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Reform des Finanzausgleichs
Joachim Wieland

Die Reform des Finanzausgleichs steht bevor. Sowohl das MaBstidbegesetz als
auch das Finanzausgleichsgesetz treten mit Ablauf des Jahres 2019 auBer Kraft.
Gleichzeitig 1duft der Solidarpakt IT aus. AuBlerdem entfaltet vom Januar 2020 an
die sogenannte Schuldenbremse auch in den Léndern ihre volle Wirkung. Unter die-
sen Rahmenbedingungen erweist sich die Reform des Finanzausgleichs als unum-
génglich. Ich werde im Folgenden analysieren, welcher Rahmen fiir das Reformpro-
jekt sich aus der Verfassung der Finanzen des Staates und aus der staatlichen Finanz-
verfassung ergibt (1.). Dabei werde ich einen Blick auf die Verteilung der Finanzen
im Bundesstaat werfen (II.) und Stérken sowie Schwichen des geltenden Finanzaus-
gleichs untersuchen (I11.). Nach einem Blick auf die Bundesergénzungszuweisungen
(IV.) werde ich mich mit den Moglichkeiten einer Reform befassen (V.). Abschlie-
Bend gehe ich auf den Einfluss des Antrags auf abstrakte Normenkontrolle auf das
Reformprojekt ein, den die Lénder Bayern und Hessen beim Bundesverfassungsge-
richt in Karlsruhe gestellt und mit dem sie die verfassungsgerichtliche Uberpriifung
von MaBstidbegesetz und Finanzausgleichsgesetz eingeleitet haben (VL.).

I. Finanzverfassung

Die reale Verfassung der Finanzen in Deutschland ist besorgniserregend. Die Ver-
schuldung der 6ffentlichen Hand belduft sich gegenwirtig auf mindestens 2,5 Billio-
nen Buro.! Hinzu kommen Pensionslasten fiir eine groBe Zahl von Beamtinnen und
Beamten, Richterinnen und Richtern sowie die verdeckte Verschuldung, die in Ne-
benhaushalten und 6ffentlichen Unternehmen versteckt ist. SchilieBlich ist Deutsch-
land im Rahmen der Finanz- und Bankenkrise in den letzten Jakren hohe finanzielle
Verpflichtungen zur Rettung des Euro eingegangen, so zum Beispiel durch die Ra-
tifikation des Europdischen Stabilitdtsmechanismus (ESM). Ob und inwieweit das
Land aus diesen Verpflichtungen in Anspruch genommen wird, ldsst sich noch
nicht absehen. Fin vorsichtiger Kaufmann wiirde jedoch nicht damit rechnen, dass
tiberhaupt kein Geld flielen wird, sondern lieber Riickstellungen bilden.

Welche Belastung sich aus der Verschuldung fiir die 6ffentlichen Haushalte er-
gibt, zeigt die sogenannte Zins-Steuer-Quote, die im Linderdurchschnitt 8,4 % be-

'Vgl.  https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/OeffentlicheFinanzen
Steuern/OeffentlicheFinanzen/OeffentlicheFinanzen.html (abgerufen am 6.6.2014).
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tragt.” Durchschnittlich 8,4 % ihrer Steuereinnahmen miissen die Lander also allein
an Zinsen fiir ihre Schulden aufbringen. Von einer Tilgung bestehender Schulden ist
nicht zu reden. AuBerdem trégt das gegenwirtig auBerordentlich tiefe Zinsniveau
dazu bei, dass die Zins-Steuer-Quote im L#nderdurchschnitt so niedrig ausfalit.
Ein Anstieg der Kreditzinsen um ein oder zwei Prozentpunkte wiirde die Quote sofort
deutlich erhdhen. Selbst unter den gegebenen Umstidnden haben viele Linder schon
eine deutlich hhere Zins-Steuer-Quote. Die Quote betréigt in Bremen knapp 21 %.
Die Freie Hansestadt Bremen muss also mehr als ein Fiinftel ihrer Steuereinnahmen
auf Zinszahlungen verwenden. In vier Bundeslindern (Berlin, Bremen, Saarland,
Schleswig-Holstein) lag die Quote Ende 2013 nicht nur deutlich fiber dem Lénder-
durchschnitt, sondern iiberstieg den vom Stabilitiitsrat festgelegten Schwellenwert.

Dennoch soll nicht verschwiegen werden, dass die sogenannte Schuldenbremse
durchaus Erfolge zeigt. Die strukturelle Verschuldung des Bundes wird moglicher-
weise schon 2015 beseitigt sein. Die Linder miissen 2020 einen strukturell ausgegli-
chenen Haushalt vorlegen (Art. 143d Abs. 1 i.V.m. Art. 109 Abs. 3 GG). Das wird
allerdings ohne Hilfe von auBen lingst nicht allen Lindern mdéglich sein.

Unabhiingig vom Erfolg der Schuldenbremse bleiben die Altschulden von Bund
und Lindern aber bestehen. Selbst wenn alle Gebietskorperschaften bis 2020 das Ziel
eines strukturell ausgeglichenen Haushalts erreichen sollten, sind doch bis dahin die
bestehenden Schulden weiter angewachsen. Erst 2020 und nur wenn die Schulden-
bremse wirklich erfolgreich umgesetzt wird, wird der Anstieg der Neuverschuldung
beendet sein. Damit in den Folgejahren nicht erneut eine strukturelle Verschuldung
entsteht, sind groBe Anstrengungen notwendig. Der Stabilititsrat hat deshalb auch
jlingst zu Recht wieder betont, dass ,,weiterhin eine strikte Wahrung der Haushalts-
disziplin auf allen staatlichen Ebenen unabdingbar* sei, um die Vorgaben aus dem
Fiskalvertrag und aus dem Stabilitits- und Wachstumspakt dauerhaft zu sichern.”
Wirft man einen Blick auf die aktuellen Gesetzesvorhaben vor allem im Sozialbe-
reich, kann man allerdings leicht den Eindruck gewinnen, dass die politisch Verant-
wortlichen die aktuell hohen Steuereinnahmen nicht zum Abbau der Altschulden
oder wenigstens zu einem schnellen Verzicht auf eine neue Verschuldung nutzes,
sondern stutidessen lieber ausgabenwirksame MaBnahmen ergreifen.’

Die Reform des Finanzausgleichs wird aber nicht nur diese reale Verfassung der
Staatsfinanzen in Rechnung stellen, sondern auch die Vorgaben der normativen Fi-
nanzverfassung des Grundgesetzes beachten miissen. Auszugehen ist vom Konnexi-

% Stand im Dezember 2013. Vgl. Haushaltskennziffern des Stabilitétsrates fiir die 8. Sit-
zung 12/2013; http://www.stabilitaetsrat.de/DE/Beschluesse-und-Beratungsunterlagen/
20131205_8.Sitzung/Sitzung20131205_node.html (abgerufen am 6. 6.2014).

3 Vgl. Pressemitteilung zur 9. Sitzung des Stabilitdtsrates 05/ 2014, hitp://www.stabilitaets
rat.de/DE/Beschluesse-und-Beratungsunterlagen/20140528_9.Sitzung/Sitzung20140528_node.
html (abgerufen am 6.6.2014). '

*Vgl. nur etwa das am 23.05.2014 vom Bundestag verabschiedete Gesetz iiber Leis-

tungsverbesserungen in der gesetzlichen Rentenversicherung (,Rentenpaket”), BT-Drs 18/
909, BT-PIPr 18/37, S. 3203B.
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tiitsprinzip des Art. 104a GG. Danach tragen der Bund und die L4nder gesondert die

Ausgaben, die sich aus der Wahmehmung ihrer Aufgaben ergeben, soweit das
Grundgesetz nichts anderes bestimmt. Die Ausgabenlast folgt also dejr Aufgat.)en—
last.’ Dahinter steht die finanzwirtschaftliche Erwigung, dass die staathc'he
Ebene, die eine Aufgabe erfiillt, am ehesten in der Lage sein wird, sparsam und wirt-
schaftlich zu handeln. Diese Annahme ist allerdings durch die EntWICklun.g des so-
zialen Rechtstaats zweifelhaft geworden. Vor allem im Bereich der Sozialleistunger,
der in der ersten Hilfte des vorigen Jahrhunderts noch weitgehend vom Ermessuen der
handelnden Behorden geprigt wurde, dominieren mittlerweile gesetzlich begrundet'e
Anspriiche. Diese Rechtsanspriiche schafft der Bundesgesetzgeber. Da.das I'(onne)‘;'l-
tatsprinzip die Finanzierungslast aber der Verwaltung der Lander zuv&{elsF, die g?maB
Art. 83 GG fiir den Vollzug von Bundesgesetzen im Zweifel zusténdig flnd, mussexé
die Linder die Konsequenzen vom Bund begriindeter Leistungsans.pruf:he 'tragefl,

Hier dringt sich die Frage auf, ob nicht der Bund in Zukunft stirker in die Fllnanzw—
rungspflicht genommen werden sollte, wenn er durch seine Gesetze neue Leistungs-
anspriiche begriindet.” Wo ein bundesgesetzlicher Leistungsanspruch besteht,. 'ha'ben
jedenfalls die Lander im Vollzug der entsprechenden Bundesgesetze kaum Mo g.1.1ch-
keiten, sparsam und wirtschaftlich zu handeln. Sie sind vielmehr darauf beschrénkt,

den Willen des Bundesgesetzgebers zu vollziehern.

Dieses Problem ist in der Vergangenheit jedenfalls zum Teil dadurch verdeckt

worden, dass der Bundesgesetzgeber Kommunen die Aufgabe des Vollzugs von So-

zialgesetzen tibertragen hat. Die Kommunen konnten und konnen gegen .den Bund
ie staatsorganisationsrecht-

keine Refinanzierungsanspriiche geltend machen, weil s : .

lich und im Rahmen der Finanzverfassung (Art. 106 Abs. 9 GG) Teil fier Lénder sind.
Gegeniiber den Léndern konnten die Kommunen keinen Ersatz 'der {hnen Qurch defn
Gesetzesvollzug entstehenden Kosten verlangen, weil nicht die Lénder ihnen die
Aufgaben libertragen hatten. Das hat dazu gefiihrt, dass Bun
alstaat in groBem Umfang zu Lasten Dritter, nimlich der Ko S
haben.? Erst 2006 ist im Rahmen der Bundesstaatsreform das Aufgabeniibertra-
gungsverbot des Art. 84 Abs. 1 Satz 7 in das Grundgesetz aufgenommen Worden
und schiitzt nun die Gemeinden und Gemeindeverhiinde vor Aufgabenzuwelisungen

durch den Bundesgesetzgeber. Da 2006 der Sozial:zaai aber bereits weitgehend aus-

gebaut war, hilft dieser Schutz fiir die Zukunft den Kommunen kaum V‘{elter, solangé
die friiher bundesgesetzlich iibertragenen Aufgaben fortbestehen und die Kommunen
mit den Vollzugskosten von Sozialgesetzen belasten. Hier konnte man durchaus dar-
{iber nachdenken, auch fiir die Vergangenheit eine finanzielle Entlastung der Korr.l—
munen fiir Aufgaben zu bewirken, die sie sich nicht selbst gesucht haben, sondern die

ihnen der Bund zugewiesen hat.

d und Linder den Sozi-
mmunen, ausgebaut

® Vgl. dazu nur etwa Kube, Art. 104a, Rn. 5 ff.
§ Wieland (2012), S. 8 und 18.

" Renzsch, S. 129 1.

8 Wieland (2012), S. 12 und 23.
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Neben dem Konnexitétsprinzip des Art. 104a GG prigt die Regelung iiber die
Steuergesetzgebungskompetenz in Art. 105 GG die Finanzverfassung. Sie ist so aus-
gestaltet, dass alle wichtigen Steuergesetze in die konkurrierende Gesetzgebungszu-
stindigkeit des Bundes fallen (Art. 105 Abs. 2i.V.m. Art. 106 Abs. 3 GG). Davon hat
er auch ausgiebig und umfassend Gebrauch gemacht. Einkommen-, Kérperschaft-
und Umsatzsteuergesetz als die Gesetze, welche die ertragreichsten Steuern regeln,
sind vom Bundesgesetzgeber erlassen worden. Dadurch ist die Einheitlichkeit der
Besteuerung in Deutschland gesichert. Zugleich ist aber auch der Handlungsspiel-
raum der Lénder auf der Einnahmenseite auf ihre Mitwirkung an der Gesetzgebung
des Bundes im Bundesrat beschriinkt. Da der Bundesgesetzgeber aus Art. 74 Abs. 1
Nr. 7 GG auch die Gesetzgebungszustdndigkeit fiir alle wichtigen Sozialleistungsge-
setze ableiten kann, sind Einnahmen und Ausgaben der Linder weitgehend bundes-
gesetzlich determiniert. Thre haushaltswirtschaftlichen Handlungsspielrdume sind
begrenzt. Das wiederum erhoht den politischen Druck auf einen Finanzausgleich.

Der Finanzausgleich geht von den Steuerverteilungsregeln des Art. 106 GG aus.
Nach diesen Regeln sind die wirtschaftlich ins Gewicht fallenden Steuern Gemein-
schaftssteuern, d. h. ihr Ertrag fallt Bund, Liéndern und Kommunen zu. Das Steuer-
aufkommen wird dann nach den Regeln des Art. 107 Abs. 1 GG auf Landerseite zwi-
schen den einzelnen Lindern verteilt. Wesentliche Verteilungskriterien sind das 6rt-
liche Aufkommen an Steuern und die Einwohnerzahl. Fiihrt diese Regelung zu einer
unterschiedlichen Finanzkraft der Linder, muss der Bundesgesetzgeber diese Unter-
schiede durch seine Regelung des Finanzausgleichs angemessen ausgleichen
(Art. 107 Abs. 2 GG). Auf der Grundlage der Verteilung der Staatseinnahmen im
Bundesstaat wird dann die Selbsténdigkeit und Unabhéngigkeit der Haushaltswirt-
schaft von Bund und Léndern gemif Art. 109 GG gewihrleistet. Diese Vorschrift
ist auch der Ort der sogenannten Schuldenbremse (Art. 109 Abs. 3 GG). Sie soll
Bund und Lénder dahin fithren, dass sie 2016 (Bund) bzw. 2020 (Linder) einen struk-
turell ausgeglichenen Haushalt vorweisen konnen (Art. 143d Abs. 1 GG). Ist die
Schuldenbremse erfolgreich, wird die Neuverschuldung von 2020 an beendet sein.
Das #ndert allerdings nichts an den bestehenden Altschuldei in betrichtlicher
Hohe. Nur fiir die Linder Berlin, Bremen, Saarland, Sachsen-Arhalt und Schles-
wig-Holstein, deren Altschulden extrem hoch sind, sicht Art. 143d Abs. 2 GG fiir
den Zeitraum von 2011 bis 2019 Konsolidierungshilfen aus dem Haushalt des Bun-
des in Hohe von insgesamt 800 Millionen Euro jdhrlich vor.

Die normative Finanzverfassung rdumt also dem Bund eine dominierende Stel-
lung ein. Mit seinen Steuergesetzen und mit seinen Sozialgesetzen bestimmt er weit-
gehend tiber Ausgaben und Einnahmen der Linder. Diesen bleibt damit im Ergebnis
wenig haushaltswirtschaftlicher Spielraum. Deshalb sind sie in der Vergangenheit in
die Verschuldung geflohen. Diesen Ausweg versperrt ihnen zukiinftig die Schulden-
bremse. Damit ist aber noch nicht die Frage beantwortet, wie von 2020 an eine auf-
gabenangemessene Finanzierung der Lénder sichergestellt werden kann.
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I1. Finanzverteilung

Eine aufgabenangemessene Finanzausstattung des Bundes und aller Lander ist
Ziel der vierstufigen Finanzverteilung im Bundesstaat, die in Art. 107 GG geregelt
ist. Bei der Analyse dieser Vorschrift wird schnell deutlich, dass jede Finanzvertei-
lung immer auch Elemente des Finanzausgleichs zum Inhalt hat. Auf der ersten Stufe
der Finanzverteilung wird das Steueraufkommen des Staates zwischen dem Bund auf
der einen und den Lindern auf der anderen Seite verteilt. Die entsprechenden Rege-
lungen finden sich in Art. 106 GG, der das Aufkommen der ertragsstérksten Steuern
Bund und Lindern gemeinsam zuweist und auch die Kommunen beteiligt. Das Aus-
gleichselement wird insoweit in der Finanzverfassung ausdriicklich angesprochen.
So heiBtesin Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 2, dass die Deckungsbediirfnisse des Bundes
und der Linder so aufeinander abgestimmt werden miissen, dass ein billiger Aus-
gleich erzielt wird. Wann der angestrebte Ausgleich allerdings billig im Sinne von
gerecht ist, 1dsst sich nur politisch entscheiden und wird vom Bund und den Léndemn
regelmiBig unterschiedlich gesehen.” An die vertikale Finanzverteilung zwischen
dem Bund auf der einen und den Lindern auf der anderen Seite schliefit sich die ho-
rizontale Verteilung zwischen den Léndern an. Die dritte Stufe bildet dann der Lén-
derfinanzausgleich gemdf Art. 107 Abs. 2 Satz 1 und 2 GG, der urspriinglich als
Spitzenausgleich geplant war, inzwischen aber vor allem im Gefolge der Wiederver-
einigung einen betrichtlichen Umfang erreicht hat. Die letzte Verteilungsstufe bildet
die Zuweisung von Bundesergénzungszuweisungen, die der Bund leistungsschwa-
chen Lindern gewihrt (Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG).

Das Verteilungssystem weist verschiedene Probleme auf. So kann man sich die
Frage stellen, ob eine grofiere Steuerautonomie der Lénder sinnvoll wére. Das
wird von Finanzwissenschaftlern hdufig gefordert, weil dann die Lénder nach demo-
kratischen Grundsitzen entscheiden konnten, ob ihre Einwohner h6here Steuern fiir
bessere Infrastrukturleistungen zahlen wollten oder ob sie im Ausgleich fiir ein nied-
rigeres Steuerniveau auf manche staatlichen Leistungen verzichten. In der gegenwér-
tigen Wirtschafts- und Finanzsituation im wiedervereinigten Deutschland scheitert
eine Gewidhrung von mehr Steueravtonomie an die Linder jedoch schon daran,
dass insbesondere die ostdeutschen Lander steuerschwach sind und auf absehbare
Zeit steuerschwach bleiben werden.' So betrigt das Steneraufkommen von Sachsen
nur etwas mehr als 50 % des Bundesdurchschnitts. Wiirde in dieser Situation die
Steuerautonomie der Lénder vergroBert, kdnnten finanzstarke Léander leistungskréf-
tige Steuerzahler durch eine Absenkung ihres Steuerniveaus anlocken, wihrend leis-
tungsschwache Linder ihre Steuersétze in relativ grofem Umfang erhShen miissten,
um sich dem Durchschnitt des Besteuerungsniveaus auch nur anzunghern.

® Symptomatisch bereits die heftigen Kontroversen bzgl. der Beteiligungsverhiltnisse
zwischen Bund und Lindern anlédsslich der Debatten des Finanzreformgesetzes vom 12.5.
1969. Vgl. dazu Hidien, Art. 106 Rn. 63-65.

Y Fuest, S. 211.



114 Joachim Wieland

Ein weiteres Problem der Steuerverteilung bildet das Abstellen auf das ortliche
Steueraufkommen nicht nur bei den Landessteuern, sondern auch bei der Einkommen-
und der Kérperschaftsteuer. Insoweit stellt sich die Frage, wie das einnahmeorientierte
Kriterium des drtlichen Aufkommens fiir das ausgabenorientierte Ergebnis einer auf-
gabenangemessenen Finanzausstattung sorgen kann.!! Zudem muss gekldrt werden,
welchem Ort etwa die Lohnsteuer von Berufspendlern zuzurechnen ist, die in einem
Land wohnen und in einem anderen Land arbeiten und dort fiir die Wertschpfung sor-
gen. Das Grundgesetz weist in Art. 107 Abs. 1 Satz 2 GG dem Bundesgesetzgeber die
Aufgabe zu, fiir die Kérperschaft- und die Lohnsteuer nahere Bestimmungen iiber die
Abgrenzung sowie tiber Art und Umfang der Zerlegung des ortlichen Aufkommens zu
treffen. Die geltende Regelung, die das Lohnsteueraufkommen von Berufspendlern
dem Wohnsitzland zuweist, wirft gerade im Verhiltnis zwischen Stadtstaaten und
ihrem Umland in einem Flichenstaat das Problem auf, dass die Berufspendler regel-
miBig die Infrastruktur ihres Arbeitslandes nutzen, dort aber ihre Steuern nicht zahlen.

Problematisiert werden kann auch die Verteilung der Umsatzsteuer nach der Ein-
wohnerzahl, die Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG vorschreibt. Der Verteilungsmafstab der
Einwohnerzahl sorgt fiir eine Stirkung des Steueraufkommens wirtschaftsschwacher
Linder. Eine Verteilung des Umsatzsteueraufkommens nach dem drtlichen Aufkom-
men wiirde eine deutliche Verschiebung der Steuerkraft zwischen den Léndern be-
wirken. Fiir die geltende Regelung, dass die Umsatzsteuer nach Einwohnerzahl ver-
teilt wird, spricht allerdings, dass die Einwohnerzahl einen abstrakten Bedarfsmal-
stab bildet. Ein wichtiges Ausgleichselement bei der Umsatzsteuerverteilung bildet
die Zuweisung von Ergénzungsanteilen bis zu einem Viertel des Umsatzsteuerauf-
kommens an die Linder, deren Einnahmen aus den Landessteuern, aus der Einkom-
mensteuer und der Korperschaftsteuer je Einwohner unter dem Durchschnitt der
Linder liegen. Insoweit enthilt die Regelung der Steuerverteilung in Art. 107
Abs. 1 ein in seiner Bedeutung kaum zu unterschitzendes Ausgleichselement.

Auch die Beteiligung von Bund, Léndern und Kommunen am Aufkommen der
ertragsstarken Gemeinschaftssteuern, Einkommen-, Kérperschaft- und Umsatzsteu-

er stoBt immer wieder auf Kritik. Okonomen diskutieren deshalb ein Trennsteuersys-

:em, in dem dem Bund auf der einen und den Lindern und Kommunez auf der an-
deren Seite die Ertrige bestimmter Steuern zugewiesen werden.'? Politisch wird sich
diese Forderung jedoch kaum durchsetzen lassen, weil die Umsatzsteuer als schon
ertragsstirkste Steuer stetig wichst, wihrend das Aufkommen der Einkommen-
und Kérperschaftsteuer in der Vergangenheit abgenommen hat.!* Angesichts dieser
Umstinde interessieren sich weder der Bund noch die Lénder und die Kommunen
dafiir, im Tausch gegen die Beteiligung am Umsatzsteueraufkommen das alleinige

" Renzsch, S. 119 ff.

‘2vgl. 7.B. Fuest/Thine, S. 73 1.

13 Anschaulich: Monatsbericht des Bundesfinanzministeriums vom 20.6.2011, Ziff. 2,
http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Monatsberichte/Standardartikel_Migrati
on/2011/06/analysen-und-berichte/b04-struktur-und-verteilung-der-steuereinnahmen/struktur-
und-verteilung-der-steuereinnahmen.html (abgerufen am 6.6.2014).

s
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Zugriffsrecht auf die Ertrige der Einkommen- und Ko&rperschaftsteuer zu erhalten.
Da die Umsatzsteuer durch Rechtsvorschriften der Europiischen Union geregelt
wird,' wire es im Ubrigen kaum vorstellbar, die Dominanz des Bundesgesetzgebers
im Steuerrecht auf diesem Feld zu verringern. Auch eine autonome Festsetzung der
Einkommen- und Kérperschaftsteuer in den Lindern zur Stérkung ihrer Steverhoheit
lasst sich angesichts der wirtschaftlichen Verflechtungen in Deutschland kaum ver-
wirklichen. Sie wiirde im Ergebnis zu vielfiltigen Gestaltungsmoglichkeiten fiihren
und den Abschluss von Doppelbesteuerungsabkommen zwischen den Lindern er-
zwingen. Innerstaatlich lisst sich deshalb kaum etwas daran &ndern, dass Linder
und Kommunen wenig Spielraum bei der Steuergesetzgebung haben, sondern dieses
Feld dem Bund iiberlassen miissen.

Der Handlungsspielraum des Bundessteuergesetzgebers ist allerdings in den ver-
gangenen Jahren durch den zunehmenden Steuerwettbewerb in Europa deutlich ein-
geschriéinkt worden. Zwar verfiigt die Européische Union liber keine Zustindigkeit
zur Regelung der direkten Steuern. Der Européische Gerichtshof in Luxembourg in-
terpretiert jedoch die Grundfreiheiten des Unionsrechts seit mehr als 20 Jahren als
Recht zur Steuergestaltung mit dem Ziel der Steuersenkung. " Diese Rechtsprechung
erdffnet international titigen Unternehmen die Moglichkeit, ihre steuerlichen Ver-
hiltnisse so zu gestalten, dass ihre Gewinne méglichst in Mitgliedstaaten der Euro-
piischen Union mit niedrigem Steuerniveau anfallen. Beliebt sind insoweit Irland
und die Niederlande, aber auch osteuropiische Staaten. Die Finanzminister der Mit-
gliedstaaten suchen dieser Entwicklung dadurch entgegenzuwirken, dass sie sich um
eine einheitliche Bemessungsgrundlage fiir die Einkommensbesteuerung von Biir-
gern und Unternehmen bemiihen. Dieses Vorhaben erweist sich jedoch als schwie-
rig.'® Vollig unmdglich diirfte es sein, sich innerhalb der Européischen Union auf ein-
heitliche Steuertarife zu einigen. Immerhin ist es gelungen, wirksamere MaBnahmen
zur Bekidmpfung der Steuerhinterziehung durchzusetzen."”

Einigkeit besteht dariiber, dass die Finanzverfassung des Grundgesetzes fiir die
Steuerverteilung von dem MaBstab der aufgabengerechten Finanzausstattung des
Bundes und jedes Landes ausgeht.'”® Der Bund und jedes Land sollen so viel Geld
erhalten, dass sie ihre Aufgaben erfiillen onnen. Dieses Ziel ldsst sich allerdings
nicht vollkommen erreichen, weil die Finanzbedarfe stets grofier sind als die zur Ver-

14 Von zentraler Bedeutung ist die Mehrwertsteuersystem-Richtlinie 2006/112/EG, ABL L
347 v. 11. Dezember 2006, S. 1, zuletzt gedndert durch Art. 1 AndRL 2013/43/EU vom
22. Juli 2013, ABL. L 201 S. 4.

5 Wieland (2010), S. 157 ff.

16 Scheffler/Kostler, S. 664 ff.

17 EU-Kommission, MEMO/13/1096 ~ 05/12/2013, http://europa.cu/rapid/press-release_
MEMO-13-1096_de.htm (abgerufen am 6.6.2014).

18 Nicht von ungefihr lautet das Thema des Fachkreises ,,Offentliches Recht* des Deut-
schen Juristentages 2014: ,Neuordnung der Finanzbeziehungen — Aufgabengerechte Finanz-
verteilung zwischen Bund, Liandern und Kommunen®, http://Www.djt.de/ﬁleadmin/downloads/
70/djt_70_Oeffentliches-Recht_140320.pdf (abgerufen am 6.6.2014).
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fiigung stehenden Finanzmittel. Daraus folgt die Notwendigkeit einer stindigen
Uberpriifung der Aufgaben, die der Staat wahrnehmen kann. AuBerdem besteht
mit Blick auf das Ziel einer aufgabengerechten Verteilung des Steueraufkommens
ein Spannungsverhiltnis zwischen dem Mafstab des &rtlichen Aufkommens fir
die Zuordnung der Ertrige von Einkommen- und Korperschafisteuer und der ange-
strebten aufgabengerechten Finanzausstattung: Wahrend das &rtliche Aufkommen
einnahmebezogen ist, bezieht sich die aufgabengerechte Finanzausstattung auf die
Ausgaben von Bund und Landern. Beide sind nicht notwendig deckungsgleich. Viel-
mehr wird es hiufig so sein, dass das Steueraufkommen dort eher gering ist, wo hohe
Ausgaben fiir Sozialleistungen anfallen. Umgekehrt besteht dort, wo das Steuerauf-
kommen hoch ist, tendenziell ein geringerer Bedarf an Sozialleistungen. Dieses
Spannungsverhiltnis kann nur durch einen Ausgleich gemildert werden.

AuBerdem verzerren die zum Teil hohen Altschulden einiger Lander das Bild. Al-
lein die Zinsen belasten die Haushalte der betreffenden Linder ganz erheblich, ohne
dass an eine Riickzahlung der Schulden zu denken wire. Die Schuldenbremse bietet
insoweit keine Losung, weil sie nur den Aufwuchs von Schulden im Jahr 2020 be-
endet haben soll, die bestehenden Schulden jedoch unberiihrt 1dsst. Wird die Zinslast
nicht beriicksichtigt, ist eine aufgabengerechte Finanzausstattung der hoch verschul-
deten Linder nicht zu erreichen. Im Ergebnis setzt eine aufgabengerechte Finanzaus-
stattung also die Losung der Altschuldenproblematik voraus.”

I11. Finanzausgleich

Der bei den Ergebnissen der horizontalen Finanzverteilung zwischen den Lindern
ansetzende Finanzausgleich ist politisch und rechtlich besonders umstritten. Das er-
staunt auf den ersten Blick hin, weil sein Volumen relativ klein ist. Es macht nur
etwa acht Milliarden Euro von den etwa 650 Milliarden Euro Steuereinnahmen des
Staates aus.”® Bei genauerem Hinsehen ist jedoch verstindlich, warum der horizontale
Finanzausgleich so streitanfillig ist. Es handelt sich um eine Abgabe aus Eigenem, die
stets als besonders schmerzlich empfunden wird. Den Linder: wird im Wege der Fi-
nanzverteilung zunichst ein eigenes Steveraufkommen zugewiesen, von dem sie dann
im Finanzausgleich namhafte Betrdige wieder an andere Linder abfilhren miissen.
Zudem gibt es im Linderfinanzausgleich nur wenige Zahlerlander, aber viele Empfén-
gerlidnder. Das kann bei den Zahlerléndern den Eindruck hervorrufen, dass sie von der
groBeren Zahl der Empfingerlinder majorisiert werden. Zudem hat sich der Lénder-
finanzausgleich, der 1969 nach zwei Jahrzehnten wirtschaftlichen Aufschwungs als
Spitzenausgleich zwischen im Wesentlichen gleich steuerstarken Lindem konzipiert
war, vor allem im Gefolge der Wiedervereinigung zu einem Ausgleichsinstrument ent-

' Wieland (2012), S. 46.

* Monatsbericht des Bundesfinanzministeriums vom 21.2. 2014, http://www.bundesfinanz
ministerium.de/Content/DE/Monatsberichte/2014/02/Inhalte/Kapitel-3- Analysen/3-3-ergebnis
se-des-laenderfinanzausgleichs-2013.html (abgerufen am 6.6.2014).
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wickelt, das wesentlich groBere Unterschiede zwischen den Landern in Finanz- und
Wirtschaftskraft einebnen soll. Die Lebensverhiltnisse im wiedervereinigten Deutsch-
land sind ganz unterschiedlich. Vor allem die geringe Steuerkraft in Ostdeutschland
wirft erhebliche Probleme auf. Linder, die nur {iber die Hilfte der durchschnittlichen
Steuerkraft verfiigen, konnen kaum durch Sozialleistungen fiir gleichwertige Lebens-
verhiltnisse wie in Landern mit hoherer Steverkraft sorgen. 100 % Sozialleistungen
lassen sich von 50 % Steveraufkommen nicht finanzieren.

Immer wieder wird von den Geberléndern im Finanzausgleich gefordert, das Aus-
gleichsniveau des Linderfinanzausgleichs, das gegenwiirtig hoch ist und alle Lénder
in die Nihe der durchschnittlichen Finanzkraft fiihrt, miisse abgesenkt werden. Das
miisste jedoch zur Folge haben, dass auch die Sozialleistungen sinken. Eine solche
Differenzierung entspricht aber nicht der deutschen Vorstellung von einheitlichen
oder zumindest gleichwertigen Lebensverhélinissen im ganzen Land. Wiirde man
in Teilen Deutschlands vom MaBstab der Gleichwertigkeit abriicken, drohten Bin-
nenwanderungen erheblichen Ausmafes, welche im Ergebnis auf lange Sicht die Un-
terschiede in der Wirtschafts- und Finanzkraft weiter verschirfen wiirden.

Unmstritten ist auch die Einwohnergewichtung bei den Stadtstaaten.” Sie dient der
Herstellung der Vergleichbarkeit von Fléchenldndern und Stadtstaaten. Das Bundes-
verfassungsgericht hat sie schon vor ldngerer Zeit als zumindest zulissig, wenn nicht
notwendig qualifiziert.”? Fiir einen hoheren Finanzbedarf groBer Stidte spricht auch
die Regelung des kommunalen Finanzausgleichs in den Flichenléndern. In allen Fli-
chenlindern erhalten die groBeren Stidte mehr Geld als die kleineren Gemeinden.
Sie stellen als Oberzentren Infrastrukturleistungen auch fiir ihr Umland zur Verfii-
gung. Wihrend aber in Flichenldndern ein Ausgleich zwischen Stadt und Land statt-
finden kann, ist das in Stadtstaaten unméglich. Thr Umland gehort zu Flichenléndern.
Deshalb ist eine Gewichtung des Finanzbedarfs von Stadtstaaten unabweisbar. Ob
diese Gewichtung allerdings fiir alle drei Stadtstaaten trotz ihrer ganz unterschiedli-
chen Struktur auf Dauer einheitlich ausfallen muss, l14sst sich nur beantworten, wenn
entsprechende finanzwissenschaftliche Untersuchungen vorliegen.

Einen weiteren Streitpunkt in der Ausgestaltung des Finanzausgleichs bildet der
Grad der Einbeziehung der Finarzkraft von Gemeinden und Gemeindeverbénden.
Das Grundgesetz fordert in Art. 167 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz, dass die Finanzkraft
und der Finanzbedarf der Gemeinden und Gemeindeverbinde beim Finanzausgleich
zu beriicksichtigen sind. Das hat der Gesetzgeber dahingehend konkretisiert, dass die
kommunale Finanzkraft zu 64 % einbezogen wird.*> Diese Prozentzahl ist nicht wis-
senschaftlich tiberpriift, sondern beruht auf einem politischen Kompromiss. System-
gerecht wire die vollstindige Einbeziehung der kommunalen Finanzkraft, weil die
Kommunen finanzverfassungsrechtlich ebenso wie staatsorganisationsrechtlich Teil
der Lander sind. Das ist in Art. 106 Abs. 9 GG ausdriicklich festgehalten. Bezieht

2 Lenk/Kuntze, S. 40.
2 BVerfGE 72, 330 (415f.); 86, 148 (239); 101, 158 (230).
23§ 8 Abs. 3 Finanzausgleichsgesetz.
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man die Finanzkraft der Kommunen nicht ein, ist ein Finanzkraftvergleich zwischen
den Landern nicht aussagekréftig und nicht belastbar. Da die Kommunen in reichen
Lindern typischerweise auch reich sind, fiihrt eine Beriicksichtigung von nur 64 %
der kommunalen Finanzkraft zu einer Untergewichtung der Finanzkraft des Landes.
Umgekehrt sind Kommunen in finanzschwachen Lindern regeimiBig ebenfalls fi-
nanzschwach. Wird die kommunale Finanzkraft hier nur zu 64 % beriicksichtigt, er-
scheinen finanzschwache Linder finanzstérker als sie in Wirklichkeit sind.

IV. Bundesergiinzungszuweisungen

Im Anschluss an den horizontalen Finanzausgleich sieht das finanzverfassungs-
rechtliche Verteilungssystem die Bundesergéinzungszuweisungen als Schlussstein
vor (Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG). Sie dienen der ergénzenden Deckung des allgemei-
nen Finanzbedarfs leistungsschwacher L#nder.?* Der Bund finanziert mit Bundeser-
ginzungszuweisungen ganz wesentlich die Folgekosten der Wiedervereinigung
Deutschlands. Bundesergénzungszuweisungen decken aber auch die Kosten politi-
scher Fithrung ab, die bei kleineren Léndern relativ stérker ins Gewicht fallen als
bei groferen Lindern. AuBerdem sind Bundeserginzungszuweisungen als Sanie-
rungshilfen fiir Linder in Haushaltsnotlagen eingesetzt worden. Diese Ausgleichs-
leistungen des Bundes in vertikaler Richtung sind fiir das Finanzverteilungssystem

unentbehrlich. Man kann allerdings vermuten, dass eine stérkere Einschaltung des ¢

Bundes auf einer fritheren Stufe der Finanzverteilung sinnvoller wére.

V. Reform des Finanzausgleichs

Die Reform des Finanzausgleichs kann systemimmanent, d. h. ohne Anderung
der Finanzverfassung (1.), oder auch durch einen Systemwechsel in den Vorgaben
der Finanzverfassung (2.) erfolgen. E

1. Systemimmanente Reform

Wenn eine Reform des Finanzausgleichs im Rahmen der geltenden Finanzverfas-
sung erfolgt, sollte die kommunale Finanzkraft voll in den Linderfinanzausgleich
einbezogen werden. Das Altschuldenproblem kénnte durch einen Fonds geldst wer-
den, der iiberschuldeten Lindern schrittweise ihre Altschulden abnimmt, wenn sie
gleichzeitig alle ihnen zumutbaren Anstrengungen zur Beseitigung ihrer Verschul-
dung aus eigenen Kriiften unternehmen.” Um das Entstehen eines neuen Schulden-
problems zu verhindem, misste der Bund Lindern mit weit unterdurchschnittlicher

*Vgl. Heintzen, Art. 107 Rn. 32-41.
* Wieland (2012), S. 46.
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Steuerkraft finanzielle Unterstiitzung gewdhren. Zum Ausgleich fiir diese finanziel-
len Leistungen wire allerdings eine Steigerung des Umsatzsteueranteils des Bundes
zwingend geboten.

2. Reform als Systemwechsel

Findet die Politik die Kraft zu einem Systemwechsel bei der Reform des Finanz-
ausgleichs, wire es sachgerecht, die Ausgleichsfunktion im Wesentlichen in die ver-
tikale Verteilung der Steuern zu verlagern. Der Finanzausgleich wiirde dann nicht
mehr horizontal zwischen den Lindern erfolgen, sondern vertikal vom Bund an
die finanzschwachen Linder. Damit wére ein wesentlicher Streitpunkt in der Finanz-
verfassung beseitigt. Ein solcher Wechsel zum vertikalen Ausgleich miisste auch
nicht zu einer gréferen Abhéngigkeit der finanzschwachen Lénder fithren. Thnen
stiinde dann weiterhin ein Ausgleichsanspruch zu, der sich nur zukiinftig gegen
den Bund und nicht gegen finanzstarke Linder richtet. Der Landerfinanzausgleich
konnte dann abgeschafft werden. Zum Ausgleich fiir seine hohere Finanzbelastung
miisste der Bund auch in diesem Modell einen hoheren Anteil am Aufkommen der
Umsatzsteuer erhalten.

VL. Verfassungsprozess

Der Antrag der Landesregierungen von Bayern und Hessen auf abstrakte Normen-
kontrolle des MaBstibegesetzes und des Finanzausgleichsgesetzes stort die Verhand-
lungen iiber eine Reform des Finanzausgleichs splirbar. Die Landesregierungen von
Bayern und Hessen haben allerdings das Recht, eine abstrakte Normenkontrolle der
Finanzverteilung durch das Bundesverfassungsgericht herbeizufiihren. Auch wenn
sie an den Regelungen des MaBstibegesetzes und Finanzausgleichsgesetzes mitge-
wirkt und diese als gelungenen Kompromiss begriit haben, iindert das nichts an ihrer
Antragsbefugnis in Karlsruhe. Da sich die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts in fiinf einschldgigen Entscheidungen seit mehreren Jahrzehnten verstetigt
hat, sind allerdings keine grundlegenden ncuen Aussagen des Gerichts zum Finanz-
ausgleich zu erwarwen.”® Niher liegt die Vermutung, dass der Zweite Senat des Bun-
desverfassungsgerichts seine einschligige Rechtsprechung wenn, dann nur behut-
sam, weiterentwickeln wird. Es steht zu hoffen, dass das Verfahren in Karlsruhe
die Verhandlungen zwischen den Lédndem in den néchsten Jahren nicht verzogert.
Ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts diirfte kaum vor 2016 zu erwarten
sein. 2017 sollte die Reform der Finanzverteilung aber moglichst schon beschlossen
sein. Wegen des langen Vorlaufs von Haushaltsberatungen und Finanzplanungen
muss eine Neuregelung deutlich vor Auslaufen der alten Regelungen Ende 2019 ge-
funden werden. Bei gutem Willen aller Beteiligten sollte es moglich sein, die Ver-
handlungen auch vor dem Ergehen eines Urteilsspruchs in dem anhéngigen Verfah-
ren erfolgreich voranzutreiben.

% BVerfGE 1, 117; 72, 330; 86, 148; 101, 158; 116, 327.
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