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Stellungnahme zum Fragenkatalog vom 22. Dezember 2010
Sehr geehrter Herr Vorsitzender,
vielen Dank fir die Ubersendung der Fragen beziiglich der Auswirkungen einer Fusion der

Lander Schleswig-Holstein und Hamburg auf den Landerfinanzausgleich sowie fur die Ge-
legenheit, hierzu Stellung zu nehmen. Gern nutze ich diese Mdglichkeit.

Mit freundlichen Grifden

Dirk Schrodter
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1. Wie ist der Landerfinanzausgleich gegenwartig gegelt?

Die Finanzverteilung in der Bundesrepublik erfodgif verschiedenen Stufen. Neben einer
vertikalen Finanzverteilung, mit der die Aufteiludgr Einnahmen zwischen Bund, Landern
und Kommunen vorgenommen wird, erfolgt ein horiatgrt Finanzausgleich unter den Lan-
dern, mit einer horizontalen Umsatzsteuerverteilundg dem Landerfinanzausgleich. Daran
schliel3t sich mit der Gewéahrung von allgemeinen d&serganzungszuweisungen fir leis-
tungsschwache Lander eine weitere vertikale Kompienan. Daneben werden Bundesergan-
zungszuweisungen fir bestimmte Sonderlasten (Sbedarfsbundeserganzungszuweisungen)

gewahrt.

Der Landerfinanzausgleich ist damit Teil des hawmtaten Ausgleichssystems. Er wird ver-
schiedentlich auch als Landerfinanzausgleich imeesmg Sinn bezeichnet. Auf dieser Stufe
erfolgt ein Ausgleich zwischen so genannten finearken und finanzschwachen Landern.
Finanzschwache Lander erhalten Ausgleichszuweisurgese werden von den finanzstar-
ken Landern aufgebracht. Dabei erfolgt ein anteilignd kein vollstandiger Ausgleich der

Einnahmeunterschiede. Finanzstarke Lander leisteglaichsbeitrage.

Der Landerfinanzausgleich ist ein rein einnahmexieeter Ausgleich. Im Mittelpunkt der
Betrachtung steht die Finanzkraft je Einwohner gedanzelnen Landes. Sie berechnet sich
aus der Summe der Einnahmen des Landes und deaHemem der Gemeinden, wobei die

kommunalen Einnahmen lediglich zu 64 Prozent irBéieechnung einbezogen werden.

In die Berechnungen werden grundséatzlich alle Einrearten der Lander und Gemeinden
einbezogen. Im Ergebnis werden allerdings als aidgirelevante Einnahmen im Wesentli-
chen die Steuereinnahmen angesehen. Es erfolgt daraiBerucksichtigung der Landeran-
teile an den Gemeinschaftssteuern, der Einnahmebédeler aus Landessteuern und anteilig

der Steuereinnahmen der Gemeinden.

Inwieweit eine Ausgleichsberechtigung oder eineghkishspflicht begrindet wird, entschei-
det sich danach, ob die Finanzkraftmesszahl eimesids kleiner oder gréf3er ist als seine

Ausgleichsmesszahl.

! Die Beriicksichtung der kommunalen Einnahmen etfolgil die Lander firr die finanzielle Ausstattuihger
Gemeinden verantwortlich sind.
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Die Finanzkraftmesszahl berechnet sich als Summautgleichsrelevanten Einnahmen des
Landes sowie der ausgleichsrelevanten Einnahme@e@eindeebene (jeweils im Wesentli-
chen die Steuereinnahmen). Die Finanzkraftmesszahl ins Verhaltnis gesetzt zur Aus-
gleichsmesszahl, die unter Berlcksichtigung devesiten Landes- und Gemeindesteuern im
Bundesgebiet und einer spezifischen Einwohnergaunchfir das jeweilige Land ermittelt

wird.?

Die Hbhe der Ausgleichszuweisungen (Empfangsbedmoid) bzw. Ausgleichsbeitrage
(Zahlungsverpflichtung) ist abhangig davon, um wieit die Finanzkraft eines Landes die
durchschnittliche Finanzkraft im Bundesgebiet wstbreitet bzw. Ubersteigt. Die Differenz
(Fehlbetrage oder Uberschreitungen) zwischen Fkraftmesszahl und Ausgleichsmesszahl
wird anteilig geschlossen bzw. abgeschopft. Dabed yeweils ein Auffullungs- bzw. Ab-
schopfungstarif angewendet. Beide Tarife sind liypragressiv ausgestaltet und zueinander

symmetrisch.

Die Tarifverlaufe sind so ausgestaltet, dass diiddRéolge der Lander hinsichtlich ihrer Fi-
nanzkraft je Einwohner durch den Landerfinanzauslglaicht verandert wird. In der Wir-

kung werden die Finanzkraftunterschiede jedochlidbuterringert.

In einem weiteren Schritt werden verbleibende Fethdtye der Lander, die zwischen der
durchschnittlichen Finanzkraft und der landerindipgllen Finanzkraft liegen, durch allge-
meine Bundeserganzungszuweisungen teilweise audgeml Ziel dieser allgemeinen Bun-
deserganzungszuweisungen ist es, den allgemeinsn#fiedarf zu decken. Schleswig-

Holstein erhalt derartige Zuweisungen.

Fur die Abgeltung von Sonderlasten werden so gareddonderbedarfsbundeserganzungszu-
weisungen gewahrt. Fur Schleswig-Holstein werdelthgo Zuweisungen fir Gberdurch-
schnittlich hohe Kosten politischer Fiihrung gew&hrt

2 Der Landerfinanzausgleich unterstellt grundsétzéimen gleichen Finanzbedarf je Einwohner in alléandern.
Fur die Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburdiéste Annahme nicht sachgerecht. Sie weisen eiaen
lich héheren Finanzbedarf je Einwohner auf alsFdéehenlander. Deshalb wird ihre Einwohnerzahl émder-
finanzausgleich fiktiv um 35 % erhéht. Ein geringifijl hbherer Finanzbedarf je Einwohner besteht auden
drei diinn besiedelten Landern Brandenburg, Meckiegiyorpommern und Sachsen-Anhalt. Deshalb wird
auch ihre Einwohnerzahl im Landerfinanzausgleiktifigeringfiigig erhéht. Vgl. hierzu auch Antwort Erage
4. Eine entsprechende Herleitung findet sich bigjesl u.a. (2001, 2002).

3 vgl. Antwort zu Frage 2.
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2. Welche Rolle spielt die GréRRe eines Landes

Die GroRRe eines Landes, definiert als Flache, tsfiieldie Bemessung der Hohe von Aus-
gleichszuweisungen oder Ausgleichsbeitrdgen im Rahates Landerfinanzausgleichs zu-
nachst keine besondere Rolle. Allerdings wird b Berechnung der kommunalen Finanz-
kraft im Rahmen des Landerfinanzausgleichs besertlain besiedelten Landern, es handelt
sich hier konkret um Mecklenburg-Vorpommern, Bramuleg und Sachsen-Anhalt, ein abs-
trakter Mehrbedarf zugestanden. Es erfolgt ein@fere Einwohnergewichtung. Entschei-
dend ist also nicht die flachenméaRige Ausdehnuagdern das Verhéaltnis von Einwohner-

zahl zur Flache eines Landes.

Darlber hinaus spielt die Gro3e eines Landes, igédfials Einwohnerzahl, eine Rolle fur die
Gewahrung von Sonderbedarfsbundeserganzungszuwgerstiir die Kosten politischer Fuh-

rung?

3. Wie wirde sich der Landerfinanzausgleich bei egr Fusion von Schleswig-Holstein

und Hamburg auswirken?

Bei der Beantwortung der Frage wird davon ausgegandass die geltende Rechtslage den

Rahmen bildet und sich die Berechnungsmodalitéiert Andern.

Zentraler Diskussionspunkt fur die Frage nach deswiirkung einer Landerfusion auf die
Zahlungsstrome im Landerfinanzausgleich ist diesémdtzung dartber, wie sich die Ein-
wohnergewichtuntydes aus der Fusion entstandenen Landes darshadirittig ist, dass eine

Veranderung der Einwohnergewichtung massive Veramgen hervorruft und dass sich das
neue Land gegenuber der bisherigen Situation Weifall der erhéhten Einwohnergewich-

tung Hamburgs - deutlich schlechter stellen wirde.

Es gehen allerdings die Einschatzungen darlberreumsker, inwieweit tatsachlich eine Ver-
anderung der Einwohnergewichtung zwanglaufig isahvénd Battner/ Hauptmeier (2006)
und Lammers (2006a, 2006b) der Auffassung sinds dasneu fusioniertes Land wie jedes

andere Flachenland zu behandeln ware, kommen Michaller (2005) zu dem Ergebnis,

“ Weitere Voraussetzung fiir den Erhalt von Sondextisbdundesergénzungszuweisungen wegen iiberdurch-
schnittlich hoher Kosten politischer Fuhrung iss déerkmal der Leistungsschwache.
® Zu Wesen und Wirkung der Einwohnergewichtung imdsifinanzausgleich vgl. Antwort zu Frage 4.
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dass bei einer Fusion unter der geltenden RechbtslegEinwohnerwertung erhalten bliebe.
Demnach wurden im Mal3stdbegesetz die in der Saatksiwertung abgebildeten abstrakten
Mehrbedarfe aufgrund objektiver Mal3stabe auf wisskeaftlicher Basis ermittelt. Durch eine
Fusion entfallen diese Mehrbedarfe nicht. Insofieann ,Der weit verbreiteten Ansicht, in-
folge der Zusammenlegung musse die zurzeit geltBiu@ohnerwertung ersatzlos entfallen,
weil das neue Land keinen Status als Stadtstaaspaachen konne, .. angesichts des gelten-
den Rechts und unter Bertcksichtigung der Rechtbpreg des BVerfG nicht gefolgt wer-
den.” (Michalk/ Méller, 2005, S. 658)

Selbst wenn man unterstellt, dass sich eine Fusidgrund des Wegfalls der Stadtstaaten-
wertung in einem fusionierten Land Hamburg/ Schiggdolstein finanziell negativ auswirkt,
stellt sich die Frage, ob diese Auswirkungen imRah eines Anpassungsmechanismus ab-
gemildert wirden. In Vorbereitung auf die Fusiom dander Berlin und Brandenburg wur-
den seinerzeit Ubergangsregelungen vorges&bém damalige Situation ist zwar insofern zu
unterscheiden, da inzwischen ein neuer rechtli@esamtrahmen geschaffen wurde, gleich-
wohl durften im Rahmen eines politischen Prozedsieshaus Verhandlungsspielrdume exis-
tieren, die es ermdglichen, einen Ubergangspfadetfimieren. Es ist kaum vorstellbar, dass,
sofern andere Lander dauerhaft Vorteile aus einsroR fur den Gesamtstaat und insbeson-
dere fir sich erkennen, diese den Fusionsprozesh &egelungen im Landerfinanzausgleich

behindern.

In Abhangigkeit davon, ob weiterhin eine Einwohnertung angewendet wird, und wie diese
konkret ausgestaltet ist, konnte das fusioniertadLan Finanzausgleich insgesamt aus-
gleichspflichtig und damit so genanntes Geberlamdden. Die von Buttner/ Hauptmeier
(2006) vorgelegten Berechnungen bei Ausblendungrdiesonderen Einwohnergewichtung
fur ein neu fusioniertes Land sind insgesamt plalisiEine aktualisierte Modellrechnung
entsprechend des vorgenannten Vorgehens bestisgiscErgebnis in etwa. Die Plausibilitat
des Wegfalls ist, wie oben beschrieben, vor demddjnund der nachgewiesenen abstrakten
Mehrbedarfe, die mit einer Fusion nicht entfallefiten, jedoch fragwirdig. In der Folge des
Wandels zum Geberland entfallen naturgemal auclBuieleserganzungszuweisungen so-

wie die Sonderbedarfsbundeserganzungszuweisungen.

® Eine Beschreibung der seinerzeitigen Regelungetefisich u.a. bei Hade (1996, S. 291 ff).
"'So auch Biittner/ Hauptmeier (2006), die in ihretrBchtung als Begriindung fiir den Wegfall der Sdrele
darfsbundeserganzungszuweisungen angeben, das Hghigher solche Zahlungen nicht erhalt.
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Wirde das neue Land ausgleichsberechtigt, z.Bhdeiree besondere Einwohnergewichtung,
hatte auch dies Auswirkungen auf die Gewéahrungallgemeinen Bundeserganzungszuwei-
sungen, deren Hohe von den verbliebenen Fehlbetrdgeh Durchfiihrung des Finanzaus-
gleichs abhangt. Da die Einwohnerzahl eines fusrtem Landes nach derzeitigem Stand nur
gut 4,6 Mio. betragen wirde, ware es moglich, dassesem Fall die Sonderbedarfsbundes-
erganzungszuweisungen erhalten blieben. EntsprdatearRechenregeln liegt die Grenze bei
knapp 5 Mio. Einwohnern (BMF, 2003, S. 51). Lammg806b) sieht die Grundlage fur

deren Gewéhrung bei der entsprechenden Einwohnéringjegen zumindest als geféhrdet an.
Auf Basis aktualisierter Einwohnerzahlen und eimenen Anzahl von Landern ist insgesamt

eine Neubewertung erforderlich.

Abschlief3end ist darauf hinzuweisen, dass das Eamgleichsgesetz bis zum Jahr 2019 gil-
tig ist. Die hier diskutierten Fragen sind dann vateresse, wenn eine Fusion vor Auslaufen

des geltenden Regelwerks durchgefihrt wird.

4. Wie wirkt sich die sog. ,Einwohnerveredelung” as?

Als ,Einwohnerveredelung” wird die besondere Wegwzrw. Gewichtung der Einwohner-
zahlen im Landerfinanzausgleich bezeichnet. Im Eéimbnzausgleich in seiner jetzigen
Form existieren zwei Arten von Wertungen. Einess&ignnt der Finanzausgleich die Wer-
tung auf Landes- und Gemeindeebene fir die StatkstaBerlin, Bremen und Hamburg, die
so genannte Stadtstaatenwertung, mit der der gtelldn Andersartigkeit dieser Lander an-
gemessen Rechnung getragen werden soll. Andesekszint er eine Einwohnergewichtung

auf Gemeindeebene fiir besonders diinn besiedeltet&n

Hamburg und den weiteren Stadtstaaten wird einoagglationsbedingt héherer Finanz-
bedarf je Einwohner als den Flachenlandern zugdstgrsowohl in Bezug auf die Landes-
ebene als auch auf die Gemeindeebene. Den diunedbken Landern wird auf Gemeinde-
ebene ein héherer Finanzbedarf zuerkannt. Techeidolyt dies, indem die Einwohnerzah-
len bei der Berechnung der Ausgleichsmesszahlerimein besonderen Faktor multipliziert
werden. Fir die Stadtstaaten und damit auch furbdagnerfolgt die Gewichtung mit dem
Faktor 1,35.

8 vgl. hierzu auch Antwort auf Frage 2.
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Durch die Einwohnerwertung werden im Ergebnis fiiarfizstarke Lander (bei den Stadtstaa-
ten handelt es sich lediglich um Hamburg) die Aemgisbeitrdge verringert. Gleichzeitig
erhdohen sich die Ausgleichszuweisungen fir findmaache Lander. Mit anderen Worten,
ohne die besondere Gewichtung der Einwohnerzahdemldr Berechnung der Ausgleichs-

messzahl miusste Hamburg hdhere Ausgleichsbeitndden Landerfinanzausgleich leisten.

Die strukturelle Andersartigkeit, die in der besersh Gewichtung, u.a. Hamburgs, zum
Ausdruck kommt, wurde im Rahmen der Beratungen ded Beschlussfassung Uber das
Mal3stédbegesetz und das Finanzausgleichsgesetzemaebgn. Zu diesem Ergebnis kommen
Eltges u.a. (2001, 2002). Sie weisen abstrakte Metarfe nach, aus denen sie mdgliche

Einwohnergewichtungen ableiten.

5. Werden bereits Optionen/ Varianten/ Modelle disktiert fir eine Neuregelung des

Landerfinanzausgleichs mit Blick auf das Jahr 2019?

Verhandlungen zwischen den Beteiligten um eine 8igelung des Landerfinanzausgleichs
wurden noch nicht aufgenommen. Daher gibt es aoolSeiten dieser Beteiligten noch keine
Diskussion Uber mdgliche Veranderungen im Finarglaichssystem. Gleichwohl beschafti-
gen sich Einzelne, u.a. Wissenschatftler, mit Gratedsagen zu Finanzausgleichssystemen.
Vereinzelt findet in diesem Rahmen eine Diskussiber die Anreizfreundlichkeit bzw. -
feindlichkeit von Ausgleichssystemen im Hinblickf alie Pflege der eigenen Steuerquellen
statt. Im Kern geht es dabei um die Frage, inwiedei Grad einer Nivellierung der Einnah-
men reichen darf. Diese Diskussionen sind seitrj&@wgenstand der finanzwissenschatftli-
chen Betrachtung. Niederschlag haben diese Gedankeer letzten Reform des Landerfi-
nanzausgleichs gefunden. Hier wurde eine Art Sedibstit fir zusatzliche Steuereinnahmen
eingefuhrt. Danach wird ein Teil zusatzlicher Einmeen ausgleichsfrei gestellt. In den all-
gemeinen Diskussionen um die Neuregelung des L&nderausgleichs nach 2019 wird der
Ausbau solcher Anreizelemente teilweise angesprgoblene jedoch hierfir konkrete Vor-

schlage oder Losungen bereits zu benennen odebiaternt
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