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Unanstandigkeiten in der Horizontalen

Nahert man sich dem Kern des Landerfinanzausgleichs,
entwickeln die Argumente eine enorme Fliehkraft. Das mag an
der abstoBenden Komplexitat liegen, die im Anspruch steckt,
foderative Finanzinteressen auf einen Bundesnenner bringen zu
miissen. Dieser Komplexitdt kann sich die Politik jedoch nicht
entziehen, indem sie dem Bundesverfassungsgericht das seit
2005 geltende Finanzausgleichsgesetz zur Priifung vorlegt, das
sie selbst 2001 erlassen hat. Da zieht doch jemand nach
Karlsruhe, um sich die eigene Unfdhigkeit hochstrichterlich
bescheinigen zu lassen.

Denn der Gesetzgeber ist dem Auftrag des Verfassungsgerichts
infolge der vorausgegangenen Klage aus dem Jahr 1999 bei
weitem nicht nachgekommen, MaBstdbe zu errichten, die die
verschiedenen Einnahmen der Lander vergleichbarer machen. Gabe
es von allen Landern akzeptierte MaBstadbe, kame es nicht zu
den schiefen Vergleichen, die gerne zwischen beispielsweise
baden-wlirttembergischen Universitdten, bayerischen
Solardachern und kostenlosen Kindertagesstatten in Berlin
angestellt werden.

Die vage Gesetzeslage beim Finanzausgleich vereitelt jeder
Argumentation, die sich auf sie beruft, zwingend den Erfolg.
Solange laufende Einnahmen und notwendige Ausgaben weiter im
Ungefahren durch die Paragraphen schliipfen, feiert das
gegenseitige Aufrechnen zwischen den Landern frohliche
Urstand. Gestritten wird nur noch ums Geld, nicht mehr um
MaBstabe, anhand derer bemessen werden kodnnte, wie das Geld
verteilt werden soll. Einigkeit besteht allein darin, dass das
Finanzausgleichsgesetz dafiir sorgen muss, dass die Lander ihre
Steuereinnahmen aus Umsatzen und Einkommen steigern. Diese
Einigkeit fungiert beim genauen Hinschauen wie eine
hermeneutische Lupe: Durch Anreize, die Einkommenssituation in
einem Land zu verbessern, wird der Kern des
Landerfinanzausgleichs sichtbar: der Handlungsspielraum einer
Landesregierung.

Man mag es als ungerecht empfinden, dass Mehreinnahmen, die in
einem Land erzielt wurden, in anderen Landern ausgegeben
werden, im Kern aber ersticken zu hohe Transferleistungen
nicht nur die Fortsetzung einer erfolgreichen Landespolitik,
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sie verzerren auch deren demokratische Legitimierung. Denn die
Mehreinnahmen kommen Menschen zugute, die zur Erzeugung
derselben mit ihrer Wahlentscheidung nichts beigesteuert
haben. Diese Menschen miissten vielmehr ein groBes Interesse an
der Wiederwahl von Politikern haben, die sie gar nicht wahlen
konnen und die zudem im eigenen Land ihre
finanzwirtschaftlichen Erfolge nicht direkt verwerten kdnnen.
So zahlt Baden-Wirttemberg 2012 rund 2,7 Milliarden Euro in
den Landerfinanzausgleich. Das sind rund 1 Milliarde Euro mehr
als im Vorjahr. Ohne diesen Zuwachs an Zahlungsverpflichtungen
hatte das Land fir 2013 keine neuen Schulden aufnehmen miissen.

Das Pladoyer fiir erweiterte haushaltspolitische Spielrdume der
Lander redet keiner Zementierung des Wohlstandsgefalles
zwischen den Landern das Wort und darf es auch nicht. In einem
Bundesstaat muss beides zusammengebracht werden,
Haushaltsautonomie und Solidaritat. Ausgeschlossen ist, beides
auf einer Ebene zu verwirklichen. Daher sieht das Grundgesetz
neben der horizontalen Ebene, auf der die Lander ihre
Einnahmen in die Waagschale legen, eine vertikale Ebene vor,
auf der der Bund sein Steuersackel fir die Lander offnet. Auf
dieser vertikalen Ebene muss eine Angleichung der
Lebensverhdltnisse in den Bundesldndern erfolgen. Die
Haushaltsautonomie der Lander kann daher nur auf der
horizontalen Ebene gesucht und gesetzlich verankert werden.

Auf der horizontalen Ebene geht es um einen angemessenen
Ausgleich der Finanzmittel, die ein Land zu
haushaltspolitischer Gestaltung befdhigen. Es kann nicht um
einen Vollausgleich gehen, nach dem dann alle gleich viel Geld
in der Kasse haben. Angemessen ist der Ausgleich, wenn alle
Landesregierungen die ihnen aufgetragenen Aufgaben in
vergleichbarem MaBe erfiillen kdnnen. BezugsgroBe ist daher die
verfassungsgemdlBe Pflicht, nicht die Kiir. Fir letztere muss
ein Spielraum bleiben, soll der F&deralismus nicht zur
Makulatur des Grundgesetzes werden. In 2012 galten 15,3
Milliarden Euro als angemessen: 8 Milliarden Euro aus dem
Landerfinanzausgleich und 7,3 Milliarden Euro aus dem
Umsatzsteuervorwegausgleich, der dem Landerfinanzausgleich
vorausgeht und in dem ein Land bis zu einem Viertel der
Umsatzsteuer, die es bezieht, an Lander mit
unterdurchschnittlichen Einnahmen abtritt. Der Vorwegausgleich
kennt ganze sechs Geberldnder, zu denen sich auch Bremen
gesellt; den groBten Batzen stemmt hier mit 2,4 Milliarden
Euro Nordrhein-Westfalen.

Um beurteilen zu konnen, wann der horizontale Ausgleich

angemessen ist, miissen der Finanzbedarf eines Landes aus den
Aufgabenlasten und dessen Finanzkraft in einen begriindeten
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Zusammenhang gestellt werden. Es muss nachvollziehbar sein,
was ein Land warum bendtigt, um seine Aufgaben erfiillen zu
konnen. Davon sind wir weit entfernt. Es fehlt ein Modell, das
den Finanzausgleich normiert, und anhand dessen der
Verfassungsauftrag konkretisiert werden konnte. Das
Grundgesetz weist allen Landern dieselben Aufgaben zu und
unterstellt, dass entsprechend derselbe Finanzbedarf in allen
Landern anfallt. Sonderbedarfe diirfen nach einer zweifelhaften
Auslegung des Bundesverfassungsgerichtes ausnahmsweise
bericksichtigt werden, wenn sie begriindet sind. Damit haben
die Karlsruher Verfassungshiiter den Auftrag, ein Gesetz zu
erlassen, das die Haushalte der Lander vergleichbar macht, bis
zur Unmdbglichkeit verscharft. Naturgemal erschweren
Ausnahmetatbestdande die Vergleichbarkeit. Wo der Finanzbedarf
eines Landes schon schwankt, je nachdem, wann eine Regierung
eine Aufgabe anpackt und mit welchem Aufwand sie das tut,
werden durch Sonderbedarfe Schleusen fiir Ausgleichsstrdme
gedffnet, die schon den Versuch eines Vergleichs zum Kentern
bringen.

Derzeit wird gesetzlich auf horizontaler Ebene den
Stadtstaaten ein Sonderbedarf insofern eingeraumt, als ihre
Bevolkerung veredelt wird: ein Einwohner Hamburgs gilt so viel
wie 1,35 Einwohner Niedersachsens; angeblich weil sie
Leistungen fir das Umland erbringen, von denen sie nicht
direkt profitieren. Das ist aber ebenso wenig nachgewiesen wie
die Zahl willkirlich ist. Durch den Veredelungsfaktor rechnen
sich die Stadtstaaten arm. Denn bei der Berechnung der
Finanzkraft wird so getan, als miisste die Hansestadt seine
Einnahmen auf 2,4 Millionen Einwohner verteilen, statt auf 1,8
Millionen. Dieser Finanzkraft stellt das Gesetz einen Bedarf
gegeniiber in der Hohe der Einnahmen, die ein Land hatte, wenn
seine Einnahmen den durchschnittlichen Einnahmen der Lander je
Einwohner entsprdchen. Wessen Finanzkraft dariiber liegt, darf
in die Tasche greifen. Bei diesem Vorgehen hat sich der
Gesetzgeber vollig von der BezugsgroBe der zu erfiillenden
Aufgaben geldst. An ihre Stelle ist die bloBe Einwohnerzahl
getreten. Die Aufgabenlast eines Landes kann jedoch nicht
allein an den Einwohnern bemessen werden. Wie alt und wie gut
integriert sie sind, ob sie einen Job habe oder an einer
Landesgrenze leben, hat vielfach mehr Gewicht als die bloRe
Zahl.

Ein kompliziertes Finanzausgleichsmodell mit vielen
verschiedenen Faktoren, die ineinander greifen, ist zumutbar,
wenn es darum geht, die Bewdltigung der Landesaufgaben so zu
veranschlagen, dass den Landern ein haushaltspolitischer
Spielraum, das heilt die gebotene Finanzautonomie bleibt.
Allerdings muss die Komplexitadt geeigneter MaBRstdbe in der
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Sache begriindet sein. Hier ist die Politik auf
wissenschaftlichen Beistand angewiesen. Winschenswert waren
Modelle, in denen verschiedene Szenarien simuliert werden
kénnen, um dann das am besten geeignete auszuwadhlen. Solche
Modelle brauchen wir dringender als die partikularistische
Kakophonie selektiver Salden im horizontalen Zahlungsverkehr.

Dass die finanzschwachen Lander nicht zurickfallen, dafir
sorgen Zuwendungen des Bundes im vertikalen Finanzstrom. Darin
flieBen 2012 nicht nur die Bundeserganzungszuweisungen ein in
Hohe von 11,4 Milliarden Euro fiir die neuen Lander ob ihres
teilungsbedingten infrastrukturellen Nachholbedarfs und fir
Lander, die zu klein sind, um aus eigener Kraft den ndétigen
Verwaltungs— und Versorgungsapparat zu stemmen. Es flieBen mit
ein die Zuwendungen des zweiten Korbes des Solidarpakt II, die
jahrlich rund 3,5 Milliarden Euro in die ostdeutschen
Landerkassen splilen. Nicht zu vergessen die
arbeitsmarktpolitischen Ausgaben, die Mittel flir BundesstraBen
sowie flr Agrarstruktur und Kistenschutz als auch die
Fordergelder filir die Exzellenzinitiative. Insgesamt nimmt der
Bund iiber 54 Milliarden Euro in die Hand, um die
Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet zu vereinheitlichen, wobei
die Agentur filir Arbeit mit 32,8 Milliarden Euro den groBten
Posten halt.

Dagegen nehmen sich die 7,9 Milliarden Euro im (horizontalen)
Landerfinanzausgleich recht bescheiden aus. Wiirde man diesen
Topf vergrdBern, wirden doch nicht alle satt. Im Umkehrschluss
grabt wer die Finanzautonomie der Lander wahrt anderen Landern
nicht das Wasser ab. Die finanzielle Solidaritat mit den
Bundesgenossen speist sich im Wesentlichen aus Bundesmitteln,
zumal der Gemeinschaftssteuerbeitrag aus den finanzstarken
Landern den Lowenanteil der Bundesmittel ausmacht. Die
vertikale ReiBleine ist zu ziehen, wenn die
Solidargemeinschaft in Schieflage gerdat. Auf dieser Ebene muss
man flexibel reagieren konnen. Horizontal sollten feste
Ausgleichsmechanismen greifen, die gewdhrleisten, dass die
Lander ihrerseits flexibel agieren k&nnen.

Gelingt es einem Land, hohere Einnahmen zu generieren,
profitieren auch die anderen Lander davon. Nicht nur, weil der
Bund dadurch mehr Steuern einnimmt, sondern auch weil die
Beitrdge zur Gesetzlichen Rentenversicherung sowie zur
Krankenversicherung entsprechend steigen. Die werden dann
umgeschichtet in Lander, in denen die Bevd&lkerung nur
vergleichsweise geringe Versicherungsbeitrdge entrichten kann.
In 2012 sind das immerhin etwa 10 Milliarden zusatzliche Euro,
die die Landesgrenzen passieren. Auf diesem Weg wird vor allem
das wohlhabende Hamburg zur Kasse gebeten, so dass die
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Hansestadt bei einer Gesamtsicht der Finanzstrdme zu den
Geberlandern gehort.

Zahlmeister der Nation ist Baden-Wirttemberg. Bei einem
Bevodlkerungsanteil von 13,2 Prozent tragt der Sidweststaat auf
horizontaler Ebene 34,0 Prozent des Landerfinanzausgleichs und
Uber 40 Prozent des Krankenkassenausgleichs; auf vertikaler
Ebene erhalt das Land nur unterproportional Zuwendungen — mit
einer Ausnahme: der Exzellenzinitiative. Aus ihr bezieht
Baden-Wiirttemberg stolze 22,1 Prozent, wobei das 2012 netto
gerade mal 80 Millionen Euro sind. Insgesamt lasst jeder
Baden-Wiirttemberger 310 Euro fiir die Solidargemeinschaft
springen — fast doppelt soviel wie die Bayern. Die Bayern
sahnen bei der Verglitung ihrer Solardacher und
Bioenergieanlagen nach dem Erneuerbare Energien Gesetz kraftig
ab: Mit 1,2 Milliarden Euro flieRt fast die Halfte des
Volumens die Donau runter, mit Zufliissen im Ubrigen aus
Sachsen und Berlin - dem einzigen Finanztransfer von Ost nach
West. Entsprechend hoch werden die ostdeutschen Bundesléander
subventioniert. Am meisten erhalt Mecklenburg-Vorpommern: iiber
3000 Euro pro Nase.

Die skizzierte Karte der Finanzstrdme in Deutschland will die
Vielzahl der Kandle aufzeigen, iliber die eine Angleichung der
Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet erreicht werden kann. Sie
will keinesfalls gegeneinander aufrechnen was nicht
gegeneinander aufgerechnet werden kann: die F&rderung des
StraBenbaus oder des Arbeitsmarktes haben eine ganz andere
Funktion als der Landerfinanzausgleich. Bei letzterem geht es
noch nicht einmal so sehr um ein Anreizsystem zur effektiven
Steigerung des Steueraufkommens, denn der soziale Frieden und
die regionale Identitdt, die einem eine geringe
Arbeitslosigkeit und ein hohes Einkommensniveau bescheren,
sind Anreiz genug - das muss nicht auch noch vergiitet werden.
Es geht beim Ladnderfinanzausgleich vielmehr darum, dass der
Wahler mit seiner Stimme diejenigen belohnt, die das
Steueraufkommen gesteigert haben. Doch dafir diirfen den
Gewdhlten die Hande nicht gebunden sein. Daflir brauchen sie
haushaltspolitische Spielrdume. Und um diese zu sichern,
braucht es tragfdhige Modelle, die die zentrifugalen
Partikularinteressen zusammenhalten. Je friher wir mit ihrer
Entwicklung beginnen, desto besser. Denn selbst wenn in
Karlsruhe den Gesetzen zum Finanzausgleich eine
Verfassungskonformitat beschieden werden sollte, miissen
spatestens 2020 novellierte Gesetze in Kraft treten.
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