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FODERALISMUS

Otto-Erich Geske

Die Finanzierung der ostdeutschen Lander
nach dem Einigungsvertrag

Das drdngendste finanzpolitische Problem ist gegenwértig die Verbesserung der
Finanzaustattung der ostdeutschen Bundesldnder. Welche Regelungen sind hierzu im
Einigungsvertrag getroffen? Wie und wann kénnen die neuen Bundeslénder in den
Lénderfinanzausgleich einbezogen werden?

D ie Einbeziehung der ostdeutschen Lander in das be-
stehende Finanzsystem der bisherigen Bundesrepu-
blik wird ein langjahriger Proze8 sein. Solange die realen
6konomischen Verhéltnisse in Ost-und in Westdeutsch-
land sich so stark wie gegenwaértig unterscheiden, ist es
zwangslaufig, daB sich die divergierenden Entwick-
lungen in den beiden Wirtschaftsgebieten auch in den fi-
nanzwirtschaftlichen GréBen und Relationen widerspie-
geln. Fur die 6ffentliche Finanzwirtschaft in dem vereinig-
ten Deutschiand stellen derartige Unterschiede in der
Héhe der Einkommen, der Beschéftigung und der Steuer-
kraft, in der gesamten Infrastruktur und in der Leistungs-
fahigkeit der 6ffentlichen Verwaltung — ganz zu schwei-
gen von den Defiziten im privaten Wirtschaftsbereich —
vollig neue Probleme dar, bei denen Hinweise auf die bis-
herige Entwicklung in der Bundesrepublik wenig hilfreich
sind.

Man kann heute schon davon ausgehen, daB der Pro-
zef} der Annéherung der Lebensverhaltnisse in Ost- und
Westdeutschland nicht nur 1991, sondern auch noch in
den folgenden Jahren durch einen féderativen Finanz-
ausgleich mit einem groBen Transfervolumen gefdrdert
werden muB. Kann aber das bestehende Finanzaus-
gleichssystem mit so groBen Unterschieden in der Fi-
nanzausstattung und im Finanzbedarf der Gebietskor-
perschaften fertig werden?

Wie dies meist bei Verdnderungen des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichssystem der Fall ist, so lassen sich
auch beim Einigungsvertrag die Verhandlungsergeb-
nisse nur verstehen und werten, wenn man den Ablauf mit
den verschiedenen Verhandlungs- und Beratungsstufen

Dr. Otto-Erich Geske, 59, Ministerialdirektor a. D.,
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nachvollzieht und auch die zahlenm&Bigen Auswirkun-
gen der verschiedenen Regelungsalternativen wéhrend
dieses Prozesses beriicksichtigt.

Eine folgenschwere Beschrinkung

Der Text des Einigungsvertrags 148t sofort erkennen,
daB das von der Bundesregierung und der Regierung der
DDR angestrebte Ziel, grundsétzlich alle bestehenden
Regelungen des bundesstaatlichen Finanzausgleichssy-
stems fiir die neuen ostdeutschen Lander zu Gberneh-
men, nicht erreicht wurde. Aber schon diese Zielvorgabe
14Bt eine folgenschwere Beschrankung erkennen. Nicht
etwadie Schaffung und Sicherung einer flir den Aufbau in
den zukiinftigen Landern notwendigen Finanzausstat-
tung war das Ziel, sondern die Ubertragung bzw. Uber-
nahme von bundesrepublikanischen Rechtsvorschriften
auf das Beitrittsgebiet DDR. Selbstverstandlich kann eine
Rechtsangleichung in beiden Teilen Deutschlands bei so
unterschiedlichem wirtschaftlichen Entwicklungsstand
nicht die Herstellung gleichwertiger Finanzbeziehungen
bedeuten, und zwar weder fir den einheitlichen DDR-
Staatshaushalt noch fiir die spatere Ebene der Lander
und ihrer Gemeinden. Soweit es in den Verhandlungen
nicht um juristische, sondern um finanzwirtschaftliche
Sachverhalte ging, wurden aber nur die Belastungen fiir
die Haushalte der westdeutschen Gebietskorperschaften
behandelt, wahrend man Berechnungen der Finanzaus-
stattung des Zentralhaushalts, der Lénder oder der Ge-
meinden in der DDR als Grundlage, Inhalt oder Ergebnis
der Regierungsverhandlungen vergeblich suchen wird.
Das scheint aus heutiger Sicht unverstandlich, denn dies
bedeutete nichts anderes als eine Verschiebung erkenn-
barer Probleme, die nach ganz kurzer Zeit doch wieder
zur Lésung anstehen werden.

Was ist nun der Grund daftir, daB die meisten der die
Bund-Lander-Finanzbeziehungen regelnden Bestim-
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mungen, die insbesondere in Art. 106 und 107 GG und
den entsprechenden Ausfiihrungsgesetzen enthalten
sind, durch Sonderregelungen ersetzt wurden? Der Fi-
nanzteil des Einigungsvertrags gehdrte zu den am mei-
sten umstrittenen Regelungsbereichen der Regierungs-
verhandlungen, und dies, obwohl wesentliche Teile der
Finanzierungsregelungen schon lange festgelegt waren,
bevor die Verhandlungen zum Einigungsvertrag Uber-
haupt begannen. Diese Teile hatten die Regierungschefs
des Bundes und der alten Bundeslander durch gemein-
same Beschliisse festgelegt, die in das Gesetz Gber den
Staatsvertrag | ibernommen worden waren. Diese Vorga-
ben hatten insbesondere die Nichteinbeziehung der zu
bildenden ostdeutschen Lénder in den bestehenden Lan-
derfinanzausgleich und die an seine Stelle tretende Fi-
nanzierung durch den Fonds ,,Deutsche Einheit” zum [n-
halt.

Die Kosten der Einheit

Die Geschichte der Entwicklung der féderativen Fi-
nanzbeziehungen in Ostdeutschland beginnt also schon
bei den Voriberlegungen Uber die Beteiligung der alten
Bundeslander an der Finanzierung des DDR-Staats-
haushalts. Bereits im Februar 1990 entstanden Berech-
nungen Uber die Hohe der Betrédge, die die westlichen
Bundeslénder abflihren miBten, wenn die ostdeutschen
Bundeslander in die geltenden Regelungen des Finanz-
ausgleichs unter den Landern einbezogen wiirden. Be-
kanntgeworden sind die Berechnungen der Finanzmini-
sterien der Lander Niedersachsen und Baden-Wiirttem-
berg. Beide kamen zu dem Ergebnis, daB von den alten
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NEUE TECHNOLOGIEN UND
PRODUKTIONSVERLAGERUNG

Die Arbeitsteilung zwischen der Ersten und Dritten Welt, in der Ent-
wicklungsiéander traditionell primér als Rohstofflieferanten auftraten,
ist nunmehr gekennzeichnet durch die wechselseitige Lieferung von
Industrieprodukten. ,Neue Technologien®, insbesondere im Bereich
der Mikroelektronik, ermdglichen jedoch sprunghafte Produktivitats-
steigerungen. Dies kann (arbeits)kostenbedingten Produktionsverla-
gerungen in Niedriglohnlénder die Grundlage entziehen, so dafl es
zur Riickverlagerung in Industrielander kommt. Entwicklungsléander
wirden dadurch im weltweiten Wettbewerb um Arbeitsplatze und
Einkommen zurtickgeworfen.

Landern uber einen Finanzausgleich zwischen den Lan-
dern 10 bis 20 Mrd. DM jahrlich aufgebracht und in die zu-
kiinftigen ostdeutschen Lander transferiert werden miiB-
ten.

Aber woran konnte man in diesen friihen Berechnun-
gen den ZuschuBbedarf der DDR messen, wenn keine
aussagefahigen amtlichen Daten Uber die tatséchliche
6konomische Lage vorhanden waren und schon gar
keine Zahlen, die die Lage der 6ffentlichen Haushalte un-
ter marktwirtschaftlichen Bedingungen wiedergaben?
Welche Daten konnte man der Berechnung iberhaupt zu-
grunde legen bei einem Zustand der DDR, der durch eine
ineffizente Kommandowirtschaft, politisch festgesetzte
Preisen, hohe Produktabgaben und wenige Steuern, ei-
nen Zentralhaushalt, keine Lénder, einen desolaten Ver-
sorgungszustand in der Infrastruktur usw. gekennzeich-
net war? Und auf welchem Umtauschkurs von DM-West
zu Mark—Ost konnten diese Berechnungen basieren?

Ziel der Berechnungen war zundchst nur die Schét-
zung der auf die westdeutschen Lander zukommenden
Belastung, und zwar bemessen in den Kategorien des be-
stehenden Finanzausgleichs unter den Landern. Das war
selbstversténdlich nur eine Grobrechnung, die im we-
sentlichen von zwei MaB3stadben ausging: zum einen von
dem im bestehenden Finanzausgleichssystem vorgese-
henen Mindestausgleichsniveau von 95% der durch-
schnittlichen Finanzkraft aller Lander und zum anderen —
als Indiz fir die Wirtschaftskraft in der DDR —- von einem
geschatzten Steueraufkommen, das mit 50% der durch-
schnittlichen Pro-Kopf-Steuereinnahmen der westdeut-

VERLAG WELTARCHIV GMBH=HAMBUR
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schen Lander angesetzt wurde und das der damals ange-
nommenen gesamtwirtschaftlichen Produktivitdt der
DDR-Wirtschaft im Verhaltnis zur Bundesrepublik ent-
sprach. Die Hohe der Kosten der Einheit im horizontalen
Finanzausgleich war damit direkt von der H6he der erwar-
teten Steuereinnahmen in der DDR abhéngig. Die Ergeb-
nisse ihrer Rechnungen veranlaBten die Bundeslander,
sich friihzeitig und deutlich gegen die Einbeziehung der
zukinftigen ostdeutschen Lander in den bestehenden Fi-
nanzausgleich unter den L&ndern auszusprechen, des-
sen Anwendung die ,prinzipielle Vergleichbarkeit der
Bundeslénder” voraussetze.

Bei einem Gesamtvolumen des Landerfinanzaus-
gleichs im Sinne des Art. 107 Abs. 2 GG von 3,5 Mrd. DM'
bedeuteten die sich aus den Berechnungen ergebenden
Transfersummen von 10 bis 20 Mrd. DM jahrlich namlich,
daB alle, auch die finanzschwachen Lander belastet wir-
den. Das wére offensichtlich eine Uberforderung der In-
stitution des seit 1970 in Art. 107 des Grundgesetzes vor-
gesehenen horizontalen Finanzausgleichs.

Landerfinanzausgleich oder Fonds?

N

Aus der sich 6ffentlich vollziehenden Meinungsbildung
der Lander (iber die Finanzierung der Kosten der Einheit
ist erkennbar, daB alle Lander gegen die Ubertragung des
geltenden Landerfinanzausgleichs auf die DDR und fir
eine Finanzierung durch die Einsparung von teilungsbe-
dingten Kosten im Bundeshaushalt sowie fiir eine Fonds-
16sung als langerfristiges Finanzierungselement waren.

Der Bund hatte seit Ende Marz von den Landern die
Ubernahme von Finanzierungslasten durch eine Neuge-
staltung der Finanzausgleichsbeziehungen zwischen
Bund und Léndern verlangt. Diese mit der kommenden
Entwicklung in der DDR verbundenen Forderungen iiber-
lagerten und verdréngten die bereits laufenden Bund-
Lander-Verhandlungen Gber eine zum 1. Januar 1991 er-
forderliche Neufestsetzung der Umsatzsteueranteile. Der
Bundesfinanzminister hatte dazu bereits eine Bundesfor-
derung gegen die Lander ab 1991 in der GréBenordnung
von 10 Mrd. DM ausgerechnet, was zu einer Erhéhung
des Bundesanteils von 65% des Aufkommens um 6 Pro-
zentpunkte auf eine Verteilungsrelation von 71% fir den
Bund und 29% fir die Lander gefiihrt hatte —und dies un-
abhangig von den neu hinzukommenden DDR-Finanzie-
rungskosten!

Am 20. April 1990 fand ein Finanzministertreffen statt,
bei dem der Bundesfinanzminister Dr. Waige! den Finanz-

' 1989; nachrichtlich: Bundeserganzungszuweisungen von 2,7 Mrd.
DM.

2 Siehe Bundesregierung in BT-Drs. 11/8164, S. 7.
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ministern und -senatoren der Lénder vortrug, wie er sich
die gemeinsame Finanzverantwortung fur die mit der
deutsch-deutschen Vereinigung verbundenen Lasten
vorstellte. Die Lander sollten sich zu einem Drittel an der
Deckung des Haushaltsdefizits in der DDR beteiligen;
der Bund und die DDR sollten ebenfalls je ein Drittel auf-
bringen. Bei der ohnehin anstehenden Neuverteilung der
Umsatzsteuern sollte fiir zwei Jahre ein bestimmter Be-
trag vorab als zweckgebundener ,Solidarbeitrag* fir In-
vestitionen und Infrastrukturbeihilfen in der DDR vorge-
sehen werden, der Uber den Bundeshaushalt an die
neuen Bundeslander weitergeleitet wird?.

Obwohl der Bundesfinanzminister noch nicht prazi-
sierte, auf wieviel Prozent des Umsatzsteueraufkom-
mens die Lander zugunsten der DDR verzichten sollten,
so hatte er in diesem Zusammenhang doch darauf hinge-
wiesen, daB3 nach den baden-wiritembergischen Modell-
rechnungen Uber den horizontalen Finanzausgleich die
Leistungen der westlichen Bundeslander an die DDR-
Lander etwa 20 Mrd. DM ausmachen wiirden®. AuBerdem
hatte der Bundesfinanzminister den Landerfinanzmini-
stern ,,Simulationsmodelle mit groBen Schatzspannen*
vorgelegt*, aus denen sich die flir die DDR-Haushalte zu
erwartenden Defizite ergaben, und zwar 20 bis 40 Mrd.
DM fiir das zweite Halbjahr 1990 und 40 bis 60 Mrd. DM
far 1991.

Diese Zahlen —d.h. maximal 60 Mrd. DM fur 1991, von
denen je 20 Mrd. DM vom Bund und von den westlichen
Landern zu tragen sind —wurden seit dem 20. 3. 1990 zur
RichtgrdBe fur die Hohe der Kosten, die von den Gebiets-
kérperschaften in der Bundesrepublik fir den deutsch-
deutschen EinigungsprozeB aufzubringen sein werden.

Der Fonds ,,Deutsche Einheit“

Am 16. Mai 1990 hatten die Regierungschefs von Bund
und L&ndern —nach entsprechenden Vorarbeiten ihrer Fi-
nanzminister®>® — die Errichtung des Fonds ,Deutsche
Einheit” beschlossen, in den der Bund in vier Jahren 20
Mrd. DM aus Einsparungen einbringt, wahrend die Ubri-
gen 95 Mrd. DM je zur Hélfte vom Bund und von den alten
Landern durch Kreditaufnahmen finanziert werden. Die
Zahlungen in den Fonds sind in den kommenden vierein-
halb Jahren vorzunehmen, die Tilgung in dreiBig Jahren.
Gleichzeitig wurde vereinbart, daB der Landerfinanzaus-
gleich bis 1994 auf die westdeutschen Lénder begrenzt
bleibt, daB die Finanzbeziehungen zwischen Bund und
Landern (insbesondere Landerfinanzausgleich und Bun-

* Siehe Bundesregierung, a.a.O.

4 Siehe ,Waigel: Unser Angebot an die DDR istdie Obergrenze des Ak-
zeptablen®, in: Welt am Sonntag vom 29. April 1990.
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desergdnzungszuweisungen) mit Wirkung ab 1. 1. 1995

neu geregelt werden miissen und daB die Umsatzsteuer-

verteilung zwischen Bund und Léndern iiber 1990 hinaus
bis einschlieBlich 1992 weitergilt.

Der gemeinsame BeschluB der Regierungschefs von
Bund und Landern vom 16. Mai 1990 wurde Bestandteil
des Gesetzes zum Staatsvertrag I”. Wesentlich fir die
Bund/Lander-Finanzierung des Fonds ,Deutsche Ein-
heit” ist eine klarende Feststellung aus den Beratungen
dieses Gesetzentwurfs im Bundesrat, die in der Stellung-
nahme des Bundesrats und der GegenauBerung der Bun-
desregierung enthalten ist®. Hier stellte der Bundesrat in
Ubereinstimmung mit der Bundesregierung fest, daB die
Hbhe der Landerbeteiligung an den ,Kosten der Einheit”
durch den vorliegenden Gesetzentwurf abschlieBend ge-
regelt sei und daB Risiken, die Uber die festgesteliten Be-
trage hinausgehen, daher vom Bund zu tragen seien. in
der GegenduBerung bestéatigte die Bundesregierung aus-
driicklich, daB dieser Feststellung nicht widersprochen
werde.

Einseitige Vorteilsregelung?

Der BeschluB der Regierungschefs vom 16. Mai 1990
ist in der Offentlichkeit vielfach als eine einseitige Vor-
teilsregelung fir die Lander angesehen worden, mit der
es ihnen gelungen sei, ihre Belastungen aus der deut-
schen Einheit in engen Grenzen zu halten. Aber aus der
Sicht der Lander ,,drohte” ihren Haushalten fir 1991 aus
der normalen Umsatzsteuerneuverteilung eine Bundes-
forderung von 10 Mrd. DM mit einer Absenkung ihres Um-
satzsteueranteils von 35% auf 29%. Auch wenn die Lan-
der das AusmaB der Forderung nur als eine Ubliche Gber-
héhte Ausgangsposition des Bundes ansahen, so hatten
sie die darliber hinausgehende weitere 20-Mrd.-DM-Be-
lastung der Lander firr ein Drittel der DDR-Defizitein 1991
doch als eine ,Horrorzahl“ empfunden. Diese Umsatz-
steuerabfihrung in einen Sondertopf (DDR) hétte fir sie
einen Verlust von weiteren 13 Umsatzsteuerpunkten be-
deutet.

Von der am Anfang herrschenden Vorstellung her ge-
sehen, die voribergehenden Kosten der Einheit sollten
weitgehend durch die Streichung aller Kosten der Teilung
aus dem Bundeshaushalt finanziert werden, war es ein
weiter Weg flir die Lander, sich statt dessen mit 47,5 Mrd.

5 Die wesentlichen Elemente dieser Vereinbarung waren bereits am
Vortag von den Finanzministern als KompromiBvorschiag formuliert
worden; der Bundesfinanzminister hatte die zeitliche Begrenzung fir
die Aufbringung der Finanzierungsmittel aufgegeben und hatte die
Streckung Uber mehere Jahre durch eine Kreditfinanzierung, die der
bayerische Finanzminister Tandler schon in der Besprechung der Fi-
nanzminister vom 20. April 1990 ins Gesprach gebracht hatte, akzep-
tiert.
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DM in gleicher Hohe, mit gleichen Zinsen und Tilgungen
wie der Bund an der Kreditfinanzierung eines Fonds be-
teiligen zu missen, in den der Bund ,,nur* 20 Mrd. DM tei-
lungsbedingte Einsparungen einbringt. Fir die Lander
zahiten aber die Sicherung des bestehenden Landerfi-
nanzausgleichs fiir finf Jahre und die gleichzeitige Ver-
langerung der Umsatzsteuerverteilungsregelung um
zwei Jahre zu den Erfolgen in der gesamten Vereinba-
rung.

Aus der Sicht des Bundes war der kreditfinanzierte
Sonderfonds durch die langgestreckten Zins- und Til-
gungslasten eine erhebliche Finanzierungserleichterung
fir den Bundeshaushalt, lieBen sich so doch die Mittel fiir
die DDR-Haushaltsdefizite beschaffen, ohne daB der
Bundeshaushalt in den Jahren 1991 bis 1994 durch hohe
Haushaltsleistungen und einen entsprechenden Anstieg
der Ausgaben und der Verschuldung belastet wiirde.

Fur die DDR und die neuen Lander war es schlieBlich
gleichgiiltig, ob die notwendigen hohen Zuschiisse zur
Defizitabdeckung aus Steuermitteln bzw. Kreditaufnah-
men des Bundeshaushalts oder aus einem Uberwiegend
kreditfinanzierten Fonds aufgebracht wurden.

Weitere Mittel fiir die neuen Lander

Zeitweilig Gberlagert waren die Verhandlungen der bei-
den deutschen Delegationen durch einen 6ffentlichen
LSteuerstreit“ zwischen dem Bundesfinanzminister und
den Landerfinanzministern tber die Verteilung der Um-
satzsteuer im vereinigten Deutschland. Inhalt des Streits
war die Aufteilung des Umsatzsteueraufkommens soweit
es den Landern zustand —und das waren nach dem Mai-
BeschluB der Regierungschefs bis einschlieBlich 1992
35% des gesamten Umsatzsteueraufkommens — auf die
einzelnen Lander. Nach Auffassung der Bundesregierung
sollte ,,der gesamtdeutsche Landeranteil an der Umsatz-
steuer” schon von 1991 an nach einem einheitlichen
Schlissel, der Einwohnerzahl, auf die westlichen und die
ostlichen Lander verteilt werden, wodurch das in den 8st-
lichen Landern erzielte niedrigere Umsatzsteueraufkom-
men wesentlich zu Lasten der westlichen Lander erhoht
wiirde. Die westdeutschen Lander hatten darauf hinge-
wiesen, daf3 ihre Finanzierungslasten abschlieBend ge-

¢ Die niedersachsische Finanzministerin Breuel hatte am 8. 5. 1990 ei-
nen ausformulierten Vorschiag eines 100 Mrd. ,,Deutschland Fonds zur
Finanzierung der Kosten fiir die Vereinigung Deutschlands in einer
Ubergangszeit” veréffentlicht; siehe Presseinformation der Presse-
stelle des Nieders&chsischen Finanzministeriums Nr. 48/90 vom 8. Mai
1990.

7 Siehe Art. 30 (Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit“) des Ge-
setzes zum Vertrag Uber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts-
und Sozialunion zwischen der Bundesrepublik und der DDR.

& Siehe BT-Drs. 11/7351, S. 5 und 8, zu Artike! 30 § 5.
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regelt worden waren und die féderativen Finanzbeziehun-
gen erst nach 1994 neu geordnet werden sollten. Die ost-
deutschen Lénder sollten daher nur das Umsatzsteuer-
aufkommen erhalten, das ihnen nach ihrer Wirtschafts-
und Leistungskraft zustande.

Dieser Steuerstreit hatte sich daher bald auf den Streit
Uber die GroBe der Stufen reduziert, mit der das Umsatz-
steueraufkommen im Ostteil Deutschlands an die in der
Bundesrepublik geltende Verteilung nach der Einwohner-
zahl angendhert werden soll, d.h. mit welchen prozentu-
alen Abschlagen das Umsatzsteuerautkommen fir den
Ostteil berechnet werden miite. Das hing weitgehend
von der Einschétzung iiber die wirtschaftliche Aufwarts-
entwickiung in den neuen Léndern ab und war damit eine
sehr spekulative Entscheidung. Die KompromiBlésung®
bewertete auch die Bundesregierung nicht als eine Frage
des Lénderfinanzausgleichs, sondern der richtigen Zu-
ordnung des Umsatzsteueraufkommens zwischen den
Landern™.

Der dargestellte Steuerstreit erhielt in der Offentlich-
keit ein Gewicht, das aus finanzwirtschaftlicher Sicht
dem tatséchlich erzielten Verhandlungsergebnis ange-
sichts der sich abzeichnenden schwierigen Finanzlage
und hohen Schulden der neuen Lander und Gemeinden
in der DDR iberhaupt nicht entsprach.

Ubergangsregelungen im Einigungsvertrag

Ein Bild iber die Zeitpunkte und die Inhalte der Ent-
scheidungsprozesse in den kommenden Jahren {iber die
geplanten dauerhaften Regelungen der Finanzbeziehun-
gen kénnte man sich machen, wenn man berucksichtigt,
welche Regelungen der bundesrepublikanischen Finanz-
verfassung im Einigungsvertrag Ubernommen worden
sind und wo und mit welchen Fristen Ubergangsregelun-
gen und aufgeschobene Losungen gewahlt wurden*'.

Fur die Finanzausstattung der westlichen Bundeslan-
der sind — neben den verfassungsrechtlichen Bestim-
mungen Uber die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a
und 91 b GG, die Investitionshilfen- und die Geldlei-
stungsgesetze nach Art. 104 a GG —vor allem die grund-
gesetzlichen Regelungen tiber die Steuerzuordnung und
-verteilung der Art. 106 und 107 GG von zentraler Bedeu-
tung. Welche dieser verfassungsrechtlichen Grundnor-
men fir das bestehende foderative Finanzausgleichssy-
stem sind durch den Einigungsvertrag sofort wirksam ge-
worden und welche nicht?

® Siehe in Art. 7 Abs. 3 des Einigungsvertrags fiir 1991: 55%, 1992:
60%, 1993: 65%, 1994: 70% des durchschnittlichen Umsatzsteueran-
teils pro Einwohner in den westdeutschen Landern.

" Siehe BT-Drs. 11/7880, S. 14.
WIRTSCHAFTSDIENST 1991/

O Ubernommen wurden die Bestimmungen des Art. 106
GG, indenen geregeltist, welche Steuern dem Bund, wel-
che den Landern und welche beiden gemeinsam zuste-
hen. Das betrifft zunéachst nur die mit dem Verfassungs-
text getroffenen grundsétzlichen Festlegungen und nicht
die Ausfiinrungsgesetze, in denen die Steueranteile ge-
regelt sind. Aber, so die Bundesregierung, ,der Eini-
gungsvertrag gehe davon aus*®, daB insoweit fir die jewei-
ligen Gemeinschaftssteuern (Einkommen-, Koérper-
schaft- und Umsatzsteuer) in Gesamtdeutschland ein-
heitliche Anteilssatze fir Bund und Lander gelten'.

O Wenn es aber um die Festsetzung der Umsatzsteuer-
anteile von Bund und Landern geht, dann findet die dazu
in Art. 106 Abs. 3 GG vorgesehene Deckungsquotenbe-
rechnung und die entsprechende Neuregelungsverpflich-
tung des Art. 106 Abs. 4 GG bis Ende 1994 keine Anwen-
dung. Hier wird also der unterschiedlichen Ausgaben-
und Einnahmenentwicklung in Ost und West ausdriick-
lich bis 1995 Rechnung getragen —obwohl die gegenwar-
tige Bund-Lander-Verteilung von 65% zu 35% bereits
1992 auslauft.

O Ebenfalls durch eine Ab&nderung der Verfassungsre-
gelungen (Art. 106 Abs. 5 GG) ist —wegen der fehlenden
verwaltungsméaBigen Voraussetzungen — bis Ende 1996
die Ermittlung des Gemeindeanteils an der Einkommen-
steuer nicht auf der Grundlage der Einkommensteuerlei-
stungen ihrer Einwohner, sondern nach der Einwohner-
zahl der Gemeinden vorzunehmen.

O Die Abanderung des Art. 106 Abs. 7 GG durch eine
Einnahmegarantie fir die Gemeinden von mindestens
20% an dem Lé&ndersteueraufkommen und am Landeran-
teil aus den Mitteln des Fonds ,Deutsche Einheit” soll
dazu dienen, den Gemeinden fir eine vierjahrige Uber-
gangszeit eine finanzielle Minimumausstattung zu si-
chern.

O Ubernommen aus Art. 107 GG wurden die horizontale
Verteilung der Landersteuern und der Einkommen- und
Koérperschaftsteuern auf die einzelnen Lander nach dem

_ ortlichen Aufkommen sowie die Steuerzerlegung.

O Bis Ende 1994 ausgesetzt ist die Verteilung des ge-
samtdeutschen Lénderanteils an der Umsatzsteuer nach
der Einwohnerzahl (Art. 107 Abs. 1 GG). Bis dahin gilt die
dargestelite Regelung firr die stufenweise Annéherung
des niedrigeren Ostanteils an den westdeutschen Durch-
schnitt.

"' Die die zukiinftige Haushaltsbelastung des Bundes und der Lander
in Ost und West stark beeinflussende Verteilung der Schulden und des
Vermdgens in der DDR, wie sie im Einigungsvertrag geregelt wurde,
kann aus Platzgriinden hier nicht behandelt werden.

2 Siehe BT-Drs. 11/7961, S. 12.
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O Ebenfalls ausgeschlossen bis Ende 1994 sind die in
Art. 107 Abs. 1 GG vorgesehenen Erganzungsanteile aus
dem Umsatzsteueraufkommen, die zum Steuerkraftaus-
gleich fur unterdurchschnittlich ausgestattete Lénder die-
nen.

O Ausgeschlossen wurde die Anwendung des Lénderfi-
nanzausgleichs zwischen den westdeutschen und ost-
deutschen Landern (Art. 107 Abs. 2 GG). Im Einigungs-
vertrag ist anstelle der Ergénzungsanteile und des Lan-
derfinanzausgleichs die Verwendung der Mittel des
Fonds ,Deutsche Einheit* vorgesehen'®, deren Vertei-
lung auf Bundes-, Lander- und Gemeindeaufgaben im
Staatsvertrag vom 18. Mai 1990, der vom Fortbestehen
der DDR miteinem einheitlichen Staatshaushalt ausging,
noch nicht geregelt war'.

O SchlieBlich scheiden auch Bundeserganzungszuwei-
sungen nach Art. 107 Abs. 2 GG aus'®.

Unsichere Finanzausstattung

Mit dieser Darstellung wird deutlich, daB im Hinblick
auf die neuen Bundeslander alle fir die Landerfinanzen
wesentlichen Dauerldsungen aufgeschoben sind. Thnen
werden fiir die nichsten vier Jahre nur die den Landern
und ihren Gemeinden zustehenden Steuereinnahmen
(einschlieBlich der vereinbarten Umsatzsteuer-Abgren-
zung zwischen allen Landern) und die Fondsmittel zur
Verfligung stehen; hinzu kommen noch die sonstigen
Einnahmen aus Gebihren und Beitrégen. Es besteht seit
Monaten Ubereinstimmung, daB auf dem Gebiet der ehe-
maligen DDR mit Steuereinnahmen von rund 45 Mrd. DM
—ansteigend bis 1994 auf 65 Mrd. DM ~gerechnet werden
kann. Davon stehen 16 Mrd. DM — ansteigend bis 1994
auf 30 Mrd. DM—den Landern und Gemeinden zu; der (ib-
rige Teil dem Bund'®. Die Fondsmittel fiir die neuen L&n-
der und Gemeinden betragen 1991: 30 Mrd. DM, 1992: 24
Mrd. DM, 1993: 17 Mrd. DM und im letzten Jahr 1994: 8,5
Mrd. DM. Daraus ist flr jeden einsichtig, daB die Finanz-
lage der neuen Lénder und die Hdhe ihrer Verschuldung
von der kiinftigen Ausgabenentwicklung bestimmt wird.

Diese aber war und bleibt ein groBer Unsicherheitsfak-
tor. Darin mag der Grund daftir liegen, daB man im Eini-
gungsvertrag Revisionsklauseln vorgesehen hat. Eine
spezielle Uberpriifungsbestimmung ist fir die Stufenre-
gelung bei der Umsatzsteuerverteilung,fir 1993 in Anse-
hung der dann vorhandenen Gegebenheiten“ aufgenom-

' vgl. Bundesregierung in BT-Drs. 11/7961, S. 13.
4 Vgl. Bundesregierung in BT-Drs. 11/8008, S. 13.
'* So die Bundesregierung in BT-Drs. 11/7961, S. 13.
® So auch die Steuerschatzung vom 20. 12. 1990.
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men worden. AuBerdem soll nach Art. 7 Abs. 6 des Eini-
gungsvertrags ,bei grundiegender Veranderung der Ge-
gebenheiten die Méglichkeit weiterer Hilfen zum ange-
messenen Ausgleich der Finanzkraft fir die ostdeut-
schen Lander von Bund und Landern gemeinsam gepriift
werden®.

Welche Bedeutung kann diesen Revisionsklauseln in
den nachsten Monaten und Jahren zukommen? Die
neuen Lander sind derzeit dabei, ihre Haushaltsplane
1991 aufzustellen. Schon nach einem ersten Uberblick
Uber die Haushaltslage haben sie mit Bezug auf die Revi-
sionsklauseln Nachverhandlungen zu den Finanzrege-
lungen aus dem Einigungsvertrag verlangt. Aber worin
soll denn die Geschéaftsgrundlage fiir solche Nachver-
handlungen bestehen, und inwieweit traten hier seit der
Verabschiedung des Einigungsvertrags grundlegende
Veranderungen ein?

Denn nach der Formulierung in den Revisionsklauseln
hielten die Delegationen eine vorzeitige Uberpriifung ih-
rer Verhandlungergebnisse nur bei einer grundlegenden
Veranderung der Gegebenheiten fiir notwendig und mog-
lich. Warum sie das erreichte Ergebnis aber bereits als ei-
nen angemessenen Finanzkraftausgleich fur die neuen
Lander ansahen, dafir gibt es keine Hinweise. Es hat nie
Berechnungen (iber die Finanzausstattung der neuen
Lander oder ihre angemessene Finanzkraft als Grund-
lage fir Beratungen oder Kompromisse bei den deutsch-
deutschen Verhandlungen gegeben. Bei dem Ziel, einen
schnellen AbschluB der Rechtsangleichungsbemihun-
gen zu erreichen, blieb keine Zeit, auch noch 1angerfri-
stige Ldsungen fir eine 8konomisch notwendige und fi-
nanzwirtschaftlich vertretbare Finanzausstattung der zu-
kiinftigen L&nder zu beraten und zu schaffen. Beide Dele-
gationen haben es bewuBt unterlassen, den Verhandlun-
gen Berechnungen Gber die sich aus den Zwischener-
gebnissen ableitbare Finanzentwicklung in den neuen
Landern zugrunde zu legen'’. Sie gingen von den im
Staatsvertrag | festgelegten Ausgaben- und Kreditrah-
men fur den einheitlichen DDR-Staatshaushalt 1990 und
1991 aus, auch wenn diese faktisch schon Mitte 1990
durch die wirtschaftliche Entwicklung, die unerwartet
hohe Zunahme der Arbeitslosigkeit, den hohen Kreditbe-
darf usw. Uberholt waren. Der Staatsvertrag | begrenzte
die Ausgaben in der DDR fir 1991 auf 120 Mrd. DM.

7 Als dies der DDR-Finanzminister Dr. Romberg mit einer Modellrech-
nung vom 10. 8. 1990 {iber die Entwicklung des Zentralhaushalts und
der Landerhaushaltsebene in der DDR 1991 bis 1994 versuchte, wur-
den seine Bemiihungen, auf die Hohe und die Dauerhaftigkeit der L&n-
derverschuldung hinzuweisen, vom DDR-Ministerpréasidenten de Mai-
ziére abgeblockt und ihm die weitere Mitwirkung bei den Verhandlun-
gen untersagt.
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Wéhrend der DDR-Finanzminister Dr. Romberg in ei-
ner verdffentlichten Modellrechnung vom 10. 8. 1990
rund 140 Mrd. DM Gesamtausgaben fiir 1991 —bei einem
Finanzierungsdefizit von 37 Mrd. DM - als unterste
Grenze ansah, hielten der Bundesfinanzminister und der
DDR-Delegationsleiter Dr. Krause Ausgaben von insge-
samt 120 Mrd. DM fiir ausreichend und realisierbar. Der
Bundesfinanzminister rdumte spéater durch eine den
westdeutschen Finanzministern vorgelegte Modelirech-
nung vom 28. 8. 1990 ein, daB es 1991 auch 140 oder 150
Mrd. DM Ausgaben —und 40 bzw. 50 Mrd. DM Neuver-
schuldung — auf dem Gebiiet der friheren DDR werden
kénnten.

Notwendige Beestandsaufnahme

Wer sich also heute auf die Revisionsklausel berufen
will, kann nicht grundlegend veranderte Gegebenheiten
anflhren, sondern kann nur darauf verweisen, daB beim
Einigungsvertrag die Angemessenheit der Finanzaus-
stattung der neuen Lénder in den Jahren bis 1994 nicht
verhandelt, sondern ausgeklammert worden war'®. Was
demnach indiesem Jahr von den Ministerpréasidenten der
neuen Lander begonnen wird, ist die Aufnahme von Ver-
handlungen Uber die Finanzausstattung ihrer Lander, die
bisher flr den Zeitraum bis 1994 noch nicht gefiihrt wor-
den sind. Die Erfahrungen des vergangenen Jahres zei-
gen aber, daB3 derartige Finanzausgleichsverhandlungen
erfolglos bleiben milissen, wenn nicht am Anfang eine Be-
standsaufnahme mit Fakten, Schatzungen und guantifi-
zierten Entwicklungen steht.

In diese Bestandsaufnahme gehért fiir eine Mehrjah-
resperiode eine realistische Einschitzung, wie hoch die
Sozialleistungen in Ostdeutschland auch nach Auslaufen
der Anschubfinanzierung im Sozialbereich noch sein
werden; dazu zéhlen insbesondere die mit der Anderung
des Wirtschaftssystems verbundenen Ausgaben, wie
z.B. die Preissubventionen, aber auch die Kosten der
Dauerarbeitslosigkeit, fir das Wohngeld, die Sozialhilfe
u.a. Von zentraler Bedeutung ist auch eine Projektion der
Haushaltsausgaben der neuen Lander, die beim Aufbau
einer leistungsféhigen Verwaltung erheblich zunehmen
werden. Um AufschluB Uber die Belastungen und Vorteile
der westdeutschen Gebietskdrperschaften zu geben,

'® Es muB hier dahingestellt bleiben, ob dies nur am Zeitdruck und der
Unerfahrenheit der ostdeutschen Delegation mit der féderativen Struk-
tur der Entscheidungsprozesse und des Finanzsystems der Bundesre-
publiklag. Es istjedoch eine schwere Falschbewertung, wenn der DDR-
Delegationsleister Dr. Krause am 14. 8. 1990 vor der Presse erklarte,
daB die Regelungen im Einigungsvertrag dem finanziellen Bedarf der
L&nder und Gemeinden der DDR Rechnung tragen wiirden und ihre Fi-
nanzausstattung jedem Vergleich mit der finanziellen Lage anderer
Bundeslénder standhielte.
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muB eine solche Bestandsaufnahme die kiinftig wegfal-
lenden teilungsbedingten Ausgaben und die einigungs-
bedingten zusatzlichen Einnahmen dieser Gebietskor-
perschaften enthalten. Das hohe Wohlstandsgefélle zwi-
schen Ost- und Westdeutschland erschwert die notwen-
digen langerfristigen Prognosen. Das wirkt sich erheblich
bei der Schatzung der kinftigen Lohnentwicklung aus,
durch die die Personalkosten, aber auch die Steuerein-
nahmen der &ffentlichen Haushalte in den neuen Léndern
bestimmt werden. Die Lohnentwicklung wiederum hangt
mit dem Beginn und der Stéarke des wirtschaftlichen Auf-
schwungs in Ostdeutschland zusammen — und dariber
hat es bisher bekanntlich sehr unterschiedliche Vorstel-
lungen gegeben.

Neuauflage der Diskussionen

Heute diirfte Ubereinstimmung darin bestehen, daf
sich die strukturellen Probleme in den neuen Léndern in
den kurzen Zeitspannen nicht I6sen lassen, wie sie fir
Konjunkturzyklen typisch sind. Insofern bestétigt sich,
daB zweijéhrige Finanzierungsregelungen, wie sie der
Bundesfinanzminister noch im Mai 1990 vorgeschlagen
hatte, der tats&chlichen Lage in den neuen Landern we-
der von der Dauer noch von der Héhe her angemessen
sind. Nach einer (berzeugenden Bestandsaufnahme
kénnten in wenigen Monaten Regelungen beschlossen
werden, die einen groBeren Finanztransfer als bisher in
die neuen Lander bewirken. Bis dahin wird es zu einer
Neuauflage all der Diskussionen und Vorschidge des
Jahres 1990 kommen. Man wird tiber die zu starke
Degression bei den Leistungen aus dem Fonds
»Deutsche Einheit” ebenso streiten wie iber die Umsatz-
steuerabgrenzung zwischen den Landern; aber auch
Uber die Konzentration von Strukturhilfemitteln auf die
neuen Lander und (iber die Hohe der Haushaltseinspa-
rungen des Bundes.

Es wird schlieBlich wirkliche Ubergangsregelungen fiir
die Finanzausstattung der neuen Lander geben, die bei
unerwarteten Entwicklungen spéter noch zu korrigieren
sind. Und erst in vier bis fiinf Jahren wird erkennbar wer-
den, welche gesamtdeutschen Regelungen auf Dauer
getroffen werden kénnen'. Bis dahin ist es unumgéang-
lich, daB die &ffentliche Finanzwirtschaft in den neuen
Landern und den Gemeinden mit Finanztransfers auf der
Basis von Ubergangsregelungen leben und arbeiten
muB, Uber deren Ausgestaltung allerdings noch in den
kommenden Wochen und Monaten entschieden werden
muB.

' Auch R. Peffekoven: Finanzausgleichim vereinten Deutsch-
land, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 70. Jg. (1990), H. 7, S. 346 ff., hélt eine
Eingliederung der ostdeutschen Lander in den bestehenden Lander-
finanzausgleich auch nach 1994 noch fir ausgeschlossen.
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