fiir die Zeiten von Krankheit
und Alter

Daseinsvorsorge Rahmenbedingungen

System-  Mindest-  Harmoni-
wettbewerb standards sierung/Ko-
ordination
Individuelle  Steuerliche P
Daseins- Aspekte
vorsoree Portabilitit ®
Konsumen-
tenschutz ®
Kollektive Steuerliche P
Daseins- Aspekte
vorsorge Portabilitt o
Konsumen-
tenschutz ®

Sinnvoll ist aber die Setzung von Rahmenbedingungen,
die die Portabilitit der Anspriiche und den Konsumen-
tenschutz sicherstellen (vgl. diesbeziiglich Henke und
Schaub, 1998, sowie die Ubersicht 2). Eine zentral koot-
dinierte Regelung ist in diesem Zusammenhang denkbar,
obgleich durchaus auch bilaterale Vertrige hinreichend ef-
fiziente Losungen erlauben. Daneben tritt die Sicherstel-
lung des Wettbewerbs zwischen den nationalen Sozial-
versicherungssystemen durch die Europiische Union.
Eindeutige Verinderungen sind allerdings bei den na-
tionalen Sozialversicherungssystemen erforderlich (Siebert,
1996). Es gilt den Versicherungsaspekt der Systeme um-
zusetzen und ithn von auf Umverteilung zielenden Trans-
ferzahlungen zu trennen. Eine ErhShung der Transparenz
sowie eine stirkere Ausrichtung an den individuellen Pra-
ferenzen wire die Folge. Dies vermeidet auch Fehlanrei-
ze in den nationalen Systemen; denn gerade die Fehlanrei-
ze in den nationalen Sozialversicherungssystemen sind ver-
antwortlich sowohl fur allokative Fehlentwicklungen auf
nationaler Ebene als auch fur potentielle allokative
Verzerrungen zwischen den unterschiedlichen nationalen
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Ubersicht 2: Die doppelte Dimension der Portabilitat von
Leistungsanspriichen eines Arbeitnehmers in der EU

Portabilitat zwischen Landern
Portabilitat zwischen
Versicherungen Land 1
Versicherung A Ausgangslage ohne
jeden Wechsel
Versicherung B Wechsel der Versicherung
Beibehalten des Landes

Hinweis: Die Situation ist nach privaten und &ffentlichen Versicherungen zu trennen und
verkompliziert sich beim Wechsel zwischen privaten und gesetzlichen Versicherungen.

Systemen der sozialen Sicherung; diese Verzerrungen kon-
nen wiederum die Quelle eines ,,Sozialtourismus® sein.
Aber auch auf Umverteilung zielende Sozialtransfers ha-
ben unter bestimmten Gegebenheiten ihre Berechtigung;
der folgende Abschnitt geht hierauf naher ein.

2 Interpersonelle Umverteilung und mobile
Faktoren

Sozialtransfers (zum Beispiel Sozialhilfe und Wohn-
geld) sind Umverteilungszahlungen schlechthin; sie die-
nen der Hilfe in der Not sowie der Sicherung des ,,sozia-
len Friedens“.¢ Umverteilung zwischen den Individuen
wird durch eine Vielzahl von MaBinahmen — beispiels-
weise in Gestalt der progressiven Besteuerung, von Ob-

6 Vgl Welter (1996, S. 211). Solidaritit ist u.a. begrindet durch
das Empfinden der Zusammengehorigkeit; es ist nutzentheore-
tisch eigennutzig fundiert fiir ein Leben in einer unsicheren Welt
(siche Donges et al., 1996, S. 19). Unterstitzung wird also der-
jenige erhalten, der ,,ohne eigenes Verschulden in Bedringnis
kommt, nicht wer auf solche Hilfe spekuliert und sich danach
verhalt®. Siche auch die Ausfihrungen von Frey und Kirch-
gissner (1994, S. 257-297) zu den Grundregeln der Verteilung
auf der Ebene des gesellschaftlichen Grundkonsenses sowie
Blankart (1998, S. 81-93) zur Begrundung, aber auch zu den
Problemen von Umverteilungsmalinahmen.
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Land 2

Beibehalten der Versicherung
Wechsel des Landes

Wechsel der Versicherung
und des Landes

jektsubventionen und Steuer-
verglinstigungen sowie entspre-
chender Komponenten der So-
zialversicherungssysteme — insti-
tutionalisiert.

Durch die Wanderung der
mobilen Produktionsfaktoren —
oft mit den Nettozahlern iden-
tisch — entziehen sich diese der
Belastung und verringern folg-
lich die Finanzierungsbasis fir
die politisch gewiinschten Um-
verteilungsmalBnahmen. Proble-
me bereitet in diesem Zusammenhang regelmiQig die Be-
steuerung des Faktors Kapital (vgl. auch die Ausfithrun-
gen zum Steuerwettbewerb auf S. 139f). Eine Besteue-
rung des Kapitals an der Grenze ist aus wachstumstheo-
retischen sowie wachstumspolitischen Griinden kritisch
zu hinterfragen. Der Zuflul von Realkapital erweitert
prinzipiell das Produktionspotential und hiertiber die Pro-
duktivitit und die Wertschopfung der immobilen Fakto-
ren. Dies wiederum schafft zusatzliche Steuereinnahmen.
Fur die Inanspruchnahme von 6ffentlicher Infrastruktur
sollte der Faktor Kapital entsprechend dem Aquivalenz-
prinzip Gebuhren entrichten und nicht durch eine Pau-
schalsteuer belastet werden.

Die Mobilitit des Faktors Arbeit ist in der Europii-
schen Union aufgrund sprachlicher und kultureller Bar-
rieren nicht sehr hoch. Arbeit 1at sich daher mehr als
Kapital fir nationale UmverteilungsmaBnahmen heran-
ziehen. Sofern solche Maflnahmen tatsichlich einzig und
allein der Sicherstellung des ,,sozialen Friedens® dienen,
werden sowohl mobiles Kapital als auch mobile Arbeits-
krifte fretwillig Zahlungen leisten, damit so gesellschaftli-
che Stabilitit entsteht, die wiederum Voraussetzung fir
lingerfristige wohlstandssteigernde Investitionen ist. So-
mit induzieren selbst freiwillige Beitrige fir den Zweck
der Umverteilung Nutzen bei den Nettozahlern. Es fragt
sich daher, ob diese Art der Umverteilung noch den Cha-
rakter eines ,,0ffentlichen Gutes* besitzt.



Problematisch ist dagegen, daf} die Wanderungsfrei-
heit praktisch auch den Nettoempfingern von Sozial-
transfers offensteht. Die Empfinger von Leistungen kon-
nen zwar nicht das Prinzip der Freiztgigkeit in Anspruch
nehmen, aber durch die Auslegung des Arbeitnehmerbe-
griffs ist ihnen Mobilitdt moglich; so diirfen auch Arbeits-
lose in das EU-Ausland wandern, wenn sie auf Beschaf-
tigungssuche sind. Es existiert damit ein Anreiz fiir einen
,»oozialtourismus®. Daher gilt es die Zuwanderung zu be-
grenzen und regional begrenzte Umverteilungsclubs zu
institutionalisieren (Welter, 1996, S. 212).

Ein weiteres Problem ist das des innergemeinschaftli-
chen Sozialleistungstransfers (,,Sozialleistungsexports).
Die Sicherung des ,,sozialen Friedens® ist regional be-
grenzt. Sozialleistungen, die sich hieran ausrichten, sollten
daher nicht zum Transfer freigegeben werden. Dies be-
zieht sich somit insbesondere auf die Sozialhilfe, das
Wohngeld sowie auf das Kindergeld. Demgegeniiber
sind durch Beitrige erworbene Anspriiche aus den Sozi-
alversicherungssystemen generell zum Transfer freizuge-
ben, da hier der Versicherungsgedanke im Mittelpunkt
steht. Dies bezieht sich insbesondere auch auf Dienstlei-
stungen im Gesundheitsbereich. Daher gehen die aktuel-
len Urteile des Europdischen Gerichtshofs in die richtige
Richtung, da hierdurch der Wettbewerb eine Stirkung
erfihrt. Die Zahlungsverpflichtung in das ,,Ausland®
stirkt den Versicherungsgedanken und erhoht die Trans-
parenz in bezug auf das Handeln der Regierung.

3 Die Europdische Wihrungsunion, der Arbeitsmarkt
und sozialpolitische Mal3nahmen

Mit dem Ubergang in die dritte Stufe der Europii-
schen Wihrungsunion tritt die Situation auf den Arbeits-
mirkten in den Mitgliedsstaaten in den Mittelpunkt des
Interesses (vgl. die ausfithrliche Analyse von Dohse und
Krieger-Boden, 1998). Inwieweit die monetire Integrati-
on eine Flexibilisierung der Arbeitsmirkte nach sich zie-
hen wird, ist zur Zeit noch offen. Fine denkbare Reakti-
on auf die Europiische Wihrungsunion ist die Schaffung

einer ,,europiischen Sozialunion®, die sowohl ,,Lohn-
dumping® verhindern als auch die sozialen Standards des
Wohlfahrtsstaates erhalten soll. Die Moglichkeiten von so-
zialpolitischen Maflnahmen in bezug auf den Arbeits-
markt sind durch die Aufnahme eines Beschaftigungska-
pitels in den EG-Vertrag gestiegen; insbesondere eine
aktive Beschaftigungspolitik scheint in greifbare Nihe zu
riucken.

Arbeitsmarktregulierungen koénnen aus wohlfahrts-
Skonomischer Sicht durch asymmetrische Informationen,
durch das Problem der Zeitinkonsistenz sowie durch
mangelnden Wettbewerb begriindet sein (Welter, 1996,
S. 205; Vaubel, 1995, S. 113£)):

* Eine einheitliche Regelung von Arbeitsvertrigen 1af3t
sich auf Basis von asymmetrischen Informationen
durchaus begriinden; Art. 118a EGV legt Regelungen
zum Schutz der Gesundheit und Sicherheit fest. Aller-
dings bleibt offen, ob eine europaweite Regulierung
den individuellen Priferenzen entspricht beziehungs-
weise nicht doch dem Subsidiarititsprinzip widet-
spricht. Nationale Regelungen bieten den Arbeitneh-
mern hinreichenden Schutz.

* Unter Umstinden begriindet die mangelnde Progno-
sefdhigkeit in bezug auf die Vertragslinge Regulierun-
gen im Hinblick auf gesetzliche Kiindigungsvorschrif-
ten und Mitbestimmungsregeln, um so eine ineffizien-
te Humankapitalbildung — als Reaktion auf die mit
der Unsicherheit verbundenen Opportunismusgefah-
ren — zu vermeiden (Zeitinkonsistenz-Problem). Da
prinzipiell entsprechende Vereinbarungen im Interes-
se von Arbeitnehmern und Arbeitgebern liegen sowie
nationale Regulierungen vorhanden sind, besteht aller-
dings keine Notwendigkeit einer europaischen Losung;
Ein ,,ruindser” Wettbewerb um wanderungsbereites
Kapital betrifft keineswegs effiziente nationale Regu-
lierungen, wohl aber ineffiziente Vereinbarungen.

e Mangelnder Wettbewerb am Arbeitsmarkt wird da-
neben als Begriindung fiir Arbeitsschutzvorschriften
und Mitbestimmungsregeln angefithrt mit dem Argu-
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ment, nur durch diese Mallnahmen seien die Arbeit-
nehmer vor Ausbeutung sicher. Jedoch diirften Dis-
kriminierungen der Arbeitnehmer in erheblichem
Umfang gerade durch arbeitsrechtliche Regulierungen
hervorgerufen sein. Vor allem fithren die Regulierun-
gen zu einer Erhéhung der Arbeitslosigkeit und damit
zu einer Verringerung der Verhandlungsmacht der
Arbeitnehmer. Prinzipiell stirkt der zunehmende Wett-
bewerb im europiischen Binnenmarkt die Position der
Arbeitnehmer, da (1) bei anfinglich geringen Lohnen
durch attrahierte Direktinvestitionen die Nachfrage-
macht der Arbeitgeber geschwicht wird und in der
Folge die Lohne ansteigen und (2) das Verhandlungs-
monopol von Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
binden zur Disposition steht. Gerade in der Intensi-
vierung des Wettbewerbs auf dem Arbeitsmarkt ist
die Lésung der aktuellen Probleme der EU-Mitglieds-
staaten zu suchen und zu finden. Eine umfassende
europiische Regulierung — sei es durch den 6ffentli-
chen Sektor oder durch kollektive Entscheidungen der
organisierten Interessen — kann nur kontraproduktiv
sein (siehe vertiefend die Ausfihrungen von Dohse
und Krieger-Boden, 1998).

Gleichwohl wird der zunehmende — durch die Euro-
piische Wihrungsunion verstirkte — Wettbewerb auf
dem Arbeitsmarkt angesichts der Konkurrenz der Nied-
riglohnlinder gegentiber den wohlhabenden Lindern als
soziales Dumping bezeichnet. Insbesondere die wohlha-
benden Linder unterliegen einem Anpassungsdruck, den
diese als nicht zumutbar und unfair ansehen. Wire diese
Sicht angemessen, dann bote sich als Antwort eine An-
gleichung der Sozialstandards in bezug auf den Arbeits-
markt an, also einheitliche Arbeitsbedingungen in der Eu-
ropiischen Union. Der Wettbewerbsvorteil der Niedrig-
lohnldnder ist aber keineswegs mit ,,sozialem Dumping*
gleichzusetzen, sondern lediglich die Konsequenz eines —
im Vergleich zu den wohlhabenden Staaten — niedrigeren
Entwicklungsstandes (Donges et al., 1996, S. 26f.). Der
Wohlstand 1aB3t sich generell auf die Arbeitsproduktivitit
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zurlckfihren; deren Steigerung dient der Wohlstandsmeh-
rung und hat somit auch Implikationen fir die Entwick-
lung der Lohne. Die Entlohnung des Arbeitseinsatzes
kann nun direkt dem Arbeitnehmer als Lohn zugute kom-
men oder in Form von Primien Versicherungsleistungen
finanzieren. Die Sozialleistungen sind also nicht losgelSst
von der wirtschaftlichen Entwicklung — d.h. von der Ent-
wicklung der Arbeitsproduktivitit — zu realisieren. Eine
Ausweitung sozialer Leistungen setzt daher wirtschaftli-
ches Wachstum voraus. In internationaler Hinsicht ist der
Standortwettbewerb u.a. durch sozialpolitische MaBnah-
men determiniert, die wiederum durch das erzielte Wohl-
standsniveau bedingt sind, da das Sozialleistungsniveau
einkommensabhingig ist. Eine europaische Sozialpolitik
behindert den ékonomischen Entwicklungsproze und
damit die Moglichkeit des Nachziehens der Niedriglohn-
linder. Eine europiische Sozialpolitik, die auf einheitliche
Arbeitsmarktbedingungen abzielt, stellt vielmehr eine Be-
hinderung des Wettbewerbs dar und ist letztlich eine MaB3-
nahme zur Protektion des Besitzstandes der wohlhaben-
den Linder. Mit der Setzung von Mindeststandards wet-
den vor allem die 6konomischen Aufholprozesse in den
Niedriglohnlindern erschwert; sie erzeugen dariiber hin-
aus Arbeitslosigkeit (vgl. Welter, 1996, S. 204). Hieraus
entsteht nahezu zwangsliufig die Forderung nach Trans-
ferzahlungen zwecks Kompensation der dkonomischen
Konsequenzen ebendieser Mindeststandards. Ein hohe-
res Mindestniveau kann nur durch Fiskaltransfers kom-
pensiert werden, da ansonsten die Arbeitslosigkeit in den
Niedriglohnlindern ansteigen wiirde. Somit ist die Ubert-
nahme von Sozialstandards aus den wohlhabenden Lin-
dern sowohl fiir die wohlhabenden Liander als auch fur
die Niedriglohnlinder kontraproduktiv.



3 Zur Finanzverfassung der Europaischen
Union

Die Finanzverfassung legt — als Teil der Staatsverfas-
sung — die finanzpolitische Kompetenzverteilung auf die
verschiedenen staatlichen Ebenen fest und definiert hier-
tber die den politischen Akteuren jeweils zugebilligten
Handlungsspielraume. Die konkrete Ausgestaltung der
(Finanz-)Verfassung hat unmittelbar allokative Konse-
quenzen, da auf deren Grundlage von den politischen
Akteuren Entscheidungen mit weitreichenden Implikatio-
nen gefillt werden (vgl. hierzu ausfithrlich Brennan und
Buchanan, 1985).

Vor allem die Erhebung von Steuern ist ein zentrales
FElement staatlicher Souverinitit. Sie dient der Finanzie-
rung staatlicher Aufgaben, primir der Bereitstellung 6f-
fentlicher Giiter, der Umverteilung zugunsten hilfsbediirf-
tiger Individuen sowie der Lésung von Marktversagens-
problemen durch kollektive Handlungen (Musgrave,
1959). Diese MaBBnahmen sind allerdings, wie die Erhe-
bung der Steuern selbst, in der Regel nur unter Beteili-
gung Offentlicher Agenten, d.h. politischer Entscheidungs-
trager, durchfithrbar. Die Delegation auf Entscheidungs-
trager bedeutet freilich ein Kontrollproblem. Folgt man
den Uberlegungen von Brennan und Buchanan (1980),
dann sind die politischen Akteure vor allem an der Maxi-
mierung der Steuereinnahmen interessiert, um diese in den
Dienst eigener Ziele zu stellen. Aus diesem Grunde ist
zunichst die Zuweisung von Besteuerungskompetenzen
so zu gestalten, dal selbst bei eigenniitzigen politischen
Entscheidungstrigern fir die Stimmbiurger akzeptable
Ergebnisse erreicht werden — Ergebnisse also, die mit den
Priferenzen der Burger und nicht nur mit denen der po-
litischen Akteure korrespondieren (vgl. Kirchgissner,
1994, S. 332). Die Austichtung des Steuersystems am Prin-
zip der Leistungsfihigkeit erdffnet den politischen Ak-
teuren einen diskretioniren Spielraum, wihrend das Aqui-
valenzprinzip von Wicksell (1896) die politischen Ent-
scheidungstriger wirksam beschrinkt und somit die Pra-
ferenzen der Stmmbiurger umsetzt (vgl. Blankart, 1998a,

S. 175-200). Daneben besteht das Erfordernis nach Kon-
trollmechanismen im Rahmen des politischen Systems;
Ansatzpunkt hierfir ist eine foderale Staatsstruktur, die
den Stimmbiirgern eine Kontrolle der politischen Akteu-
re durch exit odet wozce im Sinne von Hirschman (1970)
ermoglicht.

Die Finanzverfassung muf} somit zwei Zielen gerecht
werden; einerseits ist sie an der wohlfahrtsokonomischen
Effizienz auszurichten und andererseits muf3 sie den po-
litotkonomischen Anforderungen im Sinne des Schutzes
der Biirger vor einer iibermifBigen Besteuerung gentigen.
Anders gewendet: Beim Design einer Finanzverfassung
sind aus der konstitutionellen Perspektive neben Effizi-
enz- und Verteilungsaspekten auch Schutzaspekte zu
beachten, so dall auch die Ausprigung des politischen
Systems und die mit thm verbundenen Entscheidungs-
wie Kontrollmechanismen hochgradig relevant sind (von
Hagen, 1998; Persson und Tabellini, 1998).

Im Hinblick auf die Europiische Union sind grund-
legende konstitutionelle Uberlegungen zur Ausgestaltung
der Finanzverfassung auf der Basis eines vertragstheore-
tischen Ansatzes weiterhin aktuell, und zwar aus folgen-
den Grinden. Zum einen ist die , konstitutionelle Unsi-
cherheit” nicht beseitigt, da weiterhin Unklarheiten in be-
zug auf kiunftige Aufgaben wie politische Strukturen der
Europiischen Union bestehen. Die politischen Struktu-
ren sind angesichts der gravierenden Mingel im Hinblick
auf die Kontrolle der politischen Akteure ebenfalls re-
formbediirftig. Auf der supranationalen Ebene besitzen
die politischen Akteure einen zu grof3zligig ausgestatteten
diskretiondren Spielraum, der der Kontrolle durch den
europiischen Wihler entzogen ist. Zum anderen werden
mit der niherriickenden Osterweiterung weitere Refor-
men in der Buropiischen Union notwendig — so bei-
spielsweise in bezug auf die Ausgabenstruktur der Euro-
péischen Union. Aufgrund dieser Faktoren sollte eine ver-
tragstheoretisch-konstitutionelle Sicht verwendet werden,
die sich primar auf den prozeduralen Charakter einer Fi-
nanzverfassung bezieht und weniger auf Endresultate.
Grundlegend ist hierbei die Frage, welche Finanzverfas-
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sung die betroffenen Stimmbirger auf der konstitutio-
nelle Ebene priferieren wiirden, wobei die obigen bei-
den Sichtweisen zu beriicksichtigen wiren.

Die Finanzverfassung der Europiischen Union ist von
besonderer Bedeutung, da erstmalig in der europiischen
Geschichte Nationalstaaten eine supranationale Ebene
geschaffen haben, die (1) iiber nicht unerhebliche Kom-
petenzen verfigt, die — zum Guten, aber auch zum
Schlechten — diskretionir eingesetzt werden kénnen und
(2) deren Kompetenzbereichen die Individuen nur schwer
entweichen koénnen; die exi~Option ist nur unter erhebli-
chen Kosten fur die Individuen realisierbar. Aus diesem
Grunde sind auch tiefergehende theoretische Uberlegun-
gen zwingend erforderlich. Im Zusammenhang mit der
Europiischen Union sind vier Aspekte zu klaren:

*  Welche Aufgaben soll die Europdische Union wahr-
nehmen?

*  Wie soll die Europiische Union kiinftig ihre Aufga-
ben finanzieren?

* Sollen zwischen den Mitgliedsstaaten der Europai-
schen Gemeinschaft interregionale Transfers institutio-
nalisiert werden?

*  Welche Regeln sollen fir die Koordination der natio-
nalen Finanzpolitiken festgelegt werden?

Diese Themenkomplexe sind Gegenstand der nach-
folgenden Betrachtung, Zunichst soll jedoch ein Blick auf
die bisherige Entwicklung und Ausgestaltung der Finanz-
quellen der Europiischen Union geworfen werden.

1 Gegenwirtiger Stand der europidischen Finanz-
verfassung

1 Ausgaben der Europdischen Union

Die Finanzverfassung der Europiischen Union spezi-
fiziert durch Art. 3 und 3a EGV zunichst die Aufgaben
in Gestalt der Gesetzgebungskompetenz. Die Ausiibung
von Aufgaben ist in aller Regel auch ausgabenwirksam.
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1 Ausgabenstruktur der Europaischen Union

Anteil der Politikbereiche am EU-Gesamthaushalt in v.H.

Politikbereiche 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Agrarpolitik 53.3 53.7 55.7 51.6 50.8 50.6
Strukturfonds 30.3 31.3 26.2 28.8 31.8 325

Interne Bereiche 6.8 5b56 65 60 59 6.2
Externe Bereiche 32 42 57 55 53 53
Verwaltung 50 52 59 58 53 51

Ausgleichszahlungen 1.5 00 00 23 09 0.3
Quelle: Europaische Kommission (1998), Anhang 8, S. 10.

Der Finanzrahmen fiir die Ausgaben der Europiischen
Union ist im Oktober 1993 durch eine interinstitutionelle
Vereinbarung zwischen Rat, Europiischer Kommission
und Europiischem Parlament fiir die Jahre 1993 bis 1999
festgelegt worden. Diese Vereinbarung beruht auf dem
Delors-11-Paket, welches im Dezember 1992 vom Eu-
ropiischen Rat auf dem Gipfel von Edinburgh beschlos-
sen wurde und den finanziellen Rahmen der Union fir
die Jahre 1993 bis einschlieSlich 1999 absteckt. Durch das
Delors-1I-Paket wird sowohl das Haushaltswachstum
begrenzt als auch die Struktur der Einnahmen und Aus-
gaben festgelegt.

Zentral ist zunichst die Realwertsicherung des EU-
Haushalts durch Vorgabe einer Haushaltsmittel-BSP-
Quote. Im Zusammenhang mit der finanziellen Vorgabe
wurde eine Reduzierung des Anteiles der Gemeinsamen
Agrarpolitik und eine Erhéhung der Ausgaben fir die
Strukturpolitik angestrebt; demgegentiber sollen die an-
deren Bereiche proportional zum gesamten Haushalt an-
steigen. Mittlerweile entfillt knapp die Halfte der Ausga-
ben der Europiischen Union auf die Gemeinsame Agrar-
politik und ein gutes Drittel auf die Strukturmalnahmen
und die Kohision (siche Tabelle 1). Der Wachtums-
schwerpunkt liegt aber auf der Strukturpolitik; die quan-



titative Zunahme wird dartiber hinaus durch eine instru-
mentelle Erginzung komplettiert; durch den Kohisions-
fonds erhielt die Stirkung des wirtschaftlichen und sozia-
len Zusammenhalts Prioritit. Die vielfaltigen Struktur-
fonds konzentrieren sich zunehmend auf die armeren
Regionen, so daf} die Kohisionspolitik letztlich zur re-
gionalen Strukturpolitik wird. Begriindet sind die Trans-
fers im Rahmen der zahlreichen Strukturfonds durch die
Existenz regionaler Disparititen in der Europiischen
Union. Empfinger der Transfers sind Projekte in den
wirtschaftlich schwachen Regionen, die anhand spezifi-
scher Kriterien voneinander abgegrenzt sind (vgl. Nowot-
ny, 1997, S. 120, Europiische Kommission, 1997, sowie
Donges et al., 1998, zu den Verinderungen dieser Kriteri-
en durch die ,,Agenda 2000°). Mit diesen interregionalen
Transfers wird das Ziel der Angleichung der wirtschaftli-
chen Leistungsfihigkeit der Mitgliedsstaaten angestrebt.

Somit gehen von der Ausgabenseite Finanzausgleichs-
wirkungen in Gestalt einer regionalen Einkommensum-
verteilung aus, denn sowohl die traditionellen Struktur-
fonds als auch der neu geschaffene Kohisionsfonds ha-
ben nunmehr die Aufgabe der Beseitigung regionaler Fin-
kommensdivergenzen. Aber auch von der Gemeinsamen
Agrarpolitik gehen regionale Umverteilungswirkungen
aus. Durch die Agrar- und die Strukturpolitik werden ca.
80% des EU-Etats fur Umverteilungsmallnahmen zwi-
schen und innerhalb der Mitgliedsstaaten verausgabt
(Busch, 1998, S. 20).

Im Vergleich zu den Ausgaben fir die Agrarpolitik
und die Strukturmal3nahmen sind die Ausgaben fiir die
internen Politikbereiche (Sozialmaf3nahmen, Energie,
Umwelt, Binnenmarkt sowie Forschung und Entwick-
lung) nicht sehr hoch; allerdings sind auch diese Ausga-
ben seit 1988 tiberdurchschnittlich angewachsen (Busch,
1998, S. 20-25). Eine tiberproportionale Zunahme haben
die Ausgaben fiir die externen Politikbereiche erfahren;
bei thnen handelt es sich u.a. um Finanzhilfen an die mit-
tel- und osteuropiischen Linder (PHARE-Programm)
sowie an die Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjet-
union (TACIS-Programm).

Im Rahmen der ,,Agenda 2000 prisentiert die Euro-
péische Kommission (1997) u.a. thre finanziellen Vorstel-
lungen in bezug auf die unterschiedlichen Politikbereiche.
So sollen die Ausgaben fur die Agrarpolitik unterdurch-
schnittlich wachsen. Demgegeniiber wird eine tiberpropor-
tionale Zunahme der Ausgaben fiir die Strukturpolitik, die
internen Politikbereiche und die Verwaltung prifetiert. Dies
ist u.a. durch die sich abzeichnende Osterweiterung be-
grindet. Die Integration der Beitrittskandidaten bedingt
eine Verschiebung der Ausgaben sowie einen Ausbau der
Struktur- und Verwaltungsausgaben. Insgesamt bedeutet
die bevorstehende Osterweiterung einen nicht unerhebli-
chen Handlungsbedarf in Hinblick auf eine Reform der
Ausgaben der Europiischen Union.

Die Beschlisse des Europaischen Rats auf dem Berli-
ner Gipfel im Mirz 1999 haben in dieser Hinsicht zu kei-
ner fundamentalen Anderung der Ausgabenstruktur ge-
fithrt. Die Berliner Ergebnisse sehen — im Rahmen der
finanziellen Vorausschau fur den Zeitraum 2000 bis 2006
— vor allem eine Trennung zwischen den Ausgaben der
Union in ihrer jetzigen Zusammensetzung (EU-15) und
den mit den Beitrittslindern verbundenen Ausgaben vor.
Bei der EU-15 dominieren weiter die Agrarausgaben,
wihrend der Schwerpunkt bei den Beitrittskandidaten auf
den StrukturmalBnahmen liegt. Auseinandersetzungen sind
damit programmiert. Es bleibt abzuwarten, wann die
notwendigen Reformen umgesetzt werden.

2 Die Einnahmenseite der Européischen Union

Die Finanzierung des EU-Haushaltes ist durch die
europiischen Vertrige recht vage formuliert. Anwendung
finden die Art. 201 EGV sowie Art. F III EUYV, die eine
Finanzierung der Europdischen Union durch ,,Eigenmit-
tel“” vorsehen, wobei hierunter prinzipiell auch suprana-

7 Die Vorstellungen der Europiischen Kommission zu den Eigen-
mitteln stellt Henke (1981, S. 58) dar. Die Higenmittel sind
demnach fiskalischer Art; sie sind unmittelbar von Einzelperso-
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2 Die Eigenmittel der Europaischen Union
Anteil der jeweiligen Kategorie an den Gesamteinnahmen

Eigenmittelart 1988 1989 1990 1991
Traditionelle Eigenmittel 29.1 28.7 29.4 26.4
Mehrwertsteuer-Anteil 60.0 60.7 69.9 595
BSP-Eigenmittel 109 10.6 0.7 14.1

Quelle: Europaische Kommission (1998, S. 2).

tionale Steuern fallen kénnten. Das Bundesverfassungs-
gericht gelangt in seinem Maastricht-Urteil zum Ergeb-
nis, da3 Art. F III EUV der Europiischen Union keine
Kompetenz-Kompetenz zubilligt. Die Einfihrung supra-
nationaler Steuern ist aber durch einstimmigen Ratsent-
scheid entsprechend Art. 201 II und III EGV moglich,
wenn gleichzeitig die nationalen Parlamente zustimmen.
Art. FIII EUV weist in die gleiche Richtung, Die Finan-
zierung der Europdischen Union erfolgt seit der grundle-
genden Haushaltsreform des Jahres 1988 (Delors-I-Pa-
ket) durch ,,Eigenmittel“.® Bei den ,,Eigenmitteln* han-
delt es sich um Einnahmen der Europiischen Union aus
eigenem Recht, die aus vier Quellen stammen. Grundlage
der aktuellen Einnahmen der Europiischen Union ist ein
Beschlufl des Europdischen Rates im Dezember 1992 in
Edinburgh (Delors-11-Paket); dessen Konkretisierung im
Oktober 19949 legt einen zeitlich unbefristeten Higenmit-
telbeschlul3 in Verbindung mit der Festlegung der Beitri-
ge der Mitgliedsstaaten vor, der wiederum eine Ober-
grenze fir die Gesamteinnahmen determiniert. Danach
disponiert die Europiische Union tiber den Zeitraum
1993 bis 1999 iber einen maximalen Figenmittelpla-
fonds, der sich 1993 auf 1,2 % des Bruttosozialprodukts
der Europiischen Union belief und bis zum Jahr 1999
auf 1,27 % ansteigt; die hiermit verbundenen Zahlungs-
ermichtigungen begrenzen vertraglich die Ausgaben, be-
dingen aber auch eine im Vergleich zum Wirtschaftswachs-
tum stirkere Zunahme des EU-Haushalts. Die Europii-
sche Kommission (1997) hilt an der im Jahr 1999 er-
reichten Figenmittelobergrenze fur ithre im Rahmen der
,»Agenda 20007 angestellte mittelfristige Finanz- wie Aus-
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1992
23.6
61.9
14.5

gabenplanung
fest.
1993 1994 1995 1996 1997 .Die I?lgen-
203 206 21.3 191 1gg e umiassen
aktuell ~Agrar-
540 519 57.8 b51.3 455 ..
abschoépfungen
257 275 209 296 35.7 (einschlieﬁlich
Zuckerabgaben)

und Zolle, einen
Mehrwertsteueranteil sowie einen Beitrag in Abhingig-
keit vom Bruttosozialprodukt. Agrarabschopfungen (in-
klusive der Zuckerabgaben) und Zolle werden als tradi-
tionelle oder originire Eigenmittel bezeichnet, da sie die
ersten eigenen Mittel darstellen, die seit dem Eigenmittel-
beschluB3 des Jahres 1970 der Europiischen Union zur
Verfiigung stehen. Es handelt sich bei diesen Figenmit-
teln um an der AuBlengrenze der Furopiischen Union
erhobene Steuern. Die Ertrags- und Gesetzgebungskom-
petenz liegt bet der Europiischen Union. Thr Anteil an
den Gesamteinnahmen ist mittlerweile riickliufig und
belduft sich auf ca. 18 % (siehe Tabelle 2).

Zusitzlich stehen der Europiischen Union erginzen-
de Eigenmittel in Gestalt des Mehrwertsteueranteils sowie
des BSP-orientierten Beitrags zur Verfiigung, Bei diesen
Eigenmitteln handelt es sich aber keineswegs um echte

nen oder Unternehmen in der Gemeinschaft aufzubringen; sie
sind weder im Haushaltsplan der Mitgliedsstaaten ausgewiesen
noch unterliegen sie den Beschlissen der Mitgliedsstaaten oder
sind Teil der Einnahmen der Mitgliedsstaaten; dartiber hinaus
brauchen die Mittel auch nicht durch mitgliedsstaatliche Parla-
mente genehmigt zu werden.

8 Caesar (1996, S. 147) weist auf den Umstand hin, daf} der Ge-
samthaushaltsplan der Huropéischen Union lingst nicht alle fis-
kalischen Aktivititen beinhaltet. So sind beispielsweise das An-
leihe- und Darlehensgeschift der Gemeinschaft sowie die Trans-
aktionen der Furopiischen Investitionsbank (EIB) nicht enthal-
ten. Aus Grinden der Transparenz sind aber auch diese “Off-
Budget“-Aktivititen kinftig in den EU-Haushalt einzustellen.

9 Stark (1997), die Furopiische Kommission (1998, Anhang 1)
sowie insbesondere Peffekoven (1994) gehen auf die Entwick-
lung der Eigenmittelbeschliisse naher ein.



Ubersicht 3: Die Zuordnung von Einnahmenzustandigkeiten auf die Europaische Union (EU) und die
Mitgliedslander (ML) im vertikalen Einnahmenausgleich

Einnahmen-
zustandigkeiten

Finanzausgleichssysteme

(1) (2)
Zuweisungs- Verbund-
system system
EU ML EU ML
Objekthoheit tber
- Bemessungsgrundlage ® ®
- Anteil an Bemessungs- ® @
grundlage
Ertragshoheit ® ® ®
Durchflihrungs- ® ®
hoheit
Einnahmen der EU MwSt.-Anteil
BSP-Eigen-
mittel
Grad der Einnahmen- gering

autonomie

Steuereinnahmen der Gemeinschaft, sondern lediglich um
Finanzbeitrige der Mitgliedsstaaten. Der Mehrwertsteu-
eranteil berechnet sich auf der Grundlage eines einheitli-
chen v.H.-Satzes auf eine einheitliche Mehrwertsteuer-Be-
messungsgrundlage. Der v.H.-Satz war bis 1994 auf ma-
ximal 1,4% der harmonisierten nationalen Umsatzsteuer-
bemessungsgrundlage und ab 1995 auf 1% derselben
festgeschrieben.10

Weiterhin existieren die BSP-orientierten Eigenmittel,
die mit dem grundlegenden Eigenmittelbeschlul des Jah-
res 1988 ins Leben gerufen worden sind. Die BSP-Ei-
genmittel sind auf maximal 0,3247% des nationalen Brut-
tosozialprodukts fixiert. Sie nehmen die Funktion einer
Restfinanzierung des Haushalts der Europiischen Ge-
meinschaft ein. Bis auf die originiren Eigenmittel verfiigt
die Europiische Union tiber keine Kompetenzen im Hin-
blick auf die Einnahmen (siehe hierzu die Ubersicht 3.
Allerdings kann sie bei Beachtung der vertraglich fixier-
ten Obergrenzen die Deckung des EU-Haushalts durch

(3) (4)
Zuschlags- Trennsystem
system (gebunden) (ungebunden)
EU ML EU ML EU ML EU ML
® @ ® ® ®
® @® ® ® @
® ® ® ® @®
® ® ® ®
Agrarabschépfungen, Zucker-
abgabe, Zoblle
hoch

Ermittlung der Hohe der Beitrige der EU-Mitgliedsstaa-
ten sicherstellen. Damit ist die Regelung der Einnahmen
der Buropiischen Union primir das Ergebnis einer
durchaus konflikttrichtigen Prozedur, die durch Verhand-

10 Mit dem Mehrwertsteueranteil sind weitere Besonderheiten ver-
bunden (vgl. Peffeckoven, 1994, S. 65f. und Caesar, 1996, S.
147t.). So wird die unterschiedliche Behandlung von steuer-
pflichtigen Umsitzen in den EU-Mitgliedsstaaten korrigiert; da-
neben existiert eine Kappung der Bemessungsgrundlage fiir die
Mehrwertsteueranteile auf 50% des nationalen Bruttoinlands-
produkts (siche auch Heinemann, 1995, S. 138t.). Folglich wer-
den die Mehrwertsteueranteile fiir jedes Mitgliedsland einzeln
berechnet.

11 Bei allen Eigenmittelarten liegt die Durchfithrungshoheit bei
den Mitgliedsstaaten. Wihrend bei der BSP-Umlage und dem
Mehrwertsteueranteil FErtrags- und Objekthoheit von der Euro-
paischen Union und den Mitgliedsstaaten wahrgenommen wer-
den, disponiert bei den Agrarabschépfungen, der Zuckerabgabe
und den Zollen die Europiische Union allein iber Ertrags- und
Objekthoheit.
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lungen zwischen den EU-Mitgliedsstaaten determiniert ist.
Weiteres Kennzeichen der finanziellen Situation der Eu-
ropiischen Union ist das Verbot einer Kreditfinanzierung
threr Ausgaben. Die aktuellen Regelungen haben ihre
Gultigkeit bis zum Ende des Jahres 1999. Danach muf3
der politische Konsens erneuert werden — andernfalls
werden die bisherigen Regelungen hinsichtlich der Figen-
mittelobergrenze fortgeschrieben, und die Ausgaben
miissen jihrlich neu festgelegt werden.

Das Eigenmittelsystem der Europiischen Union wird
vielfach kritisiert (Caesat, 1996, S. 149f; Genser, 1997,
S. 109£,; sowie vertiefend Biehl, 1991, 1994). Beklagt wird
u.a. die mangelnde Einnahmenautonomie der Europdi-
schen Union, da trotz des im grundlegenden Eigenmit-
telbeschlufl von 1970 beabsichtigten Ubergangs der Fi-
nanzierung auf eine echte eigene Steuer die EU immer
noch von Finanzzuweisungen der Mitgliedsstaaten ab-
hingt. Probleme bereitet diese Finanzierungsform aus
verschiedenen Griinden. Zum einen bemingeln die An-
hinger einer Kompetenzausweitung der Europiischen
Union den beschrinkenden Aspekt dieser Finanzierungs-
form, die eine Ausweitung des Finanzrahmens behindert.
Zum anderen existiert die These, dal} eine rationale Wil-
lensbildung entsprechend dem Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz fiir die politischen Akteure auf der EU-Ebe-
ne infolge der unzureichenden Einnahmenautonomie
nicht gewihrleistet ist. Beide Kritikpunkte richten sich al-
leine am Handlungsspielraum der politischen Akteure aus;
dementsprechend wird die zentrale Rolle der Burger bei
dieser Sichtweise vernachlissigt, da letztlich die 6ffentli-
chen Manahmen ihnen zugute kommen sollten und nicht
den politischen Akteuren. Angesichts der aktuell existen-
ten diskretioniren Entscheidungsspielriume ist somit die
fiskalische Beschrinkung der politischen Entscheidungs-
trager der supranationalen Ebene der Europiischen Uni-
on gerechtfertigt.

Daneben wird die regressive Belastungswirkung der
Eigenmittelfinanzierung als Folge der originiren Figen-
mittel sowie der Mehrwertsteueranteile bemingelt, die
infolge der Erhohung der BSP-orientierten Eigenmittel
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nur geringfiigie verringert wird (kritisch dazu Folkers,
1994). Die Finanzautonomie der Europiischen Union ist
auch mangels eines offiziellen Verschuldungsrechts einge-
schrinkt, obgleich in der Vergangenheit nicht selten durch
Schattenhaushalte versteckte Kreditaufnahmen durchge-
fuhrt wurden, die ihrerseits die Kontrolle der offentli-
chen Finanzen erschweren.

Verschiedene Vorschlige zielen daher regelmalBig auf
eine Reform der Einnahmen der Europiischen Union,
wobei vor allem die Schaffung einer echten Gemein-
schaftssteuer im Mittelpunkt steht, mit deren Hilfe erst-
malig die Abgabenverantwortung der Europiischen Uni-
on begrundet werden soll. Die Europiische Kommissi-
on (1998) publizierte kiirzlich einen Report, der u.a. Aus-
fithrungen zu einem neuen Beitragssystem enthilt, wobei
sowohl eine Vereinfachung des bisherigen Systems durch
eine Verringerung der Finanzierungsquellen als auch die
Einfithrung zusitzlicher Einnahmequellen zur Erginzung
und/oder teilweisen Ersetzung bisheriger Eigenmittel
angestrebt werden.!2 Die Uberlegungen der Europii-
schen Kommission zielen u.a. auf eine Verbesserung der
Finanzautonomie. Die traditionellen Eigenmittel liefern
nur geringe Ertrige bei hohem Verwaltungsaufwand;
daher wird generell der Ausbau der BSP-Eigenmittel pra-
feriert, da diese aus der Sicht der Europdischen Kom-
mission Beitragsgerechtigkeit — im Sinne des Leistungsfa-
higkeitsprinzips — gewiahrleisten. Allerdings ist die Anwen-
dung des — auf individuelle Nutzenfunktionen abstellen-
den — Leistungsfahigkeitsprinzips auf den Finanzierungs-
beitrag von Staaten nicht unproblematisch. Letztlich soll-
te daher die Finanzierung regelmafBig durch Verhandlun-
gen zwischen den EU-Mitgliedsstaaten bestimmt werden.

12 Der Kommissionsreport enthilt eine ausfiithrliche Beschreibung
und Analyse von verschiedenen Vorschligen von neuen Eigen-
mitteln fiir die EU; hierbei handelt es sich u.a. um eine Quel-
lensteuer, Akzisen, Seigniorage, Korperschaftsteuer und Ein-
kommensteuer, Verkehrs- und Umweltsteuern. Von der Kom-
mission wird eine modulierte Mchrwertsteuer-Regelung in Be-
tracht gezogen.



Die zeitliche Begrenzung der aktuellen Einnahmenre-
gelung der Europiischen Union hatte eine Gelegenheit zur
grundlegenden Verinderung der Finanzverfassung der Eu-
ropdischen Union geschaffen. Die Beschlisse des Euro-
péischen Rats auf dem Berliner Gipfel sehen in bezug
auf das Eigenmittelsystem kaum Verdnderungen vor; so
sollen unter anderem der maximale Eigenmittelplafonds
bei 1,27 % des Bruttosozialprodukts der Europiischen
Union sowie die traditionellen Eigenmittel erhalten wer-
den. Reduziert wird der maximale Abrufsatz fiir die
Mehrwertsteuer-Eigenmittel 2002 auf 0,75 % und 2004
auf 0,5 %. Eine allgemeine Priifung des Eigenmittelsy-
stems — sie soll auch die Frage nach neuen Eigenmitteln
beantworten — wird bis zum Jahre 2006 angestrebt. Die
Ergebnisse des Berliner Gipfels sind somit durch Kont-
nuitit gekennzeichnet. Zusammen mit der bereits bemin-
gelten weitgehenden Fortschreibung der Struktur und des
Umfangs der Ausgabenseite a0t dies erwarten, dal} eine
umfassende Reform der Finanzverfassung der Europii-
schen Union in weite Ferne gertickt ist.

Bei kiinftigen Verinderungen der Finanzverfassung ist
auch weiterhin an eine umfassende Reform der aus-
gabenwitksamen Aufgaben — vor allem in bezug auf den
Agrarbereich und die Strukturpolitik — der Europiischen
Union zu denken. Grundlegende Erwigungen hierzu, die
auch nach dem Berliner Gipfel des Europiischen Rats
gultig bleiben, haben unter anderen Donges et al. (1998)
sowle — insbesondere zur Agrarpolitik — der Wissenschaft-
liche Beirat beim Bundesministerium fiir Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten (1998) vorgelegt.

3 Kompetenzen zur Steuerharmonisierung

Die Europiische Union verfiigt auch tber die Rege-
lungskompetenz zur Harmonisierung von Giitersteuern.
Die wohlfahrts6konomische Begriindung fur eine Steu-
erharmonisierung rekurriert auf die Wettbewerbsverzer-
rung unterschiedlicher Steuersitze;!3 daneben tritt das
Problem der Auswahl eines Besteuerungsprinzips —
Wohnsitzlandprinzip versus Bestimmungslandprinzip —

bei mitgliedsstaatlichen Giter- und Einkommensstrémen
(Fuest, 1990, S. 172). Die Harmonisierung der indirekten
Besteuerung ist durch Art. 99 EGV geregelt. Diese Rege-
lung besteht in einer Ermichtigung zur Schaffung einer
gemeinschaftlichen Grundlage fiir die Steuerpolitik; Vor-
aussetzung hierfiir ist aber die Notwendigkeit einer der-
artigen Steuerpolitik fiir die Errichtung und das Funktio-
nieren des Binnenmarktes.

Die Europidische Kommission hat von dieser Kom-
petenz durch verschiedene Harmonisierungsmalnahmen
—so die Abschaffung der erhéhten Sitze, die Festlegung
eines Mindestsatzes in der Umsatzbesteuerung, die Vor-
gabe von Bandbreiten und Mindestsitzen fir die finf
groflen Verbrauchssteuern — Gebrauch gemacht (Gen-
ser, 1997, S. 115ff). Allerdings ist das in der Europii-
schen Union praktizierte Mischsystem bei der indirekten
Besteuerung mit Ineffizienzen verbunden. Der Giiter-
handel wird auf der Produzentenebene nach dem
Bestimmungslandprinzip, aber auf der Konsumentenebe-
ne faktisch nach dem Ursprungslandprinzip besteuert,
wenn bet letzteren auf die Direktimporte aus Niedrig-
steuerlindern rekurriert wird. Die Folge ist ein Anreiz fiir
Steuerarbitrage, die wiedetum zu einem unproduktiven
Ressourceneinsatz infolge der Preisverzerrungen sowie zu
Steueraufkommensverschiebungen fithren kann. Daher
empfiehlt sich der Ubergang zu einem weitgehend

13 Zur Harmonisierung der Giitersteuern sei folgendes angemerkt.
Eine Harmonisierung von indirekten Steuern steht fiir den Fall
ciner allgemeinen Umsatzsteuer mit einem national einheitli-
chen Steuersatz und Vorsteuerabzug sowie unterschiedlichen
Steuersitzen in den jeweiligen Nationen nicht auf der Agenda,
da in diesem Fall das individuelle Entscheidungskalkil nicht
verzerrt wird (siche Fuest, 1996, S. 174). Es bietet sich als ein-
fache Losung der Ubergang zum Ursprungslandprinzip an. Pro-
blematisch sind demgegeniiber spezielle Verbrauchsteuern wie
beispielsweise die Mineraldlsteuer und die Tabaksteuer. Eine
Nivellierung der Steuersitze ist in diesen Fillen angebracht, da
ansonsten eine Verzerrung der Giterstrome eintritt (vgl. insbe-
sondere die Darlegungen von Genser, 1997, sowic Genser und
Haufler, 1996).
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unproblematischen ursprungsland-basierten Mehrwert-
steuersystem.!# Durch diesen Ubergang werden die An-
reize zur Giitersteuerarbitrage durch die Umlenkung von
Handelsstromen vermieden; dartiber hinaus konnen die
EU-Mitgliedsstaaten ihre Steuersatzautonomie behalten
und hiertiber den Finanzierungsanteil der Mehrwertsteu-
er am nationalen Steueraufkommen determinieren.

Harmonisierungs-Kompetenzen bei direkten Steuern
— d.h. bei der Faktorbesteuerung — sind in den europii-
schen Vertrigen nicht explizit aufgefiihrt. Die potentielle
Doppelbesteuerung in der Furopiischen Union wird
durch bilaterale Doppelbesteuerungsabkommen vermie-
den; durch diese wird letztlich das Steuerzugriffsrecht des
Quellenstaates anerkannt. Im Hinblick auf Kapitalgesell-
schaften gilt faktisch das Quellenlandprinzip, wihrend
Portfolioertrige der Wohnsitzlandbesteuerung unterwor-
fen sind. Vor allem Ertrige aus dem Ausland sind von
den Finanzbehorden nur schwer zu kontrollieren, so daf3
Steuerarbitrage als Regelfall gelten kann. Daher wird ge-
rade bei diesen Steuern noch erheblicher Harmonisie-
rungsbedarf gesehen, da bei diesen Steuern auf der Basis
der aktuell geltenden Vereinbarungen die Steuerauswei-
chung aus wohlfahrts6konomischer Sicht als nicht fot-
derlich angesehen wird.

Aus der Sicht von Genser (1997, S. 114) ist die Schaf-
fung einer Finanzverfassung, ,,die eine Aushohlung der
nationalen Steuerautonomie durch Steuerarbitrage und
strategischen Steuerwettbewerb verhindert®, zwingend
erforderlich. Damit verbunden sind folglich Forderun-
gen nach supranationalen Regelungen zum Zwecke der
Steuerkoordination beziehungsweise Harmonisierung,
Dieser Aspekt ist allerdings nicht unumstritten, da mit ei-
nem Steuerwettbewerb nicht alleine Nachteile verbunden

14 Genser (1997, S. 119-121) weist auf potentielle Probleme des
Ursprungslandprinzips hin, die im Gegensatz zu denjenigen der
aktuellen Regelung als akzeptabel anzusehen sind. Hierbei han-
delt es sich neben administrativen Bedenken insbesondere um
den Anreiz zur strategischen Mehrwertsteuerarbitrage sowie um
Probleme aufgrund mobiler Produktionsfaktoren.
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sind, sondern auch Vorteile. Vor allem kann der Steuer-
wettbewetrb als ein Insttument des Wettbewerbs von
Staaten um mobile Faktoren angesehen werden und da-
her ein effizienzsteigerndes Instrument darstellen, welches
nicht durch Koordination behindert werden darf.

2 Auf dem Wege zu einer kiinftigen Finanz-
verfassung der Europiischen Union

1 Grundiagen fiir eine Finanzverfassung: Kompetenzen
und Aufgaben

Gegenstand dieses Abschnittes ist die Frage, welche
Aufgaben die supranationale Ebene der Furopiischen
Union wahrnehmen soll. Analog zur Rolle und Bedeutung
von Regierungen in Nationalstaaten hat eine supranatio-
nale Institution fur die Mitglieder einer Gemeinschaft die
Aufgabe, (1) die Quantitit und die Qualitit 6ffentlicher
Guter wie anderer kollektiver MaBnahmen zu bestimmen
und (2) die Art und Weise der Finanzierung zu kliren. Die
notwendigen Informationen in bezug auf die Priferenzen
der Individuen werden in der Regel durch Wahlen und/
oder durch Referenden enthillt; im Hinblick auf die Eu-
ropiische Union sind die Stimmbiirger allerdings nur indi-
rekt beteiligt, da die eigentliche Abstimmung durch die na-
tionalen Regierungsvertreter erfolgt, die wiederum durch
die von den Stimmbiirgern gewéhlten Reprisentanten be-
stimmt werden. Dartiber hinaus sollten die genannten Auf-
gaben regelmilig derjenigen Institution zugeordnet wer-
den, die sie zu den geringsten Kosten bewiltigen kann. Die
Bildung einer ,,europidischen Institution® mit Kompeten-
zen hingt von der positiven Beantwortung der Frage ab,
ob pan-europiische 6ffentliche Giter bezichungsweise an-
dere kollektive PolittkmaB3nahmen existieren, die allen eu-
ropiischen Biirgern zugute kommen, bei Abwesenheit ei-
ner europaischen Institution jedoch — beispielsweise auf-
grund zu hoher Kosten — nicht bereitgestellt werden (vgl.
Mueller, 1997, S. 258). Ist dies nicht zu bejahen, dann soll-
ten die Kompetenzen bei den europiischen Nationalstaa-
ten verbleiben. Theoretisch lassen sich somit die Aufgaben



den verschiedenen Ebenen der Staaten sowie der suprana-
tionalen Ebene der Europiischen Union zuordnen.

Bei reinen 6ffentlichen Gutern mit den globalen Ei-
genschaften des Nicht-AusschluB3prinzips und der Nicht-
Rivalitit im Konsum ist eine regionale Differenzierung
ausgeschlossen. Anders liegt der Fall bei 6ffentlichen Gu-
tern, die lediglich einer rdumlich begrenzten Teilmenge
der Gesamtbevolkerung zugute kommen, also nur lokal
nicht-rival sind. Bei diesen regionalen offentlichen Gu-
tern bietet sich dementsprechend eine riumliche Diffe-
renzierung der Bereitstellung an. Hier setzt die 6konomi-
sche Féderalismustheorie mit dem Beitrag von Oates
(1972) —vor allem in Gestalt des Korrespondenzprinzips
und des Dezentralisierungstheorems — sowie dem Prin-
zip der fiskalischen Aquivalenz von Olson (1969) an. Exrst
die Einhaltung dieser Prinzipien gewihtleistet die Orien-
tierung an den individuellen Priferenzen, eine effiziente
Bereitstellung reiner sowie lokaler 6ffentlicher Giiter und
einen effizienten foderalen Staat. Ein Wettbewerb der Ge-
bietskorperschaften — infolge mobiler Wihler im Sinne
des Ansatzes von Tiebout (1956) — ist unter diesen Be-
dingungen moglich.

Fir die dezentrale Bereitstellung 6ffentlicher Gtiter ist
u.a. die Inhomogenitit der individuellen Priferenzen von
Bedeutung, ebenso die den 6ffentlichen Giitern zugrun-
deliegende Produktionstechnologie. Die Inhomogenitit
begiinstigt die Dezentralisierung, Hingegen korrespon-
diert die Existenz von economies of scale entsprechend den
Ubetlegungen von Sinn (1995, 1997) mit der Gefahr der
ruinosen Konkurrenz und erfordert somit eine zentrali-
sierte Bereitstellung 6ffentlicher Giiter. Dieser Fall 1st fir
eine kapitalintensive Produktionstechnologie von Rele-
vanz. Demgegentiber zeichnen sich personalintensive Pro-
duktionstechnologien durch einen konstanten Kostenver-
lauf aus, der wiederum eine Dezentralisierung nahelegt.
Jedoch durften in beiden Fillen infolge von Biirokratie-
und Informationskosten diseconomies of scale vorhanden
sein, die wiederum eine Dezentralisierung begiinstigen.
Prinzipiell begrinden interregionale externe Effekte per
se auch keine Zentralisierung 6ffentlicher Giiter, da sich

vor allem eine Verhandlungslésung zur Internalisierung
anbietet.

Damit besteht angesichts der empirisch evidenten glo-
balen Rivalitit der meisten ,,6ffentlichen Guter nur gerin-
ger Spielraum fiir eine zentrale und somit supranationale
Bereitstellung durch die Europiische Union. Lediglich in
den Bereichen der Verteidigungs-, der Auen- und der
Wettbewerbspolitik sowie zur Durchsetzung der Frethei-
ten im européischen Binnenmarkt und schlieBlich in eini-
gen Bereichen der Umweltpolitik sind der supranationalen
Ebene der Europiischen Union Kompetenzen zuzuord-
nen (vgl. Apolte, 1996; Mueller, 1997; Henke, 1997; Schnei-
der, 1998, sowie Kirchgissner, 1994).

Diese statisch ausgerichtete Kompetenzzuordnung
muf allerdings zwingend durch eine dynamische prozel3-
orientierte Sicht erginzt werden, da in der Regel Verin-
derungen der zugrundeliegenden technischen Parameter
— beispielsweise die raumliche Abgrenzung 6ffentlicher
Giter, die durch Innovationen bedingte Verinderung der
Kostenfunktionen oder die Verinderung der Nachfrage
— nicht per se ausgeschlossen werden kénnen. Gefordert
ist somit auch eine dynamisch effiziente Zuordnung von
Kompetenzen, d.h. der ProzeB der Kompetenzneuver-
teilung mul hinreichend flexibel sein (Heinemann, 1995,
S. 26f£). In diesem Zusammenhang sind die Figenschaf-
ten der Unverzerrtheit sowie der Reversibilitit gefordert.
Die Eigenschaft der Unverzerrtheit stellt die effiziente Zu-
ordnung von Hoheitsrechten sicher, sofern der Kompe-
tenzverteilungsprozel3 nicht durch die Interessen der po-
litischen Akteure einer bestimmten staatlichen Ebene mal3-
geblich beeinfluft wird. Die Eigenschaft der Reversibili-
tit bezieht sich auf die Moglichkeit der Anpassung der
Kompetenzzuteilung als Reaktion auf verinderte Rah-
menbedingungen.

Die der Europiischen Union zugeordneten Zustin-
digkeiten sind durch Quasi-Irreversibilitit und Verzerrt-
heit bestimmt, da eine Riickverlagerung von Zustindig-
keiten eine einstimmige Vertragsinderung erfordert und
mit dem Grundsatz des Acguis Communantaire eine Besitz-
standsklausel fiir europiische Zustindigkeiten existiert, die
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eine Zentralisierung beglinstigt (Heinemann, 1995). Auch
die durch die Generalermichtigung der Europiischen
Union zugebilligten Kompetenzen entsprechen nicht dem
Erfordernis einer dynamisch effizienten Kompetenzzu-
ordnung.

Im Mittelpunkt von Reformen der Kompetenzen der
Europiischen Union muf} daher eine Verinderung des
Kompetenzverteilungsprozesses stehen (Heinemann,
1995, S. 185-195). Der prozedurale Ansatz vermeidet eine
»Anmalung von Wissen® im Sinne von Hayek, da Re-
formvorschlige, die Kompetenzen fiir alle Ewigkeit fest-
schreiben wollen, in der Regel problematisch sind. Als
Reformmoglichkeit bietet sich die Zubilligung von ,,Sun-
set“-Kompetenzen an; diese zeitlich beschrinkte Zuwei-
sung von Kompetenzen fiir die supranationale Ebene
ersetzt den aktuell fehlenden Wettbewerbsdruck durch
einen regelmiBig wiederkehrenden Bewihrungsdruck fir
die europiische Zentrale. Im Hinblick auf implizite Kom-
petenzen besteht das Erfordernis nach einer umfassen-
den Reform, da die aktuelle Regelung ein Einfallstor fur
Zentralisierungstendenzen ist. Reformvorschlige beziehen
sich u.a. auf die Konkretisierung unbestimmter Rechts-
begriffe oder die Schaffung einer Instanz zur Klarung von
toderalen Kompetenzstreitigkeiten, da der Europiische
Gerichtshof integrationsfreudig agiert und hiertiber eine
europiische Zentralisierung durch Kompetenzzuweisung
begiinstigt wird (Heinemann, 1995, S. 189f.; European
Constitutional Group, 1993).

2 Einnahmen zur Aufgabenfinanzierung der
Europiischen Union: Besteuerungskompetenz versus
Zuweisungen

Welche Uberlegungen sprechen fiir eine originire Be-
steuerungskompetenz der Europidischen Union? Aus
wohlfahrtsdkonomischer Sicht ist gemil3 dem Aquiva-
lenzprinzip eine eigene Besteuerungskompetenz der Eu-
ropdischen Union dann gerechtfertigt, wenn die Euro-
paische Union einzig und allein die Funktion eines ,,schiit-
zenden Staates” — zum Beispiel im Sinne der Sicherung
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Ubersicht 4: Anforderungen an ein rationales
Einnahmensystem der Europaischen Union

Okonomische -
Kriterien

Beriicksichtigung der nationalen

Leistungsfahigkeit (Proportionalitat)

- Verwendbarkeit fiir die interregionale
Umverteilung (Progressivitat)

- Verwendbarkeit fur stabilitatspolitische
Ziele

- Vermeidung von Wettbewerbs-

verzerrungen (grenziberschreitende

externe Effekte)

Eigenmittelsystem nach Art. 201 EG-
Vertrag

- “Bundisches Prinzip des Einstehens
flreinander” — auch in der EU?

Starkung der (Einnahmen-)Autonomie

der EU

- Starkung der innergemeinschaftlichen
Solidaritat

- Konsensfahigkeit

Juristische Kriterien -

Integrationspolitische
Kriterien

Technische Kriterien - ausreichende und dauerhafte Ertrags-

kraft (Umfang der entsprechenden

Einnahmen)

- Erhebungsbilligkeit (einfache
Erhebung)

- Entrichtungsbilligkeit

- niedriger Harmonisierungsbedarf

- geringe Beeintrachtigung der Ertrags-
kraft und Umverteilungskraft durch
unterschiedliche nationale Steuermoral

- geringe Beeintrachtigung der nationa-
len Steuerflexibilitat

- geringe Beeinflussung des innerstaat-
lichen vertikalen Finanzausgleichs

- Merklichkeit/Fiihlbarkeit

- Transparenz und Einfachheit
(politische Offensichtlichkeit)

der vier Grundfreiheiten — einnimmt. Ansatzpunkt wire
dann eine Steuer, deren Bemessungsgrundlage in direkter
Beziehung zum Binnenmarkt steht. Caesar (1996, S. 165)
nennt in diesem Zusammenhang eine eigene Finkommen-
steuer der Europdischen Union, die allerdings mit stren-
gen fiskalischen Beschrinkungen zu versehen wiire, da eine
derartige Steuer — wie nachfolgend noch dargelegt wird
— nicht unproblematisch ist. Aus Public-Choice-Sicht
multe die EU-Steuer fur die Biirger eine merkliche Steu-
er sein und dem Steuerzahler als EU-Steuer kenntlich so-
wie eng begrenzt sein. Eine Besteuerungskompetenz fir



die Europiische Union setzt dariiber hinaus klar definier-
te Aufgaben fir die supranationale Ebene der Europii-
schen Union voraus. Diese eindeutige Kompetenzzuwei-
sung existiert — als Folge der sehr allgemein gehaltenen
Ziele — in der Europiischen Union aber nicht. Auch be-
gunstigt eine originire Besteuerungskompetenz eine wei-
tergehende Zentralisierung der Europaischen Union, wie
auch der Vergleich der Erfahrungen Deutschlands und
der Schweiz mit der Zuweisung der Besteuerungskom-
petenz auf die unterschiedlichen staatlichen Ebenen na-
helegt (Blankart, 1998b). Der priféderale Charakter der
Europiischen Union liefert auch keinen Anhaltspunkt fiir
eine derartige Zubilligung staatlicher Souverinitit, da die
direkte Kontrolle der Stimmbiirger iiber eine europii-
sche Steuer unter den gegenwirtig existenten politischen
Strukturen nicht gegeben wire.

Fir eine dezentrale Besteuerungskompetenz in der
Europiischen Union, d.h. fiir eine Ansiedlung der Kom-
petenzen fiir die Steuergesetzgebung und fiir den prima-
ren Steuerertrag auf der Ebene der Mitgliedsstaaten gibt
es eine Reihe weiterer Argumente. Zu nennen sind zu-
niachst unterschiedliche steuetliche Priaferenzen der Indi-
viduen in den Mitgliedsstaaten und damit verbunden die
Existenz von Informationsvorteilen seitens der Mitglieds-
staaten. Dariiber hinaus ist nach Caesar (1996, S. 165) die
Beitragstinanzierung sowohl mit dem Aquivalenzprinzip
vereinbar als auch aus Griinden der 6konomischen Effi-
zienz zu priferieren. Daneben sprechen auch aus polit-
6konomischer Sicht Grinde fiir eine Beitragsfinanzierung
der Europiischen Union. Im Sinne der Ubetlegungen von
Brennan und Buchanan (1980) schafft ein System von Fi-
nanzzuweisungen ein labiles und somit nicht-institutiona-
lisiertes Steuerkartell, da regelmifBig Verhandlungen zwi-
schen den Mitgliedsstaaten iiber die Hohe der jeweiligen
Finanzbeitrige erforderlich sind. Hierdurch 1483t sich ein
effektives Steuerkartell vermeiden und das Entstehen ei-
nes europiischen Leviathans verhindern. Allerdings las-
sen sich im Rahmen einer weitergehenden Analyse die in
Ubetsicht 4 genannten Kiriterien zur Beurteilung eines ra-
tionalen Einnahmensystems nicht ausschlieBen; diese Kri-

terien unterliegen jedoch einer politischen Gewichtung
durch die politischen Akteure der Mitgliedslinder.

Welcher Art sollen die Finanzbeitrige der Mitglieds-
staaten sein? Kirchgissner (1994, S. 333f.) legt aus polit-
S6konomischer Sicht dar, dal3 proportionale Steuern ge-
eignet sind, den Besteuerungsstaat zu beschrinken, da bei
diesen Steuern im Gegensatz zu progressiven Steuern re-
gelmiBig die Notwendigkeit eines parlamentarischen
Prozesses zur Anpassung der Steuersitze besteht. Pro-
gressive Steuern stellen dagegen eine sprudelnde Steuer-
quelle dar, die aufgrund kalter und warmer Progression
nicht nach oben angepal3t werden muf}. Somit stellen pro-
gressive Steuern ein hochst effektives Einfallstor fiir ei-
nen einnahmenoptimierenden staatlichen Sektor dat. Die
Kontrolle des staatlichen Sektors ist somit bei proportio-
nalen Steuern eher moglich. Damit sollten proportionale
(indirekte) Steuern in einem féderalen Staat der hoheren
Ebene zugewiesen werden, da diese Ebene eher schwe-
rer durch Wahlen von den Biirgern kontrolliert werden
kann. Progressive Steuern werden demgegeniiber der
niedrigeren staatlichen Ebene zugewiesen, da dort der
Einfluf} der Stimmbiirger grofer ist.

Fir die Europiische Union lassen sich auf der Grund-
lage dieser Uberlegungen folgende Erkenntnisse ziehen:
Die Besteuerungskompetenz sollte bei den EU-Mitglieds-
staaten verbleiben, die Aufgaben der Europidischen Uni-
on sollten weiterhin durch Finanzzuweisungen finanziert
werden. Die Finanzzuweisungen kénnen durch eine all-
gemeine Verbrauchsteuer beziehungsweise allgemeine
Mehrwertsteuer mit unionsweit identischer Bemessungs-
grundlage alimentiert oder proportional zum Bruttosozi-
alprodukt der Mitgliedslinder ausgerichtet sein. Finanz-
mittel fir Umverteilungsmal3nahmen kénnten durch die
Erhebung einer europaweiten Mineralolsteuer oder einer
COy,-Steuer finanziert werden (Kirchgissner, 1994,
S. 334). Die eigentlichen Umverteilungsmalnahmen soll-
ten aber dezentral auf der Ebene der Mitgliedsstaaten
angesiedelt sein.

Fir den Haushalt der Europiischen Union gilt das
Verbot der Kreditaufnahme zur Deckung eigenen Be-
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darfs — d.h. es diirfen keine fiskalischen Kredite aufge-
nommen werden. Die EU ist aber nicht unerheblich in
Gestalt von ,,Strukturkrediten® verschuldet; Quellen die-
ser Schulden sind direkt eigene Anleihe- sowie Datlehens-
operationen sowie indirekt Operationen der Europii-
schen Investitionsbank. Fine Lockerung der kurzfristigen
Budgetrestriktion der FEuropiischen Union durch die
Zubilligung einer Verschuldungskompetenz ist aus polit-
o6konomischer Sicht nicht zu begriifen und auch im Hin-
blick auf die wohlfahrtsékonomisch relevanten Aufga-
ben — wirtschaftliche Integrationsférderung und Abbau
von Mobilititshemmnissen — nicht zu begrinden (Blan-
kart, 1996; Heinemann, 1995). Auch die bisher verdeckt
genutzten Moglichkeiten der Kreditaufnahme sind zu
beseitigen.

3 Interregionale Transfers im Dienste der Allokation?

Die Notwendigkeit interregionaler Transfers und da-
mit eines Finanzausgleichs in der Europiischen Union
witrd kontrovers diskutiert. Die unterschiedlichen Ansich-
ten zu dieser Thematik beruhen teilweise auf unterschied-
lichen Interpretationen bzw: Vorstellungen hinsichtlich des
anzustrebenden Integrationsgrads der Europidischen Uni-
on. So diirfte ein Finanzausgleich bei Existenz einer poli-
tischen Union — beispielsweise im Sinne eines foderal aus-
gestalteten (Bundes-)Staates — durchaus angebracht er-
scheinen; eine nivellierende Ausgestaltung des Finanzaus-
gleichs — beispielsweise in Form des bundesrepublikani-
schen Systems — begrundet jedoch keine Anreize fir ei-
nen Wettbewerb der Linder und ist somit nicht zu emp-
fehlen (exemplarisch Homburg, 1994, 1997; Huber und
Lichtblau, 1997). Allerdings bleibt fraglich, ob die Euro-
paische Union Giberhaupt mehr sein kann als eine Mini-
malgemeinschaft mit Blick auf die Durchsetzung und
Sicherung des Binnenmarktes. So weist Thomas (1997,
S.5) — im Zusammenhang mit Uberlegungen zum Fi-
nanzausgleich — auf den Umstand hin, daf} sich die Eu-
ropiische Union aktuell in einem praféderalen Zustand
befindet, so dal3 die zwingend erforderlichen Vorausset-
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zungen fiir ein foderatives Fiskalsystem in keiner Weise
gegeben sind; zudem existieren keine Staatsbiirger der Eu-
ropdischen Union mit entsprechend homogenen Wert-
vorstellungen (vertiefend Pechstein und Koénig, 1998).

Es ist zu kliren, inwieweit ein Finanzausgleich fir die
Europiische Union wohlfahrtsdkonomisch gerechtfertigt
1st und welcher Ebene entsprechende Kompetenzen zuzu-
weisen wiren. Homburg (1997) analysiert die allokativen
Grunde fiir einen zwischenstaatlichen Finanzausgleich, der
durch eine ineffiziente Marktlésung bei der raumlichen
Verteilung von Produktionsfaktoren — insbesondere in be-
zug auf Offentliche Infrastruktur — motiviert sein kénnte.
Da die offentlichen Giiter aber iiberwiegend global rival
sind, ist thre rdiumliche Verteilung im langfristigen Gleich-
gewicht effizient. Allenfalls kurzfristig ist eine Abweichung
vom Optimum aufgrund eines exogenen Schocks — so
etwa in Gestalt einer vierzigjahrigen sozialistischen Regie-
rung — moglich. Homburg (1997, S. 81) gelangt daher zu
dem Ergebnis, dal3 keine stichhaltigen wohlfahrtsékono-
mischen Griinde einen Finanzausgleich zur Erreichung der
gesamtwirtschaftlichen Effizienz des Ressourceneinsatzes
begriinden. Vielmehr fithrt ein derartiger Finanzausgleich
zur Strukturkonservierung und ist mit negativen Anreizen
verbunden. Ein distributionspolitisches Motiv kann ein be-
stimmtes Ausmal} an reinen finanziellen Transfers in Ge-
stalt eines transnationalen Finanzausgleichs begriinden. Das
hiermit korrespondierende Motiv stellt auf den unterstell-
ten Umstand ab, ,,da3 Fortschritte bei der wirtschaftlichen
Integration zu wachsenden Disparititen fihren, wihrend
der politische und soziale Zusammenhalt der Union erfor-
dere, dal3 solche Disparititen nicht zu grof3 werden® (Doh-
se und Krieger-Boden, 1998, S. 109). Neben die Kohision
treten raumliche externe Effekte als Begriindung fiir einen
zwischenstaatlichen Finanzausgleich (vgl. umfassend Tho-
mas, 1997). Damit sollte ein Finanzausgleich in der Euro-
péischen Union vorrangig die Erfiillung von Korrektiv-
aufgaben zum Ziel haben, die sich aus nationalen oder ge-
meinschaftlichen Zielen ableiten lassen.

Im Rahmen seiner umfangtreichen Analyse gelangt
Thomas zur Erkenntnis, dal3 zwischenstaatliche Transfers



in der Europiischen Union durchaus begriindbar sind;
zu nennen wiren beispielsweise die Bereitstellung 6ffent-
licher Giiter mit transnationalem Interesse, die Vermei-
dung von ineffizienten Agglomerationen sowie die Ver-
meidung riumlicher Disparititen. In bezug auf die Fi-
nanzausgleichsleistungen wird eine dezentrale Regelung
gegentiber einer eigenstindigen Finanzausgleichskompe-
tenz der supranationalen Ebene priferiert, da diese dem
Subsidiarititsprinzip entspricht.

Die aktuell in der Europidischen Union auf suprana-
tionaler Ebene praktizierte Infrastruktur-, Forschungs-,
Technologie- und Regionalpolitik ist aus dieser Sicht her-
aus nicht gerechtfertigt. Durch diese Politik werden pri-
mir Umverteilungsziele verfolgt und nicht unbedingt die
Bereitstellung pan-europiischer Giiter. Allokations- und
Distributionsziele werden vermischt und hierdurch die
Transparenz behindert. Die mit den europiischen Trans-
ferzahlungen verbundene politisch motivierte Umvertei-
lung ist anscheinend der Preis der europiischen Integrati-
on, den die wohlhabenden Staaten zu zahlen haben.

Auf der Grundlage dieser Betrachtung 13t sich ein
Finanzausgleich mit einer europiischen Finanzierungs-
kompetenz nicht rechtfertigen. Notwendige zwischen-
staatliche Transfers sind in Gestalt eines dezentralen Fi-
nanzausgleichs auf der Ebene der Mitgliedsstaaten zu
organisieren; den Gemeinschaftsorganen obliegt dann le-
diglich die Kontrolle und Koordination der Transfers
sowie die Durchfithrung und Verwaltung der Fonds. Die
Zweckbindung der Finanztransfers an allokative Sachpro-
gramme bietet sich an. Mit einer Reform sollte zum einen
der Verzicht einer alle Linder umfassenden Regionalpoli-
tik, zum anderen die Konzentration der Strukturfonds-
ausgaben auf die drmeren EU-Linder verbunden sein.

4 Steuerwertbewerb oder Koordination der nationalen
Finanzpolitiken?

Die Verwirklichung des Binnenmarktes und der Uber-
gang in die Europiische Wihrungsunion verindern
zwangsliufig die Spielriume der nationalen Steuerpolitik.

Sie mull mehr als bisher bertcksichtigen, dal3 internatio-
nal mobile Giiter und Produktionsfaktoren sich bei rela-
tiven Variationen der nationalen Steuern durch Wande-
rungen anpassen. Der Standortwettbewerb, der nichts
anderes ist als die Konkurrenz der Staaten um internatio-
nal mobile Produktionsfaktoren, wird damit insbeson-
dere zum Wettbewerb der Steuersysteme. Ob ein derar-
tiger Steuerwettbewerb aus allokativer Sicht wiinschens-
wert ist, wird kontrovers diskutiert. RegelmiBig wird auf
drohende fiskalische Externalititen und ineffiziente Allo-
kationsergebnisse abgehoben. Eine zentrale These beruht
auf der Unterstellung, dall bei Mobilitit insbesondere des
Produktionsfaktors Kapital eine Volkswirtschaft nur sub-
optimal mit 6ffentlichen Gutern versorgt werden kann,
wenn die nationalen Finanzpolitiken nicht koordiniert sind
(Caesar, 1996; Fuest, 19906). Generell kann der mobile
Faktor Kapital in der Situation des Steuerwettbewerbs
der Besteuerung durch Wanderung entgehen.!> Da die
Volkswirtschaften jedoch Kapital benétigen, wird letzt-
endlich ein Nash-Gleichgewicht realisiert, bei dem der
Faktor Kapital zu gering besteuert wird und somit eine
suboptimale Ressourcenallokation induziert. Generell
fuhrt der Steuerwettbewerb aber auch zu einer Umver-
teilung von den immobilen zu den mobilen Faktoren
und/oder zu einer Unterversorgung an 6ffentlichen Gi-
tern (Sinn, 1994, 1995, 1997).

Der naheliegende Ausweg aus dieser Problematik des
Ausweichens mobiler Faktoren vor der Besteuerung liegt
in der Steuerharmonisierung, Aufgrund der inhirenten
Free-Rider-Problematik wire allerdings ein Kartell zur

15 Sowohl die Besteuerung von Investitionen als auch die der Er-
sparnisse kann an den Ausweichreaktionen nicht viel dndern
(Huber, 1997, S. 244-247). Auch der Ubergang zum Wohnsitz-
landprinzip ist nicht hilfreich, da auslindische Kapitalertrige
dieser Besteuerung leicht entzogen werden kénnen. Die Dege-
neration des Wohnsitzlandprinzips zur Besteuerung inlindischer
Kapitalertrige ist nicht effizient. Somit dirfte, aus dieser theo-
retischen Sicht heraus, der Steuersenkungswettlauf zu einer
Erosion der Kapitalsteuern fithren.
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Harmonisierung der Kapitalbesteuerung instabil, so dal3
nur eine supranationale Koordination — d.h. eine Zentra-
lisierung der Besteuerung — einen ruindsen Steuerwettbe-
werb unterbinden kénnte. Die Besteuerungskompetenz
miifite entsprechend der Mobilitit der Faktoren zuge-
wiesen werden — je hoher die Mobilitit eines Faktors,
desto eher sollte er einer Gemeinschaftssteuer unterwor-
fen werden. Daneben bietet sich als zusitzliche Koordi-
nationsmalinahme ein revenue sharing beztglich der Steu-
erquellen an, das alle Regierungen hinreichend mit Ein-
nahmen versorgt.

Allerdings sollten vor der Entscheidung fir Gemein-
schaftssteuern empirische Befunde sowie weitere theore-
tische Uberlegungen Berticksichtigung finden. Empirisch
liegen zwar Indizen fiir einen Steuerwettbewerb vor, aber
dieser ist weniger prignant ausgeprigt, als es die voran-
gegangenen theoretischen Ausfithrungen nahelegen. So
scheint die Mobilitit der Produktionsfaktoren keine ex-
treme Ausprigung zu haben (Feld und Kirchgissner, 1995;
Kirchgissner und Pommerehne, 1996). Zwar ist Finanz-
kapital extrem mobil, aber das fur Investitionen relevante
(Real-)Kapital weit weniger. Daneben tritt das empirisch
evidente Phinomen des Steuerexports. Es existieren An-
reize zur Erthohung der Kapitalbesteuerung, um so aus-
lindische Direktinvestitionen zu belasten und hierdurch
Steuerlasten zu exportieren. Voraussetzung fiir den fiska-
lischen Erfolg dieser PolittkmaBBnahmen ist jedoch, dal3
die auslindischen Direktinvestitionen im Inland intramar-
ginale Renten erzielen, was bei Investitionen von multi-
nationalen Unternehmen plausibel ist. Auch Doppelbe-
steuerungsabkommen mindern anscheinend die Gefah-
ren des Steuerwettbewerbs. Vor diesem Hintergrund kann
die These, dal} die zunehmende 6konomische Integrati-
on den Steuerwettbewerb verscharft, zwar nicht als wi-
derlegt gelten; doch darf bezweifelt werden, dal} dieser
Steuerwettbewerb zu ineffizient niedrigen Steuersitzen
auf Kapital fithrt (Huber, 1997, S. 250f.). Auf politéko-
nomische Uberlegungen zur Beschrinkung eigenntitziger
politischer Entscheidungstriger (vgl. Frey und Eichenber-
ger, 19906) sei an dieser Stelle lediglich hingewiesen, eben-
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so auf die wachstumstheoretischen wie -politischen Im-
plikationen einer verinderten Grenzbelastung durch die
Verinderung der Kapitalsteuersitze.

Gegen die Theotie vom ibermifBig verschirften Steu-
erwettbewerb sprechen im iibrigen auch nutzentheoreti-
sche Argumente. Die Attraktivitit eines Standortes hingt
keineswegs alleine vom Steuerpreis ab, sondern auch von
der Gegenleistung in Gestalt der 6ffentlich bereitgestell-
ten Infrastruktur. Darliber hinaus ist selbst die Harmoni-
sierung der Unternehmenssteuern nicht frei von Verzer-
rungen; da bei einer Harmonisierung der Unternehmens-
steuern die Regierungen an Souverinitit und damit fiska-
lischen Gestaltungsspielraum verlieren, wird der Stand-
ortwettbewerb unter Einsatz anderer nicht effizienter Po-
litikbereiche fortgesetzt (Fuest, 1996, S. 174£.). Somit be-
seitigt letztendlich die Steuerharmonisierung nicht die ver-
meintlichen Wettbewerbsverzerrungen, sondern es wet-
den neue Verzerrungen geschaffen, die allerdings weniger
offensichtlich sind. Unternehmen sollten generell dort
Steuern entrichten, wo sie produzieren und somit die 6f-
fentliche Infrastruktur in Anspruch nehmen. Dartber hin-
aus sollte ein Ubergang zum Aquivalenzprinzip stattfin-
den und Gebiihren fiir die Inanspruchnahme der 6ffent-
lich bereitgestellten Infrastrukturleistungen erhoben wer-
den.

Bestirkt wird diese Sicht noch durch die geringen
Erfolgsaussichten einer Koordination der nationalen Steu-
erpolitik (Huber, 1997). Eine internationale Steuerkoor-
dination ist aufgrund unterschiedlicher Ziele der Natio-
nen kaum durchsetzbar. Demgegentber erscheint eine
Steuerkoordination beziehungsweise -harmonisierung in
der Europiischen Union aus der juristischen Perspektive
weitaus einfacher, da deren Erzwingung auf der Basis
des geltenden europiischen Rechts sowie angesichts der
gemeinschaftsorientierten Entscheidungen des Europii-
schen Gerichtshofs moglich ist, sofern durch den Steuer-
wettbewerb das Funktionieren des Binnenmarktes gefahr-
det ist. Es existieren bereits Uberlegungen zur Besteue-
rung der Zinseinkiinfte privater Haushalte; eine Koordi-
nation wirde entweder den Austausch von Informatio-



nen zwischen den nationalen Steuerbehorden oder aber
die Einfihrung einer Quellensteuer mit Mindeststeuer-
satz erfordern. Die Gefahr der Kapitalabwanderung aus
der Europiischen Union wire dann jedoch evident. Da-
neben ist fraglich, ob Koordinationsregelungen iiberhaupt
durchsetzbar sind, da die nationalen Steuerbehorden die
Auskunftspflicht durchaus unterlaufen kénnten. Auch
durch eine Veranderung der Abschreibungsbedingungen
laBt sich die Zinsbesteuerung aushebeln. Eine effektive
Umsetzung wiirde daher die Harmonisierung der gesam-
ten Unternehmensbesteuerung erfordern. Das ist nicht zu
erwarten. Unabhingig davon kénnte eine umfassende Re-
form mit einem Ubergang zu einer Cash-flow-Besteue-
rung entsprechend den Uberlegungen von Sinn (1985)
aus wachstumstheoretischen Uberlegungen heraus forder-
lich sein.

4 Eine abschlieBende Bemerkung

Die Europiische Union hat den Integrationsgrad ei-
nes Staatenbundes tberschritten, aber denjenigen eines
Bundesstaates noch lingst nicht erreicht. Sie ist im Laufe
der Zeit durch die EU-Mitgliedsstaaten mit nicht uner-
heblichen Kompetenzen ausgestattet worden. Der hier-
durch den politischen Akteuren auf EU-Ebene zugebil-
ligte Ordnungsrahmen ist duBerst groB3ztglg dimensio-
niert und eréffnet entsprechende diskretionire Handlungs-
spielriume. Daneben leidet der politische Entscheidungs-
prozef3 an mangelnder Effizienz, da die Rickkopplung
mit den Priferenzen der Individuen recht vage bleibt (Le-
schke, 1996; Pies, 1996). Das vielfach beklagte Demo-
kratiedefizit ist durch die Konstruktion der politischen In-
stitutionen der Europiischen Union bedingt und spiegelt
im wesentlichen die unzureichenden Kontrollméglichkei-
ten wider. Diese lassen sich auch nicht durch eine Stir-
kung des Europiischen Parlamentes beseitigen, da dieses
—angesichts des Fehlens eines europiischen Staatsvolkes
— selbst nur unzureichend legitimiert ist. Daher ist zur Ver-
meidung weiterer ineffizienter kollektiver Entscheidun-

gen auf der supranationalen Ebene eine Reform der po-
litischen Institutionen erforderlich, die auf eine abgeleite-
te Legitimation herauslaufen. In diesem Kontext sind vor
allem die aktuellen politischen Kompetenzzuweisungspro-
zesse zu Uberdenken und gravierend zu reformieren; denn
sie ermoglichen es der supranationalen Ebene, Kompe-
tenzen an sich zu ziehen, die im Sinne des Subsidiaritats-
prinzips sowie im Licht der 6konomischen Theorie des
Foderalismus in den Verantwortungsbereich der Natio-
nalstaaten beziehungsweise threr Gebietskorperschaften
gehoren. Vor allem die deutschen Bundeslinder sind von
diesem dynamischen Prozef3 der Kompetenzzuweisung
auf die europiische Ebene negativ betroffen, da dieser
unter anderem den bundesrepublikanischen Féderalismus
beeintrichtigt und somit vor allem den Handlungsspiel-
raum der deutschen Bundeslinder einengt (Scharpf, 1992;
Klatt, 1998; Laufer und Miinch, 1998).

Von besonderer Relevanz sind die europiischen sozi-
alpolitischen Maf3nahmen, die weitgehend in den Kom-
petenzbereich der Mitgliedsstaaten gehoren, sowie die Fi-
nanzverfassung, da diese u.a. die Besteuerungskompeten-
zen festlegt. Generell sollte die Europiische Union wei-
terhin durch Finanzzuweisungen der Mitgliedsstaaten fi-
nanziert werden, da als Folge der hiermit verbundenen
regelmilligen Verhandlungen der Mitgliedsstaaten eine
Kontrolle der Ausgaben gewihrleistet ist und die Indivi-
duen vor iibermifiger Besteuerung sicher sind.

Die Sicherung eines quasi-foderalistischen Staatsauf-
baus mul3 Prioritit genielen, da dieser den Individuen
sowohl eine Abstimmung mit den Fiflen als auch die
Artikulation threr Priferenzen bet Wahlen garantiert. Der
europiische Integrationsprozeld bestreitet eine Gratwan-
derung zwischen der wohlfahrtssteigernden Bereitstellung
eines 6ffentlichen Gutes durch die Schaffung europaver-
bindlicher Regelungen fiir die Mitgliedsstaaten der Euro-
piischen Union und der Gefahr einer Uberregulierung
und somit der Finschrinkung der individuellen Freiheit,
die wiederum die Wohlfahrt der Individuen mindert.

Die individuelle Freiheit ist der Grundstein fiir eine
prosperierende Gesellschaft. Diese Freiheit gilt es zu er-
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halten und zu stirken. Eine ordnungspolitisch ausgerich-
tete Sozial- und Finanzverfassung — die wiederum einen
kompetitiven Féderalismus gewihtleistet — ist ein unver-
zichtbarer Schritt zur Sicherung der individuellen Freiheit.
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Zehn Thesen zur Zentralisierung

der Staatstatigkeit

Das Wunschbild vieler Menschen ist das eines dezen-
tralen Staates, in dem die Entscheidungskompetenzen
dem Subsidiarititsprinzip folgend zunichst auf der klein-
sten politischen Ebene angesiedelt sind. Nur wenn zwin-
gende Griinde vorhanden sind, darf die niachsthohere
Ebene in Anspruch genommen werden, und nur wenn
auch diese Ebene versagt, darf in Ausnahmefillen die
héchste Ebene, der Bund, bzw. eine supranationale Ebe-
ne wie die Europiische Union mit einer Aufgabe betraut
werden. Daruber besteht im Grundsatz Konsens. Es
wire daher zu erwarten, daf3 die Politiker alles daran set-
zen, die Autonomie der dezentralen Gebietskorperschaf-
ten zu wahren und zu fordern.

Die Realitat sieht anders aus. In Deutschland haben
Bundesgesetze die Landesgesetze und kommunalen Re-
gelungen sowohl auf der Aufgaben- und Ausgabenseite
wie auf der Einnahmenseite des Staatshaushalts weitge-
hend ersetzt. Unter dem Deckmantel des “kooperativen
Foderalismus® hat sich faktisch ein Zentralismus durch-
gesetzt, mit dem viele Menschen nicht mehr einverstan-
den sind. Eine Reform des Foderalismus im Bundesstaat
wird daher weitherum befurwortet. Doch bevor Mal3-
nahmen vorgeschlagen und moglicherweise auch durch-
gefithrt werden, sollte erklirt werden, weshalb es zu dem
heutigen Zentralismus gekommen ist. Erst dann kann eine
sinnvolle Therapie entwickelt werden. Im folgenden
mochte ich in zehn Thesen den Weg von der Analyse zur
Reform darstellen.

1 Zentralisierung der Staatstatigkeit: Eine
Frage der Kompetenzen

Die schleichende Zentralisierung der Staatstatigkeit
wurde lange Zeit nicht erkannt, weil die Machtverteilung
an den von Bund, Lindern und Gemeinden getitigten

Charles B. Blankart

Ausgaben und den thnen zugeteilten Steuerertrigen ge-
messen wurde. Nach diesen Kennziffern hat sich die rela-
tive Bedeutung der drei Ebenen in Deutschland in den
vergangenen 50 Jahren nicht wesentlich verindert. Doch
die Einnahmen und Ausgaben einer Ebene gehen viel-
fach auf Beschlisse einer tibergeordneten Ebene zurtick.
Dabher sollte Zentralisierung nicht an den Budgets, son-
dern an der Verteilung der Kompetenzen, tber Einnah-
men und Ausgaben zu beschlieBen, gemessen werden.
Bei Betrachtung der Kompetenzen 1463t sich in den ver-
gangenen 50 Jahren eine betrichtliche Zentralisierung fest-
stellen. Dies zeigt ein Vergleich des Grundgesetzes von
1949 mit dem von 1999.

Das 1949er Grundgesetz baute auf dem Grundsatz
der Linderautonomie auf. Dem Bund oblag subsidiir
die Aufgabe, die Ubergeordneten Belange wahrzuneh-
men, d.h. nationale 6ffentliche Guter bereitzustellen, z.B.
die AuBenpolitik zu betreiben, und im tibrigen insbeson-
dere die Freiztigigkeit zwischen den Lindern zu sichern.
So werden in Art. 73 GG a. E der freie Verkehr von
Personen, Kapital, Gutern und Dienstleistungen genannt.
Hinzu kommen die einheitliche Waihrung sowie Mal} und
Gewicht und das bundesweite Verkehrsnetz zu Lande,
zu Wasser und in der Luft. Eine Reihe weiterer Aufgaben
wurden dem Bund unter Bedirfnisvorbehalt nach Art.
72 Abs. 2 GG zugewiesen.

Auch die Einnahmenseite der 6ffentlichen Haushalte
war im 1949er Grundgesetz im wesentlichen dezentral ot-
ganisiert. Nach dem Trennsystem erhielten Bund und Lin-
der zur Bestreitung ithrer Aufgaben separate Steuerquellen
zugeteilt. Dem Bund kamen nebst den Zollen die Umsatz-
und Verbrauchsteuerertrige, den Lindern die Einkom-
men-, Koérperschaft-, Vermogen- und Erbschaftsteueret-
trige zu (Art. 106 Abs. 1 und 2 GG a. E). Die Gesetzge-
bungshobheit folgte grundsitzlich der Ertragshoheit, wobei
allerdings dem Bund nach Art. 105 Abs. 2 GG a. F die
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konkurrierende Gesetzgebungshoheit insbesondere iiber
die Einkommen- und Kérperschaftsteuer zustand.!

Das 1999er Grundgesetz zeigt demgegeniiber ein
ganz anderes Bild. Bei den Staatsaufgaben wurde nicht
nur die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz durch
den Bund vollumfinglich ausgeschopft. Auch eine Reihe
neuer Bundesaufgaben, z.B. die umstrittenen Gemein-
schaftsaufgaben, wurden geschaffen. Auf der Einnah-
menseite wurde aus dem Trennsystem ein umfassendes
Verbundsystem von Bund und Lindern, das neben der
Umsatzsteuer auch die Einkommen- und Kérperschaft-
steuer umfafit. Vermégen-, Erbschaft- und Kfz-Steuer
verblieben den Lindern, wurden aber bundesgesetzlich
geregelt. Nur die Hebesitze der Gewerbe- und Grund-
steuern verblieben in der Gemeindeautonomie. Schlie3-
lich wurden alle Lander in das Prokrustesbett des Finanz-
ausgleichs gelegt, das ithre Abweichung von der bundes-
durchschnittlichen Finanzausstattung auf 0,5% limitierte.

2 Zentralisierung — ein Machtkampf?

Vielfach wird gesagt, zur Zentralisierung sei es gekom-
men, weil der Bund die Linder aus ihren Zustindigkeiten
verdringt habe. Ein solches Szenario pal3t in einen abso-
lutistischen Staat, in dem der Herrscher seine Macht aus-
dehnt, indem er sich die lokalen und regionalen politi-
schen Krifte (Adel, Geistlichkeit, Birgertum) unterwirft.
Doch in einem demokratischen Bundesstaat gibt es keine
absolutistische Zentralmacht. Ein solcher Staat ist von
unten nach oben aufgebaut. Die Politiker des Bundes, d.h.
von Bundestag und Bundesrat, werden dezentral in Wahl-
kreisen gewihlt bzw. von den dortigen Regierungen be-
stimmt. Sie entscheiden aufgrund ihrer lokalen und re-
gionalen Interessen tber die Zentralisierung. Der Bund
selbst ist kein individualisiertes Organ, das in Verfolgung
eigener Ziele einen Machtkampf gegen die Interessen der
Linder fithrt. Wer Zentralisierung verstehen will, mul3 die
Verhaltensweisen der dezentral gewihlten Politiker und
ihrer gemeinsamen Aktionen zu erkliren versuchen.
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Die folgenden Ausfithrungen gehen daher mehr von
einet , push-Theorie* det Zentralisierung aus, deren Anstof3
von den unteren Gebietskorperschaften herkommt, als
von einet ,pull-Theorie*, deren Initiative zur Zentralisie-
rung vom Zentralstaat ausgeht.?

1 Demgegentiber wird die Meinung vertreten, dal die Gesetzge-

bungshoheit des Bundes tber diese beiden Steuern von den Lin-
dern gar nicht in Frage gestellt werden konnte, sondern durch
Art. 125 GG schon von Anfang an dem Bund zugewiesen wur-
de. Nach Art. 125 GG werde fritheres Reichsrecht automatisch
zu Bundesrecht, wenn es Gegenstinde der konkurrierenden Ge-
setzgebung betrifft und nach dem 8. Mai 1945 angewandt oder
abgedndert worden ist. Dies treffe u.a. fiir die Einkommen- und
Korperschaftsteuer zu. So urteilt auch der Bonner Kommentar
zu Art. 125. Dies scheint jedoch nicht unumstritten. Maunz/
Diirig argumentieren in ithrem Grundgesetzkommentar differen-
zierter. Sie schlieBen insbesondere nicht aus, “daBl Art. 125 nur
cingreift, wenn der Bund zustindig ist, und daB} er nur zustin-
dig ist, wenn Art. 72 1T erfillt ist...“ (Art. 125 Rz. 3). Ob letz-
teres der Fall ist, ist vom Bundesgesetzgeber und gegebenenfalls
vom Bundesverfassungsgericht zu tberprifen (Art. 72, Rz. 16
und 17). Daf} die herrschende Lehre es gelten 1at — so fahren
Maunz/ Diirig fort -, dall aus “praktischen chrlcgungcn“ auf
eine Prifung nach Art. 72 Abs. 2 verzichtet wird, sei vertret-
bar. Bei dieser letzteren Interpretation stellt sich allerdings die
Frage, ob cin derart zentrales Problem wie das einer féderalisti-
schen oder unitarischen Besteuerung (auch aus der Sicht von
Art. 20 Abs. 2 GG) einfach nach empfundener Praktikabilitit
geregelt werden kann, oder ob nicht die Frage, wie ein fédera-
listisches im Vergleich zu ecinem zentralistischen Steuersystem
funktioniert, welche Vor- und Nachteile es aufweist, einer na-
heren Uberlegung wert wire. Die Finanzwissenschaft kommt
da zu differenzierteren Ergebnissen.
Im Rahmen der vorliegenden Analyse spiclen allerdings nicht so
schr die Details dieser Exegese eine Rolle, sondern es ist die Fra-
ge von Bedeutung, warum sich die These cines aprioristischen
Regelungsbedarfs durch den Bund durchgesetzt hat, zumal es
anscheinend verschiedene Interpretationen von Art. 125 gibt.
Dic Bundeslinder haben sich der Zentralisierung nicht entge-
gengestellt und auch keine Prifung verlangt. Auf ihre Steuer-
autonomic nach Art. 105 Abs. 2 haben sie offenbar keinen gro-
Beren Wert gelegt. Dies ist mit der (noch niher darzulegenden)
Kartellhypothese durchaus vereinbar.

2 Eine pull-Theorie dirfte in ciner modernen bundesstaatlichen
Demokratie cher die Ausnahme als die Regel darstellen. Sie wire



3 Zentralisierung der Steuern: Ein Kartell

Eine alternative Erklarung fiir die zunehmende Zen-
tralisierung stellt die Kartellhypothese dar. Angewandt auf
die Einnahmenseite der 6ffentlichen Haushalte besagt sie,
daf} Landerpolitiker bestrebt sind, ihre Steuern durch kar-
tellistische Absprachen mit Politikern anderer Linder ab-
zusichern. Da aber Kartelle inharent instabil sind, bediit-
fen sie einer Absicherung von aullen. Dies leistet die Bun-
desgesetzgebung. Sie ersetzt die Linderautonomie und
macht damit die Kartellbesteuerung fir alle Lander zur
Pflicht.

4 Steuerkartelle erfordern Ertragsaufteilungs-
regeln

Steuerkartelle sind, wie andere Kartelle, Ergebnis ei-
ner gemeinsamen Aktion der Kartellmitglieder. Jedes
Kartellmitglied mul3 sich den gemeinsamen Regeln un-
terwerfen; es tragt so zum gemeinsamen Ertrag bei. Doch
wie bedeutend sein Beitrag ist und wie stark es daher am
Ertrag teilhaben sollte, 1463t sich ex post nicht mehr fest-
stellen. Die Zurechnung des Ertrags auf die einzelnen
Mitglieder ergibt sich nicht aus dem Kartell. Hierftir be-
darf es kollektiver Ertragsaufteilungsregeln wie z.B. das
Prinzip des 6rtlichen Aufkommens, die Zuteilung im Ver-
bundsystem und den Finanzausgleich. Sie stellen, wie in
These 1 erortert, typische Eigenschaften der deutschen
Finanzverfassung dar.

zu erwarten, wenn die Bundesbiirokratie als von Wahlen unab-
hingige Institution faktisch die Macht im Staat ibernehmen und
der demokratische Prozel leerlaufen wiirde. G. Brennan und J.
M. Buchanan (1980/1988) gchen von cinem solchen burokratie-
dominierten Leviathanstaat aus. Sicherlich hat die Bundesbiiro-
kratie ein Interesse daran, die staatlichen Kompetenzen soweit
wie méglich bei sich zu zentralisieren. Ob ihr das bei der fakti-
schen Machtverteilung gelingt, ist aber doch zweifelhaft.

5 Landespolitiker sind bestrebt, Aufgaben
und damit Ausgaben an den Bund abzu-
schieben

Nicht nur Steuerkompetenzen, auch Aufgaben- und
Ausgabenzustindigkeiten werden von den Landespoliti-
kern an den Bund abgeschoben. Warum? Die Abgeord-
neten auf Bundesebene stiitzen sich, wie in These 1 eror-
tert, auf lokale und regionale Wihlerschaften. Im Stim-
menwettbewerb kénnen sie zuhause Stimmen gewinnen,
wenn sie etreichen, daf3 sich der Bund fur ihre lokalen
und regionalen Probleme engagiert. Sie erhalten damit
einen Zugang zum Bundesbudget. Gerne geben sie dafiir
Kompetenzen und damit Verantwortlichkeiten an die
Bundesebene ab. Dies wiederum foérdert die bundeswei-
te Vereinheitlichung der 6ffentlichen Leistungen und trigt
damit zur Kartellierung auf der Ausgabenseite bei.

6 Die Zentralisierung der Staatstatigkeit ist
nicht Ausdruck eines Naturgesetzes

Kritiker werden die Kartellhypothese mit dem Hin-
wels verwerfen, daf} die Zentralisierung der Staatstitig-
keit ein allgemeines Phinomen darstelle, das nur zufillig
auch als Kartell gedeutet werden konne. In diesem Sinne
ist wohl auch der Finanzwissenschaftler J. Popitz zu inter-
pretieren, der in den zwanziger Jahren das Gesetz der
Anziehungskraft des groBten Etats formuliert hat. Er
schreibt: ,,Realpolitisch gesehen ist diese Anziehungskraft
des Zentralstaats unvermeidbar. Es gibt kein wirksames
Allheilmittel dagegen.* (Popitz, 1927, S. 349). Aus seiner
Sicht stellt die Zentralisierung offenbar eine Art Naturge-
setz dar. Es miilte unabhingig von Zeit und Raum gel-
ten. Einen solchen Allgemeinheitsanspruch kann sein Ge-
setz allerdings nicht einlésen. Es gibt Staaten, in denen die
Zentralisierung ganz anders verlaufen ist. Beispielsweise
kann von 1950 bis 1995, als in Deutschland die Zentrali-
sierung des Steuersystems zunahm, in der Schweiz eine
Dezentralisierung der Besteuerung festgestellt werden.
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Der Anteil der nach Bundesgesetzgebung erhobenen Steu-
ern, gewichtet mit threm Ertrag, stieg in Deutschland von
19503 bis 1995 von 61,2 % auf 93,0 %, in der Schweiz
ging er von 60,1 % auf 47,4 % zuriick (vgl. Ch. B. Blank-
art, 1998). Der Naturgesetzhypothese, die tber eine so
lange Zeit gegeniiber anderen Faktoren durchschlagen
sollte, kommt also nicht die erwartete Allgemeingiltig-
keit zu.

7 Die Steuergesetzgebungskompetenz des
Bundes ist maBgebend flr die Zentralisie-
rung

Aus dem Ergebnis von These 6 stellt sich unmittelbar
die Frage, warum die Entwicklung in der Schweiz anders
verlaufen ist. Aus der Kartellhypothese (These 3) wiirde
folgen: Ein Steuerkartell der Gliedstaaten kommt dort
nicht zustande, wo der Bund keine umfassende Steuerge-
setzgebungskompetenz besitzt und daher eine Kartellver-
einbarung der Linder nicht als verbindlich erkliren kann.
Trifft dieser institutionelle Unterschied zwischen Deutsch-
land und der Schweiz zu und ist er hier fir die Besteue-
rung von Bedeutung? Bei einem Vergleich ist zu beach-
ten, dal3 beide Staaten in mancher Hinsicht unterschied-
lich sind. Es ist daher den institutionellen Unterschieden
soweit als moglich Rechnung zu tragen, um die Relevanz
der Kartellhypothese herauszufiltern. Faktoren wie

* die vergleichsweise geringe Grofle der Schweiz,

e die dezentral gewihlten Bundespolitiker, die in der
Schweiz anders als in Deutschland nicht durch eine
bundesweit gewihlte Regierung in Schranken gehal-
ten werden,

* die in der Schweiz bestehende Volksinitiative, durch
die zusitzlich zur parlamentatischen Gesetzgebung
Bundeskompetenzen geschaffen werden kénnen,

wiurden alle eine grolere Zentralisierung in der Schweiz
als in Deutschland erwarten lassen.* Demgegentber
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hemmt das in der Schweiz vorhandene Referendum, ins-
besondere jenes fur Steuerfragen, die Zentralisierung.
Dieses letztere Argument bedarf einer kurzen Erklirung.
Die Schweiz kannte, wie auch das Deutsche Kaiserreich,
vom 19. Jahrhundert bis zum Ersten Weltkrieg keine Bun-
dessteuerkompetenz. In Deutschland wurde diese in der
Weimarer Reichsverfassung geschaffen. In der Schweiz
muliten die Bundespolitiker in Referenden um die Bun-
dessteuerkompetenz ringen. Seit 1917 stimmten die
Schweizer Biirger nicht weniger als 23 mal iiber die vom
Parlament geforderte Bundessteuerkompetenz ab. 40%
der Vorlagen wurden im ersten Durchgang abgelehnt und
muliten durch abgemilderte Ordnungen ersetzt werden.
Nach wie vor gibt es in der Schweizerischen Bundesver-
fassung nur eine befristete Kompetenz, die wichtigsten
Bundessteuern wie Bundeseinkommen-, Bundeskorper-
schaft- und Mehrwertsteuer zu erheben. Wenn sich also
trotz der im Vergleich zu Deutschland stirker zentralisti-
schen Krifte in der Schweiz (s.0.) im Gesamtbild nicht
nur eine geringere Zentralisierung, sondern sogar eine
Tendenz zur Dezentralisierung der Besteuerung abzeich-
net, so dirfte der Besteuerungskompetenz des Bundes
um so mehr Bedeutung zukommen. Die nur beftristete
Gewihrung der Steuerkompetenz hat es den Kantons-
politikern nicht erméglicht, ihre eigenen Steuern bundes-
einheitlich festschreiben zu lassen. Es fehlte die Garantie,
ohne die ein Kartell nicht auskommt.

8 Steuerautonomie wirkt steuersenkend

Unter Steuerautonomie kann jeder Gliedstaat seine
Steuern erheben und festsetzen, wie es thm fiir richtig er-
scheint. Der dadurch implizierte Wettbewerb fihrt zu
mifigen Steuersitzen. Fin Steuerkartell fihrt demgegen-

3 Daten fir 1949, dem ersten Geltungsjahr des Grundgesetzes,
sind nicht erhiltlich.
4 Naiheres dazu vgl. Ch. B. Blankart (1998).



tiber zu einer hoheren durchschnittlichen Steuerbelastung;
So 1aBt sich beispielsweise feststellen, daf3 die durch-
schnittliche Steuerbelastung von 1950 bis 1995 in
Deutschland im Zuge der Kartellierung stirker angestie-
gen ist als in der Schweiz, wo die Kantone ihre Steuer-
autonomie aufrechterhielten, nimlich von 16,4 % auf
23,6 % in Deutschland und von 17,8 % auf 19,8 % in
der Schweiz (vgl. Ch. B. Blankart, 1998)>. Die als Steuet-
aufschub zu verstehende groflere Neuverschuldung des
Staates in Deutschland und in der Schweiz ist darin nicht
inbegriffen. Der hier betrachtete Vergleich ist auch inso-
fern tragfihig, als die von den Lindern und Kantonen
angebotenen Gtiter meist bevolkerungsabhingig sind, ein
verzerrender (ruinéser) Wettbewerb unter den Gebiets-
korperschaften also weitgehend ausgeschlossen werden
kann.

9 Ein Trennsystem ist wiinschbar, aber
schwer durchsetzbar

In Deutschland wird vielfach eine Riickkehr zum
Trennsystem gefordert. Beispielsweise soll die Finkom-
men- und Korperschaftsteuer exklusiv den Landern, die
Umsatzsteuer exklusiv dem Bund zugeordnet werden.6
Dieses Ziel ist durchaus zu begruflen. Es liee sich mehr
mnstitutionelle Kongruenz erreichen. Die Kreise der Nutz-
nieBer, Entscheidungstriger und Steuerzahler fir 6ffent-
liche Leistungen wiirden sich wieder besser decken. Der
Budgetaufblihung auf Kosten anderer kénnte Einhalt
geboten werden. Aber weshalb sollten die Landespoliti-
ker ithren Kartellschutz aufgeben, bzw. weshalb sollten sie
nicht wieder zum Steuerkartell zuriickkehren, nachdem

5  Die Sozialversicherung ist in beiden Landern zentralstaatlich or-
ganisiert. Sie ist vom Vergleich ausgeschlossen, weil es sich um
cine reine Umverteilungszielsetzung handelt.

6 vgl. z.B. Bundesministerium der Finangen: “Symmetrische Finanz-
politik 2010“, Bonn 1998.

das Trennsystem in einer Reform eingefiihrt worden
wire? Solange die Bundesbesteuerungskompetenz nicht
beschnitten wird, wird es schwetlich gelingen, das Trenn-
system einzufithren bzw. zu verhindern, daf es nach einer
Wiedereinfithrung erneut ausgehohlt wird. Eine Reform
der Finanzverfassung Deutschlands sollte daher bei der
Bundessteuerkompetenz ansetzen.

10 Keine Steuergesetzgebungskompetenz flir
die EU

Derzeit bestehen Bestrebungen, die Besteuerung der
Mitgliedstaaten in der EU zu harmonisieren und in ferne-
rer Zukunft eine EU-Steuerkompetenz zu schaffen. Bei-
des ist aus den Ergebnissen der vorangegangenen Analy-
se abzulehnen. Fine solche Kompetenz diirfte aller Er-
fahrung nach fiir die Kartellierung der nationalen Steuern
millbraucht werden. Deswegen ist es besser, die EU
weiterhin durch Matrikularbeitrige der Mitgliedstaaten
aufgrund fester Bemessungsgrundlagen zu finanzieren
(vgl. auch Ch. B. Blankart und M. J. M. Neumann, 1999).
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Foderalismus — eine
schweizerische Sicht

Wenn man als AuBlenstehender, zumal als Schweizer,
zur Frage des deutschen Foderalismus Stellung nehmen
soll, befindet man sich in einer relativ komfortablen Si-
tuation. Man kann sich aufs Beobachten und Fragestellen
beschrinken. Man muf} fir keine der vorgefundenen
Merkwiirdigkeiten und Fehlentwicklungen geradestehen.
Und man kann sich auf die ausgezeichneten Erfahrungen
seines Heimatlandes beziehen: Die Schweiz beweist ja seit
vielen Jahtzehnten, dafl ein foderal verfalites Gemeinwe-
sen durchaus gut funktionieren kann. Die auffallend hiu-
figen positiven Verweise auf die Schweiz, die ich im Ver-
lauf dieser Tagung gehort habe — als Botschafter dieses
Landes fiige ich hinzu: gerne gehort habe —, bestitigen
mich in der Ausgangsvermutung, dal3 wettbewerblicher
Féderalismus ein gutes Konzept ist.

Damit bin ich beim eigentlichen Thema. Zuerst ein
chrlich gemeintes Kompliment: Soviel ich gesehen habe,
herrscht in diesem Saale weit Giberwiegend die Meinung,
in Deutschland musse die Idee des Foderalismus gestirkt
werden. Das trifft meine personliche Einschitzung recht
genau. Als Kenner und Liebhaber Deutschlands stelle ich
freilich fest, dall man schon vor 15 Jahren zu diesem
Schluf3 gekommen ist. Da dringt sich doch die Frage
auf, warum in der Vergangenheit so wenig im Sinn einer
Reform des Foderalismus geschehen ist?

Im Raum steht die Vermutung, der Konigsweg fithre
iber das Bewulitsein der Bevolkerung: Nur wenn der
Burger sie verstehe und auch wolle, kénnten die Reform-
ansitze den notigen Drive entwickeln. Auch das klingt
gerade fiir einen Schweizer sehr einleuchtend. Wiederum
aber stellt sich die Frage: Warum kommt der Anstof3 vom
Volk her nur so schwach? Irgendwie scheint dem Volk
wohl in seiner Haut zu sein. Vielleicht gilt fiir das deut-
sche Volk das, was Peter Bichsel von den Schweizern ge-
sagt hat: Thr seid wunschlos ungliicklich. Das kénnte tat-
sachlich ins Schwatrze treffen.

Dieter Chenaux-Repond

Wie 148t sich erkliren, dal3 der fiskalische Foderalis-
mus, dal} das steuerliche Trennsystem in der Schweiz
funktioniert und dort den Bund immer wieder in die
Schranken weist, wahrend unbestreitbar ist, dall in
Deutschland trotz des vielfach gedulerten Unmuts der
Linder tGber die Zuweisung von Mitteln der unitarische
Staat von Monat zu Monat kleine Fortschritte macht?

Ein von mir hoch geschitzter Deutscher, ein erfahre-
ner Politiker von hoher Geistigkeit und Zuhorbereitschaft
und zudem ein Kenner der Materie, hat mir vor einem
knappen Jahr in Bern auf diese Frage geantwortet: ,,Das
ist ganz einfach: Die deutschen Linderministerprisiden-
ten sind glicklich, wenn sie Geld verteilen kénnen; aber
wenn sie das Geld selber einfordern missen von ihren
Biirgern, dann sind sie nicht mehr da. Sie schitzen es, die
Finanzmittel von oben zu bekommen, sie aber selbst ver-
teilen zu konnen.*

In dieser Hinsicht besteht nun tatséchlich ein gewalti-
ger Unterschied zur Schweiz. Die kantonalen Finanzdi-
rektoren treten ganz selbstverstindlich vor thre Bevolke-
rung, um zu erkliren, daf} der Kanton zur Erfillung der
thm verfassungsmiBig zugeordneten Gestaltungsaufga-
ben im Bundesstaat diese und jene direkten Steuern
braucht, und die Mitbirgetinnen und Mitburger mogen
das doch einsehen.

Dieser doch sehr wesentliche Unterschied zwischen
unseren beiden Staaten 1463t sich vielleicht einfacher erkli-
ren, als das die Okonomen gemeinhin versuchen. Man
mag sich dariber streiten, aber einen zentralen Grund
sehe ich darin, dal3 Deutschland seinen Foderalismus nach
dem Zweiten Weltkrieg zugewiesen bekommen hat —
nach sehr schlimmen Erfahrungen mit einem mehr oder
weniger brutalen Zentralismus, der in seiner Endzeit auch
noch ideologisch und kollektivistisch motiviert wat. Vor
sehr langer Zeit war Deutschland natiirlich extrem de-
zentral — nicht einmal foderalistisch, denn der Foderalis-
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mus setzt eine obere Behorde voraus. Nein, Deutschland
war staatenbiindlerisch organisiert, wie die Schweiz bis
1848.

Mit dem Grundgesetz wurde der Féderalismus 1949
den Bundeslindern und der deutschen Bevolkerung wie-
der zu FiBlen gelegt. Und wurde weniger als Gliicksfall
denn als Oktroi aufgefalit. Die Linder haben jedenfalls
40 Jahre lang von den im Foderalismus liegenden Chan-
cen kaum Gebrauch gemacht. Sie haben vieles glicklich
nach Bonn abgeschoben, und Bonn hat sich breitgemacht.
Erst seit gut zehn Jahren entdecken die Lander, daf3 das
Grundgesetz eigentlich etwas ganz anderes meint, und
dringen jetzt Bonn mit der Absicht, thre in der Verfas-
sung niedergelegten Kompetenzen vermehrt wahrzuneh-
men. Hierfr gibt es noch sehr viel Spielraum. Ob es ge-
lingt, ihn so zu nutzen, daf} das im nationalen Interesse
liegt und zur Behauptung der Position Deutschlands in
der Europiischen Union beitrigt, ist wieder eine andere
Frage.

Im Gegensatz zu Deutschland ist der schweizerische
Bundesstaat ein beinahe zufilliges Endprodukt eines 500
Jahte alten Staatenbundes. Im Grunde gab es bis 1848
tberhaupt keine Bundeskompetenzen. Die Kantone wa-
ren auf ihre Souverinitit stolz. Exemplarisch daftr ist
ein Aufruf der Berner Regierung kurz vor dem Einfall
Napoleons: Sie war der Meinung, daf} die europiischen
Witren den Kanton nichts angingen, denn — so stellte man
in Bern fest — das Berner Volk sei von Natur aus glick-
lich mit seiner Regierung, die Regierung sei gottgewollt
und damit ewig. Drei Wochen spiter kam Napoleon, und
weitere 14 Tage spiter gab es diese Schweiz nicht mehr.
Der napoleonische Einfall mit seinem Gleichheitsideal
und einer enormen Stirkung zentraler Macht, die es da-
vor gar nicht gab, hat die Schweiz von 1848 nach sich
gezogen, den Bundesstaat — ein zeitgeschichtlich gliickli-
cher Umstand, eher untypisch fiir die Schweizer Geschich-
te. Was hatte er zur Folge?

Zum einen, daf} die 1848 siegreichen protestantischen
und stidtischen Kantone den unterlegenen katholischen
mehrheitlichen Landkantonen die neue Verfassung, ge-
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gen die die Landkantone gestimmt hatten, in einem revo-
lutioniren Akt Giber den Kopf zogen, sie aber gleichzei-
tig beruhigen wollten. Deshalb hat sich das Wort Konfo-
deration in der neuen Verfassung wieder eingeschlichen,
obwohl der neue Staat eine typische Foderation war. Man
wollte die Untetlegenen schonen und fair behandeln.

Eine zweite Folge war, dal} es in der Schweiz nie ei-
nen echten Kampf zwischen Bund und Kantonen gege-
ben hat. Der Bund hitte ithn gar nicht gewinnen kénnen,
weil die Kantone die alteingesessenen, ehemals souveri-
nen Gebietskorperschaften waren, die noch heute auf ihre
Autonomie achten. Dem Bund bleibt gar nichts anderes
ibrig, als sich im Sinne des Subsidiarititsprinzips dazu
anzubieten, das von den autonomen geringeren Gebiets-
korperschaften nicht Realisierbare an deren Stelle wahr-
zunchmen. Dabei geht es um mehr als nur um Schulen
und Eisenbahnen. Naturlich braucht es dazu auch den
Bundesstaat. Aber es ist genau so wichtig, dal3 das Wort
Bund im Bundesstaat Ubergreift auf die Autonomie der
Kantone bzw. der Bundeslander. Ein Teil thres Steuerauf-
kommens mul3 im Sinne der Genossenschaftlichkeit iber
den Bund den schwicheren Gliedern zugute kommen,
sonst kann man nicht vom Bundesstaat reden.

Deshalb sollte man sich den amerikanischen Fodera-
lismus nicht zum Vorbild nehmen. Amerika ist ganz an-
ders, weil es in Amerika nie ein Bewuf3tsein gegeben hat,
alle Bevolkerungsschichten in diesem riesigen Land soll-
ten in etwa gleichgestellt sein. Der Staat hat in den 60er,
70er Jahren einen solchen Versuch unternommen — er ist
zuriickgepfiffen worden. Die Angleichung der Lebens-
verhiltnisse hat man den Kirchen Uberlassen und dem
Privatsektor. Und tatsichlich gibt es in Amerika eine Kul-
tur der Privatinitiative, die auch uns FEuropéern gut tite.
Dennoch: Bei aller Bewunderung zum Beispiel des Riick-
gangs der Arbeitslosigkeit in Amerika, dort ist ein, gelin-
de gesagt, riesiges residuales Problem vorhanden, das wir
in Buropa besser gar nicht erst aufkommen lassen. Das
ist mein Plidoyer zugunsten der Offentlichen Hand:
Ubertreibt mir die Privatisierung nicht. Wir haben den
Staat Giberzogen, und wir brauchen mehr Raum fir pri-



vates Handeln. Aber man kann den Staat nicht ad infini-
tum zurlcknehmen.

Fin Land wie die Schweiz sieht sich immer wieder
dem Vorwurf ausgesetzt, durch Trennsystem und Steu-
erwettbewerb versuche sie, Steuersubjekte anzulocken,
das heillt den Staaten wegzustehlen, die eigentlich An-
spruch auf diese Steuersubjekte hitten. Das ist grund-
falsch. Standortfremde Gesichtspunkte konnen sich un-
ter Wettbewerbsbedingungen nicht durchsetzen. In der
gesamten europiischen Welt sehe ich nur standortbezo-
gene Politik. Auch Deutschland verfolgt im ganzen — lei-
der nicht auf dem Gebiet der Steuern — eine Politik, die
seiner Lage in Europa, seinem Klima, seinem guten Aus-
bildungsstand, seinen teuren Arbeitslohnen und Lohnne-
benkosten entspricht. Und wenn die neue, rot-griine Bun-
desregierung jetzt in eigentiimlicher Konsequenz sagt: Jetzt
kommt mit dem Euro die einheitliche Wahrung, also
brauchen wit auch einheitliche Steuersysteme, Ferienord-
nungen, Krankenkassen und was sich sonst noch so har-
monisieren 1af3t, dann kann ich nur sagen: Diesen Kampf
wird FEuropa sowieso gegen Nevada verlieren. Dann
koénnen wir gleich auswandern.

Der Charme, der Fortschritt, die Nobelpreise, die
Tuchtigkeit, die Vielfalt, der Ideenreichtum Europas
kommt von nichts anderem her als von der Konkurrenz,
von dem Versuchen, sich seine Nische nach bestem Wis-
sen und Gewissen zu schaffen.

Natttlich mul3 man dabei nicht alles hinnehmen. Es
gibt Steuerflichtlinge, denen die Flucht oder der Betrug
so offen im Gesicht steht, dal} man sie wegbitten mul.
Und im Gegensatz zu gewissen Vorwiirfen an die Schwei-
zer bin ich davon iberzeugt, dal3 unsere schweizerischen
GrofBbanken solche Kapitalien nicht wollen, weil sie ge-
nau wissen, dal3 wir mit der Beherbergung schmutzigen
Geldes unsere Nachbarlinder eigentlich ausbeuten wiir-
den. Trotzdem bleibe ich dabei: Es gibt keine gute und
schlechte Steuerkonkurrenz, es gibt nur eine erstickte Steu-
erkonkurrenz und eine tiberbordende Steuerkonkurrenz.
Die Konkurrenz als solche, auch auf dem Gebiet der
Fiskalitit, bleibt freilich etwas Gutes. Ohne sie wiren wir

einer Staatsidee ausgeliefert, die unerhorte Kosten verur-
sacht, weil die offentlich Handelnden keinem Konkur-
renzdruck ausgesetzt sind. Unsere Kantone versuchen,
ihre Steuern so zu gestalten, dal} sie fiir den Zuziehenden,
wer immer es sel, attraktiver sind als das Steuersystem
der Nachbarkantone. Das kann zu Exzessen fithren. Selbst
unsere biirgerlichen Kreise in Ziirich haben das bemerkt,
allerdings erst, seitdem schwerreiche Leute wie Tina Tur-
ner und Christoph Blocher andere Kantone bevorzugen.
Das war doch zu viel fur die Ziricher.

Neuerdings kommt vor diesem Hintergrund eine Be-
wegung in den Bund, der Steuerkonkurrenz ganz einfach
Wegmarken zu setzen, damit man steuerlich nicht mehr
beliebig verfahren kann. Aber dafl man innerhalb dieser
Wegmarken das tut, was einem einfillt, ist schon gut.

Ubrigens ist Steuerwettbewerb auch deshalb gut, weil
er die 6ffentlichen Hinde zu der Biirgernihe zwingt, von
der in Deutschland unablissig geredet wird, zu deren Ver-
witklichung aber wenig geschieht. Im Gegenteil: Der Staat
entwickelt sich nach oben in den Unitarismus. Alle Regie-
rungen sagen, sie wollten dem Biirger niherkommen —
aber was heil3t das bei den Steuern? Man mul3 dem Br-
ger, der Steuern bezahlt, klar machen, wofiir er sie be-
zahlt. Und das kann ein System wie das schweizerische
ganz einfach am besten, denn wer seine Gemeindesteu-
ern zahlt, um die Gemeindeautonomie damit zu beftie-
digen, will sehen kénnen, was die Gemeinde mit den et-
hobenen Steuern macht. Dasselbe gilt beim Kanton, das-
selbe beim Bund. Insofern kann man — gerade als Freund
— diesem Land die Kritik nicht ersparen, im Grunde kein
foderalistischer Staat zu sein. Denn es fehlt die entschei-
dende Ingredienz: die Steuerautonomie der Linder und
der Gemeinden.

Ein schlagendes Beispiel ist die aktuelle Diskussion der
630-DM-]Jobs — ein wichtiges Thema, aber nicht die Welt.
Besteuern oder zu Sozialabgaben heranziehen? Kaum
steht die Frage im Raum, protestieren die Linder und
wollen die Ausfille ersetzt bekommen. Das kann man
verstehen. Aber solches Gezeter rithrt nur daher, dal3 der
Bund durch sein Allokationssystem in der Verteilung der
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Lasten allmichtig ist. Und wenn — im Rahmen des Asyl-
rechts, des sozialen Ausgleichs oder was auch immer —
die Linder und die Gemeinden von Bonn Aufgaben zu-
gewiesen bekommen, mit der Finanzierung aber alleinge-
lassen werden, dann ist das kein lebensfahiger Féderalis-
mus.

Worum es mir mit diesem Beispiel einzig geht ist, Mut
zu einer biirgernahen Steuerpolitik zu machen. Die Be-
volkerung weil} es, aber vor allem die Gesetzgeber auf
Landesebene miissen wohl erst noch begreifen, daf3 das
Erheben von Steuern kein Fastnachtsscherz ist. Steuern
mul3 man vor den Burgern begriinden. Und je besser
man sie begriindet, desto biirgerniher arbeitet eine Re-
glerung, desto weniger Reibungsverluste gibt es, und de-
sto gesunder ist der Staat.
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