THOMAS LENK

Kooperativer Foderalismus - Wettbewerbsorientierter
Foderalismus

,.Nach Golde drangt,
Am Golde hangt
Doch alles. Ach, wir Armen!**(Goethe)

Dieses Zitat konnte durchaus das Motto fir die derzeitige Diskussion um die bun-
desdeutsche Finanzverfassung darstellen, auf die das Thema ,,Kooperativer Foderalis-
mus - Wetthewerbsorientierter Foderalismus* primdr abzielt.

In einem foderativ aufgebauten (Bundes-)Staat, zu dessen wesentlichen Merkmalen
die Dezentralisation gehort, sind bekanntlich in einer Finanzverfassung
1 die Aufgaben der 6ffentlichen Aufgabentréger gegentiber dem privaten Sektor und

untereinander abzugrenzen und aufeinander abzustimmen sowie
2. die Entscheidungs- und Durchfilhrungskompetenzen zwischen den Aufgabentrd-

gern zu regeln und
3. auch die Rechte zur Bestimmung, Ausgestaltung und Inanspruchnahme &ffentlicher

Einnahmequellen derart zu verteilen, daR die Aufgabentréger tiber die zur Aufga-

benerfiillung erforderlichen Einnahmen verfiigen.1

Da jedoch die an den Staat gestellten Aufgaben und die daraus resultierenden Aus-
gabenbelastungen einem standigen WandlungsprozeR unterworfen sind, kdnnen auch
die Finanz- und Verwaltungsstrukturen auf Dauer nicht statisch sein und ebensowenig
die Einnahmenverteilung.

Vor dem Hintergrund der deutschen Einheit, der EU-Osterweiterung und der
Vollendung der Europdischen Wirtschafts- und Wahrungsunion und der verstarkten
Globalisierung bei nur méRigem Wachstum und Dauerarbeitslosigkeit und den auch
daraus resultierenden hohen Belastungen der 6ffentlichen Haushalte - Stichworte wie
immens angestiegene Staatsverschuldung, hohe Steuerlast und damit verbundene
Steuerflucht mdgen an der Stelle genligen - ist die Diskussion um die Reform der
Finanzverfassung und insbesondere des (L&nder-) Finanzausgleichs neu entfacht. Die
Kritiker des derzeitigen eher kooperativ ausgerichteten Systems fordern mehr Wett-
bewerb im 6ffentlichen Sektor, um eine effizientere Nutzung der vorhandenen Res-
sourcen zu erreichen.

Zunéchst wird im folgenden die geltende Finanzordnung als Resultat eines primér
kooperativen Fdderalismusverstandnisses dargestellt und kritisch beleuchtet. Daran

Vgl. Lenk (1993), S. 26 m.w.N.
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schlieBt sich eine Skizze der Grundideen des wettbewerbsorientierten Foderalismus
an, der seinerseits wiederum einer kurzen kritischen Analyse unterzogen wird. Der
Vortrag endet mit einem kurzen Ausblick.

1. Die kooperative Finanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland als Ergebnis
der GrofRen Finanzreform 1969

Als ,,Geburtsstunde des kooperativen Foderalismus“2wird in der Literatur die Fi-
nanzreform von 1969 bezeichnet. Mit ihr sollten die Widerspriiche beseitigt werden,
die durch die wirtschaftliche Entwicklung zwischen dem materiellen Inhalt der
Rechtsnormen und den Erfordernissen der &ffentlichen Finanzwirtschaft in den S0er
und 60er Jahren entstanden waren. Die damals zu lésenden Probleme reichten von
uniiberschaubaren Kompetenzverflechtungen bis hin zu Forderungen nach einer um-
fassenden gesamtstaatlichen Aufgaben- und Finanzplanung. Der Begriff des koopera-
tiven Foderalismus wurde im ,,Gutachten tber die Finanzreform in der Bundesrepu-
blik Deutschland* aus dem Jahre 19663 gepragt, in dem die vorausgegangene ausfihr-
liche wissenschaftliche Diskussion4 und das damalig vorherrschende, auch die
Folgezeit bestimmende Bundesstaatsverstandnis ihren Niederschlag fanden. Die soge-
nannte Troeger-Kommission, die dieses Gutachten erstellt hat, formulierte als Zielset-
zung der Reform: ,Es muB deshalb eine Form des Foderalismus entwickelt werden,
die ein ausgewogenes und bewegliches System der Zusammenordnung und der Zu-
sammenarbeit zwischen dem Bund und den Landern und unter den Landern ermdg-
licht. Der Foderalismus unserer Zeit kann deshalb nur ein kooperativer Foderalismus
sein.“5 Ein solches Versténdnis der Bundesstaatlichkeit erfordert vor allem die aktive
Kooperation aller Staatsebenen zur Verwirklichung ,,...der Zielsetzungen des moder-
nen Industrie- und Sozialstaates, insbesondere der finanziellen Stabilitat, des gleich-
maRigen Wirtschaftswachstums und der Vollbeschéftigung“6. Um einen zeitlich und
sachlich besser abgestimmten Einsatz der gesamten 6ffentlichen Mittel zu erreichen,
wurden vor allem gemeinsame Planungs-, Koordinations- und Finanzierungsinstru-
mente fur erforderlich gehalten.

Dementsprechend hatte das Finanzreformgesetz auch die Instrumente zu beriick-
sichtigen, die dem Bund durch das Stabilitatsgesetz7 1967 an die Hand gegeben wur-
den und die zum Teil Ziele der Finanzreform vorwegnahmen. Die in Verbindung mit
dem Stabilitatsgesetz vorgenommenen Anderungen im Grundgesetz stellten eine Ab-
kehr des bis dato verfolgten Gedankens der strikten Abgrenzung und Trennung der

2 Henke/Schuppert (1993), S. 31.

3 Kommission fur die Finanzreform (1966), Nr. 73 ff.

4Vgl. bspw. Institut Finanzen und Steuern (1962 a,b); Albers (1964 b); Piduch (1964); Schafers (1964); Jakob
(1966); Salch (1966); Erichsen (1968); Haller (1968), S. 249 ff.; Klein (1968), S. 153 ff.; Millinger (1968); Neubert
(1968); Seeger (1968), S. 781 ff.; Isenberg (1969).

5 Kommission fur die Finanzreform (1966), Nr. 76.

6 Kommission fir die Finanzreform (1966), Nr. 79.

7 Gesetz zur Forderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirtschaft (1967).
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Verantwortung von Bund und Landern dar und waren ein wichtiger Einschnitt in der
Entwicklung der Finanzverfassung.

Das Bundesstaatsversténdnis eines kooperativen Foderalismus spiegelt sich in vielen
Regelungen der Finanzreform wider.

Dies trifft auf der Seite des passiven Finanzausgleichs8in erster Linie auf die damals
neu geschaffenen Gemeinschaftsaufgaben, die Neuordnung der Finanzierungskompe-
tenzen und die Fiarmonisierung der Beamtenbesoldung8zu:

Gemeinschaftsaufgaben: Um eine verfassungskonforme Mischfinanzierung von Auf-
gaben durch Bund und Lénder zu ermdglichen, wurden 1969 ins Grundgesetz die
Art. 91aund 91b eingefugt. Die darin definierten Gemeinschaftsaufgaben, die eine ge-
meinschaftliche Planung von Bund und L&ndern erfordern, wurden auf den Gebieten
- Ausbau und Neubau von Hochschulen einschliellich der Hochschulkliniken,

- Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur und
- Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes gesehenlsowie
- bei der Bildungsplanung und Forschungsférderung. 1L

Von besonderer Bedeutung ist auch Abs. 3des Art. 91a GG (1969), der die ,,Be-
stimmungen Uber das Verfahren und (ber Einrichtungen flir eine gemeinsame Rah-
menplanung* betrifft und mit dieser Forderung das Prinzip der strengen Aufgaben-
trennung zugunsten eines kooperativen Aufgabenverbundes aufgab.12

Neuordnung der Finanzierungskompetenzen'. Die wirtschaftliche Entwicklung zeig-
te, daR eine stringente Ausgestaltung der Aufgabenverteilung gemaR dem allgemeinen
Lastengrundsatz an der existierenden Praxis vorbeiging. Um diese Diskrepanz zur
Verfassung zu beseitigen, wurden die neuen Lastenverteilungsnormen im neugefafiten
Art. 104a GG (1969) dem gesamten Kapitel Finanzwesen (Abschnitt X des Grundge-
setzes) vorangestellt. Damit wurde der Forderung nachgekommen, die nach dem
Troeger-Gutachten eine ,,sinnvolle Zuordnung der Ausgabenverantwortung ermog-
licht, zur Wirtschaftlichkeit der offentlichen Haushaltsfiihrung beitrdgt und die
Eigenverantwortlichkeit von Bund und Landern im Bereich der Finanzwirtschaft ver-
wirklicht.“13 4

Nach dem allgemeinen Konnexitétsgrundsatz (Art. 104a Abs. 1 GG) folgt die Aus-
gabenverteilung der Aufgabenverteilung und nicht der Gesetzgebungskompetenz.5
Von dieser Regel &Rt das Grundgesetz jedoch Ausnahmen im Rahmen der Bundes-
auftragsverwaltung, bei Geldleistungsgesetzen, bei Finanzhilfen des Bundes und bei
Gemeinschaftsaufgaben zu:16

8Also Aufgaben- und Ausgabenverteilung; vgl. dazu bspw. Lenk (1993), S. 56 ff.

9Auf die Harmonisierung der Beamtenbesoldung wird in diesem Beitrag nicht naher eingegangen. Vgl. dazu
Art. 75 GG sowie Kommission fur die Finanzreform (1966), Nr. 166 ff.

10Vgl. Art. 91 aAbs. 1 GG (1969).

N Vgl. Art. 91 b Abs. 1 GG (1969).

12Vgl. dazu auch Heckt (1973), S. 42 f.; Schulte (1982), S. 92 f.; Biehl (1983), S. 98.

1B Kommission fur die Finanzreform (1966), Nr. 201.

14Vgl. Schulte (1982), S. 92 f.; Biehl (1983), S. 99 f., Lenk (1993), S 126.

15Vgl. Blimel (1990), Rn. 135 ff.; Kirchhof{1990), Rn. 16; Vogel (1990), Rn. 22.

16 Vgl. Vogel {1990), Rn. 23 f.
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Bundesauftragsverwaltung (Art. 104a Abs. 2 GG): Soweit die Lander Aufgaben im
Auftrag des Bundes ausfiihren,7 tragt dieser die sich daraus ergebenden Sachaufwen-
dungen (Zweckausgaben), jedoch nicht die damit verbundenen Verwaltungsausga-
ben. 1R

Geldleistungen (Art. 104a Abs. 3 GG): Fir Bundesgesetze, die Geldleistungen ge-
wahren (z.B. Wohngeld, Sparprdmien), kann bestimmt werden, daB diese Geldleistun-
gen ganz oder teilweise zu Lasten des Bundes erfolgen. Wenn der Bund mehr als die
Fféalfte der Ausgaben trégt, werden sie im Sinne einer Auftragsverwaltung durchge-
fuhrt, so daB der Bund die Zweckausgaben zu tragen hat. Um zu verhindern, daf der
Bund den Landern zuviel Geldleistungen zumutet, bestimmt Art. 104a Abs. 3 GG,
dal solche Gesetze der Zustimmung des Bundesrates beddirfen, wenn sie den Landern
ein Viertel der Ausgaben oder mehr auferlegen wollen. Betragt der Landeranteil weni-
ger als 25%, so bedarf dieses Gesetz nicht einmal mehr der Zustimmung des Bundes-
rats.0 2

Finanzhilfen (Art. 104a Abs. 4 GG): Im Zusammenhang mit dem Stabilitatsgesetz2l
wurde dem Bund durch Art. 104a Abs. 4 GG (1969) das Recht eingerdumt, zur Ab-
wehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder zum Ausgleich
unterschiedlicher Wirtschaftskraft, einzelnen Landern, Gemeinden und Gemeindever-
banden zur Unterstiitzung Finanzhilfen zu gewahren. Die mit dieser Férderung ver-
knlpften Bedingungen wurden jeweils durch eine Verwaltungsvereinbarung fest-
gehalten und hatten Ahnlichkeiten mit den bereits vor 1969 bestehenden Mischfinan-
zierungen mit Dotationsauflagen; diese Praxis wurde mit dem Finanzreformgesetz
legalisiert.2

Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a und b GG): Bei den 1969 neu eingefilhrten Ge-
meinschaftsaufgaben tragen Bund und Lénder die Kosten je zur Hélfte. Fur die Ver-
besserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes kann der Bund einen héheren
Prozentsatz Gbernehmen.23 Im Bereich der Bildungsplanung und der Forschung von
liberregionaler Bedeutung (Art. 91b GG) werden in den Vereinbarungen, die Bund
und Lander diesbeziiglich abschlieen kénnen, nicht nur die Art und Weise der Zu-
sammenarbeit, sondern auch die Kostenverteilung geregelt. 24

Der Gedanke der notwendigen Kooperation von Bund und Léndern wurde konse-
guenterweise auch beim aktiven Finanzausgleich insbesondere durch die Eingliede-
rung der Umsatzsteuer in die Gruppe der Gemeinschaftsteuern, die Neuregelung des
Landerfinanzausgleichs und der Gemeindefinanzen umgesetzt:

17Vgl. Art. 83 GG.

18Vgl. Art. 104 a Abs. 2 GG.; siehe hierzu auch v. Arnim (1990), Rn. 22 f. u. 28 f.

19Diese 25%-Grenze ist nicht unbedenklich, da der Bund durchaus die Landeshaushalte mit einer Reihe
von Geldleistungsgesetzen mit einem Lé&nderanteil von knapp unterhalb dieser Grenze erheblich belasten
konnte.

20Vgl. Biehl (1983), S. 98, v. Arnim (1990), Rn. 33 ff.; Vogel (1990), Rn. 24.

21 Vgl. Gesetz zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft (1967).

2Vgl. Biehl {1983), S. 99.

23 Gegenwartig 60% bei der Agrarstrukturverbesserung und 70% beim Kistenschutz.

24Vgl. v. Arnim (1990), Rn. 63 ff.; Vogel (1990), Rn. 23 f.; Wendt (1990), Rn. 91 ff.
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Vertikale Einnahmeverteilung: Neben der Uberfiihrung der Ertrage aus Kapitalver-
kehr-, Versicherung- und Wechselsteuer wegen ihres berregionalen Charakters auf
den Bund sowie Ausgleich des Ertragsausfalls bei den L&ndern durch hdheren Anteil
an den Gemeinschaftsteuern wurde mit der Eingliederung der Umsatzsteuer in die
Gruppe der Gemeinschaftsteuern eine wesentliche Anderung vorgenommen. Die Um-
satzsteuer tbernahm ab 1970 die Aufgabe des flexiblen Elements an Stelle der Ein-
kommen- und Kdorperschaftsteuer und ermdglichte so eine feste Regelung der Anteile
fur Bund und L&nder an den Gemeinschaftsteuern, die auf eine hélftige Aufteilung hin-
auslief. Mit der Ratifizierung des Gemeindereformgesetzess wurden die Gemeinden
in diesen Empfangerkreis der Einkommen- und Kdérperschaftsteuer aufgenommen und
der Anteil fur die Gemeinden von 14% vorab den Gesamtsteuern entnommen. Die
hélftige Aufteilung des Restes fir Bund und L&nder betrug somit je 43% von der Ge-
samtfinanzmasse. Diese GréRen waren weder fest vorgeschrieben noch an bestimmte
Fristen gebunden worden und konnten daher unter Beriicksichtigung des Art. 106
Abs. 3 GG (1969) jederzeit gedndert werden. Dies galt im gleichen Sinne auch fiir die
Umsatzsteuer.2 Der anfangliche Anteil der Lander am Umsatzsteueraufkommen be-
trug 30%; z.Z. sind die Lander mit 49,5% beteiligt.Z7 Mit der Einbeziehung der Um-
satzsteuer in den Steuerverbund umfafit dieser rund % des gesamten Steueraufkom-
mens; wesentlicher Beweggrund fir die Einrichtung eines umfassendes Verbundsy-
stem waren stabilitatspolitische Erwégungen.

Landerfinanzausgleich (i.e.S.): Der im Finanzverfassungsgesetz von 1955 veran-
kerte Finanzausgleich beinhaltete bereits alle notwendigen Voraussetzungen zu seiner
Ausibung. Dennoch war er wenig erfolgreich, da aus dem Gesetz keine eindeutige
Verpflichtung zu seiner Ausfiihrung abgeleitet werden konnte. Mit dem Finanzre-
formgesetz wurde der Finanzausgleich, der bis dahin ein reiner Steuerkraftausgleich
war, entsprechend geéndert und in seiner Bedeutung wesentlich gestarkt. Die ehemali-

25 Vgl. Gesetz zur Neuordnung der Gemeindefinanzen (Gemeindereformgesetz, 1969).

26 Vgl. Heckt (1973), S. 57f.; Biehl(1983), S. I00f.

27 Uberblick iber die Beteiligungsverhaitnisse von Bund und L&ndern am Umsatzsteueraufkommen von
1970-1997

Anteil des Bundes in % Anteil der Lander in %

1970/1971 70 30
1972/1973 65 35

1974 63 37

1975 68,25 31,75
1976/1977 69 31
1978-1982 67,5 32,5

1983 66,5 33,5
1984/1985 65,5 34,5
1986-1992 65 35
1993/1994 63 37

1995-1997 56 44
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ge Kann-Vorschrift wurde in eine MuR-Vorschrift umgewandelt,Bund es wurden in
ihm neben den MalRhahmen zur Korrektur der Steuer- oder erhebungstechnischen
Verzerrungen auch bedarfsorientierte Elemente eingefiigt. Der L&nderfinanzausgleich
als finanzwirtschaftliches Hauptinstrument des kooperativen Fdderalismus enthalt
zwei Malstabe flr die Verteilung des Steueraufkommens: Zundchst ist der Vertei-
lungsmafstab fir das Aufkommen an Landessteuern und die Verteilung der Lander-
anteile an der Einkommen- und Korperschaftsteuer®das ,,0rtliche Aufkommen®; d.h.,
das Steueraufkommen verbleibt in dem Land, in dem es vereinnahmt wird, allerdings
korrigiert bei der Lohn- und Kdorperschaftsteuer durch das Zerlegungsgesetz, das den
Ertrag nach dem Wohnsitz- bzw. Betriebsstéattenprinzip den Bundeslandern zuordnet.

Daran schliefit sich die Umsatzsteuerverteilung an, die als ,,bewegliches Element*
mit der Finanzreform in den Steuerverbund eingefiihrt wurde und seitdem sténdiger
Streitpunkt zwischen den ertragsberechtigten Gebietskorperschaften ist. Ihr Aufkom-
men werden zwischen Bund, Landern und neuerdings den Gemeinden3) aufgeteilt.
Zunéchst werden den Gemeinden 2,2% des Gesamtaufkommens (als Ersatz fur die
weggefallene Gewerbekapitalsteuer) und dem Bund ein Vorab-Anteil als Ausgleich fur
dessen erhdhten Zuschuf? an die Gesetzliche Rentenversicherung zugeteilt. Vom Rest
erhalten die L&nder einen Anteil von gegenwartig 49,5% und der Bund von 50,5%.
Fir die Verteilung des Lénderanteils auf die einzelnen Lénder sind die Einwohner-
zahlen als zweiter VerteilungsmafRstab malgebend. Dies I&Rt sich einerseits als Ver-
teilung nach regionaler Steuerkraft interpretieren (wenn von bundesweit einheitlichem
Pro-Kopf-Verbrauch ausgegangen wird), andererseits stellt das Kriterium der Ein-
wohnerzahl einen pauschalisierenden Bedarfsmalstab dar.3l Damit geht von der Um-
satzsteuerverteilung eine nivellierende Wirkung aus. Diese nivellierende Wirkung wird
erheblich verstarkt durch die VorabVerteilung von bis zu 25% der Landeranteile am
Umsatzsteueraufkommen als Ergédnzungsanteile an finanzschwache Lander. Mit Hilfe
dieses Vorwegausgleichs soll die Steuerkraft eines jeden Landes auf 92% der l&nder-
durchschnittlichen Steuerkraft® angehoben werden.33 31

28Vgl. Art. 107 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (1969).

29 Steuern, deren Ertrag zwischen Bund und Landern (und Gemeinden) aufgeteilt wird, werden als Gemein-
schaftsteuern bezeichnet. Auf sie entfiel am Steueraufkommen des Jahres 1996 ein Anteil von lber 70%.

30 Anderung des Grundgesetzes vom 20. 10. 1997 BGBI. I, S. 2470.

31 Vvgl. Carl (1995), S. 37-40.

3 In die landerdurchschnittliche Steuerkraft sind hier die Einnahmen aus Landessteuern, sowie die Lander-
anteile an Einkommensteuer, Kérperschaftsteuer und Gewerbesteuerumlage einbezogen; vgl. § 2 Abs. 2 FAG.

B Reicht der 25%-Anteil hierfur nicht aus, sind die Erganzungsanteile entsprechend zu kiirzen. Bisher ist
dieser Fall nicht eingetreten, da der 25% -Anteil fur die Auffillung auf 92% ausreichte. Die nach Durchfihrung
des Vorwegausgleichs verbleibenden Léanderanteile am Umsatzsteueraufkommen (also mindestens 75%) wer-
den entsprechend der Einwohnerzahl auf alle Lander verteilt (zu den angefihrten Regelungen vgl. § 2 Abs. 1
und 2 FAG).

Aus ihrem Umsatzsteueranteil zahlen die alten Lander (einschl. Berlin (West)) an den Bund einen Betrag in
Hohe von 50% des Schuldendienstes fiir den Fonds ,,Deutsche Einheit“. Der Gesamtbetrag wird zu 50% ent-
sprechend der Einwohnerzahl und zu 50% entsprechend der Finanzkraft nach Ausgleich unter den alten Lan-
dern aufgeteilt. Zusatzlich werden Ubergangsweise finanzschwachen alten L&ndern BeitragserméaBigungen zu
Lasten finanzstarker Lander gewahrt (§ 1 Abs. 2 und 3 FAG).

34 Zur Veranschaulichung der finanzwirtschaftlichen Wirkung der Umsatzsteuerverteilungsregeln vgl. bspw.
Lenk (1998), S. 43.
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Nachdem in den vorangegangenen 2 Stufen die L&nder mit einem bestimmten pri-
maren Steueraufkommen ausgestattet wurden, geht es beim ,eigentlichen” La&nderfi-
nanzausgleich nun darum, aus unterschiedlicher Steuerkraft resultierende Finanz-
kraftunterschiede zwischen den Léndern durch horizontale Transfers auszugleichen.
Zur Ermittlung der Héhe der Ausgleichszuweisungen und Ausgleichsbeitrdge wird
fiir jedes Land dessen FinanzkraftmeRzahl, die die tatséchliche Finanzkraft wiederge-
ben soll, mit der entsprechenden AusgleichsmefRzahl, die den Bedarf eines Landes ein-
schlieBlich seiner Gemeinden représentieren soll, verglichen.

In die Berechnung der FinanzkraftmefRzahlen werden neben den Einnahmen der
Léander auch die Einnahmen der Gemeinden zu 50% mit einbezogen.®

Die Ausgleichsmel3zahl (AMZ) entspricht in einer ersten Naherung der Finanzkraft,
tber die ein Land verfiigen wirde, l&ge es mit seinen Einnahmen pro Kopf genau im
Durchschnitt der Lander. Bei der Berechnung der Ausgleichsmefzahl wird davon je-
doch in zwei Punkten abgewichen: Bei der Berechnung des L&nderanteils der Aus-
gleichsmefzahl werden die Einwohnerzahlen der Stadtstaaten3 mit dem Faktor 1,35
gewichtet.7 Damit soll der besonderen Situation der Stadtstaaten als Grofstadte
Rechnung getragen werden, die als Ballungszentren Leistungen fiir die Umlandbe-
wohner erbringen, ohne dafir, da kein grenziiberschreitender kommunaler Finanz-
ausgleich existiert, entgolten zu werden.3 Bei der Berechnung des Gemeindeanteils
werden die Einwohnerzahlen der Gemeinden ebenfalls gewichtet. Die Gewichtung
erfolgt in Abhangigkeit von der Gemeindegréfie und Bevolkerungsdichte.® Dem liegt
die Annahme zugrunde, daR die Zunahme der Siedlungsdichte zu einem Anstieg des
pro Einwohner erforderlichen Finanzbedarfs fuhrt, d.h., es wird die Giiltigkeit des
sogenannten Brecht’schen Gesetzes unterstellt.

Zur Bestimmung von Ausgleichszahlungen werden Finanzkraftmef3zahl (FKM) und
AusgleichsmefRzahl (AMZ) eines Landes zueinander ins Verhéltnis gesetzt, woraus
sich die relative Position (rel. Pos.) eines Landes ergibt (rel. Pos. = FKM/AMZ). Liegt
die Finanzkraftmel3zahl unter der AusgleichsmeRzahl, erhalt das betreffende Land
Ausgleichszuweisungen. Dabei wird der Betrag, der der FinanzkraftmeRzahl fehlt, um
92% der Ausgleichsmel3zahl zu erreichen, vollstandig ausgeglichen. Betrage, die der
FinanzkraftmeRzahl (dann noch) an 100% der Ausgleichsmefzahl fehlen, werden zu
37,5% ausgeglichen. Damit wird jedem Land eine Auffullung auf 95% der Aus-
gleichsmefzahl garantiert.4)

3B Vgl. 88 7und 8 FAG. Die nur hélftige Einbeziehung der Gemeindesteuern laRt sich dahingehend interpre-
tieren, daB mit den nicht bericksichtigten 50% zusammen mit der Einwohnergewichtung pauschal der Finanz-
bedarf der Gemeinden, der laut Grundgesetz zu beriicksichtigen ist, abgegolten werden soll. Vgl. Hade (1996),
S. 233.

36 Berlin, Flamburg und Bremen.

37Vgl. §9 Abs. 2 FAG.

38 Indem sie einen hoheren Mittelbedarf pro Kopf impliziert, stellt die Einwohnergewichtung ein Bedarfskri-
terium dar. Das BVerfG erklérte eine solche Vorgehensweise fiir diesen Fall aufgrund vorgegebener strukturel-
ler Eigenart der Stadtstaaten fur zuléssig. BVerfG (1986), 223.

39Vgl. §9 Abs. 3FAG.

40 Zur Ermittlung der Hohe der Ausgleichszuweisungen vgl. § 10 Abs. 1 FAG.
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Liegt die Finanzkraftmel3zahl tber der Ausgleichsmefzahl, ist das betreffende Land
ausgleichspflichtig. Dabei werden die Finanzkraft, die die AusgleichsmeRzahl um bis
zu 1% Ubersteigt, zu 15%, die Finanzkraft, die die AusgleichsmeRzahl zwischen 1%
und 10% Ubersteigt, zu 66% und die noch dartiber liegende Finanzkraft zu 80% in die
Bemessungsgrundlage eingerechnet. Danach wird die Summe der so bestimmten aus-
gleichspflichtigen Finanzbeitrdge zu dem sich aus der Summe der Ausgleichszuwei-
sungen ergebenden Finanzbedarf ins Verhaltnis gesetzt. Die tatséchlichen Ausgleichs-
beitrage werden dann diesem Verhéltnis entsprechend proportional zu den ausgleichs-
pflichtigen Beitréagen festgesetzt, so daf? sie in ihrer Summe genau dem durch die Hohe
der Ausgleichszuweisungen bestimmten Bedarf entsprechen.4l £

Daran schlief3t sich eine sogenannte Kontrollrechnung, die hdchst umstrittene L&n-
dersteuergarantie im Rahmen des § 10 Abs. 3-5 FAG, an, die zu einer erheblichen
Verkomplizierung der Materie flhrt, und auf die an dieser Stelle nicht naher eingegan-
gen werden soll.B

Die sich anschlieBenden Bundeserganzungszuweisungen (BEZ) sollen als vertikale
Transfers eine Ergdnzung zum horizontalen Finanzausgleich der L&nder untereinan-
der darstellen. Sie waren zundchst als Ausnahmen geplant, wurden jedoch in den Jah-
ren nach der Finanzverfassungsreform von 1969 zur Dauereinrichtung. Ihr Volumen
erhohte sich standig und wurde 1974 ,,dynamisiert und auf 1,5% des Umsatzsteuer-
aufkommens jahrlich festgelegt. Diese volumenmaRige Festlegung ist mit der Neuord-
nung des Finanzausgleichs entfallen, und die Anlasse und die Hohe der Bundesergén-
zungszuweisungen wurden geéndert: Der Bund gewéhrt nun aus seinen Mitteln lei-
stungsschwachen Landern Zuweisungen zur erganzenden Deckung ihres allgemeinen

41 Zur Ermittlung der Héhe der Ausgleichsbeitrage vgl. 8 10 Abs. 2 FAG.

42 Zur Veranschaulichung der finanzwirtschaftlichen Wirkung der Regelungen des Landerfinanzausgleichs
i.e. S. vgl. bspw. Lenk (1998), S. 45.

431n § 10 Abs. 3 FAG werden Betrage, die einem Land nach Anwendung von § 10 Abs. 2 FAG noch an 95%
der landerdurchschnittlichen Finanzkraft fehlen, zu 50% ausgeglichen. Abweichend von § 10 Abs. 2 stellt § 10
Abs. 3 lediglich auf die Landereinnahmen ab, unter Berlcksichtigung von Ausgleichszuweisungen bzw. Aus-
gleichsbeitrdgen nach § 10 Abs. 2, aber unter AuBerachtlassung der Gemeindeeinnahmen. Indem auf effektive
Léandereinnahmen abgestellt wird, soll eine Benachteiligung finanzschwacher Lander mit relativ finanzstarken
Kommunen vermieden werden, auRerdem sollen die Zahlerldnder vor Uberforderung geschiitzt werden. Aus-
gleichspflichtigen L&ndern, die nach Anwendung von § 10 Abs. 2 unter 100% des so definierten Landerdurch-
schnitts liegen, wird der Fehlbetrag zu 25% ausgeglichen. Der Ausgleich erfolgt jeweils durch alle ausgleichs-
pflichtigen L&nder im Verhaltnis ihrer nach Abzug bereits geleisteter Ausgleichsbeitréage verbleibenden aus-
gleichspflichtigen Finanzbeitrdge. Diesen Bestimmungen angefiigt ist ein Satz, der die Einhaltung der
Finanzkraftreihenfolge sicherstellen soll, indem fur den Fall, daR fir ein Land, welches durch den zu gewahren-
den Ausgleich die Finanzkraft des nachststarkeren Landes Ubertreffen wiirde, die Zuweisungen auf den Betrag
beschrankt werden, bei dem die Finanzkraft des nachststarkeren Landes gerade erreicht wird. Der folgende § 10
Abs. 4 FAG enthélt eine Maximalabschépfungsgarantie, die sicherstellen soll, daR kein Land durch zu leistende
Ausgleichsbeitrage GiberméafRig belastet wird. Die Belastungsgrenze liegt bei 15% der Finanzkraft, die die Aus-
gleichsmeRzahl um bis zu 1% ubersteigt und 80% der Finanzkraft, die die Ausgleichsmefzahl um mehr als 1%
ibersteigt. Uberschreiten die Ausgleichszahlungen eines Landes nach § 10 (2) und § 10 (3) die so bemessene
Belastungsgrenze, sind sie entsprechend zu kirzen, und die Fehlbetrage von den anderen ausgleichspflichtigen
Landern zu Gbernehmen. Uberschreiten alle ausgleichspflichtigen L&nder die Belastungsgrenze, ist der Fehlbe-
trag von allen Landern im Verhéltnis ihrer Finanzkraft unter Beriicksichtigung aller bisherigen Ausgleichszu-
weisungen und -beitrédge aufzubringen. Der angefiigte § 10 Abs. 5 soll garantieren, dal die Anwendung der
Absétze 3 und 4 nicht zu einer Anderung der Finanzkraftreihenfolge fiihrt, indem fiir den Fall, daB es zu einer
solchen Anderung kame, entsprechende Korrekturen vorgenommen werden.
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Finanzbedarfs (sog. Fehlbetrags-BEZ) sowie zum Ausgleich von Sonderlasten (Son-

derbedarfs-BEZ).4

Fehlbetrags-BEZ (= BEZ 1) werden zur Deckung verbliebener Finanzkraftliicken in
Hohe von 90% des Betrages, der ausgleichsberechtigten Landern noch an der Aus-
gleichsmel3zahl fehlt, gewdhrt.£6 Damit wird garantiert, daf} jedes Land mindestens
99,5% der relativen Position (s.0.), was ungefdhr der I&nderdurchschnittlichen Fi-
nanzkraft entspricht, erreicht.%

Dariiber hinaus gewahrt der Bund Ergénzungszuweisungen zur Abgeltung von
Sonderlasten, die er benennen und begriinden muB. Alle Lander, bei denen diese Son-
derlasten vorliegen, miissen berticksichtigt werden. Zur Zeit werden folgende Sonder-
bedarfs-Bundeserganzungszuweisungen gewahrt:

1 Fir Uberdurchschnittlich hohe Kosten politischer Fihrung erhalten insgesamt 9
Lander mit (geringerer) Einwohnerzahl Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuwei-
sungen (BEZ II).

2. Die neuen Lander erhalten wegen einigungsbedingter Lasten bis zum Jahr 2004
jéhrlich Zuweisungen in Hohe von 14 Mrd. DM (BEZ I1I1), wobei die Verteilung
entsprechend der Einwohnerzahl erfolgt. Damit soll dem Nachholbedarf der neuen
Lander, insbesondere bei deren Infrastrukturausstattung, und ihrer unterproportio-
nalen kommunalen Finanzkraft Rechnung getragen werden.

3. Finanzschwache alte Bundeslinder erhalten Ubergangsweise degressiv abnehmende
Bundeserganzungszuweisungen (BEZ IV), welche die Belastungen abfedern sollen,
die sich daraus ergeben, dal? diese Lander durch die Einbeziehung der neuen Lander
in den Finanzausgleich eigene Ausgleichsanspriiche weitgehend verloren haben.

4. Einen Sonderfall stellen die Bremen und dem Saarland gewahrten Bundesergan-
zungszuweisungen zum Zwecke der Haushaltssanierung (BEZ V) dar. Der Bund
stellte hierfiir zunachst von 1995 bis 1998 Jahre jahrlich 3,4 Mrd. DM zur Verfi-
gung, die von den betroffenen L&ndern zweckgebunden zur Schuldentilgung zu
verwenden sind. Damit wird ein Auftrag des Bundesverfassungsgerichts umgesetzt,
das Bund und Lé&nder fiir den Fall extremer Haushaltsnotlagen zur Hilfeleistung
verpflichtet hat.

Im Ergebnis fuhren die Bundesergédnzungszuweisungen zur Abgeltung von Son-
derlasten dazu, daR sich die Finanzkraftreihenfolge der Lander verschiebt. Die Ande-
rung der Finanzkraftreihenfolge wird von einigen Kritikern des Léanderfinanzaus-
gleichs als VerstoR gegen das Urteil des BVerfG vom 27. 5. 199247 gewertet, was je-
doch sachlich falsch ist. Die Bestimmungen bzgl. der Landerreihenfolge beziehen sich
nur auf den horizontalen L&nderfinanzausgleich (Stufen 1-3), also nicht auf die Bun-
deserganzungszuweisungen. Selbst durch die Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisun-

44 Zur Veranschaulichung der finanzwirtschaftlichen Wirkung der Bundeserganzungszuweisungen vgl. bspw.
Lenk (1998), S. 46.

45Vgl. §11 Abs. 2 FAG.

46 Die 99,5% ergeben sich aus der Garantie von 95% des Landerdurchschnitts im LFA nach § 10 FAG. Wird
die verbleibende Liicke von max. 5% zu 90% geschlossen, sind 99,5% des Landerdurchschnitts erreicht; vgl.
auch Hade (1996), S. 282.

47 BVerfG vom 27. 5. 1992, S. 142f.
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gen (BEZ I) wird die Reihenfolge nicht verandert. Wenn jedoch bspw. wie im Falle
der neuen L&nder aus strukturpolitischen Griinden ein Sonderbedarf anerkannt wird
und dies zu Sonderbedarfs-undesergénzungszuweisungen fuhrt, dann mufi3 logischer-
weise diesen Landern auch pro Kopf mehr Geld zur Verfigung stehen, um die Infra-
strukturausstattung u. & zu finanzieren oder im Falle Bremens und des Saarlandes den
Haushalt sanieren zu kdnnen.

Gemeindefinanzen: Die Gemeinden selbst wurden in dem Finanzreformgesetz in
Art. 106 Abs. 5 bis 9 GG (1969) sowie in Art. 107 Abs. 2 GG (1969) neu berticksich-
tigt. Die wesentlichste Neuerung betraf die 0.g. Teilnahme der Gemeinden am Ein-
kommensteuerverbund mit einem Anteil von 14%. Damit wurden die Gemeinden aus
der einseitigen Bindung an die sehr konjunkturreagible Gewerbesteuer gel6st. Des
weiteren wurde den Gemeinden die Ertragshoheit der Realsteuern und die Festset-
zung der zur Berechnung erforderlichen Hebesatze zuerkannt. Fir besondere Investi-
tionen oder bedeutsame durch den Bund verursachte Lasten konnten die Gemeinden
Finanzhilfen des Bundes in Anspruch nehmen.

Daneben wurde durch die Finanzreform ein Instrumentarium fir eine nationale
Fiskal- und Kreditpolitik eingerichtet. So wurde die Bundesregierung verpflichtet, im
Benehmen mit den Landesregierungen einen mehrjéhrigen, den offentlichen Gesamt-
haushalt umfassenden Finanzplan aufzustellen. Diese unverbindliche finanzpoliti-
sche Richtschnur sollte das Haushaltsgebaren der Lénder faktisch auf Grund ihrer
Mitwirkung beeinflussen. AuBerdem wurde die Bundesregierung erméchtigt, befri-
stete steuerpolitische MalRnahmen und befristete verbindliche Vorschriften tiber Aus-
mal3 und Art der Verschuldung der offentlichen Kérperschaften zu erlassen sowie zur
Abschdpfung und Stillegung von Kaufkraft bei Gefahren fiir das gesamtwirtschaftliche
Gleichgewicht befugt.

In den vorgestellten Regelungen, die 1969 in die Finanzverfassung aufgenommen
wurden, spiegelt sich eindeutig ein Bundesstaatsverstandnis des ,,kooperativen Fode-
ralismus wider. Die Regelungen sollten die aktive Zusammenarbeit zwischen Bund
und Léndern und unter den L&ndern ermdglichen, um die Zielsetzungen des moder-
nen Industrie- und Sozialstaates zu verwirklichen, insbesondere unter stabilitits- und
distributionspolitischen Gesichtspunkten.

2. Kritik am Konzept des kooperativen Féderalismus

Die Finanzreform von 1969 hat mit dem ihr zugrundeliegenden Kooperationsge-
danken die schon zuvor bestehende Verflechtung in Kernbereichen der bundesstaatli-
chen Ordnung weiter vorangetrieben. Auch die in den folgenden drei Dekaden er-
folgten Anderungen haben die Verflechtungen eher komplexer werden lassen. Dies
flhrte zu Steuerungs- und Rationalititsdefiziten bei den Entscheidungsstrukturen, die
haufig die sachlichen und planerischen Zielsetzungen der Instrumente des kooperati-
ven Foderalismus Gberlagern und im Zweifelsfall zu ,,teuren* Losungen fihren.8

48 Vgl. Scharpf/Reissert/Schnabel (1976), S. 23 ff; Scharpf(1985), 323 ff.; Renzsch (1997), S. 88 ff.
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Wichtige Entscheidungsmuster sind in diesem Zusammenhang Zuriickhaltung gegen-
Uber Veranderungen, Gleichbehandlung und Besitzstandswahrung verbunden mit der
Vertagung von Konflikten oder deren Verschiebung in andere Regelungsbereiche, in
denen ein Kompromil} leichter zu finden ist. Dies wiederum bedeutet, dal3 der Ent-
scheidungsprozeR strategieanfallig wird und sein Ergebnis von Variablen wie politische
Machtfiille und strategisches Verhandlungsgeschick der Beteiligten wesentlich beein-
fluRt wird.®

AuBRerdem erhoht die Notwendigkeit der Abstimmung von Planung, Entschei-
dung und Durchfihrung den gesamten Informationsbedarf, denn jede beteiligte
Gebietskorperschaft muf3 sich Informationen beschaffen und tragt auch die daraus
resultierenden Kosten. Zudem werden zusétzlich Ressourcen fiir Abstimmung und
Verhandlung zwischen den Gebietskorperschaften gebunden, und daruber hinaus
erschwert eine Teilung der Kompetenzen auch die parlamentarische Kontrolle (Stich-
wort: Exekutivfoderalismus)®) d.h., kostentrachtige Lésungen konnen nur sehr auf-
wendig erkannt und noch schwerer verhindert werden.8 In der Notwendigkeit zu
Verhandlungen und Abstimmung liegt aber neben der Kostenfrage auch noch eine
Gefahr ganz anderer Art. Die gemeinschaftliche Lésung von Aufgaben durch mehrere
Gebietskdrperschaften bedarf einer konkreten gesetzlichen Ausgestaltung, die einen
ausreichenden Rechtsschutz fiir alle beteiligten Gebietskdrperschaften vor der Domi-
nanz einer Gebietskorperschaftsebene bei der Losung der Aufgaben bietet.2 Aus die-
ser Notwendigkeit folgt noch ein zusatzlicher burokratischer Aufwand, der wiederum
mit hohen Kosten verbunden ist. Auflerdem engen derartige Regelungen die Flexibili-
t&t bei der Handhabung bei gemeinsam wahrzunehmenden Aufgaben ein.s

Auch aus 6konomischer Sicht wird zunehmend Kritik am kooperativen Foderalis-
muskonzept gelibt. Dies héngt sicherlich auch mit der eingetretenen deutlichen Er-
nichterung in bezug auf die praktischen Umsetzbarkeit einer stabilititsorientierten
Fiscal Policy zusammen. Wéhrend man in den 60er und 70er Jahren davon uberzeugt
war, durch eine einheitliche Wirtschafts- und Finanzpolitik die Konjunkturentwick-
lung steuern zu kénnen, um die negativen Folgen gréRRerer Konjunkturschwankungen
zu vermeiden, ist in der Folgezeit das Vertrauen in die Planbarkeit und Steuerbarkeit
wirtschaftlicher und struktureller Prozesse geschwunden. Es fand ein Paradigmen-
wechsel hin zu einer eher angebotsorientierten Wirtschaftspolitik statt, so dafl das bei
der groRen Finanzreform implementierte Instrumentarium der Fiskal- und Kreditpo-
litik in den letzten Jahren eine geringere Rolle spielte.

Daruber hinaus wird die Ausgleichswirkung des Landerfinanzausgleichs als zu hoch
klassifiziert - von einigen auch als Ubernivellierung bezeichnet - und es bestehe des-

49 Vgl. in diesem Zusammenhang die vom W issenschaftlichen Beirat beim Bundesministerium der Finanzen,
(1992, S. 17 ff.) aufgezeigten Maoglichkeiten fur Strategien der Lander zur Verbesserung ihrer Position in den
Verhandlungen zum Léanderfinanzausgleich.

50 Ossenbiibl (1990), S. 154.

51 So befiirchtet dies auch der Wissenschaftliche Beirat des BMF in seinem Gutachten zum Lé&nderfinanzaus-
gleich. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1992), S. 106.

52 Blumel(1990) S. 940.

53 Carl (1995) S. 202.
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halb weder bei den Zahlerlandern noch bei den Empfangerlandern ein Anreiz, die
eigenen Steuerquellen zu pflegen und ergiebig zu nutzen, da jede Steigerung der
Finanzkraft eines Landes nahezu restlos im Landerfinanzausgleich abgeschépft und
umverteilt wird.54

Im Bereich der Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen wird angefihrt, dal
die Zuweisungen aufgrund der ,,Kosten der politischen Flihrung* als Subventionie-
rung der Kleinstaaterei aufgefalit werden kann, zumal damit die einwohnerschwachen
Bundesléander diese Kosten auf die Allgemeinheit abwélzen.% Des weiteren besteht bei
den Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen zur Haushaltssanierung die Mog-
lichkeit, daR kleine Bundeslander unter Bezugnahme auf das hiindische Prinzip eine
strategische Ausbeutung der Gesamtheit betreiben kénnen, da sich die Kosten exter-
nalisieren lassen.%

Die Abwendung vom kooperativen Fdderalismus wurde auch durch (weitere)
Erkenntnisse der 6konomischen Theorie des Foderalismus verstarkt, die gleichzeitig
die Eckpfeiler eines wettbewerbsorientierten Foderalismus quasi als Gegenpol dar-
stellen.

3. Leitlinien eines wettbewerbsorientierten Foderalismus

Die Befirworter eines wettbewerbsorientierten Bundesstaatsverstandnisses gehen
davon aus, dal3 nicht nur der Wettbewerb privater Entscheidungstrager, sondern auch
der Wetthewerb zwischen Gebietskdrperschaften zu einer effizienten Ordnung fiihrt.
Unter dem Druck der Standortentscheidungen von Unternehmen und Haushalten se-
hen sich Staaten veranlaf3t, eine attraktive Infrastruktur sowie effiziente Steuer- und
Regulierungssysteme anzubieten. Ahnlich wie Unternehmen um Kunden konkurrie-
ren, indem sie gute Produkte zu niedrigen Preise anbieten, konkurrieren Staaten um
mobile Produktionsfaktoren, indem sie versuchen, eine mdglichst attraktive Kombi-
nation aus 6ffentlichen Dienstleistungen und den Steuern, die daflir zu entrichten sind,
zu finden.

Die 6konomische Theorie des Foderalismus begriindet insbesondere mit allokativen
Argumenten ihre Forderung nach mehr Wetthewerb zwischen den Gebietskorper-
schaften:5 Sollen &ffentliche Leistungen bei regional unterschiedlichen Praferenzen
der Birger bzw. Wéhler mdglichst effizient bereitgestellt werden, wird davon ausge-
gangen, daB bei einer Ubertragung der Aufgaben an nachgeordnete Gebietskorper-

54 Vgl. Arndt (1997), S. 28, sowie die eingereichten Normenkontrollantrage von Bayern (Vogel 1998), Baden-
Wirttemberg (Oppenlander et al. 1998) und Hessen (Heun 1999). Vgl. Manifest ,,Fur eine Neuordnung der
Finanzverantwortung von Bund und L&ndern“ Friedrich-Naumann-Stiftung 1998. Siehe aber auch Ebert/
Meyer 1999.

5% Dies verhindert aber eine rationale Kosten-Nutzen-Abwagung durch die Lander selbst.

5 Vgl. Homburg (1994), S. 312 ff., Dickertmann/Gelbhaar (1996 b), S. 494.

57 Kurze Zusammenfassungen der wichtigsten Ergebnisse der Foderalismustheorie sowie Literaturhinweise
finden sich bei Lenk (1993), S. 44 ff., Korioth (1997), S. 197ff., Kesper (1998), S. 137 ff.; siehe auch Peffekoven
(1980), Wellisch (1995).



Kooperativer Féderalismus - Wettbewerbsorientierter Foderalismus 43

schéften gegenuber einer bundeseinheitlichen Bereitstellung Wohlfahrtsgewinne er-
zielt werden.BEs wird dabei vermutet, dai die Ermittlung der Préferenzen tber das
Ausmal an 6ffentlichen Leistungen bei dezentralen Einheiten eher gelingt als bei zen-
tralen, zumal fiir den Birger dezentral bessere Moglichkeiten bestehen, politische Ent-
scheidungen zu beeinflussen und die 6ffentlichen Aktivitaten zu kontrollieren. Dazu
muR der Blrger aber auch seine Praferenzen (weitgehend) offenbaren. Da in der Regel
intraregional die Préferenzen der Blirger weniger streuen als interregional, diirften bei
dezentralisierten Angeboten offentlicher Guter die Praferenzen (gerade auch von lokal
siedelnden Minderheiten) besser beriicksichtigt werden als bei zentraler Bereitstellung
mit einheitlichen Maf3stdben.® Werden die Préferenzen einzelner Wirtschaftssubjekte
nicht entsprechend berticksichtigt, werden diese bei offenen Systemen in eine andere
Region abwandern, in der das gewinschte Angebot an 6ffentlichen Gutern bereitge-
stellt wird,@ sofern die ,,Kosten der Mobilitat“, die nicht nur die Umzugskosten son-
dern auch Determinanten wie Arbeitsmoglichkeiten, sozialisationsbedingte regionale
Verbundenheit, andere Lebenshaltungskosten etc. umfassen, den erwarteten Nutzen
nicht Uberwiegen. Fir eine zentrale Aufgabenwahrnehmung werden aus allokativer
Perspektive i.d.R. produktionswirtschaftliche Vorteile i.S. von economies of scale
angefuhrt, da viele offentliche Leistungen nur ab bestimmten GréRenordnungen an-
geboten werden konnen. Dem ist jedoch entgegenzuhalten, da zum einen dezen-
trale Einheiten bei bestimmten Aufgaben gemeinsam agieren kdnnen indem sie bspw.
sich zu ,,Zweckverbédnden* zusammenschlieRen und/oder Leistungen von anderen
Offentlichen oder privaten Anbietern kaufen, die diese economies of scale nutzen kon-
nen.g

Damit diese Vorteile in einem foderal aufgebauten Staatswesen wirksam werden
konnen, ist eine klare Aufgabenverteilung unabdingbar und erfordert zudem, dal
die mit der Aufgabe betrauten Gebietskdrperschaften auch Uber weitgehende Aus-
gaben- und Einnahmenautonomie verfiigen. Gerade die Mdglichkeit, Steuern oder
wenigsten (begrenzte) Zuschldge oder Abschlage eigenverantwortlich @ndern zu
koénnen, sind Voraussetzung fir einen Wetthewerb zwischen den Gebietskorper-
schaften.@ Dies hétte den Vorteil, daR Steuerdnderungen fiir den Wahler direkter zu-
ordenbar wéren. Davon kénnte eine restringierende Wirkung ausgehen, die zu einer
insgesamt niedrigeren Steuerbelastung filhren und den in diesem Zusammenhang oft
als ,,Leviathan“ bezeichneten finanzhungrigen Staat in seine Schranken verweisen
kdnnte.&

8 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1992), S.41f; Sachverstandigen-
rat (1990/91), Rn. 435; Henke, 1993, S. 10; Schneider 1993, S. 3ff., Stober 1989, S. 101, Peffekoven (1987),
S. 181 ff.

59 Verfiugt die Zentrale jedoch uUber die Informationen der regionalen Praferenzstruktur, kann auch sie diffe-
renzierte Leistungen anbieten.

60 Vgl. hierzu Tiebout (1956), der die Abstimmung mit FiiRen (Voting by feet) fiir amerikanische Gebietskor-
perschaften untersucht hat.

6l Weitere Argumente siehe Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1992), S. 43 f.

62 Vgl. dazu insbesondere auch die Ergebnisse von Wellisch, S. 160 ff.

&3 Vgl. Brennan/Buchanan (1988), S. 229 ff.; vgl. etwa Kirchgdssner/Pommerehne (1993), S. 4 ff.; Boss/Bothe
(1987), S. 80. Aber auch eine Erhéhung der Steuerlast ist denkbar. Vgl. hierzu Heun (1994), S. 97 m.w.N.
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Neben dem Autonomieprinzip mull auch eine Verwirklichung des Konnexitats-
prinzips und des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz angestrebt werden. Nach dem
Konnexitatsprinzip dirfen Aufgabenkompetenz und Ausgabenverantwortung (in
der Regel) nicht auseinanderfallen, damit nicht eine Ubergeordnete Gebietskor-
perschaft einer nachgeordneten die Erfillung einer bestimmten Aufgabe ohne zu-
satzliche Finanzausstattung aufoktroyieren kann. Sollte dennoch gegen das Konn-
exitatsprinzip verstoBen werden (missen), sollte die bergeordnete Institution der
untergeordneten bei (bertragenen Aufgaben Kostenersatz leisten. Geschieht dies
nicht, wird den tibergeordneten Gebietskorperschaften die Moglichkeit erdffnet, ihre
Haushalte auf Kosten der untergeordneten Gebietskdrperschaften zu konsolidie-
ren.gb

Die Grundidee beim Prinzip der fiskalischen Aquivalenz@ist, daB fiir die verschie-
denen offentlich zu erfiilllenden Aufgaben unterschiedliche rdumliche Nutzerkreise
vorliegen; z.B. kleine Nutzerkreise fur ortliche Feuerwehren und grofe fiir Landes-
verteidigung. Entsprechend sollten die verschiedenen Staatsaufgaben auf die bestehen-
den Gebietskorperschaften aufteilt werden, so daR diese im Ergebnis tber ein spezifi-
sches Aufgabenbiindel verfligen. Damit strategische Fehlanreize, insbesondere im Sin-
ne eines Trittbrettfahrerverhaltens, vermieden werden, sollte nach dem Prinzip der
fiskalischen Aquivalenz der Kreis der (regionalen) Abstimmungsberechtigten so gezo-
gen werden, dafl eine moglichst weitgehende Koinzidenz zwischen (regionalen) Ko-
stentrdgern und (regionalen) Nutzern eines staatlichen Angebots gewahrleistet ist.
Dadurch kommt es zu einem Prozel3 des Abwégens bzgl. der Hohe der regionalen
Staatsquote und deren Struktur, da die positiven Ausgabeneffekte den aus der Ein-
nahmenerzielung resultierenden negativen Belastungswirkungen gegentibergestellt
werden missen.

Auch ist es denkbar, daR bei dezentraler Wahrnehmung von Aufgaben ein Entdek-
kungs- und Kostenwettbewerh zwischen den Gebietskdrperschaften rein theoretisch
eintreten kénnte, der zu innovativeren und kostenginstigeren Aufgabenerfiillungen
fuhren kann.

In einem unter rein allokativen Gesichtspunkten aufgebauten foderalen Staat wer-
den deshalb ein regional differierendes Angebot an &ffentlichen Gutern und eine re-
gional differierende Steuerbelasturtg aufgrund der unterschiedlichen Préferenzen und
unterschiedlicher Zahlungsbereitschaft der Blrger sowie unterschiedlicher Produkti-
onsverfahren Zustandekommen.

Wenn nun Gebietskorperschaften tber die Einnahmen- und Ausgabenautonomie
verfigen und die finanzwirtschaftlichen Konsequenzen ihrer Politik selbst tragen
mussen und dabei Unterschiede deutlich werden, kann ein Wettbewerb entstehen, in
dem der Burger Vergleiche anstellen und die eigene Regierung an den Erfolgen oder
MiRerfolgen anderer Gliedstaaten messen kann.&%

64 Man spricht dann von ,kaltem Finanzausgleich“. Andere Bezeichnungen sind auch stiller oder versteckter
Finanzausgleich. Vgl. dazu bspw. Farber (1996 a), S. 143 ff. und Lenk (1993), S. 85.

65 Vgl. Olson (1969).

66 \Vgl. auch Esser (1992), S. 6; Biehl (1987), S. 392.
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4. Kritik am Konzept des wettbewerbsorientierten Fdderalismus

Die Kritik an dem an der allokativen Effizienz orientierten Konzept des Wettbe-
werbsfdderalismus basiert primar auf distributiven, also letztendlich aus gesellschaftli-
chen Vorstellungen einer Verteilungsgerechtigkeit resultierenden, und stabilitatsorien-
tierten Uberlegungen.

Eine wettbewerbsorientierte Finanzordnung muf tendenziell weitgehend auf die
Einebnung von Steuerkraftunterschieden verzichten.67 Eine préaferenzorientierte Auf-
gabenwahrnehmung der Gliedstaaten setzt Handlungsfahigkeit und ihre aktive Teil-
nahme am bundesstaatlichen Wettbewerb Konkurrenzfahigkeit voraus. Dies aber
erfordert bei stark differierender Leistungskraft wenigstens eine Mindestausstattung
der am Wetthewerb beteiligten Gebietskorperschaften.8 Wirde sich im Zuge eines
Steuersenkungswettbewerbs eine reine Mangelverwaltung einstellen, ist deren Effi-
zienz gesamtstaatlich sicher nicht gegeben. Die davon betroffenen Gebietskorper-
schaften kénnen dann auch keinen innovationssteigernden Wettbewerbsdruck auf die
anderen Gebietskorperschaften austiben. Bezogen auf die derzeitige Situation in der
Bundesrepublik Deutschland bedeutet dies, daf} gerade die neuen Bundeslénder ein-
schlieBlich Berlin aber auch Bremen und das Saarland in den Stand gesetzt werden
miissen, daR sie sich an einem solchen Wettbewerb beteiligen kdnnten.@®

Auch kann das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz in der Staatspraxis nicht ohne
weiters umgesetzt werden. Das liegt daran, daf} in einem Staat nicht so viele Aufga-
bentréger geschaffen werden kénnen, wie es erforderlich wére, damit fur jede 6ffentli-
che Aufgabe der Kreis der Kostentrdger auch mit dem Kreis der Nutzer berein-
stimmt. Aus diesem Grunde muf3 man sich darauf beschranken, die Aufgaben als se-
cond-best-Losung so auf die Aufgabentrdger zu verteilen, dal externe Effekte
mdglichst nur begrenzt auftreten, ohne dabei alle betroffenen Aufgaben der Zentral-
ebene zuzuordnen. DFir die Internalisierung externer Effekte bieten sich verschiedene
Instrumente, u.a. Finanztransfers, zur Abgeltung an. Schwierigkeiten bereiten jedoch
gerade die Bewertung bei steuerfinanzierten offentlichen Leistungen und die gegensei-
tige Anerkennung der jeweiligen Abgeltungsbedirftigkeit.7L Deshalb ist mit einer dif-
ferenzierten Abgeltung der wechselseitig auftretenden externen Effekte kaum zu rech-
nen.

Es bietet sich an davon auszugehen, daR bei weitgehend &hnlichem und im wesentli-
chen gleichwertigen offentlichen Leistungsangebot sich die Effekte zwischen den
Gliedstaaten in der Regel weitgehend ausgleichen und nur der Saldo ggf. ausgeglichen

67 Vgl. Peffekoven (1987), s. 181; Grossekettler (1993), S. 91.

68 Deshalb schlagt u. a. auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen eine Steuer-
autonomie im Sinne begrenzter Zuschlage und Abschldge auf bestimmte Steuern vor. Wissenschaftlicher Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen (1992), S. 123 ff.; vgl. auch Heun (1992), S. 205; Selmer (1994), S. 331;
Grossekettler (1993), S. 91 f.

69Vgl. zu den Wirkungen eines Steuertrennsystems bspw. die Berechnungen von Lenk/Fuge/Schneider 1998,
5. 22; Lenk/Schneider (1998), S. 24 ff.

70Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1992), S. 46; Peffekoven (1993), S. 11.

7LVgl. Boss (1993), S: 79.
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werden sollte.2 Dies dirfte jedoch bei relativ kleinen Bundeslandern, wie z.B. den
Stadtstaaten, nicht der Fall sein, so dal3 hier ein suboptimales Leistungsangebot zu er-
warten ist. Als Lésung bieten sich Verhandlungen mit den direkt benachbarten Bun-
deslandern oder Transfers im Rahmen eines vertikalen oder horizontalen Finanzaus-
gleichs an.@

In einer Finanzverfassung missen auch verteilungspolitische Aspekte mit beriick-
sichtigt werden, deren effiziente Erfullung in engem Bezug zur Integrationskraft und
politischen Stabilitdt des bundesstaatlichen Systems steht. Sozialpolitische Aufgaben
kénnen nur bedingt den dezentralen Gebietskdrperschaften zugeordnet werden, 7 da
systemimmanent ein Anreiz zur Vernachldssigung sozialpolitischer Zielsetzungen be-
steht, wenn diese Gebietskdrperschaften im Steuerwettbewerb miteinander stehen. s
AuBerdem kann die Steuerbelastung pro Kopf bei gegebenem Niveau 6ffentlicher Lei-
stungen in Regionen mit grolRerer Steuerbasis oder mehr Einwohnern, auf die die Ko-
sten 6ffentlicher Leistungen verteilt werden kénnen, niedriger als in anderen Regionen
ausfallen. Ist ein Mindestniveau staatlicher Leistungen auch noch bundeseinheitlich
vorgegeben, missen regionale Aufgabentrager in die Lage versetzt werden, diese Lei-
stungen bereitzustellen, ohne GibermaRig hohe Steuern erheben zu missen. Dies erfor-
dert innerstaatliche Transfers.®

Die Mdglichkeit der ordnungsgemalen Wahrnehmung der gesamtwirtschaftlichen
Stabilisierungsfunktion erfordert eine Steuerertragsaufteilung, die sicherstellt, daf die
konjunkturreagibleren Steuern nicht bei einzelnen Gebietskdrperschaften konzentriert
anfallen und diese zu stabilitatsgeféhrdenden prozyklischem Verhalten zwingen. Au-
Rerdem muB, da bei dezentralen Einheiten kein wirksamer Anreiz zu stabilitatspoliti-
schen Malinahmen besteht, die stabilitatspolitische Verantwortung zentral zugeordnet
werden. Dieses und weitere stabilitatspolitisch orientierte Argumente wurden gerade
zu Zeiten der Grof3en Finanzreform beriicksichtigt und fuhrten zu der kooperativen
Ldsung der derzeitigen Finanzverfassung.77

Obwohl heute die Uberwiegende Mehrheit der Wirtschaftswissenschaftler von der
Vorteilhaftigkeit eines Wettbewerbsfoderalismus Uberzeugt ist, soll an dieser Stelle
darauf hingewiesen werden, daR auch die durchaus gut fundierte These zu finden ist,
daf die ,,gedankliche Gleichsetzung von staatlichem und privatem Wettbewerb ...
nicht gerechtfertigt (ist), weil Staaten Aktivitaten verrichten, die sich als ungeeignet fur
Wettbewerbsprozesse erwiesen haben.“® Auch wenn manche staatlich angebotenen

7 Vgl. Esser (1992), S. 68; mit Vorbehalt Peffekoven (1980) S. 608; auch Hansmeyer/Kops, (1985), S. 3 unter
Hinweis auf hohe Begleitkosten der Internalisierung.

73 Diese Transfers miRten unter der Zielsetzung der Herstellung fiskalischer Aquivalenz zweckgebunden
geleistet werden, womit sie allerdings wiederum in Widerspruch zur zu gewahrleistenden Haushaltsautonomie
der Empfanger geraten. Vgl. Peffekoven (1980), S. 608 ff. auch zu den Nachteilen vertikaler Abgeltung; Hans-
meyer/Kops (1985), S. 3. Gegen eine Abgeltung im Finanzausgleich Homburg (1994), S. 312.

74Vgl. Henke (1992), S. 9; dazu auch Frenkel (1984), S. 9; anders aufgrund einer zu geringen Gewichtung so-
zialpolitischer Ziele Boss (1993), S. 79 ff.

7 Vgl. Heun (1994), S. 97 m. w.N.; Esser (1992), S. 15f.

76 Vgl. Lenk, (1993), S. 51 f; Hude (1996), S. 303 f.

77Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1992), S. 96.

78S*Wi(1997), S. 10 m.w.N.
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Leistungen eigentlich privatisiert und damit im Wetthewerb angeboten werden muf-
ten, muR festgestellt werden, daRl Staaten hauptsachlich in jenen Bereichen aktiv wer-
den, die privat nicht sinnvoll durchgefiihrt werden konnen. ,.Sie bieten 6ffentliche
Giter an, andern die Einkommensverteilung und regulieren die private Wirtschaft
Uber ein System von Gesetzen und Verordnungen.“® Dies alles sind Bereiche, in de-
nen ein staatlicher Wettbewerb nicht funktionieren kann.

5. SchluBRbemerkungen

Bei dieser kurzen Analyse des kooperativen und wettbewerbsorientierten Fddera-
lismus drfte evident geworden sein, daf letztlich ein nicht aufldsbarer Zielkonflikt
zwischen stabilitatsorientierten, distributiven und allokativen Zielen besteht, den es in
einer Finanzverfassung auszutarieren gilt. Durch die sich wandelnden Rahmenbedin-
gungen, insbesondere europdische Integration und globaler Wettbewerb, und ein sich
wandelndes Bundesstaatsverstandnis ist auch die deutsche Finanzverfassung immer
wieder anzupassen. Bezogen auf die derzeitige Situation weist einiges darauf hin, daf3
wettbewerbsstorende Elemente in der Finanzverfassung eliminiert werden sollten,
ebenso wie eine Entflechtung der Kompetenzen - zumindest in einigen Bereichen -
notwendig erscheint.

Soweit die Kritik am kooperativen Foderalismus sich auf die Sonderbedarfs-
Bundesergénzungszuweisungen konzentriert und dabei die finanziellen Folgen der
Einbeziehung der neuen Léander in das bundesstaatliche Finanzausgleichssystem mit
einbezieht, kann das nicht als ein ernsthafter oder grundsétzlicher Angriff auf das be-
stehende Finanzausgleichssystem gewertet werden. Soweit es sich nadmlich bei den
Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen um Ubergangsldsungen nach dem Fo-
deralen Konsolidierungsprogramm bis zum Jahr 2004 handelt, sind das vom Volumen
und von der Dauer begrenzte Ausnahmeregelungen die als Marginalien das Prinzip
weder tragen noch in Frage stellen. Sie kénnen auch durch einfache Gesetzesénderun-
gen ohne eine Verfassungsanderung wieder beseitigt werden. Soweit es sich um Hilfe-
leistungen fiir den Aufbau der neuen Lénder handelt, sind sie weder Bestandteile des
normalen Landerfinanzausgleichs, noch kdénnen derzeit alternative Finanzausgleichs-
systeme auf derartige zeitbedingte Unterstiitzungsleistungen verzichten.

Eine grundlegende Reform erfordert, wie die GroRe Finanzreform 1969 zeigte, eine
grundliche Analyse und Folgenabschétzung und sollte politisch auf den Weg gebracht
werden. Der daflir bendtigte Zeitraum darf nicht unterschatzt werden. Die verblei-
bende Zeit, die noch zur Verfligung steht, um eine Einigung fir die anstehende An-
schluRregelung (ab 2005) fiir den bestehenden Finanzausgleich zu erzielen, dirfte fir
eine grundlegende Verfassungsanderung zu gering sein, so daf? sich realistische Optio-
nen an der bestehenden Verfassung orientieren miissen.

Je mehr wettbewerbsorientierte Elemente in die Finanzverfassung integriert werden,
desto wichtiger ist es, dal3 die am innerstaatlichen Wettbewerb beteiligten Gebietskor-

79.Sinn (1997), S. 10.
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perschaften zuvor in den Stand versetzt wurden, auch erfolgreich an einem solchen
Wettbewerb teilnehmen zu kdnnen.8 Hier wird evident, dal der Landerfinanzaus-
gleich, der die neuen L&nder mit einschlief’t, auch zukiinftig noch wiederholt angepalit
werden muB,8 bis die Phase ihrer Heranfilhrung an westliche Standards abgeschlossen
sein wird. Erst nach dieser Ubergangszeit kann eine grundsitzliche Reform der Fi-
nanzverfassung mit dem dann (moglicherweise) wieder gewandelten Féderalismusver-
standnis in Einklang gebracht werden.
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