DIETER FRICKE

Zum kooperativen Fdderalismus

I. Vorbemerkungen

Fur einen foderativen Staatsaufbau gilt allgemein, daR zwischen zentralstaatlicher
und kommunaler Ebene mindestens eine selbstandige Gebietskorperschaftsebene vor-
handen ist. Damit wird eine Dezentralitat von Entscheidungskompetenzen mdglich; es
ergibt sich ferner daraus die Notwendigkeit der genauen Zuordnung der Kompeten-
zen zur Erfillung einzelner staatlicher Aufgaben auf die einzelnen foderativen Ebenen
(,,passiver Finanzausgleich*), ebenso die Zuordnung der dazu erforderlichen finanzi-
ellen Mittel (,,aktiver Finanzausgleich“). Die Bundesrepublik Deutschland ist gemaf
Art. 20 | GG ein demokratischer und sozialer Bundesstaat} Diese damit verbundene
prinzipielle vertikale Funktions- und Gewaltenteilung nach dem Grundgesetz steht
auch nicht mehr zur Disposition des Gesetzgebers; denn nach Art. 79 11l GG sind
Anderungen des Grundgesetzes, durch welche die Gliederung des Bundes in Lander
oder deren grundsatzliche Mitwirkung bei der Gesetzgebung aufgehoben wiirde, nicht
zuldssig (,,Ewigkeitsgarantie der foderalen Gliederung®). Nicht unverdnderbar sind
aber die Gestaltung der Beziehungen und die Aufgaben- und Einnahmenverteilung
zwischen den foderalen Ebenen; die diesbeziiglichen Verfassungsnormen wurden seit
der Verkiindung des Grundgesetzes auch mehrfach in wichtigen Punkten veréndert.
Der in den 60er Jahren eingefihrte ,,kooperative Foderalismus* war ein grof3 angeleg-
ter Versuch, einen flexiblen und zugleich auf Dauer angelegten Rahmen zur Regelung
der Bund/L&nder-Beziehungen zu setzen. Zwar (iberwiegt heute die Kritik an diesem
Modell; dennoch hat es nach wie vor Beflrworter - weniger in der Finanzwissenschaft
als in der praktischen Politik -, zumindest stellt sich das vor mehr als 30 Jahren eta-
blierte System als politisch nur schwer verénderbar und in seinen Grundziigen weiter-
hin als gesetzliche Grundlage fiir das Verhéltnis von Bund und L&ndern dar.

Das Modell ,.kooperativer Féderalismus* ist dabei nicht nur von finanzwirtschaftli-
chen Kriterien, sondern vor allem auch von politischen und historischen Entwicklun-
gen im Vorfeld und Umfeld entscheidend bestimmt worden.

Grundsatzlich kann in einem foderativen Staatswesen die Ausgestaltung der Rege-
lungen Uber die Verteilung von Aufgabenkompetenzen und deren finanzielle Alimen-
tierung geprégt sein:1

1 Ahnliche Organisationsformen des Staatsaufbaus weisen beispielsweise die Schweiz, die USA, Kanada,
Osterreich oder Australien auf.
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(1) von einer nach Effizienzkriterien sauber zugeordneten Aufteilung von Aufgaben,
Ausgaben und Einnahmen (Welche Ebene ist beispielsweise fur welche Aufgabe
am besten geeignet [Birgerpréferenzen, technische Durchfiihrung] ?),

(2) von denpolitischen Machtverhaltnissen zwischen den einzelnen foderativen Ebenen,

(3) von tradierten Zuordnungen.

Der ,,kooperative Foderalismus“ war der Versuch, eine praktikable Balance zwi-
schen diesen drei Eckpunkten zu finden.

Il. Vorgeschichte I (Das Kaiserreich)

Wie jede Geschichte hat auch die Geschichte des ,,kooperativen Fdderalismus* eine
Vorgeschichte, die spatestens mit der Reichsgriindung von 1871 beginnt. Der Libera-
lismus des 19. Jahrhunderts hegte ein abgrundtiefes MiRtrauen gegen die als unpro-
duktiv angesehenen Staatsausgaben. Die Staatsausgaben sollten sich auf die Finanzie-
rung unumganglich notwendiger 6ffentlicher Aufgaben etwa im Bereich der inneren
und duBeren Sicherheit oder der 6ffentlichen Infrastruktur beschranken, der Etat
maglichst klein sein. Erst recht galt das fiir den neuen ,,Uberbau®, das Reich.

Dem Reich waren urspriinglich nur wenige Bereiche explizit zugewiesen, insbeson-
dere die auswartigen Angelegenheiten, das Militdr und die Kolonialverwaltung, die
jedoch als Folge weltpolitischer Verstrickungen und Ambitionen rasch an Bedeutung
gewannen. Hinzu kam seit 1880 der - sich sehr dynamisch entwickelnde - Aufwand,
der sich aus den parafiskalischen, aber letztlich beim Reich angesiedelten Sozialversi-
cherungen ergab. Insgesamt gewannen die zentralen Aufgaben im Reich mehr und
mehr an Gewicht, ohne daf’ eine entsprechende VVermehrung der ordentlichen Ein-
nahmen der zentralen Ebene erfolgte.2

Dem Reich waren als Einnahmequellen die Zdlle und die gemeinsamen Verbrauch-
steuern zugewiesen sowie die Uberschiisse aus dem Post- und Telegrafenwesen, wah-
rend Defizite im Reichshaushalt aus den Matrikularbeitrdgen der Einzelstaaten nach
MaRgabe ihrer Bevolkerungszahl abgedeckt werden sollten (also ein vertikaler Finanz-
ausgleich, doch von unten nach oben). Die Matrikularbeitrdge - zwar formell im Zen-
trum stehend - deckten aber 1876 lediglich 11% des Finanzbedarfs des Reiches ab,
1910 nur noch 2,5%. Die 1879 erfolgte Erhéhung der Zélle im Rahmen der Schutz-
zollpolitik hétte die finanzielle Lage des Reiches eigentlich bessern sollen, aber die so-
genannte ,,Franckensteinsche Klausel* deckelte die Reichseinnahmen und wies das
130 Mio. Mark Ubersteigende Aufkommen aus den Zollen und der Tabaksteuer den
Einzelstaaten zu. Versuche zur Einnahmenverbesserung des Reiches (Erhéhung eini-
ger Verbrauch- und Verkehrsteuern, Einflhrung einer Erbschaftsteuer [1906], Wehr-
beitrag als einmalige VVermogenzuwachssteuer [1913]) blieben unzul&nglich. Da ande-
rerseits die Einzelstaaten vom Reich nicht zu einer Erfullung ihrer mit den Matriku-

2Vgl. Lutge, F.: Art. ,,Finanzgeschichte®, in: HASW, Bd. 3, Stuttgart u.a. 1961, S. 593 f.
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larbeitrdgen ubernommenen Verpflichtung zur Defizitabdeckung gezwungen werden

konnten, fliichtete es in eine stark steigende Verschuldung.

Zusammenfassend lassen sich folgende Entwicklungen der Finanzausgleichsbezie-

hungen zwischen Reich und L&ndern festhalten:3

(1) Die Zuordnung der Einnahmen Iat sich wie folgt charakterisieren:

- Die indirekten Steuern gehen primér an das Reich, die direkten an die L&énder.

- Das Aufkommen aus den ,,modernen‘Steuern (Einkommen- u. Vermdgensteu-
er) kommt den Landern zu, dasjenige der ,,alten* Ertragsteuern (Grundsteuer
und Gewerbesteuer) den Gemeinden.

(2) Die stark ansteigenden Aufgaben und Ausgaben fiir das Sozialwesen4 [beispielhaft
fiir neue Aufgaben] bernimmt das Reich.

(3) Einmal verfassungsmaRig festgesetzte Zuordnungen der Einnahmen wiesen ein
starkes Beharrungsvermdgen gegentber langfristig gewandelten Finanzbedarfen
der einzelnen Ebenen auf.

(4) Falsche oder im Zeitablauf falsch gewordene foderale Finanzquellenverteilungen
fiihren zu Staatsverschuldung.

I11. Vorgeschichte Il (Weimarer Republik und Nationalsozialismus)

Die durch Sondereinfliisse von Kriegsausgaben und Kriegsfinanzierung - insheson-
dere auf dem Kreditwege - gekennzeichnete Situation wéhrend des ersten Weltkriegs
braucht hier nicht thematisiert zu werden, da erst die Weimarer Reichsverfassung von
1919 den im Krieg begonnenen Weg zum Zentralismus systematisch regelte und ver-
fassungsmaRig dauerhaft etablierte. Der Weltkrieg war eine einschneidende Z&sur; es
war eine neue politische und wirtschaftliche Lage in Deutschland entstanden. Das
Deutsche Reich sah sich nach dem verlorenen Weltkrieg mit umfangreichen Gebiets-
verlusten, hohen Reparationszahlungen, Inflation und wirtschaftlichen Problemen
konfrontiert. Die Staatsform ,,Monarchie” wurde sowohl im Reich als auch in den
Einzelstaaten durch neue demokratisch-republikanisch gepragte Verfassungen ersetzt.
Auch die foderativen Beziehungen wurden neu geordnet. Fur die neue, mit dem Na-
men des Reichsfinanzministers Matthias Erzberger verbundene Finanzverfassung wa-
ren dabei folgende Elemente kennzeichnend:5
- Das Reich erhielt neue Aufgabenkompetenzen, insbesondere im Bereich der Wirt-

schaft, bei der nun nicht mehr - wie im Liberalismus - Staatseingriffe eher die Aus-

nahme darstellen sollten. Vielmehr wurden vom neuen Staat aktive Gestaltungen der

Wirtschaftsstruktur erwartet.

- Der Steuerstaat wurde ausgebaut und das Besteuerungswesen vereinheitlicht.

3Die folgenden Punkte (2) bis (4) sind dabei bis heute charakteristisch fur die generelle Entwicklung des Fi-
nanzausgleichs.

4 Urspringlich eine primére Gemeindeangelegenheit.

5Vgl. dazu u.a. Recktenwald, H. G: Art. Finanzwirtschaft, 6ffentliche (11): Die Finanzwirtschaft in der Bun-
desrepublik Deutschland, in: HAWW, Bd. 3, Stuttgart u.a. 1981, S. 164-194.
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- Die Steuerhoheit von Landern und Gemeinden wurde beschnitten; es erfolgte eine
eindeutige Zentralisierung der Finanzhoheit beim Reich.

- Den unteren finanzwirtschaftlichen Ebenen blieben im wesentlichen die Einnahmen
aus den Ertragsteuern und erganzende Uberweisungen aus dem Aufkommen der
Reichssteuern.

Somit erfolgte eine eindeutige Umkehrung der Verhéltnisse gegeniiber dem Kaiser-
reich: Nicht mehr das Reich war ,,Kostgénger der Lander, sondern die Lander waren
finanziell vom Reich abhéngig.

In der Ara des Nationalsozialismus verstarkten sich diese Zentralisierungstendenzen
durch die - trotz der formalen Weitergeltung der Weimarer Verfassung - de facto
Entmachtung der L&nder und die Hinwendung zu einer zentralen Lenkungswirt-
schaft.6

Zusammenfassend lassen sich Tendenzen in den finanzwirtschaftlichen Beziehungen
zwischen dem Reich und den Gliedstaaten fur die Zeit zwischen den beiden Weltkrie-
gen wie folgt pointieren:

- Es ist bezeichnend, dafl damals Popitz sein ,,Gesetz von der Anziehungskraft des
zentralen Etats” formulierte.7In der Tat lassen sich entsprechende Anteilszuwéchse
von offentlichen Ausgaben und Einnahmen bei der zentralen Ebene ,,Reich* fir
diese Phase auch empirisch nachweisen, fiir spatere freilich nicht mehr.8

- Auch die Gesetzgebungshoheit fiir die Steuern wird nunmehr bei der obersten Ebe-
ne festgemacht.

- Die priméaren Steueraufkommensunterschiede zwischen den Landern verstarken
sich, da deren Steuerhoheit (mit der Mdglichkeit unterschiedlicher steuerlicher An-
spannung der Biirger) reduziert wurde. Ein horizontaler Finanzausgleich zwischen
den Landern wird nicht eingerichtet. Einzelne Eingriffe des Reiches tben aller-
dings eine nivellierende Wirkung auf die Finanzausstattung der einzelnen Lénder
aus: So kniipft der Anteil der Lander am Aufkommen der Reichsiiberweisungs-
steuern nicht nur am (prinzipiell differenzierenden) 6rtlichen Aufkommen an, son-
dern auch an der (nivellierenden) Bevolkerungszahl. Zudem gewéhrt das Reich noch
Ergdnzungszuweisungen an Lénder, deren Pro-Kopf-Aufkommen aus der Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer um mehr als 20% unter dem des L&nderdurch-
schnitts liegt.9

6So erreichte der Anteil des Reiches an den offentlichen Gesamtausgaben 1936 knapp 60% und stieg im

Krieg dann auf ber 90% an {Ehrlicher, W.: Art. Finanzausgleich Ill, Der Finanzausgleich in der Bundesrepu-
blik Deutschland, in: HAWW, Bd. 2, Stuttgart u.a. 1980, S. 665).

7Popitz, Der Finanzausgleich, in: Handbuch der Finanzwissenschaft, 2. Bd. 1. Aufl.,, Tabingen 1927,
S. 348 ff.

8Hansmeyer, K.-H.: Das Popitzsche Gesetz von der Anziehungskraft des zentralen Etats, in: Timm,
H./Haller, H. (Hrsg.): Beitrage zur Theorie der 6ffentlichen Ausgaben, Berlin 1967, S. 197ff. Hansmeyer, K.-
HJZimmermann, K.: Das Popitzsche Gesetz und die Entwicklung der Ausgabenverteilung zwischen Bund und
Léndern in den 60er und 70er Jahren, in: Koch, W./Petersen, H.-G. (Hrsg.): Steuern und Finanzausgleich. Fest-
schrift fir Heinz Kolms, Berlin 1984, S. 289 ff.

9 Ehrlicher, W. (1980), S. 670.
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IV. Vorgeschichte 111 (Unitarischer Foderalismus: 1949-1969)

Fur die Diktatur des Nationalsozialismus und die damit verbundene Katastrophe
des zweiten Weltkriegs wurden vielfach der Zentralismus und das Fehlen eines poli-
tischen Gegengewichts durch starke Lander mitverantwortlich gemacht. Von daher
erscheint es bereits verstandlich, dal bei der Gestaltung der Finanzverfassung das
Pendel nach 1945 in die umgekehrte Richtung schwingt: weg vom Zentralismus und
damit von Weimar, hin zu stirker dezentralen Strukturen, wie sie flr das Kaiser-
reich kennzeichnend waren. Zusétzlich versuchten die Siegerméachte, ihre eigenen
Vorstellungen in die kiinftige Finanzverfassung der neuen Bundesrepublik einzubrin-
gen: Die Franzosen préferierten einen eher lockeren Staatenverbund, wéhrend die
Englénder einen dezentralisierten Einheitsstaat nach Weimarer Muster vorzogen. Den
Amerikanern schwebte eine Ubertragung ihres Modells eines ,,Gleichgewichtsfode-
ralismus* vor: etwa gleich groBe Bundeslénder [anstelle des Ubergewichts PreuRens]
und zwei gleich méchtige parlamentarische Kammern als Bundesorgane: Bundespar-
lament und Senat [anstelle der Vertretung der Landerregierungen in der Landerkam-
mer].10

Unter dem Einflu dieser vielfaltigen Interessen werden schlielich vom Verfas-
sungskonvent der L&nder in Herrenchiemsee und dem Parlamentarischen Rat in Bonn
das Grundgesetz und die Finanzverfassung erarbeitet. Das Grundgesetz von 1949 lag
in seiner Ausprégung zwischen den historisch deutschen Vorbildern: nicht so dezen-
tral wie im Kaiserreich, aber auch nicht so zentral wie in der Weimarer Reichsverfas-
sung. Die Mehrheit des Parlamentarischen Rates wollte dabei - auch angesichts der
materiellen Nachkriegsnot - stérker an den stark zentralistischen Regelungen der
Weimarer Zeit ankniipfen. Doch mehrmalige Interventionen der Alliierten zugunsten
einer die Stellung der L&nder stdrkenden Regelung brachten schliellich den getroffe-
nen Kompromif3 hervor.1l

Im einzelnen wird danach das Zusammenwirken von Bund und Lé&ndern bei der
Erflllung staatlicher Aufgaben durch die Zustandigkeitsvorschriften des Grundgeset-
zes geregelt. Nach Art. 30 GG ist die Auslibung der staatlichen Befugnisse und die
Erflillung der staatlichen Aufgaben Sache der Léander, soweit das Grundgesetz keine
andere Regelung trifft oder zulaRt, also eine Generalklausel bei der Zusténdigkeitsver-
netzung zugunsten der Lander (wiederholt und verdeutlicht in Art. 85ff. flir die Ver-
waltung, Art. 92 fur die Rechtsprechung und in Art. 105ff. fir das Finanzwesen
[Grundgesetz in der Fassung von 1949]).2

10Duwell, K.: Die Entwicklung des westdeutschen Foéderalismus bis zur Mitte der 1960er Jahre, in: Huhn,
J./Witt, P.-C. (Hrsg.): Foderalismus in Deutschland, Baden-Baden 1992, S. 127 ff.

11 Renzsch, W.: Finanzverfassung und Finanzausgleich. Die Auseinandersetzungen um ihre politische Ge-
staltung in der Bundesrepublik Deutschland zwischen Wahrungsreform und deutscher Vereinigung (1948-
1990), Bonn 1991, S. 72 ff.

12Woraus jedoch nicht folgt, dal auch de facto die Zustédndigkeiten bei den Landern liegen mussen (Vgl.
Biehl, D.: Die Entwicklung des Finanzausgleichs in ausgewahlten Bundesstaaten. Bundesrepublik Deutschland,
in: Handbuch der Finanzwissenschaft, 3. Aufl., Tubingen 1983, S. 79f.).
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Insgesamt setzte das Grundgesetz die Uberkommene deutsche Tradition im bun-
desstaatlichen Aufbau und in der funktionalen Aufgabenzuordnung fort: Gesetz-
gebungszustandigkeiten schwerpunktméBig beim Bund, Verwaltungszustéandigkeiten
schwerpunktméaRig bei den Landern.

Hinsichtlich der einzelnen inhaltlichen Zustandigkeitsbereiche von Bund und L&n-
dern traf zwar das Grundgesetz in Art. 70ff. eine Abgrenzung zwischen Bundesauf-
gabenBeinerseits und Landesaufgaben andererseits; dennoch verblieben Konkurrenz-
und Kooperationsbereiche.

Kooperationen waren schon in der damaligen Fassung des Grundgesetzes vielfach
vorgesehen: so etwa in Form der gegenseitigen Amts-, Rechts- und Katastrophenhilfe
(Art. 35 GG) oder bei der Abwehr von Gefahren fur den Bundes- oder Landerbestand
(Art. 91 GG).

Vor allem entstand in der Praxis die Notwendigkeit der Koordination und Abstim-
mung zwischen Bund und L&ndern. Die ergab sich vielfach schon deshalb, weil -
selbst bei eindeutiger Zuordnung konkreter Aufgaben an eine bestimmte Ebene -
durch die mdglicherweise davon abweichende funktionale Kompetenzzuweisung
(Gesetzgebung, Durchfiihrung, Finanzierung) zwangslaufige Verzahnungen bewirkt
wurden. 4

Dartiber hinaus dehnte der Bund seine Tatigkeitsfelder mehr und mehr in urspriing-
liche L&nderdoménen aus:

- Im Grundgesetz (Art. 106 IIl GG) war die Mdglichkeit einer teilweisen Inan-
spruchnahme der im Prinzip den L&ndern zustehenden Einkommen- und Kdorper-
schaftsteuer durch den Bund per Zustimmungsgesetz vorgesehen, eine Mdglichkeit,
von der der Bund mehrfach und in wachsendem Ausmal Gebrauch machte.5

- Auch die Moglichkeiten des Bundes zur konkurrierenden (und damit die landesindi-
viduellen Regelungen durchbrechenden) Gesetzgebung wurden von diesem mehr
und mehr wahrgenommen (Art. 72 in Verbindung mit Art. 74 GG). Er berief sich
dabei darauf, daf3 ,,die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit, insbesondere
die Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse iber das Gebiet des Landes
hinaus" (urspriingliche Fassung des Art. 72 Il GG) bundeseinheitliche Regelungen
erforderlich mache.

Diese letztgenannte Grundgesetzbestimmung - urspriinglich als Einschrankung
einer moglicherweise ausufernden Bundesgesetzgebung gedacht - wurde Uber ihre
Auslegung in der Folgezeit mehr und mehr als verfassungsseitige Legitimation zur

BKlatt, H.\ Das féderative System der Bundesrepublik Deutschland als Rahmen fiir das Verhéltnis von Zen-
tralstaat und Landern, in: Hirscher, G. (Hrsg.): Die Zukunft des kooperativen Foderalismus in Deutschland,
Berichte und Studien der Hanns-Seidel-Stiftung e. V., Bd. 63, Minchen 1991, S. 43 f.

14 1m einzelnen: Auswartiges, Verteidigung, Staatsangehérigkeit im Bund, Freizugigkeit, PaBwesen, Ein- und
Auswanderung sowie Auslieferung, Wahrungs-, MaB- und Gewichtswesen sowie Zeitbestimmung, Zoll- und
Handelsfragen, Bundeseisenbahnen, Luftverkehr, Post- und Fernmeldewesen, Rechtsverhéltnisse der im
Bundesdienst Beschaftigten, gewerblicher Rechtsschutz, Urheber- und Verlagsrecht, Bund-Lander-Zusammen-
arbeit bei der Kriminalpolizei sowie beim Verfassungsschutz, Einrichtung des BKA und internationale Verbre-
chensbekampfung, Statistik fir Bundeszwecke; vgl. Duwell, K. (1992), 132f.

15 Renzsch, W. (1991), S. 75 ff.
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Ubertragung von origindren Léanderkompetenzen auf die Bundesebene genutzt. Im
Schrifttum wurde zum Teil aus diesen Regelungen, die - eigentlich vorhersehbar - die
foderativen Trennungen immer starker aufweichten, rickblickend die These abgelei-
tet, daR die foderalistische Grundordnung der Bundesrepublik Deutschland bereits in
ihrer Geburtsstunde keinesfalls konsequent auf Autonomie und Subsidiaritét bei der
Aufgabenerfiillung ausgerichtet gewesen sei; stattdessen sei (implizit?) schon damals
ein im Kern ,,unitarisches* Foderalismuskonzept verfolgt worden, welches sich in
einer zwar institutionellen Dezentralisierung, aber gleichzeitig in einer inhaltlichen
Zielvorgabe einer angestrebten ,,Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse* konkretisie-
ren lasse.BDie Rechtfertigung dieses funktionalen Foderalismus des frihen Grundge-
setzes sei daher auch eben gerade nicht in dem Ziel der Bewahrung regionaler Auto-
nomie zu sehen, sondern leite sich vielmehr aus der zusétzlich geschaffenen vertikalen
Gewaltenteilung im Staatsaufbau ab, mit deren Hilfe der dezentrale Vollzug von zen-
tralen wohlfahrts- und sozialstaatlichen Vorgaben umgesetzt und gesichert werden
sollte.17 ,,Als primdrer Bestimmungsfaktor des unitarischen Leitbildes wurde freilich
stets eine undifferenzierte Erwartungshaltung im BewuRtsein der Bevélkerung postu-
liert: Von Land zu Land unterschiedliche Regelungen wiirden von den Birgern ein-
fach nicht mehr hingenommen*;8die Begriindung eines entsprechenden Bedurfnisses
nach bundeseinheitlicher Regelung fiel somit selten schwer.

Ferner entstanden mit der Wiedergewinnung der vollen Souveranitdt der Bundes-
republik neue offentliche Aufgaben, etwa in den Bereichen Bundeswehr, Luftfahrt
oder Atomenergie, die - nicht ohne innere Logik (wegen des Charakters eines uber-
lokalen offentlichen Gutes) - beim Bund angesiedelt wurden. Aber auch alte Auf-
gaben, wie etwa der Wiederaufbau oder die Forderung der Landwirtschaft, wurden
vom Bund mit zweckgebundenen Dotationen unterstiitzt und gelenkt (z.B. ,,griine
Pléne*), da sich die L&nder auf eine besondere Finanzknappheit beriefen. Es ist nur
konsequent, wenn nach der Ubernahme der Aufgaben spater der Bund einen An-
spruch auf eine verbesserte Mittelausstattung geltend machte (was u. a. im Rahmen der
Finanzreform 1955 zu einem ,,Kleinen Steuerverbund* bei der Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer [urspriinglich reine Landessteuern] mit einem Drittel Bundesanteil
fuhrte). Zusétzlich zum vertikalen Finanzausgleich wurde ein bis dato nicht vorgese-
hener horizontaler Landerfinanzausgleich eingefiihrt. Die dabei angestrebte Mindest-
ausstattungsquote von 88,75% des Bundesdurchschnitts wurde in den Jahren nach
1955 zum permanenten Zankapfel zwischen den drmeren und den reicheren Bundes-
landern, da die finanzschwacheren Léander sich standig um eine Erhéhung dieser
Quote bemihten.©

6Klatt, H.\ Reform und Perspektiven des Féderalismus in der Bundesrepublik Deutschland - Starkung der
Lénder als Modernisierungskonzept, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B28/1986, S.5; vgl. auch Kilper,
H./Lhotta, R Foderalismus in der Bundesrepublik Deutschland. Eine Einfihrung, Opladen 1996, S. 153 ff.

17 Hesse, J.J./Renzsch, W.: Zehn Thesen zur Entwicklung und Lage des deutschen Fdderalismus, in: dies.
(Ffrsg.): Foderalstaatliche Entwicklung in Europa, Baden-Baden 1991, S. 29.

1BKlatt, H. (1986), S. 5.

19Was ihnen letztendlich auch gelang: zunachst auf 91% und seit 1993 (einschlieBlich vertikaler Ausgleichs-
zahlungen vom Bund) 99,5% des Landerdurchschnitts.
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Zusatzlich hatten sich neben der in der Verfassung vorgesehenen Aufgaben- und
Mittelverteilung informell bilaterale Kooperationen zwischen dem Bund und einzel-
nen Bundeslandern eingespielt. Eine Rolle spielte hier eine sich entwickelnde Fonds-
wirtschaft mit einer selektiven Dotationsvergabe an drmere Lander. Das wiederum
ermdglichte es dem Bund, letztere in ihrem Abstimmungsverhalten im Bundesrat zu
beeinflussen - gegen die finanzstarkeren Léander, die ihren Eigenstandigkeitsstatus ve-
hement verteidigten.

Insgesamt war Mitte der 60er Jahre eine Situation entstanden, die sich wie folgt cha-
rakterisieren laft:

(1) Das urspringlich starker intendierte Trennsystem war auf vielfaltige Weise durch
Kooperationen aufgeweicht worden. Dabei war das Geflige der foderalen Aufga-
benerfullung und Finanzbeziehungen in hohem Mal3e unubersichtlich geworden.

(2) Das Postulat einer ,,Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse” war zum Vehikel zur
Realisierung unitarischer Tendenzen geworden.

(3) Der Bund hatte insgesamt stark an Gewicht gewonnen.

V. Der ,kooperative Foderalismus® (seit 1969)

1 Der Grundgedanke

In dieser Situation wurde 1964 auf Initiative der Ministerprésidenten eine Sachver-
standigenkommission fir die Finanzreform (nach ihrem Vorsitzenden, dem ehemali-
gen hessischen Finanzminister und damaligen Bundeshank-Vizeprésidenten Heinrich
Troeger gemeinhin Troeger-Kommission genannt) einberufen. lhre Aufgabe war es,
die geltende Finanzverfassung einer kritischen Uberpriifung zu unterziehen und An-
passungsvorschlage an die veranderte Realitdt zu erarbeiten. Dieses Gutachten er-
schien 1966.2

Der Leitgedanke war der ,,Verbundfoderalismus®. Diese neue Ausrichtung - so das
Gutachten - sei schon deshalb erforderlich, weil entscheidend wichtige Probleme mit
der berkommenen Form des Foderalismus nicht mehr befriedigend gelst werden
kénnten. Nicht nur die dem foderalen Konzept innewohnende Vielféltigkeit der Re-
gionen mit notwendigen Unterschieden im Leistungsangebot fir den Birger, sondern
auch eine der Entwicklung des modernen Sozialstaats angemessene Einheitlichkeit und
GleichmaRigkeit wichtiger gesetzlicher Regelungen sei als Staatsprinzip gefordert.
Neben einer klaren Aufgabenabgrenzung sei auch eine konzentrierte Zusammenarbeit
aller bundesstaatlichen Kréfte bei der Ldsung derjenigen staatlichen Aufgaben erfor-
derlich, bei denen eine deutliche Inkongruenz zwischen der Ausdehnung der materi-
ellen Problemzusammenhénge und der Begrenzung der Handlungsrdume einzelner
Entscheidungseinheiten erkennbar sei. Notwendige Bedingung sei allerdings ,,die Be-

20 Kommission fir die Finanzreform: Gutachten tber die Finanzreform in der Bundesrepublik Deutschland
(.. Troeger-Gutachten®), 2. Aufl., Stuttgart 1966.
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reitschaft beider Teile - also von Bund und Léndern um der Lebenskraft der fode-
rativen Idee willen von den neu er6ffneten Méglichkeiten aufgeschlossen Gebrauch zu
machen, wo immer es im Interesse des 6ffentlichen Wohles geboten ist“.2L

Das Troeger-Gutachten wurde bei der Finanzverfassungsreform 1969 weitgehend
tibernommen. Erleichtert wurde die politische Umsetzung durch die Grolie Koalition
von CDU/CSU und SPD auf Bundesebene, als deren primdrer politischer Zweck oft
die Umsetzung eben dieser ,,GroRen Finanzreform* angesehen wird.2 Das urspriing-
liche Trennsystem bei Aufgaben und Einnahmen, 1949 vom Parlamentarischen Rat
und den Besatzungsmdchten als Eckpfeiler der foderalstaatlichen Ordnung der Bun-
desrepublik installiert, wurde damit weitgehend aufgelost.

Eine gewisse Einschrankung der Vorschlage der Sachverstandigenkommission fand
allerdings statt: das Troeger-Gutachten sah noch eine Generalklausel vor, in welcher
die Moglichkeit zu einer flexiblen, nur durch einfaches Bundesgesetz festzulegenden
und der Zustimmung des Bundesrates bedurfenden Festlegung der konkreten gemein-
schaftlich wahrzunehmenden Aufgabenbereiche eingerdumt wurde.23 Im Zuge der
BeschluBfassung kam jedoch das Enumerationsprinzip zum Tragen, was Veranderun-
gen nur mit verfassungsandernden Mehrheiten zulaft. 24

2. Die Umsetzung des Verbundsféderalismus in der Verfassung

Die Finanzreform war durch einen Abbau von landerautonom gestaltbaren Politik-
bereichen zugunsten gemeinschaftlicher Aufgabenplanung und -Wahrnehmung ge-
kennzeichnet. Mit der Ausweitung des Kataloges der Gemeinschaftssteuern und der
Schaffung von Gemeinschaftsaufgaben wurde der Schwebezustand der Politikver-
flechtung (der sich bis dato in einem uniibersehbaren Dickicht bilateraler Absprachen
zwischen den Gebietskdrperschaften herausgebildet hatte) grundgesetzlich geordnet.

a) Steuerverteilung

Auf der Einnahmeseite (vgl. Art. 106 GG) wurden die wichtigsten Steuern zu Ge-
meinschaftssteuern. Konkret gab es drei Steuerverbiinde: Einkommensteuer, Kor-
perschaftsteuer und Umsatzsteuer. Dabei wurde das Aufkommen der beiden ersten
Steuerarten hélftig auf Bund und L&nder verteilt. Fir die Umsatzsteuer waren die
Beteiligungsquoten durch Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf,
festzulegen. Die Relation der Umsatzsteuerverteilung sollte fur den Fall revidierbar
sein, dal3 sich bei einer der beteiligten Ebenen das Verhaltnis von Einnahmen zu
Ausgaben (Deckungsquote) riicklaufig entwickelte. Der in dieser recht schwammigen
Formulierung implizierte Ermessensspielraum erleichterte es diesmal den L&ndern,

21 Kommission fur die Finanzreform (1966), Tz. 77, S. 20f.

22 Renzsch, W. (1991), S. 214 ff.

23 Kommission fur die Finanzreform (1966), Tz. 139, S. 37.

24 Schulte, W Mitplanung und Mitfinanzierung von Landeraufgaben durch den Bund, in: BMF (Hrsg.): Die
Finanzbeziehungen zwischen Bund, L&dndern und Gemeinden aus finanzverfassungsrechtlicher und finanzwirt-
schaftlicher Sicht, Bonn 1982, S. 93.
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ihren urspriinglichen Anteil von 30% im Jahr 1970 bereits flnf Jahre spéter auf 38%
erh6hen zu koénnen, in der weiteren Entwicklung bis heute sogar auf 49,5%. Insgesamt
bewirkte der GroRe Steuerverbund, daR aktuell nur noch etwa ein Drittel des ge-
samten Steueraufkommens aus dem urspriinglich intendierten Trennsystem resul-
tiert.®

b) Aufgaben- und Ausgabenkompetenzen

Beziglich der Ausgabenseite bejahte die Kommission hingegen grundsétzlich den
urspriinglich festgelegten Lastenverteilungsgrundsatz (Art. 106 IV S 1 GG a.F.; spater
Art. 104a | GG), nach dem Bund und Lander gesondert die ihnen aus der Aufgaben-
zuweisung zufallenden Ausgaben zu tragen haben.Z Die vorgesehene Neufassung
formulierte jedoch erstmals eine gemeinsame Finanzierungspflicht und Planungsver-
antwortung bei den sogenannten Gemeinschaftsaufgaben.

Die Zahl dieser Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lé&ndern wurde schlieRlich
auf drei konkret aufgezéhlte Politikbereiche in Art. 91a GG beschrankt. Es geht um
die Planung und Finanzierung
(2) des Aus- und Neubaus von Hochschulen und Hochschulkliniken,

(2) von MalRnahmen zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur,
(3) von Programmen zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes.

Abs. 1V legt dabei die Finanzierungsanteile des Bundes bei Hochschulbau und

Wirtschaftsforderung auf je 50%, bei Agrarstruktur und Kustenschutz auf minde-

stens 50% fest (derzeit 60% bei Agrarstruktur, 70% beim Kdustenschutz).B
Kooperationen sieht auch der damals neu eingefligte Art. 91b GG vor:

Er legt gemeinsame Rahmenvereinbarungen bei Bildungsplanung und Forschungs-

férderung zwischen Bund und Landern in Form von Staatsvertrdgen oder Verwal-

tungsabkommen fiir die Félle nahe, in denen eine tberregionale Bedeutung erkannt
wird. Die genaue Kostenverteilung ist hierbei Verhandlungssache. Entscheidender

Unterschied zu den ,,echten” Gemeinschaftsaufgaben gemaR Art 91a GG ist aller-

dings diefehlende Kooperation/?flicht. Vielmehr kénnen die Lander unter Verzicht

auf Bundesmittel auch autonom vorgehen. Derzeit bestehen allerdings noch zahlrei-
che auf Grundlage dieses Artikels geforderte Projekte, insbesondere in den Berei-

25Bei Hinzuziehung der Gewerbesteuer (1997: 48,6 Mrd. DM) mit der halftig an Bund und Lé&nder (zzgl.
Tilgungsanteil Gemeinden alte Bundeslander zum Fonds Deutsche Einheit) abzufiihrenden Gewerbesteuerum-
lage (1997: ca. 8,7 Mrd. DM), als Ausgleich fur die Beteiligung der Gemeinden an der Einkommensteuer, erhdht
sich der Anteil der Gemeinschaftssteuern sogar auf ~ Vgl. BMF (Hrsg.): Finanzbericht 1999, S. 253 ff.

26 Die gut 800 Mrd. DM Gesamtsteueraufkommen des Jahres 1996 setzten sich zu 555 Mrd. DM aus gemein-
schaftlichen Steuern und nur zu 245 Mrd. DM aus Trennsteuern zusammen. Letztere resultierten zu knapp
138 Mrd. DM aus Bundessteuern (zzgl. 6,6 Mrd. DM Zollaufkommen), zu 38,5 Mrd. DM aus Landersteuern
und zu 62 Mrd. DM aus Gemeindesteuern.

27 Kommission fur die Finanzreform (1966), Tz. 201, S. 51 f.

28 In den gultigen Rahmenplanen fir die einzelnen Gemeinschaftsaufgaben gern. Art. 91a GG finden sich als
Absolutbetrége fir 1997: Hochschulaus- und -neubau 3,6 Mrd. DM (Bund: 1,8 Mrd. DM); Regionale Wirt-
schaftsforderung 5,7 Mrd. DM (Bund: 2,85 Mrd. DM) fir die neuen BL, 0,7 Mrd. DM (Bund: 0,4 Mrd. DM) fur
die alten BL, zuzuglich voraussichtl. ca. 2,2 Mrd. DM EFRE-Zuschusse (fur neue BL); Agrarstruktur und Ku-
stenschutz inkl. Sonderrahmenplan rd. 3,2 Mrd. DM (Bund: rd. 2,0 Mrd. DM). Vgl. BMF (Hrsg.): Finanzbe-
richt 1998, S. 136 f.
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chen der Grundlagenforschung,® deren Planung seit 1970 der Bund-Lénder-
Kommission fiir Bildungsplanung und Forschungsférderung (BLK) obliegt.

Aber auch der neue Art. 104a GG flhrt neue Verflechtungsmdglichkeiten ein:
Die Regelungen nach Art. 104a Il und Il GG, wonach der Bund nach dem Ver-
ursacherprinzip konsequenterweise bei der landerseitigen Ausfilhrung von Bundes-
gesetzend) die Kosten zu erstatten hat oder bei Geldleistungen zur (teilweisen)
Tragung verpflichtet wird, entspricht noch dem Gedanken getrennter Verantwor-
tung. Anders verhalt es sich mit Art. 104a IV GG, der (ber die darin eingerdum-
ten Befugnisse zu wirtschaftspolitischen Interventionen den Handlungsspielraum
des Bundes de facto erweitert. Zur konjunkturpolitischen Globalsteuerung - dort
angesprochen - ist der Bund isoliert nur begrenzt fahig, da das Gros der Investitio-
nen auf Lander- bzw. Gemeindeebene stattfindet. Unter Berufung auf eher vage
formulierte Tatbestande (Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts, Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet, Forderung
des wirtschaftlichen Wachstums) konnten nun bestimmte Investitionen der Lén-
der und Gemeinden vom Bund finanziell unterstitzt und somit auch initiiert wer-
den.
Schwerpunkte des Bundesengagements liegen hierbei mittlerweile bei den Bereichen
der Stadtentwicklung (1997: 0,6 Mrd. DM), des Sozialen Wohnungshaus (1997:
2,9 Mrd. DM) und des Offentlichen Personennahverkehrs.3l Wichtige MaBnahme in
diesem Kontext sind auch die zweckgebundenen Mittel im Rahmen des Investiti-
onsforderungsgesetzes Aufbau Ost (IfG) in Fléhe von 6,6 Mrd. DM jahrlich bis
zum Jahr 2005.

VI. Der ,kooperative Foderalismus® in der Retrospektive

1. Die Hauptelemente und ihr Entstehungshintergrund

Als Zwischenbilanz und Ausgangspunkt fiir weitere Uberlegungen sollen noch
einmal die wichtigsten Veranderungen im foderativen Beziehungsgeflecht aufgefihrt
werden, die durch den kooperativen Foderalismus und die nachfolgenden Entwick-
lungen eingetreten sind.

29So bspw. die Fdorderung der Fraunhofer- und der Max-Planck-Gesellschaft und der Deutschen For-
schungsgemeinschaft, ferner die Einrichtung von Sonderforschungsbereichen und Graduiertenkollegs.

30 Unter anderem fir die Zahlung von Wohngeld, Ausbildungsférderung, Wohnungsbaupréamien und Kin-
dergeld.

3l Zwischen 1993 und 1996 beliefen sich die Finanzhilfen fiir Investitionen im Rahmen des kommunalen
StraBenbaus und des OPNV auf 3,0 Mrd. DM jahrlich. Diese Mittel sind seit 1997 weggefallen. Allerdings ist
nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (§ 10 I Nr. 1 u. 2 GVFG) ein Betrag bis zu 3,3 Mrd. DM des
Mehraufkommens an Mineral6lsteuer den Landern zur Verbesserung der Verkehrverhéltnisse in den Gemein-
den (davon 2,6 Mrd. DM flexibel einsetzbar, 0,7 Mrd. DM zweckgebunden fir Schienenpersonennahverkehr)
zu Uberweisen. Des weiteren erhalten die Lander aus dem Mineralélsteueraufkommen 12,0 Mrd. DM gern. § 5
Regionalisierungsgesetz. Vgl. dazu BMF (FlIrsg.): Finanzbericht 1999, S. 94 und 30.



102 Dieter Fricke

(1) Eingerichtet wurde das Institut der Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lén-
dern, insbesondere in solchen infrastrukturellen Bereichen, die einer langfristigen
Planung bediirfen (Hochschulbereich, Kiistenschutz, Agrarstruktur).

(2) Gleichzeitig wurde dazu das Instrument der Mischfinanzierung geschaffen, das in
dieser oder jener Form mehr und mehr auch fir andere Aufgaben eingesetzt wur-
de.

(3) Dem Bund wurden Mdglichkeiten zur Leistung spezifischer Dotationen an einzel-
ne Lander zur Beeinflussung der Konjunktur oder der Wirtschaftsstruktur einge-
raumt.

(4) Nahezu alle vom Aufkommen her groBen und fir die Wirtschafts- und Distribu-
tionspolitik entscheidenden Steuern wurden Verhundsteuern, die eine Reform nur
im Bund-/Landerkonsens zulassen.

(5) Die Autonomie der Lander hat sich tendenziell von der Verantwortung fur ihren
regionalen Bereich auf das Mitspracherecht in Bundesangelegenheiten verlagert.
Solche gravierenden Veranderungen in der Ordnungsstruktur eines Gemeinwesens,

wie sie der - trotz aller aus heutiger Perspektive gebotenen Kritik - grofle Entwurf

eines ,,kooperativen Foderalismus* mit sich brachte, kann nur konzipiert und realisiert
werden, wenn ein dazu geeignetes Umfeld gegeben ist, ein bestimmter ,Zeitgeist*
vorherrscht. Merkmal eines solchen Zeitgeists war das in der zweiten Hélfte der 60er

Jahre in der Bundesrepublik fast euphorisch positive Bild von der Gestaltbarkeit poli-

tischer und wirtschaftlicher Bedingungen und Abléaufe. ,Wirtschaft ist machbar” (Karl

Schiller) war eine weit verbreitete Meinung. Auf der Grundlage von zutreffenden und

hinreichenden Informationen wirden sich rationale Entscheidungen zur Gestaltung

der gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen und zur Stabilitit der Wirtschaftsab-
laufe fallen lassen. Eine solche Aufgabe wurde dem 1963 noch Ludwig Erhard abge-
trotzten ,,Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung® mit seinem Jahresbericht zugewiesen. Auch der ,,Subventionsbericht*

(1969) im Stabilitatsgesetz (§ 12 StWG) sollte ebenso wie die ,,mittelfristige Finanz-

planung” (8 9 StWG) als Grundlage fiir rationale Entscheidungen dienen.

Noch extremer dokumentieren die damals erwogenen Pléne zur Einfiihrung (in
Anlehnung an amerikanische Entwicklungen) des Planning-Programming-Budgeting-
Systems (PPBS) den Glauben an die Gestaltbarkeit einer abgestimmten Finanzpolitik
auf rationaler Grundlage. Auf der Basis von ,,nationalen Zielen* [mit Prioritatenset-
zung] sollten tiber einen abwégenden Vergleich von Kosten und Nutzen die effiziente-
sten Instrumente zur Programmrealisierung eingesetzt, haushaltsmaRig implementiert
und spater hinsichtlich ihrer Zielerreichung kontrolliert werden.2

In dhnlicher Weise war man (berzeugt, daR sich bei Offenlegung von Fakten und
Standpunkten auch bei unterschiedlichen Interessenlagen ein gesamtwirtschaft-
lich/gesamtgesellschaftlich ,,verniinftiger Konsens unter den Beteiligten finden lasse.
Beispiel daftir ist die ,,Konzertierte Aktion*, die vor allem Arbeitgeber und Gewerk-

2 Elemente dieses Ansatzes haben 1973 Eingang in die noch heute geltenden ,,Vorladufigen VerwaltungsVor-
schriften zur Bundeshaushaltsordnung* (Vorl. W -BH O ) gefunden.
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schaften in eine konsensuale Wirtschaftspolitik einbinden sollte (§ 3 StWG). Ahnliches
gilt fir den ,Finanzplanungsrat“ (851 HGrG) oder den ,Konjunkturrat“ (818
StWG), die eine einvernehmliche Einbindung der einzelnen 6ffentlichen Institutionen
und Ebenen in die Finanz- und Wirtschaftspolitik zum Ziel hatten.

Die ,,Grof3e Koalition“ von 1969 bis 1972 schien umfassender Ausdruck eines sol-
chen alliibergreifenden Kooperationswillens zu sein.

2. Kritikpunkte

In der Realitét des politischen Alltagsgeschehens nahm der Glaube an die Planbar-
keit und Machbarkeit der wirtschaftlichen Bedingungen und Ablaufe jedoch rasch ab.
Auch in der Finanzpolitik und in den politischen Auseinandersetzungen schwand das
Vertrauen in die Konsensbemiihungen der im Grunde ,,verniinftigen* Akteure. Spéte-
stens seit 1972, dem Ende der GrofRen Koalition, beherrschten die politischen Gegen-
sétze wieder das Feld. Damit wurden aber auch die Schwéchen des ,,kooperativen Fo-
deralismus* deutlich sichtbar: so
- das Ubel der ,,Mischfinanzierung®,

- das Auseinanderfallen von Handlung und Haftung,

die Erstarrung der Strukturen und die damit gegebene Inflexibilitat und Reformun-
fahigkeit in einer sich wandelnden Welt (z.B. Steuerreform),

der extrem hohe Nivellierungsgrad im Lénderfinanzausgleich.

a) Die Mischfinanzierung

Beginnen wir mit einer ndheren Betrachtung der Mischfinanzierung: Warum ist sie
ein Ubel?3

Der ,,Mitfinanzier* aus der oberen Ebene versucht haufig, mittels eines ,,goldenen
Zigels*, die untere Ebene zu Ausgaben in von ihm fur wichtig erachteten Feldern zu
bewegen. Der unteren Ebene erscheint der gewéhrte ZuschuR oft so attraktiv, dafi3 die
Rechenhaftigkeit dariiber verloren geht. 34

Aber auch der umgekehrte Fall ist typisch: Die untere Ebene wird initiativ und
sucht einen Mitfinanzier.3

B Die Gemeinschaftsaufgaben und die mit ihnen korrespondierende Mischfinanzierung werden unter dem
Aspekt der Breitenwirkung und Mehrdimensionalitat einzelner 6ffentlicher Guter z.T. auch als adaquate fi-
nanztheoretische Losung angesehen (Vgl. Fiichsel, D.\ Gemeinschaftsaufgaben. Eine finanzwissenschaftliche
Analyse der Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a, b GG und der Investitionshilfen nach Art. 104a GG, Bay-
reuther Beitrage zur Volkswirtschaftslehre, hrsg. v. D. Fricke u. a., Bd. 2, Spardorf 1985).

34 So lieR sich z. B. die Gemeinde M. durch Zuschisse aus Programmen zur Stadtsanierung und zum Denk-
malschutz zu so umfangreichen Renovierungsarbeiten an einer mittelalterlichen SchloRanlage bewegen, daRl es
tber den gemeindlichen Eigenanteil zu einer nicht mehr tragbaren Verschuldung und daraufhin zur Einsetzung
eines Staatskommissars kam.

35 In der Stadt B. warb der Oberbirgermeister fir eine - von der Auslastungsprognose eher skeptisch beur-
teilte - Sporthalle mit dem Argument, daB die Stadt mit einem Eigenanteil von nur DM 1 Mio. ein Bauwerk mit
einem Gesamtinvestitionsvolumen von DM 5 Mio. erhalte. Dieses Argument tUberzeugte schlieflich die anféng-
lich zurtuckhaltenden Stadtrate und die Bevdlkerung.
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Wenn aber jede Ebene in einer Art ,,Grenzkostenbetrachtung” nur ihren Anteil
in Ansatz bringt, werden die Gesamtaufwendungen fir den Steuerzahler systema-
tisch unterbewertet. Als Resultat ergibt sich eine tendenzielle Uberversorgung mit
oOffentlichen Gutern und Leistungen, d.h. wenn der Steuerzahler die Mdglichkeit
gehabt hétte, seinen privaten Nutzenentgang durch die Einkommensminderung via
Steuern gegen den personlichen Nutzenzuwachs durch die 6ffentliche Einrichtung
abzuwégen, hétte er mdglicherweise die private Verwendung seines Einkommens vor-
gezogen.

Die Mischfinanzierung verstot insgesamt eklatant gegen das Prinzip der
Lfiskalischen Aquivalenz“ (Mancur Olson), das eine Einheit von Nutzerkollektiv, Fi-
nanziererkollektiv und Entscheiderkollektiv verlangt®und widerspricht so der Forde-
rung nach effizientem Mitteleinsatz.

Fur den Normalbiirger sind bei Mischfinanzierungen und Zuweisungen zudem die
Verantwortlichkeiten auf der Ausgaben- und auf der Einnahmenseite nicht mehr aus-
zumachen. Das widerspricht auch dem Grundsatz der Transparenz 6ffentlicher Aus-
gaben und Einnahmen, dem Sinn der im Haushaltsgrundsatzegesetz und in der Bun-
deshaushaltsordnung enthaltenen Regelungen.

Eine ,,Entmischung” dieser Aufgaben- und Finanzierungstberschneidungen und
-Ubersichtlichkeiten erscheint dringend geboten, auch im Sinne von sparsamer Mittel-
verwendung und der Herausstellung politischer Verantwortlichkeiten.3

h) Das Auseinanderklaffen von Handlung und Haftung

Zu den Wesensmerkmalen von Autonomie und zur Voraussetzung von wirtschaftli-
chen Selbststeuerungsmechanismen gehort die enge Koppelung von Handlung und
Haftung. Nur wenn erfolgreiche Handlungen belohnt und nicht erfolgreiche Hand-
lungen sanktioniert werden, gehen davon positive Lenkungsanreize auf die Akteure
aus. Gerade diese Zusammenhange sind im System des kooperativen Fdderalismus
und seiner Weiterentwicklung zum heutigen Finanzausgleichssystem i.w.S. empfind-
lich gestort. Ein eklatantes Beispiel dafiir bieten die ,,Haushaltsnotlagen-Bundesergan-
zungszuweisungen® an die Lénder Bremen und Saarland.3 Nach einem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts hat der (eigentlich unbeteiligte) Bund(!) in der Solidarge-
meinschaft Bundesrepublik Deutschland Lander bei einer finanziellen Schieflage zu
unterstiitzen, schon damit diese ihre Funktionen als Mitglied des Bundesstaates selb-
standig wahrnehmen konnen. Hierdurch werden aber falsche Anreize gesetzt: etwa zu
einer schuldenfinanzierten (gleichwohl wéhlerwirksamen) Subventionierung maroder
Industrien. Die ,,Haftung* fur diese opportunistische Handlung eines Landes wiirde
in Form einer Verpflichtung zur Entschuldung auf einen anderen, hier den Bund, ab-

36 Olson, M.\ The Principle of .Fiscal Equivalence*: The Division of Responsibilities among Different Levels
of Government, in: The American Economic Review, Papers and Proceedings, Vol. 59, 1956, S. 416 ff.

37Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftichen Entwicklung, Jahresgutachten
1997/98, Tz. 353.

3BVgl. Huber, B.: Der deutsche Finanzausgleich - Konzeption und Reformbedarf, in: Wirtschaftswissen-
schaftliches Studium, 10/1998, S. 522.
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gewdlzt, ein typisches ,,moral-hazard-Verhalten* mit den bekannten negativen Aus-
wirkungen.®

Die Vereinbarungen zur Europdischen Wéhrungsunion (8 104b EVG) haben klu-
gerweise solche Félle, namlich die Haftung der Gemeinschaft oder der Ubrigen Mit-
gliedslander fur die Schulden eines einzelen Mitgliedslandes, von vornherein ausge-
schlossen (,,no bail out“-Klausel).

Das Auseinanderfallen von Handlung und Haftung wird aber auch in anderen Be-
reichen des finanzwirtschaftlichen Beziehungsgeflechts zwischen den einzelnen Ebe-
nen des foderativen Staates Bundesrepublik Deutschland sichtbar. Die Verlagerung
von immer mehr Gesetzgebungskompetenzen auf die bundesstaatliche Ebene - auch
unter Bezugnahme auf die Sicherung der (wie es nunmehr heif3t) ,,Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse” (Art. 72 Il GG) - flhrt vielfach zu einem Auseinanderfallen von
»Aufgabenkompetenz* und ,,Ausgabenkompetenz*, damit zu einem VerstoR gegen
das sogenannte Konnexitatsprinzip (vgl. auch Art. 104a | GG). So filhrt die Festset-
zung der Sozialhilfeséatze bis zur Regelung fast aller Detailfragen durch den Bund bei
einer (prinzipiellen) finanziellen Tragerschaft der kommunalen Ebene zu einer Aus-
hohlung der Gemeindeautonomie und zu finanziellen Belastungen der Gemeinden, die
wiederum Ausgleichszahlungen an die Gemeinden erforderlich machen, die bis in den
kommunalen Finanzausgleich hinabreichend) und wodurch eine kaum Ubersehbare
Gemengelage von Zusténdigkeiten und Ausgleichszahlungen entsteht.4

¢) Die Erstarrung von Strukturen als Folge des kooperativen Foderalismus

Die in wichtigen Fragen auf Konsens angelegten Entscheidungsprozesse im Kon-
zept des kooperativen Foderalismus kénnen zu einer Selbstblockade des Systems fiih-
ren (Scharpf: ,,Politikverflechtungs-Falle*).2 Dies kann zwar dem Ger(st der Finanz-
beziehungen eine insgesamt durchaus erwtinschte Stabilitat verleihen und so mdgli-
cherweise eine kurzfristig an schwankenden Situationen ausgerichtete Pendelpolitik
verhindern; gleichwohl stellt sie ein ernsthaftes Problem dar, wenn es um eine Anpas-
sung an langfristig verénderte Rahmenbedingungen geht, etwa um eine Korrektur
»heimlicher Steuererh6hungen*“4 oder um eine Unternehmenssteuerreform unter dem
Druck weltweiter Konkurrenz im Zeitalter der Globalisierung.

In der letzten Legislaturperiode scheiterte ein diesheziigliches Steuerreformpro-
gramm. Ohne eine inhaltliche Wertung dieses Gesetzesvorhabens unternehmen zu
wollen, sei hier im folgenden dargelegt, daf} schon die im verfassungsméaRigen Rah-

I Homburg, S.\Notwendigkeit einer Finanzreform, in: Wirtschaftsdienst 19%/VII, S. 338; Homburg, S.: Ur-
sachen und Wirkungen eines zwischenstaatlichen Finanzausgleichs, in: Oberhauser, A. (Hrsg.): Fiskalfédera-
lismus in Europa, Schriften des Vereins fur Socialpolitik, NF, Bd. 253, Berlin 1997, S. 84 ff.

40 So im bayerischen Finanzausgleichsgesetz, Fassung vom 10. 2. 1998.

41 Ahnliche Probleme sind durch die bundeseinheitliche Festlegung von Kindergartenplatzen auf kommuna-
ler Ebene entstanden.

42 Scharpf, F. W./Reissert, B./Schnabel, F.: Politikverflechtung: Theorie und Empirie des kooperativen Fode-
ralismus in der Bundesrepublik, Kronberg/Ts. 1976; Scharpf, F. W': Die Politikverflechtungs-Falle: Européische
Integration und deutscher Fdderalismus im Vergleich, in: Politische Vierteljahresschrift, 26. Jg., Heft 4, S. 323 ff.

43 Vgl. dazu Fricke, D.\Die ,heimlichen Steuererhéhungen®, in: Steuer und Wirtschaft, 1977, S. 243-252.
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men angelegte Politikverflechtung ein Scheitern weitgehend vorherbestimmte, daf3

das Modell des kooperativen Foderalismus einem solchen Reformansatz entgegen-

stand.

Diesen Schluf? legt jedenfalls eine Analyse der Interessenlagen der Beteiligten unter
dem Blickwinkel der ,,6konomischen Theorie der Politik" nahe.Z4

Bei einer solchen Analyse der Kalkile der Akteure ,,Bund” einerseits und ,,L&nder"
andererseits unter der Annahme rationalen Verhaltens und von ,Institutionen-
egoismus" (zunéchst noch ohne Berlicksichtigung von Parteipréferenzen) ergeben sich
folgende Ausgangspositionen:

Die Position des Bundes:

- Seine Ziele bei der Steuerreform waren eine Verbesserung der gesamtwirtschaftli-
chen Bedingungen, inshesondere im internationalen Standortwettbewerb, mehr
Steuergerechtigkeit, Verstarkung der Anreize zu individueller Leistung, Entlastung
der Steuerzahler.

- Dafiir war er bereit, u. U. auch - zumindest krzerfristig - Minderungen im Steuer-
aufkommen hinzunehmen.

- In der Wertung durch die 6ffentliche Meinung waren im Erfolgsfalle, also bei einer
Durchfiihrung der Steuerreform wohl ihm die positiven Effekte (gesamtwirt-
schaftliche Effekte; Entlastung der Steuerzahler) zugeschrieben worden, allerdings
auch bestimmte negative, soweit sie aus der notwendigen Verminderung von Bun-
desausgaben und damit Leistungen fiir die Biirger resultieren.

Die Position der Lénder:

- Die Entlastungswirkungen und die gesamtwirtschaftlichen Erfolge wéren von der
oOffentlichen Meinung wohl fast ausschlieflich dem Bund zugeschrieben worden,
nicht aber den Landern.

- Die verringerten politischen Profilierungsmdglichkeiten Uber Staatsausgaben auf
der Landesebene und die Ruckfuhrung von Leistungen der Lander wéren wohl zu
Lasten der Lander gewertet worden, kaum zu Lasten des Bundes.

Fazit dieser Uberlegungen:

Fur den Bund hatten sich unter dem - freilich spekulativen - Aspekt der ,,Wertung"
durch die 6ffentliche Meinung sowohl positive als auch negative Wertungspunkte er-
geben, fur die Lander nur negative Wertungspunkte.

Warum héttten dann eigentlich die Lander einer Steuerreform zustimmen sollen?

Denkbar ware eine Zustimmung der L&nder unter diesen Bedingungen aber, wenn
auch sie Vorteile von einer positiven 6ffentlichen Bewertung der Steuerreform hétten.
Das wére dann der Fall, wenn die Landespolitiker derselben parteipolitischen Gruppie-
rung angehdren wirden wie die Akteure im Bund, also auch von der gestiegenen
Wertschéatzung der Bundespartei profitieren wiirden.

Eine aufkommensmindernde zustimmungspflichtige Steuerreform erscheint unter
den genannten Prdmissen nur im - vielleicht - Ausnahmefall der politisch gleichen

44 Vgl. dazu Fricke, D.\ Steuerreform in einem féderalen Staat - eine nicht losbare Aufgabe?, Ringvorlesung
Universitat Bayreuth, 12. 2. 1998 (im Druck).
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Ausrichtung der Akteure auf Bundes- und Landerebene wahrscheinlich, d.h. Bun-
destags- und Bundesratsmehrheiten stimmen in ihrer parteipolitischen Ausrichtung
Uberein. Es sei denn, der Bund ,,erkaufe” eine Zustimmung durch anderweitige Kon-
zessionen an die Lander (oder einzelne von ihnen),% die umso groRer werden mis-
sen, je gewichtiger die geplante Steuerreform ist. Verschiebungen in den Aufkom-
mensanteilen an den Gemeinschaftssteuern oder die Aufstockung der Zuweisungen
bzw. Sonderzuweisungen des Bundes im Rahmen des Finanzausgleichs sind ein Beleg
dafr.

Die sich daraus ergebende ,,Inflexibilitat gegenuber einer Steuerreform lieRe sich
allenfalls dann positiv bewerten, wenn man das Grundgesetz in den das Verhéltnis von
Bund und Landern betreffenden Bereichen gegen schnelle und leicht zu bewerkstelli-
gende Verdnderungen schitzen mdchte. Dagegen steht aber die Dynamik von glo-
balen wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Verdnderungen mit der Notwendigkeit
der Anpassung auch der Finanzverfassung und der Steuergesetze an neue Entwicklun-
gen.

Einige Beispiele mdgen dies unterstreichen:

- Die Ausgaben- und Einnahmendynamik konnen bei einer einzelnen foderalen
Ebene auseinanderdriften, wenn z.B. die zugewiesenen Aufgabenkategorien an
(ausgabewirksamem) Umfang gewinnen, wéhrend die der Ebene zugewiesenen Ein-
nahmearten nicht automatisch entsprechend mitwachsen (so geschehen z.B. bei der
Sozialhilfe bei den Gemeinden).

- Neue Aufgaben kdnnen auf eine bestimmte Ebene zukommen, ohne daf} neue Fi-
nanzmittel vorhanden sind (z.B. Kosten der Wiedervereinigung fir den Bund).

- Eine zur Steuervereinfachung und auch aus 6kologischer Sicht gebotene Integration
der Kfz-Steuer in die Mineraldlsteuer scheitert bislang nicht zuletzt daran, dai3 die
Mineraldlsteuer eine Bundessteuer und die Kfz-Steuer eine Landessteuer (in ihrem
Aufkommen z. T. abgetreten an die Gemeinden) ist.

- Weltweite Senkungen von Spitzensteuersatzen in der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer und die gesteigerte Mobilitat des Produktionsfaktors Kapital bedingen
eine tiefgreifende Steuerreform auch in Deutschland, da sonst mit Abwanderungen
von Unternehmen und Kapital zu rechnen ist, noch starker mit einer Verringerung
ausléndischer Investitionen in Deutschland.

Diese Befunde fiihren zu der Frage, ob eine grundlegende Steuerreform ohne eine
Finanzverfassungsreform berhaupt maéglich ist;4 im Rahmen der derzeitigen auf
Konsens angelegten Finanzverfassung erscheinen die anstehenden Aufgaben nur
schwer losbar, allenfalls zu spét, zu wenig substantiell und in ihrem Umfang nicht hin-
reichend.

45 Eine zielgerichtet auf kleinere Bundeslander gerichtete Konzessions- und Subventionierungsstrategie ist
dabei wegen der guinstigeren Relation ,,Bundesratsstimme je zu beglinstigenden Einwohner* fur den Bund be-
sonders preiswert und wird deshalb bevorzugt genutzt (vgl. Homburg, S. (1997), S. 63 ff.).

46 Vgl. dazu Benz, A: Verfassungspolitik in einem kooperativen Bundesstaat, in: Die Reformfahigkeit von
Industriegesellschaften, Bentele, K./Reissert, B./Schettkat, R. (Hrsg.): Festschrift zum 60. Geburtstag von Fritz
W. Scharpf, Frankfurt/Main u.a. 1995, S. 145-164.
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d) Der Nivellierungscharakter des Landerfinanzausgleichsystems

Die Klagen der Bundeslander Baden-Wiurttemberg, Bayern und Hessen vor dem
Bundesverfassungsgericht gegen die extreme Nivellierung im L&nderfinanzausgleich
artikulieren, dafl3 politisch hier eine Schmerzgrenze im ,,hiindischen Fireinanderein-
stehen® erreicht ist. Ob die in den Begriindungen angefiihrte Parallele zur Einkom-
mensteuerprogression (und damit der Halbteilungsgrundsatz) zwingend ist, mag hier
dahingestellt sein.

Okonomisch sind durch die Anhebungen der Finanzkraft der finanzschwachen
Lénder auf 99,5% des Durchschnittsniveaus und die Abschépfung der Gber 100% des
Landerdurchschnitts liegenden Finanzkraft bei den finanzstarken L&ndern mit einem
progressiven Abschdpfungssatz von bis zu 80% (Finanzkraft des Landes Uberschreitet
die durchschnittliche Finanzkraft aller L&nder um mehr als 10%) auf jeden Fall
Déampfungseffekte auf Eigenanstrengungen zur Erweiterung der Steuerbemessungs-
grundlage (z.B. durch - maglicherweise unpopulére - Industrieansiedlungen) plau-
sibel.&7 Ahnliches gilt fir die Bemiihungen zur vollen Ausschopfung des eigenen
Steuerpotentials, z. B. durch eine strenge - nicht immer Wahlerwohlwollen erzeugende -
Steuerveranlagungs- und Priifungspraxis.

Bleibt man bei diesem extremen Ausgleichsmechanismus im Verbundsystem,
kénnte man sich schlieBlich die verwaltungsintensive Zurechnung der Steuern nach
dem Prinzip des ortlichen Aufkommens ersparen, wenn sich ergebende Unterschiede
anschlielend im Pro-Kopf-Aufkommen wieder doch so gut wie vollstandig ausgegli-
chen werden. Ein einheitlicher ,, Topf* fir die Landersteuern und die Landeranteile an
den Gemeinschaftssteuern mit einer anschlielenden Verteilung nach Einwohnern je
Land erschiene hier einfacher. Freilich wirde eine solche Konstruktion auch die Illu-
sion von der Unabhangigkeit der Finanzwirtschaft des Bundes und der einzelnen Lan-
der nehmen.

3. SchluRbemerkungen

Der ,,kooperative Fdderalismus“ war ein grofler konzeptioneller Wurf, aber ein
Modell, das allenfalls unter den optimistischen Pramissen kooperativen und uneigen-
nitzigen Verhaltens der Beteiligten funktionieren kann. In der Praxis wiegen die Ver-
stéRe gegen das Konnexitatsprinzp und das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz
stérker,88so dafl mehr Wettbewerb unter den foderalen Mitgliedern eines Bundes zu
effizienteren Ldsungen fihren dirfte. Eine stirkere Entflechtung von Bund-Léander-
Zustandigkeiten scheint ebenso geboten wie eine Revitalisierung des Trennsystems bei
den Gemeinschaftssteuern, wenn die Vorteile eines foderativen Staatsaufbaus genutzt
werden sollen. Diese Vorteile liegen vor allem auch darin, daB bei verstarkter Lander-

47Vgl. Homburg, S.: Anreizwirkungen des deutschen Finanzausgleichs, in: Finanzarchiv, NF, 1994, S. 315.
48Vgl. auch Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Tahresgutachten
1997/98, Stuttgart u.a. 1998, Tz. 339-353.
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autonomie (ber ein System von ,trial and error neue Konzepte finanzpolitischer
oder wirtschaftspolitischer Art von einem einzelnen Bundesland erprobt werden kén-
nen, was die Durchsetzung von institutionellen Innovationen und Reformen begiinsti-
gen und beschleunigen kénnte. Das ,,moral-hazard-Verhalten“ lieRe sich bei Riickfiih-
rung der Mischfinanzierung und des Lé&nderfinanzausgleichs einschranken, was zu
einer effizienteren Verwendung 6ffentlicher Mittel fuhren und zu einer Reduzierung
der Staatsquote genutzt werden kénnte. Noch erscheint allerdings der Leidensdruck
nicht stark genug, um ein daftir notwendiges gesellschaftliches und politisches Umfeld
zu schaffen.





