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L Problemaufri und Gang der Untersuchung

Ein dezentral aufgebautes Finanzsystem ist dadurch charakterisiert,
daB3 der finanzpolitischen Zentrale eine oder mehrere Ebenen selb-
stindiger Gebietskorperschaften nachgelagert sind. Diesen Gebiets-
korperschaften jeder Ebene sind bestimmte Aufgaben zugeordnet,
die sie u.a. mit Hilfe ihres finanzpolitischen Instrumentariums, d.h.
unter Wahrnehmung ihrer ausgabe- und einnahmepolitischen Kom-
petenzen erfillen. Es liegt gleichsam in der Natur der Sache, daf3 die
verschiedenen Gebietskorperschaften einer Ebene - wie immer sie
mit primiren Kompetenzen ausgestattet sein mogen - ihre Aufgaben
von sich aus unterschiedlich gut bewaltigen koénnen. Kurz gesagt ist
bei den einen der Bedarf hoher als bei den anderen und die Mittel
flieBen hier reichlicher und dort sparlicher. Und leider ist es in aller
Regel nicht so, daB3 diejenigen Gebietskorperschaften, die den hohe-
ren Bedarf haben auch uber die hoheren Einnahmen verfugen.

Besteht nun bei alledem ein gesamtwirtschaftliches Interesse, die
Gebietskorperschaften einer Ebene fiir die Erfullung ihrer Aufgaben
"gleichmaBig" zu nisten, muf} die primidre Kompetenzverteilung um
eine Umverteilung der Mittel zugunsten der armeren Gebietskorper-
schaften erganzt werden. In das Finanzsystem muf3 mit anderen
Worten ein sekundérer Finanzausgleich, auch "Finanzausgleich im
engeren Sinne" genannt, eingefiihrt werden.

Ein derartiger Finanzausgleich besteht generell in allen dezentral or-
ganisierten Finanzsystemen der Welt, vor allem in den traditionellen
groflen Foderationen wie z.B. in den USA, in Kanada, in Australien,
in der Schweiz und auch in der Bundesrepublik. In Deutschland
werden z.B. die finanzschwachen Bundeslinder sowohl im soge-
nannten Linderfinanzausgleich, also durch Zahlungen der finanz-
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starkeren Bundeslander, als auch durch Zuweisungen des Bundes
unterstitzt. Die auf einer Ebene sozusagen intern verlaufenden
Zahlungstrome des Landerfinanzausgleichs sind ein typisches Bei-
spiel fiir einen horizontalen Finanzausgleich, die aus der hoheren
Ebene des Bundes flieBenden Zahlungen sind ein typisches Beispiel
fir einen vertikalen Finanzausgleich. Mit diesen beiden Aus-
gleichsystemen stehen also zwei Intrumente zur Verfiigung, die je-
denfalls auf den ersten Blick beide gleichermaBien geeignet sind, die
erstrebte horizontale Ausgleichswirkung herbeizufithren. Um so
auffilliger ist, daBB die tatsichlichen weltweit existierenden Aus-
gleichsysteme jeweils ziemlich einseitig entweder dem einen oder
dem anderen der beiden moglichen Wege folgen und zwar die tiber-
wiegende Mehrheit der Lander dem vertikalen und nur einige Lén-
der, darunter die Bundesrepublik, dem horizontalen Modell. Die fiir
die Bundesrepublik schon erwihnten Zuweisungen des Bundes
werden nur "ergidnzend" vorgenommen. Noch erstaunlicher ist, daf3
in den verschiedenen Landern das eine oder das andere Modell nicht
etwa mit historischen Zufilligkeiten oder traditionellen Gepflogen-
heiten zu erkldren ist - obwohl dies sicherlich auch eine Rolle spielt
- sondern das Ergebnis von zum Teil heftig gefiihrten politischen
Auseinandersetzungen darstellt. Auch die Wissenschaft hat sich an
diesen Debatten beteiligt. Speziell in der deutschen Verfassungsge-
schichte schlug das Pendel mal in diese, mal in jene Richtung.

Zur Begriindung der einen wie der anderen Position wird auf die
Autonomie der nachgelagerten Ebene Bezug genommen. Wohlge-
merkt: so gut wie alle Stimmen dieser Debatte beflirworten die
Wahrung der politischen Selbstbestimmung nachgelagerter politi-
scher Einheiten, nur ziehen sie halt genau entgegengesetzte Konse-
quenzen. Das deutsche Grundgesetz, auch in der Auslegung des
Bundesverfassungsgerichts, sieht die Autonomie der nachgelagerten
Ebene nur dann gewahrt, wenn der vertikale Finanzausgleich auf ei-
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ne erginzende Rolle begrenzt bleibt. Umgekehrt ist z.B. nach
uiberwiegender amerikanischer und kanadischer Meinung gerade ein
horizontaler Finanzausgleich mit der Autonomie der Gliedstaaten
unvereinbar.

Diese Gegensitze, sowohl in den tatséchlichen Regelungen als auch
in den verfassungsrechtlichen Begriindungen, gaben den Anlal3 fir
die vorliegende Untersuchung. Ist der horizontale oder der vertikale
Ausgleich (mit horizontaler Wirkung) das geeignetere Verfahren?
Hingt die Antwort moglicherweise von einer Reihe von Bedingun-
gen ab, die so oder so gesetzt werden konnen und so oder so in den
einzelnen Landern realisiert sind?

Der hier gefiihrten Argumentation ist vorauszuschicken, daf3 dies
eine 6konomische Arbeit ist. Dies bedeutet zum einen, daf3 auch der
Begriff der Autonomie hier nur so weit erschlossen wird, wie er
okonomisch, genauer: finanzwissenschaftlich interpretierbar ist.
Mogliche dariiber hinausgehende staatsphilosophische und rechtli-
che Aspekte bleiben unbehandelt.

Zum anderen kann die Arbeit nicht bei der Erérterung des Auto-
nomieproblems stehenbleiben. Vielmehr wird untersucht, ob die
beiden Ausgleichsysteme moglicherweise unabhingig von der mit
ithnen jeweils verbundenen abweichenden Einschriankung der Auto-
nomie unterschiedliche allokative Effekte auslosen. Immerhin wire
dies nicht uberraschend, da jeweils verschiedene offentliche Haus-
halte und damit regelmaBig auch verschiedene Biirger mit unter-
schiedlichen Aktivitdten betroffen sind.

Die Arbeit ist wie folgt aufgebaut. Im anschlieBenden Kapitel II
werden fir die Analyse notwendige Begriffe und Zusammenhinge
erortert. Es geht dabei u.a. um die Beziehung, in der der behandelte
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Finanzausgleich im engeren Sinne zur primdren Kompetenzvertei-
lung steht. Im Mittelpunkt des Abschnitts III steht die Autonomie
nachgelagerter Gebietskorperschaften und ihre Beziehung zum herr-
schenden Finanzausgleichsystem. Es wird dabei auf die deutsche
Verfassungsgeschichte, auf die Verhaltnisse in Kanada und in den
USA eingegangen.

In Kapitel IV geht es um die unmittelbaren Verteilungseffekte der
beiden Ausgleichsysteme, also um die sogenannte "formale Inzi-
denz". Auch hierbei richtet sich das Interesse dieser Arbeit stets auf
die Aufdeckung moglicher Unterschiede und Gemeinsamkeiten bei-
der Systeme. Im Kapitel V schlieBlich sind die allokativen Wirkun-
gen zu vergleichen. Dabei sind iber die reine formale Inzidenz hin-
aus, die Aktionen der verschiedenen beteiligten Akteure, also der
verantwortlichen Politiker und Biirokraten auf der einen, der Biirger
auf der anderen Seite zu beriicksichtigen. Kapitel VI enthilt die zu-
sammengefaBBten Ergebnisse.
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II.  Finanzausgleich - Einfiihrung und begriffliche Abgren-
zungen

A.  Der Finanzausgleich im weiteren Sinne

Der Finanzausgleich (im weiteren Sinne) regelt die finanzpolitischen
Beziehungen sowohl zwischen verschiedenen Ebenen von Gebiets-
korperschaften als auch zwischen Gebietskorperschaften der glei-
chen Ebene. Diese Gebietskorperschaften sind Teil eines dezentra-
len Finanzausgleichsystems, wenn ihre Vertreter demokratisch legi-
timiert sind und eine relativ autonome, an den Priferenzen ihrer
Biirger orientierte Finanzpolitik betreiben kénnen.

Innerhalb des Finanzausgleichs unterscheidet man den primédren vom
sekunddren Finanzausgleich. Letzerer wird auch als Finanzausgleich
im engeren Sinne bezeichnet.

B. Der primire Finanzausgleich

Der primire Finanzausgleich ibertrdgt den Gebietskorperschaften
verschiedener Ebenen finanzpolitische Aufgaben(bereiche) und die
zu ihrer Erfiillung notwendigen Instrumente: die Ausgabe- und die
Einnahmepolitik. Diese Instrumente kénnen nur dann wirksam ein-
gesetzt werden, wenn die jeweiligen Gebietskorperschaften tuber
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eine Reihe von Kompetenzen verfiigen, die hier zu Gesetzgebungs-,
Verwaltungs- und Budgetkompetenzen zusammengefaf3t werden.!

Gesetzgebungskompetenz bezeichnet die finanzpolitische Fahigkeit,
ausgabe- bzw. einnahmewirksame gesetzliche Regelungen zu erlas-
sen und deren rechtmafige Umsetzung zu kontrollieren.

Verwaltungskompetenz wird auf der Basis bestehender Gesetze
ausgeiibt und ist somit - je nach Regelungsintensitat des Gesetzes -
mit unterschiedlichen Gestaltungsspielraumen verbunden. Im Rah-
men der Ausgabepolitik beinhaltet Verwaltungskompetenz die Zu-
standigkeit, ausgabewirksame Malinahmen zu planen und durchzu-
fihren. Im Rahmen der Einnahmepolitik umfaf3t sie alle Verwal-
tungstitigkeiten, die der Erhebung von Einnahmen dienen.

Budgetkompetenz bezeichnet die Zustédndigkeit, iber Hohe und Zu-
sammensetzung von Ausgaben bzw. Einnahmen in einem Haushalt
zu beschlieBen. Bezogen auf die jeweiligen Seiten des Budgets fin-

In der Literatur werden ausgabewirksame und einnahmewirksame Kompe-
tenzen nicht einheitlich abgegrenzt. So unterscheiden z.B. HANSMEYER;
KOPS (1984, S. 128 ff.) zwischen Entscheidungs-, Durchfithrungs- und
Finanzierungs- bzw. Ertragskompetenzen der Aufgaben- bzw. Einnah-
menverteilung, wihrend PEFFEKOVEN (1988, S. 609, 617 u. 619) nach
Aufgabenkompetenz, Aufgabenerfiillung und Ausgabenverantwortung
bzw. bei der Verteilung der Einnahmen nach  Objekt-
/Gesetzgebungshoheit, Ertragshoheit, Verwaltungshoheit differenziert.
ROSENFELD (1989, S. 31) dagegen unterscheidet Gestaltungskompetenz,
die Rahmen- und Detailkompetenz umfaBit, sowie Ausgaben und Finanzie-
rungskompetenz. Zu den oben vorgenommen Abgrenzungen vgl. auch
KRAUSE-JUNK; MULLER (1993), S. 10 ff.
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det man hiufig die Bezeichnungen Ausgaben- oder Finanzierungs-
kompetenz bzw. Ertragskompetenz.?

Die Zuordnung von Kompetenzen auf verschiedene Ebenen von
Gebietskorperschaften (vertikale Primérverteilung) erfolgt jedoch
nicht derart, da3 einzelnen Ausgaben spezifische Einnahmen zuge-
ordnet sind. GemdB dem Grundsatz der Non-Affektation werden
alle Einnahmen zur Deckung aller Ausgaben herangezogen, um - bei
sich moglicherweise dndernden Budgetintensititen3 - eine gewisse
Flexibilitit der Finanzierung zu gewihrleisten. Soweit die Einnah-
men eine reine Finanzierungsfunktion erfiillen, wird sich ihre Vertei-
lung an den gesamten Ausgabebedarfen* einer Ebene orientieren.

2 Vgl. zB. KOPS (1984a), S. 241 und KOPS (1984b), S. 290.

3 Budgetintensitit, als Anteil der 6ffentlichen Ausgaben zur Erfiillung einer
Aufgabe an den 6ffentlichen Gesamtausgaben dieser Ebene, ist nicht zu
verwechseln mit dem von ZIMMERMANN geprigten Begriff der Ausga-
benintensitidt der Aufgabenerfiillung als "... das Verhdltnis der aufgewen-
deten offentlichen Ausgaben zur gesamten Erfillung einer einzelnen of-
Sentlichen Aufgabe." ZIMMERMANN (1973), S. 8.

4 Zu den Problemen, den Ausgabenbedarf zu bestimmen, vgl. zB. KING
(1984), insbes. S. 174 ff. und PEFFEKOVEN (1988). Zur Beriicksichti-
gung von Sonderbedarfen im deutschen Linderfinanzausgleich wvgl.
BARTSCH; PROBST (1988a) und KOPS (1989). Zur Problematik der Be-
darfe im kommunalen Finanzausgleich vgl. z.B. GROSSEKETTLER
(1988), HANSMEYER; KOPS (1985), HANUSCH; KUHN (1985), S. 55
ff. und KUHN (1991).
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Offentliche Aufgabenerfiillung kann allerdings auch unmittelbar tiber
eine entsprechend gestaltete Einnahmepolitik erfolgen.’

Die horizontale Kompetenzverteilung, d.h. die Verteilung zwischen
gleichgeordneten Gebietskorperschaften, folgt objektiven Kriterien.
Die im Rahmen der vertikalen Kompetenzverteilung gefundenen
Regelungen und Grundsitze gelten also fiir alle Gebietskorperschaf-
ten der betrachteten Ebene gleichermalBen - ohne spezielle Beriick-
sichtigung individueller Besonderheiten oder relativer Unterschiede
in der 6konomischen, geographischen oder sonstigen Situation der
betroffenen Gebietskorperschaften. Grundsitzlich nimmt jede Ge-
bietskorperschaft nur Kompetenzen innerhalb ihres Territoriums
wabhr.

Um mogliche Probleme einer horizontalen Kompetenzabgrenzung
wie z.B Doppel- oder Nichtbesteuerung zu vermeiden, kann die
Verteilung der Besteuerungsrechte zwischen den Gebietskorper-
schaften bei den direkten Steuern nach dem Wohnsitz- oder dem
Quellenlandprinzip erfolgen, bei den indirekten Steuern nach dem
Bestimmungs- oder dem Ursprungslandprinzip.¢ Neben diesen rei-
nen Formen sind auch Variationen denkbar?, die andere objektive

5 Zu den Grundsitzen der vertikalen Aufgabenverteilung vgl. z.B. den
Uberblick von OATES (1991), S. 2 ff. mit weiterfiihrenden Literaturhin-
weisen sowie die in Fn. 1 angegebenen Quellen.

6  Vgl. PEFFEKOVEN (1983), S. 221 ff.

7 Vgl. zB. das von KRAUSE-JUNK (1990) im Rahmen der Diskussion um
die Umsatzsteuerharmonisierung in der EG vorgeschlagene modifizierte
Ursprungslandprinzip.
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okonomisch motivierte Verteilungskriterien wie Einwohnerzahl, -
dichte, Fliche usw. beriicksichtigen kénnen. So folgt z.B. in der
Bundesrepublik die primire Verteilung des Lénderanteils an der
Umsatzsteuer mangels regionaler Radizierbarbeit privater Konsum-
ausgaben der Einwohnerzahl 8

C.  Der sekundire Finanzausgleich

Die Ubertragung von Aufgaben und die zu ihrer Erfiillung notwen-
digen Instrumente im Rahmen der Priméarverteilung garantiert noch
keine fiir alle Gebietskorperschaften akzeptablen Ergebnisse. Ande-
rungen konnen sowohl allokativ als auch distributiv motiviert sein.’
Zum einen konnen die Gebietskorperschaften mit der Wahrnehmung
ausgabe- und/oder einnahmewirksamer Kompetenzen unterschied-
lich ausgepragte externe Effekte verursachen. Zum anderen ist ein
starkes Gefille in der Relation von Ausgabebedarfen und 6konomi-
scher Verfiigungsmacht, also der finanziellen Leistungsfahigkeit von
Gebietskorperschaften derselben Ebene moglich, wodurch eine
vergleichbare Aufgabenerfiillung verhindert wird. Unterschiede in

Die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens in der Bundesrepublik ent-
hélt sowohl Elemente des priméren als auch des sekundiren Finanzaus-
gleichs. Maximal 25 % des Linderanteils an der Umsatzsteuer dienen da-
zu, die Steuerkraft der finanzschwachen Linder anzuheben (sekundirer
Finanzausgleich). Die restlichen (mindestens) 75 % werden zwischen den
Lindern gemi4B ihrer Einwohnerzahl verteilt (primire Ausgleichskompo-
nente). Vgl. PEFFEKOVEN (1987), S. 190 ff.

9 Vgl zB. KING (1984), S. 121 ff,, GROSSEKETTLER (1993a), S. 92 ff.
und FUEST; LICHTBLAU (1991), S. 9 ff.
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der okonomischen Verfugungsmacht koénnen - trotz Gleichbehand-
lung der Gebietskorperschaften bei der Verteilung einnahmewirk-
samer Kompetenzen - aus unterschiedlichen Wirtschaftstrukturen
und den damit verbundenen mehr oder weniger ergiebigen Steuer-
bemessungsgrundlagen resultieren. Wirtschafts- und Bevolke-
rungsstruktur haben ebenfalls EinfluB auf den Ausgabebedarf von
Gebietskorperschaften.

Korrekturen an den Ergebnissen eines gegebenen priméren Finanz-
ausgleichs durch Umverteilung von Finanzmitteln nach subjektiven
Kriterien werden als sekundérer Finanzausgleich oder auch als Fi-
nanzausgleich im engeren Sinne bezeichnet.1® Der sekundére Fi-
nanzausgleich 148t die vertikale und horizontale Aufgaben- und
Kompetenzverteilung im Kern unverindert, d.h. sein Einflu} reicht
nicht so weit, einzelnen oder allen Gebietskorperschaften einer
Ebene Kompetenzen vollstindig zu entziehen bzw. neu zu ibertra-
gen.

Als variabel einsetzbares Instrument der Sekundirverteilung dienen
Finanzzuweisungen. Werden diese zwischen Gebietskorperschaften
der gleichen Ebene geleistet, so spricht man von horizontalen Fi-
nanzausgleichszahlungen. FlieBen Zuweisungen dagegen zwischen
Gebietskorperschaften unterschiedlicher Ebenen, so handelt es sich
um vertikale Zuweisungen mit horizontalem Ausgleichseffekt.

10 GROSSEKETTLER (1993b), S. 283, spricht in diesem Zusammenhang
auch von einer "....Reparaturinstitution fir Méingel in der Finanzverfas-
sung, die im Zeitablauf in unterschiedlicher Zusammensetzung und mit
unterschiedlichem Gewicht auftreten."

Regina Mdller - 978-3-631-75228-9
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:52:39AM
via free access



19

Anders als bei der Primirverteilung werden diese Zuweisungen
nicht nach objektiven, sondern nach subjektiven Kriterien vergeben.
Um subjektive Kriterien handelt es sich immer dann, wenn die Be-
messungsgrundlage zur Mittelverteilung (oder Mittelaufbringung!!)
individuelle Besonderheiten oder relative Unterschiede der Gebiets-
korperschaften einer Ebene besonders beriicksichtigt.

Die so definierte Subjektivitit wird erreicht, indem die Mittelver-
gabe mit bestimmten Auflagen und Verfahrensweisen verkniipft
wird. Unterschieden werden Empfangsauflagen!?, die den Kreis der
Zuweisungsempfinger begrenzen, Verwendungsauflagen, die Ein-
fluB auf die Verwendung der Mittel beim Empfanger nehmen, Ver-
haltensauflagen, die den Empfinger zu einem bestimmten Tun oder
Unterlassen - unabhingig vom eigentlichen Verwendungszweck -
bewegen und Finanzierungsauflagen, die an einen Eigenbeitrag des
Empfingers gebunden sind.!? Die Mittelvergabe kann regelgebun-
den oder nach Ermessen des Gebers erfolgen.

11 Um die Verteilung der Mittelaufbringung geht es, wenn nachgeordnete
Gebietskdrperschaften Transfers an die Zentrale leisten. Diese Zuweisun-
gen werden auch Beitrige oder Umlagen genannt. FlieBen sie dagegen in
umgekehrte Richtung, so wird von Uberweisungen gesprochen. Vgl. auch
PEFFEFKOVEN (1988), S. 620. Die Bezeichnungen Transfers und Zuwei-
sungen werden hier synomym verwendet und lassen per se die Richtung of-
fen.

12 Unter den Begriff der Empfangsauflagen fillt auch, wenn z.B. im deut-
schen Linderfinanzausgleich die Mittelzuweisungen an die Finanzkraft
des Empfiingers gebunden sind.

13 Die Einteilung in Empfangs-, Verwendungs- und Finanzierungsauflagen

folgt SMEKAL (1980, S. 172 ff.) und FISCHER-MENSHAUSEN (1988,
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S. 653). FISCHER (1988, S. 25 ff.) dagegen rechnet Finanzierungsaufla-
gen den Empfangsauflagen zu. Zu anderen Kriterien vgl. BOS (1971, S. 76
ff.), der den Finanzausgleich nach spieltheoretischen Gesichtspunkten un-
tersucht.
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III.  Finanzausgleich und Autonomie dezentraler Einheiten

A. Finanzpolitische Autonomie und Finanzausgleich

Wie in Kapitel II erldutert, gibt es eine primare und eine sekundére
Komponente des Finanzausgleichs. Mit dem priméren Finanzaus-
gleich werden finanzpolitische Kompetenzen auf die verschiedenen
Ebenen von Gebietskorperschaften verteilt. Entspricht die daraus
resultierende Finanzausstattung nicht den gewiinschten Ergebnissen,
so werden Finanzzuweisungen von Gebietskorperschaften der glei-
chen Ebene (horizontal) oder einer anderen Ebene (vertikal) zugun-
sten der relativ schlechter gestellten Jurisdiktionen geleistet. Mit der
Entscheidung iiber die Kompetenzverteilung wird immer auch eine
Entscheidung iiber den Grad an Selbstbestimmung einer Gebiets-
korperschaft getroffen. Der so eroffnete Handlungsspielraum kann,
wie noch gezeigt wird, mit Hilfe des sekundéren Finanzausgleichs
begrenzt oder sogar noch erweitert werden.

Im folgenden soll am Beispiel ausgewahlter foderativer Staaten un-
tersucht werden, inwieweit finanzpolitische Kompetenzen eher bei
der zentralen oder der nachgelagerten Ebene angesiedelt sind und
ob die betrachteten Staaten - wenn sie denn eine Korrektur der pri-
méren Ausstattung wiinschen - diese eher mit Hilfe vertikaler oder
horizontaler Ausgleichszahlungen vornehmen.

Die Wahl des Ausgleichsverfahrens war immer auch von heftigen
Debatten tiber die Autonomie der Gebietskorperschaften der aus-
gleichsberechtigten Ebene begleitet. Die Losungen werden daher
auch von den Vorstellungen tiber die wiinschenswerte Autonomie
nachgelagerter Ebenen und die zu deren Durchsetzung bestimmten
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Gestaltung der Finanzbeziehungen geprigt sein. Dies gilt sowohl in
quantitativer als auch in qualitativer Beziehung.

B. Deutsche Erfahrungen

1. Deutscher Zollverein und Norddeutscher Bund

Grundlegend fur die deutsche Verfassung des Kaiserreichs, waren
die Regelungen des Deutschen Zollvereins und des Norddeutschen
Bundes. Der Deutsche Zollverein wurde 1834 unter preuBischer
Fuhrung gegriindet, um durch Abschaffung der tiber 30 verschiede-
nen deutschen Zollsysteme den Handel zu erleichtern. Seine Mit-
glieder waren souverdne Einzelstaaten, die sich vertraglich ver-
pflichteten, AuBenzoélle und Zollverwaltung zu vereinheitlichen. Zu
den Einnahmen des Zollvereins zihlten Zolle und das Aufkommen
gemeinsamer Verbrauchsteuern. Da keine iibergeordnete Zoll- und
Steuerverwaltung existierte, wurden die Mittel von den Mitglied-
staaten erhoben und flossen in einen gemeinsamen Fonds, aus dem
der Verein an seine Mitglieder iiberwies. Die Verteilung erfolgte
nach differenzierten MafBstidben: Die siddeutschen Mitgliedstaaten,
die vor Griindung des Zollvereins einem eigenen Zollverbund ange-
horten, erhielten mehr Mittel als sie erwirtschaftet hatten - zu La-
sten des Anteils der norddeutschen Lander. Damit sind - in weiter
Interpretation - erste Ansitze eines vertikalen Finanzausgleichs mit
horizontalen Ausgleichseffekten erkennbar.14

14 ygl. PAGENKOPF (1981), S. 80 ff.
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Eigene Organe (Zollbundesrat und -parlament) mit Gesetzgebungs-
kompetenz iiber Zolle und gemeinsam erhobene Verbrauchsteuern
erhielt der Verein erst durch seine Neuorganisation mit der Griin-
dung des Norddeutschen Bundes 1867. Der Staatenbund wurde
zum Bundesstaat.!5 Seine Verfassung sah zur Finanzierung der ge-
meinsamen Aufgabe, ein einheitliches Wirtschafts- und Zollgebiet
herzustellen, neben den schon erwiahnten indirekten Steuern auch
Einnahmen aus dem Post- und Telegraphenwesen vor. Reichten
diese nicht aus, so konnte die Finanzliicke - bis zur Einfihrung von
Reichsteuern - auBer mit Krediten auch durch Beitrige der Glied-
staaten geschlossen werden. Diese "Matrikularbeitrige"!6 muften
jéhrlich neu bewilligt werden und sind als Teil der priméiren Finanz-
ausgleichs zu sehen, da die Mittelaufbringung sich undifferenziert
entsprechend der Einwohnerzahl auf die Mitglieder verteilte. Da es
zur Einfuhrung direkter Reichsteuern nicht kam, blieb der Bund - so
Bismarck - "Kostgénger der Einzelstaaten"17.

1S PAGENKOPF (1981), S. 81 u. 83.

16 Der Begriff entstammt der Reichskriegsverfassung des Heiligen Romischen
Reiches. In einem Verzeichnis der Reichsstinde, der Reichsmatrikel,
wurde der Beitrag festgelegt, den diese im Kriegsfall zu leisten hatten. Vgl.
BORN (1988), S. 218.

17" Zitiert bei BORN (1988), S. 219. Siehe auch PAGENKOPF (1981), S. 85.
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2. Das Kaiserreich

Die Verfassung des Norddeutschen Bundes ging fast wortlich in der
des Deutschen Reiches von 1871 auf!® Die Organe des Reiches
waren Kaiser, Bundestag, der allgemein und direkt gewahlt wurde,
und Bundesrat, dessen Vorsitz der Reichskanzler, vom Kaiser er-
nannt, innehatte. Dem Bundesrat kam eine gewichtige Stellung zu:
Seine Mitglieder waren weisungsgebundene Bevollmachtigte der
Einzelstaaten, die gleichberechtigt mit dem Bundestag an der Legis-
lative partizipierten, und ebenfalls in der Exekutive und der Judika-
tive mitwirkten.!?

Die Verteilung der Aufgaben und der dazugehorigen Kompetenzen
folgte aus heutiger Sicht dem Subsidiarit4tsprinzip. Dem Reich wa-
ren "....an Aufgaben »soviel wie notig, aber so wenig wie moglich«
iibertragen worden."20 Im wesentlichen handelte es sich um Gesetz-
gebungskompetenzen in den Bereichen Zoll, Handel, MaB-, Miinz-,
und Gewichtssystem, Post- und Telegraphenwesen, Land- und
WasserstraBen, Reichsmilitair und Kriegsmarine.2! Allerdings er-

13 Vgl. HILDEBRANDT (1970), S. 51.
19 Ngheres vgl. BURG (1992), S. 56 f.

20 PAGENKOPF (1981), S. 88, der dieses als iibertrieben foderalistisch cha-
rakterisiert.

21 vgl. Art. 4 der Reichsverfassung von 1871, der die Bereiche enumerativ
auffiihrt. Zum Sonderstatus der siiddeutschen Staaten und der besonderen
Rolle PreuBens s. BURG (1992), S. 63 - 67.
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moglichte Art. 70 der Reichsverfassung, die Zustindigkeit des
Reichs durch einfache Gesetzgebung zu erweitern, was aber mit den
Stimmen PreuBens oder der siddeutschen Staaten im Bundesrat
verhindert werden konnte.22

Auf der Einnahmenseite beschrankten sich Gesetzgebungs- und Er-
tragskompetenzen des Reichs zunichst auf Zolle und gemeinsame
indirekte Steuern. Soweit staatliche Post und Telegraphenbetriebe
Uberschiisse erwirtschafteten, standen diese auch dem Reich zu.
Verwaltungskompetenzen oblagen iiberwiegend den Bundesstaaten,
ihre eigenen Aufgaben nahmen sie in vollstandiger Autonomie und
Konkurrenz wahr.23 Der Versuch Bismarcks, das Reich mit Hilfe
der Zolltarifreform von 1879 aus seiner finanziellen Abhangigkeit
von den Einzelstaaten zu befreien - der damalige Abgeordnete
MIQUEL sprach in diesem Zusammenhang sogar von finanzieller
Anarchie in Deutschland?* - scheiterte an der vom Parlament be-
schlossenen "Franckensteinschen Klausel": Uberstiegen die Mehr-
einnahmen aus Zollen und bestimmten Verbrauchsteuern einen fest-
gelegten Betrag, so waren diese Uberschiisse mit den Matrikular-
beitragen der Staaten zu verrechnen. In einzelnen Jahren ergaben
sich fur die Lander sogar positive Salden, sie partizipierten damit an
den indirekten Steuerertrigen des Reiches.?5 Spitere Finanzrefor-

22 Niheres vgl. BURG (1992), S. 57 f. und 62 f.

23 vgl. WITT (1992), S. 84 £, der den "Steuerdschungel” am Beispiel der
Einkommensteuer plastisch schildert.

24 Vgl. INSTITUT "FINANZEN UND STEUERN" (1954), S. 46.

25 Naheres vgl. PAGENKOPF (1981), S. 93. f. und BORN (1988), S. 219.
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men begrenzten diese Klausel, die 1909 nur noch fir Branntwein-
verbrauchsabgaben galt.

Der "Einstieg in die Weltpolitik"?¢ und die damit verbundene Auf-
ristung brachten das Reich in erhebliche Finanznote, die zu hoher
Verschuldung und Aufgabe der vormals strikten Trennung zwischen
indirekten Steuern als Reichs- und direkten Steuern als Glied-
staatenkompetenz fiihrten.2’ U.a. wurden Erbschaft- und Schen-
kungsteuer zur Gemeinschaftsteuer, an der die Mitgliedstaaten tber
Zuschlage partizipierten.2® Unter den Kriegssteuergesetzen wurden
neue Steuern zugunsten des Reichs erhoben, von denen hier als we-
sentliche nur die Umsatzsteuer genannt werden soll.

Einen sekundéren Finanzausgleich gab es in Ansédtzen nur zwischen
den Bundesstaaten und ihren Gemeinden. Zuweisungen an oder von
Gemeinden beriicksichtigten auch deren Finanzkraft, einheitliche
Regelungen existierten nicht.? Die Bundesstaaten nahmen auch
vermehrt Einflu auf rein lokale Leistungen, indem sie Minimum-
standards fur die Bereitstellung setzten. Vorschlage des Reichs, eine
einheitliche Grundversorgung fur alle Burger durchzusetzen, schei-

26 WITT (1992), S. 88.

27 Zur zahlenm#Bigen Entwicklung von Ausgaben und Einnahmen des
Reichs vgl. EHRLICHER (1988), S. 665 ff.

28 ygl. HAUSER (1977), S. 47, KOLMS (1988), S. 775 u. PAGENKOPF
(1981), S. 96 f.

29 ygl. BICKEL (1956), S. 787.
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terten am entschiedenen Widerstand der Bundesstaaten.3? Unter-
schiede in der Finanzkraft der weitgehend souverinen Mitglied-
staaten wurden als natiirlich angenommen, ein Bediirfnis nach Aus-
gleich bestand nicht, wenngleich die Einfihrung eines vertikalen
Ausgleichs mit horizontalen Effekten tiber das System der Matriku-
larbeitrage durchaus moglich gewesen wire.

3. Die Weimarer Republik

Enorme Kriegsfolgekosten durch Reparationszahlungen, wachsende
soziale Belastungen und die hohe Verschuldung des Reichs lieBen
quer durch die Parteien Forderungen nach Vereinheitlichung und
Zentralisierung des Finanzwesens laut werden.3! Sie wurden mit der
Weimarer Verfassung von 1919 erfiillt.

Sowohl bei der ausschlieflichen als auch bei der konkurrierenden
Gesetzgebung war die Zustimmung der Lander im Reichsrat nicht
mehr zwingend erforderlich: Lehnte der Reichstag den Einspruch
der Landerkammer gegen beschlossene Gesetze mit einer Zweidrit-
telmehrheit ab, so konnte der Reichsprasident nach Art. 74 der
Verfassung das Gesetz in der vom Reichstag beschlossenen Fassung
verkiinden oder einen Volksentscheid einberufen.

Bedeutende Autonomieverluste muflten die Linder bei ausgabe-
aber insbesondere bei einnahmewirksamen Kompetenzen hinneh-

30 Vgl WITT (1992), S: 83 u.86.

31 ygl. WITT (1992), S. 91.
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men.32 Die bisherigen Gesetzgebungskompetenzen des Reiches
wurden durch Bereiche erweitert, die auch die inneren Angelegen-
heiten der Lander betrafen. Nach Art. 7 umfaBte die konkurrierende
Gesetzgebung u.a. die Bereiche Fiirsorge, Arbeitsrecht, Versiche-
rungswesen, Enteignungsrecht, Vergesellschaftung von Naturschét-
zen und sogar das Theater- und Lichtspielwesen. Bestand das Be-
durfnis nach einheitlichen Regelungen, so fielen auch Wohlfahrts-
pflege und Offentliche Sicherheit und Ordnung an das Reich (Art.
9). Auch auf Schul- und Hochschulwesen, Beamten- und Boden-
recht (Art. 10) hatte das Reich gesetzlichen Zugang.

Umfassende zusitzliche Gesetzgebungskompetenzen auf der Ein-
nahmenseite bescherte Art. 8:

"Das Reich hat ferner die Gesetzgebung tber die Abgaben und
sonstigen Einnahmen, soweit sie ganz oder teilweise fiir seine
Zwecke in Anspruch genommen werden. Nimmt das Reich Abgaben
oder sonstige Einnahmen in Anspruch, die bisher den Léndern
zustanden, so hat es auf die Erhaltung der Lebensféhigkeit der Lén-
der Riicksicht zu nehmen."33

Eine Generalvollmacht, um gegen jegliche Art von erhobenen Lan-
dereinnahmen vorzugehen, bot Art. 11, nach dem das Reich grund-
satzlich dariiber befinden konnte, ob und welche Landeseinnahmen

32 "Die Landerkompetenz im steuerlichen und finanzrechtlichen Gesetz-

gebungsverfahren war damit auf ein Minimum reduziert." PAGENKOPF
(1981), S. 127.

33 Artikel 8 der Verfassung des Deutschen Reiches (Weimarer Verfassung)
vom 11. August 1919.
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zuldssig waren, wenn u.a. "wichtige Gesellschaftsinteressen zu
wahren" waren 34 Einheitliche Grundsitze der Steuerveranlagung
und -verwaltung waren in der Abgabenordnung verankert, die ge-
samte Finanzverwaltung war Reichssache.33

Die Verteilung der Steuern wurde in Reichsgesetzen geregelt. Mal3-
geblichen EinfluBl ging dabei vom damaligen Finanzminister ERZ-
BERGER aus, der auf nahezu allen Gebieten das materielle Steuer-
recht neu ordnete. Wesentliche Gesetzgebungs- und Ertragskompe-
tenzen behielten die Lander nur noch bei den Realsteuern und der
Vergnuigungsteuer, wobei bei beiden eine Erhebungspflicht bestand,
und einigen weiteren lokalen Aufwandsteuern.3¢ Als "Entschidi-
gung" fir den Autonomieverlust wurden sie iiber festzulegende
Quoten an den Ertrdgen diverser Steuern beteiligt.3” Matrikularbei-
trage gab es nicht mehr. "War das Reich vor 1918 der finanz- und
steuerpolitische Kostganger der Gliedstaaten gewesen, so kehrte

34 Artikel 11 der Verfassung des Deutschen Reiches (Weimarer Verfassung)
vom 11. August 1919.

35 Vgl. WITT (1992), S. 94 f.
36 vgl. PAGENKOPF (1981), S. 113 ff.

37 In den Jahren 1926 bis 1929 betrug der Anteil an Einkommen- und Kér-
perschaftsteuer 75 %, an Umsatzsteuer 30% und an Grunderwerb-, Renn-
wett- und Kfz-Steuer jeweils 96 %. Vgl. PAGENKOPF (1981), S. 117, Fn.
182.
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sich nun dieses Verhiltnis um: Die Linder wurden zu Kostgingern
des Reiches ...." 38

Die horizontale Verteilung der Landeranteile richtete sich bei Ein-
kommen-, Korperschaft-) Erbschaft- und Grunderwerbsteuer nach
dem ortlichen Aufkommen, der Umsatzsteueranteil wurde entspre-
chend der Einwohnerzahl eines jeden Landes verteilt. Kraftfahr-
zeug- und Rennwettsteuerverteilung erfolgten jeweils zur Hilfte
nach Kopfen. Die andere Halfte wurde bei der Kraftfahrzeugsteuer
nach Gebietsumfang vergeben bzw. ging bei der Rennwettsteuer an
die Lander, die einen Totalisator betrieben.3?

Ein sekundirer Finanzausgleich war in der Verfassung nicht aus-
dricklich vorgesehen. Da die neue Steuerverteilung aber zu starken
Unterschieden in der Ausstattung der Lander mit Finanzmitteln
fiihrte?0, enthielt das vom Reich erlassene "Landessteuergesetz"
auch Regelungen uiber zu leistende vertikale Zuweisungen mit hori-
zontalen Ausgleichseffekten: Fiir den Fall, daB3 ein Land im Rahmen
seines Anteils an Einkommen- und Korperschaftsteuer pro Einwoh-
ner weniger als 80 % des durchschnittlichen Landeranteils (pro

33 JOHN (1992), S. 107.
39 vgl. PAGENKOPF (1981), S. 116.

40 Einige L4nder gerieten in derart groBe Finanznéte, daB sie erwogen, ihre
Eigenstaatlichkeit aufzugeben und sich an PreuBen anzuschlieBen oder
kostenintensive Verwaltungsbereiche wie die Justizverwaltung dem Reich
zu iibertragen, was durchaus im Sinne des Reichs war. Vgl. JOHN (1992),
S. 108 f.
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Kopf) erhielt, wurde der Differenzbetrag vom Reich tiber soge-
nannte Erginzungsanteile aufgefullt.4!

4, Der NS-Staat

Mit der Machtiibernahme der Nationalsozialisten 1933 begann der
Umbau des Reichs zum Einheitsstaat. Nachdem die Regierung
durch das Erméchtigungsgesetz allein Gber alle Reichsgesetze be-
schlieBen konnte, setzte sie mit dem "Gesetz iber den Neubau des
Reiches vom 30. Januar 1934" der Eigenstaatlichkeit der Lander ein
Ende:

Artikel 1: "Die Volksvertretungen der Lander werden aufgehoben."
Artikel 2: "Die Hoheitsrechte der Lander gehen auf das Reich iiber.
Die Landesregierungen unterstehen der Reichsregierung."

Samtliche Landeraufgaben gingen damit auf das Reich iber, die
Linder degenerierten zu reinen Verwaltungseinheiten, die unter
Aufsicht des Reichsstatthalters arbeiten. Damit einher ging der
Verlust samtlicher steuerlicher Gesetzgebungskompetenzen und der
schrittweise Abbau von Ertragskompetenzen??: Nach mehrfachen
Kirzungen der Beteiligungsquoten bei den Verbundsteuern, ging
man 1940 dazu iber, Einkommen-, Koérperschaft- und Umsatz-
steuer nach festgelegten Betrédgen pro Kopf zu verteilen, um sie spi-

41 vgl. EHRLICHER (1988), S. 670 und PAGENKOPF (1981), S. 116.

42 Die folgenden Ausfiihrungen zu diesem Kapitel basieren im wesentlichen

auf PAGENKOPF (1981), S. 131 - 140.
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ter durch vertikale Finanzzuweisungen, die "nach Bedarf" vergeben
wurden, zu ersetzen.

Die Gemeinden unterstanden direkt dem Reich. Ihre wesentliche
Einnahmequelle waren die Realsteuern, bei denen sie in begrenztem
AusmalB uiber Hebesatzrechte verfugten. Zur Deckung ihres Finanz-
bedarfs erhielten sie unmittelbar vom Reich Schliisselzuweisungen.

S. Die Bundesrepublik

a) Die Entwicklung des primiren Finanzausgleichs

Nach dem Ende des II. Weltkrieges und dem Zusammenbruch des
Reichs gingen in der Ubergangsphase zur Bundesrepublik die fi-
nanzpolitischen Kompetenzen unter Kontrolle der westlichen Besat-
zungsmichte fast vollstandig auf die neu gegliederten 11 Lander
uber.

Mit dem Grundgesetz vom 23. Mai 1949 wird die neu gegriindete
Bundesrepublik zum demokratischen und sozialen Bundesstaat. Die
hier interessierenden Verfassungsbestimmungen sollen im folgenden
kurz vorgestellt werden.

Bei der Verteilung der Aufgaben und den damit verbundenen ein-
nahme- und ausgabewirksamen Kompetenzen wird grundsitzlich
von einer Zustindigkeitsvermutung zugunsten der Lénder ausge-

Regina Mdller - 978-3-631-75228-9
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:52:39AM
via free access



33

gangen*3, dem Bund bleiben nur diejenigen Kompetenzen vorbehal-
ten, die in der Verfassung - meist in katalogisierter Form - aufge-
fuhrt sind. Die Lander wirken tiber Vertreter der jeweiligen Lander-
regierungen im Bundesrat an der Gesetzgebung mit.# Die Zustim-
mung des Bundesrates wird grundsatzlich fur alle Gesetze notwen-
dig, die Landerangelegenheiten beriihren.

Im Bereich der ausgabewirksamen Kompetenzen umfaf3t die aus-
schliefliche Gesetzgebungskompetenz des Bundes alle typisch na-
tionalen Bereiche wie Verteidigung, Ein- und Auswanderung, Geld-
und Wihrungswesen, Post- und Fernmeldewesen, Luftverkehr usw.
Weitgehenden EinfluB auf eigentliche Landeraufgaben erhielt der
Bund im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung des Art. 72
GG.45 Art. 74 und 75 GG enthalten dazu einen ausfihrlichen Kata-
log, der schon 1949 weite Bereiche der Wirtschafts- Bildungs- und
Sozialpolitik umfaf3te und 1959 um Bereiche der Kernenergie und
1969 im wesentlichen um Befugnisse im Hochschulwesens erwei-
tert wurde.

Den Landern blieben bis heute im wesentlichen die Gesetzgebungs-
kompetenzen zur Organisation ihres staatlichen Bereichs einschlief3-

43 Verfassungsrechtliche Grundlage bilden bis heute unverindert die Artikel
30 und 70 GG.

44 Art. 50 GG. Die Stimmenanzahl der Lé4nder ist gestaffelt nach ihrer jewei-
ligen Einwohnerzahl. Sie kann zwischen drei und sechs Stimmen betra-
gen.

45 Vgl. dazu die niheren Ausfiihrungen am Ende dieses Kapitels.
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lich des Kommunalwesens, die Kulturhoheit und - unter Beachtung
der Hochschulrahmengesetze - das Schulwesen. 46

Bei der Verteilung der Verwaltungskompetenzen wurden im
Grundgesetz drei Varianten geschaffen: Grundsitzlich fillt die
Verwaltungskompetenz in die Zustindigkeit der Lander, d.h, sie
fihren sowohl ihre eigenen Gesetze als auch die des Bundes eigen-
verantwortlich durch (Art. 83 GG), wobei die Bundesregierung im
letzteren Falle Einflu} iiber den ErlaB allgemeiner Verwaltungsvor-
schriften nehmen kann. Ausnahmen dieser Regel sehen mit Art. 87
eigene Bundeskompetenzen in den Bereichen vor, die im wesentli-
chen seine ausschliefliche Gesetzgebung betreffen. Dem Bund
wurde zudem die Moglichkeit eroffnet, die Landerverwaltungen mit
der Durchfilhrung von Gesetzen zu beauftragen (Bundesauftrags-
verwaltung). In diesem Falle kann er nicht nur die RechtmaBigkeit,
sondern auch die ZweckmaBigkeit der Umsetzung kontrollieren.4”

Probleme ergaben sich zuichst bei der Verteilung der Budgetkom-
petenzen. Das Grundgesetz sah in seiner urspriinglichen Fassung
keine eindeutigen Regelungen vor. In der Verfassungsreform von
1955/56 wurde lediglich der Grundsatz aufgestellt, da3 Bund und
Liander auch jeweils die mit der Aufgabenwahrnehmung verbunde-
nen Kosten zu tragen hatten. Damit waren die Probleme allerdings
nicht fiirr die vielen Fille gelost, bei denen Gesetzgebungs- und
Verwaltungskompetenzen nicht in einer Hand lagen. Wer sollte nun
die Ausgaben leisten - derjenige, der diese Aufgabe im Gesetzes-
wege schafft oder derjenige, der fir die Durchfilhrung verantwort-

4 gl BIEHL (1983), S. 79 f.

47 Vgl Art. 85 GG, der bis heute unverindert gilt.
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lich ist?48 In der Praxis wurde die Entscheidung in einfachen Bun-
desgesetzen "nach sachgemidfem Ermessen"4° vorgenommen, als
Konsequenz weite Bereiche der offentlichen Aufgabenwahrneh-
mung mischfinanziert, was sich zunehmend ungunstig auf die Lén-
derautonomie auswirkte.5® Eine Verfassungsgrundlage schaffte erst
die Reform von 1969, die mit dem neu geschaffenen Instrument der
"Gemeinschaftsaufgaben" die gemeinsame Warhrmehmung von
Verwaltung (in Form gemeinsamer Rahmenplanung) und Finanzie-
rung in den Artikeln 91ab legitimiert und konkretisiert.’! Gegen-
stand der gemeinschaftlichen Kompetenzwahrnehmung ist seitdem
der Bau von Hochschulen und --kliniken, die Forderung der regio-
nalen Wirtschaftsstruktur, der Agrarstruktur und des Kiistenschut-

48 Zur Diskussion vgl. PAGENKOPF (1981), S. 204 ff.

49 PAGENKOPF (1981) S. 200.

50 Problematische war insbesondere die Bindung der Zuweisungen an Eigen-

beteiligungsquoten der Lander, was dazu fiihrte, daB der Bund seine politi-
schen Ziele zum Teil aus Lindereinnahmen finanzierte. Das Verfassungs-
gericht entschied zugunsten der sich beschwerenden Linder, die Eigenbe-
teilungsquoten fielen fortan weg. Vgl. PAGENKOPF (1981), S. 201 f.

51 Einen kurzen Uberblick gewshrt LAUFER (1991), S. 185 ff. Zur Entste-
hung der Gemeinschaftsaufgaben vgl. die Ausfiihrungen der KOMMIS-
SION FUR DIE FINANZREFORM (1966) und HENLE (1968), S. 400 ff.
Zu den Problemen der Politikvermischung vgl. REISSERT (1975),
SCHARPF; REISSERT; SCHNABEL (1976), HANUSCH (1979), S. 376
ff. und PATZIG (1981).
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zes (Art. 91a) und der wissenschaftlichen Forschung (Art. 91b), so-
weit diese von iiberregionaler Bedeutung sind.52

Die Reform von 1969 regelte insbesondere auch die Finanzierungs-
zustiandigkeit bei Auftragsangelegenheiten. Den Landern werden
fortan die Sachausgaben, die bei der Durchfihrung der Aufgabe
entstehen, erstattet. Fur die reinen Verwaltungskosten miissen sie
selbst aufkommen (Art. 104a GG).33 Im Bereich der Geldleistungs-
gesetze kann der Bundesgesetzgeber uneingeschriankt dariiber befin-
den, ob das Gesetz von den Lindern als eigene Angelegenheit oder
im Auftrage durchgefiihrt wird: Sieht das jeweilige Gesetz einen
Bundesbeitrag von mindestens 50 % der Kosten vor, so handelt es
sich um eine Auftragsverwaltung. Ubernimmt der Bund mehr als
drei Viertel der Kosten, kann er sogar auf die Zustimmung des
Bundesrates verzichten (Art.104a (3) in der noch heute giiltigen
Fassung).54 Weitreichende Moglichkeiten der Investitionsforderung
sowohl bei den Landern als auch den Gemeinden eroffnet Absatz 4
der genannten Bestimmung.

Bei den einnahmebozogenen Kompetenzen sah das Grundgesetz
von 1949 folgende Aufteilung vor: Dem Bund wurden ausschlief3li-

52 vgl. auch die Ausfiihrungen in: INSTITUT "FINANZEN UND STEU-
ERN" (1962), Anlage 17, S. 214 und in: INSTITUT "FINANZEN UND
STEUERN" (1966), S. 15 f. die Aufstellung iiber Bundeszuweisungen an
die Gebietskdrperschaften, die auch Zuschiisse an die Gemeinden vorsa-
hen. Auffallend sind insbesondere die auBerordentlich hohen Zuweisungen
in den Bereichen Landwirtschaft und Hochschulwesen.

33 Zu den Regelungen des Art. 104a GG vgl. auch VOGEL (1990), S. 17 ff.

54 Vgl kritisch dazu HECKT (1973), S. 46 f.
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che Gesetzgebungskompetenzen tiber Zélle und Finanzmonopole
und konkurrierende uber alle weiteren direkten und indirekten
Steuern zugestanden.’® Der Steuerkatalog wurde mit der Finanzre-
form von 1969 ersetzt. Der Bund darf konkurrierend tatig sein,
wenn er am Steueraufkommen beteiligt ist oder wenn nach Art. 72
(2) ein Bedirfnis nach bundesgesetzlicher Regelung besteht
("Bediirfnis-klausel").

Die Léander behielten die Gesetzgebungskompetenzen iber ortliche
Verbrauch-und Aufwandsteuern. Nach der Verfassung von 1955
hatten sie auch das Recht, iiber Hebesitze bei den Realsteuern zu
bestimmen. De facto delegierten sie diese Kompetenz jedoch an ihre
Gemeinden, auf die sie endgiiltig mit der Reform von 1969 tber-
ging 3¢ Echte Einschrinkungen brachte die 69er Reform insofern,
als die Landersteuern denen des Bundes nicht "gleichartig" sein
dirfen.’7 Gesetzgebungskompetenzen haben die Léinder heute im
wesentlichen bei: Getriankesteuer, Schankerlaubnissteuer, Vergnii-
gungsteuer, Jagd- und Fischereisteuer, Hundesteuer und der Kir-
chensteuer.

Die Verteilung der verwaltungs- und ertragsbezogenen Kompeten-
zen wurden entscheidend von den Besatzungsmaichten beeinflufit,

35 vgl. Artikel 105 GG in der urspriinglichen Fassung und die Diskussion
iber die starke Stellung des Bundes in FISCHER-MENSHAUSEN (1952),
S.673 f.

36 Vgl. HINNENDAHL (1974), S. 142.

57 Mit dem Problem der Gleichartigkeit von Steuern befaBt sich ausgiebig
KUSSNER (1992).
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die eine stédrkere Stellung der Lander forderten. Entgegen den Vor-
schlagen des Parlamentarischen Rates, der fiir eine zentrale Steuer-
verwaltung plddierte und bei den ergiebigen Einkommen-, Korper-
schaft- und Umsatzsteuern eine Aufteilung nach festgelegten Quo-
ten anstrebte’$, setzten sich folgende Regelungen durch™:

Zu den wesentlichen Einnahmequellen des Bundes wurden Zolle,
Monopolertrage, Umsatzsteuer, die Vebrauchsteuern (bis auf die
Biersteuer) und einmalige Vermogensabgaben. Als variables Ele-
ment der Finanzverfassung dienten (bis zur Reform von 1969) die
Einkommen- und Korperschaftsteuer.®® Der Bund war in der Uber-
gangsphase von 1949 bis 1955, (mit Zustimmung der Lander) be-
rechtigt, Teile der Einkommen- und Korperschaftsteuer zu bean-
spruchen, zum einen um damit Finanzierungslicken zu schlie3en,
zum anderen, wenn Zuweisungen in den Bereichen Schule und Ge-
sundheit und Wohlfahrt geleistet werden sollten.6! Unter Léinder-
kompetenz fielen im wesentlichen die (nicht vom Bund beanspruch-
ten) Ertrige aus Einkommen- und Korperschaftsteuer, Vermogen-,

58  Zur Diskussion vgl. Institut "Finanzen und Steuern" (1954), S. 57, ff.

59 Die Verteilung der Ertragskompetenzen der Steuern, die der konkurrieren-

den Gesetzgebung des Bundes unterlagen, sollte zun4chst vorldufigen Cha-
rakter haben, iiber die endgiiltige Aufteilung spitestens 1952 entschieden
werden. Diese Frist wurde mehrmals verldngert und endete schlieBlich am
31. 12. 1955. Vgl. genauer FISCHER-MENSHAUSEN (1956), S. 162 ff.
und PAGENKOPF (1981), S. 147 f.

60 Vgl. FISCHER-MENSHAUSEN (1949a), S. 15 f.

61 Djese Vorschrift entfiel mit der Reform 1955/56.
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Erbschaftsteuer, Biersteuer, den meisten Verkehrsteuern, den Real-
steuern und den ortlichen Steuern.

Die Reformen von 1955/56 erweiteten die Ertragskompetenz der
Liander in Art. 106 (2) um die Einnahmen aus der Spielbankenab-
gabe. Der Bund erhielt fortan zusitzlich die Moglichkeit, Ergén-
zungsabgaben zur Einkommen- und Koérperschaftsteuer zu erheben,
wenn ein erhohter Steuerbedarf dieses rechtfertigte. Das Besondere
an dieser Steuer ist, da} sie nicht unter die Quotenregelung fallt,
d.h. allein dem Bund zusteht. Damit ist auch die Zustimmung des
Bundesrates nicht notwendig.62

Die Verfassung sprach den Gemeinden das Realsteueraufkommen
zu und beteiligte sie an der Einkommen- und Korperschaftsteuer,
die nun zu Verbundsteuern wurden, an der alle drei Ebenen partizi-
pierten. Den Anteil der Gemeinden bestimmten die jeweiligen Lén-
der (Art. 106 (6) a.F.).* Die Aufteilung zwischen Bund und Lan-
dern war in der Verfassung von 1955/56 festgelegté4, sollte dann
friihestens alle zwei Jahre durch Bundesgesetz gedndert werden
konnen, wenn eine unterschiedliche Entwicklung der (Einnahmen-

62 vgl. PAGENKOPF (1981), S. 180. Von diesem Recht machte der Bund
erstmalig 1968 Gebrauch. Vgl. HECKT (1973), S. 41.

63 Zur Stellung der Gemeinden in der Verfassung vgl. ausfithrlich PAGEN-
KOPF (1981), S. 188 ff.

64  Bis zum 31. Mirz 1958 war der Bund mit einem Drittel, die L4nder mit
zwei Dritteln beteiligt, ab 1.4.58 war eine Aufteilung von 35:65 vorgese-
hen. Vgl. Art. 106 (3) GG in der Fassung vom 23. 12. 1955. Zu weiteren
Verdnderungen und zu Ubersichten der Verteilung des Gesamtsteuerauf-
kommens vgl. PAGENKOPF (1981), S. 180, Fn. 368.

Regina Mdller - 978-3-631-75228-9
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:52:39AM
via free access



40

und Ausgaben-) Deckungsrelationen von Bund und Linder dieses
erforderte.53 Eine bedeutende Erweiterung erfuhr das Verbundsy-
stem mit der Einbeziehung der Umsatzsteuer 1969, der urspringlich
vom Parlamentarischen Rat 1949 angestrebte "Grofle Steuerver-
bund" war nun verwirklicht.¢6 Die Umsatzsteuer nahm die Stelle der
Einkommen- und Korperschaftsteuer als variable Ausgleichsmasse
ein. Die Verteilung auf die einzelnen Lander sollte grundsitzlich
nach Kopfen erfolgen, da man von in etwa gleichen Konsumausga-
ben pro Einwohner ausging. Die Ertrige aus Einkommen- und
Korpschaftsteuer waren - nach Abzug eines durch Bundesgesetz
festgelegten Gemeindeanteils - jeweils hélftig auf Bund und Lander
aufzuteilen (Art. 106 (3), (5) GG in der bis heute giiltigen Fassung).
Vorteile dieser Regelung wurden insbesondere darin gesehen, daf3
haufige Korrekturen der Quoten aufgrund stark divergierender
Entwicklungen des Steuerautkommens von Bund und Lindern
vermieden werden konnten, das Risiko der Aufkommensentwick-
lung wurde gleichméBiger verteilt.6”

Die Verteilung der Verwaltungskompetenzen folgte im wesentlichen
der Aufteilung der Ertragskompetenzen. Die dem Bund zustehenden
Steuern wurden der Bundesfinanzverwaltung zugeordnet, die Lan-
derfinanzverwaltungen waren fir die Erhebung der den jeweiligen

65 Vgl. dazu auch NOLDNER (1965), S. 227 ff.

66  Zur Diskussion um die Einbeziehung der Umsatzsteuer vgl. INSTITUT
"FINANZEN UND STEUERN" (1968), S. 21 ff

67 vgl. zB. KOMMISSION FUR DIE FINANZREFORM (1966), Ziffer 561
S. 163. und PEFFEKOVEN (1985).
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Lindern zufallenden Steuern zustindig. Im Falle gemeinschaftlicher
Ertrige (bis 1969 die Inanspruchnahme der Einkommen- und Kér-
perschaftsteuer) konnte der Bund die Verwaltung im Wege der
Auftragsverwaltung an die Lander delegieren. Seit der Reform 1969
verwalten die Lander die Ertrage der Verbundsteuern im Auftrage
des Bundes. Hinzu kamen die Moglichkeiten, Verwaltungskompe-
tenzen gemeinsam oder der jeweils anderen Ebene zu tibertragen,
wenn damit eine erhebliche Erleichterung des Steuervollzugs er-
reicht wurde (Art. 108 (4) GG in der noch heute giiltigen Fassung
von 1969).68

Die Entwicklung des primiren Finanzausgleichs in der Bundesre-
publik ist insgesamt durch fortlaufende Zentralisierung der Zustén-
digkeiten gekennzeichnet. Uber relevante steuerliche Gesetzge-
bungskompetenzen verfugen die Lander seit Bestehen der Bundes-
republik nicht, Reformforschldge in der wissenschaftlichen Diskus-
sion blieben ohne einschldgige Wirkung.® Die Kataloge der aus-
schlieBlichen und konkurrierenden Gesetzgebung wurden zum einen
durch Verfassungsidnderungen erweitert, zum anderen nahm der
Bund seine Kompetenzen ausgiebig wahr. Der Bereich der kon-
kurrierenden Gesetzgebung ist fast vollstindig durch Bundesgesetze
geregelt, die Rahmengesetzgebungskompetenz nahezu ausge-

68 Vgl genauer HOPKER-ASCHOFF (1949), S. 283 f. und HINNENDAHL
(1974), S. 143 ff,

% Vgl z.B. die Vorschlige von HENDLER (1994), S. 292 ff. und die von
PEFFEKOVEN (1990) S. 352 in Betracht gezogene Mbdglichkeit, Zu-
schldge zu Einkommen- und Korperschaftsteuern zuzulassen. Eine kurze
Diskussion um mehr Linderautonomie bei der Besteuerung findet sich
auch im Jahresgutachten des SACHVERSTANDIGENRATES (1990),
Textziffern 438 ff.
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schopft.”0 Bereiche, die urséchlich in Landerkompetenz lagen, wur-
den zu "Gemeinschaftsaufgaben".”! Moglich wurde diese Entwick-
lung durch die sog. "Bedirfnisklausel" des Art. 72 Abs. 2 GG
(a.F.), "eines der Haupteinfallstore fiir die Auszehrung der Lénder-
kompetenzen"72, der die Bundeskompetenz begriindete, wenn Lin-
dergesetze die Angelegenheit nicht wirksam regelten, die Interessen
anderer Linder beeintriachtigen konnten oder wenn ein Bediirfnis
nach "Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse"”? tiber
die Landesgrenze hinaus bestand. Konservierend wirkten zudem die

70 vVgl. ENQUETE-KOMMISSION VERFASSUNGSREFORM (1976), S.
126, die von "Aush6hlung der Linderkompetezen" spricht. Deutlicher
dubert sich LITTMANN (1991), S. 34 "Von 1949 bis zur Gegenwart mu-
tierte die deutsche Finanzverfassung von einer Ordnung, die mit fSderati-
ven Grundsitzen nicht unvereinbar schien, zu einem Regelwerk, das in der
Tenzend die Schalthebel der Macht zum Bund verlagerte."

71 Der Vorschlag der Bundesregierung ging so weit, u.a. Verkehrseinrichtun-

gen im kommunalen Bereich, Bau von Turn- und Sportstitten, ja sogar die
Stadt- und Dorfernecuerung in den Foérderkatalog aufzunehmen. Vgl
RENZSCH (1991), S. 222.

72 BUNDESTAGS-DRUCKSACHE 12/6000, S. 33, zitiert bei JARASS;
PIEROTH (1995), S. 667. Ahnlich auch SCHNEIDER (1991), S. 2453, der
feststellt, daB die Linder "... kaum noch gesetzgeberisch titig sind, son-
dern ganz iiberwiegend reine Verwaltungsaufgaben wahrehmen, ...".

73 Art. 72 Abs. 2 Ziffer 3 GG in der bis 1994 giiltigen Fassung. Zur Bedeu-
tung dieses unbestimmten Rechtsbegriffs auch im Rahmen der Finanzver-
fassung (Art. 106, 3 GG) vgl. z.B. FISCHER-MENSHAUSEN (1978), S.
147 ff., NEUMARK (1978), S. 165 ff., KIRCHHOF (1982), S. 16 ff,
ZIMMERMANN (1987), S. 35 ff., HOHMANN (1991), S. 194 f., SEL-
MER (1993), S. 19 ff.
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unitaristischen Vorstellungen der Beteiligten, die als charakteristisch
fur die sechziger und siebziger Jahre angesehen werden.”4

Erst in jiingster Zeit (1994) scheint es den Landern zu gelingen, das
konkurrierende Gesetzgebungsrecht des Bundes auf Fille zu be-
schrianken, in denen

" ... die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesge-
biet oder die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im ge-
samtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforder-
lich macht."”’

b) Die Entwicklung des sekundiren Finanzausgleichs

Die Geschichte des sekundiren Finanzausgleichs ist gleichzeitig
auch die Geschichte der Diskussion um das Ausgleichsverfahren.
Einig waren sich alle Beteiligten dariiber, da3 ein Ausgleich stattfin-
den mufte.”¢ Uneinigkeit herrschte iiber den Ausgleichstarif und die

74 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BUNDESMINISTE-
RIUM DER FINANZEN (1992), S. 5 ff.

75 Art. 72 Abs. 2 GG in der aktuellen Fassung. Vgl. dazu auch SCHNEIDER
(1993), S. 5 £,

76 Krasse Unterschiede in der Leistungsfihigkeit der L4nder ergaben sich
sowohl als Folge unterschiedlich verteilter Kriegslasten als auch - zumin-
dest aus Sicht der finanzschwachen Linder - einer unzureichenden primi-
ren horizontalen Steueraufteilung. Insbesondere Schleswig-Holstein hatte
relativ grofe Belastungen durch die Aufnahme von Fliichtlingen zu be-
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Ausgleichsintensitit; insbesondere die einzubeziehenden Einnah-
megroBen und anzuerkennenden Sonderbelastungen blieben fort-
wiahrender Streitpunkt.”” Diese Probleme sollen hier jedoch nur in-
soweit angesprochen werden, als sie fiir das Ausgleichsverfahren
relevant sind. Auch wurde insbesondere iiber die Frage, ob der
Ausgleich horizontal oder vertikal vorgenommen werden sollte, bis
zur grof3en Finanzreform 1969 immer wieder verhandelt.

Schon frith gab es zwei kontrire Positionen (auch wenn deren Ver-
treter gelegentlich die Lager gewechselt haben). Die Linder be-
trachteten den Finanzausgleich zunichst als ihre eigene Angelegen-
heit, die sie ohne zentrale Einmischung regeln wollten, da sie die
Abhingigkeit von der Zentrale furchteten. Die Gestaltung des Fi-
nanzausgleichs, - so auch der damalige Referent fir Finanzen beim
Landerrat, FISCHER-MENSHAUSEN - sei Lindersache und stér-
ke den foderativen Gedanken.”®

Beflirworter eines rein vertikalen Finanzausgleichs mit horizontalen
Ausgleichseffekten waren zunéichst nur die Amerikaner. In den Be-
ratungen zum Grundgesetz argumentierten sie genau entgegenge-
setzt zu den Landern: Ein System, in dem der Bund uber alle rele-
vanten steuerlichen Gesetzbegungskompetenzen verfigt und damit
uber die Hohe der Lindersteuereinnahmen bestimmt und zudem in

wiltigen. Auf 1,6 Mill. Einwohner kamen 1,04 Mill. Fliichtlinge. Vgl.
RENZSCH (1991), S. 28.

77 Zu den "Dauerbrennern” des Finanzausgleichs vgl. GESKE (1985), S. 421
ff., HEILMANN (1987a), S. 34 ff. und ders. (1987b), S. 191 ff,
BARTSCH; PROBST (1988b), S. 533 ff., FRANKE (1989), S. 73 ff,
PEFFEKOVEN (1992), S. 349 ff.

78 ygl. RENZSCH (1991), S. 34.
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Bundesgesetzen iiber den Finanzausgleich dariiber befinden kann,
daB ein Land zum Zahler wird, ohne da3 es im Bundesrat zuge-
stimmt hat, sei unvereinbar mit einer foderalen Ordnung. Derartige
Eingriffe in Landerfinanzen hitten eine nicht akzeptable Abhéngig-
keit der Lander vom Bund zur Folge.”?

Im Grundgesetz von 1949 wurden beide Ausgleichsverfahren be-
ricksichtigt. Arikel 106 (3) erlaubte vertikale Zuweisungen an ein-
zelne (also auch finanzschwache) Lander in den Bereichen Schule,
Gesundheit und Wohlfahrt. Zur Finanzierung seiner Ausgaben
konnte der Bund Teile der Einkommen- und Korperschaftsteuerein-
nahmen der Lénder beanspruchen.®? Absatz 4 sah auch die Mog-
lichkeit eines horizontalen Ausgleichs aus Landermitteln vor. Da
diese Vorschrift als Basis fur unterschiedliche Konzeptionen des Fi-
nanzausgleichs diente, soll ihr Wortlaut im folgenden wiedergege-
ben werden:

"Um die Leistungsféhigkeit auch der steuerschwachen Linder zu si-
chern und eine unterschiedliche Belastung der Lander mit Ausgaben
auszugleichen, kann der Bund Zuschiisse gewihren und die Mittel
hierfur bestimmten den Lindern zuflieBenden Steuern entnehmen.
Durch Bundesgesetz, welches der Zustimmung des Bundesrates be-
darf, wird bestimmt, welche Steuern hierbei herangezogen werden
und mit welchen Betrigen und nach welchem Schliissel die Zu-

79 Vgl. RENZSCH (1991), S. 34 und 72 f.

80  vgl. HECKT (1973), S. 12 f.
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schiisse an die ausgleichsberechtigten Lander verteilt werden; die
Zuschiisse sind den Landern unmittelbar zu tiberweisen."8!

FISCHER-MENSHAUSEN interpretierte die Vorschriften des Art.
106 (4) zunichst im Sinne eines horizontal durchzufiihrenden Fi-
nanzausgleichs. Die Lander sollten zunichst die von ihren Finanz-
verwaltungen erhobenen Steuern vereinnahmen und anschlieBend in
einem zweiten Schritt Beitrige an finanzschwache Lénder leisten
(bzw. von den finanzstarken Landern erhalten).3?

Nach Meinung von HOPKER-ASCHOFF konnten die ausgleichs-
relevanten Steuern - bevor sie von den Lindern vereinnahmt wur-
den - nach Bedarfen gekiirzt bzw. erhoht werden. Die vertikale
Verteilung der Steuerertrige war also differenziert nach jeweiliger
Leistungsfihigkeit der Lander moglich.3

Versuche der Lander untereinander, einen Finanzausgleich auf ver-
traglicher Basis zu regeln, gestalteten sich &uBlerst schwierig.
Schlielich wurde fiir 1949 ein Volumen ausgehandelt, das nur gut
die Hilfte dessen ausmachte, was unter Anwendung der Finanzaus-
gleichsregelungen von 1950 auf die 49er Verhiltnisse zu leisten ge-

81 Artikel 106 (4) in der Fassung von 1949. Der Ausgleich unterschiedlicher
Leistungsfihigkeit war zunichst (bis 1955) noch nicht zwingend, da nach
Kriegsende noch Unsicherheit iber die Entwicklung der Ausgabenbela-
stung und Steuerecinnahmen auf allen Ebenen herrschte und die Verteilung
der Ertragskompetenzen bis zur Verfassungsreform 1955 vorldufigen Cha-
rakter hatten.

82 Vgl. FISCHER-MENSHAUSEN (1949b), S. 401 f.

8 vgl. HOPKER-ASCHOFF (1949), S. 284.
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wesen wire. 34 Das Finanzaugleichsgesetz von 1950 beruhte eben-
falls auf horizontalen Ausgleichszahlungen. Da das Ausgleichsprin-
zip bis heute erhalten blieb, soll es hier kurz erldutert werden.?3

Zur Ermittlung, ob ein Land zu den Zahlern oder den Empfingern
gehorte, wurden die ausgleichsrelevanten Steuereinnahmen
(Landersteuern und Realsteuern) dieses Landes ins Verhaltnis zu
seinen "veredelten" Einwohnern gesetzt. Den Berechnungen lag
damit nicht die tatsachliche, sondern eine gewichtete Einwohnerzahl
zugrunde. Die Gewichtung wurde in folgender Weise vorgenom-
men: Die Gemeinden eines Landes wurden nach verschiedenen
GroBenklassen eingestuft, wobei die ersten 5000 Einwohner einer
Gemeinde zu 100 %, jeder weitere Einwohner zu einem hoheren
vom Hundert Satz beriicksichtigt wurde 8¢ Diese Einwohnerwer-
tung folgte dem sogenannten "Brechtschen Gesetz", nach dem die

84 vgl. ZABEL (1985), S. 356.

85  Zu den spiteren Regelungen vgl. z.B. HEILMANN (1987a), S. 6 ff,
PEFFEKOVEN (1987), S. 181 ff., GANTER (1988), CARL (1990), S. 165
ff. Eine formale Darstellung bringen GOTTFRIED; WIEGARD (1991).
Zur Problematik der Garanticklauseln vgl. insbesondere MICHALK
(1989), S. 446 ff. und TAUBE, (1990), S. 372 ff,, eine Diskussion um die
Einbezichung der jungen Linder in den Finanzausgleich bieten z.B.
FUEST; LICHTBLAU (1991), FRANKE (1991), S. 311 ff,, BURCHARDT
(1992) S. 577 ff.,, HUTHER (1993), S. 43 ff,, GESKE (1993), S. 71 ff. und
FOTTINGER; SPAHN (1993), S. 237 ff. Zu den aktuellen Regelungen des
Finanzausgleichs (ab 1995) vgl. z.B. FARBER (1993), S. 305 ff., ESSER
(1994), S. 358 ff., PEFFEKOVEN (1994), S. 281 ff. und SELMER (1994),
S. 3311

8  Zur Entwicklung der Einwohnerwertung im Finanzausgleich vgl. SCHUP-
PERT; DAHRENDOREF (1985), S. 53 ff.
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Pro-Kopf-Ausgaben einer Gemeinde mit zunehmender Bevolke-
rungsdichte steigen.?” Die ermittelte Finanzkraft pro veredeltem
Einwohner wurde ggf. um anerkannte Sonderlasten gekiirzt und an-
schlieBend mit der bundesdurchschnittlichen (pro Kopf) Finanzkraft
aller Lander verglichen. Lag ein Land tber dem Bundesdurch-
schnitt, so wurde es zum Zahler, anderenfalls war es ausgleichsbe-
rechtigt. Der Ausgleich wurde aber nicht zu 100 % vorgenommen,
sondern vollzog sich in verschiedenen Stufen. So wurde 1950 der
Fehlbetrag eines Landes an 90 % des Bundesdurchschnitts zu 50 %,
der Fehlbetrag von 90 an 100 % zu einem Viertel aufgefiillt. Der
sich so ergebenede Ausgleichsbetrag war Basis fir die Abschop-
fung der ausgleichspflichtigen Lander, die ebenfalls in verschiedenen
Stufen erfolgte. Insgesamt ergab sich fiir die ausgleichsberechtigten
Lander 1950 eine Mindestauffiillungsquote von 71,3 %. (D.h. ihre
Finanzkraft pro veredeltem Einwohner unter Beriicksichtigung von
Sonderlasten wurde auf 71,3 % der bundesdurchschnittlichen Fi-
nanzkraft (pro Kopf) angehoben.) Bei den abzugsfihigen Sonderla-
sten wurden im wesentlichen die Kosten aus Zerstérungen des
Krieges, der Dauerarbeitslosigkeit, die Zinslasten aus Ausgleichs-
forderungen und die Hafenlasten Hamburgs und Bremens jeweils
pauschal mit festgelegtem Betrag angesetzt.%8

Die Lander Hamburg und Wiirttemberg-Baden hielten diesen hori-
zontalen Ausgleich fiir verfassungswidrig. Ihrer Ansicht nach be-
griindete Artikel 106 (4) nur ein vertikales Ausgleichsverfahren. Der
bundesgesetzliche Zwang zu finanziellen Leistungen an finanz-
schwache Linder und die damit verbundene Abhingigkeit der

87 Vgl. ZIMMERMANN; HENKE (1987), S. 36 f.

88  Zu weiteren Details vgl. ZABEL (1985), S. 356 ff.
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Empfinger von den (gleichgeordneten) Zahlern wurden als unzu-
lassiger Eingriff in die foderale Ordnung gewertet. Sie vertraten
damit die schon zuvor von den Amerikanern gedufBerte Auffassung.
Die gestellten Normenkontrollantrige wurden vom Verfassungsge-
richt allerdings abgelehnt 8

Die Diskussion um die Gestalt des sekundiren Finanzausgleichs rif3
nicht ab. So erwog auch FISCHER-MENSHAUSEN als Vertreter
des Bundesfinanzministers 1951 und 1953 die Moglichkeit eines
vertikalen Ausgleichs.?® Die Empfingerlander Rheinland-Pfalz und
Niedersachsen schlugen fir den Finanzausgleich 1953/54 eine rein
vertikale Losung vor: Der Bund, der seit 1951 Teile des Landerauf-
kommens an der Einkommen- und Korperschaftsteuer gemaf3 Art.
106 (3) GG beanspruchte, sollte - je nach finanzieller Leistungsfi-
higkeit der Lander - differenzierten Zugriff auf diese Steuern erhal-
ten. Den Lindern wurde ein Sockelbetrag zur Deckung ihrer not-
wendigen Ausgaben garantiert.

Die Plane der finanzstarken Lander gingen eher dahin, den horizon-
talen Finanzausgleich ersatzlos abzuschaffen. Die seit 1952 vorge-
nommene Steuerzerlegung, nach der die Lohn- und Korper-
schaftsteuern nicht mehr dem Land zugerechnet wurde, das diese
Steuern vereinnahmte, sondern entsprechend dem Wohnsitz- bzw.
dem Betriebstittenprinzip den jeweiligen Lindern zugerechnet
wurde, wirkte ihrer Ansicht nach schon nivellierend genug. In den
Verhandlungen erwiesen sich diese Vorschlige jedoch als nicht

8  vgl. RENZSCH (1991), S. 113 f.

90  Vgl. dazu die Ausfiihrungen von RENZSCH (1991), S. 117 f. u. 127 f.
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mehrheitsfiahig. Fir die jeweiligen Parteien war es einfacher, ihre
Interessen auf der Basis der bisherigen Regelungen zu vertreten.d!

Anderungen der bisherigen Ausgleichspraxis betrafen neben der
schon erwahnten Steuerzerlegung im wesentlichen die Ausgleichsin-
tensitit und die Anerkennung von Sonderbelastungen, aus denen in
den jeweiligen Ausgleichsjahren 1953/54 eine Mindestauffiillungs-
quote von 80,3 % resultierte.?

Die Frage, ob der Finanzausgleich vertikal oder horizontal durchzu-
fuhren sei, blieb auch zur anstehenden Verfassungsreform 1955 auf
der Tagesordnung. So sah der erste Entwurf des Bundesfinanzmi-
nisters fir die Verfassungsreform einen kombinierten Finanzaus-
gleich vor, der sowohl vertikale als auch horizontale Elemente ent-
hielt. Dieser Ausgleich sollte auf der Basis eines grofen Steuerver-
bundes erfolgen, in den jetzt auch die Umsatzsteuer einbezogen
wurde. Die Linderanteile an Einkommen- und Koérperschaftsteuer
sollten - wie bisher - zerlegt, der Umsatzsteueranteil je zur Hilfte
nach oOrtlichem Aufkommen und Einwohnerzahl verteilt werden.
Auf dieser Grundlage sah der Entwurf als ersten Ausgleichschritt
durch den Bund eine Vorabauffiillung der Finanzkraft schwacher
Lénder bis auf 85 % des Bundesdurchschnitts vor. Darauf aufbau-
end sollte ein horizontaler Ausgleich erfolgen. Dieser Entwurf fand
jedoch bei der Landermehrheit keinen Anklang, sie lehnten den gro-
Ben Steuerverbund ebenso wie eine Bundesbeteiligung am Finanz-
ausgleich schon in den Vorverhandlungen ab. Die Vorschldge der

91 Zur ausfiihrlichen Darstellung der Verhandlungen vgl. RENZSCH (1991),
S. 124 ff.

92 Ntheres vgl. ZABEL (1985), S. 358 f.
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finanzschwachen Lénder gingen zunéchst dahin, die Finanzmasse fur
den horizontalen Ausgleich prozentual an die Entwicklung der Lan-
dersteuereinnahmen zu kniipfen. Spater pladierten sie fir ein aus-
schlieBlich vertikales Ausgleichsverfahren; beide Vorschlige fanden
keine Mehrheit %3

Der WISSENSCHAFTLICHE BEIRAT BEIM BUNDESMINI-
STERIUM FUR FINANZEN befiirwortete in seinem "Bericht iiber
eine organische Steuerreform" 1953 ebenfalls den groBen Steuer-
verbund und die Abschaffung des horizontalen Verfahrens, das sich
in der Praxis nicht bewéhrt hitte, zugunsten eines in die vertikale
Verteilung integrierten Ausgleichs.?*

Eine dhnliche Auffassung vertrat auch die Bundesregierung:

"Auch der horizontale Finanzausgleich hat sich nicht voll bewahrt.
Er ist zwar methodisch einwandfrei, aber zu kompliziert. Die seiner
Konstruktion zugrunde liegende Vorstellung, das forderative Ver-
fassungsprinzip lasse einen zentralen (vertikalen) Vollzug nicht zu,
widerspricht dem Sinn und Zweck des bundesstaatlichen Zusam-
menschlusses; sie fiihrt auch - wie die Erfahrung zeigt - in der Praxis
zu Funktionsstérungen. Die bisherige haushaltswirtschaftliche Ent-
wicklung in den einzelnen Landern deutet iiberdies darauf hin, daf

93 Vgl. ausfiihrlich RENZSCH (1991), S. 133 ff., zum zweiten Vorschlag der
finanzschwachen Linder, S. 151.

9 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BUNDESMINISTE-
RIUM FUR FINANZEN (1974), S. 85.
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die bestehenden Finanzkraftunterschiede unter den Lindern nicht
hinreichend ausgeglichen werden."95

Der vorgelegte Regierungsentwurf zur Neugestaltung des Finanz-
ausgleichs war als Kompromif3 gedacht. Man verzichtete daher auf
die Einbeziehung der Umsatzsteuer in den Steuerverbund und warb
fir ein Ausgleichsverfahren, das sowohl horizontale als auch verti-
kale Elemente enthielt, bei einer Mindestauffiillquote von 90 %.

Auch der Finanzausschu3 des Bundestages diskutierte zunéichst rein
vertikale Ausgleichslosungen. FISCHER-MENSHAUSEN vertrat
als Vetreter des Bundesfinanzministeriums die Ansicht, der Aus-
gleich sei als iiberregionale Aufgabe Sache des Bundes und daher
eher vertikal vorzunehmen. Neben technischen Schwierigkeiten
tauchte auch das Problem auf, daB Lander, die bei den damaligen
Regelungen genau im Bundesdurchschnitt lagen, bei einer vertikalen
Losung zu Verlierern geworden wiren; denn auch sie hétte der er-
hohte Bundesanteil an den Verbundsteuern getroffen. Der vermu-
tete Widerstand des Bundesrates gegen die grundsiatzliche System-
anderung fiihrte letztlich dazu, daB rein vertikale Losungen letztlich
verworfen wurden.

Auch der Vorschlag der Regierung wurde von der (finanz-starken)
Landermehrheit im Bundesrat abgelehnt. Ein Grund war die vom
Bund geforderte Beteiligungsquote von 40% des Einkommen- und

95  Ziffer 33, Abs. 3 der Begriindung zu dem Entwurf eines Finanzver-

fassungsgesetzes, eines Finanzanpassungsgesetzes und eines L#nderfi-
nanzausgleichsgesetzes (Vorlage der Bundesregierung), zitiert bei: INSTI-
TUT "FINANZEN UND STEUERN" (1954), S. 93.
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Korperschaftsteueraufkommens, auflerdem priferierten die Mehr-
heit den rein horizontalen Ausgleich.?®

Der gefundene Kompromif3 schrieb den Anteil des Bundes zunidchst
auf 33 1/3 % und ab April 1958 auf 35 % des gesamten Aufkom-
mens aus Einkommen- und Korperschaftsteuer in Art. 106 (3) GG
von 1955 fest. Anderungen waren nach Absatz 4 unter bestimmten
Voraussetzungen moglich, wenn sich die Einnahmen- und Ausga-
benrelationen zwischen Bund und Landern entscheidend verander-
ten. Der neue Artikel 107 (2) GG machte den angemessenen Aus-
gleich durch Beitréige leistungsstarker an leistungsschwache Lander
zur Pflicht. Der Bund solite erginzend Zuweisungen an leistungs-
schwache Lander leisten konnen. Dem horizontalen Ausgleich
wurde somit eine gewisse Prioritdt zugestanden.®”

Mit dem Finanzausgleichsgesetz fiir das Rechnungsjahr 1955 fiel auf
Dringen der finanzstarken Lander die Zerlegung weg, damit lag den
Berechnungen bis 1969 das ortlich vereinnahmte Aufkommen zu-
grunde. Das Realsteueraufkommen der Gemeinden wurde zwar
nach GroBenklassen gewichtet aber (seither) nur zur Hilfte beriick-
sichtigt. Die allgemeine Einwohnerwertung der Lander mit Aus-
nahme der Stadtstaaten entfiel(, was auch weiterhin fiir Ziindstoff in
den Verhandlungen zu den Finanzausgleichsgesetzen sorgte). Son-
derbelastungen wurden voriibergehend Schleswig-Holstein und ab
1961 dem in den Finanzausgleich einbezogenen Saarland zugestan-
den, die Hafenlasten wurden weiterhin fur Hamburg und Bremen

96 Vgl. zu den Diskussionen RENZSCH (1991), S. 144-157.

97 Vgl INSTITUT "FINANZEN UND STEUERN" (1962), S. 191.
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anerkannt. Die Mindestauffullungsquote stieg von 88,75 % 1955 bis
auf 91 % 1959.

Bundesergénzungszuweisungen wurden erstmalig fur das Jahr 1966
gefordert. Sowohl die leistungsschwachen als auch die -starken
Lénder hielten einen rein horizontalen Ausgleich fiir unzumutbar, da
ihre Einnahmen infolge der Rezession und der Steuerpolitik des
Bundes erheblich gesunken wiren. Der Bund lehnte zunéchst ab, er-
klarte sich jedoch dann fiir 1966 zu Sonderzahlungen bereit, die
1967 - nachdem die Lander zu Kompromissen bei den anstehenden
Verhandlung zur Neuaufteilung der Verbundsteuerquoten bereit
waren - in die jeweiligen Finanzausgleichsgesetze als Erganzungs-
zuweisungen aufgenommen wurden. Die Mindestauffiillungsquote
erreichte auf diese Weise 1968 94,2 %.98

Die Diskussion um das Ausgleichsverfahren und um die Einbezie-
hung der Umsatzsteuer in einen groBen Steuerverbund wiederholte
sich noch einmal im Rahmen der anstehenden Verfassungsreform
1969. Da sich die Schere zwischen finanzstarken und finanzschwa-
chen Linder immer weiter getffnet hatte, forderten die schwachen
Lander und insbesondere Niedersachsen, einen reinen vertikalen
Ausgleich.%® Unterstiitzt wurden sie vom Finanzausschuf3 des Bun-
destages, der ebenfalls fir einen Fortfall des horizontalen Systems
pladierte. Als Ersatz sollten Einkommen- und Korperschaftsteueran-
teil der Linder entsprechend dem ortlichen Aufkommen, der einzu-

98  Zu den Details vgl. ZABEL (1985), S. 360 - 366.

99 Zur unterschiedlichen Entwicklung der Steuerkraft in den einzelnen Lén-
dern vgl. INSTUTUT "FINANZEN UND STEUERN" (1966), S. 69 £., das
ebenfalls fiir einen vertikalen Ausgleich eintrat.
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beziehende Umsatzsteueranteil der Lander aber entsprechend ihrer
unterschiedlichen Leistungsfahigkeit verteilt werden. Dieser Vor-
schlag wurde im Bundestag mit Gberwaltigender Mehrheit (354 ge-
gen 42 Stimmen) angenommen, scheiterte aber im Bundesrat an den
finanzstarken Lindern.1%0 Als KompromiB sollte die Verteilung der
Einkommen- und Korperschaftsteuern zukiinftig zwar grundsétzlich
dem Prinzip des ortlichen Aufkommens folgen, in einem Zerle-
gungsgesetz jedoch das Aufkommen der Lohnsteuer nach dem
Wohnsitz-, das der Korperschaftsteuer nach dem Betriebstitten-
prinzip verteilt werden. Die Umsatzsteuer wurde in den Steuerver-
bund aufgenommen, in den Linderanteil wurde eine horizontale
Ausgleichskomponente integriert: Bis zu einem Viertel des Lander-
anteils soll vorab an leistungsschwache Linder (im Rahmen eines
Finanzausgleichgesetzes) geleistet werden konnen, der Rest wird
nach Einwohnerzahl verteilt (Art. 107 (1) GG in der bis heute giilti-
gen Fassung).191 Die Verfassungsregelungen von 1955 fiir den sich
anschlieBenden horizontalen Ausgleich und den Bundeserginzungs-
zuweisungen blieben im groBen und ganzen bis heute erhalten.102

Die genannten Vefassungsidnderungen schlugen sich auch in den
Regelungen des Finanzausgleichsgesetz fur das Rechnungsjahr 1970

100 vgl. die ausfiihrliche Darstellung der Verhandlungen in RENZSCH
(1991), S. 231 ff.

101 Zu den Problemen der Umsatzsteuerverteilung vgl. PEFFEKOVEN (1985),
S. 55 ff. und TAUBE (1990), S. 372 f.

102 Zyr Interpretation der Regelungen des neuen Art. 107 Abs. 2 GG vegl. ins-
besondere KIRCHHOF (1982), S. 8 ff., SELMER; BRODERSEN (1984),
S. 9 ffund WENDT (1990), S. 1068 ff.

Regina Mdller - 978-3-631-75228-9
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:52:39AM
via free access



56

nieder. Ohne auf Details einzugehen, soll hier nur festgehalten wer-
den, daB sich die Ausgleichsintensitit verstirkte. Die Mindestauffiil-
lungsquote erhohte sich von 71,3 % 1950 auf 95 % seit 1970.103

Fur die weitere Entwicklung des sekundiren Finanzausgleichs ist
hier interessant, daf3 die vertikale Komponente der Bundesergéng-
zungszuweisungen eine immer grofere Bedeutung erlangt hat. Zu-
ndchst bestimmte der Bund noch diskretionédr sowohl tiber die Hohe
als auch uber die Verwendung der Mittel. In den Jahren 1970 und
1971 waren diese noch auf Betrige von jeweils 100 Millionen DM,
1972 und 1973 auf jeweils 550 Millionen DM begrenzt. Von 1974
bis 1995 war ihre Hohe prozentual an das Aufkommen der Umsatz-
steuer gekniipft mit zunéchst 1,5 % und seit 1988 mit 2 % - zu lei-
sten aus dem Bundesanteil, was 1993 immerhin einem Betrag von
4,3 Mrd. DM entsprach. Damit lag das Volumen um 1,1 Mrd. DM
tiber dem des (horizontalen) Landerfinanzausgleichs.14 Uber die
Verwendung der Mittel bestimmte der Bundesgesetzgeber bis 1986
diskretiondr, dann erklarte das Verfassungsgericht dieses Verfahren
als verfassungswidrig, da es zum Teil zu erheblichen Ubernivellie-
rungen kam. Bei Erreichen oder gar Uberschreiten der bundes-
durchschnittlichen Finanzkraft miiBten insbesondere fiir die Aner-
kennung von Sonderlasten auBergewohnliche Umstiande vorliegen
und begriindet werden.10° Seither wurde der groB3te Teil der Bunde-
sergangzungszuweisungen regelgebunden nach dem sogenannten

103 vgl. ZABEL (1985), S. 371 fT.

104 vgl. PEFFEKOVEN (1994), S. 298 und BUNDESMINISTERIUM DER
FINANZEN (1992), S. 131 f.

105 ygl. BVerfGE (1986), S. 404 f.
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Fehlbetragschliissel vergeben. Danach wird die Finanzkraft der Lan-
der, die weiterhin unter dem Bundesdurchschnitt liegen angeho-
ben.106

Allen Bundesldndern wird nach den Regelungen des ab 1995 gel-
tenden Finanzausgleichs eine Finanzkraft von mindestens 99,5 %
des Landerdurchschnitts garantiert und zwar ohne Berticksichtigung
der Betrige, die als Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisungen
fur die Kosten "politischer Fihrung" an kleinere Bundeslander
flieBen, ohne Berticksichtigung der Sonder-Bundeszuweisungen zur
Milderung der Haushaltsnotlagen Bremens und des Saarlands sowie
der Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen an alte finanzschwa-
che Bundeslander.197 Rechnete man diese Leistungen noch hinzu, so
wiirde die Finanzkraft der ausgleichsberechtigten Lander den Bun-
desdurchschnitt auch tibersteigen konnen.

ZusammengefaBt beabsichtigt der Verfassungsgeber mit den Rege-
lungen zum Finanzausgleich zweierlei: Erstens soll die Eigenstaat-
lichkeit, d.h. die Autonomie der Lindergesamtheit gegeniiber dem
Bund gesichert werden, indem die Linderebene iiber die Primarver-
teilung mit geniigend Finanzmitteln ausgestattet wird, um ihre Auf-
gaben erfiillen zu konnen (Art. 104a Abs. 1 GG) und um die Unab-
hangigkeit ihrer Haushaltswirtschaft vom Bund zu sichern (Art. 109
Abs. 1 GG). Als variables Element der Steuerverteilung zwischen

106 vgl. ESSER (1992), S. 46 f.

107 ygl. PEFFEKOVEN (1994), S. 298 f, BUNDESMINISTERIUM FUR FI-
NANZEN (1993), S. 41 ff. und BUNDESMINISTERIUM FUR FINAN-
ZEN (1994), S. 153 ff,
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Bund und Lindern dient dazu das Umsatzsteueraufkommen (Art.
106 Abs. 3 GG).

Ist diese Autonomie der Landergesamtheit gegeniiber dem Bund
erreicht, so sollen zweitens die Vorschriften des Art. 107 GG iiber
den horizontalen Finanzausgleich dazu dienen, die Autonomie der
Liander in ihrem gegenseitigen Verhiltnis zu sichern, indem die Er-
gebnisse der Primérverteilung korrigiert werden.198 Dabei spricht
das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil von 1986 dieser
Korrektur ausdriicklich subsididren Charakter zul%, d.h. die finan-
zielle Autonomie der Lindergesamtheit gegeniiber dem Bund - ge-
nauer: die erreichte Finanzausstattung der Landerebene - darf durch
die Umverteilung nicht beschnitten werden. Verhindert werden soll,
daB der Bund zum Zwecke vertikaler Ausgleichszahlungen der Lin-
dergesamtheit die dazu notwendigen Mittel wieder entziehen
kann, 110

Die Autonomie einzelner Lander kann aber sehr wohl angetastet
werden, indem Solidarleistungen der Léander untereinander gefor-
dert werden. Nach Meinung des Bundesverfassungsgerichts griindet
sich der horizontale Finanzausgleich auf das "biindische Prinzip des
Einstehens fiireinander”. Es ".. verpflichtet die einzelnen Lander un-

108 yg] KIRCHHOF (1982), S. 11.
109 ygl. BVerfGE (1986), S. 386.

110 ygl. zu dieser Interpretation auch SACHVERSTANDIGENKOMMIS-
SION ZUR VORKLARUNG FINANZVERFASSUNGSRECHTLICHER
FRAGEN FUR KUNFTIGE NEUFESTLEGUNGEN DER UMSATZ-
STEUERANTEILE (1981), S. 36.
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geachtet ihrer Eigenstaatlichkeit und finanziellen Selbstandigkeit zu
gewissen Hilfeleistungen an andere, finanziell leistungsschwache
Léander."111

Dieses Prinzip gilt aber nicht nur in seiner horizontalen Kompo-
nente, d.h. im Verhiltnis der Lander zueinander, sondern auch im
Verhiltnis von Bund zu Léndern. Daher kann der Bund ergénzend
iiber das vertikale Ausgleichsinstrument der Bundesergdnzungszu-
weisungen titig werden. 112

Zur vertikalen Komponente des sekundidren Finanzausgleichs sind
schlieBlich noch andere Bundesmittel zu rechnen, die ebenfalls nach
differenzierten Kriterien vergeben werden. Dazu gehoren zumin-
dest die Maflnahmen zur Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur (im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben nach Art.
91a und b GG), da sie iberwiegend in Gebieten durchgefiihrt wer-
den, deren Wirtschaftskraft erheblich unter dem Bundesdurchschnitt
liegen.113 In die gleiche Kategorie vertikaler Zuweisungen mit hori-
zontalen Effekten gehoren die Investitionshilfen des Bundes, die
nach Art. 104a (4) GG "zum Ausgleich unterschiedlicher Wirt-
schaftskraft im Bundesgebiet" vergeben werden konnen.114

11 BVerfGE (1986), S. 386 f.
12 vgl. BVerfGE (1986), S. 387.
113 7y Details vgl. PATZIG (1981), S. 118 ff.

114 Zur Interpretation des Art. 104a Abs. 4 GG vgl. z.B. SOKOLISH (1977),
S. 848 ff. und HENKE; SCHUPPERT (1993), S. 69 ff.
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C. Internationaler Vergleich

1. Kanada

Kanada wurde durch den Zusammenschluf} britischer Kolonien mit
der Verfassung von 1867, dem British North America Act, zur Fo-
deration. Die Verteilung der Kompetenzen zwischen dem Bund und
den Provinzen ist in dieser Verfassung geregelt, die zuletzt 1982 ge-
andert wurde. Die Kanadische Verfassung fithrt sowohl die Kompe-
tenzen des Bundes und die der Provinzen auf und gibt dem Bund
zusitzlich Residualbefugnisse in allen Bereichen, die nicht aus-
dricklich den Provinzen vorbehalten sind.115

Die wesentlichen ausschlieBlichen Bundesaufgaben nach Section 91
der Verfassung sind solche mit iiberregionalem Charakter wie Ver-
teidigung, Regulierung von Wirtschaft und Handel, Geld-, Kredit-
und Bankenwesen, internationales Transport- und Kommunikati-
onswesen, Strafrecht und Sozialversicherung. Der Bund legt auch
die Aufgaben samt Ausgabe- und Einnahmekompetenzen fur die
beiden "territories" fest. Diese Territorien sind im wesentlichen rie-
sige nur sparlich bevolkerte Areale!!é mit groBen Naturschutzgebie-

115 vgl. BOADWAY (1992), S. 14 fT.

116 Diese Territorien umfassen ca. 40 % der gesamten Fliche Kanadas und
beherbergen nur ungefihr 0,3 % der gesamten Bevolkerung. Vgl. CANA-
DIAN TAX FOUNDATION (1992), Tabelle 1.3, S. 1:6.
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ten. Sie haben gegeniiber den restlichen zehn Provinzen einen Son-
derstatus.

Landwirtschaft und Einwanderungswesen gehoren in den Bereich
der konkurrierenden Kompetenzen, bei denen Bundesrecht Landes-
recht bricht. Von anderer Qualitit ist die konkurrierende Bundes-
kompetenz beim Eigentums- und Zivilrecht: hier kann der Bundes-
gesetzgeber nur fur Einheitlichkeit sorgen, wenn die betroffene
Provinz dem Gesetz ausdriicklich zugestimmt hat. Der Bund hat
dieses Recht bisher jedoch kaum beansprucht.117

Die Provinzen haben Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Budget-
kompetenzen vor allem in den Bereichen Bildungs-, Gesundheits-
und Sozialwesen, Transport und Verkehr (ausgenommen in Natio-
nalparks und militdrischen Sicherheitszonen). Sie sind ebenfalls
zustindig fur die Justizverwaltung und haben verfassungsgebende
Kompetenzen hinsichtlich Organisation und Funktion ihrer Gemein-
den. Die Provinzen entscheiden somit (im Rahmen ihrer eigenen Be-
fugnisse) autonom tber Art und AusmaB finanzpolitischer Kompe-
tenzen ihrer Gemeinden.!18

Waihrend die Verteilung der ausgabewirksamen Kompetenzen im
wesentlichen dem gebundenen Trennsystem folgt, entspricht die in

117 vgl. BOADWAY; HOBSON (1993), S. 3 f. Von dieser Regel ist die Pro-
vinz Quebec nicht betroffen, hier gilt weiterhin der franzésische Code
Civil.

118 Niheres zu den Kompetenzen der Gemeinden, die sich von Provinz zu
Provinz stark unterscheiden, vgl. KITCHEN (1984) und MCREADY
(1989).
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der Verfassung vorgenommene Verteilung einnahmewirksamer
Kompetenzen eher einer Mischung aus Konkurrenz- und gebunde-
nem Trennsystem.!!® Dem Bund werden nahezu unbegrenzte Be-
steuerungsrechte eingerdumt, ausgenommen sind lediglich Grund
und Boden sowie anderes Vermogen der Provinzen.120

Die Provinzen haben innerhalb ihreres Hoheitsgebietes nach der
Verfassung gundsitzlich die Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und
Budgetkompetenzen bei allen direkten Steuern und bei den indirek-
ten Steuern, soweit diese sich auf (nicht ereuerbare) Ertrige aus
naturlichen Ressourcen beziehen wie z.B. Erdol oder Gas und so-
weit sie nicht den interregionalen Handel behindern. Als problema-
tisch hat sich jedoch die Frage erwiesen, was alles unter die direkten
Steuern zu fassen ist. Hier folgten die Gerichte eher einer weiten
Abgrenzung: Die Einzelhandelsverkaufsteuern, die alle Provinzen
auBler Alberta erheben, wird dazugerechnet. Als indirekt werden die
Steuern angesehen, bei denen die Steuerinzidenz im Moment der
Zahlung unsicher ist.12!

Um eine gewisse Steuerharmonisierung zu erzielen, haben der Bund
und die meisten Provinzen im Rahmen der Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer sogenannte "tax collecting agreements" geschlossen.
Der Bund wurde von den Provinzen bevollméchtigt, einheitliche
Bemessungsgrundlagen und Tarife festzulegen. Auf die vom Bund

119 Zur Terminologie vgl. die Erliuterungen in IIL.D.3.
120 ygl. BOADWAY (1992), S. 15.

121 vgl. SHEPPARD (1986), S. 152.
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erhobene Basissteuer legen die Provinzen ihre eigenen Zuschlag-
sitze, bestimmen ihr Steuerniveau also selbst.122

Sowohl Bund als auch Provinzen erheben Einkommensteuern, all-
gemeine und spezielle Verkaufsteuern und Lizenzgebiihren auf z.B.
Spirituosen, Tabak und Kraftstoffe. Sie teilen sich auf diese Weise
ungefihr drei Viertel des gesamten Steueraufkommens.123

Zur Durchsetzung nationaler Ziele kann der Bund Zuweisungen an
nachgeordnnete Gebietskorperschaften leisten und diese auch an
Auflagen binden. Diese Auflagen - so die Auslegung der Gerichte -
durfen allerdings nicht so weit gehen, daf3 der Bund Kontroll- oder
Regulierungsbefugnisse uber oOffentlich angebotene Guiter und
Diensteistungen erhalt, die in den Kompetenzbereich der Provinzen
fallen. Als weitere Grundlage staatlicher Zuweisungen fir bestimmte
Ausgabenprogramme (shared-cost programs) wurde 1982 die ge-
meinsame Verantwortung von Bund und Provinzen zur Férderung
von Chancengleichheit der Biirger, Abbau regionaler Disparititen
und Bereitstellung einer vergleichbaren Grundausstattung offentli-

122 Quebec schloB sich diesen jeweils zeitlich begrenzten Vertrigen nicht an,
die Provinzen Ontario und Alberta haben die Vertrige nur auf die Ein-
kommensteuer begrenzt. Allerdings unterscheiden sich in der Praxis ihre
Bemessungsgrundlagen nur wenig von denen der Zentrale. Vgl. zu Einzel-
heiten BOADWAY; HOBSON (1993, S. 48 ff. und IP; MINTZ (1992), S.
51 ff. Zu den quantitativen Auswirkungen vgl. insbesondere CANADIAN
TAX FOUNDATION (1991) und dies. (1992).

123 ygl. IP; MINTZ (1992), S. 24, Tabelle 1.
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cher Leistungen in die Verfassung aufgenommen (Constitution Act
1982, Teil II, Sektion 36, Ziffer 1).124

Unter die genannten Vorschriften fallen im wesentlichen zwei Aus-
gabenprogramme:

Die Mittel im Rahmen der "Established Programs Financing" (EPF)
werden fiir Maflnahmen in den Bereichen der weiterfiihrenden
Schulen und der Gesundheit bereitgestellt. Spezielle Auflagen exi-
stieren nur fiir den Gesundheitsbereich: Um in den vollen GenuB3 der
Transfers zu kommen, miissen betimmte Mindeststandards erfiillt
werden. Die zur Verfugung stehende Finanzmasse wird nach glei-
chen Pro-Kopf-Betragen auf die Provinzen verteilt.12’

Finanzielle Kooperation existiert auch im Rahmen des "Canada
Assistance Plan" (CAP). Auf der Basis gemeinsam entwickelter
Plane zur Koordinierung der von Provinz zu Provinz unterschiedli-
chen sozialen Programme beteiligt sich der Bund zu 50 % an be-
stimmten Kosten, wenn die entsprechenden sozialen Leistungen
Minimumstandards aufweisen,126

124 ygl. BOADWAY (1992), S. 16 £, der auch den Wortlaut der Sektion 36
zitiert.

125 ygl. BIRD (1990), S. 112 ff. Zu Einzelheiten vgl. CANADIAN TAX
FOUNDATION (1992), Kapitel 4 und BOADWAY; HOBSON (1993), S.
60 ff.

126 Vgl ausfiihrlicher BOADWAY (1986), S. 41 - 44 und CANADIAN TAX
FOUNDATION (1992), Kapitel 7, S. 1 £.
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Da die genannten Zuweisungen nicht nach Leistungsstirke diffe-
renziert vergeben werden, zihlen sie - auch wenn mit der Pro-Kopf-
Verteilung erhebliche Umverteilungswirkungen verbunden sein
konnen - in unserem Sinne zum priméren Finanzausgleich. Fir Zu-
weisungen im Bereich des sekundiren Finanzausgleichs ist in Kana-
da der Bund zustandig:

"Parliament and the Government of Canada are committed to the
principle of making equalization payments to ensure that provincial
governments have sufficient revenues to provide reasonably compa-
rable levels of public services at reasonably comparable levels of
taxation"127

Die vertikale Ausgleichzuweisungen des Bundes orientieren sich am
sogenannten reprasentativen Finf-Provinzen-Standard, d.h. Provin-
zen, deren Steuerkapazitit (tax capacity) unterhalb des Durch-
schnitts der funf Provinzen liegt, werden mit Bundeszuweisungen
auf diesen Standard gehoben. Zur Berechnung wird die Steuerka-
pazitit definiert als Pro-Kopf-Einnahmen, die erzielt werden kon-
nen, wenn der nationale Durchschnittsteuersatz fir jede der zu be-
ricksichtigenden 37 Steuerkategorien auf die standardisierten Be-
messungsgrundlagen angewendet wird. Die sich ergebende Steuer-
kapazitit einer Provinz wird dann verglichen mit den Pro-Kopf-Ein-
nahmen, die in den fiinf Provinzen erzielt werden kann, wenn der
nationale Steuersatz auf die durchschnittliche Pro-Kopf-Bemes-
sungsgrundlage dieser Referenzprovinzen angewendet wird. Die

127 Constitution Act 1982, Teil II, Sektion 36, Ziffer 2, zitiert bei BOADWAY
(1992), S. 16, zur Problematisierung auch S. 30.
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ausgleichberechtigten Provinzen erreichten ein Niveau von ungefihr
98 % des Bundesdurchschnitts.128

Das rein vertikale Finanzausgleichsverfahren (im engeren Sinne)
war - zumindest in der wissenschaftlichen Literatur Kanadas - nicht
ganz unumstritten. Sowohl vor als auch nach der groBen Verfas-
sungsreform von 1982 gab es durchaus Stimmen, die eine Anderung
der bisherigen Ausgleichspraxis in Richtung eines kombinierten ver-
tikal/horizontalen und sogar den Ubergang zu einem reinen horizon-
talen Verfahren vorschlugen.129

Ausgangspunkt fiir die verschiedenen Vorschlidge zur Veranderung
des bisherigen Systems war die jahrelange Diskussion iiber die Be-
riicksichtigung insbesondere der Ertrige aus Ol- und Gasvorkom-
men als ausgleichsrelevante GroBen in der Berechnungsformel.!30

128 ygl. BOADWAY (1992), S. 45 f. Zur Entwicklung dieses Ausgleichs-
verfahrens vgl. insbesondere COURCHENE (1984), einen kritischen

Uberblick gewihren BIRD; SIACK (1990).

129 Ein erster Versuch wurde bereits im Jahre 1956 unternommen, ein Jahr
bevor das erste regulire Ausgleichsprogramm zwischen dem Bund und den
Provinzen vereinbart wurde. Die QUEBEC ROYAL COMMISSION OF
ENQUIRY ON CONSTITUTIONAL PROBLEMS (TREMBLAY COM-
MISSION) schlug damals vor, auch horizontale Ausgleichszahlungen in
den Entwurf eines Ausgleichsprogramms aufzunehmen. Diesen Anregun-
gen wurde jedoch nicht gefolgt. Vgl. ECONOMIC COUNCIL OF CANA-
DA (1982), S. 13.

130 vgl. zur Disskussion um die Beriicksichtigung der Ertéige aus natiirlichen

Ressorucen ausfiihrlich CUMMING (1986), COURCHENE (1984) S. 181
ff. und kiirzer ECONOMIC COUNCIL OF CANADA (1982), S. 11 ff.
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Das Problem lag insbesondere in der extrem unterschiedlichen Aus-
stattung mit diesen natiirlichen Ressourcen, die erhebliche Ertrage
abwerfen (Hauptsichlicher NutznieB3er ist die Provinz Alberta). Eine
Einbeziehung dieser Ertrdge hatte hohere Ausgleichsverpflichtungen
der Zentrale bedeutet, die Last der damit verbundenen notwendigen
zentralen Steuererh6hungen wire aber nicht vom "Verursacher" Al-
berta, sondern vermehrt von den Birgern der ubrigen "reichen"
Provinzen zu tragen gewesen. Diese unerwiinschten interregionalen
Verteilungseffekte hitten durch einen horizontalen Ausgleich ver-
mieden werden konnen. 13!

So schlugen COURCHENE und COPPLESTONE (1980) die Ein-
fuhrung eines zweistufigen sekundédren Finanzausgleichsverfahrens
vor.132 Beide Stufen unterscheiden sich sowohl in der Wahl der
ausgleichsrelevanten GroBen als auch in der Ausgleichsintensitit: In
der ersten Stufe soll die Zentrale wie bisher mit vertikalen Zuwei-
sungen die ausgleichsberechtigten Provinzen auf den Durchschnitt
anheben. Bei der Ermittlung des Durchschnitts sollen aber - abwei-
chend von der bisherigen Praxis - nur diejenigen Provinzeinnahrien
beriicksichtigt werden, die nicht aus der Ausbeutung natirlicher
Ressourcen stammen. Auf diese Weise kommt es nicht zu den er-
wihnten unerwiinschten interregionalen Verteilungseffekten, da sich
die Verteilung dieser "reguldren" Provinzeinnahmen nicht wesent-
lich von der Verteilung der Aufbringungslasten der zentralen Steu-
ern unterscheidet. Provinzen, die mit einem Anstieg ihrer reguliren

131 vgl. dazu BOADWAY; FLATTERS; LEBLANC (1983), S. 177.

132 vgl. zum folgenden COURCHENE; COPPLESTONE (1980), insbeson-
dere S. 37 ff.
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Steuereinnahmen den Durchschnitt anheben, werden auch entspre-
chend durch Bundessteuern belastet.

In einem zweiten Schritt erfolgt ein horizontaler Ausgleich aller
Provinzertrage aus natiirlichen Ressourcen, wobei im Gegensatz zur
ersten Stufe die Ausgleichsintensitdt erheblich geringer sein kann.
Beide Ausgleichstufen sind jedoch nicht unabhéngig voneinander zu
sehen. Um zu verhindern, daB3 eine - nach dem vertikalen Verfahren
- reiche Provinz im Rahmen des horizontalen Ausgleichs noch rei-
cher wird, soll sie nur insoweit horizontale Zuweisungen erhalten,
als dieser Anspruch groBer ist als der Betrag, um den es in der er-
sten Stufe iber dem Durchschnitt liegt.

Das wesentliche Problem dieses Vorschlags sehen die Autoren in
der fehlenden politischen Akzeptanz: Warum sollte insbesondere die
Provinz Alberta als Hauptzahler diesem Arrangement zustimmen?
Selbst wenn sie zustimmen sollte, wire das noch keine Garantie
daflir, daB diese Losung dauerhaft Bestand hitte.133 Andererseits
sollten die Provinzen der Tatsache Rechnung tragen, daf sie relativ
viel finanzpolitische Autonomie besitzen und daher auch selbst die
Verantworung fiir einen sekundiren Finanzausgleich iberneh-
men. 134

Der Vorschlag von HELLIWELL und SCOTT geht sogar noch
weiter. Diese Autoren priferieren den rein horizontalen Ausgleich,
wobei simtliche (standardisierte) Einnahmen zur Berechnung eines

133 ygl. dazu auch COURCHENE (1984), S. 240 und 290 sowie LACROIX
(1980), S. 53.

134 ygl. COURCHENE; COPPLESTONE (1980), S. 44.
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durchschnittlichen pro-Kopf-Einkommens herangezogen werden.
Fehlbetrage zum nationalen Durchschnitt sollen jedoch nur zu einem
Viertel ausgeglichen werden. 135

Vorteile eines (zumindest teilweisen) horizontalen Ausgleichs wer-
den auch darin gesehen, daf3 er mit einer gerineren Staatsquote ver-
bunden ist als der vertikale, da nur die bereits vorhandenen Mittel
umverteilt werden.!36 Andererseits wire der Ubergang von einem
vertikalen zu einem horizontalen Ausgleich nicht ganz unproblema-
tisch. Verzichtet der Bund auf Teile seiner Steueranspriiche aus den
direkten Steuern zugunsten der Provinzen, so hitte dies unter Um-
stinden zur Folge, daB3 er seiner Aufgabe der interpersonellen Um-
verteilung nicht mehr gerecht werden kann. Auch kénnte die an-
gestrebte Harmonisierung der direkten Steuern darunter leiden.!37

Massive Kritik an horizontalen Ausgleichslésungen iibt GRAHAM.
Der sekundire Finanzausgleich sei ein kollektives kanadisches Un-
terfangen und daher von der Zentrale als Repriasentant der ganzen
Nation zu leisten. Ein horizontaler Ausgleich wiirde zu unsicheren,
unkalkulierbaren Ergebnissen fiihren, die allein von der Verhand-
lungsmacht der Beteiligten abhingen und die Empfingerjurisdiktio-
nen zu Bittstellern degradierten.!38 In seinem Kommentar zum Vor-

135 Zum HELLIWELL; SCOTT Ansatz vgl. die Darstellung in COURCHENE
(1984), S. 242 ff.

136 vgl. COURCHENE (1984), S. 232.
137 ygl. BOADWAY (1992), S. 59 ff.

138 vgl. GRAHAM (1982), S. 257.
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schlag von COURCHENE,; COPPLESTONE ging er sogar soweit,
den horizontalen Ausgleich als groBen Schritt zur Zerstorung der
kanadischen Konfoderation zu bezeichnen.139

Zu ghnlichen Ergebnissen kam der 1981 eingesetzte parlamentari-
sche AusschuB zur Untersuchung der fiskalischen Arrangements
von Bund und Provinzen. Auch er sprach sich fiir direkte vertikale
Ausgleichszahlungen des Bundes aus. Ein rein horizontaler Aus-
gleich "....would violate basic principles of federalism. "4

BIRD sieht die regionale Umverteilung in foderativen Staaten als
Teil des "constitutional contracts" unter dem die Regionen im
Tausch fiir Transfers einen Teil ihrer Souverinitit an die Zentrale
abgeben 141

Im Ergebnis blieb der vertikale Ausgleich bestehen. Die Losung des
"Alberta-Problems" besteht nunmehr darin, dal zwar alle Provinz-
ertrage uneingeschrankt ausgleichsrelevant sind, Alberta aber nicht
in den Kreis der funf reprisentativen Provinzen aufgenommen ist.142

139 vgl. GRAHAM (1980), S. 50.

140 PARLIAMENTARY TASK FORCE ON FEDERAL-PROVINCIAL
FISCAL ARRANGEMENTS (1981), S. 170, zitiert bei COURCHENE
(1984), S. 255.

141 vgl. BIRD (1986), S. 190.

142 ygl. GRAHAM (1982), S. 256.
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2. USA

Die USA wurden nach der Unabhingigkeitserklarung der dreizehn
britischen Kolonien von der Krone im Jahre 1789 gegriindet. Die
Verfassung gibt dem Bund ausschliefliche Kompetenzen in allen
Bereichen von nationalem Belang wie Geld-, Banken- und Kredit-
wesen, Verteidigung. Dariiber hinaus ist er zustdndig fiir alle Aktivi-
titen, die interregionalen Handel und Wirtschaft nachhaltig beein-
flussen. 143

Die "states" haben iiber die ihnen in der Verfassung zugestandenen
Residualbefugnisse weitreichende Kompetenzen in allen regionalen
Belangen. Dariiber bestimmen sie (iber ihre Verfassungen die Orga-
nisation ihrer Gemeinden. Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Bud-
getkompetenzen sind in einer Hand vereint. (Die Vielfalt der z.T.
sich raumlich tiberlappenden o6ffentlichen und halb-6ffentlichen Ein-
richtungen, die jeweils spezifische Leitungen anbieten, wird zuwei-
len auch als "organised chaos" bezeichnet.144)

Die Steuerverteilung in den USA folgt iiberwiegend dem Konkur-
renzsystem, in das in einigen Staaten sogar die Kommunen invol-
viert sind. Den Staaten ist verfassungs-méaBig nur untersagt, Zolle
zu erheben und den zwischenstaatlichen Handel zu besteuern. Somit

143 ygl. SAUNDERS (1992), S. 235.

144 ygl. OWENS; NORREGAARD (1991), S. 9.
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hat jeder Bundesstaat sein eigenes Steuersystem mit eigenen Séitzen
und Bemessungsgrundlagen. 143

Koordiniert wird nur in begrenztem Mal3e und im wesentlichen zwi-
schen Bund und Staaten. So konnen die Einkommen-, die Vermo-
gen- und die allgemeinen Verkaufsteuern, die von Kommunen und
Staaten erhoben werden, von der Bemessungsgrundlage der Bun-
deseinkommensteuer abgezogen werden. 146

Generelle Ausgabenkompetenzen stehen dem Bund zu, wenn es
darum geht, die allgemeine Wohlfahrt des Landes zu sichern. Diese
Vollmacht dient als verfassungsmiflige Grundlage fiir diverse Zu-
weisungsprogramme des Bundes, deren Verwaltung im wesentli-
chen durch die Empfingerjurisdiktionen sowohl auf der mittleren als
auch auf lokaler Ebene relativ selbstindig erfolgt.147 Diese Zuwei-
sungen sind zu uber 95 % an Verwendungsauflagen, zum Teil auch
an Eigenbeteiligunsquoten gebunden.!*8 Ein Grofiteil der Zuweisun-

145 ygl. ADVISORY COMMISSION ON INTERGOVERNMENTAL RELA-
TIONS (ACIR) (1992), Vol. 1.

146 ygl. MATHEWS (1985), S. 12.
147 Vgl. BIRD (1986), S. 148 ff. und MATHEWS (1985), S. 2 ff.

148 ygl. ADVISORY COMMISSION ON INTERGOVERNMENTAL RELA-
TIONS (ACIR) (1992), Vol. 2, Table 28 und beispiclhaft fiir das
"Medicaid" Programm Tabelle 135 und BIRD (1986), S. 159 ff.
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gen wird gemiB der Einwohnerzahl verteilt. Der sekundéare Finanz-
ausgleich ist in den USA nur von untergeordneter Bedeutung.

D. Inhaltliche Bestimmung und Messung der Autonomie

1. Zum Begriff der Autonomie

Wie sowohl die deutsche Geschichte des Finanzausgleichs als auch
auslandische Erfahrungen belegen, ist die Form des Finanzaus-
gleichs stets auch mit der Autonomie der nachgelagerten Ebenen in
Verbindung gebracht worden. Dabei zeigte sich zwar - insbesondere
in der deutschen Nachkriegsgeschichte - deutlich, dal3 die Autono-
mie, ihre Wahrung oder Gefdhrdung oft genug als taktisches Argu-
ment herhalten mufte, um egoistische Interessen sowohl vom Bund
als auch von einzelnen Liandern zu kaschieren und durchzusetzen.
Man kann aber wohl konzedieren, daB3 auch staatsphilosophische
Grundiberzeugungen im Spiele waren und die einen die Autonomie
der nachgelagerten Ebene eher im vertikalen, die anderen eher im
horizontalen Finanzausgleich gewahrt sehen wollten.

Um sich mit diesen kontriren Positionen auseinandersetzen zu kon-
nen, ist es zundchst erforderlich, Inhalt und Bedeutung der Auto-
nomie naher zu bestimmen. Finanzpolitische Autonomie ist ganz
allgemein gleichbedeutend mit unabhéingiger Wahrnehmung 6ffentli-
cher Aufgaben und den damit verbundenen Entscheidungen iber
Einnahmen und Ausgaben. Fir die Aufgabenerfiillung zustindig
sind die Gebietskorperschaften, bzw. die von den jeweiligen Biir-
gern gewihlten Reprisentanten. Geht man davon aus, daB diese die
finanzpolitischen Wiinsche ihrer Wahler umsetzen, die Aufgaben al-
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so entsprechend den Biirgerpriferenzen wahrgenommen werden, so
kann mit finanzpolitischer Autonomie nicht die Unabhangigkeit der
Gebietskorperschaften von ihren Biirgern gemeint sein.

Unabhéngigkeit ist vielmehr in Relation zu anderen Gebietskorper-
schaften zu sehen. Dabei wird die Frage nach dem Ausmalf finanz-
politischer Autonomie hiufig mit der Bestimmung des Dezentrali-
sierungsgrades eines Finanzausgleichsystems beantwortet. Diese
unterstellte Aquivalenz von Autonomie- und Dezentralisierungsgrad
trifft aber nur insofern zu, als rein vertikale Beziehungen zwischen
Zentrale und Gebietskorperschaften einer nachgeordneten Ebene
betrachtet werden. Dabei werden die nachgeordneten Gebietskor-
perschaften zumeist als Aggregat behandelt.

Unberucksichtigt bleibt bei diesem Konzept, daB3 sich die Gebiets-
korperschaften einer Ebene im Grad ihrer finanzpolitischen Auto-
nomie durchaus unterscheiden konnen. Die Bestimmung finanzpoli-
tischer Autonomie ist gegeniiber der Bestimmung des Dezentralisie-
rungsgrades nicht nur das umfassendere, sondern auch das eigent-
lich relevante Problem, da nicht die dezentrale Ebene als Ganze,
sondern die jeweiligen Gebietskorperschaften als Trager finanzpoli-
tischer Aufgaben Entscheidungen fillen miissen. Insbesondere ist
demnach auch zu diskutieren, inwieweit vertikale oder horizontale
Finanzausgleichsverfahren die autonome Aufgabenerfiillung der be-
troffenen Gebietskorperschaften beeinflussen. Dabei sind sowohl
qualitative als auch quantitative Aspekte zu beriicksichtigen. Die
normative Frage nach dem optimalen Dezentralisierungs- bzw. Au-
tonomiegrad kann in diesem Zusammenhang offen bleiben.
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2. Quantitative Bestimmung

a) Autonomie als quantitatives Phinomen

Ziel einer quantitativen Messung des Autonomiegrades ist die Ge-
winnung numerischer Grof3en, welche einen unmittelbaren quantita-
tiven Vergleich der Autonomie der nachgelagerten Gebietskorper-
schaften innerhalb verschiedener Finanzsysteme erlauben. Dabei
diirfte von vornherein feststehen, daB3 sich Autonomie als im Kern
qualitatives Phdnomen nur bedingt und nur unzureichend quantitativ
erfassen 146t und quantitative Messungen der Autonomie stets nur
unvollkommene Indikatoren sein konnen. Einige MeBansitze sollen
im folgenden kurz vorgestellt werden.

b) Ausgaben- und Einnahmenanteile

Eine einfache Methode, den Grad an Autonomie nachgelagerter
Gebietskorperschaften zu bestimmen, besteht darin, die Haushalts-
volumina der betrachteten lokalen Gebietkorperschaften in Relation
zum Budget der Zentrale zu setzen. Ein gofleres Verhiltnis wiirde
mehr, ein kleineres geringere Autonomie bedeuten. Diese Art der
Messung setzt allerdings eine komparative Betrachtung voraus. Um
uberhaupt eine Aussage treffen zu konnen, miissen mindestens zwei
Referenzsituationen existieren. Entweder werden bei statischer
Analyse die Budgets zweier (gleichgeordneter) Gebietskorperschaf-
ten eines bestimmten Landes oder - im internationalen Vergleich -
zweier verschiedener Linder jeweils mit dem zentralen Budget
verglichen, oder man betrachtet die relative Entwicklung der lokalen
und zentralen Budgets im Zeitverlauf. Andere Beurteilungsméglich-
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keiten konnten darin bestehen, an die gegebene Budgetrelation eine
normative MeBlatte zu legen.

Ein grundsitzliches Problem beim Versuch der Quantifizierung des
Dezentralisierungsgrades oder des Autonomiegrades einer oder
mehrerer Gebietskorperschaften besteht darin, daf3 nicht alle 6ffent-
lichen Aktivititen in den Haushalten erfaft sind, sondern z.B. iiber
Fonds oder eigene Betriebe abgewickelt werden.14? 150 Mag dieses
Problem im nationalen Vergleich auf der Basis entsprechender sta-
tistischer Unterlagen noch uiberschaubar sein, so wird man bei inter-
nationalen Autonomievergleichen zusitzlich vor der Schwierigkeit
stehen, daf3 auch die Gebietskorperschaften nicht in vergleichbarer
Weise abgegrenzt sind.!*! Hinzu kommt, daf} einzelne Aufgaben in
dem einem Land offentlich wahrgenommen, in dem anderen Land
vom privaten Sektor erflillt werden. Ins Gewicht fallt hier insbeson-

149 Die Frage, ob 6ffentliche Aktivititen in den Haushalt eingestellt werden
oder nicht, ist insbesondere auch bei der Berechnung der Deckungsquoten
von Bund und Lindern zur Anpassung der Umsatzsteueraufteilung gem.
Art. 106 Abs. 3 GG von groBter Relevanz. Fiir beide Seiten besteht jeweils
ein Anreiz, méglichst viel aus ihren Haushalten auszulagern, da jede
"Bilanzverlingerung" die Deckungsquoten (Einnahme-/Ausgaberelation)
giinstiger erscheinen 1i8t. Vgl. SACHVERSTANDIGENKOMMISSION
ZUR VORKLARUNG FINANZVERFASSUNGSRECHTLICHER FRA-
GEN FUR KUNFTIGE NEUFESTLEGUNGEN DER UMSATZSTEU-
ERANTEILE (1981), S. 25.

150 Zy Problemen der Vergleichbarkeit vgl. auch ausfithrlich LEVIN (1991a),
S.22. und LEVIN (1991b), S. 1 ff.

151 vgl. dazu auch die Ausfiilhrungen von OWENS; NORREGAARD (1991),
S. 17 £, zu den Abgrenzungen der OECD und des IWF.
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dere der Bereich der Sozialversicherung, der international unter-
schiedlich in die offentlichen Budgets integriert ist oder als formal
eigenstandiger Haushalt existiert. Um vergleichbare Daten zu erhal-
ten bietet sich wie oben die Moglichkeit, die jeweiligen Ausgabe-
und Einnahmequoten der Gebietskorperschaften um die Sozialversi-
cherungsleistungen und -beitrage zu bereinigen. Oder man betrach-
tet die Sozialversicherung als Aufgabe einer staatlichen - generell
wohl der zentralen - Ebene und rechnet dieser auch alle Einnahmen
und Ausgaben zu.

Die Aussagefahigkeit von Ausgaben- und Einnahmenrelationen zwi-
schen nachgelagerten und zentralen Budgets ist aber insbesondere
wegen moglicher Doppelzdhlungen oder Liicken stark begrenzt. Zu
Doppelzéhlungen kommt es, wenn Transferszahlungen zwischen
den Haushalten der verschiedenen Ebenen flielen und diese sowohl
im Geber- als auch im Empfingerhaushalt erscheinen. Soweit
Richtung und Hohe der Zuweisungen bekannt sind, bieten sich
Moglichkeiten, die ermittelten Quoten um die Doppelzdhlungen zu
bereinigen. Dabei muf3 entschieden werden, ob die Transfers gene-
rell der leistenden oder der empfangenden Gebietskorperschaft zu-
gerechnet werden sollen. Die Zuordnung kann danach vorgenom-
men werden, welcher Jurisdiktion der groBere EinfluB3 auf die Ver-
wendung der Mittel zugesprochen wird. Bestimmt der Geber, so
sind die Ausgaben des Empfangerhaushalts um den Zuweisungsbe-
trag zu kiirzen. Dominiert der EinfluB des Empfangers, sind die
Transfers aus dem Haushalt des Zahlers herauszurechnen. Aller-
dings ist die Entscheidung dariiber, wer den groBeren Einfluf} auf
die Verwendung nimmt, nicht einfach. Die Palette der in diesem
Sinne unterschiedlicher Transfers reicht dabei von der bloBen Ko-
stenerstattung fiir die Wahrnehmung einer fest umrissene Aufgabe
einer anderen Ebene im Rahmen der Auftragsverwaltung bis hin zur
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gesetzlichen Beteiligung an einer Verbundsteuer, die einheitlich von
einer Ebene erhoben wird.

Werden die Zuweisungen der leistenden Gebietskorperschaft bzw.
der leistenden Ebene zugerechnet, so dndern sich weder der Auto-
nomie- noch der Dezentralisierungsgrad gegenuber einer gegebenen
Primérverteilung und zwar unabhéngig davon, ob die Mittel vertikal
von der Zentrale an nachgeordnete oder horizontal zwischen gleich-
geordneten Jurisdiktionen flieBen.

Rechnet man die Zuweisungen dagegen dem Empfénger zu, so er-
hoht sich der Dezentralisierungsgrad einer Volkswirtschaft bei ver-
tikaler Ausgleichsrichtung, wiahrend er bei horizontalen Leistungen
gegeniiber der Primérverteilung unveridndert bleibt. Der Autono-
miegrad von Gebietskorperschaften einer nachgeordneten Ebene er-
hoht sich ebenfalls bei vertikalen Finanzausgleichszuweisungen, die
der Empfiangerebene zugerechnet werden, und zwar bei allen Ge-
bietskorperschaften dieser Ebene, unabhéngig davon, ob einzelne
Gebietskorperschaften von den zentralen Leistungen begiinstigst
oder unberiihrt sind. Erfolgt der Ausgleich innerhalb der dezentralen
Ebene - also horizontal - so verringert sich der Autonomiegrad der
leistenden Gebietskorperschaft gegeniiber der Primérverteilung,
wihrend der Autonomiegrad der Empfingerjurisdiktion sich ent-
sprechend vergrofBert.

Die genannten Probleme sind unabhingig davon, ob man bei der
Berechnung der Quoten die Ausgaben- oder die Einnahmenseite der
Budgets betrachtet. Bei (materiell) ausgeglichenen Haushalten ge-
langt man naturgemiB zu den gleichen Ergebnissen; im Falle von
Haushaltsdefiziten wire aber zu iberlegen, ob die Gesamteinnah-
men um die Nettokreditaufnahme gekiirzt werden muifiten. Gegen
eine derartige Korrektur spricht die Tatsache, da3 eine Gebietskor-
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perschaft - rein quantitativ gesehen - durch Kreditaufnahmen ihren
budgetiren Spielraum und damit ihre autonome Handlungsfihigkeit
erweitert. Dies gilt jedoch nur in kurzfristiger Betrachtung, da die
finanzpolitische Handlungsfahigkeit durch Kreditaufnahmen nicht
auf Dauer erhoht werden kann.

c) Eigenfinanzierungsquoten

Der Autonomiegrad einzelner Gebietskorperschaften oder die de-
zentrale Kompetenz ganzer Ebenen von Gebietskorperschaften laBt
sich quantitativ auch dadurch bestimmen, daB die jeweils eigenen
Einnahmen zu den eigenen Ausgaben in Beziehung gesetzt werden.
In diesem MaB3 kommt zum Ausdruck, inwieweit die betrachtete
Gebietskorperschaft von anderen unabhéngig ist, sich also im sog.
"fiskalischen Gleichgewicht" befindet. Die in diesem Zusammenhang
entscheidende Frage ist, wie diese eigenen Einnahmen und Ausga-
ben sinnvoll gegen fremdbestimmte Einnahmen und Ausgaben ab-
gegrenzt werden konnen. Eine mogliche Antwort darauf gibt
HUNTER!%2, der versucht hat, den Grad des vertikalen Ungleich-
gewichts zwischen zentraler und nachgeordneter Ebene zu bestim-
men. Ziel seiner Bemihungen war es, ein quantitatives Mal3 zu fin-
den, das anzeigt, inwieweit die Verteilung der Einnahmen, uber die
jede Ebene von Gebietskorperschaften selbst bestimmen kann, von
der Verteilung der jeweils zu leistenden Ausgaben abweicht

152 Vgl. HUNTER (1974) und ders. (1977), S. 37 ff
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("vertical imbalance"!33). Die Hohe der Einnahmen die von der
nachgeordneten Ebene selbst kontrolliert werden bestimmt HUN-
TER dadurch, daB er zunicht verschiedene Einnahmekategorien
schafft: Steuereinnahmen, die selbst erhoben werden, Steuerein-
nahmen aus Verbundsteuern, nichtsteuerliche Einnahmen, unkondi-
tionierte und konditionierte Zuweisungen und die Nettokreditauf-
nahme. Die Einnahmen der jeweiligen Kategorie gehen jetzt nicht in
voller Hohe ein, sondern werden mit Koeffizienten zwischen Null
und Eins gewichtet, die anzeigen, wieviel Prozent dieser Einnahmen
nicht fremdbestimmt sind. Die Summe der gewichteten Einnahmen
in Relation zu den Ausgaben gibt dann den Grad des vertikalen
Gleichgewichts zwischen den betrachteten Ebenen an 154 155

153 Zur Definition und Problematisierung vgl. auch BIRD (1986), S. 231 ff,
der zudem die These vertritt, daB vertical imbalance aus Sicht der unteren
Ebene durchaus wiinschenswert sein kann, da diese Gebietskdrperschaften
ihre Ausgaben erhthen kdnnen, ohne dafiir die politischen Kosten der
Steuererh6hungen zu zahlen. "Political gain without political pain ...". (S.
234).

154 Die von HUNTER (1974, S. 486) entwickelte Formel zur Bestimmung
eines Koeffizienten "v" des vertikalen Gleichgewichts aus Sicht der nach-
gelagerten Ebene sicht folgendermaBen aus:

aTo + bTs + cR + dGo + eGc + B
v=1 -

E

mit E = aggregierte Ausgaben (der nachgelagerten Ebene)
To = Einnahmen aus selbst erhobenen Steuern
Ts = Einnahmen aus Verbundsteuern
R = nichtsteuerliche Einnahmen
Go = Einnahmen aus unkonditionierten Zuweisungen
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HUNTER versucht damit, qualitative Merkmale (wie Mitbe-
stimmung der Zentrale bei lokalen Steuersitzen oder EinfluBnahme
uber konditionierte Zuweisungen) in Quantititen zu transformieren,
indem er prozentuale Abschlige an der Hohe der jeweiligen Ein-
nahmen vornimmt. Darin liegt zugleich auch das Hauptproblem:
Diese Gewichte unterliegen der subjektiven Einschdtzung des Be-
trachters. Hinzu kommt, daB sich die einzelnen Elemente einer jeden
Kategorie in ihrem Autonomiegrad von Gebietskorperschaft zu
Gebietskorperschaft unterscheiden konnen, wihrend der Betrachter
stets nur einen durchschnittlichen Autonomiegrad zugrundelegt.
Vom Prinzip her unbefriedigend ist der Ansatz von HUNTER auch
deshalb, weil er keine Aussagen iiber die aggregierten Ausgaben als
ReferenzgroBe macht. Da diese Ausgaben in voller Hohe
(aggregiert) angesetzt werden, ist anzunehmen, daf3 die Moglichkeit
fremdbestimmter Ausgaben nicht in Betracht gezogen wurde.1%6

Probleme der genannten Art lassen sich vermeiden, indem man bei
der Bestimmung der Eigenmittel einer Gebietskorperschaft doch ei-
nen etwas schematischeren und damit auch objektiveren Weg ein-
schldgt. Das soll im folgenden versucht werden. Bei der Bestim-
mung der eigenen Ausgaben einer Ebene wird von der Uberlegung
ausgegangen, daf3 die tber konditionierte innerstaatliche Zuweisun-

Gc = Einnahmen aus konditionierten Zuweisungen
B = Nettokreditaufnahme
und 0 <a,b,c,d,e,f <1 als Gewichtungsfaktoren.

155 Zur Anwendung vereinfachter Hunter-MaBe vgl. SHAH (1991), S. 82 ff,
insbesondere S. 86, Tabelle 3.2.

156 Zur Kritik an HUNTERs Konzept vgl. auch THIMMAIAH (1976).
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gen finanzierten Ausgaben einer Ebene eher als fremdbestimmt gel-
ten miissen und insofern nicht als deren eigene Ausgaben angesehen
werden konnen. Folgerichtig sind die unkonditioniert von einer
Ebene geleisteten Transfers ebenfalls nicht den eigenen Ausgaben
dieser Ebene zugerechnet, weil sie hier keinen EinfluB3 auf die end-
giltige Verwendung der Finanzmittel ausiibt.

Die auf diese Weise bereinigten eigenen Ausgaben einer Ebene wer-
den - bei rein saldenmechanischer Betrachtung - aufler iber Ein-
nahmen aus der Primarverteilung (inklusive Kreditaufnahmen) die-
ser Ebene ggfs. auch tiber unkonditioniert empfangene Transfers fi-
nanziert. Diejenigen Einnahmen, die als unkonditionierte Transfers
an andere Haushalte ubertragen werden, stehen nicht zur Finanzie-
rung eigener Ausgaben zur Verfugung.

Daraus ergibt sich die folgende Identitatsgleichung

Prim. Einn. + unkond. empf. - unkond. geleist. Transf.
=1

Gesamtausg. - unkond. geleist. - kond. empf. Transf.

Aus dieser Gleichung 148t sich der Eigenfinanzierungsgrad oder

unkond. empf. - unkond. geleist. Transf.
Autonomiegrad =1 -

eigene Ausgaben

ermitteln. Wird dieses MaB auf das Aggregat aller 6ffentlichen Ein-
nahmen und Ausgaben einer Ebene angewendet, so bringt es zum
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Ausdruck, inwieweit sich diese Ebene im vertikalen Gleichgewicht
befindet. Bezieht man es auf die einzelnen Jurisdiktionen einer
Ebene und bereinigt jeweils die Ergebnisse in Zdhler und Nenner
noch entsprechend um horizontal geleistete und empfangene
Transfers, so zeigen die relativen Unterschiede in den Ergebnissen
an, inwieweit sich die betrachteten Gebietskorperschaften in ihrem
gegenseitigen Verhdltnis im sogenannten horizontalen Gleichge-
wicht befinden.

Betrachtet man eine Volkswirtschaft mit zwei Ebenen von Gebiets-
korperschaften, so wird sich der Dezentralisierungsgrad verringern,
wenn zusitzlich Transfers von der Zentrale an die nachgeordneten
Gebietskorperschaften flieBen. Dies gilt sowohl dann, wenn die
nachgeordneten Gebietskorperschaften ihre Ausgaben entsprechend
erhohen und erst recht, wenn sie ihre eigenen Einnahmen entspre-
chend senken. Bei rein horizontalen Ausgleichzahlungen gleichen
sich die geleisteten und die empfangenen Transfers in ihrer Summe
genau aus. Der Dezentralisierungsgrad bleibt demnach gegeniiber
der Primirverteilung unverandert.

Bezieht man das Eigenfinanzierungsmal3 auf einzelne Gebietskor-
perschaften, so wird der Autonomiegrad mit zusitzlichen in-
nerstaatlichen Transfers sinken und zwar unabhingig davon, ob die
Zuweisungen vertikal von der Zentrale oder horizontal von einer
anderen gleichgeordneten Jurisdiktion geleistet werden. Im Falle des
vertikalen Ausgleichsverfahrens bleibt der Autonomiegrad der von
den Zahlungen nicht betroffenen Gebietskorperschaften unberiihrt.
Im Falle des horizontalen Ausgleichs dagegen erh6ht sich der Auto-
nomiegrad des Leistenden als Ausdruck seiner finanziellen Potenz.
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3. Qualitative Bestimmung

a) Autonomie als qualitatives Phiinomen

Wie die Erorterung der verschiedenen Versuche einer quantitativen
Messung des Autonomiegrades belegen, wird man dem Phidnomen
der Autonomie nicht gerecht werden konnen, wenn man nicht zu-
sitzlich qualitative Aspekte heranzieht. In der Tat ist der tatsichli-
che Grad der finanzpolitischen Selbstbestimmung einer Gebietskor-
perschaft nicht allein durch die Zahlungstrome zu bestimmen, die
einen Haushalt durchlaufen. Vielmehr kommt es darauf an, ob und
ggf. in welchem Grade die Gebietskorperschaft iiber Finanzquellen
und Finanzverwendungen bestimmen kann, welche Spielrdume ihr
fir eigene quantitative und qualitative Gestaltungen offenstehen.
Kurz gesagt geht es also darum, festzustellen, iber welche Teil-
kompetenzen die Gebietskorperschaften bei der Erfullung ihrer
Aufgaben verfiigen. Je nach Zuordnung der verschiedenen einnah-
me- und ausgebewirksamen Kompetenzen auf unterschiedliche Ebe-
nen von Gebietskorperschaften lassen sich verschiedene Finanzaus-
gleichsysteme nach dem Autonomiegrad nachgelagerter Gebiets-
korperschaften unterscheiden. Im folgenden seien in diesem Sinne
Finanzausgleichsysteme mit vollstindiger Autonomie gegen Sy-
steme mit Teilautonomie abgegrenzt.

b) Primiirsysteme mit vollstiindiger Autonomie

Gebietskorperschaften handeln bei der Wahrnehmung ihrer Aufgabe
vollstindig autonom, wenn sie im Rahmen ihrer Ausgabe- und Ein-
nahmepolitik jeweils tiber alle drei Teilkompetenzen verfiigen. Diese
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Unabhiangigkeit wird gewihrleistet, wenn die Aufgabenverteilung
nach dem Trennsystem erfolgt. In Anlehnung an PEFFEKOVEN
werden freies und gebundenes Trennsystem unterschieden.!57

In einem freien Trennsystem konnen die Gebietskorperschaften ihre
Aufgaben und die zu ihrer Erfiillung notwendigen Instrumente frei
wihlen und gestalten. Da hier die einzelnen Gebietskorperschaften
entweder der gleichen oder verschiedener Ebenen miteinander kon-
kurrieren, wird dieses System auch als Konkurrenzsystem bezeich-
net.

Das gebundene (separierende) Trennsystem grenzt die Zustindig-
keiten insoweit ab, als es die einzelnen finanzpolitischen Aufga-
ben(bereiche) und die zu ihrer Erfiillung notwendigen Instrumente
den Gebietskorperschaften unterschiedlicher Ebenen zuteilt. Im
Rahmen dieser Aufgaben, die vom Charakter her Pflicht- oder
freiwillige Aufgaben sein konnen, handeln die jeweiligen Gebiets-
korperschaften dann vollstindig autonom, d.h. sie verfugen iber
entsprechende ausgabe- und einnahmewirksamen Gesetzgebungs-,
Verwaltungs- und Budgetkompetenzen. 138

157 vgl. PEFFEKOVEN (1988), S. 619, der diese Terminologie allerdings
mehr zur Klassifizierung von Steuerverteilungssystemen verwendet.
FISCHER-MENSHAUSEN (1988) S. 649, faSt in erweiterter Auslegung
sowohl die gemeinschaftliche Wahrnehmung als auch das Fehlen der
Gesetzgebungskompetenz als Unterfille des gebundenen Trennsystems.
Ahnlich auch PAGENKOPF (1981), S. 60 ff.

158 Bei den Pflichtaufgaben ist allerdings die Gesetzgebungskompetenz auf der
Ausgabeseite weitestgehend eingeschrinkt.

Regina Mdller - 978-3-631-75228-9
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:52:39AM
via free access



86

SchlieBlich gibt es zwischen diesen "reinen" Systemen zahlreiche
Varianten - sei es, dal nur bestinmte Aufgaben in Konkurrenz
wahrgenommen werden, wihrend bei anderen strikte Aufgabentren-
nung herrscht oder daB simtliche ausgabewirksame Kompetenzen
nach dem freien, die einnahmewirksamen Kompetenzen nach dem
gebundenen Trennsystem (bzw. vice versa) vergeben werden.

c) Primirsysteme mit Teilautonomie

(1) Magliche Autonomiebegrenzungen

In Finanzausgleichsystemen mit Teilautonomie bestimmen die Ge-
bietskorperschaften einer Ebene nicht alleinverantwortlich tiber den
Einsatz ihrer finanzpolitischen Instrumente. Begrenzungen der Au-
tonomie konnen die ausgabe- oder die einnahmewirksamen oder
beide Kompetenzen betreffen.

Zur Vereinfachung sei von einem zweigliedrigen System ausgegan-
gen, wobei zunichst offen bleiben kann, ob die zentrale oder die lo-
kale Ebene in ihren Kompetenzen beschriankt wird. Als qualitativ
"mildeste" Form des Autonomieverlustes einer Ebene kann die
Verpflichtung zur gemeinschaftlichen Wahmehmung einzelner
Kompetenzen angesehen werden. Der Autonomieverlust bei der
Wahrnehmung einer Aufgabe ist dagegen grofer, wenn der betrof-
fenen Ebene erforderlichen ausgabe- und/oder einnahmewirksame
Kompetenzen génzlich vorenthalten werden.
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(2) Gemeinschaftliche Kompetenzwahrnehmung

(a) Gesetzgebungskompetenzen

Gemeinschaftliche Gesetzgebungskompetenz in Bezug auf die zur
Erfullung einer Aufgabe notwendige Ausgabepolitik ist in unter-
schiedlichsten Ausprigungen vorstellbar. Z B. kann die Zentrale all-
gemeine Normen oder Rahmengesetze erlassen, wihrend die nach-
gelagerte Ebene fiir rechtliche Konkretisierungen zustindig ist.
Maoglich ist auch, daB Gesetze von Vertretern beider Ebenen vorbe-
reitet und beschlossen werden.

Im Rahmen der Einnahmepolitik ergeben sich prinzipiell die gleichen
Moglichkeiten: Die Zentrale kann allgemeine Grundsitze der Steu-
erpolitik festlegen, innerhalb derer die nachgelagerte Ebene konkre-
tisierende Gesetze erldft; alternativ kénnen einzelne Mitwirkungs-
oder Vetorechte z.B. bei der Festsetzung von Bemessungsgrundla-
gen eingerdaumt werden. Freilich konnen die Gewichte der beteilig-
ten Ebenen sehr unterschiedlich verteilt werden. Das Spektrum
moglicher Losungen reicht von einer gleichgewichtigen Mitwirkung
beider Ebenen bis hin zur faktischen Dominanz der einen Seite.
Letzteres ist z.B. der Fall, wenn eine Ebene nur tiber die Hohe von
Steuerzuschldgen innerhalb eng bemessener Bandbreiten bestimmen
kann.

(b) Verwaltungskompetenzen

Autonomieverluste bei gemeinschaftlicher Verwaltungskompetenz
entstehen durch Beteiligung beider Ebenen an der Planung und/oder
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Durchfithrung ausgabe- bzw. einnahmewirksamer Projekte. Wie
schon bei der gemeinsamen Wahmehmung von Gesetzgebungs-
kompetenzen kommt es darauf an, ob die Beteiligung tiber eine rein
beratende Funktion hinausgeht, beide Ebenen also iber direkte
Moglichkeiten verfiigen, ihren EinfluBl geltend zu machen. Dies ist
z.B. der Fall, wenn Teile eines gemeinsamen Vorhabens getrennt
durchgefiihrt werden oder wenn tiber Planung und Durchfiihrung in
gemeinsamen Arbeitsgruppen entschieden wird.

(c) Budgetkompetenzen

Bei gemeinschaftlicher Budgetkompetenz sind Gebietskorperschaf-
ten beider Ebenen zwingend an den Ausgaben fiir bestimmte Aufga-
ben bzw. an den Ertrigen bestimmter Einnahmequellen beteiligt.
Dieser Ausgaben- bzw. Einnahmenverbund basiert auf Gesetzen, die
Art und Umfang der Beteiligung nach objektiven Kriterien festle-
gen.

Im Bereich der Gemeinschaftsfinanzierung kann z.B. gesetzlich eine
projektbezogene prozentuale Kostenaufteilung festgelegt werden
(Quotensystem). Jede Gebietskorperschaft, die diese Art Projekte
plant, hat Anspruch auf Mittelzuweisung bzw. Teilkosteniibernahme
durch die jeweils andere Ebene.!5® Die Hohe des Vomhundertsatzes

159 Ob der Finanzierungsanteil im Haushalt der leistenden hier zentralen
Ebene direkt als Ausgabe fiir dieses Projekt erscheint oder als zweckge-
bundene (und nach objektiven Kriterien verteilte) Zuweisungen an die lo-
kalen Gebietskérperschaften erscheint, die ihrerseits dann das gesamte
Projekt iiber ihren Haushalt abrechnen, ist ein technisches Problem und
hier nicht relevant.
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kann prinzipiell ex ante oder ex post fixiert werden. Eine ex ante
Festlegung wire bei Unsicherheit tiber Anzahl und Umfang der
wihrend einer Periode von der Empfingerebene vorgelegten Pro-
jekte fiir die andere, d.h die leistende Ebene, mit groBem Planungs-
risiko verbunden. Bei ex post Bestimmung ist der Gesamtbetrag der
verfligbaren Mittel z.B. durch Koppelung an das Aufkommen be-
stimmter Steuern nach oben hin begrenzt. Je nach Anzahl und Um-
fang der eingehenden Projekte wird dann die Beteiligungsquote er-
mittelt. Das Planungsrisiko liegt hier beim Empfénger.160

Differenzierter sind die Moglichkeiten auf der Einnahmeseite. Eine
Ebene kann zunéchst iiber (der Hohe nach begrenzte oder unbe-
grenzte) Steuerzuschlige auf Bemessungsgrundlage oder Satz einer
anderen Ebene am gesamten Aufkommen einer Steuer partizipieren.
Dieses Zuschlagsystem kann als eine spezielle Form des Steuerver-
bundes interpretiert werden, bei dem die jeweiligen Gebietskorper-
schaften die variablen Schliissel selbst festlegen.

Erfolgt die Verteilung des Aufkommens bestimmter Steuern zwi-
schen den Ebenen nach festen prozentualen Sitzen, so spricht man
von einem Quotensystem. Bei der horizontalen Verteilung der
Steuerertrige werden die Gebietskorperschaften einer Ebene so be-
handelt als wiirden sie die betreffende Steuer mit gleicher Bemes-
sungsgrundlage und gleichem Satz selbst erheben.16!

160 vgl. auch SMEKAL (1980, S. 175), der in Anlehnung an HANSMEYER
(1977, S. 974) im ersten Fall von Quotititstransfers, im zweiten von Re-
partitionstransfers spricht.

161 Zu Problemen der Abgrenzung zwischen Verbundeinnahmen als allge-
meine Finanzzuweisungen oder eigene lokale Steuereinnahmen vgl. z.B.
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Neben variablen oder fixen Quoten sind auch andere Formen
"fiskalischer Partnerschaft"162 denkbar, die im Rahmen allgemeiner
Finanzzuweisungen aus der gesamten Finanzmasse oder aus dem
Aufkommen bestimmer Steuern eine Primérausstattung begriinden
(Zuweisungssystem).

Gemeinschaftliche Ertragskompetenzen konnen auch durch Steuer-
verrechnung zwischen den Ebenen entstehen. Sollen z.B. Mehrfach-
belastungen einer Einnahmequelle, wie sie im Rahmen des Konkur-
renzsystems bei den Steuern auftreten konnen, vermieden oder ab-
geschwicht werden, so stehen grundsitzlich drei Verrechnungsme-
thoden zur Verfugung: Steueranrechnung, Steuerabzug und Steu-
erfreistellung. In ihrer reinen Form fiihren nur die ersten beiden zu

BIRD (1993, S. 213,f) und BAHL (1986, S. 10, f.). Beide Autoren sehen
das Quotensystem als eine Form von Finanzzuweisung der Zentrale an
eine dezentrale Ebene, neigen aber dazu, das Zuschlagsystem - wegen der
damit verbundenen Freiheit, die Héhe des Zuschlags festzulegen - als eige-
ne lokale Einnahmen einzuordnen. BICKEL (1956), S. 743 reiht Ver-
bundeinnahmen ebenfalls unter Zuweisungen ein. Diese Unterscheidungen
sind hier jedoch so lange unwesentlich, wie aus Transferseinnahmen eige-
ne (sogar primire) Budgetkompetenzen fiir die dezentrale Ebene folgen.
Das ist bei Verbundeinnahmen der Fall, da sie weder kurzfristiger Natur
sind noch dem Ermessen der Zentrale und irgendwelchen Auflagen unter-
liegen. Allein die Moglichkeit, daB Verbundeinnahmen aus rein techni-
schen Griinden durch den zentralen Haushalt flieBen, begriindet in der hier
vorgenommen Abgrenzung noch keine zentrale Budgetkompetenz.

162 Nach BREAK (1980), S. 87 - 89 fiihren vertikale Zuweisungen - unab-
h#ingig von ihrer Begriindung - zu "fiscal partnerships" zwischen den Ebe-
nen, die er als "joint ventures" bezeichnet, wenn gemeinsame Interessen
verfolgt werden. "Uneasy alliances" dagegen sind dadurch gekennzeichnet,
daB die Partner unterschiedliche Ziele verfolgen, beide aber aus dem Zu-
sammenwirken ihre Vorteile ziehen.
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Gemeinschaftsertragen!s3, wobei die anrechnende bzw. die den Ab-
zug gewihrende Ebene auf Teile ihres Steueraufkommens zugun-
sten der anderen Ebene verzichtet.164

(3) Kompetenzverluste

Sind einer Ebene weder ausgabe- noch einnahmewirksame Kompe-
tenzen zugeordnet, dann besteht sie aus finanzpolitischer Sicht nicht
aus selbstandigen Gebietskorperschaften, sondern aus geographisch
oder politisch abgegrenzten Einheiten, die reine Zweigstellenfunk-
tionen wahrnehmen. Ihre Aktivititen beruhen auf abgeleiteten
Kompetenzen und miissen vollstindig der verantwortlichen Zentrale
zugerechnet werden. Diese Form der Aufgabenwahrnehmung, bei

163 Bei voller Freistellung verzichtet die freistellende Ebene auf die Erhebung
der Steuer, die Budgetkompetenz wird daher ungeteilt von der anderen
Ebene wahrgenommen.

164 Bei Steueranrechnung vermindert sich die Steuerforderung der anrechnen-

den Ebene um den Steuerbetrag, den der Schuldner bereits an die andere
Ebene geleistet hat. (Ausgeklammert sei hier der Spezialfall gleicher Steu-
ersitze und Bemessungsgrundlagen auf beiden Ebenen.) Beim Steuerab-
zugsverfahren dagegen fiihrt der bereits an andere Ebenen gezahlte Steuer-
betrag zu einer Kiirzung der Bemessungsgrundlage der den Steuerabzug
gewidhrenden Ebene. Vgl. dazu PEFFEKOVEN (1988), S. 619 und inten-
siver PEFFEKOVEN (1975), S. 17 ff., der in diesem Zusammenhang von
"Steuerexport durch offset" spricht (S. 19).
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der Finanzausgleichsprobleme in unserem Sinne nicht auftreten
konnen, wird Dekonzentration genannt. 163

Fehlen entweder sidmtliche ausgabewirksamen oder samtliche ein-
nahmewirksamen Kompetenzen, dann ist die finanzpolitische "Exi-
stenzberechtigung" der betroffenen Gebietskorperschaft fraglich. Im
ersten Fall mite der Kreis selbstindig 16sbarer Aufgaben als du-
Berst gering angesehen werden; denn nur wenige Aufgaben lassen
sich allein mit einnahmepolitischen Mitteln bewiltigen. Verfligt eine
Gebietskorperschaft andererseits iiber keinerlei einnahmewirksame
Kompetenzen, dann muB3 sie bei der Erfillung ihrer finanzpoliti-
schen Aufgaben von einer anderen Ebene vollstindig alimentiert
werden. Da die Budgetkompetenz bei der leistenden Ebene liegt,
bestimmt diese auch uiber die Hohe der Zuweisungen. Fiir die emp-
fangende Gebietskorperschaft sind somit die Moglichkeiten einer
autonomen, an den Priferenzen ihrer Burger orientierten Ausgabe-
politik stark eingeschrénkt.

Danmit stellt sich die Frage, welche Minimalkombinationen ausgabe-
und einnahmewirksamer Kompetenzen fur eine relativ autonome
Aufgabenerfiillung essentiell sind bzw. auf welche Kompetenzen
Gebietskorperschaften am ehesten verzichten kénnen, ohne damit
ihre Autonomie im Kern einzubiif3en.

Die Antwort kann nicht losgelost von der Art der jeweils tibertrage-
nen Aufgabe gegeben werden. Handelt es sich um Aufgaben der
Bereitstellung offentlicher Giiter mit iberwiegend regional begrenz-

165 Zu #hnlichen Abgrenzungen vgl. zB. OATES (1972), S. 16 f und
PATSOURATIS (1990), S. 426.
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tem Wirkungskreis!é6, so wird der Verlust von Teilkompetenzen
schwerer wiegen als bei Aufgaben, die von uiberregionalem Interesse
sind und den nachgelagerten Gebietskorperschaften im Wege der
Delegation!¢7 {ibertragen sind. Bei regelungsintensiveren Aufgaben
wird der Verlust an Gesetzgebungskompetenz sicherlich mit hohe-
ren Autonomieeinbuflen verbunden sein, als bei Aufgaben, die vom
Charakter her budgetintensiver sind. Andererseits kann fehlende
Gesetzgebungskompetenz teilweise durch groflere Spielrdume in
der Verwaltungskompetenz kompensiert werden. Es ist eine we-
sentliche Voraussetzung fiir die Existenz mehrerer Ebenen finanz-
politisch autonomer Gebietskorperschaften, daB3 jede dieser Ebenen
relevante finanzpolitische Aufgaben wahrnimmt und tber genugend
Instrumente verfugt, um eine an den Priferenzen ihrer Burger ori-
entierte Politik betreiben zu konnen.

166 Zur Unterscheidung offentlicher Giiter in lokale und nationale vgl. OATES
(1972), S. 11.

167 Aufgabendelegation soll hier im folgenden Sinne verstanden werden: Die

sonst sclbstindige lokale Gebietskdrperschaft nimmt die ihr im Wege der
Delegation iibertragenen Teilkompetenzen nicht eigenverantwortlich wahr,
sondern handelt nach Weisung und wird vollstindig von der iibergeordne-
ten Instanz kontrolliert. Diese Kontrolle beinhaltet Rechts- und Fachauf-
sicht, d.h. auch die ZweckmiBigkeit des Handelns wird iiberpriift. Die
Verantwortung fiir die entsprechende Ausgabe- oder Einnahmepolitik
bleibt damit bei der delegierenden Gebietskérperschaft.
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d) Sekundirsysteme und Autonomie

(1) Finanzausgleichszahlungen als politisches Instrument

Unabhingig davon, ob Mittel in vertikale Richtung von "oben nach
unten" bzw. umgekehrt oder horizontal zwischen Gebietskorper-
schaften gleicher Ebene flieen, existiert eine nahezu unbegrenzte
Menge unterschiedlicher Gestaltungsméglichkeiten, die es erlau-
ben,den Handlungsspielraum des Empfangers zugunsten des Trans-
fergebers einzuschrinken oder zu dessen Lasten zu erweitern. Se-
kundire Finanzausgleichsysteme lassen sich also danach unterschei-
den, ob sie eher mit Autonomiegewinnen fiir den Transfergeber
oder fir den Empfinger verbunden sind. Beides héngt davon ab, in
welcher Weise der Zahler auf das Volumen und auf die Verwen-
dung der Mittel EinfluB nehmen und méglicherweise noch dariiber
hinaus mit Hilfe der Transfers politische Vorstellungen auch gegen-
uber dem Empfinger durchsetzen kann.

(2) Autonomiegewinne fiir den Geber

Der Transfergeber verfligt tiber ein hohes Ma3 an Autonomie, wenn
er diskretiondr und unilateral entscheiden kann, ob und in welcher
Hohe er Zuweisungen leistet und nach welchen Kriterien diese auf
potentielle Empfinger verteilt werden. Diese Kompetenz bietet ihm
groBtmogliche Flexibilitat, da er entsprechend seiner eigenen Fi-
nanzlage und Zielsetzung auch kurzfristig tiber Mittelzufithrungen
oder -kiirzungen befinden kann. Im Gegensatz zur regelgebundenen
Vergabe kénnen potentielle Empfianger hier keinen Rechtsanspruch
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geltend machen; der Grad der (Selbst-)Bindung ist fur den Geber
relativ gering.

Den groBten EinfluB auf den Verbleib der Mittel gewinnt die lei-
stende Gebietskorperschaft, wenn sie die Vergabe sowohl an Emp-
fangs- als auch an Verwendungs- und Finanzierungsauflagen kop-
pelt. Empfangsauflagen konnen z.B. an

—  geographische Besonderheiten wie Kiistenndhe, Anteil
landwirtschaftlicher Nutzfliche usw.,

—  demographische Gegebenheiten wie Bevolkerungszahl, -
dichte, Schiilerzahl,

—  oOkonomische Bedingungen wie regionale Leistungsfahig-
keit, Zahl der Arbeitslosen, Steueraufkommen, Wirt-
schaftskraft usw.

ankniipfen, die einzeln oder in Kombination den Kreis der
potentiellen Empfianger mehr oder weniger stark eingrenzen. Sind
diese Voraussetzungen so formuliert, daf3 sie nur von Gebietskor-
perschaften mit einer spezifischen Ausgabenstruktur erfullt werden
konnen, dann iibernehmen Empfangsauflagen eine dhnliche Funkti-
on wie Verwendungsauflagen.!¢ Empfangsauflagen beschrinken
den Kreis der Empfinger, Verwendungsauflagen die Art der Ver-
wendung.

Mit Verwendungsauflagen verhindert der Zuweisungsgeber, daf3 die
Mittel vom Empfinger zu anderen als von ihm bestimmten Zwecken
ausgegeben werden (Zweckzuweisungen). Auf diese Weise kann
der Geber erreichen, da3 spezielle von ihm priferierte Leistungen

168 ygl. SMEKAL (1980), S. 172.
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erstmalig angeboten, erweitert oder zumindest nicht eingeschrankt
werden. Generell besteht ein breites Spektrum an Moglichkeiten.
Die Skala reicht von der bloBen Bindung der Mittel an investive
Zwecke uber die Zuordnung an bestimmte Aufgabenbereiche wie
Gesundheit oder Bildung bis hin zu ganz konkreten Festlegungen
auf detailliert ausgearbeitete Programme flir spezifische offentliche
Leistungsangebote.16?

Mit Verhaltensauflagen fordert der Zuweisungsgeber den Empfin-
ger auf, bestimmte ausgabe- oder einnahmewirksame Handlungen
vorzunehmen oder zu unterlassen oder auch entsprechendes Wohl-
verhalten auf politischer Ebene zu zeigen. Die Art dieser Konditio-
nierung kann uabhingig davon sein, ob die Zuweisungen mit einer
Verwendungsauflage versehen sind, also zweckgebunden vergeben
werden, oder zur "freien" Verfugung des Empfingers gedacht sind.

Entsprechend definierte Verwendungs- und Verhaltensauflagen er-
moglichen somit dem Zuweisungsgeber, seine Verwaltungs- und
Budgetkompetenz auf Bereiche auszudehnen, fir die er nach der
Primédrverteilung nicht zustdndig ist. Dies bedeutet fiir ihn einen
Autonomiegewinn. Die empfangende Gebietskérperschaft verliert
an Entscheidungspielraum. So wird sie z.B. in ihrer Verwaltungs-
kompetenz beschnitten, wenn sie ihre Projekte nach "fremden" Pla-
nen durchfithren mufB. Dies gilt auch fir den Fall, da3 der Empfin-
ger bisher noch nicht von ihm angebotene Leistungen bereitstellt,
um in den GenuB3 der Transfers zu gelangen, zumal wenn noch Res-
sourcen aus anderen Verwendungen abgezogen werden miissen.
Indirekt kann die Empfingerjurisdiktion auch Budgetkompetenzen

169 ygl. ZIMMERMANN (1983), S. 44.
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einbiiBen, wenn mit der Erfiillung der Verwendungs- oder Verhal-
tensauflage Komplementérausgaben verbunden sind.

Auf ghnliche Weise werden Budgetkompetenzen potentieller Emp-
finger durch Finanzierungsauflagen begrenzt. Diese fordern eine fi-
nanzielle Eigenbeteiligung des Empfingers, setzen also in der Regel
die Existenz von Verwendungsauflagen voraus. Die "Eigenbeteili-
gungsbemessungsgrundlage" kann mengen- oder wertmaBig defi-
niert werden, d.h. es kann entweder die Bereitstellung einer Min-
destmenge eines bestimmten offentlich angebotenen Gutes oder ein
prozentual fester oder variabler Anteil an den Gesamtkosten des
Projektes vorausgesetzt werden. Dabei laft sich auch die Leistungs-
fahigkeit des Empfingers beriicksichtigen.170 Finanzierungsauflagen
wirken wie Empfangsauflagen, wenn der geforderte Finanzierungs-
anteil so hoch bemessen ist, daf3 er nur von wenigen Empfingern
erbracht werden kann.

Mit dem geforderten Eigenanteil wird eine Gebietskorperschaft in
der Regel umfangreichere Mittel fiir das Projekt bereitstellen als sie
es ohne die Transfers getan hitte. Der Geber gewinnt an Autono-
mie, da er die Zusammensetzung und - wenn der Empfanger seine
Steueranspannung erhoht - auch die Hohe des Empfangerbudgets
beeinflult. Mit anderen Worten, er erweitert die eigene Budget-
kompetenz zu Lasten des Empfingers.

170 vgl. SMEKAL (1980), S. 174.
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(3) Autonomiegewinne fiir den Empfinger

Fur die Position des Empfingers von Finanzausgleichzahlungen ist
es zunichst von groBer Bedeutung, ob die Zahlungen regelgebun-
den oder diskretionir erfolgen. Im Falle diskretionédrer Zahlungen ist
es immerhin méglich, da3 die potentiellen Empfinger Einflu auf
die Entscheidungen des Gebers nehmen kénnen. So mag fiir emp-
fangende Gebietskorperschaften mit relativ starker Verhandlungs-
position kurzfristig die diskretiondre Mittelvergabe vorteilhaft sein.
Im allgemeinen jedoch bietet Regelbindung, die vom Charakter her
auf Dauer angelegt ist, mit ihren einheitlichen, normierten Verga-
bekriterien fiir den Emfpanger mehr Transparenz und VerlaBlichkeit
und damit auch Planungssicherheit.

Autonomiegewinne erzielen die Empfingerjurisdiktionen immer
dann, wenn sie ohne ihre Primdrkompetenzen einschrinken zu miis-
sen autonom iber die Verwendung des Zuweisungsbetrags ent-
scheiden konnen. Die Mittel unterliegen dann keinerlei Zweckbin-
dung; Empfangsauflagen {ibernehmen nicht die Funktion von Ver-
wendungsauflagen. Uber den Zugriff auf Teile des Geberbudgets
erweitert der Empfénger seine Budgetkompetenz, wihrend er wei-
terhin sowohl iiber die Struktur als auch - bei entsprechender Be-
steuerungskompetenz - iber das Niveau seines eigenen Budgets
entscheiden kann.

Regelgebundene Zahlungen mag man selbst dann als Autonomie-
gewinn fiir den Empfinger betrachten, wenn sie mit Auflagen ver-
bunden sind - vorausgesetzt die Auflagen sind "milde" wie z.B. die
Festlegung auf die Verwendung fiir investive Zwecke. Erst bei
strengeren Auflagen durfte die politische Fremdbestimmung das
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Ubergewicht bekommen, statt eines Autonomiegewinns ein Auto-
nomieverlust eintreten.

E. Fazit

Die zentrale Frage dieser Arbeit, ob ein horizontaler oder ein verti-
kaler Finanzausgleich zur Durchsetzung horizontaler Ausgleichszie-
le besser geeignet ist, ist nicht neu. Vielmehr ist sie in der deutschen
Finanzgeschichte oftmals gestellt worden und hat auch im Ausland -
soweit es foderale Strukturen aufweist - die Auseinandersetzung um
den Finanzausgleich gepragt. Dabei wurde zum offenbar wichtig-
sten, wenn nicht alleinigen BeurteilungsmafBstab der Grad an finanz-
politischer Autonomie, den die (nachgelagerte) Ausgleichsebene
beim einen und beim anderen Finanzausgleichsystem erreichen kann.
Genauer: es ging darum, ob das eine oder das andere System fiir
sich genommen mit einem - generell als wiinschenswert unterstellten
- hoheren Autonomiegrad der Ausgleichsebene verbunden ist.

Erstaunlicherweise fielen die Antworten nahezu gegensitzlich aus.
Mal wurde und wird der rein horizontale Ausgleich als das am be-
sten die Autonomie der Ausgleichsebene wahrende System betrach-
tet, mal gilt umgekehrt gerade der rein vertikale Finanzausgleich als
dasjenige System, das allein mit der Wahrung dieser Autonomie
vertraglich ist.

Auf den zweiten Blick sind diese Einschatzungsunterschiede freilich
weniger tberraschend. Wie so oft in der Finanzpolitik kommt es auf
die Annahmen und Perspektiven an. Anhénger des rein horizontalen
Finanzauslgeichs verbinden mit dem vertikalen Finanzausgleich die
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Beflirchtung, dafl sich die Zentrale iber das Instrument der
Transfers in die Politik der Ausgleichsebene einmischt. Die Zentrale
konnte letztlich ihre Zahlungen vom "Wohlverhalten" der empfan-
genden Ebene, bzw. sogar der einzelnen empfangenden Jurisdiktion
abhingig machen. Der Finanzausgleich droht zu einem Instrument
der Géngelung zu werden.

Anhinger des vertikalen Systems gehen von einer vollig anderen
Uberlegung aus. Sie stellen zunichst fest, daB mit jeder horizontalen
Losung bestimmte Jurisdiktionen der Ausgleichsebene zu Zahlungen
verpflichtet werden. Dies betrachten sie als nicht vereinbar mit dem
Selbstverstiandnis autonomer Gliedstaaten einer Foderation. Aus
dieser Sicht kommen daher nur vertikale Hilfen an schwichere Ju-
risdiktionen der Ausgleichsebene in Betracht. Auffillig an dieser
Position ist, da3 die Moglichkeit freiwilliger (auszuhandelnder) ho-
rizontaler Ausgleichzahlungen offenbar von vornherein sehr skep-
tisch beurteilt wird. Diese Skepsis diirfte freilich sowohl in histori-
schen Erfahrungen als auch in bestimmten theoretischen Uberlegun-
gen begriindet sein. So haben z.B. in der deutschen Nachkriegsge-
schichte Versuche, einen rein horizontalen Finanzausgleich tber
Verhandlungen der Ausgleichsebene herbeizufiihren, zu keinen be-
friedigenden Ergebnissen gefiihrt. Theoretisch steht vor allem das
free-rider Problem einer effizienten Losung im Wege.

Eine Beurteilung des Zusammenhangs von Finanzausgleichsystemen
und Autonomie steht und fillt mit der Festlegung dessen, was ei-
gentlich unter Autonomie zu verstehen ist. So zeigen verschiedene
Versuche der quantitativen Messung des Autonomiegrades, daf} je
nach dem zugrundegelegten Mef3konzept der Autonomiegrad mal
mit der Art des Finanzausgleichs variiert, mal in bezug auf das an-
gewendete Finanzausgleichsystems vollig unempflindlich ist. Insge-
samt lassen sich daraus freilich eher Riickschliisse auf die Schwie-
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rigkeiten des Messens, als auf die Effizienz der Finanzausgleichsy-
steme ziehen.

Dies ist kaum anders, wenn bei der Bestimmung des Autonomiegra-
des zusitzlich qualitative Aspekte berucksichtigt werden. Ist man
z.B. der Meinung, daB3 zu den notwendigen Bestandteilen jedweder
finanzpolitischer Autonomie auch die Kompetenz zu relevanter aus-
gabe- und einnahmewirksamen Gesetzgebung gehort, dann ist unter
dem Autonomieaspekt die Wahl zwischen den einzelnen Finanz-
ausgleichsystemen zweitrangig, wenn - wie z.B. die deutsche Lan-
derebene - die Ausgleichsebene auf der Einnahmeseite tiber keine
gesetzgeberischen Kompetenzen verfligt. Es stellt sich hier auch die
Frage, ob verschiedene Finanzausgleichsysteme iiberhaupt auf der
Basis einer gegebenen primiren Kompetenzverteilung, also gewis-
sermalen unter der "ceteris paribus"-Klausel miteinander verglichen
werden dirfen. Niher liegt es namlich, von einem inneren Zusam-
menhang einerseits der primaren Kompetenzverteilung und anderer-
seits des anzuwendenden Finanzausgleichsystems auszugehen. So
wird z.B. eine Beteiligung der Zentrale an der Gestaltung der Fi-
nanzausgleichszahlungen gewissermaflen als Substitut fiir mogli-
cherweise fehlende gesetzgeberische Eingriffsmoglichkeiten angese-
hen, bzw. die Notwendigkeit eines vertikalen Finanzausgleichs dann
fur nicht gegeben erachtet, wenn die Zentrale iiber hinreichende ge-
setzgeberische Einflumoglichkeiten verfugt.

Das Fazit dieser Uberlegungen kann nur lauten, da3 nach dem Beur-
teilungsmafBstab einer moglichst groBen Autonomie der nachgela-
gerten Gebietskorperschaften kein genereller Vergleich der beiden
in Frage stehenden Finanzausgleichsysteme moglich ist. Dies
schlieBt nicht aus, daB unter den spezifischen Bedingungen eines
Landes eines der beiden Systeme als das autonomie-vertriglichere
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eingeschidtzt werden kann. Fur die Bundesrepublik Deutschland
scheint diese Festlegung allerdings nicht begriindbar.

Der Grad der Autonomie nachgelagerter Gebietskorperschaften ist
freilich nicht das einzige Kriterium, an dem die beiden Finanzaus-
gleichsysteme gemessen werden konnen. Im folgenden geht es da-
her um die 6konomischen Wirkungen, die mit dem einen oder ande-
ren System verbunden sein konnen. Damit soll nicht etwa vernach-
lassigt werden, daf3 auch der Autonomiegrad, den eine Ebene oder
eine Gebietskorperschaft besitzt, von eminent konomischer Bedeu-
tung ist. Mit anderen Worten: Gébe es zwischen den beiden Finanz-
ausgleichsystemen unter dem Aspekt der Autonomie eine klare
Rangordnung, wiirden sich allein daraus auch wesentliche 6konomi-
sche Konsequenzen ableiten lassen. Mit der gréferen Autonomie
nachgelagerter Gebietskorperschaften ist einerseits die Fahigkeit
verbunden, eine an den Priferenzen ihrer Biirger orientierte Politik
zu betreiben und damit eine weit hohere finanzpolitische Effizienz
zu erreichen, als dies bei einer zentral angesiedelten finanzpoliti-
schen Verantwortung moglich ist.

Auf der anderen Seite l6st Finanzpolitik auch externe Effekte in
dem Sinne aus, da3 von der Finanzpolitik der einen Jurisdiktion
auch die Biirger anderer Jurisdiktionen unmittelbar und mittelbar
betroffen werden. Externe Effekte sind aber im privaten Sektor der
Volkswirtschaft wie auch im Bereich der 6ffentlichen Wahrnehmung
offentlicher Aufgaben nahezu zwangslaufig mit Effizienzverlusten
verbunden, da der jeweils Handelnde nicht mit den vollen Grenzer-
tragen und Grenzkosten seiner Entscheidungen konfrontiert wird.
Solange jedoch nicht feststeht, wie die Autonomie der nachgelager-
ten Ebene oder einzelner nachgelagerter Gebietskorperschaften vom
herrschenden Finanzausgleichsystem verdndert wird, lassen sich
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auch die 6konomischen Folgen verdnderter Autonomiegrade nicht
unmittelbar den beiden Finanzausgleichsystemen zuordnen.

Aber auch unabhingig von der jeweils erzielbaren Autonomie l6sen
die Finanzausgleichsysteme okonomische Effekte aus, die bei einer
vergleichenden Beurteilung zu beriicksichtigen sind. Dieser Aufgabe
stellen sich die beiden folgenden Kapitel.
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IV. Primire Verteilungswirkungen alternativer Finanzaus-
gleichsysteme

A. Formale versus materielle Inzidenz

Mit dem Finanzausgleich (im engeren Sinne) wird Einkommen um-
verteilt. Anders als bei der tiblichen Umverteilung zwischen privaten
Einkommensbeziehern geht es beim Finanzausgleich zunichst ein-
mal um eine Umverteilung zwischen verschiedenen Gebietskorper-
schaften. Das édndert jedoch nichts daran, daf letztlich Birger der
einen Jurisdiktion zugunsten von Biirgern der anderen Jurisdiktion
verzichten missen. Dennoch gibt es wesentliche Unterschiede zur
ublichen interpersonellen Umverteilung. Nicht nur ein einzelner 6f-
fentlicher Haushalt, sondern mindestens zwei verschiedene o6ffentli-
che Haushalte sind am Umverteilungsvorgang beteiligt. Auch sind
eben Burger verschiedener Jurisdiktionen betroffen, was jedoch
nicht ausschlieit, daf} - wie beim vertikalen Finanzausgleich - viele
Biirger sowohl der zahlenden als auch der empfangenden Jurisdikti-
on angehoren. SchlieBlich wird zumindest nicht direkt auf die unter-
schiedliche Leistungsfahigkeit von Biirgern Bezug genommen.
Vielmehr geht es um einen Ausgleich der Finanzkraft von 6ffentli-
chen Haushalten; dieser Ausgleich kann in der Folge zu einer An-
gleichung der Leistungsfahigkeit von Biirgern fihren; zwangslaufig
ist dies jedoch keinesfalls.

Bei der Analyse von Umverteilungsvorgangen ist uiblich, zwischen
der sogenannten "formalen" und der sogenannten "materiellen" In-
zidenz zu unterscheiden.!”! Dabei liefert im Grunde nur die materi-

171" Diese Unterscheidung geht zuriick auf U. HICKS (1946).
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elle Inzidenz eines staatlichen Eingriffs ein vollstandiges Bild von
alldessen 6konomischen Wirkungen. Erst unter Beachtung der ma-
teriellen Inzidenz und d.h. eben aller (endogener) Anpassungsvor-
ginge, 4Bt sich feststellen, wer Nutznieler eines Eingriffs ist und
wer die Kosten tragt. Bekanntlich kann gerade hier die Diskrepanz
zwischen dem Augenschein und dem wahren Sachverhalt sehr gro
sein. Und fiir viele UmverteilungsmaBBnahmen diirfte unter Beach-
tung aller ihrer tatsdchlichen Folgen das Brecht-Wort gelten, daf3
nicht alles gut ist, was gut gemeint ist. Der marktwirtschaftliche
ProzeB kann dazu fiihren, da3 es am Ende demjenigen, zu dessen
Gunsten der Staat interveniert, schlechter geht, als es ihm ohne
staatlichem Eingriff ergangen wire. Umgekehrt konnen sogenannte
Uberwilzungsvorginge bewirken, da3 der Zahler im Grenzfall so-
gar noch gewinnt.

Aber die Erfassung und Bewertung aller Anpassungsvorginge ist
ein schwieriges und in der Realitdt kaum zu bewailtigendes Unter-
fangen. Daher begniigt sich die 6konomische Analyse haufig mit der
formalen Inzidenz, die von vornherein wesentliche Anpassungsvor-
ginge ausblendet und - generell - die Annahmen setzt, da3 das So-
zialprodukt und seine primare Verteilung gegeben sind. Dies hat den
Vorteil, sozusagen die unmittelbar von einer staatlichen Intervention
Begiinstigten und Benachteiligten ausmachen zu kénnen - allerdings
auf Kosten der Unsicherheit dariiber, was denn am Ende heraus-
kommt.

Genau wird man dies ohnehin nicht wissen konnen und so mag denn
gelegentlich die gute Kenntnis der kurzfristigen (oder besser: unmit-
telbaren) Wirkungen tiber die Unkenntnis der vollstindigen Wir-
kungen staatlicher Eingriffe hinwegtrosten. Dies ist im Grunde die
einzige Rechtfertigung fiir die Analyse der formalen Inzidenz.
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Auch in Bezug auf den Finanzausgleich 148t sich in diesem Sinne
zwischen formaler und materieller Inzidenz unterscheiden. Betrach-
tet man das Sozialprodukt und dessen primére Verteilung als gege-
ben, d.h. vom Finanzauslgeich unberithrt, dann lassen sich unter
bestimmten zusitzlichen Annahmen die von einem bestimmten Fi-
nanzausgleichsystem unmittelbar Begiinstigten und Benachteiligten
bestimmen. Das ist dann aber nur der priméare Effekt. Betrachtet
man dagegen die Moglichkeit von wirtschaftlichen Reaktionen so-
wohl der betroffenen offentlichen Haushalte (bzw. der fiir sie ver-
antwortlichen Politiker und Biirokraten) als auch der privaten Bir-
ger, dann kann sich aus einer bestimmten Finanzausgleichsmaf3-
nahme eine Kette von okonomischen Abfolgen ergeben, die das
Sozialprodukt und dessen primédre Verteilung nachhaltig verdndern
und bei denen letztlich nicht einmal ausgeschlossen werden kann,
daB sie die primaren Gewinner zu Verlierern und die priméaren Ver-
lierern zu Gewinnern machen.

Im Zusammenhang mit der zentralen Fragestellung dieser Arbeit
sind jedoch nicht alle dieser moglichen Effekte von denkbaren Fi-
nanzausgleichsmafnahmen zu untersuchen. Vielmehr geht es hier
nur um die Differentialinzidenz einer ganz konkreten Alternative:
Was sind die 6konomischen Folgen eines rein horizontalen Finanz-
ausgleichs im Vergleich zu den 6konomischen Folgen eines vertika-
len Finanzausgleichs mit horizontaler Wirkung. Dies soll im folgen-
den zunéchst nur unter Beachtung der rein formalen Inzidenz unter-
sucht werden. Im Anschluf3 (Kapitel V) ist dann die Analyse auf die
Beriicksichtigung "materieller" Folgen auszuweiten.
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B. Eine einfache Saldenmechanik

1. Gegebene Priméirverteilung 6ffentlicher Einnahmen

Die formale Inzidenz alternativer Finanzausgleichsysteme héngt da-
von ab, welche relevanten GréfBen als gegeben und welche als fi-
nanzausgleichsabhangig betrachtet werden. In einem ersten Schritt
sei unterstellt, daB die offentlichen Einnahmen (der gesamten
Volkswirtschaft) und deren primére Verteilung auf die einzelner Ju-
risdiktionen sich nicht mit der Wahl des Finanzausgleichsystems
verandern.172

Es stellt sich nun die Frage, ob unter dieser Annahme mit einem ho-
rizontalen andere (formale Inzidenz-)Wirkungen als mit einem ver-
tikalen Finanzausgleich (mit horizontaler Wirkung) verbunden sind
und ob sich bestimmte Endverteilungen offentlicher Einnahmen
gleichermaBen mit beiden oder nur mit einem Finanzausgleichsystem
erreichen lassen. Die Antworten verlangen selbst in diesem einfa-
chen Fall nicht unerhebliche Differenzierungen. Zunichst: der hori-
zontale Finanzausgleich geht zwangsldufig zu Lasten der Zahler;
d.h. der Umverteilungsvorgang 148t die vertikale Einnahmevertei-
lung unberiihrt. Beim vertikalen Finanzausgleich kommt es bereits
darauf an, ob die Zahlungstrome einseitig, d.h. von oben nach unten
oder von unten nach oben oder zweiseitig, d.h. in beiden Richtun-
gen verlaufen konnen. Im zweiten Fall 148t sich der vertikale Finanz-
ausgleich dquivalent zum horizontalen Finanzausgleich gestalten. Im

172 Auch von einer finanzauslgeichsbedingten 6ffentlichen Kreditaufnahme
sei abgesehen.
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Grunde braucht man sich nur vorzustellen, dafl die von den reichen
an die armen Jurisdiktionen der Ausgleichsebene zu leistenden
Zahlungen den Umweg uber die Zentralhaushalt nehmen.

Im ersten Fall ist die Angelegenheit komplizierter. Geht es darum,
nur die relativen Positionen der Jurisdiktionen der Ausgleichsebene
anzugleichen, 1aft sich das Ausgleichsziel statt mit Hilfe eines hori-
zontalen Ausgleichs auch dadurch erreichen, daB3 die relativ reichen
Jurisdiktionen der Ausgleichsebene einseitige Zahlungen an die
Zentrale leisten. Der (relative) Ausgleich erfolgt dann also auf nied-
rigerem Niveau der Ausgleichsebene; Gewinner ist die Zentralebene.
Unter diese Rubrik fillt z.B. ein System gestaffelter Matrikularbei-
trige, das zusammen mit der Finanzierung der Zentrale auch das
Ziel eines "passiven" Finanzauslgeichs der Ausgleichsebene anstrebt.

Demgegeniiber wiirden einseitige Zahlungen der Zentrale an die ar-
meren Jurisdiktionen der Ausgleichsebene zwar ebenfalls die er-
strebte relative Angleichung bewirken konnen, diesmal aber auf ho-
herem Niveau der Ausgleichsebene zu Lasten der Zentrale. Soweit
also die Gesamtausstattungen der beiden Ebenen nicht irrelevant
sind - und das diirften sie selbst unter dem spezifischen Aspekt des
sekundéren Finanzausgleichs nicht sein - sind horizontaler und verti-
kaler Finanzausgleich offensichtlich nicht dquivalent.

Auch die formale Inzidenzbetrachtung darf nicht bei der relativen
Lage der offentlichen Haushalte haltmachen. Letztlich kommt es
darauf an, wie sich die Lage der Biirger dndert. Im rein horizontalen
Ausgleich kann davon ausgegangen werden, daf3 die Birger der
beteiligten Jurisdiktionen analog zur Entwicklung der 6ffentlichen
Haushalte - positiv oder negativ - berithrt werden. Beim vertikalen
Finanzausgleich ist die Situation komplizierter. Erfolgen Zahlungen
der Zentrale zu deren Lasten, so werden sie sich in entsprechenden
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Kirzungen des zentralen Angebots offentlicher Leistungen nieder-
schlagen. Davon konnen alle Biirger der Volkswirtschaft betroffen
werden - moglicherweise sogar am meisten die Biirger der empfan-
genden Jurisdiktionen. Mit anderen Worten: verfolgt man die
(unmittelbaren) Verteilungseffekte des Finanzausgleich zum einzel-
nen Birger, kann der horizontale im Vergleich zum vertikalen Fi-
nanzausgleich (mit horizontaler Wirkung) zu recht unterschiedlichen
Ergebnissen fihren, auch wenn die Finanzausgleichsysteme in Be-
zug auf den relativen Ausgleich der offentlichen Finanzkraft d4quiva-
lent sind.

Noch dramatischer ist der Unterschied beider Finanzausgleichsy-
steme, wenn man einer ublichen vertikalen Aufgabenteilung in de-
zentralen Finanzsystemen folgend, Verteilungsaufgaben eher bei der
Zentrale und allokative Aufgaben eher auf nachgelagerten Ebenen
angesiedelt sieht.1”3 Dann wiirden horizontale Ausgleichszahlungen

173 Eine ausschlieBlich dezentrale Wahmehmung der Umverteilungsaufgabe
wirde bei unterschiedlichen Vorstellungen iiber das AusmaB der
Umverteilung mdglicherweise zu unerwiinschten Wanderungen fiihren.
Die reichen Biirger wiirden (bei entsprechener Mobilitit) aus Kommunen
mit hohen Umverteilungszielsetzungen auswandern, die armen Biirger
wiirden zuwandern. Bei sinkendem Pro-Kopf-Einkommen der betrachteten
Kommune wire eine adiquate Aufgabenerfiillung nicht mehr gewihrlei-
stet. Eine zentrale Wahrnehmung allokativer Aufgaben wiirde dagegen bei
ortlich radizierbaren Leistungen zu Ineffizienzen fithren, da Unterschiede
in den Priferenzen der Biirger nicht geniigend beriicksichtigt werden kon-
nen. Vgl. zu differenzierteren Begriindungen z.B. OATES (1972), S. 8 ff,
KING (1984), S. 20 ff. OWENS; NORREGAARD (1991), S: 7 ff, SMITH
(1991), S. 57 ff. Spezieller zur Frage der Zuordnung von Umverteilungs-
aufgaben vgl. PAULY (1973), LADD; DOOLITTLE (1982) und BROWN;
OATES (1987). Die Frage der Zuordnung verteilungspolitischer Kompe-
tenzen in der EG untersucht MALCHOW (1992).
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jedenfalls nicht zu Lasten der interpersonellen Umverteilung gehen.
Demgegeniiber mif3te bei einer Umverteilung offentlicher Mittel zu
Lasten der Zentrale auch mit Abstrichen an der interpersonellen
Umverteilung und d.h. bei gegebenen Steuereinnahmen mit Kiirzun-
gen z.B. bei den Sozialtransfers gerechnet werden. Letzten Endes
wire nicht auszuschlieBen, daf3 unter dem Rubrum einer Umvertei-
lung zugunsten finanzschwacher Regionen praktisch die Armen der
reicheren Gegenden an die Reichen der armeren Gegenden zahlen.
Ein durchaus in vielen Ecken der Welt bekanntes Phdanomen!

Als erstes Ergebnis 1aBt sich festhalten: obwohl ein horizontaler und
ein vertikaler Finanzausgleich durchaus zu vergleichbaren, wenn
nicht identischen intergouvernmentalen Ausgleichseffekten fithren
konnen, so ist doch keinesfalls auszuschlieen, daf3 selbst bei glei-
chen Haushaltsvolumina und gleichen Ausgleichszielen Biirger der
beteiligten Jurisdiktionen recht unterschiedlich getroffen werden.
Die formale Inzidenz beider Finanzausgleichsysteme durfte sich in
aller Regel unterscheiden. Betrachtet man das horizontale Aus-
gleichsziel, so wie es auch in einem direkten horizontalen Finanz-
auslgeich durchsetzbar ist, als MaBstab, dann kann der vertikale Fi-
nanzausgleich (mit horizontaler Wirkung) diesen MafBstab nur unter
ganz speziellen Konstellationen erfiillen. Generell ist der vertikale
kein Aquivalent fir den horizontalen Finanzauslgeich.

2, Variable Primérverteilung 6ffentlicher Einnahmen

Unterschiede in der formalen Inzidenz zwischen horizontalen und
vertikalen Finanzauslgeichsystemen ergaben sich vor allem daraus,
daB bestimmte, mit einem rein horizontalen Finanzausgleichsystem
herstellbare unmittelbare Verteilungseffekte nicht mit einem vertika-
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len System zu erzielen waren - jedenfalls dann nicht, wenn die Zen-
trale sich nicht bei den reichen Jurisdiktionen der Ausgleisebene
durch entsprechende, ihren eigenen Zahlungen gegenlaufige Zah-
lungstrome refinanzieren konnte. Dieses Handicap wird gelockert,
wenn man die Primérverteilung der 6ffentlichen Einnahmen nicht als
gegeben betrachtet. Mit anderen Worten, es sei jetzt zugelassen,
daB im Zuge der Einfiihrung von Finanzauslgeichsverpflichtungen
auch Neuaufteilungen der priméren Steuereinnahmen unter den be-
teiligten Gebietskorperschaften in Betracht kommen.

In welcher Weise derartige Neuaufteilungen in praxi vorgenommen
werden konnen, richtet sich nach dem herrschendem System der
Zuordnung von Steuerkompetenzen. In einem reinen Verbundsys-
tem konnen die entsprechenden Quoten geéndert, in einem gebun-
denem Trennsystem, entsprechende Steuerkompetenzen verlagert
werden. In einem Konkurrenzsystem miiiten diejenigen Gebiets-
korperschaften, deren Anteil primérer Einnahmen zugunsten anderer
Gebietskorperschaften reduziert werden soll, ihre Steuern senken
und damit gewissermafen Raum schaffen, den besserzustellende
Gebietskorperschaften in Anspruch nehmen konnen. Dies wird zum
Zwecke vertikaler Verschiebungen relativ einfach sein, da sich die
auf verschiedenen Ebenen angesiedelten Gebietskorperschaften aus
den gleichen Steuerquellen bedienen. Bei Gebietskorperschaften der
gleichen Ebene ist diese Quellenabtretung schon schwieriger, da je-
denfalls die Biirger nicht ohne weiteres bereit sein dirften, ihre
Steuern anstatt an ihr Land A nunmehr an Land B zu zahlen. Hier
kime ggfs. ein Wechsel zwischen verschiedenen interregionalen
Besteuerungsprinzipien (z.B. zwischen dem Ursprungsland- und
dem Bestimmungslandprinzip oder zwischen dem Quellenland- und
dem Wohnsitzlandprinzip) bzw. eine Neugestaltung der Steuerzer-
legung in Betracht. Im folgenden sei unterstellt, da3 diese Probleme
auf die eine oder andere Weise 1osbar sind.
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Mit der Zulassung von Anderungen in der Primirverteilung gewinnt
die Regelung des Finanzausgleichs gewissermaflen einen zusitzli-
chen Freiheitsgrad. Er kann genutzt werden, um anders nicht er-
reichbare Neuverteilungen der gesamten offentlichen Finanzmasse
durchzusetzen. Er kann aber auch in dem Sinne "miflbraucht" wer-
den, daB Umverteilungen innerhalb des Finanzausgleichs im engeren
Sinne gewissermaBen ins Leere laufen, weil sie von gegenlaufigen
Neuverteilungen der primaren Einnahmen begleitet werden.

Dies zeigt deutlich, da3 uber den Finanzauslgeich im engeren Sinne
sinnvollerweise entweder nur auf der Basis einer gegebenen Primar-
verteilung oder simultan mit der Primarverteilung entschieden wer-
den kann. Insbesondere wenn die Primirverteilung variabel ist,
macht es unter Aspekten formaler Inzidenz wenig Sinn, Vor- und
Nachteile eines horizontalen und eines vertikalen Finanzausgleichs
miteinander zu vergleichen. Steht - wie z.B. in der Bundesrepublik
mit der Umsatzsteuerverteilung auf Bund und Linder - ein Instru-
ment zur Verfugung, mit dem die vertikale Steuerverteilung flexibel
angepalit werden kann, ist es im Sinne der formalen Saldenmecha-
nik ziemlich gleichgiiltig, ob zunichst die Landergesamtheit auf
bestimmte Primédreinnahmen zugunsten des Bundes verzichtet, die
dieser dann an drmere Lander zuriickgibt, oder ob die reicheren
Linder direkt an die d&rmeren Lander zahlen. Wenn man also weiter-
reichende politisch-psychologische, verhandlungsstrategische und
andere Aspekte (sieche unten Kapitel V) auBer acht 14Bt, erscheint
jedwede Auseinandersetzung um die Vorteile des horizontalen Fi-
nanzausgleichs oder des vertikalen Finanzausgleichs (mit horizonta-
lem Effekt) als muBig.
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3. Variables Gesamtsteueraufkommen

In den bisherigen Uberlegungen wurde von einem insgesamt gege-
benem Steueraufkommen ausgegangen. Dies setzte voraus, daf} sich
im Zuge der Einfihrung bestimmter Finanzausgleichsregelungen
weder die volkswirtschaftlichen Steuerquellen noch die Steuerrege-
lungen verindern. Was die Steuerquellen angeht, so sei entspre-
chend dem Vorgehen der formalen Inzidenz an dieser Annahme
weiterhin festgehalten. Es sei aber die Moglichkeit zugelassen, daB3
die am Finanzausgleich beteiligten Jurisdiktionen - je nach ihren spe-
zifischen steuerlichen Kompetenzen - die Steuerregeln dahingehend
andern, daB ein Anstieg der volkswirtschaftlichen Steuerquote er-
folgt.

Mit dieser Moglichkeit sind bei der formalen Inzidenz von Finanz-
ausgleichsystemen, zusitzlich zu den bisher betrachteten Folgen,
Veranderungen des verfiigbaren Einkommens im Spiel. Die offentli-
chen Haushalte, die letztlich die Transfers an die Empfanger des Fi-
nanzausgleichs leisten, konnen die Lasten annahmegemif an ihre
Biirger auch iiber Steuererhohungen weitergeben. Ergeben sich un-
ter diesen Umsténden Unterschiede in den relativen (formalen) Inzi-
denzeffekten von horizontalem und vertikalem Finanzausgleich?
Offenbar ist jetzt von besonderer Bedeutung, ob es in dem einen
oder in dem anderen System zu Steuererhchungen kommen wird
und wer ggfs. hier und da von Steuererh6hungen betroffen wird.

Im horizontalen Finanzausgleich ist im allgemeinen wohl weniger
damit zu rechnen, dafl die zahlenden Jurisdiktionen ihre Zahlungs-
verpflichtungen durch Steuererh6hungen finanzieren. Zum einen
sind sie dazu oft genug gar nicht in der Lage. Sie besitzen - wie z.B.
in der Bundesrepublik - entweder gar keine entsprechenden Gesetz-
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gebungskompetenzen oder sie haben die Gesetzgebungskompeten-
zen nur in Bezug auf kleinere spezifische Verbrauch- oder Vermo-
gensteuern, die ihnen nur geringe Steuererhohungsmoglichkeiten
bieten. Zum anderen sollten durch den Finanzausgleich gerade die
relativ gutausgestatteten Jurisdiktionen belastet werden, die sich die
entsprechenden Zahlungen auch ohne Steuererh6hungen leisten
konnen. SchlieBlich befinden sich die Jurisdiktionen einer Ebene
auch in einer gewissen Wettbewerbssituation bei der Qualifizierung
als Produktions- und Wohnorte, was sie von Steuerhéhungenen
eher zuriickhalten sollte.

Anders ist moglicherweise die Lage des Zentralstaates, wenn er sich
denn zu vertikalen Finanzausgleichszahlungen verpflichten lat. Zu-
niachst einmal verfugt er in der Regel iiber die bedeutendsten Steu-
erquellen. Auch ist er im Verhaltnis zu den nachgelagerten Gebiets-
korperschaften keinem Standortwettbewerb ausgesetzt. SchlieBlich
kann er die Zahlungen an finanzschwache Regionen stets als Teil
seiner Verteilungsaufgabe begreifen und diese zur Rechtfertigung
von Steuererhhungen gegeniiber seinen Biirgern benutzen.

Dies hat zur Konsequenz, daB sich die formale Inzidenz eines hori-
zontalen und diejenige eines vertikalen Finanzausgleichs erheblich
unterscheiden konnen. Wiahrend die Belastungseffekte im horizonta-
len System sich im wesentlichen als 6ffentliche Leistungseinbul3en in
den zahlenden Jurisdiktonen niederschlagen durften, ist im vertika-
len Fall eher mit Verminderungen des privat verfligbaren Einkom-
mens aller Birger zu rechnen. Diesen Verminderungen stehen in
den empfangenden Jurisdiktionen zusitzliche offentliche Leistungen
gegeniiber; moglicherweise werden die Finanztransfers aber auch -
partiell - an die Biirger weitergeleitet, so da3 sie die zentral verur-
sachten Verluste an privat verfigbaren Einkommen teilweise wieder
ausgleichen. Das vertikale Finanzausgleichsmodell fiihrt insoweit zu
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einem "Hosentascheneffekt", bei dem niamlich die eine 6ffentliche
Hand aus der einen Hosentasche herausholt, was die andere 6ffent-
liche Hand in die andere Tasche steckt.

Als Fazit bleibt festzuhalten, da3 horizontaler und vertikaler Finanz-
ausgleich (mit horizontalem Effekt) durchaus und bereits in der er-
sten Runde 6konomische Unterschiede aufweisen konnen. Diese
Unterschiede erlauben freilich nur sehr bedingt und partiell ein Ur-
teil dariiber, welches der beiden Modelle den Vorzug verdient. Zum
einen sind die abgeleiteten Unterschiede letztlich nur die Folge von
Annahmen, die beziiglich von Kompetenzen und Verhaltensweisen
der Beteiligten getroffen werden und die durchaus noch variiert
werden konnten.

Zum anderen darf das endgiiltige Urteil ohnehin nicht auf eine rein
formale Inzidenzanalyse gestiitzt werden. Deswegen ist im folgen-
den Kapitel V zu iiberlegen, mit welchen (zusétzlichen) Reaktionen
der Beteiligten bei der einen oder anderen Losung gerechnet werden
kann. Es ist mit anderen Worten eine materielle Inzidenzanalyse an-
zuschlieen, die letztlich auch finanzausgleichsbedingte Verdnde-
rungen des Sozialprodukts in Rechnung stellt.
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V. Allokative Wirkungen alternativer Finanzausgleichsy-
steme

A.  Das Alloktionsproblem

In den bisherigen Uberlegungen wurde von einem gegebenen Sozi-
alprodukt ausgegangen. Im Mittelpunkt stand allein die Frage, wie
dieses gegebene Sozialprodukt auf verschiedene Verwendungen ei-
nerseits innerhalb des 6ffentlichen Bereichs und anderseits zwischen
dem offentlichen und dem privaten Bereich aufgeteilt werden kann.
Zwar sind mit dieser Aufteilung durchaus auch allokative Aspekte
tangiert; denn die verschiedenen Verwendungen wiirden, selbst
wenn sie stets zugunsten eines bestimmten (reprasentativen) Biir-
gers erfolgten, fiir die Wohlfahrt dieses Biirgers nicht gleichgiiltig
sein. Trotzdem wurde oben unterstellt, da3 die verschieden Ver-
wendungen des Sozialprodukts rein verteilungspolitisch motiviert
sind und im wesentlichen auch nur von verteilungspolitischer Wir-
kung wiren. Mit anderen Worten: Ein Mehr an 6ffentlichen Mitteln
in einem dezentralen Haushalt und ein Weniger an Mitteln in ir-
gendeinem anderen 6ffentlichen oder privaten Haushalt sollte sich
vor allem dadurch auszeichnen, daB3 sich die Verteilung des Sozial-
produkts auf diese Weise zugunsten von Biirgern dndert, die in den
(unmittel-baren) GenuB8 der vom begiinstigten Haushalt bereitge-
stellten Giter kommen. Dies ist in der Tat auch ein wesentliches
Motiv fiir die im Finanzausgleich vorzunehmende Umverteilung.
Mehr noch: Die Umverteilung selbst gilt weitgehend als die ent-
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scheidende Aufgabe des sekundiren Finanzausgleichs.!” Solange
man das Sozialprodukt als gegeben darstellt, ist dies auch nur kon-
sequent.

Die Annahme eines gegebenen Sozialprodukts 1aBt sich freilich nicht
durchhalten - jedenfalls nicht, ohne entscheidende Aspekte des Fi-
nanzausgleichs auszublenden. Mit dem Finanzausgleich niamlich
werden nicht nur fur die 6ffentlichen Entscheidungstriger, sondern
auch fur die privaten Wirtschaftsubjekte neue Rahmenbedingungen
gesetzt. Es verandert sich nicht nur - wie schon erwihnt - der Zu-
griff auf das Sozialprodukt. Vielmehr wird die Produktionsentschei-
dung selbst - also die Entscheidung dariiber wo, was, wie produziert
wird - vom Finanzausgleich beeinflult. Es verandern sich der Ein-
satz der Ressourcen im offentlichen Bereich, die Aufteilung der
Ressourcen zwischen dem offentlichen und dem privaten Bereich
und der Einsatz der Ressourcen innerhalb des privaten Bereichs.

Insofern darf sich die Beurteilung des Finanzausgleichs nicht auf
Verteilungswirkungen beschrinken, sondern muB3 beriicksichtigen,

174 Mit den Finanzausgleichszahlungen soll allen Gebietskérperschaften er-
moglicht werden, ein vergleichbares Mindestniveau an 6ffentlichen Lei-
stungen bereitzustellen. Die Biirger sollen die Chance haben - egal in wel-
cher Jurisdiktion sie leben - zu vergleichbaren (Steuer-)Preisen ein ver-
gleichbares dffentliches Angebot an Giitern und Dienstleistungen zu erhal-
ten. Wie diese 6ffentliche Versorgung nach Quantitit und Qualitit konkret
aussehen soll, richtet sich dann nach den Priferenzen der Biirger. Die da-
mit verbundene Forderung nach horizontaler fiskalischer Gerechtigkeit
(horizontal fiscal equity) geht zuriick auf BUCHANAN (1950). Vgl. dazu
insbesondere die theoretischen Untersuchungen von BOADWAY;
FLATTERS (1982) aber auch BIRD (1993), S. 218 f. und KING (1984), S.
141 ff, ders. (1988), S. 19 ff. und HAMLIN (1985), S. 115 ff. SHOUP
(1988), S. 1 ff.,, KAPLOW (1989), S. 139 ff.
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welche allokativen Effekte mit dem Finanzausgleich verbunden sind.
Mehr noch: Wenn der Finanzausgleich die Allokation der volkswirt-
schaftlichen Ressourcen verandert, dann kann er offenbar - je nach
allokativer Ausgangslage - auch gezielt als Instrument zur Allokati-
onsverbesserung eingesetzt werden. Mit anderen Worten: der Fi-
nanzausgleich ist nicht nur unter dem Verteilungsziel, sondern auch
unter dem Allokationsziel zu beurteilen.

Nun geht es im folgenden - unter Beachtung der spezifischen Fra-
gestellung dieser Untersuchung - nicht generell um die moglichen
Wirkungen von Finanzausgleichsystemen. Vielmehr muB8 sich das
Interesse allein darauf konzentrieren, ob und wie sich die allokativen
Wirkungen unterscheiden, wenn zum einen ein horizontaler Finanz-
ausgleich und zum anderen ein vertikaler Finanzausgleich mit hori-
zontaler Ausgleichswirkung vorgenommen wird.

B. Die Allokation innerhalb des staatlichen Bereichs

1. Die relative Dringlichkeit der Bedarfe

Bei den folgenden Uberlegungen soll davon ausgegangen werden,
daB die insgesamt vom 6ffentlichen Sektor beanspruchten Ressour-
cen gegeben sind. Die Staatsquote wird sozusagen als gegeben un-
terstellt.17> Die zu untersuchende Fragestellung lautet also: ist eher

175 Mit einer mehr oder weniger effizienten Verwendung der vom Staat bean-
spruchten Ressourcen 4ndert sich natiirlich auch das Sozialprodukt und in-
sofern auch die Staatsquote. Dieser - eher indirekte - Effekt bliebe also un-
beriicksichtigt.
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von einem horizontalen oder von einem vertikalen Finanzaus-
gleichsystem zu erwarten, da die Allokation der im 6ffentlichen
Bereich eingesetzten (realen) Ressourcen effizient ist.

Unter der Annahme, daB der Ressourceneinsatz im Offentlichen
Bereich gegeben ist, muf} jede Umleitung von Ressourcen an die Fi-
nanzausgleichsempfinger zu Lasten anderer Jurisdiktionen gehen.
Beim horizontalen Finanzausgleich sind es die zahlenden Jurisdik-
tionen, denen unmittelbar weniger Ressourcen zur Verfigung ste-
hen. (Theoretisch konnten sie sich teilweise dadurch refinanzieren,
daB sie auf Steuermittel zuriickgreifen, die sie ohne Inanspruchnah-
me im Finanzausgleich anderen Jurisdiktionen tuberlassen hitten.)
Demgegeniiber ist beim vertikalen Finanzausgleich und "normaler"
Richtung (die Zentrale leistet die Finanzausgleichszahlungen) unmit-
telbar die zentrale Ebene betroffen; sie kann sich aber unter Um-
stinden durch Neuverteilung der Primireinnahmen oder durch Fi-
nanztransfers der Ausgleichsebene kompensieren lassen.

Es ist klar, daB sich im Falle einer vollstandigen Kompensation die
Belastungen gleichen, wenn die Lastenverteilung auf die einzelnen
Jurisdiktionen derjenigen entspricht, die sich beim horizontalen Fi-
nanzausgleich ergeben hitte. Dies ist bei einer Refinanzierung der
Zentrale iber Transfers durchaus moglich. Insofern wiren dann ho-
rizontaler und vertikaler Finanzausgleich dquivalent. Demgegeniiber
kann sich eine derartige Aquivalenz bei einer entsprechenden Ande-
rung der Primérverteilung nur im vollig unwahrscheinlichen Spezial-
fall einstellen. Eine Anderung der Primirverteilung muB stets an den
Schlisseln ankniipfen, die fiir die priméare Steuerverteilung maf3geb-
lich sind, so z.B. am ortlichen Aufkommen, das wiederum der An-
wendung bestimmter Prinzipien, etwa des Quellenprinzips oder des
Wohnsitzprinzips folgt. Es bedurfte jedenfalls recht spezifischer
Konstellationen der Primirverteilung auf der Ausgleichsebene,
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damit eine Anderung der Primérverteilung mit entsprechenden Ein-
zahlungen in den Finanzausgleich &quivalent gestaltet werden
konnte.

Betrachtet sei zunichst die Konstellation, dal der horizontale Fi-
nanzausgleich zu Lasten der reichen Jurisdiktionen der Ausgleichs-
ebene, der vertikale Finanzausgleich dagegen zu Lasten der Zentrale
geht. Dann reduziert sich die allokative Problematik auf die Frage
der relativen Nitzlichkeit der auf der Ausgleichsebene bzw. der bei
der Zentrale verdringten offentlichen Ausgaben. Die Frage ist na-
turlich generell gar nicht zu beantworten. Einen gewissen Hinweis
erlaubt allein die folgende Uberlegung: Die urspriingliche Aufteilung
der Ressourcen zwischen den Ebenen konnte sich an den relativen
Erfordernissen orientiert haben. Unter dieser Voraussetzung ist ein
horizontaler Finanzausgleich angemessen, als er die urspriinglich
vertikale Aufteilung unberiihrt 14Bt. Empirisch abgesichert ist diese
Voraussetzung natirlich nicht; sie scheint aber u.a. der deutschen
Prioritét des horizontalen Finanzausgleichs zugrunde zu liegen.

Wie sich gezeigt hat, kann aber durchaus auch der vertikale Finanz-
ausgleich letztlich zu Lasten der reicheren Jurisdiktionen der Aus-
gleichsebene erfolgen. In diesem Fall ergeben sich gegeniiber dem
horizontalen Finanzausgleich nur insoweit unterschiedliche Ver-
dringungseffekte, als die Refundierung der vertikalen Zahlungen
anders erfolgt als die horizontalen Finanzausgleichszahlungen gelei-
stet worden wiren. Wiederum 148t sich generell nicht sagen, ob sich
dadurch allokative Vor- oder Nachteile ergeben. Allein wenn der
horizontale Finanzausgleich effizient wire, miiflte eine abweichende,
allein der Refundierung der Zentrale dienende Verteilung der Zahl-
lasten allokativ ungiinstig sein. Insbesondere ist anzunehmen, daf3
eine entsprechend begriindete Anderung der Primirverteilung -
schon aus technischen Griinden - allokative Aspekte hintansetzen
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wiirde. Aber es gibt eben auch keinerlei Gewi3heit dariiber, daB sich
ein horizontaler Finanzausgleich an allokativen Erfordernissen ori-
entieren wiirde.

Insofern ist festzuhalten, daB sich generell kaum Anhaltspunkte fin-
den lassen, welche der beiden Finanzausgleichsysteme vergleichs-
weise weniger wichtige Bedarfe zuriickdrangt, also in dieser Bezie-
hung effizienter ist.

2. Der Umfang der Finanzausgleichsleistungen

Die Effizienz des Ausgleichsystems hingt aber nicht nur davon ab,
welche oOffentlichen Bedarfe zugunsten der Ausgleichszahlungen
verdriangt werden, sondern auch vom Ausmal dieser Verdrangung.
Mit anderen Worten: Es stellt sich die Frage, inwieweit das Volu-
men der Ausgleichszahlung als systemabhingig betrachtet werden
kann. Zur Beantwortung dieser Frage sind zunichst einmal Annah-
men dariber zu treffen, wie im einen und wie im anderen Fall die
Entscheidungskompetenzen verteilt sind. Schon oben (Kapitel III)
wurde darauf aufmerksam gemacht, daB3 hier prinzipiell keine ein-
deutige Korrespondenz in dem Sinne bestehen muf3, daf3 beim verti-
kalen System generell die Zentrale, beim horizontalen System dage-
gen generell die Ausgleichsebene iber die entsprechenden
(gesetzlichen) Kompetenzen verfliigen miite. Dennoch sei im fol-
genden davon ausgegangen, daf3 im horizontalen System die Aus-
gleichsebene den vergleichsweise stirkeren gesetzgeberischen Ein-
fluB besitzt, d.h. ihre Vorstellungen stirker zur Geltung kommen.
Dies korrespondiert auch mit der bereits oben referierten Auffas-
sung, der vertikale Finanzausgleich sei - partiell - ein Substitut fur
fehlende zentrale Gesetzgebungskompetenzen.
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Somit scheint sich die Frage des relativen Volumens der Aus-
gleichszahlungen auf die relative Ausgleichsbereitschaft von Zentra-
le und Ausgleichsebene zuzuspitzen. Das fithrt allerdings zu dem
Problem, wie eigentlich der Wille der Ausgleichsebene bestimmt
wird, was in der Tat auf recht verschiedene Weise geschehen kann.

Denkbar wire z.B. daf} die Ausgleichszahlungen auf rein freiwilliger
Basis der einzelnen (reicheren) Jurisdiktionen erfolgen. Sie haben -
jede fur sich - durchaus ein Interesse an diesen Zahlungen und zwar
sowohl aus verteilungs- als auch aus allokationspolitischen Griin-
den. Das verteilungspolitische Interesse am Finanzausgleich gilt
letztlich nicht nur gesamtwirtschaftlich, sondern fur jeden einzelnen
Biirger, dem die wirtschaftliche Lage seiner Mitbiirger nicht gleich-
gultig ist. Das allokative Interesse der einzelnen Jurisdiktionen rihrt
daher, daB3 sich mit Hilfe der Finanzausgleichszahlungen allokativ
unerwiinschte Wanderungen verhindern lassen. (Dazu unten mehr
im Zusammenhang mit der Darstellung der Reaktion privater Allo-
kationsentscheidungen auf die Einfihrung unterschiedlicher der Fi-
nanzausgleichsysteme.) Der hier ausschlaggebende Aspekt sind die
starken externen Effekte, die mit jeder individuellen Zahlung ver-
bunden sind. Wer immer zahlt, begiinstigt nicht nur die Empfanger,
sondern auch alle anderen, die ein Interesse an derartigen Zahlungen
haben. Mit anderen Worten: es wiirde zu einem free-rider Verhalten
kommen, bei dem jede an sich zu Zahlungen bereite Jurisdiktion
darauf spekuliert, daB ihr eine andere Jurisdiktion zuvorkommt.

Verglichen also mit einem auf freiwillige Basis gestellten horizonta-
len Finanzausgleich, dirfte ein vertikaler Finanzausgleich umfang-
reicher ausfallen, da die Zentrale sich nicht strategisch zuriickzuhal-
ten hitte. Das vertikale Modell wire insofern allokativ giinstiger.
Horizontale Finanzausgleichszahlungen miissen jedoch keinesfalls
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darauf beschrankt werden, was die einzelnen Jurisdiktionen jede fiir
sich freiwillig zu zahlen bereit wiren. Denkbar wiren nicht nur um-
fassende Vereinbarungen auf freiwilliger Basis, sondern auch Mehr-
heitsbeschliisse. Im ersten Fall ist zwar free-rider Verhalten noch
immer moglich, als sich ja einzelne Jurisdiktionen den Vereinbarun-
gen nicht anzuschlieen brauchen. Wenn aber die Vereinbarungen
auf Regelungen aufbauen, die alle potentiellen Zahler gleichbehan-
deln, ist die Verweigerung einzelner Jurisdiktionen weit mehr als
strategisch begriindetes free-rider Verhalten, nimlich offenkundige
Driickebergerei - und wohl auch politisch nicht leicht durchzuhalten.
Diese Einschitzung setzt voraus, da3 die erwihnten allgemeinen
Regelungen nicht etwa im Ergebnis, d.h. was die Hohe der Zah-
lungsverpflichtungen angeht, nicht doch einzelne Jurisdiktionen au-
Berordentlich stark belasten. (Das wire z.B. der Fall, wenn die all-
gemeine Regel eine derart progressive Umverteilung implizierte,
daB sie von den - moglicherweise wenigen - Zahlern nicht mehr ak-
zeptiert werden kann.)

Ob das auf freiwilliger Kooperation der Jurisdiktionen der Aus-
gleichsebene oder das im vertikalen Modell entstehende Ausgleichs-
volumen grofer oder kleiner ist, dirfte nicht zuletzt davon abhén-
gen, welches Gewicht die potentiell empfangenden Jurisdiktionen
bei den horizontalen Verhandlungen in die Waagschale werfen kon-
nen. Haben sie ein wirksames Drohpotential - z.B. mit der Aufkiin-
digung der Foderation - dann mogen sie unter Umstidnden sogar auf
horizontaler Ebene erfolgreicher als gegentiber der Zentrale agieren
(weil die Zentrale sich von vornherein gar nicht auf derartige Ver-
handlungen einldBt). Ist ihr EinfluB dagegen schwach, werden die
Geberlinder eher ein kleineres Volumen zugestehen als der stirker
auf das Ganze verpflichtete Zentralstaat.
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Moglicherweise sieht die Verfassung ja auch Mehrheitsbeschliisse
vor, die fur alle Jurisdiktionen des Ausgleichsebene verbindlich sind.
Auf deutsche Verhiltnisse tibertragen: Vorstellbar wire etwa ein fir
die Lander verbindlicher Beschluf3 des Bundesrats. Dann hingt das
Ausgleichsvolumen entscheidend davon ab, ob sich die Mehrheit der
Liander auf Dauer eher als Zahler oder als Empfinger sieht. Dies gilt
trotz des schon erwidhnten Eigeninteresses der Zahler. Eine Mehr-
heit der potentiellen Empfingerlander konnte ein stark egalitdres
Ausgleichsystem durchsetzen, wobei sie jetzt allerdings den Bogen
nicht iiberspannen darf und die moglichen Retorsionsma3nahmen
der Zahler beriicksichtigen muB.

Zusammengefal3t zeigt sich auch hier, daf3 die Wahl des einen oder
des anderen Ausgleichsmodells wenig dariiber sagt, ob sich ein allo-
kativ gunstiges Ausgleichsvolumen ergeben wird.

3. Zuverlissigkeit

Ein Finanzausgleich, ob nun horizontal oder vertikal, kann im Prin-
zip ad hoc (diskretionar) oder nach einer festgelegten Formel erfol-
gen. Obwohl sich generell nicht mit Sicherheit sagen 14Bt, bei wel-
chem Verfahren die Empfanger in einer bestimmten Situation bes-
serstehen - bei einem diskretiondren Verfahren sind ja der GroBzii-
gigkeit der Zahler keine Grenzen gesetzt - spricht doch alles dafiir,
dafB3 die Empfinger an einer langfristigen Regel interessiert sind, die
ihnen zuverldssige Einnahmen verschafft. Bei welchem System sind
sie unter diesem Aspekt besser aufgehoben?
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Welches System wird eher eine Regel entwickeln, die auch auf
Dauer eingehalten wird?17¢ Eine einfache Uberlegung 148t vermuten,
daf3 die Ausgleichsebene eher eine auf Dauer angelegte Regelung
anstreben wird. Zum einen sind hier die Findungskosten relativ
hoch, hoher jedenfalls als wenn die zentrale Ebene den Ausgleich
festlegt. Insofern liegt es im Interesse aller am FindungsprozeB be-
teiligten, daf3 sich die Suchprozedur nicht Jahr fur Jahr wiederholt.
Zum anderen werden insbesondere die Geberldander im Finanzaus-
gleich auch eine Art Versicherungsystem sehen: Sie zahlen mit den
Finanzausgleichsbetrigen gewissermaflen Versicherungspramien,
um im Falle der eigenen Finanznot ebenfalls Anspruch auf Hilfe zu
haben.

Beide Aspekte haben - wenn uiberhaupt - nur eingeschrankte Bedeu-
tung im Falle des von der Zentrale festgelegten Finanzausgleichs.
Natiirlich hat auch die Zentrale ein Interesse daran, die Empfinger-
linder mit zuverldssigen Einnahmen auszustatten, und natirlich
mochte sie nicht, daB sich die Unruhe, die mit der Festlegung von
Ausgleichszahlungen verbunden ist, Jahr fir Jahr wiederholt. Ande-
rerseits wird sie sich nicht ohne Not auf Dauer binden lassen. Auch
hier spielt wieder die mogliche Refundierung der vertikalen Zahlung
eine groBe Rolle. Sie durfte nur mit einer Dauerregelung vereinbar
sein.

176 Auch Regeln kénnen aufgehoben werden. Dies ist schwieriger, wenn die
Regeln Verfassungscharakter haben und leichter, wenn es sich um ein-
fachgesetzliche Regelungen handelt, die méglicherweie allein vom zentra-
len Gesetzgeber aufgehoben werden kénnen. Dennoch verleihen derartige
Regeln mehr Zuverléssigkeit als etwa schlichte Zusagen der Geber, die
jéhrlich erneuert werden miissen.
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Unter allokativen Aspekten ist es gar nicht einfach zu beurteilen, ob
mit ad hoc Losungen gewahrte Flexibilitit oder mit Dauerregeln
verbundene Zuverldssigkeit hoher einzuschitzen ist. Offenbar ist
Zuverlissigkeit wichtig, um intertemporal effiziente Entscheidungen
fallen zu kénnen; doch diirfen die Regeln nicht so starr sein, daf3 sie
moglicherweise gebotene "Reallokationen" ausschliefen.

4. Verteilungsformel

Im Fall eines auf Dauer angelegten Finanzausgleichs geht es auch
um die Bestimmung des Egalisierungsgrades. Dieser ist nicht nur ei-
ne Frage des Finanzausgleichsvolumens, sondern auch der Vertei-
lung der Anspriiche und Verpflichtungen. So kann die Umverteilung
insgesamt progressiv, proportional oder auch regressiv gestaltet
werden. Eine progressive Umverteilung wiirde bedeuten, daf3 Ab-
weichungen von der gleichméBigen Ausstattung der Jurisdiktionen
der Ausgleichsebene relativ um so starker abgebaut werden, je gro-
Ber sie sind. D.h,, daBB die "reichsten" Jurisdiktionen relativ mehr
abgeben, die "drmsten" relativ mehr erhalten. Eine regressive Um-
verteilung wiirde umgekehrt die Abweichungen relativ um so weni-
ger ausgleichen, je groBer sie sind. Eine proportionale Ausgleichs-
formel schlieBlich kiirzt die Abweichungen nach oben und unten um
den gleichen Prozentsatz.

Es ist klar, daB3 unter dem Aspekt des Abbaus von Verteilungsunter-
schieden die progressive Umverteilung am giinstigsten ist. Unter
allokativen Aspekten ist demgegeniiber zu beachten, daB der An-
reiz, fir ein moglichst hohes eigenes Steueraufkommen zu sorgen,
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bei einer progressiven Umverteilung am stéirksten gebremst wird.177
Insofern wire eine lineare Umverteilung ein allokativ wohl gerade
noch vertretbarer Kompromif3.

Welche dieser Losungen ist eher im vertikalen, welche eher im hori-
zontalen Finanzausgleich zu erwarten? Ausschlaggebend diirfte, wie
auch bei der Bestimmung des Ausgleichsvolumens der Einflu} der
auf eine starke Nivellierung dringenden Jurisdiktionen sein. Aller-
dings ist jetzt die Front gewissermal3en gespalten: Das Interesse der
auf einen sehr starken Ausgleich dringenden drmsten Lénder deckt
sich nicht ohne weiteres mit den Vorstellungen der tibrigen armen
Lénder, die ja bei einer stark progressiven Ausgleichsformel relativ
weniger erhalten wiirden. Dafuir sind wiederum die eher tiber dem
Durchschnitt liegenden Linder an einer progressiven Ausgleichs-
formel interessiert. Der Zentrale, weil vom Nivellierungsgrad nicht
unmittelbar betroffen, ist am ehesten zuzutrauen, daB sie bei der
Entwicklung der Umverteilungsformel allokative Aspekte angemes-
sen beriicksichtigt.

5. Moralisches Risiko

Finanzausgleich zielt im Grunde auf den Ausgleich des Finanzpo-
tentials, nicht auf den Ausgleich von finanziellen Unterschieden, die

177 Mit diesem Argument hat die Bundesregierung im Rahmen des Foderalen
Konsolidierungsprogramms die Abschwichung des progesssiven Abschdp-
fungstarifs zur Bemessung der Leistungen der ausgleichspflichtigen Lin-
der fiir den Finanzausgleich ab 1995 begriindet. Vgl. BUNDESMINISTE-
RIUM DER FINANZEN (1993), S. 39.
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von Abweichungen in der Ausschépfung der Potentiale herriihren.
Deswegen ist dort, wo den einzelnen Jurisdiktionen die gesetzliche
Moglichkeit unterschiedlicher "Steueranspannung"!’® gegeben ist,
auch ein normiertes, d.h. potentialorientiertes Steueraufkommen
zugrundegelegt.179 180

Demgegeniiber wird dort, wo keine eigene Gesetzgebungskompe-
tenz gegeben ist, das Steuerpotential mit dem tatsachlichen Steuer-
aufkommen gleichgesetzt. Dies vernachléssigt freilich, daB3 die ein-
zelnen Jurisdiktionen auch ohne Gesetzgebungskompetenz erhebli-
che Moglichkeiten zur Beeinflussung ihres Steueraufkommens be-
sitzen. So konnen sie etwa - wie z.B. in Deutschland die Linder -
die Verwaltungskompetenz in Hinblick auf die ihnen (ganz oder teil-
weise) zuflieBenden Steuern in diesem Sinne ausspielen. Ohne Frage
wird das eigene Interesse an einer effizienten Steuerverwaltung, d.h.

178  7Zu unterschiedlichen Konzeptionen der Steueranspannung ("tax effort")
und MeBproblemen vgl. zB. ADVISORY COMMISSION ON INTER-
GOVERNMENTAL RELATIONS (ACIR) (1962), S. 3 ff, MANVEL
(1971), S. 193 ff. und BAHL (1971), S. 570 ff.

179 Im kanadischen Finanzausgleich wird z.B. von standardisierten Bemes-
sungsgrundlagen und und durchschnittlichen Steuersitzen ausgagangen,
um die Steuerkapazitit einer Provinz zu ermitteln. Vgl. dazu Kapitel
HI.C.1. Im deutschen Finanzausgleich wird bei der Berechnung der Lin-
derfinanzkraft wegen der unterschiedlichen gemeindlichen Hebesitze das
normierte Realsteueraufkommen (hilftig) beriicksichtigt. Vgl. PEFFEKO-
VEN (1994), S. 296.

180 7y unterschiedlichen Mbglichkeiten der Beriicksichtigung der Steueran-
spannung innerhalb einer Verteilungsformel mit horizontalen Ausgleichs-
effekten vgl. z.B. die Ausfithrungen von MUSGRAVE (1961) S. 98 ff.
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einer unter Beachtung der Kontrollkosten méglichst vollen Aus-
schopfung der gesetzlichen Steueranspriiche, gedimpft, wenn zu-
sitzliche Steuereinnahmen entweder mit hoheren Finanzausgleichs-
zahlungen (bei den Gebern) oder mit geringeren Finanzausgleich-
seinnahmen (bei den Empfingern) "bestraft" werden. Dies ist ein
Vorwurf, der jedenfalls unterschwellig auch gegeniiber dem deut-
schen System erhoben wird. Der ("Fehl"-)Anreiz zu einer ldssigen
Steuerverwaltung wird natiirlich um so groBer, je geringer der oh-
nehin der verwaltenden Jurisdiktion zustehende Anteil am Aufkom-
men einer bestimmten Steuer ist.

Wichtiger als das mit der Steuerverwaltung verbundene moralische
Risiko ist die Gefahr, daB sich der Finanzausgleich negativ auf die
um eine wirtschaftliche Entwicklung bemiihte Finanz- und Wirt-
schaftspolitik auswirkt. Das beriihrt unmittelbar die Allokation der
offentlichen Ressourcen - wiederum sowohl bei Gebern als auch bei
Empfingern. So ist z.B. eine investive gegeniiber einer konsumtiven
Verwendung Offentlicher Ressourcen geeignet, die private Wirt-
schaftsentwicklung anzuregen und damit auch das kiinftige eigene
Steueraufkommen positiv zu beeinflussen.!8! Der damit verbundene
Anreiz fir eine derartige Verwendung fillt freilich geringer aus,
wenn dies fiir die betreffende Jurisdiktion zugleich nachteilige Fi-
nanzausgleichseffekte hat.

Moralisches Verhalten wird auch dadurch relevant, daB3 die fiir die
Ermittlung der Steuerkraft wichtige Einwohnerzahl in gewissem
Rahmen manipulierbar ist. Letztlich kann namlich nur die offizielle
Einwohnerstatistik, nicht die tatsichlich in einer Jurisdiktion lebende

181 Dies gilt auch, wenn man die Problematik der Unterscheidung zwischen
konsumtiven und investiven Staatsausgaben beriicksichtigt.
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Bevolkerung herangezogen werden. Es kommt den Jurisdiktionen
also darauf an, moglichst viele dieser in der Jurisdiktion lebenden
Bewohner auch zur Wahl des Erstwohnsitzes zu veranlassen. Die
entsprechenden Methoden reichen von Werbekampagnen bei aus-
wirtigen Studenten bis zur Einfiihrung einer Zweitwohnungsteuer,
die sich durch Anmeldung mit dem Erstwohnsitz vermeiden 148t. Es
kann kein Zweifel daran bestehen, daf3 derartige Methoden volks-
wirtschaft-lich unsinnige Kosten verursachen und damit allokations-
schédlich sind.

Das moralische Verhalten der Jurisdiktionen spielt schlieBlich dann
eine Rolle, wenn fiir die Berechnung der Finanzausgleichsbetrige -
neben der Steuerkraft - auch SonderbedarfsgroBen herangezogen
werden, die im gewissen Rahmen manipulierbar sind. Dies wird ty-
pischerweise dadurch versucht, daf3 die fiir die Messung der Son-
derbedarfe verwendeten Schlisselgrof3en verzerrt werden. 182

Weil sich Sonderbedarfe auch theoretisch so schwer von normalen
Bedarfen abgrenzen lassen, hat die Einfihrung des Sonderbe-
darfstatbestands fast zwangsléufig zur Folge, daB3 die Jurisdiktionen
der Ausgleichsebene versuchen, stets neue Sonderbedarfe ins Spiel
zu bringen. (In der Tat ist ja kaum einzusehen, warum z.B. im deut-
schen Linderfinanzausgleich Hafenlasten - nicht aber z.B. Flugha-
fenlasten einen Sonderbedarfstatbestand begriinden.) Die Folge ist

182 (Jber den Gemeindefinanzausgleich eines deutschen Bundeslandes wird
kolportiert, daB die Beriicksichtigung des Sonderbedarfs "Wahreh-mung
zentralortlicher Funktion" iber den einpendelnden Verkerhr und dieser
wiederum iiber die Zahl der verfiigbaren Parkpldtze zu messen versucht
wurde. In der Folge sei es zum Bau vieler iiberfliissiger Parkhiuser ge-
kommen.
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ein typisches rent-seeking-behaviour, das auch vor der Anstrengung
von Verfassungsgerichtsprozessen nicht haltmacht.

Das moralische Risiko ist zweifelsohne ein wichtiges Problem des
Finanzausgleichs. Wie bei jedem Umverteilungsschema besteht fiir
Zahler wie fir Empfinger ein hoher Anreiz, auch mit fragwiirdigen
Methoden ihre Zahlungsfihigkeit moglichst niedrig, ihren Lei-
stungsanspruch moglichst hoch erscheinen zu lassen. Im Rahmen
des Untersuchungsgegenstandes dieser Arbeit geht es allerdings nur
darum, ob eher ein horizontaler oder ein vertikaler Finanzausgleich
moralisches Fehlverhalten provoziert.

Was das Verhalten der Empfingerseite angeht, diirfte es wohl kei-
nen Unterschied machen, ob die Finanzmittel von der gleichen
Ebene oder von der Zentrale flieBen. (Es sei denn, gewisse poli-
tisch-psychologische Aspekte des relativen Zuriickbleibens gegen-
uber den als Konkurrenz empfundenen Jurisdiktionen der gleichen
Ebene spielen eine besondere Rolle. Siehe dazu im folgendem Ab-
schnitt).

Demgegeniiber diirften fir das Verhalten der Zahler andere Regeln
gelten. Bei einem rein vertikalen Finanzausgleich (ohne Refundie-
rung) besteht fur ein mégliches moralisches Fehlverhalten kein gro-
Ber Anreiz. Zwar konnte sich bei einer formelmafig festgelegten
Verpflichtung auch die Zentrale durch Manipulation der Schlissel-
groBen entlasten. Aber im Gegensatz zum horizontalen Ausgleich
existieren keine weiteren Zahler, die entsprechend herangezogen
wiirden. Die Zentrale wiirde also allein das Ausgleichsvolumen sen-
ken - und zwar unter ein MaB, auf das sie sich zuvor hat festlegen
lassen. Sie miifte also hinnehmen, daB ihr eigenes Ausgleichsziel in-
soweit unterschritten wird.
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Anders ist die Situation, wenn sich die Zentrale bei der Ausgleichs-
ebene refinanziert. In diesem Fall kommt es auf die Art der Refi-
nanzierung an. Erfolgt sie durch eine entsprechende Anderung der
Primérverteilung, ist das mogliche moralische Fehlverhalten der
Zahler im wesentlichen auf die Ausiibung der entsprechenden Steu-
erkompetenzen begrenzt. Wiirde die Ausgleichsebene keine derarti-
gen Kompetenzen besitzen, hitte sie kaum Anhaltspunkte, um sich
auf Kosten anderer zu entlasten. (Was bleibt, ist natiirlich die Mog-
lichkeit, jenen privatwirtschaftlichen Aktivititen die 6ffentliche Un-
terstiitzung zu versagen, deren Steuerleistung vorwiegend an die
Zentrale geht. Aber das scheint doch generell, schon wegen des Zu-
sammenhangs auch zu den landeseigenen steuerlichen Bemes-
sungsgrundlagen keine ernsthafte Strategie zu sein.)

Allein, wenn der vertikale Finanzausgleich durch Finanzausgleichs-
zahlungen an die Zentrale kompensiert wiirde, gabe es wohl auch
auf Seiten der endgiiltigen Zahler die gleichen Verhaltensweisen,
wie sie sich im rein horizontalen Finanzausgleich entwickeln wiir-
den.

6. Politische Akzeptanz

Der Finanzausgleich ist - wie konnte es anders sein - auch ein politi-
sches Phanomen. Er unterliegt der politischen Beurteilung, er bedarf
der politischen Akzeptanz, er ist der politischen Auseinandersetzung
und dem politischen Miflbrauch ausgesetzt. Dies alles zeigt sich
deutlich z.B. in den in Deutschland geflihrten diversen 6ffentlichen
Auseinandersetzungen um einen fairen Finanzausgleich einerseits
zwischen Bund und Landern und andererseits zwischen den Lindern
untereinander. In den letzten Jahren gipfelten diese Auseinanderset-
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zungen im gegenseitigen Vorwurf, sich um die "Kosten der deut-
schen Einheit" (selbst ein recht fragwiirdiger Begriff) zu driicken.183

Unter diesen Umstinden ist auch die Einnahme einer Zahler- oder
Empfingerposition im Finanzausgleich ein politisch-psychologisches
Problem. Die Biirger der zahlenden Jurisdiktionen fiihlen sich auf
Dauer ausgebeutet, die Biirger der Empféinger auf Dauer als Kost-
géinger - woflir sie letztlich die jeweils eigene politische Fithrung
verantwortlich machen. Insofern besteht ein gewisser latenter
Druck, sich jedenfalls langfristig aus der einen wie aus der anderen
Position zu befreien.

Soweit dieser Druck die empfangenden Jurisdiktionen zu stirkeren
Anstrengungen veranlaflt, den Riickstand aufzuholen, ist er allokativ
durchaus giinstig zu beurteilen. Der heilsame Druck auf die Emp-
fanger wird zusitzlich verstirkt, wenn die Zahler ihren permanenten
Unmut zum Ausdruck bringen.

Auch in diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob und ggf.
wie die beiden Finanzausgleichsysteme unterschiedlich zu beurteilen
sind. Vorab ist festzustellen, daB eine Neuzuweisung von Einnah-
men im Rahmen der Primarverteilung den beschriebenen politisch-
psychologischen Pressionen weit weniger ausgesetzt ist. Was die
einzelnen Jurisdiktionen im Rahmen der Primérverteilung erhalten
bzw. - je nach System - sich selbst verschaffen, hat den Charakter
eigener, legitim erworbener Einnahmen, selbst wenn letztlich auch

183 So wird z.B. von der Siiddeutschen Zeitung (1993), S. 3 berichtet, einige
Finanzminister der Linder bezeichneten die Vorschlige des Bundes im
Rahmen des Féderalen Konsolidierungsprogramms als "Anschlag auf den
Foderalismus" bzw. als "Anschlag auf die Existenzfihigkeit der Linder".
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die Primérverteilung durchaus von der "6konomischen" Zurechen-
barkeit abweichen und starke Nivellierungselemente enthalten mag
(wie z.B. die Pro-Kopf-Verteilung des Landeranteils an der deut-
schen Umsatzsteuer und erst recht der offiziell ebenfalls noch nicht
zum Lénderfinanzausgleich im engeren Sinne gerechnete Vorabaus-
gleich im Rahmen der Umsatzsteuer).

Dieser Aspekt ist deswegen fur den hier anzustellenden Vergleich
wichtig, weil ein vertikaler Finanzausgleich iber eine verinderte
vertikale Primérverteilung finanziert werden kann. In diesem Falle
ist zumindest den effektiven Zahlern die tatsichliche Belastung we-
niger bewuBt und damit fiir sie auch eher akzeptabel. Aber auch bei
den Empfingern ist die politisch-psychologische Situation anders als
im offenen horizontalen Finanzausgleich: Sie erhalten die Zahlungen
erkennbar nicht von den ihnen gleichgeordneten Jurisdiktionen,
sondern vom ohnehin andersgestellten Zentralstaat. Das macht die
Einforderung der Zahlungen auch auf Dauer einfacher; es ist sogar
mit einer gewissen Riickenstarkung durch die eigentlichen Zahler
der Ausgleichsebene zu rechnen, die hier gewissermafen ihre Soli-
daritdt bekunden.

Dies gilt noch ausgepragter fiir den Fall, daf die Zentrale der defi-
nitive Zahler sein sollte. Da3 nur einige Jurisdiktionen der Aus-
gleichsebene vertikale Zahlungen erhalten und andere nicht - und in-
sofern eigentlich auch politische Unterschiede hervortreten, fillt
weniger ins Gewicht, wenn sich die Ausgleichsebene insgesamt auf
Kosten des vermeintlichen Gegenspielers, ndmlich der Zentralebene,
Vorteile verschaffen zu kénnen glaubt.

In beiden diskutierten Fallen ist also der auf die Empfinger wirken-
de Druck, sich um ein Aufholen und letztlich "Auf eigenen FiiBen
stehen" zu bemithen, gering - jedenfalls geringer als im horizontalen
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Finanzausgleich. Deswegen besitzt unter diesem speziellen Aspekt
der horizontale Finanzausgleich einen Vorteil. Nur wenn der verti-
kale Finanzausgleich so organisiert ist, da3 die Zentrale ihre Zahlu-
ngen uber offene Transfers genau bei jenen Jurisdiktionen refinan-
ziert, die alternativ auch in den horizontalen Finanzausgleich einzah-
len wiirden, unterscheidet sich die politisch-psychologische Situa-
tion beider Systeme nicht.

7. Verwendungsauflagen

Bisher wurde davon ausgegangen, daB3 die empfangende Jurisdikti-
on die Transfers zu ihrer freien Verfiigung hat. Das muf3 nicht so
sein; vielmehr werden in der Realitdt Finanzausgleichzahlungen zu
einem grof3en Teil mit bestimmten Verwendungsauflagen versehen.
Uber die allokative Bedeutung derartiger Zweckbindungen kann
man geteilter Auffassung sein. Erachtet man den einzelnen Empfién-
ger als am besten geeignet, die fiir ihn giinstigste Verwendung
knapper Ressourcen vorzunehmen, kénnen Zweckbindungen - wenn
immer sie greifen - nur zu einer fir den Empfinger nicht effizienten
Verwendung fithren.18¢ Wenn sie nicht greifen sollten, weil der
Empfinger auch ohne sie keine andere Verwendung der ihm insge-
samt verfligbaren Ressourcen vornehmen wiirde, sind die Zweck-
bindungen irrelevant.

Ist nun der einzelne Empfinger tatsichlich besser als jeder andere in
der Lage, die fiir ihn beste Verwendungsentscheidung zu treffen?

184 Zu den allokativen Wirkungen zweckgebundener Finanzzuweisungen vgl.
z.B. FISCHER (1988), S. 39 ff.
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Grundsitzlich wird man dies wohl bejahen miissen; jedenfalls fillt es
schwer, tberzeugende Griinde dafir zu finden, dal meritorische
Aspekte auch bei innerstaatlichen Transfers eine Rolle spielen soll-
ten.185 Andererseits konnen die politischen Entscheidungstréiger ei-
ner Jurisdiktion durchaus internen Pressionen ausgesetzt sein, die
sie an der objektiv optimalen Verwendung o6ffentlicher Ressourcen
hindern. Zweckbindungen von auflen sind dann willkommene Hilfe-
stellungen, das 6konomisch Notwendige auch gegen politische Wi-
derstinde durchzusetzen.

Die Beurteilung von Zweckbindungen darf freilich nicht nur aus
Sicht der empfangenden Jurisdiktion vorgenommen werden. Im-
merhin verzichtet die zahlende Jurisdiktion auf Ressourcen, iiber
deren sinnvolle Verwendung sie - durchaus legitim - auch eigene
Vorstellungen besitzt. So liegt es im berechtigten Interesse der
Zahler, dal die Empfinger den 6konomischen Riickstand moglichst
schnell aufholen, damit das Transfersvolumen reduziert werden
kann. Entsprechend wiinschen die Zahler zumeist, daf3 ihre Zahlun-
gen in wachstumstriachtige Investitionsprojekte flieBen. Dies diirfte
sich denn in der Tat auch in einer langfristig besseren Allokation
auswirken, selbst wenn dies auf kurze Sicht bei den Empfiéngern als
suboptimale Mittelverwendung empfunden werden sollte.

185 Das Konzept meritorischer Giiter (MUSGRAVE 1959) zihlt zu den
schillerndsten Hypothesen der Finanzwissenschaft. So wenig sich leugnen
14Bt, daB viele Menschen offenkundig gegen ihr eigenes wohlverstandenes
Interesse handeln - das ist die Grundlage des Konzepts -, so unbefriedigend
ist die Vorstellung, der Ubervater Staat sollte seine Biirger deswegen teil-
weise entmiindigen. Es ist wohl abwegig, paternalistische Beziehungen
auch noch innerhalb des staatlichen Sektors, sozusagen fiir das Verhiltnis
der einen 6ffentlichen Hand zur anderen, begriinden zu wollen.
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Damit sollte freilich nicht jedweder Zweckbindung das Wort gere-
det werden. Letztlich darf die finanzielle Hilfe nicht zur Géngelung
werden. Auch muf3 dem Subsidiaritdtsprinzip insofern Rechnung
getragen werden, als die Empfingerebene tatsichlich ihre Angele-
genheiten besser regeln kann. Freie und zweckgebundene Zuwei-
sungen miissen also in einem ausgewogenen Verhiltnis stehen.

Wie sind unter diesem Aspekt die beiden Ausgleichsysteme zu beur-
teilen? Folgt man der empirischen Erfahrung, ist bei einem horizon-
talen Finanzausgleich nicht mit einer Zweckbindung zu rechnen.
(Wohl werden "transfers in kind" geleistet, wie z.B. in Deutschland
von den alten an die jungen Bundeslidnder.) Ein zwingender Grund
fur das Fehlen von Zweckbindung im horizontalen Finanzausgleich
ist allerdings nicht auszumachen. Vielleicht liegt es - jedenfalls in
Deutschland - daran, da3 die Ausgleichsebene uiber keine Institution
verfugt, welche die Zweckbindungen festlegen und tberwachen
konnte.

Demgegeniiber ist es im vertikalen Finanzausgleich durchaus iiblich,
derartige Zweckbindungen vorzunehmen. Die Erfahrungen sprechen
insofern - vorausgesetzt man betrachtet Zweckbindungen als wiin-
schenswert - fiir einen gewissen vertikalen Finanzausgleich. Dies gilt
allerdings nur insoweit, als im horizontalen Finanzausgleich nicht
doch institutionelle Arrangements zur Entwicklung und Durchset-
zung eigener Verwendungsauflagen getroffen werden konnen.

Um auch im horizontalen Finanzausgleich den Zahlern die Moglich-
keit zu geben, ihre eigenen Vorstellungen bei der Verwendung der
Mittel durchzusetzen, kénnte man daran denken, den multilateralen
Finanzausgleich mit Elementen direkter bilateraler Beziehungen zu
kombinieren. Z.B. konnte den Zahlern die Moglichkeit eingerdumt
werden, ihre errechneten Finanzausgleichsverpflichtungen auch da-
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durch zu erfiillen, daB3 sie einen (etwas) hoheren Betrag fiir ein
konkretes Projekt in einem Empfingerland zur Verfugung stellen.
Die Emfpénger kénnten umgekehrt mit ihren Projekten um derartige
direkte Engagements der Geber konkurrieren. Auch der horizontale
Finanzausgleich laf3t sich also in einer Weise gestalten, dafl die
Vorstellungen der Geber zur Geltung kommen. Dazu bediirfte es
freilich der politischen Bereitschaft, die herkdmmlichen Modelle des
horizontalen Finanzausgleichs um neuartige Elemente zu ergénzen.

8. Sonstige Auflagen

Im gewissen Sinne lassen sich die eben diskutierten Zweckbindun-
gen als Bedingungen fiir die Gewéhrung von Finanzausgleichzah-
lungen auffassen. Die empfangende Jurisdiktion erhalt die Mittel
nur, wenn sie die Zahlungen dem festgelegten Zweck zufiihrt. Eine
derartige Bedingung ist freilich eher milde, da die empfangende Ju-
risdiktion mit der Erfillung der Bedingung insgesamt jedenfalls
nicht verlieren kann.

Einschneidende Bedingungen sind von anderer Natur. So kann die
Zahlung z.B. davon abhingig gemacht werden, daB der Empfénger
fir den mit den Transfers zu fordernden Zweck erhebliche Eigen-
mittel aufbringt (Finanzierungsauflagen). Es konnen aber auch sehr
viel weiter reichende Bedingungen aufgestellt werden, die den fi-
nanzpolitischen Spielraum der Empfinger erheblich einschranken.
Von der argentinischen Provinz Mendoza wird berichtet, sie mache
Zuweisungen an ihre Gemeinden davon abhingig, daB diese ihre
Personalausgaben insgesamt kurzhalten und ihren Spitzenpolitikern
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und Biirokraten keine tberdurchschnittlichen Gehilter zahlen!6
(Verhaltensauflagen). Der Katalog derartiger "Konditionierungen"
ist im Prinzip unbegrenzt. Wenngleich sie die empfangenden Juris-
diktionen nicht selten vor die Entscheidung stellen, eher ganz auf
die Transfers zu verzichten als auf die Konditionen einzugehen, sind
die Konditionen andererseits gelegentlich durchaus als politische
Hilfe willkommen. Jedenfalls ist von IWF und Weltbank bekannt,
daB sie es als nicht unwesentlichen Teil ihres "Service" betrachten,
mit ihren Konditionierungen die Rolle des Siindenbocks zu iiberneh-
men.

Zuriick zum nationalen Finanzausgleich: Man wird sich in der Rolle
des Konditionierers eher die Zentrale als andere Jurisdiktionen der
Ausgleichsebene vorstellen konnen. In der Tat ist von jedweder
politischen Konditionierung anzunehmen, daB sie sinnvoll und effi-
zient nur aus der Position einer iibergeordneten Verantwortung und
nicht aus einer prinzipiellen Konkurrenzsituation heraus vorgenom-
men wird. Génzlich ausgeschlossen sind Konditionierungen im hori-
zontalen Finanzausgleich aber nicht. Bei der politischen Ausgestal-
tung des Systems lieBe sich zB. an Uberlegungen ankniipfen, die im
vorhergehenden Abschnitt zur direkten Projektfinanzierung inner-
halb des horizontalen Finanzausgleich entwickelt wurden.

Zweckbindungen und politische Konditionierungen sind jede fur
sich freilich noch mildere Formen der Fremdbestimmung politischer
Entscheidungen im Vergleich zu einer direkten gesetzlichen Ein-
schrinkung des Entscheidungsraums. Es ist damit nicht uberra-
schend, wenn vertikale Finanzausgleichzahlungen auch als Alterna-
tive zur direkten gesetzlichen EinfluBnahmen der Zentrale gesehen

186 KRAUSE-JUNK; MULLER (1995).
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werden. Dort wo die Zentrale Gber geringe oder gar keine gesetzli-
chen Mittel verfiigt, kann sie sich iiber die Konditionierung von
Zahlungen EinfluBbereiche er6ffnen. Geht man davon aus, daf3 hori-
zontale Finanzausgleichzahlungen in der Regel unkonditioniert ver-
geben werden, vertikale Finanzausgleichzahlungen dagegen kondi-
tioniert werden konnen, 148t sich die Entscheidung zwischen den
beiden Finanzausgleichsystemen also auch damit begriinden, dafB3
entsprechende EinfluBmoglichkeiten auf die Zahlungsempfinger ge-
schaffen oder verhindert werden sollen.

C. Die Allokation der Ressourcen zwischen dem o6ffentli-
chen und dem privaten Bereich

1. Die Fragestellung

In der Diskussion der innerstaatlichen Diskussion wurde davon aus-
gegangen, da3 die insgesamt im offentlichen Sektor verfliigbaren
Ressourcen gegeben sind. Diese Annahme ist nun aufzuheben. Statt
dessen soll nun die Aufteilung der Ressourcen zwischen dem 6f-
fentlichen und dem privaten Bereich zur Diskussion gestellt werden.
Gibt es Grunde dafiir, daB3 sich der Staatsanteil ceteris paribus mit
dem Finanzausgleichsystem verandert? Und ist ggf zu erwarten,
daB der Staatsanteil steigt oder féllt? Fihrt eher das eine oder ande-
re Finanzausgleichsystem zu einer effizienten Aufteilung der Res-
sourcen? Diesen Fragen ist im folgenden nachzugehen.

Regina Mdller - 978-3-631-75228-9
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:52:39AM
via free access



142

2, Die Steuerquote

Anders als unter B. ist jetzt zu beriicksichtigen, dal Zahler und
Empfinger im Finanzausgleichsystem je nach dessen Ausgestaltung
unterschiedliche Anspriiche gegeniiber dem privaten Sektor geltend
machen kénnen. Mogliche Reaktionen hingen natiirlich davon ab,
wieweit den beteiligten Jurisdiktionen iberhaupt entsprechende
Kompetenzen zur Verfugung stehen.

Eine einfache Konstellation scheint dann vorzuliegen, wenn auf der
Ausgleichsebene keine gesetzgeberischen Steuerkompetenzen an-
gesiedelt sind. In einem horizontalen Finanzausgleichsystem hétten
dann die Zahler keine Moglichkeit, ihre Zahlungsverpflichtungen
durch einen verstarkten Riickgriff auf private Ressourcen zu kom-
pensieren. Demgegeniiber konnte der Zentralstaat durchaus zum
Mittel der Steuererhohung greifen. Aus dieser Perspektive scheint
der vertikale Finanzausgleich nachteilig zu sein, da er vergleichswei-
se einer Erhohung der Staatsquote Vorschub leistet.

Doch ganz so eindeutig ist auch diese Tendenz nicht. Immerhin
konnten die Jurisdiktionen der Ausgleichsebene auch zu anderen als
gesetzgeberischen Maf3nahmen greifen, um ihre horizontalen Aus-
gleichsverpflichtungen tber verstirkte Steuereinnahmen zu finanzie-
ren, so z.B. im Falle ihrer steuerlichen Verwaltungskompetenz iiber
eine Ausnutzung ihres schon oben (B.5.) diskutierten Verwaltungs-
spielraums. Allerdings ist im horizontalen System eine Politik der
"Einkommensaufholung" durch zusitzliche Steueranstrengungen
weit weniger attraktiv als im vertikalen Finanzausgleichsystem; denn
jeder Erfolg bei der ErschlieBung neuer Steuerquellen fihrt generell
auch dazu, daB sich die Zahlungsverpflichtungen im Finanzausgleich
erhohen. Analog sind im iibrigen auch die Empfinger von Finanz-
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ausgleichszahlungen in ihrem Bemiithen um eigene Steuerquellen um
so eher gebremst, je starker sich ein moglicher Erfolg in Zuteilungs-
kiirzungen niederschlagt. Aber dieser Punkt gilt im vertikalen nicht
anders als im horizontalen System.

Besitzt die Ausgleichsebene auch gesetzgeberische Kompetenzen,
koénnen sich die Zahler sowohl im vertikalen als auch im horizonta-
len System grundsitzlich die Finanzausgleichsleistungen vom priva-
ten Sektor zuriickholen. Allerdings gilt auch hier, da8 Steuererho-
hungen fiir einzelne Jurisdiktionen der Ausgleichsebene weit mehr
Probleme aufwerfen, als fir den Zentralstaat. Zwar mag die hori-
zontale Ausgleichsverpflichtung genormt sein, also nicht unbedingt
mit derartigen tarifiren Steuererhohungen steigen; dafir wiirden
sich Steuererhohungen aber im Standortwettbewerb mit den ande-
ren Jurisdiktionen der Ausgleichsebene nachteilig auswirken. Wenn
man davon ausgeht, daf3 der Anteil der im offentlichen Bereich ein-
gesetzten Ressourcen eher zu hoch ist, liegen die Vorteile erneut
beim horizontalen Finanzausgleich.187

3. Die Kreditfinanzierungsquote

Die offentliche Hand verfiigt mit dem Instrument der Kreditaufnah-
me neben den Steuern (und anderen Einkommen) tiber ein zweites
Instrument zur Finanzierung der Inanspruchnahme volkswirtschaft-
licher Ressourcen. Es stellt sich also die Frage, bei welchen der hier
zum Vergleich anstehenden Finanzausgleichsystemen eher zu be-

187 Siehe dazu auch die Ausfithrungen in Kapitel IV.
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fiirchten ist, daf sich die Zahler iiber eine Nettokreditaufnahme refi-
nanzieren.

Die Antwort wire einfach, wenn die Jurisdiktionen der Ausgleichs-
ebene tber keine eigenen Verschuldungsrechte verfligten. Dann
wire der horizontale Finanzausgleich jedenfalls kein direkter Anlaf3
zu einer Erhohung der Staatsverschuldung und der damit verbunde-
nen zusétzlichen offentlichen Inanspruchnahme volkswirtschaftlicher
Ressourcen. In der Regel wird man aber derartige Verschuldungs-
rechte nicht ausschlieBen kénnen. Dann besteht das Problem in einer
Abschitzung der relativen Verschuldungsbereitschaft.

Empirisch 148t sich dies kaum 16sen, da die tatsachliche Verschul-
dung verschiedener Jurisdiktionen nicht mit deren Finanzausgleichs-
zahlung in Verbindung gebracht werden kann. Theoretisch spricht
einiges dafiir, in einem horizontalen Finanzausgleich, durch den di-
rekt die besser ausgestatteten Jurisdiktionen belastet werden, der fi-
nanzielle Druck zu einer Refinanzierung auf dem Kreditmarkt gerin-
ger als in einem vertikalen Finanzausgleich sein konnte, bei dem die
Zentrale moglicherweise Finanzausgleichzahlungen leisten muB,
obwohl sich ihre Finanzsituation - verglichen etwa mit dem Zeit-
punkt der Einflihrung entsprechender Verpflichtungen - ungiinstig
entwickelt hat.

Ein Zusammenhang zwischen der 6ffentlichen Verschuldung und
dem herrschenden Finanzausgleichsystem konnte noch auf andere
Weise bestehen. Gewissermalen und zumindest temporir finden
namlich Méngel und Liicken des Finanzausgleichs auch ihren Nie-
derschlag in einer hoheren offentlichen Verschuldung. Dafiir gibt es
einige Hinweise.
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So haben finanzschwache Jurisdiktionen ohne entsprechende Hilfen
des Finanzausgleichs oft keine andere Wahl, als sich héher zu ver-
schulden. Wohlgemerkt: Verschuldungen sind kein Ersatz fiir einen
unzureichenden Finanzausgleich.188 Schon gar nicht ist gutzuheiBen,
wenn sich die hohere Ebene ihrer Finanzausgleichsverpflichtung da-
durch zu entziehen versucht, daf3 sie den bediirftigen Jurisdiktionen
der Ausgleichsebene groBziigigere Verschuldungsrechte einrdumt.
Das dndert aber nichts daran, daB sich finanzschwache Jurisdiktio-
nen umso eher verschulden werden, je weniger ihr Fehlbedarf iiber
Finanzausgleichszahlungen ausgeglichen wird. Sofern also die oben
geduflerte Vermutung zutrifft, daf ein rein horizontales Finanzaus-
gleischsystem generell ein geringeres Umverteilungsvolumen als ein
vertikales System hervorbringen wird, besteht im horizontalen Sys-
tem auch eine grofere Gefahr einer zu hohen 6ffentlichen Verschul-
dung.

Gebundene Finanzausgleichzahlungen, die voraussetzen, dal die
Empfinger eine (hohe) Eigenbeteiligung an den zu finanzierenden
Projekten erbringen, konnen natiirlich auch zur Folge haben, da3
sich die Empfinger - nur um die Zahlungen zu erhalten- notfalls
auch entsprechend zusitzlich verschulden. Dies dirfte sich auch
kaum dadurch verhindern lassen, daBl der Zahler auf einer Finanzie-
rung des Eigenkapitalanteils durch regulire Haushaltseinnahmen des
Empfingers besteht. Soweit die Empfingerjurisdiktionen Verschul-
dungsrechte besitzen, werden sie sich derer auch bedienen, und sei
es indirekt, indem sie eben andere Ausgaben anstatt steuer- nun-

188 vgl. dazu die Diskussion um die Zuordnung méglicher Verschuldungs-
grenzen auf die L4nder der Bundesrepublik in Hinblick auf die Erfiillung
der Maastricht-Kriterien in: WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM
BUNDESMINISTEERIUM DER FINANZEN (1994), S. 35 ff.
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mehr kreditfinanzieren. Dieser Zusammenhang ist primar Grund zur
Skepsis gegentiber derartigen Mischfinanzierungen. Soweit diese
aber als typisches Element des vertikalen Finanzausgleichs gelten
konnen, sind sie auch ein Argument gegen den vertikalen Finanz-
ausgleich. Insgesamt 1dBt sich kein eindeutiges Urteil dariiber abge-
ben, ob der horizontale oder der vertikale Finanzausgleich eher Ge-
fahr lduft, der 6ffentlichen Verschuldung Vorschub zu leisten.

4, Auflagen

Folgt man der schon oben begriindeten Annahme, daB eine spezifi-
sche Zweckbindung und dariiber hinaus eine allgemeine Konditio-
nierung eher mit einem vertikalen als mit einem horizontalen Fi-
nanzausgleich einhergeht, ist jetzt zu tberlegen, ob freie oder mit
Auflagen versehene (gebundene) Zuweisungen eher Gefahr laufen,
sich in einer Erhohung der Staatsquote auszuwirken.

Freie Zuweisungen erlauben den Empfingern u.a. - die entspre-
chende Kompetenz vorausgesetzt - ihre verbesserte Finanzsituation
zu Steuererleichterungen fiir die Biirger zu nutzen. Dies ist generell
keinesfalls etwa als Mifbrauch der empfangenden Leistungen zu
interpretieren, da Steuersenkungen durchaus geeignet sind, den
auch im Interesse der Zahler liegenden Aufholproze zu erleichtern.
Allerdings gelten derartig verursachte Steuersenkungen eher als
unwahrscheinlich. Vielmehr gibt es eine verbreitete Auffassung, in-
tergouvernmentale Transfers wiirden beim Empfangerhaushalt
"kleben bleiben", auch wenn eine partielle Weiterleitung der Mittel,
z.B. in Form von Steuersenkungen der Empfingerjurisdiktion allo-
kativ vorteilhaft wire. Man hat diesem Phanomen die plastische Be-
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zeichnung "Fliegenpapier-Effekt" gegeben.!®9 Insoweit ist nicht si-
cher, daB freie Zuweisungen zu einer Senkung der Staatsquote
fihren.

Umgekehrt sind gebunde Zuweisungen zwar generell fir bestimmte
offentliche Projekte bestimmt. Das schlieBt aber natiirlich nicht aus,
daB entsprechende Eigenmittel der empfangenden Jurisdiktionen frei
werden und in Form von Steuersenkungen an den Biirger zuriick-
flieBen. Im Vergleich zu freien Zuweisungen ist diese Folge freilich
noch weniger wahrscheinlich. Dies erlaubt den Schluf3, da3 der ho-
rizontale gegeniiber dem vertikalen Finanzausgleich in Bezug auf
die Vermeidung einer hohen Staatsquote besser abschneidet, wenn
man freie Zuweisungen eher fiir den horizontalen und zweckgebun-
dene eher fir den vertikalen Finanzausgleich als typisch ansieht.

Betrachtet man freilich die Moglichkeit, daB3 vertikale Zuweisungen
an Konditionierungen gebunden werden koénnen, die weit iiber eine
reine Zweckbindung hinausgehen, wird man die soeben gegebene
Einschitzung modifizieren miissen. Konditionierungen konnen sich
namlich ausdriicklich auf ein Niedrighalten offentlicher Anspriiche
beziehen. Dies gilt z.B., wenn sie die Gewahrung von Transfers da-
von abhingig machen, dafl die empfangenden Jurisdiktionen beim
Anstieg ihrer Ausgaben oder bei der Kreditaufnahme bestimmte
Obergenzen einhalten. Indirekt mag ebenfalls den Anstieg der

189 ygl. GRAMLICH (1977), S. 234, FISCHER (1988), S. 35 f. und REY
(1991), S. 214 f Zu empirischen Untersuchungen vgl. insbesondere
HAMILTON (1983), S. 347 ff., BARNETT (1985), S. 341 ff,, LOGAN
(1986), S. 1304 ff., HAMMES; DOUGLAS; WILLS (1987), S. 707 ff.
MEGDAL (1987), S. 347 ff., DOUGAN; KENYON (1988), S. 159 ff., BA-
NETT; LEVAGGI; SMITH (1991), S. 1 ff. und TURNBULL (1992), S.
207 ff,,
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Staatsquote eher drosseln, wenn sich die Konditionierungen auf ein
Niedrighalten bestimmter Ausgaben, z.B. der Personalausgaben
richten. Soweit diese Konditionierungen - typischerweise - nur der
Zentrale offenstehen, erscheint der vertikale Finanzausgleich im
gunstigeren Licht. Das setzt freilich voraus, da3 die konditionieren-
de Ebene nun nicht den freiwerdenden Spielraum nutzt und ihrer-
seits volkswirtschaftliche Ressourcen beansprucht.

D. Die Allokation der Ressourcen innerhalb des privaten
Sektors

1. Die Fragestellung

Das dritte Allokationsproblem, das in Zusammenhang mit der Fi-
nanzausgleichsregelung diskutiert werden soll, ist die Allokation in-
nerhalb des privaten Sektors der Volkswirtschaft. Wiederum soll
dabei wie bereits unter B. die Aufteilung der Ressourcen zwischen
dem privaten und dem offentlichen Bereich als gegeben unterstellt
werden.

Es besteht kein Zweifel, dal der Staat mit seiner Finanzpolitik nicht
nur volkswirtschaftliche Ressoucen beansprucht und seinerseits 6f-
fentlichen Leistungen zur konsumtiven und produktiven Nutzung
zur Verfuigung stellt, sondern auch den Einsatz der im privaten Be-
reich verbleibenden Ressourcen auf nachhaltige Weise beeinfluf3t.
Ein funktionierendes marktwirtschaftliches System vorausgesetzt,
ist es dieser - unbeabsichtigte, mit der Steuererhebung und Ausga-
betatigkeit unvermeidlich verbundene - Einflu, der den privaten
Sektor uber die offentliche Inanspruchnahme von o6ffentlichen Re-

Regina Mdller - 978-3-631-75228-9
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:52:39AM
via free access



149

ssourcen hinaus "belastet" und insofern eine "Mehrbelastung"
(excess burden)!®® verursacht. Andererseits kann die Finanzpolitik
aber den privaten Einsatz von Ressourcen auch positiv beeinflussen,
nimlich dann, wenn der marktwirtschaftliche Prozess selbst Effizi-
enzméangel aufweist.

Im folgenden geht es wiederum nur um denjenigen EinfluB3, der von
den - hier betrachteten - spezifischen Regelungen des Fi-
nanzaugleichs ausgeht.

2, Finanzpolitische Verzerrungen der privaten Allokation

Verzerrungen der privaten Allokation volkswirtschaftlicher Ressou-
rcen werden sowohl von der Einnahme- als auch von der Ausgabe-
seite der Finanzpolitik ausgelost. Hier ist nur auf diejenigen Verzer-
rungen einzugehen, die im Zusammenhang mit dem Finanzausgleich
stehen oder doch durch zweckmiBige Finanzausgleichsregelungen
beseitigt oder gemildert werden koénnen. Das sind Verzerrungen in
der interregionalen Arbeitsteilung und in der interregionalen
Standortwahl (sowohl in Bezug auf Produktions- als auch in Bezug
auf Konsum- und Wohnorte.)

Was die Einnahmeseite angeht, so resultieren interregionale Verzer-
rungen vor allem aus unterschiedlichen Besteuerungsregeln der Ge-
bietskorperschaften einer Ebene - jedenfalls, soweit diese Unter-
schiede keine Entsprechung im regionalen Angebot offentlicher

190 Zum Konzept der Mehrbelastung vgl. auch KRAUSE-JUNK (1988), S.
346 ff.
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Leistungen finden. Gehen wir zunichst einmal von einem interre-
gional vergleichbaren Leistungsangebot aus, dann konnen interre-
gionale Steuerdifferenzen - entsprechende Kompetenzen der ent-
sprechenden Jurisdiktionen vorausgesetzt - auf recht unterschiedli-
che Griinde zuriickzufiihren sein.

Zunichst einmal mag es sein, daf3 die einzelnen Jurisdiktionen iiber
unterschiedliche Steuerquellen verfliigen und daher gar nicht anders
konnen als ihr Steueraufkommen auf recht verschiedene Weise zu
erheben (z.B. aus der Besteuerung landwirtschaftlichen Grundver-
mogens oder regionaler Exportgiiter). Oder es unterscheiden sich
die regionalen Vorstellungen uber die zweckmiBige Aufbringung
der Steuereinnahmen. Entsprechend unterschiedliche Steuerstruktu-
ren sind ja durchaus mit der Konzeption dezentraler Autonomie
konsistent. Weder der eine noch der andere Grund hat freilich direkt
etwas mit dem Finanzausgleich (im engeren Sinne) zu tun. (Man
kann natirlich einen indirekten Zusammenhang dadurch herstellen,
da3 man die Leistung von Finanzausgleichszahlung an die Bereit-
schaft der Empfanger kniipft, ihre abweichenden Besteuerungsre-
geln anzupassen.)

Es gibt aber weitere Griinde fur interregional unterschiedliche Be-
steuerungsregeln, die unmittelbar mit ungeldsten Finanzausgleich-
sproblemen in Verbindung stehen. So mogen z.B. reiche Jurisdik-
tionen, die uber ein hohes Sozialkapital verfligen konnen, mit gerin-
geren Steuersdtzen auskommen, entweder weil ihr Bedarf an zu-
satzlichen offentlichen Kapitalgiitern relativ gering ist, oder weil sie
sogar eigene Einnahmen aus oOffentlichem Vermogensbesitz
(Lizenzgebiihren, Pachten, Mieten) ziehen, die es ihnen erlauben,
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sich mit ihren Steuerforderungen zuriickzuhalten.1! Oder die Biir-
ger mogen in manchen Jurisdiktionen im Schnitt so wohlhabend
sein, daB dieselben Besteuerungsregeln, die in anderen Orten nur ein
bescheidenes Steueraufkommen hervorbringen, hier zu hohen 6f-
fentlichen Einnahmen fiihren wiirden, so daB die Steuersétze niedri-
ger angesetzt werden. Es ist klar, daB3 sowohl die so begriindeten als
auch die auf eine relativ giinstige Ausstattung mit offentlichem
Vermégen zurickzufiihrenden interregionalen Steuersatzdifferenzen
durch einen Finanzausgleich abgebaut werden konnen.

Nun ist unter allokativen Aspekten nicht jeder Unterschied in Steu-
ersitzen nachteilig. Wenn unterschiedlichen Steuerbelastungen ein
entsprechend unterschiedliches offentliches Angebot von - dem
Charakter nach "privaten" Giitern - gegeniibersteht, wirken die
Steuern nicht anders als Preise und verzerren nicht. Auch muf nicht
jede steuerliche Verzerrung allokativ relevant sein. Soweit z.B.
keine interregionale Faktormobilitdit gegeben ist, storen in einer
Region erhobene allgemeine Giitersteuern nicht die interregionale
Arbeitsteilung - gleichgiiltig ob das Ursprungs- oder das Bestim-
mungslandprinzip angewendet wird. Sie verkiirzen nur die jeweili-
gen regionalen Faktorlhne und méglicherweise die regionale Kapi-
talbildung. Auch direkte Steuern, die unmittelbar das regionale Fak-
toreinkommen reduzieren, bleiben ohne weitere Konsequenzen fir
die interregionale Produktionsstruktur, wenn man interregionale
Mobilitat ausschliet. Dies wird man freilich in der Regel nicht tun
konnen und insoweit sind interregionale Steuerunterschiede - jeden-

191 Die folgenden Uberlegungen zum Problem ineffizienter Wanderungs-
gleichgewichte kniipfen u.a. an Uberlegungen an, die sich bei BOAD-
WAY; FLATTERS (1982) und BOADWAY; HOBSON (1993) finden.
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falls im statischen Sinnel®? - allokativ nachteilig. Sie verzerren die
Wahl der Einsatzorte der Produktionsfaktoren und die Wahl der
Wohnorte. Sofern wie beim Faktor Arbeit Einsatzort und Wohnort
nur bedingt auseinanderfallen kénnen, kommt es zu Wanderungen in
die Gebiete, die sich wegen einer relativ giinstigen Ausstattung mit
offentlichem Vermogen oder einer relativ giinstigen Bevolke-
rungsstruktur die niedrigeren Steuersitze leisten konnen.

Soweit die Zuwanderer nicht selbst zu den reichen und damit
(steuer-)zahlungskriftigen Buirgern zédhlen, profitieren sie generell
auf Kosten der Altsiedler, da sie in den GenuB3 des offentlichen Lei-
stungsangebots kommen, ohne selbst ihren vollen Kostenanteil zu
tragen. (Dies erklart zu einem Gutteil auch internationale Wande-
rungsbewegungen unserer Zeit). Allein soweit das 6ffentliche Lei-
stungsangebot aus rein offentlichen Giitern im Sinne Samuelsons!?3
besteht, geht die zusitzliche Inanspruchnahme - wegen der unter-
stellten Nichtrivalitdt in der Nutzung - ex definitione zu niemandes
Lasten.

Parallel ist die Situation zu beurteilen, wenn in verschiedenen Ge-
bietskorperschaften einer Ebene zwar die gleichen Steuerregeln
gelten, jetzt aber das Angebot offentlicher Leistungen aus den bei-
den erwidhnten Griinden umfangreicher und/oder qualitativ besser
ist. Wiederum folgen daraus keine allokativen Nachteile, wenn sich

192 Es versteht sich von selbst, daB auch die Steuerpolitik Suchprozesse
durchljuft und interregionale Differenzen auch dazu dienen, im Wettbe-
werb das beste System zu finden. Den statischen Nachteilen der Vielfalt
stehen dann insofern dynamische Vorteile der Auslese gegeniiber.

193 vgl. SAMUELSON (1954).
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das offentliche Angebot auf - im Sinne Samuelsons - rein offentliche
Giiter erstreckt. Dann 16st ndmlich ex definitione kein Zuwanderer
externe Nachteile aus. Soweit aber von den Gebietskorperschaften
rein private Giiter (6ffent-lich, d.h. ohne direkte Abrechnung) ange-
boten werden oder sobald bei kollektiv nutzbaren Giitern Ballungs-
kosten entstehen ist die Zuwanderung mit externen Nachteilen fur
die Alteinwohner verbunden. Weil die Zuwanderer diese externen
Effekte in ihren Entscheidungen vernachléssigen, sind die privaten
Wanderungsgleichgewichte nicht effizient.

Die interregionalen Unterschiede sowohl in den offentlichen Ein-
nahmeregeln als auch im 6ffentlichen Leistungsangebot werden also
in der Regel eine interregional ineffiziente Allokation der im priva-
ten Bereich eingesetzten Ressourcen zur Folge haben. Soweit diese
Unterschiede im Zusammenhang mit der unterschiedlichen Finanz-
ausstattung der Gebietskorperschaften stehen, konnen sie auch
durch eine Umverteilung 6ffentlicher Mittel zwischen den einzelnen
Jurisdiktionen einer Ebene aufgehoben oder doch gemildert werden.
Es stellt sich also im folgenden die Frage, ob dies eher in einem ho-
rizontalen oder in einem vertikalen Finanzausgleich (mit horizonta-
ler Wirkung) zu erreichen ist.

3. Die Funktion des Finanzausgleichs

Unterschiede in der Finanzausstattung, begriindet in einem unter-
schiedlich hohen 6ffentlichen - aber nur rival nutzbaren - Vermogen
und in einer unterschiedlichen Sozialstruktur der Bevolkerung kén-
nen zu einer interregional ineffizienten Standortwahl sowohl im
Hinblick auf den Einsatz volkswirtschaftlicher Ressourcen als auch
im Hinblick auf die Wohn- und Konsumorte fiihren. Folglich ist eine
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Angleichung der Finanzausstattung ein geeigneter Weg, interregio-
nale Fehlallokationen zu verhindern oder zu mildern.

Vernachldssigt man private interregionale Mobilitatskosten miif3te
strenggenommen dieser Ausgleich sogar sehr weitgehen. Den Vor-
teil eines hohen offentlichen - nicht ohne Rivalitit nutzbaren - Ver-
mogens, gleichgiiltig in welcher Jurisdiktion angesammelt, miifite
allen Biirgern zugute kommen, unabhingig davon wo sie wohnen
und wo sie ihre Faktoren einsetzen. Das verlangt eine vollige Nivel-
lierung der Pro-Kopf-Steuermittel und dariiber hinaus eine gleich-
maBige interregionale Verteilung aller Vorteile aus rival genutztem
Offentlichen Vermoégen. Das letzte bedeutet, dal z.B. offentliche
Einnahmen aus Lizenzgebiihren - soweit sie nicht fiir kollektiv nutz-
bare Giiter, sondern z.B. fur Transfers an Biirger genutzt werden -
iiberregional verteilt werden miiiten, damit niemand, nur um in den
GenuB dieser offentlichen Transfers zu gelangen, seine Wohn- oder
Faktoreinsatzorte verlagert.

Nun ist in der Realitét natiirlich mit nicht unerheblichen Mobilitits-
kosten zu rechnen. Neben den typischen realen Kosten der Verlage-
rung von Produktions- und Wohnorten miissen auch gewissermaf3en
imaginare Kosten der Aufgabe der "Bodenstindigkeit" beriicksich-
tigt werden. Auch finden die potentiellen Zuzugsjurisdiktionen
durchaus Wege, ihren Wohlstand gegen Zuwanderer abzuschotten.
Das Arsenal moglicher AbschottungsmaBBnahmen reicht von der
Verknappung erschlossenen Bodens tiber restriktive Bauvorschrif-
ten bis hin zur allgemeinen Fremdenfeindlichkeit. Soweit die bessere
Finanzausstattung auf die giinstigere Sozialstruktur der Bevolke-
rung zuriickgeht, wire eine rein kostendquivalente Finanzierung des
offentlichen Haushalts die wirksamste Waffe gegen unerwiinschte
Wanderung. Und in der Tat zdhlt es zu relativ alten Forderungen
der Finanzwirtschaft, die Einnahmen nachgelagerter Haushalte am
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Aquivalenzprinzip zu orientieren.!% Dies setzt freilich u.a. voraus,
daB die nachgeordneten Einheiten iberhaupt iiber derartige gesetz-
geberische Kompetenzen verfligen.

Auch wenn man also nicht unerhebliche Mobilititskosten, bzw. von
den Zuzugsgemeinden bewuBt herbeigefiihrte Mobilitdtshemmnisse
in Betracht ziehen muf}, diirfte es dabei bleiben, daB interregionale
Umverteilung im Wege eines Finanzausgleichs allokativ geboten ist.

4. Horizontaler versus vertikaler Finanzausgleich

Im Prinzip liegen derartige Umverteilungen durchaus im Interesse
potentieller Zahlerjurisdiktionen; denn die alternative Zuwanderung
wirde - weil letztlich nicht von den Grenzproduktivititen und
Grenznutzen des Standorts gesteuert - das erzielbare Wohlstandsni-
veau der Zuwanderungsregionen senken. Die Biirger der gut aus-
gestatteten Gemeinden miissen ihren Wohlstand ohnehin teilen; of-
fen sind allein die Bedingungen der Teilung. Ohne Finanzausgleichs-
leistungen ist das Wanderungsgleichgewicht ineffizient und das all-
gemeine Wobhlstandsniveau geringer als im effizienten Wande-
rungsgleichgewicht bei entsprechenden Finanzausgleichsleistungen.

Das heif3t aber nicht, daB3 die einzelnen potentiellen Zahlerjurisdik-
tionen auch tatsichlich zur Zahlung bereit sein miiten. Aus der
Sicht jeder einzelnen Gebietskorperschaft wire es allemal vorteil-
haft, wenn die eine Zuwanderung verhindernden Anreize, nimlich
Zahlungen an die Biirger in den Abwanderungsgebieten, von ande-

194 yg]. LINDAHL (1919).
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ren geleistet wiirden. Nur eine allgemein verbindliche Regel kann
verhindern, daB3 die einzelnen potentiellen Zuwanderungsregionen
eine free-rider Position einnehmen. Mit anderen Worten: ein hori-
zontaler Finanzauslgeich auf freiwilliger Basis scheidet aus. Zu dis-
kutieren ist aber, ob ein allgemein verbindliches horizontales Aus-
gleichsystem oder ein vertikales Sysem mit horizontaler Wirkung
die bessere Alternative ist.

Wie schon oben sei auch hier unterstellt, daB3 bei der Bestimmung
der konkreten Regelungen innerhalb eines Finanzausgleichsystems,
die zentrale Ebene ihren Einflul im vertikalen Finanzausgleich star-
ker als im horizontalen Ausgleich zur Geltung bringen kann. Die
Ausgleichsebene soll sich entsprechend bei der Gestaltung des hori-
zontalen Finanzausgleichs stirker durchsetzen konnen. (Im Grenz-
fall ist der vertikale Ausgleich ausschliefliche Angelegenheit der
Zentrale und der horizontale Ausgleich ausschlieBliche Angelegen-
heit der Ausgleichsebene.) Ist nun eher vom einen oder anderen
Modell zu erwarten, dal es die notwendige Angleichung der Fi-
nanzausstattung herbeifiihrt und diese Angleichung wiederum in ei-
ne entsprechende interregionale Finanzpolitik umgesetzt wird, die
Voraussetzung fiir ein effizientes Wanderungsgleichgewicht ist?

Was die Angleichung der Finanzausstattung angeht, so ist bei einer
rein horizontalen Regelung von Seiten der Zahler erheblicher Wi-
derstand gegen eine weitgehende Nivellierung der Finanzausstat-
tung zu erwarten. Zwar ist, wie oben erortert, eine derartige Nivel-
lierung durchaus auch im Interesse der Zahler, wenn die exzessiven
Zuwanderungen anders nicht verhindert werden konnen. Weit eher
werden die potentiellen Zahler aber Zuzugsbegrenzungen oder
Kompensationsleistungen der Zuwanderer anstreben. Auch besteht
ja die Moglichkeit, daB3 die potentiellen Empfinger von Finanzaus-
gleichszahlungen zu einer Anderung ihrer Politik veranlaBt werden,
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damit sie sich auf lingere Sicht als konkurrenzfihige Produktions-
und Wohnorte qualifizieren.

Beide erwihnten Alternativen zum Finanzausgleich miissen fur sich
genommen nicht ineffizient sein; sie sind aber aus Sicht der poten-
tiellen Finanzausgleichsempfinger die schlechtere Losung. So gese-
hen sind nicht nur die einzelnen Zahlerjurisdiktionen im Verhéltnis
untereinander, sondern auch die Zahlergesamtheit gegeniiber allen
Empfingern in der Situtation des "prisoners dilemma". Viele Wege
fihren zu effizienten Losungen; aber mit jeder dieser Losungen sind
unterschiedliche Verteilungspositionen verbunden, was eine Eini-
gung so schwierig macht. Das vertikale Ausgleichsmodell erscheint
also insofern giinstiger, weil die zentrale Ebene weniger auf eine
Verhandlungslosung angewiesen ist. Dieses Urteil 1aBt allerdings
aufBer acht, daB3 mit einer Verhandlungslosung noch weitere Vorteile
verbunden sein konnen, die jenseits der Losung des eigentlichen Fi-
nanzausgleichproblems liegen. Mit einem horizontalen Finanzaus-
gleich werden Verhandlungswege eroffnet und damit auch institu-
tionelle Gegebenheiten geschaffen, die moglicherweise fur die Lo-
sung anderer gemeinsamer Probleme der Ausgleichsebene genutzt
werden konnen.

Auch wie die Finanzpolitik der am Finanzausgleich beteiligten Ju-
risdiktionen auf die Angleichung der Finanzausstattung reagiert,
durfte vom angewendeten Finanzausgleichsmodell nicht unabhéingig
sein. Zunéchst ist auf den schon oben erwihnten - empirischen - Zu-
sammenhang von einerseits konditioniertem und vertikalem und an-
derseits konditioniertem und horizontalem Finanzausgleich zu ver-
weisen. Im vertikalen Modell kann tber eine entsprechende Kondi-
tionierung der Zahlungen die Politik der Empfangerjurisdiktionen
darauf verpflichtet werden, die Finanzausgleichstransfers auch tat-
sachlich dafiir zu verwenden, den Wanderungswilligen einen Anreiz
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zum Bleiben zu geben. Dieses kann der horizontale unkonditionierte
Finanzausgleich nicht garantieren.

Ein anderer Punkt ist die mogliche Auswirkung des Finanzaus-
gleichs auf die zahlende Jurisdiktion. Im Grenzfall ist es so, daB die
Biirger der zahlenden Jurisdiktion zundchst durch einen entspre-
chenden Konsumverzicht ein 6ffentliches Vermogen aufbauen und
spater eben mit Finanzausgleichszahlungen verhindern zu suchen
miissen, dafl ihnen Zuwanderer die Nutzung dieses Vermogens teil-
weise streitig machen. Dies senkt natiirlich den Anreiz zur Bildung
offentlichen Vermogens. Unter diesem Aspekt mag es vorteilhaft er-
scheinen, wenn den Biirgern die "Folge-lasten" ihrer Entscheidung
zur Offentlichen Vermogens-bildung nicht bewuBt werden. Dies
durfte wiederum im vertikalen eher als im horizontalen Verfahren
der Fall sein.

Insbesondere beim vertikalen Finanzausgleich ohne Refinanzierung
auf der Ausgleichsebene sind die mit der Bildung offentlichen Ver-
mogens fiir die Jurisdiktionen eintretenden Belastungsfolgen schwer
zu iibersehen. Das spricht unter dem Aspekt der "Unmerklichkeit"
fiir dieses Modell. Andererseits liegt es nicht im Sinne eines hori-
zontalen Ausgleichs, wenn dieser zunichst einmal den Haushalte
des Oberverbands und in der Folge diejenigen Biirger belastet, die
zur Finanzierung des zentralen Haushalts beitragen oder aus dem
zentralen Haushalt Leistungen empfangen. Auch dies kann die pri-
vate Allokation der Ressourcen beeintrachtigen. Insgesamt ist also
zu beachten, daBB Finanzausgleichszahlungen, die zur Verbesserung
der (interregionalen) privaten Allokation bestimmt sind, letztlich
nicht an anderer Stelle die private Allokation verschlechtern.
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VI. Zusammenfassung der Ergebnisse

Wie immer die Gebietskorperschaften einer nachgelagerten Ebene
eines dezentralen Finanzsystems mit origindren Ausgabe- und Ein-
nahmekompetenzen ausgestattet sind: Sie werden in aller Regel er-
hebliche Unterschiede in ihrer finanziellen Leistungsfahigkeit auf-
weisen. Griinde dafiir liegen sowohl in Abweichungen der o6ffentli-
chen Bedarfe (und deren Kosten) als auch in Einnahmeunterschie-
den, die ihrerseits Reflex der unterschiedlichen Wirtschaftsentwick-
lungen sind. Der Finanzausgleich im engeren Sinne dient dazu, diese
Unterschiede abzubauen. Ob dies zweckmaBiger iber horizontale
Ausgleichszahlungen auf der Ausgleichsebene oder uber vertikale
Transfers einer anderen Ebene erfolgen sollte, war die zentrale Fra-
gestellung dieser Arbeit.

Die Relevanz dieser Frage ergibt sich schon daraus, daB3 in den ge-
genwirtigen deutschen Regelungen des Lianderfinanzausgleichs
beide Ausgleichsmethoden verwendet werden und in der Tat schon
aus Grinden der Vereinfachung und Transparenz des Systems die
Konzentration auf nur einen Losungsweg in Erwéigung gezogen
werden muf3. Dariiber hinaus ist bemerkenswert, da3 die deutsche
Verfassung in Art. 107 eine Vorrangigkeit des horizontalen Aus-
gleichs festlegt. Zumindest der Verfassungsgesetzgeber mu3 Griin-
de dafiir haben, warum die eine gegeniiber der anderen Ausgleichs-
methode den Vorzug verdient. Diesen Griinden ist in Abschnitt
III.B. nachgegangen worden. Es geht dem Verfassungsgesetzgeber
vornehmlich darum, daB3 die nachgelagerte Ebene, d.h. die Lander-
gesamtheit nicht durch die Regelungen des Finanzausgleichs (im en-
geren Sinne) in ihrer verfassungsmiBig garantierten Autonomie
(Art. 106 und 109 GG) beschnitten werden. In dieser Hinsicht be-
steht durchaus eine realistische Gefahr, wenn etwa die zentrale
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Ebene iiber das Instrument der Zuweisungen politischen Einflufl
auszuiiben sucht.

Freilich wurde und wird der Zusammenhang von Finanzaus-
gleichsystem und Autonomie der nachgelagerten Ebene durchaus
auch anders gesehen. So zeigt ein Blick in die deutsche Finanzge-
schichte nicht nur, daB das Instrument des sekundiren Finanzaus-
gleichs in den frithen deutschen Verfassungen, also vor dem Bonner
Grundgesetz, wenig entwickelt war und Ausgleichszahlungen stets
entweder von unten nach oben (das Reich als "Kostginger der Lan-
der") oder von oben nach unten wie z.B. in der Weimarer Verfas-
sung geleistet wurden. Auch das Bonner Grundgesetz hat hier zu-
nichst keine eindeutigen Priorititen gesetzt, soda3 bis zur Reform
des Jahres 1969 immer wieder zum Teil heftig darum gestritten
wurde, ob der Finanzausgleich nicht etwa zur Ginze Sache der
Léander sein sollte oder ob der horizontale Linderfinanzausgleich
vollig abgeschafft und das Ausgleichsziel iiber vertikale Zahlungen
des Bundes angestrebt werden sollte (Kapitel II1.B.5.). Obwohl da-
bei auch stets von der Autonomie der Lander die Rede war, wurden
die politischen Auseinandersetzungen letztlich allein von den - tat-
sidchlichen oder vermeintlichen - finanziellen Interessen der beteilig-
ten Gebietskorperschaften bestimmt.

Auch im Ausland, und d.h. namentlich in den groBen Foderationen,
wurde zum Teil heftig um den zweckmiBigen Ausgleichsweg ge-
rungen. Die tatsdchlichen Regelungen unterscheiden sich jedoch
vom gegenwirtigen deutschen Landerfinanzausgleich auf bemer-
kenswerte Weise: Horizontale Ausgleichszahlungen sind so gut wie
unbekannt; schwichere Gliedstaaten werden allein von der Zentrale
gestiitzt (Kapitel II1.C.). Die wesentliche Begriindung dafiir ist aus
deutscher Sicht besonders tiberraschend: Man sieht gerade im hori-
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zontalen Finanzausgleich einen Widerspruch zur verfassungsmiBig
garantierten Autonomie der Gliedstaaten.

Da also - wenn auch mit geradezu gegensitzlichen Konsequenzen -
die Autonomie der nachgelagerten Ebene als wesentliches Kriterium
zur Beurteilung von Finanzausgleichszuweisungen fungiert, war es
in dieser Arbeit notwendig, dem okonomisch erschlieBbaren Gehalt
des Autonomiegegriffs nachzugehen. Dies erfolgt im Abschnitt
IIL.D. Zunichst wurde dabei auf Methoden einer quantitativen Au-
tonomiemessung eingegangen. Im Grunde konnte aber nur gezeigt
werden, da3 die vorliegenden Mafle wenig befriedigen - und dies
aus keinem anderen Grund, als daB sich Autonomie als qualitatives
Merkmal weitestgehend einer quantitativen Messung entzieht.
Qualitative Aspekte ergeben sich aus der Zuordnung der verschie-
denen Teilkompetenzen auf der Ausgabe- und Einnahmeseite des
Budgets (Kapitel II1.D.3.).

Was die zentrale Fragestellung der Arbeit angeht, so ist nach dem -
okonomisch erschliebaren - Autonomiekriterium letztlich keine
eindeutige Prioritit zugunsten einer der beiden Ausgleichsmethoden
abzuleiten. Nicht der vertikale oder der horizontale Finanzausgleich
als solcher ist fiir die Wahrung der Autonomie nachgelagerter Ebe-
nen entscheidend: Es kommt vielmehr u.a. darauf an, auf der Basis
welcher primaren Kompetenzverteilung der (sekundire) Finanzaus-
gleich aufbaut (d.h. z.B. welche Gesetzgebungskompetenzen auf der
Ausgabe- und Einnahmeseite den verschiedenen Ebenen zugeordnet
sind), wie die einzelnen Gebietskorperschaften am Zustandekom-
men der Ausgleichsregelungen beteiligt sind, ob und ggfs. welche
Konditionierungen mit den Ausgleichszahlungen verbunden werden
konnen und letzten Endes auch, welche relative quantitative Bedeu-
tung dem Finanzausgleich im Vergleich zur primaren Finanzausstat-
tung zukommt.
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Folgt aus dem Kriterium der Autonomie der auf der Ausgleichsebe-
ne angesiedelten Gebietskorperschaften keine eindeutige Rangord-
nung der beiden Ausgleichsmethoden, so sprechen vielleicht 6ko-
nomische Kriterien fiir die eine oder andere Losung. Wohlgemerkt:
auch die Wahrung der Autonomie hitte, wenn sie denn eindeutig
mit einem der beiden Ausgleichswege garantiert wiirde, 6konomi-
sche Konsequenzen. Und wenn letztlich die 6konomische Ratio ei-
nes dezentral aufgebauten Finanzsystems darin erachtet wird, daf3
die Finanzpolitik auf Biirgerndhe und Priferenzorientierung ver-
pflichtet wird, dann wire schon aus diesem Grunde das die Auto-
nomie der nachgelagerten Ebene wahrende Finanzausgleichsystem
auch das okonomisch giinstigere. (Die Grenzen der Autonomie
nachgelagerter Gebietskorperschaften - bedingt z.B. durch die Ge-
fahr eines Uberhandnehmens externer Effekte - miiBten freilich be-
dacht werden.) Aber mit dem Kriterium der Autonomie ist diese
Rangordnung nicht herzustellen. Deswegen wurden in den Ab-
schnitten IV. und V. moégliche 6konomische Wirkungen des einen
oder des anderen Finanzausgleichsystems - unabhingig von der mit
ihm moglicherweise verbundenen Autonomie - behandelt.

Zunicht ging es dabei um die "formale Inzidenz". Genauer: der Fi-
nanzausgleich im engeren Sinne wurde als Umverteilungsvorgang
charakterisiert, mit dem - dhnlich wie bei interpersonellen Umvertei-
lungen - unmittelbar, d.h. vor Wirksamwerden méglicher Reaktio-
nen und Anpassungsprozesse, die einen begiinstigt, die anderen be-
lastet werden. Dies sind beim Finanzausgleich letztlich die Biirger
der beteiligten Jurisdiktionen. Tatsdchlich bildet die Vielzahl an
Moglichkeiten primérer Verteilungswirkungen eines vertikalen im
Vergleich zu einem horizontalen Finanzausgleichsystem eine ganze
Kasuistik unterschiedlicher Fille, von denen im einzelnen schwerlich
zu sagen ist, welcher denn mit der Installierung des einen oder des
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anderen Finanzausgleichsystems am ehesten auftreten wird. Generell
wird die These vertreten, dal3 der horizontale Finanzausgleich eher
geeignet ist, unsinnige, weil in sich widerspriichliche Umvertei-
lungseffekte ("Hosentascheneffekte") zu vermeiden (Kapitel IV.).

Okonomisch brisanter sind allemal die sekundiren Allokationswir-
kungen, die sich iiber die Reaktionen der verschiedenen am Finanz-
ausgleich beteiligten und vom Finanzauslgeich betroffenen Akteure
- Politiker, Biirokraten, Biirger - einstellen. Sie werden in Kapitel V.
untersucht. Dabei wird zwischen der Allokation innerhalb des 6f-
fentlichen Sektors, der Allokation zwischen dem privaten und dem
Offentlichen Sektor und der innerprivatwirtschaftlichen Allokation
unterschieden.

Mit Blick auf die innerstaatliche Allokation werden u.a. die folgen-
den Hypothesen zur Differentialinzidenz der beiden Ausgleichsme-
thoden entwickelt. Der vertikale kann, muf3 aber nicht zu Lasten der
gleichen offentlichen Bedarfe gehen wie der horizontale Finanzaus-
gleich (V.B.1.). Der Umfang der Finanzausgleichszahlungen diirfte
im vertikalen Finanzausgleich eher groBer sein (2.). Grofere Zuver-
lassigkeit der Regeln ist wegen des Eigeninteresses der Geberlander
(Versicherungsprinzip) eher im horizontalen Finanzausgleich ge-
wibhrleistet (3.). Dafiir erscheint der horizontale Finanzausgleich
starker der Gefahr ausgesetzt, daf3 allokative zugunsten verteilungs-
politischer Aspekte vernachldssigt werden (4.). Auch ist der hori-
zontale Ausgleich wohl eher moralischen Risiken ausgesetzt, weil
die einzelnen Geberlénder - anders als die Zentrale - nur gewinnen
konnen, wenn sie jeweils ihre individuelle Leistungsfihigkeit herun-
terspielen (5.). Der horizontale Finanzausgleich diirfte generell fiir
Geber wie Empfinger groBere Probleme politischer Akzeptanz
aufwerfen, als dies beim vertikalen Finanzausgleich der Fall ist. Dies
ist allokativ insofern giinstig, als damit groBerer Druck auf die
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Empfingerlander ausgeiibt wird, den wirtschaftlichen AutholprozeB
zu beschleunigen (6.). Die Zweckbindung von Finanztransfers ist
selbst eine zweischneidige Regel. Sie ist aber allokativ insoweit
nicht ungunstig zu beurteilen, als auch sie den Aufholprozef} stirkt.
Da generell Zweckbindungen eher mit dem vertikalen Finanzaus-
gleich in Verbindung gebracht werden, scheint dieser Punkt zu des-
sen Gunsten zu sprechen. Grundsitzlich ist aber nicht auszuschlie-
Ben, da3 Elemente der Zweckbindung auch in den horizontalen Fi-
nanzausgleich integriert werden (7.). Demgegeniiber sind allgemeine
politische Konditionierungen wohl besser im vertikalen Finanzaus-
gleich aufgehoben (8.).

Die Allokation der Ressourcen zwischen dem 6ffentlichen und dem
privaten Bereich wird durch die zur Anwendung gelangende Me-
thode des Finanzausgleichs insoweit tangiert, als sich etwa die
Steuerquote oder die Kreditquote als Folge der speziellen Finanz-
ausgleichsregelung unterschiedlich entwickeln. Unter anderem spielt
dabei eine Rolle, ob Finanztransfers vom Empfinger moglicherwei-
se zu Steuer- oder Defizitreduzierungen genutzt werden oder aus-
schlieBlich im offentlichen Haushalt versickern ("Fliegenpapier-
effekt"). Soweit es zutrifft, daB Konditionierungen eher im vertika-
len Finanzausgleich vorgenommen werden konnen, ist dieser auch
eher als Instrument zur Reduzierung der Staatsquote einzusetzen
(v.C)

Auch die Allokation innerhalb des privaten Sektors wird vom Fi-
nanzausgleich beeinfluBt. Genauer: ohne Finanzausgleich konnen
diejenigen Jurisdiktionen einer Ebene, die im Vergleich zu anderen
uiber ein hoheres 6ffentliches Vermogen verfiigen oder bei denen die
soziale Struktur der Bevolkerung giinstiger ist, jedem potentiellen
Zuwanderer einen groferen "net fiscal benefit" bieten. Die Folge
sind moglicherweise Zuwanderungen, die nicht von der relativen
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Grenzproduktivitat der Faktoren oder vom relativen Grenznutzen
der Wohnorte, sondern von einer Art "rent-seeking-behaviour" ge-
steuert werden. Finanzausgleichszahlungen konnen dem entge-
genwirken.

Obwohl derartige Zahlungen durchaus im Interesse jeder einzelnen
"reicheren" Jurisdiktion liegen, steht zu beflirchten, daB allein unter
den Gebietskorperschaften der Ausgleichsebene keine effiziente Lo-
sung zustandekommt. (Dies zeigen im ubrigen auch deutsche
Nachkriegserfahrugen, als der Landerfinanzausgleich zeitweise der
Linderebene uberantwortet wurde.) Der "Fehler" dieser Losung
liegt gewissermaBen im "Gefangenendilemma", in dem sich Zahler
wie Empfinger befinden. Dies ist ein Punkt zugunsten der vertikalen
Losung (V.D.).

Alles in allem 1aBt auch der Vergleich moglicher 6konomischer Fol-
gen der einen wie der anderen Finanzausgleichsmethode keine ein-
deutige Prioritdt erkennen. Vielleicht ist es das wichtigste Ergebnis
dieser Untersuchung, daf3 die Auseinandersetzung um das eine oder
das andere Verfahren einer Scheindebatte gleichkommt. Vorteile
ergeben sich hier wie da immer nur, wenn man ganz bestimmte An-
nahmen trifft, die eine oder andere Methode jeweils mit zusétzlichen
Rahmenbedingungen verbindet, bestimmte Verhaltensweisen zuord-
net. Daflir gibt es aber zumeist nur sehr unsichere Grundlagen. So
scheint denn nach alledem ein ausgewogenes Mischungsverhiltnis
beider Methoden nicht die schlechteste Losung.
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