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Die foderale Finanzverfassung -
grundlegend reformbedilrftig? 
Entwicklungsstand und Reformbedarf der vertikalen Zuordnung von Aufgaben, 
Ausgaben und Einnahmen im deutschen Finanzfoderalismus 

Federal Fiscal Constitution -
fundamentally in need of reform? 
Development and reform needs in the vertical assignment of functions, expenditures 
and revenues in German Fiscal Federalism 

Kurzfassung 

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November 1999 hat den Gesetzgeber 

dazu verpflichtet, innerhalb enger Fristen die bisherigen Strukturen des Uinderfinanz­
ausgleichs zu iiberpriifen. Sollen Effizienz und Autonomie wieder ein grłiBeres Gewicht 
gegeniiber Ausgleich und Einheitlichkeit bekommen, ist es aus łikonomischer Sicht je­

doch erforderlich, dartiber hinaus auch komplementar wirkende institutionelle Reformen 

im Bereich der vertikalen Zuordnung von Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen zwischen 

Bund, Landem und Kommunen vorzunehmen. Var diesem Hintergrund werden im 

vorliegenden Beitrag Entwicklungsstand und Reformbedarf der foderativen Aufgaben-, 

Ausgaben- und Steuerverteilung na.her untersucht. Es wird dabei gezeigt, dass bereits 

Reformen im Rahmen der bestehenden Strukturen zu mehr Effizienz und Wettbewerb im 

deutschen Finanzfoderalismus fiihren kłinnen. 

Abstract 

The ruling of the Federal Constitutional Court of 11 November 1999 oblige the legislature to 
review the current structures of fiscal equalisation between the German Liinder in the near 
future. If efficiency and autonomy are to be granted greater weight compared to equalisation 
and uniformity, from an economic point of view complementary institutional reforms will 
have to be carried out. They concern the vertical assignment of public functions, expenditures 
and revenues between the federal level, the regional level (Liinder) and the local:authorities. 
Against this background the paper analyses the development and the reform needs of the 
federal assignment of functions, expenditures and taxes. It will be pointed out that reforms 
within the existing structures could well bring out more efficiency and competition in 
Germany's fiscal federalism. 

1 Vorbemerkungen 

Die Ausgestaltung der foderalen Finanzverfassung 

zahlt seit Griindung der Bundesrepublik Deutschland 

im Jahre 1949 zu jenen finanzpolitischen Konfliktfel­

dern, auf denen trotz wiederholter Auseinanderset­

zungen nach wie var keine langfristig befriedigende 
Problemlosung gefunden werden konnte. Betrachtet 

man dabei allein die Diskussion der vergangenen fiinf­

zehn Jahre, mangelt es nicht an entsprechender Kritik, 
die auf Ineffizienzen in den bestehenden institutio-

nellen Strukturen des bundesstaatlichen Finanzaus­
gleichs in seiner Gesamtheit verweist. 
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Dies betrifft somit nicht allein die auch nach dem 
jiingsten Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 
11. November 1999 zu fiihrende Auseinandersetzung
urn die angemessene Neuordnung des Landerfinanz­
ausgleichs. Mit seiner Kritik an der aktuellen Vertei­
lung des Umsatzsteueraufkommens zwischen Bund
und Uindergesamtheit sowie an der bisherigen Praxis
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der Gewahrung von Bundeserganzungszuweisungen
enthalt das Urteil auch eine Verpflichtung des Gesetz-
gebers zu einer Konkretisierung der vertikalen Finanz-
beziehungen zwischen Bund und Landern.

Dies solI im vorliegenden Beitrag zum Anlass genom-
men werden, tiber das Verfassungsgeriehtsurteil hin-
aus grundlegend den Entwieklungsstand und Reform-
bedarf der vertikalen Zuordnung von Aufgaben,
Ausgaben und Einnahmen zwischen Bund, Landern
und Kommunen zu erortern.

2 BisherigeKritik
an der ftideralen Finanzverfassung

Die Ausgestaltung des bundesstaatliehen Finanzaus-
gleiehsystems in seiner Gesamtheit weist eine Vielzahl
von Fehlentwieklungen auf, die dazu fuhren, dass Ent-
scheidungs- und Wettbewerbsprozesse in Politik und
Wirtschaft verzerrt werden und damit die Funk-
tionsweise von Poderalismus und Demokratie in
Deutschland nachhaltig beeintrachtigt wird. Steigen-
des Staatsausgabenwachstum und hohere Steuern,
insbesondere aber auch das standige Wachstum der
Staatsverschuldung konnen dabei auch als Ausdruck
einer Kompetenzverteilung zwischen den verschiede-
nen Ebenen des fOderativen Systems gedeutet wer-
den, die dazu fiihrt, dass Nutzen und Kosten politi-
scher Entscheidungen weitgehend entkoppelt sind. I

2.1 Fehlentwieklungen im Ilberbltck

AlsUrsache fur diese Fehlentwieklungen wird bekann-
termaBen auf die folgenden Punkte verwiesen:

(1) Im Rahmen der Zuordnung von Aufgaben- und
Ausgabenzustandigkeiten wird das erreiehte AusmaB
an Zentralisierung politischer Entscheidungen eben-
so wie der Umfang an vertikaler wie horizontaler Korn-
petenzvermischung zwischen Bund und Landern so-
wie der Lander untereinander kritisiert.

(2) Als besonders problematisch gelten die Gemein-
schaftsaufgaben von Bund und Landern (Art. 91a und
b GG). Sie haben zu zunehmender Politikverflechtung
und politischer Stagnation gefuhrt, Der hohe Kon-
sensbedarf, der sieh mit der gemeinsamen Aufgaben-
erfullung verbindet, ftihre - so die Kritik - entweder zu
ineffizienten Prozessen des politis chen Bargaining
oder zu wechselseitigen Politikblockaden.

(3) Mit Bliek auf die Ausgabenentscheidungen von
Landern und Gemeinden wird bemangelt, dass diese
vielfach von Bundesgesetzen festgelegt und damit
fremdbestimmt sind. So wird in diesem Zusammen-
hang haufig kritisiert, dass der Bund den Inhalt des
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Sozialhilfegesetzes bestimmt, Lander und Gemein-
den aber die damit verbundenen Kosten tragen miis-
sen. Die Kritik riehtet sieh hier vor allem auf die gene-
relle Ausriehtung der Ausgabenverantwortung an der
Durchfuhrungskompetenz und nieht an der Gesetz-
gebungskompetenz (Art. 104a Abs. 1 GG). Kritisiert
werden daruber hinaus aber auch die grundgesetzli-
chen Regelungen zu den Geldleistungsgesetzen
(Art. 104a Abs. 3 GG) und den Finanzhilfen des Bun-
des (Art. 104a Abs. 4 GG).

(4) Bezogen auf die originare Einnahmenzuordnung
wird die geringe Steuerautonomie von Landern und
Gemeinden bemangelt. So entfallen mehr als drei
Viertel des gesamten Steueraufkommens auf die Ge-
meinschaftsteuern (Einkommensteuer, Korperschaft-
steuer, Umsatzsteuer), deren Ausgestaltung der Bund
weitgehend bestimmt.

(5) SchlieBlich gelten die Regeln der erganzenden
Einnahmenzuordnung (Landerfinanzausgleich, Kom-
munaler Finanzausgleieh) nieht nur als zu komplex,
sondern auf Grund ihrer hohen Nivellierungswirkung
- bezogen auf die Finanzkraft von Landern und Ge-
meinden - auch als Quelle von Fehlanreizen im Sinne
zu geringer Eigenanstrengungen im Bemuhen urn
eine Ausweitung der lander- oder gemeindeeigenen
Steuerbasis.

2.2 Okonomlsche Bewertung der Fehlentwicklungen

Aus okonomlscher Sieht sorgt die gegenwartige Aus-
gestaltung der Aufgaben- und Einnahmenverteilung
ftir einen vergleiehsweise hohen Grad an Homogeni-
tat in der Versorgung mit offentlichen Leistungen.
Dies mag aus einer ausgleiehsorientierten Perspekti-
ve, die das grundgesetzliche Postulat der "Gleieh-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse" (tiber-)betont,
positiv beurteilt werden.

Unter allokativen Gesiehtspunkten und damit unter
dem Leitbild eines .Konkurrenz- und Wettbewerbs-
foderalismus" widersprieht dies jedoch foderativen
Gestaltungsprinzipien wie dem Autonomiegrundsatz,
dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz oder auch
dem Grundsatz der dezentralen Konkurrenz. Hinzu
kommt der Verlust an politischen Kontrollmoglichkei-
ten durch den BUrger auf Grund "bUrgerfern" und
undurchschaubar gestalteter politischer Willensbil-
dungsprozesse. Beides birgt aus okonomlscher Sieht
die Gefahr einer Verschlechterung der gesellschaftli-
chen Wohlfahrtsposition.

Den Schlussel fiir das Verstandnis des foderativen
Systems in Deutschland (und damit auch seiner Fehl-
entwieklungen) stellt die funktionale Kompetenzdif-
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ferenzierung zwischen Bund und Landern dar. Korn-
petenzen werden danach den foderativen Ebenen
nach Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Rechtspre-
chungskompetenzen zugeordnet und nicht - wie bei-
spielsweise in den Vereinigten Staaten von Amerika -
primar nach inhaltlich abgegrenzten Aufgabenfeldern.
Da die Bundesebene ihr Schwergewieht im Bereich
der Gesetzgebung hat und die Landerebene ihres
im Verwaltungsbereich, sind Zentralisierung und
Politikverflechtung und damit einhergehend eine
weitgehende Homogenisierung des offentlichen Lei-
stungsangebots - pointiert formuliert - eine system-
inharente Foige der grundgesetzlichen Aufgabenzu-
ordnung.'

Eine dem Autonomiegedanken verpflichtete Reform
des deutschen Finanzfoderalisrnus steht damit zu-
gleich vor einem spezifischen Problem: Sie wird zum
einen nieht ohne eine zumindest graduelle Korrektur
dieser funktionalen Kompetenzdifferenzierung vor al-
lem in Form der Rlickverlagerung von Gesetzgebungs-
kompetenzen an Lander und Gemeinden auskom-
men, um ftir mehr Kongruenz von Entscheidungs-
und Ausfuhrungskornpetenzen zu sorgen. Andernfalls
droht tiber die Zeit eine erneute Unitarisierungs- und
Verflechtungstendenz. Andererseits stellt das derzeit
dominierende konstitutionelle Muster des kooperati-
ven Miteinanders von Bund und Landern zumindest
kurz- bis mittelfristig auch eine Restriktion fur radika-
le Reformen dar, da eine dafiir notwendige Neu-
ordnung des bestehenden Finanzausgleichsystems
nieht ohne umfangreiehe Anderungen des Grundge-
setzes realisiert werden konnte. Wie schwierig solche
grundlegenden Systemveranderungen sind, zeigen
nieht zuletzt auch die Erfahrung mit frtiheren Pinanz-
verfassungsreformen in Deutschland.'

Vor diesem Hintergrund ist genau zu prufen, wo
Reformen unumganglich erscheinen, wo aber auch
bereits weniger radikale Malsnahmen zu verbesserten
Ergebnissen fuhren konnen, Dariiber hinaus ist eben-
so zu prufen, fur welche Politikbereiehe die bestehen-
de Kompetenzverteilung zwischen Bund, Landern
und Gemeinden - entgegen herkommlicher Kritik -
durchaus als effiziente Losung gelten kann.

3 Refonnbedarf
im Bereich derAufgabenzuordnung

Eine Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleieh-
systems muss ihren Ausgangspunkt in der Neugestal-
tung der Aufgabenverteilung zwischen Bund, Landern
und Gemeinden nehmen. Vor allem die fur die bishe-
rige Aufgabenzentralisierung ursachliche exzessive
Wahmehmung des Rechts der konkurrierenden Ge-
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setzgebung durch den Bund auf Basis des Art. 72
Abs.2 GG (Herstellung gleichwertiger Lebensbedin-
gungen sowie Wahrung der Rechts- und Wirtschafts-
einheit) ist in Zukunft zuruckzufiihren,

Aus einer okonornischen Perspektive sollten dabei all
jene Aufgaben bzw. Gesetzgebungskompetenzen, die
nieht zwingend ein zentralstaatliehes Handeln erfor-
dern, Landern und Gemeinden zugeordnet werden.
Diese dem so genannten Subsidiaritatsgrundsatz fol-
gende Forderung wiirde nieht nur fur mehr dezentrale
Autonomie in der Aufgabenerflillung sorgen, sondern
daruber hinaus auch die Voraussetzungen fur eine
bessere Abwagung von Nutzen und Kosten politischer
Entscheidungen schaffen (Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz) .

3.1 Vorschlage fiir mehr
dezentrale Aufgabenautonomie

Diese allgemeinen Prinzipien bedurfen jedoch einer
Konkretisierung im Sinne der Anwendung auf einzel-
ne Aufgabenfelder, wenn sie politisch nieht folgenlos
bleiben sollen. Hier existieren mittlerweile eine Reihe
von Vor~chlagen, die auf eine Ruckfuhrung der
konkurrierenden Gesetzgebung zielen, urn die politi-
sche Eigenverantwortung der Lander zu starken, So
wird beispielsweise gefordert, das Besoldungsrecht
(Art. 74a GG) in die ausschliefsliche Zustandigkeit der
Lander zu geben. Es wiirde damit fur den offentlichen
Dienst die Moglichkeit geschaffen, sieh besser als
bisher an die regional differierenden Kosten- und Ar-
beitsbedingungen anzupassen.

Weitere - allerdings nicht sehr gewiehtige - bereits
vorgeschlagene Anknlipfungspunkte fiir eine Dezen-
tralisierung stellen das Ladenschlussgesetz sowie Teile
des in Art. 74 Abs. 1 (}G angesprochenen Wirtschafts-
rechts (z.B. die Zustandigkeit fur Handwerk, Gewerbe
und Bergbau) ebenso wie des Arbeitsrechts (z.B. die
Regelungen zur Betriebsverfassung oder zur Arbeits-
vermittlung) dar.' Auch hier durften landerspezifische
Zustandigkeiten mit Effizienzgewinnen im Sinne von
regionale Besonderheiten besser berlicksichtigenden
politischen Entscheidungen verbunden sein.

Zusatzlich zur Refoderalisierung der konkurrierenden
Gesetzgebungskompetenzen sollten auch die Ge-
meinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG (Aus- und
Neubau von Hochschulen, Verbesserung der regiona-
len Wirtschaftsstruktur sowie Verbesserung der Agrar-
struktur und des Kustenschutzes) wieder von den
Landern tlbemommen werden. Eine Beteiligung des
Bundes lasst sich hier aus okonomischer Sieht weder
durch nennenswerte raumliche Externalitaten noch
durch Skaleneffekte in der Bereitstellung staatlicher
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Leistungen begrunden, Lediglich der Kustenschutz
konnte vollstandig dem Bund zugeordnet werden, da
er als ein nur eine Minderheit von Landern betreffen-
des Sonderproblem interpretiert werden kann."

3.2 Notwendige Bedingungen fur mehr Effizienz

1m Rahmen einer dem Leitbild eines Konkurrenzfode-
ralismus folgenden Reform der bestehenden Auf-
gabenverteilung gilt es jedoch der Gefahr entgegen-
zuwirken, dass der ordnungspolitisch erwiinschte
dezentrale Leistungswettbewerb durch vermehrte Ab-
sprachen der Lander untereinander unterlaufen wird,
wie dies bereits in der Vergangenheit haufig in Rah-
men von Ministerprasidenten- und Fachmlnister-
konferenzen der Fall war. Eine Aufgabendezentralisie-
rung allein stellt hier lediglich eine notwendige, aber
noch keine hinreiehende Bedingung dar, urn die Effi-
zienzvorteile einer foderativen Ordnung in vollem
Umfang zu realisieren.

Vergleiehbar dem Kartellamt als Aufsichtsbehorde zur
Sieherung des Wettbewerbs auf privaten Markten be-
darf auch der foderale Wettbewerb einer Instanz, die
wettbewerbsgefahrdende Verhaltensweisen der Lan-
der in Form unerwiinschter Kooperationen sanktio-
niert. Es verbindet sich damit zugleieh die Aufgabe,
analog den Prinzipien einer privaten Wettbewerbs-
ordnung entsprechende Grundsatze fur den Wettbe-
werb zwischen staatliehen Einheiten zu formulieren.
Jenseits ersterVersuche der Bestimmung von Elernen-
ten einer solchen Wettbewerbsordnung fur den Staat
handelt es sieh hierbei jedoch urn ein noch weitge-
hend offenes Forschungsfeld der Okonomie."

4 ReformbedarfimBereich
derAusgabenzuordnung

Die Zuordnung der Ausgabenverantwortung in einem
fOderativen System sollte prinzipiell ein hohes MaE an
finanzwirtschaftlicher Autonomie der verschiedenen
Staatsebenen sieherstellen. Aus okonomlscher Sieht
ist die Ausgabenzuordnung an der Aufgabenzuord-
nung auszurichten, d.h. wer fur eine Aufgabe verant-
wortlich ist, soll auch die entsprechenden Ausgaben
tragen, urn Kostenextemalisierungsstrategien zu ver-
hindern (Konnexitatsprinzip).

4.1 Kritik am Grundprinzip
der Ausgabenzuordnung

Vor diesem Hintergrund wurde und wird gerade von
Okonomen hauflg gefordert, dass die bisherige Rege-
lung in Art. I04a Abs. 1 GG (Lastenverteilungsgrund-
satz) geandert werden sollte. Sie legt fest, dass die Aus-
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gabenverantwortung in der Regel an die Durchfuh-
rungskompetenz gebunden ist. 1m Unterschied dazu
sollte jedoch der Bund grundsatzlich die Kosten der
Ausfiihrung von Aufgaben tragen, die er im Rahmen
seiner ausschliefslichen oder konkurrierenden Gesetz-
gebung den Landern oder Gemeinden ubertragt.'

Der in diesem Vorschlag enthaltene Gedanke der
Veranlassungskonnexitat ist jedoch als allgemeine
Leitidee der Entflechtung der Bund-Lander-Finanz-
beziehungen gerade unter Effizienzaspekten wenig
geeignet." Er bereitet vielmehr iiberall dort Probleme,
wo ein Bedarf an bundeseinheitlieher Regelung be-
steht, der Bund aber aus ZweckmaBigkeitsiiberlegun-
gen bei der Durchfiihrung auf Lander und Gemeinden
angewiesen ist, wie etwa im FaIle der Sozialhilfe oder
der Umsetzung des Schwangeren- und Familienhilfe-
gesetzes.?

Okonomisch gesehen liegt damit eine Prinzipal-
Agent-Beziehung vor. Der Bund als Prinzipal ubertragt
den Landern bzw. Gemeinden als Agenten die Erfiil-
lung einer bestimmten Aufgabe. Wenn der Prinzipal
nieht direkt die Handlungen des Agenten kontrollie-
ren kann, ist eine effiziente Aufgabenerfiillung nur
dann gewahrleistet, wenn der Agent Aufgabe und
Kosten ubemimmt und dafiir eine Pauschalzahlung
als Kompensation in einer Hohe erhalt, die nach gege-
benem Wissensstand eine sachgerechte Aufgabener-
fullung zu gewahrleisten im Stande ist.

Dies entsprieht jedoch dem Konzept der Ausfuh-
rungskonnexitat, wie es in Art. I04a Abs.l GG festge-
schrieben ist. Die Kostenerstattung kann dabei uber
pauschale Zuweisungen des Bundes oder - wie dies
gegenwartig der Fall ist - tiber eine Beteiligung von
Landern und Gemeinden am Gemeinschaftsteuerauf-
kommen (Einkommen-, Korperschaft- sowie Umsatz-
steuer) erfolgen. Bei einer Veranlassungskonnexitat ist
dagegen nieht zu erwarten, dass es zu einer effizienten
Durchfuhrung komrnt, weil hier kein Anreiz fur
eine Kosten minimierende Aufgabenerfiillung be-
steht. Lander bzw. Gemeinden durften unter diesen
Bedingungen weder daran interessiert sein, die
Kosten je Sozialhilfefall niedrig zu halten, noch die
Zahl der Falle insgesamt zu begrenzen.

4.2 Bereich notwendiger Reformen

Anders als beim allgemeinen Lastenverteilungsgrund-
satz nach Art. I04a Abs. 1 GG besteht bei den Geld-
leistungsgesetzen (Art. 104a Abs. 3 GG) sowie bei den
Finanzhilfen des Bundes (Art. I04a Abs. 4 GG) durch-
aus ein Reformbedarf. In beiden Fallen handelt es sieh
urn typische Formen der Mischfinanzierung offent-
licher Aufgaben, die aus okonomischer Sieht einen
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verzerrenden Einfluss auf die Verwendung von Lan-
des- oder Gemeindemitteln ausuben, sei es auf Grund
einer vom Bund .erzwungenen" Mitfinanzierung
durch Lander und Gemeinden (Geldleistungsgeset-
ze), sei es auf Grund einer .freiwilligen" Mitfinanzie-
rung, urn Landern und Gemeinden einen Zugriff auf
Bundesmittel zu errnoglichen (Finanzhilfen).

Unter Effizienzaspekten ist eine Mischfinanzierung
nur in solchen Bereichen zweckmafsig, bei denen eine
Beteiligung des Bundes zur Intemalisierung von
raumlichen Spillover-Effekten beitragt. Gegenwartig
erfolgt jedoch die Gewahrung von Finanzhilfen des
Bundes tiberwiegend in solchen Bereiehen, die die
Bereitstellung regionaler oder lokaler offentlicher
Gtiter betreffen (kommunale Infrastruktur, Stadte-
bauforderung, regionale WirtschaftsfOrderung). Aus
okonomiscber Sieht sollte der Bund daher auf die
unmittelbare finanzielle Forderung dieser Aufgaben
verzichten. Die eingesparten Mittel konnten den Lan-
dem und Gemeinden insgesamt tiber den Steuerver-
bund zugute kommen.'?

Anders verhalt es sich mit Blick auf eine Reform der
bisherigen Mischfinarizierung im Rahmen der Geld-
leistungsgesetze, bei denen das Wohngeld und die
Ausbildungsforderung (BAFoG) zu den wiehtigsten
Beispielen zahlen, Soweit hier die Verfolgung von
bundesweiten Umverteilungszielen im Mittelpunkt
steht, wiirde - wie im Fall der Sozialhilfe - eine am
allgemeinen Lastenverteilungsgrundsatz gernafs
Art. 104a Abs. 1 GG ausgerichtete Zuordnung der Aus-
gabenverantwortung eine effiziente Losung darstel-
len: Der Bund legt den Leistungsanspruch beim
Wohngeld oder BAFoG weitgehend bundeseinheitlich
fest und iiberlasst aus Agency-Dberlegungen Landern
oder Gemeinden die Finanzierung dieser Aufgaben
unter Gewahrung einer pauschalen Kostenerstattung.

5 ReformbedarfimBereich der Steuerverteilung

Die Frage nach einem Reformbedarf im Bereich der
Steuerverteilung kann aus okonomlscher Sieht sinn-
voll nur im Anschluss an die logisch vorgelagerte Ent-
scheidung tiber die zweckmafsige Gestaltung der Auf-
gaben- und Ausgabenverteilung beantwortet werden.
Umgekehrt ist ein hohes MaR an finanzwirtschaft-
licher Autonomie jedoch ohne eine zu Aufgaben- und
Ausgabenverteilung komplementare Steuerautono-
mie nicht zu realisieren.

5.1 Zentralisierung der Steuergesetzgebung

Mit Blick auf die vertikale Steuerverteilung beschrankt
vor allem die weitgehende Zentralisierung der Steuer-
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gesetzgebungskompetenzen auf der Grundlage von
Art. 105 Abs. 1 und 2 GG die Handlungsautonomie auf
der Ebene der Lander und Gemeinden. Wahrend die
Gemeinden hier zumindest tiber .Restkompetenzen"
in Form eines Hebesatzrechts bei den Realsteuern ver-
fugen, besitzt die Landerebene im Prinzip keinerlei
Steuerautonomie.

Die Beteiligung der Lander an der Steuergesetzgebung
tiber die Einbindung des Bundesrates in die steuerpo-
litischen Entscheidungen auf Bundesebene stellt hier
keine angemessene Kompensation dar, weil nur die
Landerebene insgesamt beteiligt ist. Vielmehr wird
auf diesem Wege neben den Handlungsspielraumen
der Lander zusatzlich der Handlungsspielraum des
Bundes eingeschrankt, Im Ergebnis erhoht dies die
Gefahr einer - solchen Prozessen der Politikverflech-
tung inharenten - wechselseitigen Blockade von Bun-
des- und Landerebene bei der Durchfuhrung notwen-
diger Steuerreformvorhaben.

5.2 VorschHige fiir mehr
dezentrale Steuerautonomie

Ein angesichts dieser Defizite haufig propagierter Vor-
schlag istdie (radikale) Entflechtung des bestehenden
Verbundsteuersystems im Sinne der Einflihrung eines
steuerlichen Trennsystems (entweder via Steuer-
findungsrechte ftir die unteren Ebenen oder einer ein-
deutigen Zuordnung der bisherigen Gemeinschaft-
steuern).

Ein solcher Ansatz zur Reform ist jedoch mit Zielkon-
flikten behaftet. So steht einerseits zu befiirchten,
dass bei mehr Steuerautonomie die Steuern der unte-
ren Ebenen nieht ohne weiteres zu wirtschaftspoliti-
schen Steuerungszwecken eingesetzt werden konnen,
Dies gilt insbesondere fur den Fall, dass die Einkom-
mensteuer zur alleinigen Landersteuer wird und
damit dem Bund nicht mehr zur Verfolgung gesell-
schaftlieh erwiinschter Umverteilungsziele zur Ver-
fligung steht.!'

Zum anderen ist das bestehende Verbundsteuersys-
tern im Unterschied zu einem Trennsystem mit einem
nicht gering zu schatzenden Vorteil versehen: Es sorgt
bei den am Steuerverbund beteiligten Staatsebenen
fiir gesieherte und stetig fliefsende Steuereinnahmen
und verhindert damit extreme Steuerkraftdiskrepan-
zen zwischen den einzelnen Staatsebenen, aber auch
zwischen einzelnen Landern und Gemeinden. Dar-
tiber hinaus sorgt die in der Regel parallele Entwiek-
lung des gesamten Steuerverbundaufkommens relativ
zum Wachstum des Sozialprodukts dafur, dass die
Einnahmen von Bund, Landern und Gemeinden
nicht hinter die mit steigendem Sozialprodukt wach-
senden Ausgabenbedarfe zuruckfallen,
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Eine naheliegende Losung des genannten Zielkon-
flikts, die zugleieh den Vorteil einer gewissen Korn-
patibilitat mit den institutionellen Strukturen des
deutschen Pinanzfoderalismus aufweist, ware die Ein-
fuhrung eines landerspezifischen Hebesatz- oder Zu-
schlagsrechts auf die Einkommensteuer im Rahmen
des bestehenden Verbundsteuersystems." Ftir die
Schaffung einer grotseren Steuerautonomie fur die
Lander ist der Ubergang zu einem Trennsystem somit
keineswegs zwingend erforderlich.

6 Kommunale Finanzautonomie
als Sonderproblem

Unter der Perspektive einer Ausweitung der finanz-
wirtschaftlichen Autonomie im Rahmen des deut-
schen Finanzausgleichsystems verbindet sieh mit
der Forderung nach Starkung der kommunalen
Finanzautonomie ein spezifisches Problem. Dies gilt
unabhangig davon, dass dieser Forderung aus okono-
mischer Sicht grundsatzlich zuzustimmen ist, ins-
besondere unter dem Ziel, Stadte und Gemeinden
vor willktirlichen Aufgabentibertragungen hoherer
Ebenen ohne Kostenerstattung zu schtitzen.

So ist gerade in jtingerer Zeit festzustellen, dass Stadte
und Gemeinden in die Rolle eines .foderalen Entsor-
gungsmechanismus" fur die Bewaltigung solcher
staatlichen Aufgaben gedrangt werden, deren Brful-
lung aus Grtinden der Haushaltssanierung und damit
ausschlielslich aus fiskalischen Motiven auf hoheren
Staatsebenen als wenig opportun gilt. Von politischer
Seite wird vor diesem Hintergrund bisweilen sogar
eine Grundgesetzanderung erwogen'", die es Bund
und Landern verfassungsrechtlieh untersagen soll,
weiter offentliche Aufgaben auf die Kommunen zu
verlagern, ohne dass diesen die dafur erforderliehen
Finanzmittel zur Verfiigung gestellt werden.

Unabhangig von der Frage, inwieweit eine solche Ver-
fassungsanderung zum einen wirklich notwendig ist
und zum anderen - wenn formal festgeschrieben -
auch tatsachlich wirksam ware, stellt sich gerade mit
Blick auf die Forderung nach mehr kommunaler
Finanzautonomie im Unterschied zur Landerebene
das grundsatzlich andere Problem, wo denn in der
Verfassungskonstruktion, vor allem aber in der Verfas-
sungswirkliehkeit der politische Ort ist, wo diese For-
derung artikuliert und eine entsprechende Reform
auch durchgesetzt werden kann.'!

So waren die Lander bislang immer strikt gegen eine
eigenstandige Beteiligung der kommunalen Bbene,
wenn es urn Fragen der foderativen Aufgaben-, Ausga-
ben- und Einnahmenverteilung geht. Anders als die
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Lander verfugen die Kommunen jedoch nicht tiber
ein dem Bundesrat vergleiehbares Verfassungsorgan,
in dem sie ihre lnteressen gegenuber den noheren
Staatsebenen artikulieren und behaupten konnen.
Die Anhorung kommunaler Spitzenverbande bei fi-
nanzpolitischen Entscheidungen des Bundes oder
der Lander stellt hier keinen adaquaten Ersatz dar.

Eine mogliche Losung dieses Problems konnte in der
Einriehtung kommunaler Mitsprachegremien auf
Landerebene liegen, in denen Stadte und Gemeinden
ihre eigenen Interessen besser als bisher gegenuber
ihren jeweiligen Landesregierungen vertreten konn-
ten. Urn das ohnehin schon bestehende AusmaB an
Politikverflechtung zwischen den Ebenen des fodera-
tiven Systems nieht noch weiter zu steigern, ware es
jedoch zweckmafsig, die Kompetenzen eines solchen
Gremiums lediglich auf ein aufschiebendes Vetorecht
zu begrenzen. Damit bliebe die vorn Grundgesetz den
Kommunen zugedachte verfassungsrechtliche Stel-
lung als Bestandteil eines jeweiligen Bundeslandes
unangetastet. Gleiehzeitig wurden Stadte und Ge-
meinden aber tiber ein institutionell abgesiehertes In-
terventionsinstrument verfiigen, welches im Vergleieh
zu den bisherigen Moglichkeiten der kommunalen In-
teressenvertretung eine deutlich grofserer Signalwir-
kung besitzen durfte.

7 Fazit

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vorn 11. No-
vember 1999 hat den Gesetzgeber dazu verpflichtet,
innerhalb enger Fristen die bisherigen Strukturen des
fiskalischen Ausgleiehs zwischen den Landern grund-
legend zu uberprufen, SoIlen Effizienz und Autono-
mie wieder ein grolseres Gewicht gegentiber Ausgleieh
und Einheitliehkeit bekommen, ist es aus okonomi-
scher Sieht jedoch erforderlich, tiber den engeren
Rahmen des Landerfinanzausgleichs hinaus auch
komplementar wirkende institutionelle Reformen im
Bereich der vertikalen Zuordnung von Aufgaben, Aus-
gaben und Einnahmen zwischen Bund, Landern und
Kommunen vorzunehmen. Es bedarf dazu keiner fun-
damentalen Systemveranderung. Vielmehr bietet sieh
bereits im Rahmen der bestehenden Strukturen ver-
mittels einer selektiv angelegten Reformstrategie
durchaus die Moglichkeit zur Realisierung von mehr
Effizienz und Wettbewerb im deutschen Pinanzfode-
ralismus.
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Anmerkungen

(1)
Siehe fur eine aktuelle Zusammenfassung der Kritik am deut-
schen FinanzfOderalismus und moglicher Reformoptionen Do-
ring, Thomas; Stahl, Dieter: Raumliche Aspekte der foderalen Auf-
gabenverteilung, der Finanzverfassung und der Subventionspoli-
tik in der Bundesrepublik Deutschland. - Hannover 1999. =Ar-
beitsmaterialien der Akademie fUr Raumforschung und Landes-
planung, Bd. 256

(2)
Damit ist auch der bisweilen in der okonornischen Literatur for-
mulierten These, dass Unitarisierung und Zentralisierung (aus-
schlieElich) als politokonomisch zu erklarende Degeneration
eines urspriinglich konkurrenzfoderalistisch ausgerichteten Sys-
tems zu sehen sind, nur begrenzt zuzustimmen. Vertreten wird
diese These etwa von Blankart, Charles B.: Zehn Thesen zur Zen-
tralisierung der Staatstatigkeit.In: Morath, Konrad (Hrsg.): Reform
des FOderalismus. - Bad Homburg, S. 145-149

(3)
Vgl. hierzu im Detail Renzsch, Wolfgang: Finanzverfassung und
Finanzausgleich. - Bonn 1991

(4)
Vgl. hierzu etwa die Gemeinsame Position der Ministerprasiden-
ten der Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen zur Not-
wendigkeit einer leistungs- und wettbewerbsorientierten Reform
des Poderalismus vorn 8. Iuli 1999, Bonn; Friedrich Naumann-
Stiftung: Fiir eine Aufgabenverteilung zwischen Bund, Landern
und Gemeinden - Subsidiaritat ohne wenn und aber. - Berlin
1999

(5)
Vgl.Donges, Jiirgen u.a.: Die foderative Ordnung in Not. - Frank-
furt a.M. 2000, S. 57

(6)
Erste Ansatze finden sich etwa bei Kerber, Wolfgang: Zum Prob-
lem einer Wettbewerbsordnung fur den Systemwettbewerb. In:
Jahrbuch fur Neue Politische Okonomie, Bd. 17, 1998, S. 199-230

(7)
Vgl. stellvertretend fiir viele die Aussagen des Sachverstandigen-
rats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung:
Vor weitreichenden Entscheidungen. - Stuttgart 1998, S. 349

(8)

Die nachfolgenden Uberlegungen finden sich auch bei Huber,
Bernd; Lichtblau, Karl: Reform der deutschen Finanzverfassung
- die Rolle des Konnexitatsprinzips. In: Hamburger Jahrbuch fur
Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, Bd. 44, S. 75
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(9)

Dies gilt etwa bei bundesweiten Umverteilungszielen wie der So-
zialhilfe. Wollte man diese Aufgabe zur reinen Bundesangelegen-
heit machen, ware der Aufbau einer parallelen Bundesbiirokratie
erforderlich, was zu teuer sein durfte und damit als wenig sinnvoll
erscheint. Umgekehrt bietet auch eine Regionalisierung keine be-
friedigende Losung, wenn es sich wie bei der Sozialhilfe als sozia-
ler Mindestsicherung urn eine originare gesamtstaatliche Aufgabe
handelt und ein fOderaler Wettbewerb zu einer Erosion der Sozi-
alhilfeleistungen ftihren konnte,

(10)
Vgl.Donges, Iurgen u.a.: Die foderative Ordnung in Not. - Frank-
furt a.M. 2000, S. 58

(11)
Grundsatzlich bestiinde hier allerdings die Moglichkeit, Vertei-
lungsziele anstatt iiber Steuern, d.h. iiber Instrumente der Einnah-
menseite, iiber Instrumente auf der Ausgabenseite des offentli-
chen Budgets zu realisieren. Dies ist nur dann nicht ohne weiteres
moglich, wenn - wie gegenwartig auch in Deutschland - auf
Grund einer hohen Staatsquote zusatzlichen Ausgaben enge
Grenzen gesetzt sind.

(12)
Vgl.hierzuetwaWissenschaftlicher Beirat beim Bundesministeri-
urn der Finanzen: Gutachten zum Landerfinanzausgleich in der
Bundesrepublik Deutschland. - Bonn 1992, S. 96 ff.

(13)
Vgl. etwa Singer, Otto: Finanzreform 2005: Ubersicht zumVerfah-
ren bei der Modernisierung der bundesstaatlichen Finanzverfas-
sung, Bonn 1999, S. 6

(14)
Vgl.hierzu ausfuhrllch Zimmermann, Horst: Kommunalfinanzen.
- Baden-Baden, 1999, S. 295 ff.
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