FORUM / DISCUSSION

Die Neuregelung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs: ein Erfolg?

von Martin Junkernheinrich

l. Einleitung

Am 14. Oktober 2016 einigten sich Bund und Lander — angesichts der verhérteten
Verhandlungslage iiberraschend — im Rahmen einer ,,Konferenz der Regierungs-
chefinnen und Regierungschefs von Bund und Landern* auf eine Neuregelung des
bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems. Die Lander duflerten sich einhellig
positiv iiber das Ergebnis. Aber auch die Bundeskanzlerin zog eine positive Bilanz
und sah in den Vereinbarungen eine ,,gute Nachricht fiir die Menschen im Lande*.!
Bundesfinanzminister Schéuble klang etwas verhaltener, als er ein ,,fiir alle Seiten

auskdmmliches und zumindest befriedigendes Ergebnis*? konstatierte.

Die Neuregelung wurde aus mehreren Griinden notwendig. Die derzeit giiltigen
Regelungen des Landerfinanzausgleichs und der Solidarpakt II sind befristet und
laufen im Jahr 2019 aus. Zudem wurde in den Koalitionsvereinbarungen zwischen
CDU/CSU und SPD im Jahr 2013 vereinbart, sich mit Fragen der foderalen Fi-
nanzbeziehungen zu befassen. Dazu zihlen insbesondere

- der europdischer Fiskalvertrag,

- die Schaffung von Voraussetzungen fiir die Konsolidierung und dauerhafte
Einbindung der neuen Schuldenregel in den Landerhaushalten,

- die Einnahmen- und Aufgabenverteilung sowie die Eigenverantwortung der
foderalen Ebenen,

- die Reform des Lénderfinanzausgleichs,
- die Altschulden, Finanzierungsmodalitdten und Zinslasten sowie

- die Zukunft des Solidarititszuschlags.?

Laut Presse- und Informationsamt der Bundesregierung: Pressemitteilung 369, v. 14.10.2016.

2 Ibid.

3 Koalitionsvertrag von CDU/CSU und SPD, 2013, 67. Die dazu vorgesehene Kommission, die zur Mitte
der Legislaturperiode Ergebnisse vorlegen sollte, wurde allerdings nicht eingerichtet.
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Dariiber hinaus waren die Normenkontrollantrage von Bayern und Hessen beim
Bundesverfassungsgericht ein zentrales Motiv zur Neuregelung des Finanzaus-
gleichs.

Dabei stand ein System zur Reform, das mit Blick auf seine fiskalischen Aus-
gleichsfunktionen durchaus als erfolgreich angesehen werden kann. Die synopti-
sche Betrachtung der Ausgleichsstufen des Lénderfinanzausgleichs von 1995 bis
2015, also tiber immerhin 20 Jahre hinweg, dokumentiert eine beachtliche Aufsto-
ckung finanzschwacher sowie eine deutliche Verbesserung der Positionen sich
schlechter entwickelnder Lander.*

Hier féllt zunédchst die deutliche Aufstockung der neuen Lénder ins Auge, deren
Finanzkraft nach Finanzausgleich und allen Bundeserginzungszuweisungen je
Einwohner ausnahmslos besser positioniert ist als das fiir das finanzstirkste
westdeutsche Flachenland Bayern gilt, lediglich iibertroffen von den Stadtstaa-
ten Bremen und Hamburg. Aber auch Linder, deren Steueraufkommen relativ
rickldufig war, wie dies zum Beispiel fiir Nordrhein-Westfalen und das Saarland
gilt, stehen nach allen Ausgleichsstufen vergleichsweise gut da. Ob dies im Ein-
zelnen bedarfsgerecht ist, dem Effizienzanliegen® geniigt oder ob hier auch
Ubernivellierungsprozesse zu beobachten sind, soll an dieser Stelle offen blei-
ben.

Weitet man den Blick auf die bereinigten Gesamteinnahmen und Gesamtausgaben
der Lander einschlieBlich ihrer Gemeinden aus, so zeigt sich ein differenzierteres
Bild. Die Einnahmenschwiche des Saarlandes, aber auch die von Rheinland-Pfalz,
Niedersachsen und Schleswig-Holstein tritt nun deutlich hervor, ergénzt um lan-
derspezifische Ausgabenmuster, die nicht immer der Finanzkraft entsprechen (vgl.
Abb. 1). Bayern weist z. B. gemessen an seiner Einnahmenstéirke ein eher geringes
Ausgabenniveau auf.® In Hessen und Nordrhein-Westfalen iibersteigen die Aus-
gaben die Einnahmen. Dies deutet darauf hin, dass den Anreizeffekten von Fi-
nanzsystemen groflere Bedeutung beizumessen ist, als dies in der politischen Fi-
nanzausgleichspraxis der Fall ist.

4 Vgl. dazu die Tabellen 3—9 im Anhang.

5 Vgl. zur Kritik an den mangelnde Anreizeffekten insbesondere Feld, L./Kube, H./Schnellenbach, J.: Op-
tionen fiir eine Reform des bundesdeutschen Finanzausgleichs, Freiburg, 2013; Fuest, C./Thoene, M.:
Reform des Finanzfoderalismus in Deutschland, Berlin, 2009.

6  Vgl. zu den Léander- und Kommunalhaushalten auch die jahrlich erscheinenden Analysen im Jahrbuch
fiir Offentliche Finanzen: Junkernheinrich, M./Korioth, S./Lenk, T./Scheller, H./Woisin, M. (Hg.): Jahr-
buch fiir 6ffentliche Finanzen 2-2016, Baden-Baden, 2016.

404

https://doi.org/10.5771/1610-7780-2016-3-403 - Generiert durch IP 216.73.216.78, am 12.08.2026, 15:20:44. © Urheberrechtlich geschiltzter Inhalt. Ohne gesonderte
, y , Ki-Modellen

Erlaubnis ist.


https://doi.org/10.5771/1610-7780-2016-3-403

Martin Junkernheinrich Die Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs

Abbildung 1: Bereinigte Einnahmen und Ausgaben von Léndern und Kommunen
2014 (in % der bereinigten Pro-Kopf-Einnahmen/Ausgaben der westdt. FL)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamts.

Im Folgenden soll der Verhandlungsweg mit seinen inhaltlichen Grundkontrover-
sen’ nachgezeichnet werden, um den letztlich erreichten Konsens néherungsweise
zu erkldren und ihn aus finanz- und foderalismuspolitischer Sicht einer ersten Be-
wertung zu unterziehen. Viele Aspekte konnen dabei keineswegs abschlieBend
eingeschétzt werden, weil aus mit wenigen Worten skizzenhaft formulierten Ab-
sichtserkldrungen noch nicht auf eine konkrete inhaltliche Umsetzung bzw. eine
organisatorisch-prozessuale Ausgestaltung geschlossen werden kann. Hier ist die
Einbindung in eine foderalismuspolitisch gesamthafte Reformkonzeption notwen-
dig.

ll. Zum finanzpolitischen Diskurs und den zentralen Herausforde-
rungen

Der finanzausgleichspolitische Diskurs der letzten Jahre ldsst sich zundchst durch
die primér bekannten Positionierungen zwischen Geber- und Empfangerlandern
sowie zwischen ausgleichs- und anreizorientierten Grundpositionen kennzeich-
nen. Nachvollziehbare Argumente konnten alle Seiten fiir sich beanspruchen.

7  Vgl. dazu auch die Beitrdge in Junkernheinrich, M./Korioth, S./Lenk, T./Scheller, H./Woisin, M. (Hg.):
Verhandlungen zum Finanzausgleich, Jahrbuch fiir 6ffentliche Finanzen 1-2016, Baden-Baden, 2016.
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Sicher braucht das Saarland einen Ausgleich fiir seine einpendlerbedingte Schief-
lage in der Steuerverteilung. Und sicher ist auch die hohe Zahllast Bayerns den
Biirgern — nicht nur in Bayern — politisch schwer zu vermitteln. Aber auch oder
vielleicht gerade weil de facto jedes Bundesland intensiv iiber Ansatzpunkte zur
Begriindung hoherer Finanzausgleichsanspriiche nachdachte, wurde von der Re-
form kaum ein ,,groBer Wurf* erwartet. Kein Verhandlungspartner durfte, erst
recht wenn die Ministerprasidenten im Gegensatz zu fritheren Reformprozessen
selbst verhandeln, sein Gesicht verlieren. Die Verluste mussten sich daher in be-
sonders engen Grenzen halten, wobei der finanzielle Spielraum fiir Umvertei-
lungsgewinner deutlich eingeschriankt war. Auch wenn alle Lander auf den Bund
schauten, war sein finanzielles Befriedungspotenzial durch den Finanzbedarf fiir
die Bewiltigung der EU-Staatsschuldenkrise und der Fliichtlingspolitik trotz sin-
kender Zinsbelastungen unter der Nebenbedingung des Haushaltsausgleichsziels
beschrinkt. Insiderberichte aus fritheren Verhandlungsrunden deuteten auf einen
sehr engen Verdnderungskorridor hin.

Politisch bedeutsamer war und ist die Frage, ob der dominierende umverteilungs-
politische Diskurs die staats-, foderalismus- und finanzpolitischen Herausforde-
rungen Deutschlands hinreichend aufnimmt. Die eine oder andere Verschiebung
zwischen den Léndern vermag kaum eines der anstehenden Probleme, vom abfla-
chenden Wirtschaftswachstum und dem demografischen Wandel bis hin zur hohen
Staatsverschuldung, zu l6sen. Der intensive Blick auf die Umverteilungsfrage
kann den Blick auf die zentralen Herausforderungen geradezu verdecken.

Erschwerend kam hinzu, dass die aktuelle finanzpolitische Lage zwar Entspan-
nung und eine Tendenz zum Haushaltsausgleich bei Bund, Lindern und Gemein-
den signalisierte. Parallel aber nahmen die fiskalischen Disparitdten zu, blieben
einzelne Lander und zahlreiche Kommunen deutlich {iberschuldet und setzte sich
der staatliche Schuldenzuwachs weiter fort.® Die Bonitéit hoch verschuldeter Lin-
der und Kommunen wurde zunéchst eher gering und am aktuellen Tellerrand wie-
der eher hoch eingeschitzt. Das Zinsédnderungsrisiko bleibt dennoch hoch und die
Konjunkturfestigkeit von Schuldenbegrenzungen und Konsolidierungsmaf3nah-
men wird in den néchsten Jahren erst getestet werden.

Dariiber hinaus hat die Dominanz von Gerechtigkeits- und Gleichheitsfragen in
den vergangenen Jahren deutlich zugenommen. Insgesamt haben wir uns starker
auf die Bedarfs- und Ergebnisgerechtigkeit konzentriert. Fiir die Leistungsgerech-

8  Vgl. dazu auch die Berichterstattung in den Jahrbuichern fiir 6ffentliche Finanzen.
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tigkeit kann dagegen ein massiver Bedeutungsverlust beobachtet werden. Wir leis-
ten uns in vielen Politikbereichen eine Umverteilungs- und Ausgleichspolitik mit
hohen Streuverlusten und vernachléssigen die Finanzierung investiver Aufgaben
— einschlieBlich der Instandhaltungsaufgaben. Die Kraft zur Aufgabenkritik und
zu grundsitzlichen Zustdndigkeits- und Organisationsreformen ist nach wie vor
auf allen Ebenen nur schwach ausgeprégt.

Blicken wir auf die finanzausgleichspolitischen Reformagenden, so begegnen uns
viele, teils konfliktreiche Forderungen und Ziele. Begriffe wie ,,Solidaritét®,
»Wettbewerb®, ,,Anreizorientierung*, ,,Nachhaltigkeit™ und ,, Transparenz‘ haben
in Reformphasen typischerweise Konjunktur und weisen ein hohes politisches
Konsenspotenzial auf. Wer kann dem schon widersprechen? Erst wenn die Dis-
kussionen konkreter werden, so auch bei dieser Finanzausgleichsreform, treten die
Unterschiede deutlicher hervor: Wie wollen wir kiinftig mit Ungleichheiten im
Raum umgehen? Wie interpretieren wir das Postulat gleichwertiger Lebensver-
héltnisse in Zeiten von Schrumpfung, Uberalterung und riumlicher Konzentration
von Langzeitarbeitslosen? Wir organisieren wir foderale Abstimmungsprozesse,
gerade bei Aufgaben, die aufgrund hoher Externalitdten nicht einfach einer Ebene
zugewiesen werden konnen?

Auf einer staats- und finanzausgleichspolitisch eher grundsatzlichen Ebene stehen
insbesondere fiinf Fragenkomplexe auf der Agenda:

- Folgen wir weiter der einnahmenorientierten Ausgleichsphilosophie, die da-
von ausgeht, dass Ausgabenbedarfsunterschiede zwischen den Léndern auf-
grund des hohen Aggregationsniveaus vernachlassigbar gering sind? Oder ver-
tikalisieren wir die Steuerverteilung, um die Mittel in einem zweiten Schritt
aufgabenorientiert zu verteilen?’

- Wie gehen wir mit der Zunahme der 6konomischen, sozialen und fiskalischen
Disparititen um?!® Gerade in Léindern mit altindustrieller Problemkonzentra-
tion existieren regionale und kommunale Abwiértsspiralen mit hohen gesell-
schaftlichen Folgekosten.

- Was tun wir, damit gerade in den Landern mit geringerer Konsolidierungsbe-
reitschaft der Weg zum Haushaltsausgleich und zum Altschuldenabbau

9  Vgl. z.B. Truger, A./Vesper, D.: Zur Reform des Lénderfinanzausgleichs — eine Notwendigkeit?, Berlin,
2014.

10 Vgl. Lenk, T./Glinka, P.: Die Gemeindefinanzkraft im Lénderfinanzausgleich, in: Junkernheinrich, M./
Korioth, S./Lenk, T./Scheller, H./Woisin, M. (Hg.): Jahrbuch fiir 6ffentliche Finanzen 2015, Baden-Ba-
den, 2015, 321.
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gestirkt werden kann?

- Wie stirken wir Aufgabenkritik und Standardflexibilisierung? Oder generieren
wir weiter neue Aufgaben, ohne parallel die dauerhaft notwendige Finanzie-
rungsbasis sicherzustellen?

- Wie kdnnen wir insbesondere ebenentibergreifende Aufgaben effektiver und
effizienter wahrnehmen? Wo ist das Trennsystem geeignet und wo miissen wir
intelligente Kooperationswege finden?

Wer hier nach grundsatzlichen finanzausgleichspolitischen Orientierungspunkten
sucht, der kann am Korrespondenzprinzip ankniipfen. Wiirden die Korresponden-
zen zwischen ,,Entscheidern®, ,,Kostentrdgern™ und ,,Nutzern“ und damit das Sub-
sidiaritits-, Aquivalenz- und Konnexititsprinzip gestirkt, wiirde dies den deut-
schen Foderalismus sicher verbessern. Diese seitens der Finanzwissenschaft
immer wieder betonten Leitprinzipien stoen jedoch an Grenzen, wenn einzelne
Probleme eine vertikale Koordination erfordern!! bzw. nationale Gesetzgebungs-
und lokale Durchfithrungskompetenzen mit sachgerechten Finanzierungslésungen
zu verkniipfen sind. Viele Aufgaben der bundesgesetzlich geregelten und lokal
durchgefiihrten Sozialpolitik konnen hier als praktische Anschauungsbeispiele
dienen.

Schichtet man den Handlungsbedarf weiter ab, so treten zumindest fiinf Hand-
lungskomplexe in den Vordergrund:

- Die neuen Lénder werden weiterhin eine erhebliche finanzielle Grundaufsto-
ckung bendtigen. Dies ist zentrales Element des Finanzausgleichs zwischen
steuerstdrkeren und steuerschwécheren Bundesldandern im vereinten Deutsch-
land. Nach einem Vierteljahrhundert ist die Zeit fiir Ubergangs-, Anschub- und
Nachholfinanzierungen jedoch abgelaufen. Das Leitbild einer gesamtdeut-
schen Gerechtigkeit schirft den Blick auch fiir Anderes, etwa den in den alten
Landern zu beobachtenden Infrastrukturerneuerungsbedarf.

- Die Beriicksichtigung der Kommunen bei den Reformiiberlegungen ist drin-
gend erforderlich. In einigen Bundesldndern werden die kommunalen Liquidi-
tatskredite selbst unter giinstigen Rahmenbedingungen noch auf viele Jahre
zunehmen. Angesichts des hohen Zinsanderungsrisikos tickt hier eine ,,Zeit-
bombe*, die zeitnah entschérft werden sollte.!? Die Programme der Lander zur

11 Vgl. z.B. Scharpf, F. W.: Féderalismusreform: neuer Versuch bei unverinderter Ausgangslage?, in: Zeit-
schrift fiir Staats- und Europawissenschaften, 3/1 (2005), 97-108, hier 105.

12 Vgl. dazu z.B. Junkernheinrich, M./Frankenberg, D./Markert, H./Micosatt, G.: Kommunale Haushalts-
konsolidierung im Saarland. Notwendigkeiten und Moglichkeiten, Berlin, 2015.
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Starkung ihrer Kommunalfinanzen (Schutzschirm, Starkungspakt, kommu-
naler Entschuldungsfonds etc.) gehen allesamt von giinstigen konjunkturel-
len Rahmenbedingungen und ausgeprigten Konsolidierungspotenzialen (bei
unverdnderten Aufgaben und hohen Standards) aus. Diese Annahmen sind
nicht zuletzt angesichts der hohen Zustréme von Fliichtlingen nicht mehr zu
halten.

- Der Umgang mit unterschiedlichen Ausgabebedarfen (den sogenannten abs-
trakten Mehrbedarfen) muss neu durchdacht werden. Hier begriindet die diver-
gierende Betroffenheit durch staatlich veranlasste Aufgaben in der Sozial- und
Jugendhilfe weitere ReformmafBnahmen. Gerade fiir Bundesldander mit grof3en
Strukturproblemen ist die anreizkompatible Beriicksichtigung von Kostenun-
terschieden zentral. Die Reform der Eingliederungshilfe und die damit ver-
folgte finanzielle Entlastung der Kommunen zeigt, wie hochkomplex und mit-
einander verschriankt fachpolitische Fragen von Bundes-, Lénder- und
Kommunalbedeutung sind.

- Der Umgang mit der regional und lokal stark divergierenden Bevolkerungs-
entwicklung bedarf eines neuen Ansatzes. Die Verteilungsstrome im Lander-
finanzausgleich sind in hohem MaBe einwohnerabhingig.'> Schrumpfung
fiihrt zwar unstreitig zu Remanenzkosten, diese entziehen sich aber nicht alle
der politischen Beeinflussung. Wo ziehen wir die Grenze zwischen hoheren
Stiickkosten in der Grundversorgung bei geringerer Bevolkerungszahl und
mangelnder Anpassungsflexibilitdt an strukturell verdnderte Rahmenbedin-
gungen?

- Die Altschuldenfrage schlieSlich bedarf dringend der Lésung. Die Verschul-
dungsvolumina in einzelnen Landern und vielen Kommunen, aber auch beim
Bund sind derart ausgeprégt, dass sie die Politik zu iiberfordern drohen. Die
Abb. 2 dokumentiert die Liquiditétskredite der Lander und ihrer Kommunen in
ihrer foderalen Bandbreite. Der finanzielle Spielraum von Altschuldeniiber-
nahmen durch den Bund wird gerade fiir die Deckelung der Spitzenbelastun-
gen ausreichen. Der aus dem niedrigen Zinsniveau folgende Riickgang der
Zinsbelastungen hat den schuldenpolitischen Handlungsbedarf offenbar in der
politischen Wahrnehmung zuriicktreten lassen.

13 Vgl. z.B. Wrede, M.: Akzeptanz der Forderung gleichwertiger Lebensverhéltnisse und Arbeitsbedingun-
gen, in: Review of Regional Research, 35/1 (2015), 103-119.
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Abbildung 2: Zusitzliche Zinslast bei Erh6hung des Durchschnittszinssatzes des
Liquiditatskreditbestands der Lander und ihrer Kommunen 2014 um einen Pro-
zentpunkt* (p. a., in Euro je Einwohner)
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Quelle: Eigene Zusammenstellung. * Bezogen auf den Liquiditétskreditbestand der Kern- und Extra-
haushalte der Lander und Kommunen zum 31.12.2014.

Die angesprochenen Probleme miissen angegangen werden, bevor das Zinsédnde-
rungsrisiko eintritt und die Markte erneut die Zahlungsfahigkeit des Staates testen.
Es geht also darum, die finanzpolitischen Regelungen so zu reformieren, dass sie
die Herausforderungen der kommenden Jahre und Jahrzehnte bewéltigen konnen.
Systemverbesserungen sind auch bei begrenztem Umverteilungsspielraum zu rea-
lisieren. Anderungen in der Technik der Umverteilung (Umsatzsteuerverteilung in
einer Stufe, stirkere Beriicksichtigung der gemeindlichen Steuereinnahmen, Be-
riicksichtigung von Sonderbedarfen u. v.m.) kdnnen hier zu mehr Transparenz und
Gerechtigkeit, aber auch zur Stirkung der Anreizkompatibilitét fiihren. Die skiz-
zierten Kernprobleme werden dadurch nicht zwingend gelost.

lll. Die Etappen des Verhandlungswegs
1. Zum Verhandlungsverlauf I: das Scholz/Schauble-Papier und seine
Folgen

Seit Ende 2011 hatten sich Bund und Lénder ohne substanzielle Erfolge zur Neu-
ordnung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen ausgetauscht. Auf einen struktu-
rierten Verhandlungsprozess unter Beteiligung des Bundestages, der kommunalen
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Spitzenverbinde und der Wissenschaft hatte man bewusst verzichtet.!* In der Kon-
sequenz dominierten diverse, vor relevanten Kamingesprachen gestreute, formal
nicht verdffentlichte Papiere und Modellrechnungen, die tendenziell zeigen soll-
ten, dass eigentlich alle Lander und Léndergruppierungen zufrieden sein konnten.
Beitrdge aus der Wissenschaft wurden nur am Rande berticksichtigt.

Interessanterweise erreichte das sogenannte Scholz/Schéiuble-Papier, das es for-
mal gar nicht gab, den hochsten Bekanntheitsgrad.'® Als Kernelemente galten zu-
néchst rund 9,5 Mrd. Euro des Bundes an zusétzlichen Mitteln fiir die Lander, vor-
nehmlich aus dem Aufkommen des Solidarititszuschlages finanziert, die in den
Tarif der Einkommens- und Korperschaftssteuer integriert werden sollen. Mit dem
nach dem Abbau der kalten Progression verbleibenden Restaufkommen sollten
auch Zinshilfen fiir die hochstverschuldeten Lander Saarland und Bremen mitfi-
nanziert werden. Des Weiteren war eine Entflechtung von Bund und Landern bei
der Aufgabenerledigung und damit eine finanzielle Entlastung der Lander von
zentraler Bedeutung. Statt der Entlastung der Lander bzw. ihrer Kommunen um
5Mrd. Euro bei der Eingliederungshilfe sollte eine entsprechende Entlastung bei
den Kosten der Unterkunft (KdU) erfolgen.'®

Das Grundmodell Scholz/Schduble konnte sich vor allem aufgrund der mangeln-
den Unterstiitzung fiir den sogenannten Integrationsansatz nicht durchsetzen, hitte
es doch das Volumen des Landerfinanzausgleichs erhoht und die bayerische For-
derung nach einer merklichen Belastungssenkung erschwert.

Im Nachgang zur Diskussion dieses Papieres hatte sich jedoch auf der Zielebene
— zusammengefiihrt insbesondere durch Olaf Scholz — eine Reihe von Anforderun-
gen der einzelnen Lander bzw. Léndergruppen verdichtet, die bei vollstdndiger
Umsetzung auf einen breiten Konsens stieen:

- Alle Lénder sollten finanziell besser ausgestattet werden als bei Fortfithrung
des bestehenden Lénderfinanzausgleichs.

- Die ostdeutschen Léander sollten weiterhin eine hinreichende finanzielle Aus-
stattung erhalten.

- Bayern, Hessen und Baden-Wiirttemberg sollten einen hoheren Beitrag fiir ihre

14 Vgl. Ratzmann, V.: Wo stehen wir? Wie kommen wir da wieder weg? Und was ist dabei zu beachten, in:
Junkernheinrich, M./Lange, J. (Hg.): Die Reform der foderalen Finanzen: Wie geht es weiter?, Rehburg-
Loccum, 2015, 22.

15 Vgl. Uberlegungen zur Neuordnung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen, o.0., 2014.

16 Vgl. Bosinger, R.: Auf dem Weg zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, in: Junkern-
heinrich, M. u.a. (Hg.): Verhandlungen zum Finanzausgleich, a.a.O., 11-18, 13.
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Landesaufgaben einbehalten, mithin weniger abfiihren.
- Nordrhein-Westfalen sollte wieder Zahlerland werden.

- Die westdeutschen Lander sollten etwa im Durchschnitt der alten Lander pro-
fitieren.

- Bremen und das Saarland schlieBlich sollten eine Unterstiitzung zur Bewalti-
gung ihrer Schuldenlasten erhalten.

Diese Uberlegungen waren erneut Ausdruck eines verteilungspolitischen Diskur-
ses, der gegebenenfalls durch hohere Bundesmittel eine breite, besser eine voll-
staindige Gewinnerfront unter den Landern realisiert. Der Bezug zu den finanzpo-
litischen Herausforderungen wurde dabei nicht mehr oder allenfalls rudimentar
sichtbar.

2.  Zum Verhandlungsverlauf IlI: die Initiative des Saarlandes

Ein Angelpunkt im Rahmen der Auseinandersetzung war die Forderung Nord-
rhein-Westfalens, zum Geberland zu werden.!” Seit Jahren war Nordrhein-West-
falen der grofite Zahler im Umsatzsteuervorwegausgleich, wurde im Lénderfi-
nanzausgleich aber zum Nehmerland. Dies hétte durch die Abschaffung des
Umsatzsteuervorwegausgleichs gedndert werden kénnen. Das aber wurde wiede-
rum von den ostdeutschen Léndern abgelehnt, die diese ,,origindren* Steuerein-
nahmen unbedingt behalten wollten. Zudem hétte eine Abschaffung des Vorweg-
ausgleichs zu einer deutlichen Erhéhung des Finanzausgleichvolumens — um rund
8Mrd. Euro — gefiihrt, was noch héhere Zahlungen Bayerns erfordert hétte und
der Forderung der Geberlédnder nach merklichen Entlastungen diametral entgegen-
stand.

Um die sich abzeichnende politische Blockade der Verhandlungen zu verhindern,
entwickelte das Ministerium fiir Finanzen und Europa des Saarlandes — die Vor-
schldge des Bundesfinanzministeriums und Hamburgs modifizierend — ein Modell
mit zwei Ausgleichsstufen:

- einer Basisstufe mit foderaler Grundausstattung (in der der Umsatzsteuervor-
wegausgleich und der Landerfinanzausgleich aufgehen),

- einer Aufbaustufe mit einem Ausgleich iiber allgemeine und besondere Bun-
desergéinzungszuweisungen.

17 Vgl. Walter-Borjans, N.: Die Reform der foderalen Finanzen: Fiir mehr Gerechtigkeit und Transparenz,
in: Junkernheinrich, M./Lange, J. (Hg.): Die Reform der foderalen Finanzen: Wie geht es weiter?, a.a. O.,
151 ff.

412

https://doi.org/10.5771/1610-7780-2016-3-403 - Generiert durch IP 216.73.216.78, am 12.08.2026, 15:20:44. © Urheberrechtlich geschiltzter Inhalt. Ohne gesonderte
st , Inhalts im " y , Ki-Modellen

Erlaubnis i


https://doi.org/10.5771/1610-7780-2016-3-403

Martin Junkernheinrich Die Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs

Der Basisausgleich erforderte Zu- und Abschldge von der gleichméfigen Pro-
Kopf-Verteilung der Umsatzsteuer. Die Umsetzung wiire nur mit einer Anderung
von Art. 107 GG moglich, weshalb es die potenziellen Gegner kritisch als verfas-
sungswidrig einstuften.

Der entscheidende politokonomische Vorteil dieses Vorschlags kann darin gese-
hen werden, dass Nordrhein-Westfalen zum Geberland wurde, die ostdeutschen
Flachenlédnder ihre origindren Steuereinnahmen behielten und die Zahlungen der
Geberldnder (durch die Integration des Landerfinanzausgleichs in die Basisstufe)
entfielen. Damit wurde fiir die Lénder ein hoher Grad an politischer ,,Gesichts-
wahrung® ermdglicht. Durch die Gestaltung der Zu- und Abschlége bei der Basis-
stufe konnen wiederum vielféltige Verteilungs- und Lenkungsziele erreicht wer-
den. An dieser Stelle blieb der Vorschlag allerdings noch offen.

Dies ist insofern nicht verwunderlich, als die Berticksichtigung konkreter Sonder-
bedarfe (Losung der Altschuldenfrage, Zusammenfiihrung von Aufgaben- und Fi-
nanzverantwortung im Sozialbereich, Remanenzkosten bei schrumpfender Bevol-
kerung, Losung des Gemeindefinanzproblems, besondere Finanzbedarfe west-
deutscher strukturschwacher Lander u.v.m.) zwischen den Léndern streut und
umgehend politische Widerstinde geweckt hatte. Es hétte mithin einer griindli-
chen und intensiven Vorbereitung bedurft, um die zentralen Ziele der Neuordnung
in diesem Modell zu konkretisieren. Daran hat es aber offenbar gefehlt. Die An-
ndherung an den Status quo der Finanzverteilung bei gleichzeitiger Erfiillung der
zentralen Anliegen Bayerns und Nordrhein-Westfalens blieb als Reformagenda
recht schmal. Riickblickend wére aus gesamtstaatlichen Griinden fiir die Schluss-
phase der Beratungen in der Ministerpriasidentenkonferenz eine deutlich intensi-
vere Behandlung der inhaltlich zu 16senden Kernfragen wiinschenswert gewesen.

3.  Zum Verhandlungsverlauf lll: das Landermodell vom 03. Dezember
2015

Mit der Einigung der Lénder zur Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbezie-
hungen vom 03.Dezember 2015 wurde das Modell des Saarlandes aufgegriffen
und konkretisiert. Das Ergebnis ldsst sich als eine ,,Abschaffung des horizontalen
Landerfinanzausgleichs und dessen Ersetzung durch einen vertikalen Umsatzsteu-
erausgleich*!® zusammenfassen. Dazu mussten bestehende Umsatzsteuer-Festbe-

18 So Klingen, K./Renzsch, W.: Finanzausgleich vor einer Neuregelung? Vorschlag der Ministerprésidenten
zu Lasten des Bundes, in: Junkernheinrich, M. u.a. (Hg.): Verhandlungen zum Finanzausgleich, a.a.O.,
148-155, 150f.

ZSE 3/2016 413

https://doi.org/10.5771/1610-7780-2016-3-403 - Generiert durch IP 216.73.216.78, am 12.08.2026, 15:20:44. © Urheberrechtlich geschiltzter Inhalt. Ohne gesonderte
st , Inhalts im " y , Ki-Modellen

Erlaubnis i


https://doi.org/10.5771/1610-7780-2016-3-403

FORUM / DISCUSSION

trage in Umsatzsteuerpunkte umgewandelt werden. Dies wiederum sollte modifi-
ziert durch Zu- und Abschldge entsprechend der Finanzkraft erfolgen. Der Tarif
zur Berechnung der Zu- und Abschlagsbetrige bei der Umsatzsteuerverteilung
wurde linear gestaltet und auf 63 % festgesetzt. Die Finanzkraftunterschiede zwi-
schen den Léndern sollten in Form von zusétzlichen Umsatzsteuerpunkten im Ge-
genwert von 4,02 Mrd. Euro ausgeglichen werden. Dazu erfolgte eine Erh6hung
des Angleichungsgrades und des Tarifs der allgemeinen Bundesergénzungszuwei-
sungen an 99,75 % des Durchschnitts zu 80 %. Auf diese Weise wurde die Bemes-
sungsgrundlage zum Vorteil finanzschwacher Linder erweitert.!®

Die kommunale Finanzkraft wurde zur Berechnung der Finanzkraft eines Landes
zu 75 % (statt bisher 64 %) einbezogen. Der Wegfall der Sonderbedarfs-Bundes-
erginzungszuweisungen fiir teilungsbedingte Sonderlasten sollte durch eine Bun-
desergidnzungszuweisung fiir unterproportionale kommunale Finanzkraft kompen-
siert werden. AuBlerdem waren fiir das Saarland und Bremen Sanierungshilfen in
Hohe von insgesamt 800 Mio. Euro vorgesehen.

Neben der Besserstellung aller Lander wurde mit der Einigung auch die zentrale
Forderung Bayerns erfiillt. Bayern trug im Jahr 2014 mehr als die Hélfte des Aus-
gleichsvolumens. Nachdem sich die Ausgaben Bayerns filir den Landerfinanzaus-
gleich innerhalb von zehn Jahren verdoppelt hatten, bildete eine Entlastung des
Landes eine zentrale Vorbedingung fiir einen Lénderkompromiss.?’ Bayern wiirde
dem Léndermodell folgend fast 1 Mrd. Euro weniger zahlen miissen.

Von den Befiirwortern wurde das Landermodell als eine zukunftsfiahige Neuge-
staltung des Linderfinanzausgleichs eingestuft.?! Die hiufig kritisierte Verstir-
kung der Vertikalisierung sei unbegriindet, da dem Bund keine politische Einfluss-
moglichkeit auf die Lénder zugesprochen wiirde. Vielmehr stelle nicht die
Neuordnung des Finanzausgleichs eine Gefahrdung des foderalen Systems dar,
sondern die Einfithrung einer Bundessteuerverwaltung, die dem Bund in einer
Linderaufgabe entsprechende Vollzugskompetenzen einrdume.??

19 Ibid., 151.

20 Vgl. Brechmann, W.: Politische Interessenlagen und Zustandekommen des MPK-Beschlusses vom 3. De-
zember 2015 — Die Perspektive Bayerns, in: Junkernheinrich, M. u. a. (Hg.): Verhandlungen zum Finanz-
ausgleich, a.a.0., 19-28, 21.

21 Vgl. Ratzmann, V.: Entsolidarisierung? Selbstentmachtung? Vertikalisierung? Kritik ohne praktische Re-
levanz! Zur Kritik am Konzept der Lander fiir die Neuordnung des Landerfinanzausgleichs, in: Junkern-
heinrich, M. u.a. (Hg.): Verhandlungen zum Finanzausgleich, a.a. 0., 51-62, 60.

22 So ibid., 591.
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4. Zum Verhandlungsverlauf IV: Forderungen und Modellalternative des
Bundes im Jahr 2016

Im Sommer 2016 zirkulierte zunéchst ein Papier ,,Forderungen des Bundes®, das
dem Bundesministerium der Finanzen zugerechnet wurde.?? Darin wurde in kla-
rem Duktus eine deutlich vom Lindermodell vom 03.Dezember 2015 abwei-
chende Position vertreten. Im Kern wurde der Léndervorschlag abgelehnt und be-
tont, dass alle dem Bund wichtigen Aspekte ,durch Modifikation des

Lindermodells unter Erhalt seiner Verteilungseffekte moglich seien.?*

In dem im Léndermodell vorgesehenen Ausgleich iiber die Umsatzsteuer wurden
»schwer kalkulierbare und zudem auch unnétige verfassungsrechtliche Umset-
zungsrisiken* gesehen (Punkt a). Der Sonderbedarf fiir die Forschungsférderung
(SoBEZ Forschungsforderung) wurde bei den Empfingerldndern als sachlich
nicht begriindbar eingestuft (Punkt c). Die nur anteilige Einbeziehung der Einnah-
men aus der Forderabgabe (33%) in das Finanzausgleichssystem wurde als
verfassungswidrig bezeichnet (Punkt d). Die Fortfilhrung der Finanzhilfen des
Bundes fiir Seehifen (Hafenlasten) wurde aufgrund mangelnder Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes abgelehnt (Punkt e). Hinsichtlich der Entlastung der Kom-
munen um 5 Mrd. Euro ab 2018 sollte eine entsprechende Erhohung des Umsatz-
steueranteils der Lander erfolgen, wobei die Lénder die Weitergabe der Entlastung
an ihre Kommunen sicherstellen sollten. Hier wurde allerdings einschriankend da-
rauf verwiesen, dass es in den Bundestagsfraktionen ,,eine starke Praferenz (gébe),
die Mittel ganz oder teilweise zugunsten des KdU-Anteils der Kommunen zu ver-
teilen.*?> Dariiber hinaus wurden u. a. die Stirkung des Stabilitétsrates, die Regio-
nalisierung der Sozialgesetzgebung, die Einsetzung einer Verkehrsinfrastruktur-
gesellschaft mit dem Fokus auf die Bundesautobahnen sowie die Stirkung der
Rechte des Bundes in der Steuerverwaltung gefordert.

Dieses priagnante und von einigen Akteuren auf der Lénderseite als briisk formu-
liert wahrgenommene Positionspapier miindete in einen ,,Vorschlag zur Neurege-
lung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs* vom 23. September 2016. Folgende
Reformelemente kennzeichnen die Modellalternative:?®

- Der Landerfinanzausgleich i.e.S. wird entlastet, indem beim Umsatzsteuer-
vorwegausgleich die Einnahmen der Gemeinden beriicksichtigt werden.

23 Forderungen des Bundes (ohne Verfasser-, Orts- und Zeitangabe).

24 Ibid., 2.

25 Ibid., 3, Punkt 6.

26 Vorschlag zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs, v. 23.09. 2016.
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Gleichzeitig soll eine effektive Deckelung der Finanzkraftabschopfung bei den
Léandern (linearer Tarif im Lénderfinanzgleich) erfolgen.

- Die neue einzufilhrende Bundeserginzungszuweisung zum Ausgleich unter-
proportionaler Finanzkraft bleibt in ihrem Volumen deutlich unter 1 Milliarde
Euro und wird anreizkompatibel ausgestaltet. Die Finanzhilfen fiir Seehéfen
sollen auslaufen und die bergrechtliche Forderabgabe voll angerechnet wer-
den.

- Die Haushalte Bremens und des Saarlandes erhalten unter strengen Auflagen
Sanierungshilfen von je 400 Mio. Euro, die hélftig von den Landern mitzufi-
nanzieren sind.

- Die Entflechtungsmittel werden in unverdnderter Hohe von 2,6 Mrd. Euro,
aber mit leicht verdnderten Lénderbetrégen fortgefiihrt.

- Das finanzielle Gesamtvolumen der vom Bund zu finanzierenden Leistungen
darf 8,5 Mrd. Euro nicht iiberschreiten.

Auf diese Weise wollte der Bund insgesamt ein ausreichendes Mal} an Transpa-
renz des Finanzausgleichssystems beibehalten und die im Landermodell angelegte
Abhingigkeit der ostdeutschen Lander vom Bund reduzieren. Die Kritik des Bun-
des am Landermodell wird in Tab. 1 deutlich.

Den Landern sollen Abweichungsrechte in der Sozialgesetzgebung fiir die Art und
den Umfang der Leistungsgewihrung in der Eingliederungshilfe fiir behinderte
Menschen und in der Kinder- und Jugendhilfe zugesprochen werden. Dies soll zu
einer Regionalisierung der Sozialgesetzgebung beitragen.

Die Bundesauftragsverwaltung, insbesondere die Bundesautobahnen, soll refor-
miert werden. Es soll eine privatrechtliche Verkehrsinfrastrukturgesellschaft
gegriindet werden, die allerdings staatlich geregelt werden soll. Hierfiir sind Er-
michtigungen in Art.90 GG erforderlich, durch die Regelungen fiir die Uber-
gangsphase, wie der Ubergang von Personal- und Sachmitteln, festzulegen sind.

Der Stabilititsrat soll ,,gewichtiger* werden, indem er zusitzlich die Uberwachung
der Verpflichtungen aus den europdischen Vorgaben (Obergrenze des gesamt-
staatlichen strukturellen Finanzierungsdefizits) und die Uberwachung des Bundes
und der Lander iiber die Einhaltung der Schuldenbremse iibernimmt. Ebenfalls
soll der Stabilitdtsrat die Auflagen fiir Bremen und das Saarland tiberwachen, die
Voraussetzung fiir die weiteren Zinshilfen sind.
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Tabelle 1: Vergleich des Landermodells (MPK vom 03.12.2015) mit modifizier-
tem Status-quo-Modell (September 2016)

Abhdéngighkeir der Ost
Lénder vom Bund ?

Langfristige Abhdngig-
keitsperspektive der
Ostldinder

Anrechnung der kom-
munalen Finanzkraft

Sondertatbestéinde

Solidaritdt im Léinder-
kreis

Traa!.cpm’eu:gewimr

USr-VA

USt-Ubertragung /

Kosten Bund

Umsetzbarkeit
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MPK-Modell vom

| Modellalternative September

3.12.2015 2016
steigert vertikalen Ausgleich | einer Absenkung der allg. BEZ (-
(SoBEZ/BEZ-Steigerung: 2,5 Mrd.) steht die Einfithrung

insgesamt 4,4 Mrd.)

Die weitgehende Finanzie-
rungsverantwortung fiir die
Ostldnder durch den Bund
macht diese vom Bund auch
langerfristig abhiingig

Nominell hoher (mit 75%),
Jjedoch Einbeziehung nur in
LFA und allg. BEZ

Z.T. hochproblematisch; sind
jedoch wesentlich fiir die
Ergebnisaussteuerung

Entfillt mit Abschaffung des
LFA

"Nein" ggii. status quo, da
horizontale Finanzierungs-
stréme nicht mehr in den
Lénderhaushalten gebucht
werden

Wird erheblich groBer: aller-
dings keine Unterscheidung
in Geber- und Nehmerlénder,
da Transparenzveriust (s.
oben)

USt-Ubertragung: anfinglich
4,02 Mrd. Euro (dynami-
siert); BEZ: anfiinglich 4,3
Mrd. Euro (dynamisch)

Hohe Umsetzungsrisiken bei
erforderlicher Anpassung
von Art. 107 Abs. 2 GG

neuer ukF-BEZ von nur 830 Mio.
Euro gegeniiber

Effektiv hohere Anrechnung der
kommunalen Finanzkraft sichert

' die Ostlinder horizontal wie verti-

kal ab:

Effektiv hoher (prozentuale Ein-
beziehung mit 68% nur nominell
geringer), da Anrechnung auf allen
Stufen

Werden weitgehend vermieden,
Ergebnisaussteuerung kann auf
eine Modifikation der Entflech-
tungsmittel beschrinkt werden

LFA - und damit Verantwortung
der Lander fiireinander - bleibt
bestehen

"Nein" gegeniiber Status quo, da
zweistufiges Verfahren (USt-VA
und LFA) erhalten bleibt. "Ja"
ggil. Lindermodell, da horizontale
Finanzstréme im LFA weiterhin
ausgewiesen werden,

Wird groer, Unterscheidung in
Geber- und Nehmer bleibt mit
Beibehaltung des LFA bestehen
(Problem NRW)

USt-Ubertragung: anfinglich 7.9

Mrd. Euro (Festbetrag): allg. BEZ
-2,5 Mrd. Euro (dynamisch): ukF-
BEZ: 830 Mio. Euro (dynamisch)
weitere Elemente (insb. Entflech-
tungsmittel): 3.3 Mrd. Euro (Fest-
betriige)

Vergleichsweise einfachere Um-
setzbarkeit
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“Anmreize”

Anliegen BY

Anlicgen NRH

Anliegen Ostlander

Verschlechterung fur ostdt

Lander. SL und HH: andere
verbessen (hohere Riickbe-
haltsquoten bei der 1.51)

Erfiillt (1,3 Mrd. € Gewinn;
kein Ausweis der LFA-
Leistungen von BY mehr)

Nicht (mehr) erfiillt (NRW
wollte durch Zusammenle-
gung der USt-Verteilung und
des LFA als Geberland er-
scheinen: auf Basis Steuer-

schitzung Mai 2016 ist NRW

auch im Lindermodell Neh-
merland)

Weitgehend erfullt (aller-
dings nur durch willkiirliche
Sonderfaktoren, die verfas-
sungsrechtlich hochproble-
matisch sind; auBerdem
steigt die Bundesabhingig-
keit der ostdt. Ldnder stark)

Quelle: Originaldokument vom 20.09.2016.

Die Anreizverschiechterung filli
fiir die ostdt. Lander und SL ge-
ringer aus: ansonsten durchweg
geringere Riickbehalie bei der LSt
("Anreizverschiechterung”)

| Weitgehend erfiillt (1,4 Mrd. €
| Gewinn; LFA-Leistungen von BY

zwar noch ausgewiesen, aber um
rd. 0,8 Mrd. € geringer)

Nicht erflitit tdurch Beibehaltung
des USt-Vorwegausgleichs wird
NRW zu einem noch groBeren
Geberland. im LFA zu einem noch
griBeren Nehmerland: allerdings
Gesamigewinn NW mit 1,5 Mrd. €
héher als im Landermodell)

| Erfiillt (Fortsetzung der finanziel-
l len Forderung auf dem Niveau wie
| 2019 praktisch gewiihrleistet; So-

| lidaritdt zwischen armen und rei-

1 chen Lindern wird erhéht; will-

| kiirliche, angreifbare Sonderfakto-
| ren werden vermieden)

Um Investitionen in den gesamtstaatlich bedeutsamen Bereichen zielgerichtet for-
dern zu konnen, soll der Bund mehr Steuerungsrechte bei Finanzhilfen erhalten.
In Erwdgung wird eine grundgesetzliche Erweiterung der Mitfinanzierungskom-
petenzen des Bundes gezogen, die in spezifischen Bereichen der kommunalen In-
frastruktur greifen wiirde.

SchlieBlich sollten die Rechte des Bundes in der Steuerverwaltung gestérkt wer-
den. Unter anderem sind ein allgemeines fachliches Weisungsrecht, soweit nicht
alle Lander widersprechen, und ein erweitertes Weisungsrecht zum IT-Einsatz in
der Steuerverwaltung der Lénder vorgesehen. Aullerdem sollen bundeseinheitli-
che verbindliche Kriterien liber die personelle Ausstattung von Betriebspriifung
und Steuerfahndung gelten.

5. Zum Verhandlungsverlauf V: Einigung am 14. Oktober 2016

Am 14.Oktober 2016 kam es bei einem Treffen der Regierungschefs von Bund
und Landern zu einer Einigung iiber die Neuregelung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichssystems.?” Im Vorfeld wurde bereits kommuniziert, dass die Bun-
desregierung ein hohes Interesse an einer Einigung in dieser Legislaturperiode

27 Beschluss der Konferenz der Regierungschefinnen und Regierungschefs von Bund und Léndern am
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habe. Nicht zuletzt deshalb konnten sich die Lander mit ihrem Vertikalisierungs-
modell zur Neuordnung der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Landern voll-
stindig durchsetzen. Tab. 2 dokumentiert die quantitativen Auswirkungen und ist
Teil des Beschlusses. Die finanzpolitischen und verfassungsrechtlichen Bedenken
des Bundesfinanzministeriums fanden keine Beriicksichtigung. Damit wird der
Umsatzsteuervorwegausgleich abgeschafft, der Landeranteil an der Umsatzsteuer
nach der Einwohnerzahl verteilt und die kommunale Finanzkraft zu 75 % beriick-
sichtigt. Die Regelungen sollen ab 2020 unbefristet gelten, wenn nicht mindestens
drei Lander oder der Bund nach 2030 eine Neuordnung einfordern.

Im Gegenzug erhilt der Bund neue Kompetenzen. Dazu zihlen:
- die Griindung einer Infrastrukturgesellschaft Verkehr,
- der Ausbau der Online-Anwendungen der 6ffentlichen Verwaltung,

- Mitfinanzierungskompetenzen im Bereich der kommunalen Bildungs-Infra-
struktur fir finanzschwache Kommunen,

- Kontrollrechte bei der Mitfinanzierung von Lénderaufgaben,
- die Stiarkung der Rechte des Bundes in der Steuerverwaltung.

Beim Unterhaltszuschuss werden die Altersgrenze und die Bezugsdauergrenze
aufgehoben.

Hinsichtlich dieser Maflnahmen besteht Einigkeit zwischen Bund und Léndern,
nach der die ndheren Ausgestaltungen (noch) intensiver und konstruktiver Diskus-
sion bediirfen. In einer Protokollerklarung des Landes Baden-Wiirttemberg zum
Beschluss wird betont, dass die Moglichkeiten der besseren Forderung von Inves-
titionen zu einer Authebung des Kooperationsverbotes zwischen Bund und Lén-
dern im Bereich der Bildung fiihren und daher keine generelle Zustimmung des
Landes Baden-Wiirttemberg finden wiirden. Zudem lehnt Baden-Wiirttemberg ein
allgemeines fachliches Weisungsrecht des Bundes im Bereich der Steuerverwal-
tung ab.?®

IV. Verteilungskonsens oder auch Erfolg?

In einem foderalen Staat ist der Konsens eine knappe Ressource, die fiir die Zu-
sammenarbeit zwischen Bund und Landern von zentraler Bedeutung ist. Wenn die

14. Oktober 2016 in Berlin, siche Presse- und Informationsamt der Bundesregierung: Pressemitteilung
369, v. 14.10.2016.
28 Ibid.
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Lander insgesamt 9,5 Mrd. Euro?® gewinnen, alle Lénder besser als vor der Reform
dastehen und mit Bayern und Nordrhein-Westfalen zwei gro3e Lander besonders
zufrieden sind, kann das zunéchst als ein Erfolg gewertet werden. Ein zentraler
psychologischer Vorteil diirfte zudem in der veridnderten Ausgleichsquelle zu se-
hen sein. Die Verlagerung der horizontalen Verteilung in die Stufe der Umsatz-
steuerzuordnung beriicksichtigt den sogenannten endowment-Effekt, wonach die
Riickverteilung ,,eigener Einnahmen besonders streitanfillig ist.*

Die konsensbildende Freude iiber diesen Vorteil hat zur Vernachldssigung weite-
rer in Wissenschaft und Praxis diskutierter zentraler Reformbedarfe gefiihrt.?! We-
der wurden die methodisch und technisch zweifelhaften Zuordnungskriterien bei
dem Steuern neu gefasst, noch wurde die Gemeindefinanzkraft vollstdndig bertick-
sichtigt. Die Sonderbedarfskriterien wurden sachlogisch und quantitativ nicht im-
mer iiberzeugend begriindet. Zwar wirkt sich die kommunale Einnahmenschwé-
che insbesondere in den ostdeutschen Lindern nun zuweisungssteigernd aus, die
héheren Sozialausgabenlasten in einigen Léndern (z.B. in Nordrhein-Westfalen)
blieben jedoch unberiicksichtigt. Auch die Ausgabenlasten durch sich fortsetzende
Schrumpfung fanden keine Beriicksichtigung.

Besonders unbefriedigend sind drei Aspekte:

- Der Kompromiss verzichtet vollstandig auf eine Losungsperspektive zum Ab-
bau der hohen und zwischen den Léndern deutlich divergierenden Altschulden.
Gerade in der aktuellen Niedrigzinsphase konnten langfristige Abfinanzie-
rungsmodelle mit geringen Zinsbelastungen verkniipft werden. Fiskalisch
giinstiger kann die Situation dafiir kaum werden.

- Die Lander haben, obwohl verfassungsrechtlich zustidndig, die kommunalen
Finanzprobleme nicht hinreichend beriicksichtigt. Zunehmende lokale Dispa-
ritditen und Abwdértsspiralen konnen aufgrund der kommunalen Finanzaus-
gleichssysteme aber vielfach nicht sachgerecht bewéltigt werden. Mit selek-
tiven Investitionshilfen kann man hier zwar durchaus zur Problemminderung
beitragen, aber keine dauerhafte Losung herbeifiihren.

29 In finanzausgleichspolitischen Fachkreisen wird bereits einen Tag nach dem erzielten Kompromiss auf
die gegenzurechnenden Posten (u.a. entfallende Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen neue
Lénder und Berlin, entfallende Entflechtungsmittel) verwiesen und ein Nettoergebnis von 4,1 Mrd. Euro
kommuniziert.

30 Soin Anlehnung an A. W. Heinemann auch Lenk, T./Glinka, P.: Interessenausgleich unter den Landern?
Eine finanzwissenschaftliche Bewertung des MPK-Beschlusses, in: Junkernheinrich, M. u.a. (Hg.): Ver-
handlungen zum Finanzausgleich, a.a.O., 131-146, hier 142.

31 Vgl in diesem Sinne u.a. ibid., 142 ff.
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- Weder die Starkung des Bundes in seiner Umverteilungsfunktion und die da-
mit verbundene Schwichung der horizontalen Solidaritdt zwischen den Lén-
dern noch der aufgabenpolitische Kompetenzgewinn des Bundes ist in eine
foderalismuspolitische Gesamtperspektive eingebunden. Dies zeigt sich bei-
spielsweise auch an der Investitionsférderung finanzschwacher Kommunen
und der damit verbundenen Riickfiihrung des Durchgriffsverbots bei der Mit-
finanzierung von Schulgebauden.

Insgesamt konnten die MaBnahmen zur Verbesserung der Aufgabenerledigung im
Bundesstaat nur durch die vollstindige Ubernahme des Landermodells durchge-
setzt werden. Hier verbinden sich zahlreiche Absichtserklarungen mit noch be-
trachtlichem Diskussions- und Konkretisierungsbedarf. Es wére wissenschaftlich
und politisch deshalb wiinschenswert, wenn die in den kommenden Jahren zu fiih-
renden Diskussionen in eine foderalismus- und finanzpolitische Gesamtperspek-
tive eingebunden wiirden, bis hin zur Einsetzung einer Féderalismusreform-Kom-
mission 1.
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V. Anhang

Synoptische Darstellung der Stufen des Lénderfinanzausgleichs der Bundesrepub-
lik Deutschland 1995-201532 (Euro je Einwohner in Prozent des Durchschnitts
aller Linder):33

Tabelle 3: Steuern der Lander (ohne Umsatzsteuer) nach dem Aufkommen
1995-2015 (Euro je Einwohner in Prozent des Durchschnitts aller Lander)

Tabelle 4: Umsatzsteuerverteilung nach jeweils geltendem Recht 1995-2015
(Euro je Einwohner in Prozent des Durchschnitts aller Lander)

Tabelle 5: Finanzkraft der Gemeinden nach jeweils geltendem Recht
1995-2015 (Euro je Einwohner in Prozent des Durchschnitts aller Lénder)

Tabelle 6: Finanzkraft der Lander vor Finanzausgleich nach jeweils geltendem
Recht 1995-2015 (Euro je Einwohner in Prozent des Durchschnitts aller Léan-
der)

Tabelle 7: Finanzkraft der Lénder nach Finanzausgleich i.e.S. 1995-2015
(Euro je Einwohner in Prozent des Durchschnitts aller Lénder)

Tabelle §: Finanzkraft der Lander nach Finanzausgleich i.e.S. und allgemei-
nen Bundesergdnzungszuweisungen und Sonderbedarfs-Bundesergénzungs-
zuweisungen fiir Kosten politischer Fithrung 1995-2015 (Euro je Einwohner
in Prozent des Durchschnitts aller Lander)

Tabelle 9: Finanzkraft der Lédnder nach Finanzausgleich i.e. S. und allen Bun-
desergidnzungszuweisungen 1995-2015 (Euro je Einwohner in Prozent des
Durchschnitts aller Lander)

32 2015 jeweils vorlaufige Werte.
33 Eigene Berechnungen nach Angaben des Bundesfinanzministeriums.
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