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LANDERFINANZAUSGLEICH

Die Rolle des Bundes beim Verfassungsstreit

Manfred(fops, Kéin

Voraussichtlich im Juni wird das Bundesverfassungsgericht eine Entscheidung im Streit um den bundes-
staatlichen Finanzausgleich féllen. Dr. Manfred Kops analysiert das Problem der Bundeserganzungszuwei-
sungen, die dabei eine zentrale Rolle spielen. Erscheint die Position des Bundes, wie sie in der miindlichen
Verhandlung Mitte Januar vertreten wurde, im Hinblick auf die Bundeserganzungszuweisungen haltbar?

m Zuge des Verfassungsstreits um den Landerfinanz-

ausgleich sind mittlerweile nahezu samtliche seiner
Elemente zur Disposition gestelit'. Im folgenden wird ei-
ner der zentralen Gegenstande dieser Auseinanderset-
zungen, die Verteilung der Bundesergdnzungszuwei-
sungen aufgegriffen, die hauptséchlich aus zwei Grin-
den kritisiert wird: Zum einen wird auf ihre Nivellierungs-
wirkungen hingewiesen, die wegen des gestiegenen Vo-
lumens der Bundesergdnzungszuweisungen zu einer
mittlerweile verfassungswidrigen Nivellierungsintensi-
tat des Landerfinanzausgleichs im weiten Sinne (hori-
zontaler Landerfinanzausgleich plus Bundesergan-
zungszuweisungen) gefihrt hatten. Auf diesen Ge-
sichtspunkt haben in Karlsruhe insbesondere Hessen
und Baden-Wirttemberg aufmerksam gemacht, die als
Geberlander an einem geringen Nivellierungsgrad des
Landerfinanzausgleichs interessiert sind. Zum anderen
wird das bei der Verteilung der Bundesergédnzungszu-
weisungen angewandte Verfahren als gegen das
Gleichbehandlungsgebot und Willkirverbot verstoBend
beurteilt. Hiergegen haben diejenigen Lander geklagt,
die sich zu Unrecht aus dem Kreis der Empféngerlénder
ausgegrenzt sehen (Nordrhein-Westfalen) bzw. sahen
(Bremen bis einschlieBlich 1985)2.

Die zur Beurteilung der ersten Frage erforderlichen
Zahlen sind in der Tabelle zusammengestellt. Aus ihnen
geht zunachst hervor, daB die Bundesergdnzungszu-
weisungen im Zeitraum zwischen 1970 (dem ersten
Jahr nach ihrer im Rahmen der Finanzreform getroffe-
nen Neuregelung) und 1984 standig angestiegen sind
und damit auch einen standig gréBeren Anteil am Volu-
men des horizontalen Landerfinanzausgleichs aus-
machten (1984: 71,2 %). Dieser erst im Jahr 1985 zum
Stillstand gekommene Anstieg erklart sich aus der im
Jahr 1972 erfolgten Anhebung der Bundesergénzungs-

Dr. Manfred Kops, 35, ist wissenschaftlicher Mitar-
beiter am Seminar fir Finanzwissenschaft der
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zuweisungen von urspringlich 100 Mill. DM auf 550 Mill.
DM sowie insbesondere aus der im Jahr 1974 vorge-
nommenen und seitdem beibehaltenen Koppelung der
Bundesergdnzungszuweisungs-Masse an das Umsatz-
steueraufkommen (1,5 %). Vereinzelt wird bereits in die-
sem im Verhaltnis zum horizontalen Landerfinanzaus-
gleich hohen Volumen der Bundesergdnzungszuwei-
sungen ein VerfassungsverstoB3 gesehen, da hierdurch
der im Grundgesetz geforderte subsididre Charakter
dieser Mittel nicht (mehr) gegeben sei®.

Die verfassungsrechtlich und insbesondere finanzpo-
litisch wichtigere Frage betrifft jedoch die von dieser er-
hohten Bundeserganzungszuweisungs-Masse bewirk-
ten Veranderungen der Finanzkraft/Finanzbedarfs-Re-
lationen (sogenannte Deckungsrelationen), insbeson-
dere die diesbeziiglich behauptete GbermaBige Nivellie-
rungsintensitdt des Gesamtsystems. Da diese nur im
Zusammenhang mit derjenigen des horizontalen Lan-
derfinanzausgleichs beurteilt werden kann, sind in der
Tabelle sowohl die ,origindren” Deckungsrelationen als
auch die ,intermediaren“ Deckungsrelationen (nach
Durchfihrung des horizontalen Landerfinanzaus-
gleichs) sowie die ,finalen“ Deckungsrelationen (nach
horizontalem Landerfinanzausgleich und Bundesergan-
zungszuweisungen) ausgewiesen.

Die origindren Deckungsrelationen (,,a“-Spalten der
Tabelle) stellen dabei — der Regelung des Landerfinanz-

! Siehe fiir einen zusammenfassenden Uberblickz. B. O.-E. Geske:
Der bundesstaatliche Finanzausgleich auf dem Prifstand, in: WIRT-
SCHAFTSDIENST, 65. Jg. (1985), H.9, S. 446 f{., und die diesbezugli-
chen Stellungnahmen von Klaus v. Dohnanyi, Guntram Palm
und Diether Posser im Zeitgesprach ,Der Verfassungsstreit um den
Finanzausgleich“, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 66. Jg. (1986), H. 2, S.
59 ff., oder - ausfihrlich - die von den beteiligten Landern beim Bundes-
verfassungsgericht eingereichten Klageschriften.

2 Seit Anfang dieses Jahres werden auch Bremen Bundesergdnzungs-
zuweisungen gewahrt; gleichwohl hélt es seine Verfassungsklage —
auch zur Anmeldung riickwirkender Ausgleichsanspriche — aufrecht.

® In diesem Sinne etwa das (vorsichtige) Votum von Fischer -
Menshausen, in:v. Minch: GG-Kommentar, 2. Aufl., Min-
chen 1983, Bd. 2, S. 855; dagegen hdlt Maunz (in: Maunz u.a.
GG-Kommentar, 21. Lfg, 1983, S. 107/34) das derzeitige Volumen der
Bundeserganzungszuweisungen fiir (gerade) noch vertretbar.
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Nivellierungswirkungen des horizontalen Landerfinanzausgleichs (LFA) und der
Bundesergianzungszuweisungen (BEZ) in den Jahren 1970-1985

Jahr 1970 1975
Steuer-/  Steuer- Finanz- Finanz- Steuer- Finanz- Finanz- Steuer-
Finanz- kraft- kraft kraft kraft- kraft kraft kraft-
kraft MefBzahl nach nach Mefzahl nach nach MefBzahl
in%der LFA LFAund in%der LFA LFAund in % der
Aus- in%der BEZin% Aus- in%der BEZin%  Aus-
gleichs-  Aus- derAus- gleichs-  Aus- der Aus-  gleichs-
MefBzahl gleichs- gleichs- MefBzahl gleichs- gleichs- MefRzah
Land Mefzahl MeBRzahl Mef3zahl MeBzahl
a b a b G a
Baden-
Wirttemberg 108,46 104,72 104,72 108,80 104,20 104,20 111,20
Hamburg 11457 101,52 101,52 120,18 104,93 104,93 110,39
Hessen 109.24 10354 103,54 10551 103,13 103,13 10517
Nordrhein-
Waestfalen 104,19 102,22 102,22 104,37 102,77 102,77 102,26
Bayern 96,01 97,51 97,69 9419 96.37 97.40 9589
Rheinland-
Ptalz 88,35 95,00 9564 9032 9547 98.36 92,86
Niedersachsen 88,91 9500 95,57 88,67 9500 9761 9067
Schleswig-
Holstein 86,55 95,00 9568 8905 95.00 97,97 89.82
Saarland 81,46  95.00 9557 8461 9500 97,70 83,81
Bremen 8522 95,00 9500 91,92 9500 95,00 86,84
Durchschnitt 100,00 100,00 100,18 100,00 100,00 100,85 100,00
Standard-
abweichung 11,26 3,86 364 1078 4,19 3,30 9,29
Zahiungenim
horizontalen  (inTsd. 1215 336 -1844 250
Landerfinanz- DM)
ausgleich
(LFA)
Bundeser-
ganzungszu-  (in Tsd. 100 000 802 100
weisungen DM)
(BEZ)
BEZ:LFA (in %) 8.2 43,5
Quellen

Zweite Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes Gber den Finanzausgleich zwischen Bund und Léndern im Ausgleichsjahr

1980 1984 1985
Finanz- Finanz- Steuer- Finanz- Finanz- Steuer- Finanz- Finanz-
kraft kraft kraft- kraft kraft kraft- kraft kraft
nach nach Mefzahi nach nach MefBizahl nach nach
LFA LFAund in%der LFA LFAund in%der LFA LFAund
in%der BEZin% Aus- in%der BEZin% Aus- in%der BEZin%
Aus-  derAus- gleichs- Aus-  derAus- gleichs- Aus-  derAus-
gleichs- gleichs- MeBzahl gleichs- gleichs- MeBzahl gleichs- gleichs-
MeBzahl Mef3zahl Mefizahl Mefzahl Mefzahl Mefzah!
b a b - a b c
104,41 104,41 110,58 104,83 104,83 110,12 104,84 104,84
104,41 104,41 109,76 104,71 104,71 111,49 104,95 104.95
102,96 102,96 107,78 104,01 104,01 109,12 104,52 104,52
102,08 102,08 100,10 100,10 100,10 9950 99,68 99,68
97,43 98.57 9963 9977 100,92 9976 99,85 100,91
95,70 9894 9237 9523 98,53 9238 9595 99,00
95,00 9790 9080 9500 97.86 9109 9500 97,65
95,00 9826 87.69 95.00 9858 8763 9500 98.31
95,00 98,09 8350 9500 100,54 83,34 9500 100,15
95,00 9500 8212 95.00 9500 8191 9500 95.00
100,00 100,94 100,00 100,00 101,00 100,00 100,00 100.93
4,00 302 1013 4,14 306 1049 4,18 3.18
+2191 255 +2330 269 +2581 025
1365 900 1659 649 1633 800
623 71.2 633

{1970-1984); voridulige

Abrechnung der Umsatzsteuerverteilung und des Finanzausgleichs unter den Landern im Ausgleichsjahr 1985; eigene Berechnungen.

ausgleich-Gesetzes folgend — den Quotienten aus Steu-
erkraftmeBzahl und AusgleichsmeBzahl dar®. In dieser
Definition variieren sie z. B. fir 1985 zwischen einem
Maximum von 111,49 % (fir Hamburg) und einem Mini-
mum von 81,91 % (fiir Bremen). In der Langsschnittbe-
trachtung zeigt sich uberdies, daB die Unterschiede von
1970 (Standardabweichung 11,26) Gber 1975 (10,78) bis
1980 (9,29) zuriickgingen, fur die Jahre 1984 (10,13) und
1985 (10,49) dagegen wieder leicht anstiegen.

Die in der Tabelle (in den mit ,b" gekennzeichneten
Spalten) ebenfalls ausgewiesenen Deckungsrelationen
»hach Landerfinanzausgleich" (ausgedriickt als Verhalt-
niszahl zwischen der Summe aus SteuerkraftmeBzahl
plus Beitragen/Zuweisungen und AusgleichsmeBzahl)
variieren wesentlich geringer als die origindren Dek-
kungsquoten und weisen damit fur den horizontalen
Landerfinanzausgleich einen erheblichen Nivellierungs-
eftekt nach: Sie weichen durchschnittlich nurmehr etwa
4 Prozentpunkte vom Bundesmittel ab. Fir das Jahr
1985 ergibt sich z. B. ein Maximalwert von 104,95 % (fur
Hamburg) und ein Minimalwert von 95,00 % (fur Nieder-
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sachsen, Schleswig-Holstein, das Saarland und Bre-
men) bei einer Standardabweichung von 4,18. Die
Langsschnittbetrachtung zeigt hier — abgesehen von
dem Anstieg der Standardabweichung zwischen 1970
und 1975 (von 3,86 auf 4,19) — eine parallele Entwick-
lung zu den origindren Deckungsrelationen: Zunachst
nahmen auch hier die Unterschiede zwischen den Lan-
dern ab (auf 4,00 im Jahr 1980); sie stiegen dann aber
fiir 1984 (4,14) und 1985 (4,18) wieder leicht an.

In den ,,c“-Spalten der Tabelle sind schlieBlich die fur
die vorliegende Fragestellung besonders relevanten,
unter Einbeziehung der Bundeserganzungszuweisun-
gen entstehenden finalen Deckungsrelationen ausge-
wiesen (als Quotient der Summe aus SteuerkraftmeB-
zahl, horizontalem(r}) Landerfinanzausgleich-Beitrag/
Zuweisung und Bundeserganzungszuweisungen und
AusgleichsmeBzahl). Sie zeigen, daB durch die Bundes-
erganzungszuweisungen die nach horizontalem Lan-
* Damit wird der im Landerfinanzausgleichgesetz zugrunde gelegte Fi-
nanzbedartsbegriff ibbernommen. Auf seine Berechtigung kann - wenn-

gleich im Karlsruher Verfassungsstreit ebenfalls zur Diskussion gestelit
—wegen der Komplexitat der Frage hier nicht eingegangen werden.

WIRTSCHAFTSDIENST 1986/11



LANDERFINANZAUSGLEICH

derfinanzausgleich verbliebenen Deckungsguoten-Un-
terschiede um durchschnittlich einen weiteren Prozent-
punkt verringert werden: Die Relationen zwischen fina-
ler Finanzkraft der Lander weichen im Durchschnitt nur
etwas mehr als 3 Prozentpunkte vom Gesamtmittel ab.
Vor allem zwischen den Jahren 1970 und 1975 ist der
von den Bundeserganzungszuweisungen ausgehende
Beitrag zur Nivellierung der finalen Deckungsrelationen
ganz erheblich gestiegen — was bei der oben beschrie-
benen Aufstockung des Volumens dieser Mittel von 100
Mill. DM (1970) auf 550 Mill. DM (1972) und des infolge
der Ankopplung an das Umsatzsteueraufkommen dann
eingetretenen weiteren Anstiegs auf 802 Mill. DM im
Jahr 1975 nicht verwundert.

Hoher Ermessensspielraum

Es fragt sich, ob die Beanstandung des hohen Nivel-
lierungsgrades des horizontalen Landerfinanzaus-
gleichs angesichts dieser Zahlen nicht berechtigt ist:
Den finanzstarken Landern Hamburg (das nach den
neuesten Zahlen der vorlaufigen Landerfinanzaus-
gleich-Abrechnung fiir 1985 die bereits in den siebziger
Jahren bestehende Spitzenposition wieder (ibernom-
men hat), Baden-Wurttemberg und Hessen verbleiben
nach Landerfinanzausgleich und Bundeserganzungs-
zuweisungen von ihren lberdurchschnittlichen Steuer-
einnahmen weniger als 5 Prozentpunkie®; umgekehrt
werden die unterdurchschnittlichen Deckungsrelatio-
nen der finanzschwachen Lander durch den Landerfi-
nanzausgleich zunachst auf 95 % und durch die Bun-
desergdnzungszuweisungen dann (mit Ausnahme Bre-
mens) bis auf nahezu 98 % (1985: 97,65 % fir Nieder-
sachsen) angehoben.

Trotz dieses hohen Nivellierungsgrades der finalen
Deckungsquoten durfte die diesbezugliche Kritik an den
Bundeserganzungszuweisungen (ebenso wie am Lan-
derfinanzausgleich insgesamt) dennoch nur geringe Er-
folgsaussichten haben. Der Wortlaut des Art. 107 GG
bietet dem Gesetzgeber mit seiner Forderung nach ei-
nem ,angemessenen” Ausgleich der Finanzkraft der
Lander in dieser Frage einen hohen politischen Ermes-
sensspielraum — eine Tatsache, auf die auch bereits das
Bundesverfassungsgerichtin einem friiheren Urteil zum
Landerfinanzausgleich hingewiesen hat®. Insofern ist
der auch in Karlsruhe vom Vertreter des Bundes, dem
parlamentarischen Staatssekretdr im Finanzministe-
rium Voss, vertretenen Auffassung zu folgen, daB die
Ausgleichsintensitdt des Gesamtsystems sich der ver-

5 Bei der Wertung ist noch zu beriicksichtigen, daB die in der Tabelle
ausgewiesenen origindren Deckungsrelationen durch die teilweise Ver-
teilung der Umsatzsteuer nach dem Kriterium der mangelnden Steuer-
kraft bereits geringer ausfallen als bei einer ausschlieBlichen Verteilung
nach der Einwohnerzahi.

WIRTSCHAFTSDIENST 1986111

fassungsrechtlichen Beurteilung entzieht, solange die
origindren Unterschiede der Deckungsrelationen durch
den Landerfinanzausgleich nicht vollstandig beseitigt
werden. Wie die Zahlen der Tabelle zeigen, wird diese —
von Verfassungsrechtlern (nicht zuletzt wegen ihrer Ju-
stitiabilitat) haufig genannte — Obergrenze der zuldssi-
gen Nivellierungsintensitdt nicht Gberschritten. Auch
wenn man vom finanzwissenschaftlichen Standpunkt
aus, der die optimale Nivellierungsintensitat eines Fi-
nanzausgleichs aus der Gegeniberstellung von Aus-
gleichszielen (oder allgemeiner: Verteilungszielen) und
Produktivitats- und Wachstumszielen (oder allgemei-
ner: Allokationszielen) zu bestimmen versucht’, hier ei-
nen anderen Standpunkt vertreten mag, wird auch das
Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil beziiglich
dieses Teils der Verfassungsklage daher vermutlich
keine Unzuléssigkeit der derzeitigen Regelung feststel-
len.

Verschiebungen der Deckungsquoten

Zu prufen bleiben aber die gegeniiber dem Vertei-
lungsverfahren der Bundeserganzungszuweisungen,
insbesondere gegeniber der behaupteten Ungleichbe-
handlung der Lander, erhobenen Vorwirfe. Die hierzu
bendtigten Zahlen sind ebenfalls in der Tabelle enthal-
ten. Es empfiehlt sich jedoch, sich zusatzlich kurz die
dahinterstehenden Verteilungsregeln in Erinnerung zu
rufen®: Nach der Umgestaltung des Landerfinanzaus-
gleichs wurden vom Bund fiir die Jahre 1970 und 1971
zunéchst jeweils 100 Mill. DM bereitgestellt. Diese wur-
den — anlehnend an das bereits vor der Finanzreform
praktizierte Verfahren — derart verteilt, daB die Finanz-
kraft derjenigen Lander, die die Mindestauffillung in An-
spruch nahmen, von 95 % auf ca. 95,6 % angehoben
wurde. Beabsichtigt wurde damit eine die Rangfolge der
finalen Deckungsrelationen nicht verandernde Erho-
hung des durch den horizontalen Landerfinanzaus-
gleich erreichten Nivellierungsgrades®. Allerdings wur-
den bereits damals zwei fiir die spatere Entwicklung
wichtige Ausnahmen von dieser Grundregel gemacht:
Zum einen erhielt Bremen bereits zu jener Zeit (unter
Hinweis auf die Einwohnerwertung) keine Bundeser-

5 Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 20. 2. 1952 (in: BVerfGE
Bd. 1, S. 117 ff.). Darin wird die Frage, bis zu welchem Ausgleichsgrad
der horizontale Finanzausgleich unter Beachtung des bundesstaatli-
chen Prinzips vorangetrieben werden darf, als finanzpolitische und nicht
als verfassungsrechtliche bezeichnet.

7 vgl. hierzu K-H. Hansmeyer, M. Kops: Finanzwissen-
schaftliche Grundsétze fir die Ausgestaltung des kommunalen Finanz-
ausgleichs, in:W. Hoppe (Hrsg.): Reform des kommunalen Finanz-
ausgleichs, Kéinu.a. 1984, S. 31 ff.

8 Siehe hierzu die ausfiihrlichere Darstellungvon G. Zabel: DieEnt-
wicklung des Landerfinanzausgleichs in der Bundesrepublik Deutsch-
land, in: Rdumliche Aspekte des kommunalen Finanzausgleichs, Han-
nover 1985, S. 353 ff.

° Vgl. ebenda, S. 336, S. 373.
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ganzungszuweisungen; zum anderen wurden umge-
kehrt Bayern aus ,,politischen Griinden* Bundesergan-
zungszuweisungen gewahrt, obwohl es nach Landerfi-
nanzausgleich bereits eine Deckungsrelation von
97,5 % aufwies (vgl. in der Tabelle Spalte b far 1970).

Auch nach der bereits erwahnten Anhebung des Volu-
mens der Bundesergadnzungszuweisungen fir die
Jahre 1972 und 1973 (auf 550 Mill. DM) und nach ihrer
~Dynamisierung® im Jahr 1974 wurde dieser Verteilungs-
schlUssel (abgesehen von einer leichten Anhebung zu-
gunsten Bayerns im Jahr 1974 sowie zugunsten des
Saarlandes und Schleswig-Holsteins in den Jahren
1983-1985) beibehalten, obwohl sich die originaren und
auch die intermediaren Deckungsrelationen der Lander
seit 1970 ganz betréachtlich verschoben haben (vgl. Ta-
belle).

Diese hier nur in groben Zigen beschriebene Vertei-
lung der Bundeserganzungszuweisungen hat mittler-
weile zu negativen Wirkungen in zweifacher Form ge-
fahrt: Zum einen haben sich durch die Erhéhung des
Bundeserganzungszuweisungs-Volumens die bereits
im urspringlichen Verteilungsschilssel angelegten Ab-
weichungen vom Grundprinzip (einheitliche Anhebung
der finalen Mindestdeckungsrelationen) im Lauf der
Jahre quantitativ verstarkt; zum anderen sind durch den
starren, keine Veranderungen des Steuerkraftgefuges
beriicksichtigenden Verteilungsschlissel im Zeitablauf
zusatzlich neue Verteilungsmangel eingetreten, wobei
auch diese mit dem Anstieg des Bundeserganzungszu-
weisungs-Volumens noch verstarkt wurden.

Die Zahlen in der Tabelle verdeutlichen dies: Sie bele-
gen zunéchst, daB infolge der Ausnahmeregelungen fur
Bremen und Bayern bereits im Jahr 1970 die finalen
Deckungsrelationen (,,c-Spalten”) nicht volistandig pa-
rallel zu den Deckungsrelationen ohne Bundesergan-
zungszuweisungen (,b-Spalten“) verliefen'®, die Ver-
schiebungen jedoch wegen des vergleichsweise gerin-
gen Volumens der Bundeserganzungszuweisungen
(noch) nicht gravierend waren.

Dies hat sich in den folgenden Jahren dann jedoch
rasch geandert: Bereits in dem in der Tabelle ausgewie-
senen Jahr 1975 beliefen sich die Bundeserganzungs-
zuweisungen auf 802,1 Mill. DM — womit sie die Dek-
kungsrelationen nach Landerfinanzausgleich um na-
hezu einen Prozentpunkt erhdhten (auf 100,85 %) und
— am Volumen des horizontalen Landerfinanzaus-
gleichs gemessen (damals 1 844,3 Mill. DM) — bereits
einen Anteil von 43,5 % ausmachten. Infolge dieser

" Die zwischen den Landern Rheinland-Pfalz, Niedersachsen, Schies-
wig-Holstein und Saarland erkennbaren geringen Unterschiede in den fi-
nalen Deckungsrelationen erklaren sich aus den damals gewahrten
Lrunden* Zuweisungssummen.
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Steigerung fuhrte die Beibehaltung des urspriinglichen
Verteilungsschlussels im Jahr 1975 dann bereits fir ein
Land zu einer Verschiebung der Rangfolge der Dek-
kungsrelationen: Wahrend Bayern vor der Verschiebung
der Bundeserganzungszuweisungen mit 96,37 % Uber
die giinstigste Deckungsrelation aller Empfangeriander
verfugte, fiel es infolge seiner vergleichsweise geringen
Bundeserganzungszuweisungs-Quote mit einer finalen
Deckungsrelation von 97,40 % hinter alle Bundeser-
ganzungszuweisungs-Lander zurick.

Wahrend der folgenden Jahre ist der urspriinglich
noch weitgehend vorhandene Zusammenhang zwi-
schen den intermedidren und den finalen Deckungsquo-
ten dann immer mehr verlorengegangen. Fir das Jahr
1985 ist zwischen der Rangfolge vor und nach Bundes-
erganzungszuweisungen kaum mehr ein Zusammen-
hang zu erkennen: Das Saarland z. B., das vor Bundes-
erganzungszuweisungen eine Deckungsquote von
95 % aufweist, verfigt nach Bundeserganzungszuwei-
sungen Uber eine solche von 100,15 %, welche die Emp-
fangerlander Schleswig-Holstein (mit 98,31 %) und Nie-
dersachsen (mit 97,65 %) trotz der vor Bundesergan-
zungszuweisungen gleichen Ausgangslage nicht errei-
chen; Rheinland-Pfalz fallt gar trotz einer glinstigeren
Ausgangslage (95,95 % vor Bundeserganzungszuwei-
sungen) hinter das Saarland zuriick. Interessant ist
auch, daB Nordrhein-Westfalen nach den neuesten
Zahlen unglnstigere Deckungsrelationen aufweist als
Bayern: vor horizontalem Léanderfinanzausgleich
99,5 % versus 99,76 %; nach horizontalem Landerfi-
nanzausgleich 99,68 % versus 99,85 %. Dennoch er-
halt Bayern beim festgeschriebenen Verteilungsschlis-
sel Bundeserganzungszuweisungen, durch die seine
Deckungsrelation weiter verbessert wird (auf
100,91 %); Nordrhein-Westfalen dagegen geht leer
aus. Gleiches gilt schlieBlich fir Bremen, bei dem die
Vorenthaltung von Bundeserganzungszuweisungen im
Jahr 1985 — ebenso wie in allen vorherigen Jahren — be-
sonders gravierend ist, da dieses Bundesland hierdurch
als einziges auf dem Niveau der Mindestauffillung von
95 % verbleibt.

Korrekturbediirftigkeit der
Bundesergdnzungszuweisungen

Angesichts dieser Zahlen kann das Verteilungsver-
fahren der Bundeserganzungszuweisungen heute un-
ter finanzwissenschaftlichen Kriterien keine Berechti-
gung mehr beanspruchen. Zu bezweifeln ist aber auch,
obdieser Schlissel im Hinblick auf das Willkirverbot die
ausstehende Prafung vor dem Bundesverfassungsge-
richt bestehen kann. Zwar ist zuzugeben, daB der Ge-
setzgeber bei der Vergabe der Bundeserganzungszu-
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weisungen zusatzliche, im horizontalen Landerfinanz-
ausgleich nicht beriicksichtigte Gesichtspunkte einbe-
ziehen darf (anderenfalls hatten die Bundesergan-
zungszuweisungen keine erkennbare Funktion)! und
es daher auch nicht grundsatzlich unzulassig sein muf3,
wenn durch die Bundeserganzungszuweisungen die re-
lativen Abstande, unter Umstanden sogar die Rang-
folge zwischen den Deckungsrelationen vor und nach
Bundesergdnzungszuweisungen verandert werden.
Zulassig sind solche Veranderungen aber nur, wenn sie
aus sachlich begriindeten VerteilungsmaBstaben resul-
tieren, die im horizontalen Landerfinanzausgleich nicht
berucksichtigt werden (kénnen), dessen Ausgleichser-
gebnis aber weiter verbessern'?.

Eine solche Funktion kdnnen die Bundeserganzungs-
zuweisungen wegen ihres veralteten, durch die Dyna-
mik der Steuerkraftentwicklung tberholten Verteilungs-
schlissels mittlerweile nicht mehr erfiillen. Wie der em-
pirische Befund belegt, verursachen sie statt dessen un-
systematische und ungerechtfertigte Verschiebungen
der Deckungsrelationen. Es verwundert daher nicht,
daB auch in der verfassungsrechtlichen Literatur die Ver-
teilung der Bundesergdnzungszuweisungen mittler-
weile Oberwiegend als willkurlich und daher verfas-
sungswidrig beurteilt wird'.

Haltung der Bundesregierung

AufschluBreich ist, daB3 hiervon abweichend die Bun-
desregierung in Karlsruhe die Auffassung vertreten hat,
die Schilisselung der Bundeserganzungszuweisungen
sei verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden; ihr liege
ein sachgerechtes System zugrunde'®. Die zur Begriin-
dung dieser Auffassung vorgebrachten Argumente sind
jedoch schwach. So wird z. B. die Ausklammerung Bre-
mens mit der diesem Land gewahrten Einwohnerver-
edelung zu begrunden versucht. Die dahinterstehende
Ablehnung der im (Landerfinanzausgleichs)Gesetz ver-
einbarten Form der Finanzbedarfsmessung ist bedenk-

"' Dies ergibt sich nach Ansicht der Verfassungsrechtler aus dem Wort-
lautdes Art. 107 GG, 148t sich aber auch funktional ableiten: Falls bei der
Verteilung der Bundeserganzungszuweisungen die gleichen Kriterien
bericksichtigt werden miiten wie beim horizontalen Landerfinanzaus-
gleich, lieBen sich die gleichen Wirkungen durch eine Aufstockung des
letzteren erreichen. Eine gegebenenfalls notwendige Anderung der ver-
tikalen Deckungsrelation zwischen Bund und Landern kénnte dann Giber
die Umsatzsteuerverteilung vorgenommen werden.

¥ Vgl. in diesem Sinnetwa Maunz, a.a.0., S.107/35. Eine am Er-
gebnis orientierte Verteilung der Bundesergdnzungszuweisungen
wurde eine solche Funktion etwa dann erfiillen, wenn sie zu einer Auffiil-
lung der Deckungsrelationen auf einen einheitlichen Mindestwert fiir alle
finanzschwachen Lander fihrte oder - falls nur ein Teil der finanzschwa-
chen Lander bedacht wiirde — diese anhand des Kriteriums der Finanz-
schwache selbst ausgewahlt wirden (bei einer Beschrankung auf bei-
spielsweise drei Lander also die drei LAnder mit den unglinstigsten Dek-
kungsrelationen). Auch die Einbeziehung Bayerns in den Kreis der Bun-
desergdnzungszuweisungslander im Jahr 1970 ist von daher zu vertre-
ten, da Bayern damals von denjenigen Landern, denen keine Mindest-
auffillung zustand, die unglinstigste Deckungsrelation aufwies (vgl. Ta-
belle).
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lich; im Vergleich zu Hamburg, dem die gleiche Einwoh-
nerveredelung zugebilligt wird, muB die Schlechterstel-
lung Bremens auch wiederum als willkurlich betrachtet
werden. Geradezu zynisch wird die Argumentation der
Bundesregierung, wenn sie die Tatsache, daB Bremen
die Nichtgewahrung der Bundesergdnzungszuweisun-
gen , letztlich wahrend der gesamten 70er Jahre hinge-
nommen“'® hat, als Beleg fiir die Berechtigung dieser
Nichtgewahrung bezeichnet — so wie der Vertreter des
Bundes in Karlsruhe iiberhaupt die Verfassungsklagen
aller Lander fr prinzipiell unzulassig hielt, weil die ,be-
troffenen Lander im Gesetzgebungsverfahren keine An-
derung beantragt* hatten',

Diese Einlassungen werfen allerdings ein bezeich-
nendes Licht auf die Haltung, die die Bundesregierung
im Verfassungsstreit mittlerweile grundsatzlich einge-
nommen hat. Wahrend sie bis 1982 noch die Bereit-
schaft zu einer Anderung der inzwischen vor dem Bun-
desverfassungsgericht verhandelten Streitpunkte er-
kennen lieB, in einzelnen AuBerungen sogar die Not-
wendigkeit einer Neuregelung (insbesondere der Bun-
deserganzungszuweisungen-Verteilung und der Forder-
zinsberlcksichtigung) hervorhob'’, werden die Rege-
lungen seit dem Regierungswechsel allenfalls vorsich-
tig in Frage gestellt bzw. —wenn man den Ausfuhrungen
des Bundesvertreters in Karlsruhe folgen darf — mittler-
weile sogar als weitestgehend zweckdienlich und ver-
tassungskonform betrachtet. Zudem stellt sich der Bund
in letzter Zeit immer haufiger als im Verfassungsstreit
um den Landerfinanzausgleich nicht betroffener und un-
beteiligter Dritter dar, der bezlglich einer Neuregelung
von Landerfinanzausgleich-Elementen die Ergebnisse
abzuwarten habe — auch hier waren die Ausfilhrungen
in Karlsruhe bezeichnend'.

Das geringe Interesse des Bundes an einer Anderung
des Status quo mag — sowohl hinsichtlich der Bundeser-
ganzungszuweisungen als auch in der Frage des For-
derzinses — unter parteipolitischen Gesichtspunkten
verstandlich sein. Mit seiner von der Verfassung gefor-

" Vgl.etwa Fischer-Menshausen, aa.0.,S.855.

'* Ausfiihrungen des Parlamentarischen Staatssekretérs beim Bundes-
minister der Finanzen Dr. Friedrich Vo s s als Vertreter der Bundesre-
gierung, vervielfaltigtes Manuskript zur miindlichen Verhandlung vor
dem Bundesverfassungsgericht am 14./15. Januar 1985.

" vgl. ebenda, S. 39.
" vgl. ebenda, S. 12.

"7 So z. B. im Finanzbericht 1983, Bonn 1982, S. 103: ,.Der Bund mu3
bei der Neuregelung der Ergdnzungszuweisungen darauf drangen, daB
die ihnen im Finanzausgleichssystem des Grundgesetzes zugedachte
Funktion eines den Landerfinanzausgleich .erganzenden' gezielten
Ausgleichs wieder hergestellt wird. Auch muB eine sachgerechte Auftei-
lung der Erganzungszuweisungen unter den Landern, d.h. die Aktuali-
sierung des Verteilungsschlissels, gewahrleistet sein."

' SieheF Voss, a.a0.2.B.S.12,S.25f,8.41.
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derten Rolle als , redlichem Makler" der Landerinteres-
sen' diirfte es jedoch kaum vereinbar sein. Zudem ist
die vom Bund derzeit eingenommene passive und den
bestehenden Zustand rechtfertigende Rolle auch im
Hinblick auf die flr einen funktions- und leistungsfahi-
gen Bundesstaat wichtige Minimierung von horizonta-
len Spannungen zwischen den Landern verfehlt. Bei
den im Landerfinanzausgleich fast stets als Nullsum-
menspiel auszutragenden Streitfragen zwischen den
beteiligten Landern kann nicht erwartet werden, daB die
Lander selbst ausgewogene und konsensfahige Lésun-
gen erarbeiten. Zudem ist nicht damit zu rechnen, daB
die Lander in denjenigen Fallen die Korrektur einer un-
zweckmaBig gewordenen Regelung beschlieBen wer-
den, in denen die durch den Status quo begunstigten
Lander Uber die Stimmenmehrheit im Bundesrat verfi-
gen. Die Erfahrungen Bremens bei den Bemuhungen
um die Aufnahme in den Kreis der Bundeserganzungs-
zuweisungen-Lander belegen dies ganz deutlich.

Fehlende Initiativen des Bundes

Das Grundgesetz weist dem Bund in Fragen der hori-
zontalen foderativen Beziehungen zwischen den Lan-
dern deshalb nicht ohne Grund nicht nur eine Vermittler-
rolle, sondern auch eine , Initiativfunktion“ zu?°. Hierzu
gehort auch, daB der Bund die in féderativen Staaten im
Zeitablauf unvermeidlichen horizontalen Verschiebun-
gen von Finanzkraft und Finanzbedarf sorgféltig beob-
achtet, gegebenenfalls rechtzeitig Entwurfe fur tragfa-
hige und konsensfahige Neuregelungen erarbeitet und
dadurch die Einigung auf faire und ausgewogene Kom-
promisse zwischen den Landern erleichtert. Daf3 auch
in diesem Fall die Lander selbst durch ihr Votum im Bun-
desrat diese Losungen zu beschlieBen haben, ist richtig
und liegt in der beabsichtigten Konstruktion unseres
Bundesstaates. Ebenso richtig ist, daB der Bund daher
keine Lésungen durchsetzen kann, denen die mehrheit-
liche Zustimmung durch die Lander fehtit, und seine Mit-
tel zur Lésung horizontaler Konflikte zwischen den Lan-
dern daher begrenzt sind. Um so wichtiger ist es, daB er
diese begrenzten Mittel nutzt.

Rekapituliert man unter diesem Aspekt die vom Bund
im Streit um die Bundeserganzungszuweisungen einge-
nommene Haltung, so zeigt sich eine gravierende Ab-
weichung zwischen Norm und Wirklichkeit: Durch die
Dynamisierung des Bundesergdnzungszuweisungs-
Volumens und die gleichzeitige Festschreibung der Lan-
deranteile hat die (damalige) Bundesregierung seiner-
zeit zwar eine sie von permanenten Auseinandersetzun-
gen um die Hohe und Aufteilung der Mittel befreiende

" Vgl. hierzuetwa Maunz, a.a.0,S.107/21t.
% Fischer-Menshausen, aa.0,S.852
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und damit auch ,bequeme” Regelung getroffen, zu-,
gleich aber auch ein ihr vom Grundgesetz gebotenes In-
strument des vertikalen Interessenausgleichs zwischen
den Landern praktisch aus der Hand gegeben und
durch eine Regelung ersetzt, von der bereits damals ab-
zusehen war, daB sie ohne dauernde Anpassungen
langfristig zu Ungerechtigkeiten zwischen den Landetn
und damit zu fdderativen Spannungen fihren wirde.

Die jetzige Bundesregierung hatte daher besser
daran getan, sich hiervon zu distanzieren und eine ra-
sche Reform anzustreben — zumal es sich hier um eine
echte ,Erbschuld” aus sozial-liberalen Zeiten handelt.
Statt dessen hat sie es — sei es aus parteipolitischen Er-
wagungen, sei es aus dem Bemuhen, eine weitere
Schlappe vor dem Bundesverfassungsgericht zu ver-
meiden - in Karlsruhe vorgezogen, die Bundesergéan-
zungszuweisungen in ihrer derzeitigen unsinnigen
Form zu verteidigen. Mit dieser Haltung ist die Bundes-
regierung der von ihr zu fordernden Initiativrolle nicht ge-
recht geworden. Der in Karlsruhe entstandene Ein-
druck, daB3 im derzeitigen Streit um den Landerfinanz-
ausgleich eigentlich die Bundesregierung auf der Ankla-
gebank sitzen sollte?', ist daher — zumindest beziglich
der hier untersuchten Frage der Bundesergénzungszu-
weisungen, vermutlich aber auch bezlglich der Be-
handlung der Férderzinseinnahmen — nicht falsch. Daf3
derzeit mehr als die Halfte aller Bundeslander vor dem
Verfassungsgericht miteinander streiten, praktisch der
gesamte bundesstaatliche Finanzausgleich zur Dispo-
sition steht und eine ahnlich umfassende Neuregelung
der Finanzbeziehungen erforderlich zu werden scheint
wie Mitte der sechziger Jahre, hatte durch ein frihzeiti-
ges und konstruktives Reagieren des Bundes aufVeran-
derungen des horizontalen Finanzgefliges vermutlich
vermieden werden kdnnen.

Das fur Mitte Juni erwartete Urteil der Verfassungs-
richter hat sich — wie immer es ausfallen mag — auf die
Prufung der grundsatzlichen Zuléssigkeit von Verfas-
sungsregeln, allenfalls auf die Entwicklung allgemeiner
Grundprinzipien zu beschranken®?. Fiir die damit not-
wendig bleibende Klarung der Fiille in Frage gestelliter
Finanzausgleichsregelungen wéare zu wunschen, daf3
die Bundesregierung in Zukuntft ihrer Vermittler- und In-
itiativfunktion besser gerecht wird.

#' Hierfiir bezeichnend ist etwa die bei der miindlichen Verhandlung in
Karlsruhe an die Adresse des Bundesvertreters gerichtete (sinnge-
mafe) Bemerkung: ,Darf ich — eigentlich miiBte ich sagen: ,den Ange-
klagten' - aufrufen.”

2 ygl.0.-E. Geske, a.a.0.,S.451. Das seit Jahren abwartende Ver-
halten des Bundes in Fragen des Landerfinanzierungsausgleichs, aber
auch dardber hinaus in Fragen des vertikalen Finanzausgleichs und hier
insbesondere beziiglich des angestrebten Abbaus von Mischfinanzie-
rungstatbestanden kann daher auch nicht — wie geschehen — mit der
Notwendigkeit begriindet werden, zundchst dieses Verfassungsurteil
abwarten zu missen.
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