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Burndesrat Drucksache 161/2/01

19.04.01

Empfehlungen Fz
der Ausschiisse

zu Punkt 1 der 762. Sitzung des Bundesrates am 27. April 2001

Entwurf eines Gesetzes Uber verfassungskonkretisierende allgemeine
MaBstabe fir die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens, fiir den
Finanzausgleich unter den Landern sowie fur die Gewahrung von
Bundeserganzungszuweisungen (MaBstébegesetz - MaBstG -)

Der Finanzausschuss empfiehlt dem Bundesrat, zu dem Gesetzentwurf gemiB
Artikel 76 Abs. 2 des Grundgesetzes wie folgt Stellung zu nehmen:

I. Der Bundesrat geht davon aus, dass die Verabschiedung des Ma@stibegesetzes
und des neuen Finanzausgleichsgesetzes sowie des Solidarpaktes II noch in der
laufenden Legislaturperiode des Deutschen Bundestages abschlieend erfolgen
soll. Er begriiit daher die Einleitung des Gesetzgebungsverfahrens fiir ein
Maf@stidbegesetz durch die Bundesregierung.

Das vorliegende Gesetz hat MaBstdbe zur Weiterentwicklung und zur
Prizisierung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs aufzustellen. Der
gesamtstaatlichen Verantwortung des Bundes ist Rechnung zu tragen. Der
Aufbau Ost muss iiber das Jahr 2004 hinaus weitergefiihrt werden.

II. Der Bundesrat stellt fest, dass nach iibereinstimmender Ansicht der Linder der
Gesetzentwurf der Bundesregierung in der vorliegenden Form nicht
zustimmungsfahig ist.

III. Der Bundesrat sieht zu den im Gesetzentwurf der Bundesregierung enthaltenen
Bestimmungen zur vertikalen Umsatzsteuerverteilung einhellig grundlegenden
Uberarbeitungsbedarf. Hervorzuheben sind insbesondere folgende Punkte:
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* Aus dem Anwendungsbereich des Deckungsquotenprinzips ist nach den
Bestimmungen des Grundgesetzes der einem  besonderen
Lastenverteilungsverhéltnis unterliegende Bereich des
Familienleistungsausgleichs ausgenommen (2. Regelkreis nach Art. 106
Abs. 3 Sétze 5 und 6, Abs. 4 Satz 1 2. Halbsatz GG). Die diesbeziiglichen
Sonderausgleichsregelungen konnen nach Art. 106 Abs. 3 Satz 6 GG
unmittelbar im Finanzausgleichsgesetz getroffen werden. Dies ist in § 1
klarzustellen; § 3 Abs. 2 Satz 3 des Entwurfes ist zu streichen.

e Die Bestimmung der laufenden Einnahmen und der notwendigen Ausgaben
(§ 4 des Entwurfes) schreibt einseitig und sachlich unzutreffend die
methodischen Positionen des Bundes bei der Besﬁmmung der
Deckungsquote fest. Fiir die Konkretisierung der hier anzuwendenden
Methode ist eine Verfahrensregelung hinreichend. In der Sache gehen die
Liander fir den zum Zwecke der Deckungsquotenberechnung
herzustellenden umfassenden Vergleich der Belastungssituation von Bund
und Lindern von einem methodischen Vorgehen aus, das im Einzelnen
durch folgende Grundsitze bestimmt ist:

Neben den Haushalten der Gebietskdrperschaften sind auch die in
einem Haftungsverbund mit diesen Haushalten stehenden Haushalte
von Sondervermdgen einzubeziehen.

In den Haushalten netto veranschlagte Einnahmen und Ausgaben sind

brutto zu stellen.

Mehrfach veranschlagte Mittel (Zahlungen zwischen Bund und
Lindern) sind nur demjenigen Haushalt zuzurechnen, der wirtschaftlich
belastet wird.

- Nicht den laufenden Einnahmen bzw. den notwendigen Ausgaben
zuzurechnen sind die besonderen Finanzierungsvorgéingé (insbesondere
Schuldenaufnahme und Tilgungsausgaben am Kreditmarkt, Aufnahme
und Riickzahlung innerer Darlehen, Entnahme aus und Zufiihrung an
Riicklagen, Uberschiisse aus Vorjahren und Deckung von
Vorjahresfehlbetragen).

Zu den laufenden Einnahmen rechnen ferner nicht die
VerduBerungserlose sowie Einnahmen, die zur Uberwindung einer
extremen Haushaltsnotlage bestimmt sind.
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Iv.

Schitzansétze sind mit Hilfe einheitlicher Entwicklungsparameter zu
harmonisieren.

- Die mit dem ab dem Jahre 1996 neu geregelten
Familienleistungsausgleich ~ zusammenhingenden  Finanzvorginge
bilden einen gesonderten Regelkreis; sie sind daher von dem MaBstab
zu trennen, der dem Deckungsquotenvergleich zugrunde liegt.

* Die maBstibliche Regelung der vertikalen Umsatzsteuerverteilung ist nicht
mit der sachlich hiervon zu trennenden innerstaatlichen Umsetzung der
Fiskalkriterien des Maastricht-Vertrages zu verbinden. § 5 Abs. 3 des
Entwurfes ist zu streichen.

e Bei der Abstimmung der Deckungsbediirfnisse mit dem Ziel ihrer
gleichmiBigen Erfiillung sind die unterschiedlichen Ausgangslagen der
beiden bundesstaatlichen Ebenen sowie der Umstand zu beriicksichtigen,
dass die Deckungsquote auf den Durchschnitt der Linder abstellt. Eine rein
arithmetische Definition des Deckungsquotenprinzips in Ausfiilllung des
Begriffs ,billiger Ausgleich® triagt dem nicht Rechnung. '

* Der Finanzplanungsrat ist nach Zusammensetzung und Funktion nicht das
geeignete’ Gremium fir die Vorbereitung von Entscheidungen im
Deckungsquotenverfahren.

Die erforderliche Neufassung der §8 3 bis 6 des Gesetzentwurfs der
Bundesregierung findet sich in gleichlautenden Formulierungen in den
nachfolgenden Stellungnahmen (IV.1d), §§ 7 bis 9; IV.2¢), Ziffer 6, §§ 3 bis 6).

Der Bundesrat sieht bei den Regelungen zur  horizontalen
Umsatzsieuerverteilung  (Art. 107 Abs. 1 Saiz 4 Gd) und fiir den
Finanzausgleich einschlieBlich Bundeserginzungszuweisungen (Art. 107 Abs. 2
GG)  einhellig, ~wenn auch aus  unterschiedlichen  Griinden,

Uberarbeitungsbedarf.

1. Fiir die Linder Berlin, Brandenburg, Bremen, Hamburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein sind dabei folgende Erwédgungen

maBgeblich:
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a)

Das MafBstébegesetz hat eine verfassungskonforme Gesamtlésung
darzustellen, die sowohl die Interessen des Bundes gegeniiber der
Liandergesamtheit als auch die Interessen der einzelnen Linder
untereinander durch eine sachgerecht differenzierte Einbeziehung
einzelner Regelungselemente (auch im Hinblick auf ihre jeweilige
Regelungsintensitit) ausgewogen beriicksichtigt.

Das zukiinftige MaBstdbegesetz hat den Rahmen fiir einen

Finanzausgleich zu setzen, der insbesondere

e die  politische  Eigenstindigkeit  und finanzielle
Handlungsfihigkeit, insbesondere eine aufgabengerechte
Finanzausstattung, aller Linder sichert,

e unausgewogene Vor- und Nachteile vermeidet, ohne auf
systemfremde Elemente angewiesen zu sein,

e das Nivellierungsverbot und das Verbot der Verkehrung der
Finanzkraftreihenfolge systemimmanent garantiert,

e die Transparenz und Rationalitdt des Ausgleichs erh6ht sowie

e die Prizision hinsichtlich Leistungskraft, Belastungssituation
und Ausgleichszielen verbessert.

Fir die horizontale Umsatzsteuerverteilung und den
Finanzausgleich einschlieflich Bundesergénzungszuweisungen
sind folgende zentrale Elemente ma3geblich:

« Die einzelnen Elemente miissen in ihrer
verfassungsrechtlichen Funktion und in ihren
tatbestandlichen Voraussetzungen niher bestimmt werden.

» Es miissen insbesondere die MaBstibe fiir die zentralen
GroBen der Finanzkraftmesszahl  und der
Ausgleichsmesszahl, fir die Beriicksichtigung der
kommunalen Finanzkraft und des kommunalen Finanzbedarfs

- sowie fir die Beriicksichtigung objekiiv vorgegebener
abstrakter Mehrbedarfe transparent formuliert werden.

e Es missen die Leistungsschwiche als tatbestandliche
Voraussetzung der Gewihrung von Bundes-
erginzungszuweisungen prézisiert sowie deren
Gewihrungsgrund und Bemessungsgrundsétze Konkretisiert
werden.
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b)

e SchlieBlich bediirfen auch die Grundsitze fiir die Bemessung
der Lénderbeitrage zur Tilgung des Fonds ,,Deutsche Einheit®
einer Regelung im MafBstibegesetz.

Die jeweilige Regelungsintensitit muss dabei durchgéngig von
der sachlichen Bedeutung des einzelnen Regelungselementes
abhingig gemacht werden. Regelungen, die fiir die politische
Figenstdndigkeit und finanzielle Handlungsfahigkeit eines Landes
wesentlich sind, sind hinreichend konkret im MaBstébegesetz
selbst zu treffen; sie diirfen nicht dem Finanzausgleichsgesetz
vorbehalten bleiben.

Der Gesetzentwurf der Bundesregierung wird diesen
Anforderungen insbesondere aus folgenden Griinden nicht
gerecht: '

* Die Regelungen erlauben in ihrer Gesamtschau keine
hinreichend konkrete Beurteilung, ob und inwieweit die teils
konkreten, iiberwiegend aber sehr abstrakten Bestimmungen
geeignet sind, bei der Umsetzung in einem kiinftigen
Finanzausgleichsgesetz das Ziel einer aufgaberigerechten
Finanzausstattung zu erreichen. Fiir die politische
Eigenstandigkeit und finanzielle Handlungsfihigkeit der
Lénder wesentliche Regelungen “werden dem
Finanzausgleichsgesetz: vorbehalten. Der Gestaltungs- und
Regelungsauftrag des Bundesverfassungsgerichts ist damit
nicht hinreichend erfiillt.

e Der Gesetzentwurf verzichtet insbesondere auf Regelungen, die
fiir eine zielgerichtete und aufgabengerechte Finanzausstattung
aller Linder notwendig sind. Konkrete Festlegungen
hinsichtlich einzelner Regelungselemente sind nicht in ein
ausgewogenes Gesamtkonzept eingebettet.

e Die Regelungen insbesondere im 5. Abschniti des
Gesetzentwurfes zielen erkennbar auf  erhebliche
Mittelumschichtungen zu Lasten der Linder. Sie lassen nicht
erkennen, dass der Bund seiner gesamtstaatlichen
Verantwortung gerecht wird.
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* Die generelle Befristung bei der Vergabe von Sonderbedarfs-
Bundesergdnzungszuweisungen und die grundsatzliche
Festlegung auf eine  degressive  Ausgestaltung st
verfassungsrechtlich nicht erforderlich und widerspricht der
Eigenart der bei den Bundesergidnzungszuweisungen zu
beriicksichtigenden Sonderlasten. Dies gilt insbesondere fiir die
auf den Aufbau Ost bezogenen Bundes-
erginzungszuweisungen; der Aufbau Ost muss
gesamtstaatliche Aufgabe von Bund und Lindern bleiben.

c) Auf der Grundlage der zu 1a) bezeichneten inhaltlichen
Anforderungen an ein Mafstdbegesetz ist bei der
verfassungskonformen Weiterentwicklung des bundesstaatlichen
Finanzausgleiches u.a. zu beriicksichtigen:

* An dem Instrument der Erginzungsanteile fir die
steuerkraftschwichsten Liander ist festzuhalten.

* Eine differenziertere und prazisere Beriicksichtigung von
Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemeinden hat im Rahmen
einer ausgewogenen Gesamtlosung die Gemeindefinanzkraft
im Bereich der Gemeinschaftssteuern stirker als bisher
einzubeziehen. Der Finanzbedarf der Gemeinden ist
sachgerecht zu erfassen. Dabei haben die unter- und
tiberdurchschnittliche Siedlungsdichte der
Raumordnungsregionen und die normierten Sozialhilfelasten
als objektive abstrakte Bedarfsfaktoren einzufliefen.

* Der strukturellen Andersartigkeit der Stadtstaaten ist durch eine
unverdnderte Einwohnerwertung Rechnung zu tragen.

e Die Beriicksichtigung abstrakter Sonderbelastungen einzelner
Linder (Hafenlasten) im Finanzausgleich ist zuzulassen.

e Die Tarifstruktur hat neben den Vorgaben des
Bundesverfassungsgerichts die besondere Solidaritdt mit den
finanzschwichsten Lindern zu gewdhrleisten und die
Leistungsfahigkeit deér Geberldnder zu beriicksichtigen.

e An allgemein finanzkraftstirkenden Bundesergdnzungs-
zuweisungen fiir leistungsschwache Linder ist festzuhalten.
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Zum Ausgleich von Sonderlasten sind auch weiterhin
Bundesergdnzungszuweisungen mit Blick auf teilungsbedingte
Belastungen der ostdeutschen Liénder, Belastungen Kkleiner
Lander durch besondere Kosten politischer Fihrung und fiir
Linder mit Belastungen durch extreme Haushaltsnotlagen
vorzusehen.

 Eine verfassungskonforme Neuregelung des Linderbeitrages an
der Abwicklung des Fonds ,,Deutsche Einheit® ist ma@stiblich

vOrzupragen.

d) Die Léander Berlin, Brandenburg, Bremen, Hamburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Schieswig-Holstein sind daher der Auffassung,
dass das Mafstibegesetz wie folgt zu fassen ist; sie bitten die
Bundesregierung, diese Formulierungen im weiteren Verfahren

zugrunde zu legen.
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Erster Teil: Allgemeine Vorschriften und Mafistibe; Begriffsbestimmungen

§ 1 Gegenstand des Gesetzes

(1) Dieses Gesetz konkretisiert und ergénzt das Grundgeseiz durch MaBstibe fiir die
bundesgesetzliche Ausgestaltung der Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und
Lindergesamtheit (Art. 106 Abs. 3 Satz 4 und Abs. 4 Satz 1, 1. Halbsatz GG), die
Gewidhrung von Umsatzsteuerergdnzungsanteilen (Art. 107 Abs. 1 Satz 4, 2.
Halbsatz GG), die Voraussetzungen fiir Ausgleichsanspriiche und Ausgleichs-
verbindlichkeiten sowie deren Hohe (Art. 107 Abs. 2 Siize 1 und 2 GG) sowie die
Gewahrung von Bundeserginzungszuweisungen (Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG).

(2) Das Gesetz regelt weiterhin die Grundsdtze fiir die Verteilung des
Linderbeitrages an der Abwicklung des Fonds “Deutsche Einheit®.

§ 2 Aufgabe der Steuerverteilung und des Finanzausgleiches

(1) Aufgabe des Steuerverteilungs- und Ausgleichssystems ist es, Bund und allen
Lindern eine  aufgabengerechte  Finanzausstattung zu  gewihrleisten,
Voraussetzungen zur Herstellung und Wahrung der Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse zu schaffen und die Voraussehbarkeit und Planbarkeit der
autonomen Haushaltswirtschaft fiir den Bund und jedes Land sicherzustellen.

(2) Zur Erreichung der Ziele nach Absatz 1 sind insbesondere zu beriicksichtigen,
zu bewerten und gegeneinander und untereinander gerecht abzuwéigen

1. die politische Eigenstindigkeit und finanzielle Handlungsféahigkeit

aller Lander,

2. die Eigenverantwortlichkeit und Bewahrung der Individualitdt der
Léander,

3. die foderale Ausgewogenheit der Interessen  von
ausgleichspflichtigen und ausgleichsberechtigten Léndern,

4. die Uberwindung der Folgen der deutschen Teilung unter Sicherung
stabiler Grundlagen fiir eine Fortsetzung des Aufbaues Ost,

5. die flexible und dynamische Anpassung der Finanzausstattung aller
Linder an Anderungen der finanzwirtschaftlichen Verhiltnisse,

6. die prazise Erfassung von Leistungskraft und Belastungssituation
unter zielgerichteter Regelung anerkannter Ausgleichsbediirfnisse,

7. die Gebote der Klarheit, Widerspruchsfreiheit und
Nachvollziehbarkeit. '
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§ 3 Einwohnerzahlen

(1) Fiir die Berechnung des Finanzausgleichs sind Finanzkraft und Finanzbedarf
zwischen den Lindern durch einwohnerbezogene Werte vergleichbar zu machen.

(2) Grundsitzlich ist die Zahl der Einwohner zugrunde zu legen. Bei strukturell
vorgegebenen Unterschieden zwischen den Lindern sowie zur Beriicksichtigung
des abstrakten Finanzbedarfs der Gemeinden sind die Einwohnerzahlen zu
modifizieren (Einwohnerwertungen).

§ 4 Grundsiitze fiir die Bestimmung der Einnahmen

(1) Die Bestimmungen zu den Einnahmen, die fiir die Steuerverteilung und den
Finanzausgleich zu beriicksichtigen sind, haben sicherzustellen, dass die finanzielle
Leistungskraft des Bundes und der Lénder einschlieflich ihrer Gemeinden
(Gemeindeverbinde) umfassend und moglichst realititsgerecht abgebildet wird.

(2) Bei der Bestimmung der Einnahmen fiir den Vergleich der Steuer- und
Finanzkraft der Linder bleiben unberiicksichtigt

1. Gebtihren und andere entgeltdhnliche Abgaben, die Leistungen des Landes
oder seiner Gemeinden (Gemeindeverbinde) ausgleichen, ferner Einnahmen, die
Gegenleistungen fiir Leistungen des Landes oder seiner Gemeinden
(Gemeindeverbinde) sind;

2. Einnahmen, die nach der absoluten Héhe ihres Aufkommens oder nach den
Unterschieden im Pro-Kopf-Aufkommen der Linder nicht ausgleichserheblich
sind;

3. Einnahmen, deren sachgerechte Ermittlung einen im Vergleich zur
vorhersehbaren Ausgleichswirkung unverhdltnisméaflig hohen Aufwand erfordert
oder deren sachgerechte bundeseinheitliche Erfassung nicht moglich ist.

§ 5 Einnahmen der Linder

(1) Fiir die Ermittlung von Umsatzsteuerergdnzungsanteilen bei der Verteilung des
Linderanteils am Aufkommen der Umsatzsteuer nach dem Dritten Teil dieses
Gesetzes gelten als Einnahmen des Landes aus Steuern die im Ausgleichsjahr
zugeflossenen Einnahmen
1. aus dem Landesanteil an der Einkommensteuer und der
Korperschaftsteuer;

2. aus dem anzurechnenden Landesanteil an der
Gewerbesteuerumlage;

3. aus den Landessteuern nach Art. 106 Abs. 2 GG nach niherer
Bestimmung durch das Finanzausgleichsgesetz.

(2) Fiir die Ermirtlung der Finanzkraft beim Finanzausgleich unter den Léindern
nach dem Vierten Teil dieses Gesetzes und bei der Bestimmung der
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Bundesergidnzungszuweisungen fiir leistungsschwache Linder nach § 20 gelten als
Einnahmen des Landes die im Ausgleichsjahr zugeflossenen Einnahmen

1. aus den Steuern nach Abs. 1;
2. aus dem festgestellten Anteil an der Umsatzsteuer;

3. aus dem Aufkommen der Forderabgabe nach § 31 des
Bundesberggesetzes.

Das Finanzausgleichsgesetz sieht nach Mafigabe des § 4 die Einbeziehung weiterer
Einnahmen vor.

§ 6 Einnahmen der Gemeinden

(1) Fiir die Ermittlung der Finanzkraft beim Finanzausgleich unter den Lindern
nach dem Vierten Teil dieses Gesetzes und bei der Bestimmung der
Bundeserginzungszuweisungen fiir leistungsschwache Lander nach § 20 gelten als
Einnahmen der Gemeinden eines Landes
1. die Gemeindeanteile an der Einkommensteuer und an der
Umsatzsteuer im Ausgleichsjahr;

2. die Einnahmen aus der Grundsteuer und der Gewerbesteuer,
vermindert um die im Ausgleichsjahr angerechnete
Gewerbesteuerumlage. Bei  ihrer Einbeziehung - sind  die
Hebesatzrechte der Gemeinden durch eine sachgerechte Normierung
zu beriicksichtigen. Uber den Ansatz der Steuerkraftzahlen zur
Bestimmung der normierten  Steuerkraft entscheidet das
Finanzausgleichsgesetz.

Das Finanzausgleichsgesetz sieht nach MaB3gabe des § 4 die Einbeziehung weiterer
Einnahmen der Gemeinden vor.

(2) Die in Absatz 1 genannten Einnahmen sind nach Mafgabe von § 15 Abs. 3 in
die Finanzkraft eines Landes einzubeziehen.

Zweiter Teil: Mafistibe fiir die vertikale Umsatzsteuerverteilung
(Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 und Abs. 4 Satz 1, 1. Halbsatz GG)

§ 7 Gleichma8iger Anspruch auf Deckung, Billiger Ausgleich

(1) Im Regelungsbereich des § 1 Abs. 1 erfolgt die Festsetzung des
Anteilsverhiltnisses an der Umsatzsteuer auf der Grundlage des
Deckungsquotenprinzips im Sinne des Art. 106 Abs. 3 Satiz 4 GG. Die
Bestimmungen des Art. 106 Abs. 3 Sitze 5 und 6 sowie des Art. 106 Abs. 5 a GG

bleiben unbertiihrt.
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(2) Die Festsetzung hat einen billigen Ausgleich zu gewihrleisten. Ein billiger
Ausgleich ist dann gegeben, wenn bei der Abstimmung der Deckungsbediirfnisse
mit dem Ziel ihrer gleichméBigen Erfiillung die unterschiedliche Ausgangslage der
beiden bundesstaatlichen Ebenen sowie der Umstand, dass die Deckungsquoten auf
den Durchschnitt der Linder abstellen, beriicksichtigt werden.

§ 8 Laufende Einnahmen, Notwendige Ausgaben

Grundlage fir die Bestimmung der laufenden Einnahmen und notwendigen
Ausgaben sind die in den nach § 51 Haushaltsgrundsitzegesetz koordinierten
Haushalts- und Finanzpldnen des Bundes und der Linder enthaltenen Einnahmen
und Ausgaben. Sie sind als Maf@istab fiir die Deckungsquotenberechnung so zu
bereinigen, dass insoweit ein umfassender Vergleich der Belastungssituation von
Bund und Lindern erreicht wird. Dabei sollen einheitliche methodische Annahmen
zur  Abgrenzung der Einnahmen und Ausgaben sowie einheitliche
Entwicklungsparameter zur Harmonisierung von Schitzansidtzen zugrundegelegt
werden. Sofern die Daten, insbesondere fiir die Gemeinden (Gemeindeverbénde)
nicht verfiigbar sind, sind Schitzungen vorzunechmen.

§ 9 Verfahren

(1) Im Regelungsbereich des § 1 Abs. 1 sind die Umsatzsteueranteile neu
festzusetzen, wenn sich die Deckungsquoten von Bund und Lindern wesentlich
anders entwickeln. Zur Feststellung, ob sich die Deckungsquoten wesentlich anders
entwickeln, erfolgt eine gemeinsame Uberpriifung auf Initiative des Bundes oder
der Linder.

(2) Die einem Gesetzesbeschluss iiber eine Neufestsetzung der Umsatzsteueranteile
vorausgehenden Berechnungen werden zwischen Bund und Lindern abgestimmt.
Soweit dabei untérschiedliche Auffassungen der Beteiligten insbesondere zu den in
§ 8 Sitze 3 und 4 genannten Einzelfragen bestehen, sind diese offen zu legen und in
einer die beiderseitigen Standpunkte begriindenden Ubersicht gegeniiberzustellen.

Dritter Teil: Mafstibe fiir die Verteilung des Landeranteils am Aufkommen
der Umsatzsteuer (Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG)

§ 10 Grundsiitze fiir die Verteilung

(1) Der Lianderanteil am Aufkommen der Umsatzsteuer wird zu mindestens 75 vom
Hundert im Verhiltnis der Einwohnerzahlen der Lander und zu hochstens 25 vom
Hundert als Ergéinzungsanteile nach den Bestimmungen des § 11 verteilt.

(2) Ergidnzungsanteile und die Verteilung nach den Einwohnerzahlen sind Teil der
Steuerverteilung. Die Ergénzungsanteile bezwecken die Annéherung der origindren
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Steuereinnahmen aller Linder an eine finanzielle Mindestausstattung. Mit den
Steuern nach dem Aufkommen nach § 5 Abs. 1 und der Verteilung des
Lénderanteils am Aufkommen der Umsatzsteuer steht die eigene Finanzausstattung
der Linder fest.

§ 11 Verteilung der Erginzungsanteile an der Umsatzsteuer

(1) Ergénzungsanteile kénnen Lindern gewihrt werden, deren Einnahmen aus den
Steuern nach dem Aufkommen nach § 5 Abs. 1 je Einwohner unter 95 vom Hundert
des Durchschnitts der Linder liegen. Das Finanzausgleichsgesetz kann unter
Beachtung der nach Abs. 2 mindestens zu erreichenden Finanzausstattung einen
niedrigeren Vomhundertsatz festlegen.

(2) Das Finanzausgleichsgesetz stellt sicher, dass durch die Gewéhrung von
Ergidnzungsanteilen bei allen Lindern eine eigene Finanzausstattung von
mindestens 85 vom Hundert der ldnderdurchschnittlichen Einnahmen aus den
Steuern nach dem Aufkommen nach § 5 Abs. 1 erreicht wird; Abs. 3 Satz 2 bleibt
unberiihrt.

(3) MaBstab fiir die Verteilung der FErginzungsanteile unter den
erganzungsberechtigten Lindern ist das Verhéltnis der Minderbetrdge zum
Vomhundertsatz nach Abs. 1. Betragen die Ergénzungsanteile insgesamt mehr als
ein Viertel des Linderanteils am Aufkommen der Umsatzsteuer, sind sie
entsprechend herabzusetzen.

Vierter Teil: MaBstébe fiir den Finanzausgleich unter den Lindern
(Art. 107 Abs. 2 Sitze 1 und 2 GG)

§ 12 Ziel des Finanzausgleichs unter den Léandern

Der Finanzausgleich unter den Lindern hat zusammen mit den
Bundeserginzungszuweisungen fiir leistungsschwache L&nder nach § 20
sicherzustellen, dass die unterschiedliche Finanzkraft der Linder unter Beachtung
des § 18 angemessen ausgeglichen wird. Angemessen ist ein Ausgleich, der
sicherstellt, dass alle Linder fahig sind, ihre Aufgaben wahrzunehmen sowie die
daraus entstehenden Ausgaben ohne Beeintrdchtigung ihrer Eigenstaatlichkeit und
Eigenverantwortung zu tragen. Das Ziel der Herstellung und Wahrung einheitlicher
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet ist zu beachten.

§ 13 Durchfithrung des Finanzausgleichs unter den Landern

(1) Der Finanzausgleich unter den Landern wird durchgefiihrt, indem nach den
folgenden MaBstiben aus Beitrdgen der ausgleichspflichtigen Léander
(Ausgleichsbeitrige) Zuweisungen an die ausgleichsberechtigten Lénder



-13 - Empfehlungen, 161/2/01

(Ausgleichszuweisungen) geleistet werden.

(2) Das Volumen der Ausgleichsbeitrdge der ausgleichspflichtigen Linder wird
unter Beachtung des § 18 durch das Volumen der Ausgleichszuweisungen fiir die
ausgleichsberechtigten Linder bestimmit.

§ 14 MafBstab des Ausgleichs; Ausgleichsberechtigung und -verpflichtung

(1) MaBstab des Finanzausgleichs unter den Lindern ist das jeweilige Verhiltis der
Finanzkraftmesszahl eines Landes (§ 15) zu seiner Ausgleichsmesszahl (§ 16).

(2) Ausgleichsberechtigt ist jedes Land, dessen Finanzkraftmesszahl seine
Ausgleichsmesszahl unterschreitet.

(3) Ausgleichspflichtig ist jedes Land, dessen Finanzkraftmesszahl seine
Ausgleichsmesszahl iiberschreitet.

§ 15 MaBstabe fiir die Finanzkraftmesszahl

(1) In die Finanzkraftmesszahl eines Landes gehen die Summe der Einnahmen eines
Landes nach § 5 Abs. 2 und die Einnahmen seiner Gemeinden nach § 6 ein.

(2) Zur Abgeltung abstrakter Mehrbedarfe, die einzelne Linder aufgrund
vorgegebener, durch eigene Entscheidung nicht verdnderbarer, insbesondere
geographischer Eigenarten im Interesse aller Lander tragen und deren Umfang und
Bedeutung eine  Beteiligung aller Lédnder  rechtfertigt, sind im
Finanzausgleichsgesetz Abziige von der Summe der Einnahmen nach Abs. 1
vorzusehen. Ein beriicksichtigungsfahiger abstrakter Mehrbedarf liegt nur dann vor,
wenn der Haushalt des Landes durch die den Mehrbedarf verursachende
Einrichtung im Saldo von Einnahmen und Ausgaben nachweislich belastet wird.
Die tatsichlichen Voraussetzungen abstrakter Mehrbedarfe sind durch die
betroffenen Linder darzulegen. Uber ihre Beriicksichtigung entscheidet
grundsitzlich das Finanzausgleichsgesetz, das auch die Hohe der Abziige sowie die
im Abstand von acht Jahren vorzunehmende periodische Uberpriifung regelt.
Abziige sind insbesondere bei den Léndern vorzunehmen, die abstrakte
Mehrbedarfe aus der Unterhaltung und Erneuerung von Seehifen (Seehafenlasten)
tragen. Sofern vergleichbare abstrakte Mehrbedarfe in anderen Liéndern
nachweisbar sind, sind sie nach Grund und Ho6he in angemessener Weise zu
beriicksichtigen.

(3) Zur angemessenen Beriicksichtigung des gemeindlichen Finanzbedarfs sowie
der finanziellen Eigenverantwortung der Kommunen und der gemeindeautonomen
Gestaltungsrechte bei der Steuererhebung sind im Finanzausgleichsgesetz
Abschlige von den nach Abs. 1 in die Finanzkraftmesszahl eingehenden
gemeindlichen Steuereinnahmen vorzunehmen. Die Antieile der Gemeinden an der
Einkommensteuer und der Umsatzsteuer kdnnen in vollem Umfange einbezogen
und diirfen zu hochstens 10 v.H. aufler Ansatz gelassen werden, die normierten
Einnahmen der Gemeinden aus der Grundsteuer und Gewerbesteuer bleiben zu
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50 v.H. auler Ansatz.

§ 16 MagBstibe fiir die Ausgleichsmesszahl

(1) Die Ausgleichsmesszahl eines Landes ist der fiir die Berechnung des Ausgleichs
der Finanzkraft heranzuziehende Vergleichswert. Sie errechnet sich aus der Summe
der beiden Messzahlen, die fiir die Ldnder und die Gesamtheit der Gemeinden eines
Landes getrennt festgestellt werden. Die Messzahlen ergeben sich aus der
auszugleichenden Finanzkraft (§ 15) je Einwohner im Bundesdurchschnitt,
vervielfacht mit der Einwohnerzahl des Landes.

(2) Bei der Ermittlung der Ausgleichsmesszahlen ist ein abstrakter finanzieller
Mehrbedarf einzelner Linder sowie auf kommunaler Ebene zu beriicksichtigen.
Dies erfolgt durch eine Gewichtung der Einwohnerzahlen des Landes
(Einwohnerwertung) nach den Absitzen 3 bis 5.

(3) Bei den Stadtstaaten beriicksichtigt die Einwohnerwertung insbesondere die
okonomische und finanzwirtschaftliche strukturelle Andersartigkeit dieser Lander
und den ihnen daraus entstehenden abstrakten finanziellen Mehrbedarf im Vergleich
zu den Flichenldndern. Die Hohe der Einwohnerwertung bemisst sich nach der
Finanzausstattung vergleichbarer Grofistadte mit vergleichbaren Funktionen in
Flachenlindern. Dabei ist die Wahrnehmung der Gesamtheit der den Stadtstaaten
- zugewiesenen Aufgaben zu beriicksichtigen. Die Ausgleichsmesszahl der
Stadtstaaten ist mit einer Einwohnerwertung von 135 vom Hundert festzusetzen.
Das Finanzausgleichsgesetz regelt die im Abstand von acht Jahren vorzunehmende
periodische Uberpriifung der Hohe der Einwohnerwertung einschlieBlich des
Verfahrens, das ein Zusammenwirken von Bund und Lindern sicherstellt.

(4) Bei den diinnbesiedelten Landern beriicksichtigt eine Einwohnerwertung einen
abstrakten Mehrbedarf, soweit dieser nicht hinreichend bereits nach Abs. 5
beriicksichtigt ist. Die Hohe einer Einwohnerwertung bemisst sich nach dem
abstrakten finanziellen Mehrbedarf infolge hoherer Kosten der Bereitstellung
zentraler 6ffentlicher Leistungen.

(5) Bei den Gemeinden und Gemeindeverbédnden beriicksichtigt eine
Einwohnerwertung einen generellen Mehrbedarf, der -

1. unabhingig von eigenen kommunalen Prioritétsentscheidungen,

2. bei Kommunen generell, d.h. aufgrund  ihrer Eigenart als
Kommunen,

3. gemeinsam, d.h. bei den Kommunen aller Lénder, und
4. in quantitativ unterschiedlicher Ausprigung

entsteht. Hierbei sind insbesondere zu beriicksichtigen

1. der strukturell bedingte, aufgrund besonders hoher sowie besonders
niedriger Siedlungsdichte bei Gemeinden und Gemeindeverbidnden
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entstehende abstrakte Mehrbedarf; die innerhalb der jeweiligen
Landesgrenzen  durch  Minderbedarfe  anderer  Gemeinden
ausgeglichenen Mehrbedarfe sowie die statistischen Effekte eines
zwischen den  Lindern  unterschiedlichen Stands der
Gemeindegebietsreformen  sind  durch  Definition  geeigneter
teilraumlicher Abgrenzungen auszuscheiden;

2. die aus abweichenden sozio- und wirtschaftsstrukturellen
Gegebenheiten erwachsenden, nicht von der Siedlungsdichte
abhéngigen Unterschiede in den Ausgaben der Sozialhilfe (Hilfe zum
Lebensunterhalt), die den abstrakten Mehrbedarf von Gemeinden und
Gemeindeverbéinden préigen; die Ausgaben sind in geeigneter Weise
Zu normieren.

§ 17 Bestimmung der Ausgleichszuweisungen und -beitrige

(1) Die Ausgleichszuweisungen fiir die ausgleichsberechtigten Linder sind als
Vomhundertsdtze von den Betrdgen zu errechnen, um die ihre Finanzkraftmesszahl
ihre Ausgleichsmesszahl unterschreitet (Fehlbetrdge). Die Vomhundertsitze sind
differenziert so zu bemessen, dass besonders finanzschwache Linder einen
verhdltnismdBig hoheren Ausgleich erhalten; dabei sind Unstetigkeiten beim
Ubergang zwischen verschiedenen Ausgleichsbereichen zu vermeiden. Das’
Finanzausgleichsgesetz stellt sicher, dass durch die Ausgleichszuweisungen eine
Finanzausstattung jeden ausgleichsberechtigten Landes in Hohe von mindestens 90
v.H., jedoch weniger als 100 v.H. seiner Ausgleichsmesszahl erreicht wird.

(2) Die Ausgleichsbeitridge der ausgleichspflichtigen Linder sind ausgehend von
Vomhundertsdtzen der Betrdge zu errechnen, um die ithre Finanzkraftmesszahl ihre
Ausgleichsmesszahl iiberschreitet (Uberschiisse). Die Vomhundertsitze sind
differenziert so zu bemessen, dass besonders finanzstarke Lénder einen
verhidltnisméBig hoheren Ausgleich leisten; dabei sind Unstetigkeiten beim
Ubergang zwischen verschiedenen Ausgleichsbereichen zu vermeiden. Soweit die
Summe der Ausgleichszuweisungen die Summe der Ausgleichsbeitrdge nach Satz 1
iiberschreitet, erhOhen sich letztere im Verhiltnis der nach Satz 1 noch nicht in
Ansatz gebrachten Uberschiisse. Uberschreitet die Summe der Ausgleichsbeitrige
nach Satz 1 die Summe der Ausgleichszuweisungen, sind die Ausgleichsbeitrige im
Verhiltnis der Anteile am Gesamtvolumen proportional zu kiirzen.

§ 18 Grenzen des Ausgleichs nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG

(1) Der Finanzausgleich unter den Lindern darf die Finanzkraft aller Linder nicht
vereinheitlichen (Nivellierungsverbot) und die vor Durchfithrung des Ausgleichs
bestehende Rangfolge im Verhiltnis der Finanzkraftmesszahlen zu den jeweiligen
Ausgleichsmesszahlen der Linder nicht umkehren (Verbot der Vertauschung der
Finanzkrafirangfolge). Fiir den Vergleich der Finanzkraft sind die
Finanzkraftmesszahl nach § 15 (Finanzkraft vor Linderfinanzausgleich) sowie die
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Summe der Finanzkraftmesszahl und der Zuweisungen und Beitrige nach § 17
(Finanzkraftmesszahl nach Linderfinanzausgleich) und die nach § 16 ermittelte
Ausgleichsmesszahl mafigeblich. :

(2) Die Verpflichtung zur Aufbringung der Ausgleichsbeitriige darf die finanzielle
Leistungsfihigkeit der ausgleichspflichtigen Lander nicht entscheidend schwéchen.

Fiinfter Teil: Mafstibe fiir Bundeserginzungszuweisungen
(Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG)

§ 19 Grundsitze der Gewihrung von Bundeserginzungszuweisungen

(1) Der Bund gewihrt aus seinen Mitteln nach Maf3gabe der folgenden Vorschriften
Zuweisungen fiir leistungsschwache Lé&nder zur erginzenden Deckung ihres
allgemeinen Finanzbedarfs (Bundesergénzungszuweisungen).

(2) Leistungsschwach sind Lénder, deren Finanzaufkommen wegen hoher
allgemeiner Aufgabenbelastungen (§ 20) oder wegen besonderer finanzieller
Belastungen (Sonderlasten) (§ 21) auch nach Stirkung ihrer Finanzkraft durch
Ausgleichszuweisungen nach § 17 Abs. 1 nicht ausreicht, eine aufgabengerechte
- Finanzausstattung zu gewéhrleisten.

§ 20 Allgemeinlast-Bundeserginzungszuweisungen

(1) Der Bund gewéhrt leistungsschwachen Lindern zur Beriicksichtigung hoher
allgemeiner Aufgabenbelastungen Zuweisungen zur allgemeinen Stdrkung
unterdurchschnittlicher Finanzkraft.

(2) Bei der nach § 19 Abs. 2 vorzunehmenden Beurteilung der Leistungsschwéche
der Linder im Hinblick auf hohe allgemeine Belastungen sind insbesondere zu
beriicksichtigen
1. haushaltswirtschaftliche Vorbelastungen, insbesondere Zins- und
Versorgungslasten der Lander,

2. Belastungen durch Aufgaben der sozialen Sicherung und
Versorgung,

3. die unterschiedlichen  wirtschaftlichen und  sozialen
Ausgangsbedingungen der Lénder.

(3) Bei der Gewihrung der Zuweisungen sind die Mafstdbe des Finanzausgleichs
unter den Lindern zugrunde zu legen. Die Zuweisungen nach Abs. 1 sind als
Vombhundertsatz des Betrages zu bemessen, um den die Finanzkraftmesszahl der
leistungsschwachen Linder nach Finanzausgleich die Ausgleichsmesszahl
unterschreitet. Die Hohe des Ausgleichs bestimmt das Finanzausgleichsgesetz. Er
betrdgt mindestens 50 v.H. des Fehlbetrages nach Satz 2. § 18 Abs. 1 gilt fiir die
Gewihrung der Zuweisungen nach Abs. 1 entsprechend.
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(4) Ergeben sich wesentliche wund dauerhafte Veriinderungen der
Belastungsverhiltnisse, sind die Zuweisungen zu iiberpriifen. Die notwendige
Stabilitdt und Planbarkeit der betroffenen Haushalte sind zu beachten.

§ 21 Sonderlast-Bundeserginzungszuweisungen

(1) Der Bund gewihrt leistungsschwachen Lindern Zuweisungen zum Ausgleich
von ihnen zu tragender langfristiger Sonderiasten.

(2) Die tatsidchlichen Voraussetzungen einer Sonderlast sind durch die betroffenen
Léander darzulegen. Im Finanzausgleich beriicksichtigungsfihige Sonderlasten sind
insbesondere

1. teilungsbedingte Belastungen ostdeutscher Linder (§ 22),
2. Belastungen kleiner Lénder durch besondere Kosten politischer
Fiihrung (§ 23),

3. Belastungen durch eine extreme Haushaltsnotlage (§ 24).

(3) Die Hohe der Zuweisungen und ihre Verteilung auf die einzelnen Linder
bestimmt das Finanzausgleichsgesetz nach dem Umfang der jeweiligen Sonderlast;
es kann einen anteiligen Ausgleich vornehmen und in sachgerechter Weise
pauschalieren. § 18 Abs. 1 findet keine Anwendung.

(4) Ergeben sich wesentliche und dauerhafte Verdnderungen in der
Belastungssituation oder weicht die tatsdchliche Entwicklung von den Erwartungen,
die der Bestimmung der Zuweisungen im Finanzausgleichsgesetz zugrunde liegen,
wesentlich ab, sind die Zuweisungen anzupassen. Die notwendige Stabilitdt und
Planbarkeit der betroffenen Haushalte sind zu beachten. Fiihrt die Absenkung von
Zuweisungen fiir einzelne Linder kurzfristig zu einer erheblichen Minderung ihrer
finanziellen Ausstattung, so kann die Anpassung zur Milderung der
Ubergangsbelastungen schrittweise erfolgen.

§ 22 Teilungsbedingte Sonderlasten

(1) Der Bund gewidhrt den Léndern Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen
Bundesergidnzungszuweisungen zum Abbau ihrer teilungsbedingten Sonderlasten.
Diese umfassen den infrastrukturellen Nachholbedarf als Folge unterlassener
Aufbau- und Erneuerungsinvestitionen, den aus der besonderen wirtschaftlichen
Strukturschwiche resultierenden  Sonderbedarf an  Wirtschaftsforderungs-
maBnahmen und die unterproportionale kommunale Finanzkraft dieser Lénder,
soweit diese nicht nach den Regelungen des 4. Teils dieses Gesetzes ausgeglichen
wird. Zur Feststellung der Sonderlast ist der Ausstattungs- und Niveauriickstand der
in Satz 1 genannten Linder in der Wirtschaftskraft, der Infrastruktur und der
kommunalen Finanzkraft heranzuziehen.

(2) MaBstab zur Bestimmung der GesamthShe der Zuweisungen ist der Betrag, der
unter Beachtung  sonstiger  Ausgleichsmittel zur  Angleichung  der
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Entwicklungsunterschiede erforderlich ist. Die Zuweisungen sind auf der Grundlage
von Einwohnerzahlen auf die in Satz 1 genannten Linder zu verteilen.

(3) Die Zuweisungen nach Abs. 1 sind zum 1.1.2005 fiir einen Zeitraum von
zunachst zehn Jahren festzulegen. Unter den Voraussetzungen des § 21 Abs. 4 kann
vor Ablauf dieses Zeitraums, erstmals jedoch nach vier Jahren und mit Wirkung fiir
das auf die Anpassung folgende iiberniichste Ausgleichsjahr, eine Anpassung
vorgenommen werden.

§ 23 Sonderlasten Kkleiner Liander durch besondere Kosten politischer Fithrung

(1) Der Bund gewihrt Bundeserginzungszuweisungen zum Ausgleich der
Sonderlasten kleiner Linder mit besonderem Ausgabenbedarf fiir politische
Fiihrung. Die Zuweisungen dienen der Gewdhrleistung der finanziellen und
politischen Eigenstdndigkeit dieser Linder im Rahmen der bundesstaatlichen
Gliederung der Bundesrepublik Deutschland.

(2) Kleine Linder sind Linder, deren Einwohnerzahl unter dem Durchschnitt aller
Linder liegt. Der Ausgabenbedarf fiir politische Fiihrung umfasst die normierten
Ausgaben fiir  staatsleitende  Organe. Das  Nihere bestimmt das
Finanzausgleichsgesetz.

(3) Die Erfiillung der Voraussetzungen und die Hohe der Zuweisungen sind im
Abstand von acht Jahren periodisch zu tiberpriifen.

§ 24 Sonderlasten durch extreme Haushaltsnotlage

(1) Befindet sich ein Land in einer extremen Haushaltsnotlage, aus der es sich nur
durch Hilfe der bundesstaatlichen Gemeinschaft befreien kann, so gewahrt der Bund
Bundeserginzungszuweisungen, soweit diese einen geeigneten und notwendigen
Beitrag zur Uberwindung der Notlage bilden. Die Zuweisungen dienen der
Unterstiitzung einer ziigigen und nachhaltigen Sanierung auf der Grundlage eines
durch das betroffene Land zu erstellenden Sanierungsprogramms.

(2) Eine extreme Haushaltsnotlage liegt regelméflig vor, wenn in einem Land
1. das Verhilinis zwischen Nettokreditaufnahme und offentlichen
Ausgaben  (Kreditfinanzierungsquote) =~ das  Doppelte  des
entsprechenden durchschnittlichen Verhilinisses der iibrigen Lander
iiberschreitet und

2. das Verhiltnis der Zinsausgaben zur Summe aus Steuereinnahmen
und den Zuweisungen nach § 17 Abs. 1 und § 20 (Zins-Steuer-Quote)
oder zu den offentlichen Ausgaben (Zins-Ausgaben-Quote) deutlich
iiber dem entsprechenden durchschnittlichen Verhilinis der {ibrigen

Lander liegt.

Mafgeblich sind die Verhéltnisse bezogen auf die Summe des Landeshaushalts und
der Haushalte der Gemeinden (Gemeindeverbénde).



-19 - Empfehlungen, 161/2/01

(3) Voraussetzung fiir die Gewdhrung der Zuweisungen ist, dass sich das betroffene
Land zur Aufstellung und Durchfithrung eines Sanierungsprogramms verpflichtet
und einen angemessenen Eigenbeitrag leistet, der anhand der Entwicklung der
Leistungsausgaben (Gesamtausgaben ohne Zinsausgaben) oder konsumtiven
Ausgaben festzustellen ist. Das Néhere, insbesondere die Berichtspflichten und die
regelméBige Priifung der Haushalislage des betroffenen Landes, regelt das
Finanzausgleichsgesetz.

~

(4) MaBstab zur Bestimmung der Hohe der Zuweisungen ist die zur ziigigen
Uberwindung der Haushaltsnotlage erforderliche Hilfe. Hierbei sind ein
angemessener Eigenbeitrag des betroffenen Landes sowie andere Leistungen, die
mit dem Ziel der Unterstiitzung von Sanierungsbemiihungen in das betroffene Land
flieBen, zu beriicksichtigen. Die Zuweisungen sind so festzusetzen, dass sie
gemeinsam mit dem Eigenbeitrag des betroffenen Landes und mit den anderen
Leistungen die Uberwindung der extremen Haushaltsnotlage in einem
angemessenen Zeitraum gewdhrleisten. Die Zuweisungen sind entsprechend zu
befristen und grundsitzlich degressiv auszugestalten. Die Verpflichtung zur Hilfe in
der Haushaltsnotlage darf die finanzielle Leistungsfdhigkeit der bundesstaatlichen
Gemeinschaft nicht beeintrachtigen.

Sechster Teil: Maf3stibe fiir den Vollzug des Finanzausgleichs

§ 25 Vorlaufiger Vollzug; Schlussabrechnung

Zur gleichmiBigen Sicherstellung einer geordneten Haushaltswirtschaft werden die
Verteilung des Linderanteils an der Umsatzsteuer, der Finanzausgleich unter den
Lindern und die Verteilung der Bundeserginzungszuweisungen im laufenden
Ausgleichsjahr aufgrund vorldufiger Bemessungsgrundlagen vollzogen. Grundlage
sind die Meldungen der Linder zum kassenmifligen Aufkommen. Der vorldufige
Vollzug wird laufend im Zusammenhang mit der Abfiihrung des Léinderanteils an
der Einfuhrumsatzsteuer und iiber regelméBig erfolgende Zwischenabrechungen
sichergestellt. Nach Ablauf des Ausgleichsjahres erfolgt eine Schlussabrechnung.

Siebter Teil: Mafistiibe fiir die Verteilung des Landerbeitrags
an der Abwicklung des Fonds ,,Deutsche Einheit®

§ 26 MaBstabe fiir die Verteilung des Beitrags unter den Lindern

Die Verteilung des Beitrags, den die Lander dem Bund nach § 6 Abs. 2 Satz 1 des
Gesetzes iiber den Fonds ,.Deutsche Einheit® fiir dessen Zuschiisse an den Fonds -
,Deutsche Einheit“ zu leisten haben, bestimmt sich nach Maf3gabe der Finanzkraft
der Linder nach Landerfinanzausgleich. Hierbei sind die finanzwirtschaftlichen
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Auswirkungen zu berticksichtigen, die sich aus der Nichteinbeziehung des Gebietes
nach Art. 3 Einigungsvertrag in einen gemeinsamen bundesstaatlichen
Finanzausgleich in den Jahren 1990 bis 1994 sowie aus besonderen Belastungen der
Léander dieses Gebietes aus einer im Vergleich zu den anderen Lindern
tiberdurchschnittlich hohen Nettoneuverschuldung dieser Jahre ergeben.

Achter Teil: Ubergangs- und Schlussbestimmungen

§ 27 Anpassungspflicht; Anderungen der MaBstiibe

(1) Das Gesetz iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und Léndern
(Finanzausgleichsgesetz - FAG -) ist mit Wirkung ab dem 1. Januar 2005 den
Regelungen dieses Gesetzes anzupassen, soweit es ihnen nicht entspricht.

(2) Die Vorschriften dieses Gesetzes konnen gleichzeitig mit der Verabschiedung
oder Anderung des Finanzausgleichsgesetzes aufgehoben, gedndert oder erginzt

werden.
§ 28 Inkrafttreten

" Dieses Gesetz tritt am 1. Januar 2003 in Kraft.
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Begriindung

A. Allgemeiner Teil
I. Ausgangslage

1. Auftrag des Bundesverfassungsgerichts

Das Gesetz kommt dem  Gesetzgebungsauftrag nach, den  das
Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 11. November 1999 (BVerfGE
101, 158 ff.) zum bundesstaatlichen Finanzausgleich erteilt hat.

1.1. Das Bundesverfassungsgericht hat in dem Urteil vom 11. November 1999
dahin erkannt, dass die Finanzverfassung keine unmittelbar vollziehbaren MaRstibe
enthdlt, sondern den Gesetzgeber verpflichtet, ,,das verfassungsrechilich nur in
unbestimmten Begriffen festgelegte Steuerverteilungs- und Ausgleichssystem
entsprechend den vorgefundenen finanzwirtschaftlichen Verhiltnissen und
finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen durch anwendbare, allgemeine, ihn selbst
bindende Mafstébe gesetzlich zu konkretisieren und zu ergénzen. Der Gesetzgeber
muss — unabhéngig von wechselnden Ausgleichsbediirfnissen und von konkreten
Zuteilungs- und Ausgleichssummen — langfristig anwendbare Maf3stédbe bestimmen,
aus denen dann die konkreten, in Zahlen gefassten Zuteilungs- und
Ausgleichsfolgen abgeleitet werden konnen.” (BVerfGE 101, 158 ff., 215). Die
Offenheit der verfassungsgesetzlichen Verteilungsregelungen, deren komplexe
gegenseitige Zuordnung innerhalb des gestuften finanzausgleichsrechtlichen
Normengefiiges sowie die erheblichen Unsicherheiten bei der notwendigen
Einschitzung gegenwirtiger und zukunftiger wirtschaftlicher und politischer
Entwicklungen gebieten dabei, die verfassungsgesetzliche Ausformung
finanzausgleichsrechtlicher MaBstdbe dem Gesetzgeber zuzuweisen.

1.2. Der Gesetzgeber hat in dem Mafstidbegesetz als Teil eines Systems von drei
aufeinander aufbauenden Rechiserkenntnisquellen die verfassungsrechtlichen
Grundsétze inhaltlich zu verdeutlichen und seine verfassungskonkretisierenden
MaBstibe der Zuteilung und des Ausgleichs tatbestandlich zu benennen, bevor er in
dem Finanzausgleichsgesetz aus diesen Maf3stdben die konkreten finanzrechtlichen
Folgerungen fiir die jeweilige Ertragshoheit, Zuweisungsbefugnis und
Empfangsberechtigung, Ausgleichsberechtigung und Ausgleichsverpflichtung zieht.

Formelle Leitlinien fiir den Erlass des MaBstibegesetz und die Ausformung der
Mafstédbe sind dabei:

e Das MaBstibegesetz muss in seiner ersten Fassung in zeitlichem Abstand vor
der Anpassung der Finanzausgleichsgeseizes an die gefundenen Mafstéibe
beschlossen werden. Die formelle Voraussetzung einer Vorherigkeit der
MaBstibe bei erstmaligen Erlass muss einhergehen mit der materiellen
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Tauglichkeit der gebildeten Ma@stébe, einen aufgabengerechten Finanzausgleich
sicherzustellen, und erfordert daher modellhafte Berechnungen zur langfristigen
Anwendbarkeit, den strukturellen Wirkungen der gefundenen MaBstibe und
ihrer finanzwirtschaftlichen Praktikabilitit.

» Der Gesetzgeber des Mafstdbegesetzes hat im fiir einfache Bundesgesetze
iiblichen Verfahren gegenldufige Interessen festzustellen, zu bewerten und
auszugleichen. Der Gesetzgeber kommt mit diesem Gesetz der Vorgabe nach,
indem er die gegenldufigen Interessen ausgleicht und nicht allein in der
Rechtfertigung eines Mehrheitswillens zu Lasten einer Minderheit auf fremde
Haushalte zugreift oder Ausgleichsanspriiche vereitelt (BVerfGE 101, 158, 219).
Dies betrifft jedoch allein die materielle Vereinbarkeit des MaBstdbegesetzes
und eines nachfolgenden Finanzausgleichsgesetzes mit dem Grundgesetz und
wandelt das Mafstdbegesetz trotz seiner verfassungskonkretisierenden Funktion
nicht in ein verfassungsdnderndes Gesetz, fiir das nach Art. 79 Abs. 1, 2 GG
qualifizierte Mehrheiten erforderlich sind, oder in ein einstimmig zu
verabschiedendes Gesetz.

o Die Verdeutlichung der Finanzverfassung in zeitgerechten Maflstiben muss in
abstrakten Kriterien die konkreten Finanzfolgen so vorformen, dass die
rechtsstaatliche Transparenz der Mittelverteilung gesichert und die
haushaltswirtschaftliche Planbarkeit und . Voraussehbarkeit der
finanzwirtschaftlichen Grundlagen gewihrleistet ist. Die gebildeten MafBstdbe
miissen einen aufgabengerechten und zugleich angemessenen Finanzausgleich in
der Balance zwischen Solidaritdit und Selbstidndigkeit hinreichend klar
sicherstellen; hierfiir wesentliche Fragen diirfen daher nicht dem
Finanzausgleichsgesetzgeber vorbehalten werden.

1.3. Das geltende Finanzausgleichsgesetz entspricht diesen neuen, formellen
Anforderungen nicht. Es ist daher nur noch als Ubergangsrecht anwendbar. Das
Bundesverfassungsgericht hat sich dabei einer abschliefenden Wiirdigung einzelner
Regelungen oder des Gesamtsystems des Finanzausgleichsgesetzes ausdriicklich
enthalten. Dem Gesetzgeber ist bei der Weiterentwicklung des bundesstaatlichen
Finanzausgleiches aufgegeben, die in das geltende Finanzausgleichsgesetz
eingegangenen mafstiblichen Grundsatzentscheidungen auf den Priifstand zu
stellen, zu verdeutlichen und zu konkretisieren; das Urteil verpflichtet ihn nicht, von
den Grundstrukturen abzuriicken oder die Verteilungswirkungen zu dndern.

2. Konkretisierung und Erginzung des geltenden Verfassungsrechts

Das Gesetz beschrinkt sich auf die im Finanzausgleichsgesetz zu regelnden
Bereiche der vertikalen Umsatzsteuerverteilung, soweit diese nicht — wie in Art. 106
Abs. 3 Sdtze 5 und 6, Art. 106 Abs. 5a GG - hinreichend und
verfassungsunmittelbar ohne Bediirfnis nach erginzender maBstdblicher
Ausformung geregelt ist, der horizontalen Umsatzsteuerverteilung (Art. 107 Abs. 1
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Satz 4 GG) und des Finanzausgleichs (Art. 107 Abs. 2 GG), fir die das
Bundesverfassungsgericht wegen der Offenheit der verfassungsgesetzlichen
Regelungen eine konkretisierende MafBstabsbildung als notwendig erkannt hat. Das
MaBstdbegesetz prdgt im Rahmen dieses Regelungsbereiches die Inhalte des
Finanzausgleichsgesetzes vor, ist aber nicht umfassende Grundlage oder
~Erméchtigungsnorm® des Finanzausgleichsgesetzes, das daher auch weitere,
mafistdblich nicht vorgeprigte Regelungen enthalten kann und muss.

Das Gesetz erfiillt seine verfassungskonkretisierende und —erginzende Funktion der
Mafistabsbildung im Rahmen des gelienden Verfassungsrechts. Maflstidbe, die eine
Verfassungsinderung voraussetzen, werden daher nicht gebildet.

2.1. Bericksichtigung finanzwissenschaftlicher Erkenntnisse

Die Gestaltung des bundesstaatlichen Finanzausgleiches ist seit jeher Gegenstand
kontroverser Diskussionen auch in der Finanzwissenschaft. Die Beriicksichtigung
finanzwissenschaftlicher Erkenntnisse findet bei der in diesem Gesetz
vorzunehmenden Mafstabsbildung ihre Grenze dort, wo die Vorschlige und
Erwigungen aus der Finanzwissenschaft bei der Modellbildung den Rahmen des
geltenden Verfassungsrechts verlassen. Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass ein
derzeit einflussreicher Theorieansatz allein am Zijel der allokativen Effizienz
ausgerichtet ist und infolgedessen Verteilungsziele, wie sie das Grundgesetz etwa
mit dem Ziel der Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse vorgibt, vollig aufer acht
1&sst.

2.2. Verfassungskonformitit des Maf3stabegesetzes

Die Festlegungen des MaBstibegesetzes miissen mit den allgemeinen Prinzipien fiir
die gesetzliche Steuerverteilung und den gesetzlichen Finanzausgleich im Einklang
stehen, auch wenn die verfassungsgesetzlichen Vorgaben selbst keine unmittelbar
vollziehbaren MaBstébe enthalten.

Grundlage des Gesetzes ist die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Die

“Regelungen des Gesetzes setzen die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts um,
ohne sich auf eine bloBe Wiedergabe der Verfassungsinterpretation zu beschrinken.
Sie entwickeln anhand dieser Vorgaben die wesentlichen verfassungsrechtlichen
Grundsitze eigenstindig fort, wo diese Vorgaben einen weitergehenden
Ergénzungs- und Konkretisierungsspielraum lassen.

Die Beachtung der Vorgaben der Verfassung und des Bundesverfassungsgerichts
schlieBt maBstibliche Festlegungen aus, in deren Ausfiillung das
Finanzausgleichsgesetz zur Erreichung der Ziele des Finanzausgleichs auf mit
geltendem Verfassungsrecht unvereinbare Elemente zuriickgreifen muss oder die
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einzelnen Stufen des Finanzausgleichsgefiiges systemwidrig zusammenfiihrt,
auswechselt oder iiberspringt.

2.3. Bindung an vorgefundene Gliederung des Bundes in Lander

Die Steuerverteilung und — vor allem — der Finanzausgleich hat von der Gliederung
des Bundes in die bestehenden Lénder auszugehen. Die MaBstabsbildung muss
einen Finanzausgleich ermoglichen, der die Existenz und finanzwirtschaftliche
Handlungsfihigkeit aller Lander in ihrem gegebenen territorialen Bestand nicht zur
Disposition stellt.

Die Regelungen der Finanzverfassung sind systematisch von den Bestimmungen
des Art. 29 GG iiber die Neugliederung zu trennen und ihnen nachgelagert. Dies
schlieft eine ,neugliederungsférdernde® Ausgestaltung des Finanzausgleiches oder
dessen ,Regionalisierung® auch sonst aus. Insbesondere kann die strukturelle
Andersartigkeit der Stadtstaaten als Gliedstaaten ,ohne Hinterland“ nicht auf eine
auflerhalb des bundesstaatliches Finanzausgleiches, bilateral zwischen den
Stadtstaaten und den angrenzenden bzw. si¢ umgebenden Flichenlindern zu
bewiltigende Frage reduziert werden. Diese ist nach Grund und Hohe bei der im
Gesetz vorgesehenen Einwohnerwertung der Stadtstaaten zu beriicksichtigen.

Eine weitere Folge der Orientierung der Ma@stabsbildung an dem
verfassungsrechtlich vorgegebenen territorialen Bestand der Lander ergibt sich aus
der Beriicksichtigung eines Sonderbedarfs fiir die Kosten der politischen Fiihrung
solcher Linder. Die Eigenstaatlichkeit der Lander und ihre Mitwirkung auch an der
Staatswillensbildung auf Bundesebene bringen es mit sich, dass diese Kosten fiir
Lander mit geringer Einwohnerzahl iiberdurchschnittlich hoch sind. Die Gliederung
des Bundes in Linder ist gesamtstaatlich vorgegeben; dieser Sonderlast der kleinen
Lander ist daher durch Bundesergénzungszuweisungen Rechnung zu tragen.

2.4. Grundlage ist bestehende Aufgabenverteilung/
-Lastenverteilungsgrundsitze

Das Gesetz zielt darauf, zur Stirkung der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung
innerhalb des durch die Verfassung vorgegebenen, der Finanzverfassung
vorgelagerten Rahmens der Regelungen der Aufgaben- und Ausgabenverieilung
eine sachgerechte Balance zwischen Eigenstaatlichkeit der Linder und Solidaritit
der Dbundesstaatlichen Gemeinschaft zu erméglichen. Dazu muss die
MaBstabsbildung zur Sicherung der aufgabengerechten Finanzausstattung den durch
die Sachverfassung vorgegebenen Aufgaben- und Ausgabenbestand zugrundelegen.
Die MaBstibe des Finanzausgleichs miissen sich in das geltende Verfassungsrecht
einpassen und auf die realen finanzwirtschaftlichen Bedingungen abgestimmt sein.
Dies hat Konsequenzen etwa fiir VergleichsmaBstibe und das Ausgleichsniveau,
z.B. fiir Modifikationen, die zur Herstellung angemessener Vergleichbarkeit bei
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dem abstrakten Maf3stab "Einwohnerzahl eines Landes" etwa fiir die Stadistaaten
geboten sind.

IL. Grundlegende materielle Anforderungen an ein Maflstibegesetz
1. Grundlegende Ziele des Finanzausgleichssystems

1.1. Aufgabengerechte Finanzausstattung

Bund und Lénder miissen am Finanzaufkommen sachgerecht beteiligt und finanziell
in die Lage versetzt werden, die ihnen verfassungsrechtlich zukommenden
Aufgaben wahrzunehmen. Durch das Verteilungs- und Ausgleichssystem der Art.
106, 107 ‘GG sind dauerhaft die Voraussetzungen dafiir zu schaffen, dass die
staatliche Selbstidndigkeit von Bund und Lé&ndern real wird, ihre politische
Autonomie sich in der Eigenstindigkeit und Eigenverantwortlichkeit der
Aufgabenwahrnehmung und der Haushaltswirtschaft (Art. 109 Abs. 1 GG) entfalten
und die gemeinsame  Verpflichtung auf die  Erfordemisse des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts erfiillt werden kann (BVerfGE 86, 148,
264). Die finanzverfassungsrechtlichen Normen des Grundgesetzes sind Ausdruck
der im Bundesstaat bestehenden Solidargemeinschaft von Bund und Lindern und
des biindischen Prinzips des Einstehens fiireinander, das zur bundesstaatlichen
Ordnung (Art. 20 Abs. 1 GG) gehort (ebd:).

1.2. Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse

Der Verfassungsgrundsatz der Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse ist
Voraussetzung fiir politische Stabilitdt und soziale Gerechtigkeit. Diese
Verfassungsvoraussetzung hat mit der staatlichen Einheit Deutschland noch an
Bedeutung gewonnen. Finanzielle Unterschiede zwischen den Lindern diirfen deren
Fahigkeit zur Herstellung und Wahrung gleichwertiger Lebensverhéltnisse aller
Biirgerinnen und Biirger als zentralem Element der bundesstaatlichen Ordnung des
Grundgesetzes nicht in Frage stellen. Gewisse Unterschiede in der
Finanzausstattung der Lénder sind Ausdruck gliedstaatlicher Autonomie. Maf3stab
bundesstaatlich noch vertrdglicher finanzieller Ungleichheiten ist aber die
Moglichkeit aller Lander, in Erfiillung der ihnen iibertragenen Aufgaben ihre
gliedstaatliche Autonomie real werden zu lassen.
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1.3. Foderale Gleichheit und Zielgenauigkeit

Der Finanzausgleich muss die aufgabengerechte Finanzausstattung aller Linder
trotz ihrer Unterschiedlichkeit nach Gro8e, Siedlungsstruktur, Wirtschafts- und
Finanzkraft sichern. Die Sicherung von Existenz und realer Handlungsfihigkeit
erfordert fiir einen gerechten Finanzausgleich Differenzierungen, um nicht
Ungleiches gleich zu behandeln. Die Vereinfachung des Systems findet hierin ihre
Grenze und ist kein Selbstzweck. Besondere Regelungen, die der Herstellung und
Wahrung der Vergleichbarkeit trotz unterschiedlicher Ausgangssituation dienen,
sind  bundesstaatskonform  und  unter Beachtung des foderalen
Gleichbehandlungsgebotes zu begrinden wund auszugestalten, nicht als
vermeintliche Privilegierungen zu reduzieren.

1.4. Realitdtsbezug und Anpassungsfihigkeit

Die Mafstibe miissen entsprechend den vorgefundenen finanzwirtschaftlichen
Verhiltnissen und finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen, soweit diese ihrerseits
auf dem Boden der geltenden Finanzverfassung stehen, die aufgabengerechte
Finanzausstattung flexibel und dynamisch durch das System sicherstellen. Die
Ausgleichsfolgen haben sich den verdnderlichen finanzwirtschaftlichen
Verhiltnissen so anzupassen, dass die Stabilitit und Planbarkeit der Haushalte
zeitnah und realitidtsgerecht gewdhrleistet ist. Die auf langfristige Geltung
angelegten Maf@stdbe miissen diese Dynamik im System sicherstellen, um nicht
Nachsteuerungen aufgrund kurzfristig wechselnder Finanzierungsinteressen oder —
bediirfnisse erforderlich zu machen.

1.5. Insbesondere: Fortsetzung des Aufbaues Ost

Die vom Gesetzgeber vorgefundenen finanzwirtschaftlichen Verhélinisse sind nach
wie vor gepridgt von der Situation in den ostdeutschen Lindern. Auch zehn Jahre
nach Vollendung der staatlichen Einheit stellt der Aufholprozess das
Ausgleichssystem weiterhin vor besondere Herausforderungen. Trotz der
Fortschritte, die beim Aufbau Ost erzielt wurden, belduft sich das durchschnittliche
Steueraufkommen der ostdeutschen Lénder vor Umsatzsteuerverteilung auf weniger
als die Hilfte des Durchschnitts der Lénder; zusitzlich besteht weiterhin ein
erheblicher  infrastruktureller = Nachholbedarf und eine  wirtschaftliche
Strukturschwiche.

Der Aufbau Ost bleibt gesamitstaatliche Aufgabe von Bund und Léndern. Diese
voraussichtlich noch ldngerfristig fortbestehende Sondersituation verlangt
maBstibliche Vorgaben, welche die dynamische, dauerhafte Bewdltigung auch
groBer Steuerkraft- und Finanzkraftunterschiede, die sich gerade auch bei der

kommunalen Steuerkraft zeigen, gewihrleisten und den
wiedervereinigungsbedingten Sonderlasten und Nachholbedarfen der ostdeutschen
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Liander in sachgerechter Weise Rechnung tragt.

1.6. Systemgerechte Anreize

Ungeachtet des bislang unbewiesenen Wirkungszusammenhangs zwischen
Ausgestaltung des Finanzausgleichs und strukturpolitischen Entscheidungen der
Lander setzt das Gesetz den Rahmen fiir die Beriicksichtigung von Anreizelementen
im Finanzausgleich. Die Verwirklichung einer anreizorientierten Ausgestaltung hat
dabei immer im Einklang zu stehen mit dem {ibergeordneten Ziel einer
aufgabengerechten Finanzausstattung, damit alle Léinder faire
Wettbewerbsbedingungen behalten.

Eine einseitige Anreizorientierung des Finanzausgleichs wire weder
verfassungsrechtlich zuldssig noch sachlich vertretbar. Jede massive Absenkung des
Ausgleichsniveaus mit dem Ziel deutlich stirkerer Anreize stiinde zumindest
langfristig im Widerspruch zum Verfassungsgrundsatz der Gleichwertigkeit der
Lebensverhéltnisse. Auch sachlich sind der Stirkung von Anreizen durch das
Auseinanderfallen von Wirtschaftskraft und regionalem Steueraufkommen
objektive Grenzen gesetzt. Zudem sind die regional unterschiedlichen Wirkungen
bundeseinheitlicher Steuergesetzgebung unvereinbar mit einer -
Ausgleichskonzeption, die allokationstheoretische Erw#gungen einseitig in den
Vordergrund stellt.

Im Rahmen einer ausgewogenen Gesamtlosung ermoglicht das Gesetz gleichwohl
auf allen Stufen die Schaffung deutlicherer Anreize als im geltenden Recht. Dies
betrifft

- die Absenkung sowoh! der Auffiillungsgrenze als auch des Auffiillungsgrades bei
den Erginzungsanteilen an der Umsatzsteuer,

- die Absenkung des Ausgleichsgrades iiber den gesamten Tarifverlauf im
Landerfinanzausgleich und die Absenkung des Auffiillungssatzes bei den allgemein
finanzkraftstdrkenden Bundesergidnzungszuweisungen, die iiber eine Verbreiterung
der Bemessungsgrundlage ermdglicht werden.

Im Ergebnis lassen diese verschiedenen Elemente Raum fiir eine Absenkung der
garantierten Mindestauffiillung nach Landerfinanzausgleich (bisher 95 v.H. des
‘Durchschnitts der Linder) und durch allgemeine Bundesergdnzungszuweisungen
(bisher 99,5 v.H. des Durchschnitts der Linder). Durch diese mafstéblichen
Vorgaben werden das distributionspolitische Ziel des aufgabengerechten
Finanzausgleichs und das allokative Ziel der anreizgerechten Ausgestaliung
ausgewogen beachtet.
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2. Verfassungskonkretisierung durch Maflstiibe

Das MaBstibegesetz st Teil des Kkiinftigen Systems von drei
Rechtserkenntnisquellen des Finanzausgleichsrechts: (1.) Finanzverfassung, (2.)
MaBstébegesetz, (3.) zum 1. Januar 2005 anzupassendes Finanzausgleichsgesetz.
Die Finanzverfassung legt die Verteilungs- und Ausgleichsregeln nur in ihren
Grundziigen und unter Verwendung von unbestimmten Rechtsbegriffen fest. Die
MaBstidbe verdeutlichen — nach der Konzeption des Bundesverfassungsgerichts —
die grundgesetzlichen Verteilungs- und Ausgleichsmaf3stdbe in ihren wesentlichen
Elementen und machen dabei ersichtlich, welche Kriterien der Bestimmung der
konkreten Verteilungs- und Ausgleichsfolgen zugrunde zu legen sind.

2.1. Konkretisierungsgrad

Das Urteil vom 11. November 1999 (BVerfGE 101, 158, 219) enthilt zum
Konkretisierungsgrad der MaBstdbe nur allgemeine, auslegungsbediirftige
Vorgaben; die Funktion des MaBstdbegesetzes als Teil des dreistufigen Systems von
Rechtserkenntnisquellen erfordert  fiir die Mafstabsbildung einen
Konkretisierungsgrad, der zumindest die wesentlichen Grundentscheidungen fiir
Gestalt und Inhalt des nachfolgenden Finanzausgleichsgesetzes transparent werden
lédsst.

Eine sehr allgemeine Mafstabsbildung, bei der die Mafistdbe von einem hohem
Grad an Abstraktheit gekennzeichnet sind, wiirde weiterhin die auch dem
Gesetzgeber des MafBstdbegesetzes gestellte Aufgabe verfehlen, gegenldufige
Interessen nicht nur festzustellen und zu bewerten, sondern auch auszugleichen. Die
komplexe gegenseitige Zuordnung der verfassungsgesetzlichen Verteilungs-
regelungen innerhalb des gestuften finanzausgleichsrechilichen Normengefiiges
erfordert, auch die Maf3stdbe so konkret zu formulieren, aufeinander zu bezichen
und abzustimmen, dass unter Beachtung der durch die Rechisprechung des
Bundesverfassungsgerichts ausgeformten verfassungsgesetzlichen Vorgaben die
Sicherung einer aufgabengerechten Finanzausstattung aller Lander bereits anhand
des MaBstibegesetzes festgestellt und beurteilt werden kann. Nur dies stellt sicher,
dass die MaBstdbe ihrerseits den verfassungsgesetzlichen Vorgaben entsprechen.
Entscheidungen und Festlegungen, die fiir die Beurteilung der Tauglichkeit der
Ma8stibe, die dem Verteilungs- und Ausgleichssystem gestellten Ziele unter den
vorgefundenen finanzwirtschaftlichen Verhéltnissen auch erreichen zu konnen,
wesentlich sind, diirfen daher nicht dem Finanzausgleichsgesetz vorbehalten

bleiben.

Fiir einen hierauf abgestellten Konkretisierungsgrad spricht durchgreifend auch die
Vorgabe des Verfassungsgerichts, dass mit den im MaBstibegesetz festzulegenden
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abstrakten Kriterien fiir konkrete Finanzfolgen der Gesetzgeber sich selbst und der
Offentlichkeit Rechenschaft geben, die rechtsstaatliche Transparenz der
Mittelverteilung sichern und die haushaltswirtschaftliche Planbarkeit und
Voraussehbarkeit der finanzwirtschaftlichen Autonomiegrundlagen fiir den Bund
und jedes Land gewihrleisten soll. In dem so gesetzten Rahmen ergibt sich aus der
zeitlichen und sachlichen Stufenfolge andererseits, dass das MaBstibegesetz das
Finanzausgleichsgesetz nicht in allen Einzelheiten vorwegnehmen darf und dem
Gesetzgeber des Finanzausgleichsgesetzes hinreichenden Gestaltungsspielraum bei
der erginzenden Gestaltung der konkreten Verteilungs- und Ausgleichsfolgen
belassen muss.

Das Gesetz tridgt diesen Erfordernissen durch eine ausgewogene Balance Klarer,
mafBstéblicher Vorgaben und fiir die Bestimmung der konkreten Zuteilungs- und
Ausgleichsfolgen hinreichender Ausgestaltungsspielrdume fiir den
Finanzausgleichsgesetzgeber Rechnung. In den fiir die Existenz einzelner Linder
und fiir die Grundlagen des Ausgleichssystems entscheidenden Strukturvorgaben
werden dabei die abstrakten Kriterien durch quantifizierte Vorgaben so weit
konkretisiert, dass der verfassungsergdnzenden und —konkretisierenden Funktion
der MaBstdbe entsprochen und ihre Tauglichkeit in den Grundziigen von den am
Gesetzgebungsverfahren beteiligten Organen so konkret {iberschaut werden kann,
dass sie bei ihrer Entscheidungsfindung ihrer demokratischen Verantwortung
gerecht werden und die Verfassungskonformitdt der MaBstabsbildung beurteilen
kénnen.

2.2. Anpassungsfihigkeit

Die im Gesetz gefundene Balance zwischen langfristig in die Zukunft gerichteter
Abstraktheit der festgelegten MaBstdbe und der dem Finanzausgleichsgesetz
vorbehaltenen konkreten Entscheidung {iber die Gestaltung der Mechanismen zur
Bestimmung der aktuellen Verteilungs- und Ausgleichsergebnisse sichert auch die
Anpassungsfahigkeit des Systems. Die Mafstdbe dieses Gesetzes sind langfristig
angelegt und gelten unabhingig von kurzfristig wechselnden
Finanzierungsinteressen. Umsatzsteuerergénzungsanteile, Ausgleichsanspriiche und
Ausgleichsverbindlichkeiten im Linderfinanzausgleich sowie die
Allgemeinlastbundeserginzungszuweisungen reagieren dynamisch flexibel und
damit zielgenau nach klaren und sachgerechien maBstiblichen Vorgaben auf sich
indernde  finanzwirtschafiliche  Verhiltnisse. Bei den  Sonderbedarfs-
Bundeserginzungszuweisungen sind unter Beriicksichtigung der Art der
beriicksichtigten Sonderlast und der im Zeitverlauf erwartbaren Verdnderungen
differenzierte Regelungen zur periodischen Uberpriifung vorgesehen.
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2.3. Selbstbindung

Das Bundesverfassungsgericht hat festgelegt, dass sich der Bundestag mit
Zustimmung des Bundesrates mit den Zuteilungs- und AusgleichsmaBstiben selbst
binden soll.

Das Gesetz sieht davon ab, diese Selbstbindung durch abstrakte Regelungen iiber
das im verfassungsrechtlichen Schrifttum umstrittene Verhiltnis von
Mafstébegesetz und Finanzausgleichsgesetz im Detail weiter auszuformen. Das
Gesetz beschrénkt sich hier auf eine Anpassungsregelung, die im Anschluss an das
Bundesverfassungsgericht Klarstellt, zu welchem Zeitpunkt der Gesetzgeber ein
mafstabsgesetzkonformes Finanzausgleichsgesetz zu erlassen und in Kraft zu
setzen hat. Zur Vermeidung von Rechtsunsicherheit bei etwaigen kiinftigen
Anderungen des MaBstibegesetzes wird hier Kklargestellt, dass der
Vorherigkeitsgrundsatz  sich allein auf den erstmaligen Erlass eines
Finanzausgleichsgesetzes erstreckt und Vorschriften des MaBstdbegesetzes
gleichzeitig mit der Verabschiedung oder Anderung des Finanzausgleichsgesetzes
aufgehoben, gedndert oder ergénzt werden kdnnen.

Angesichts des  formell gleichen Ranges von  MaBstibe-  und
Finanzausgleichsgesetz, der auch eine Uberpriifung des Finanzausgleichsgesetzes
am Mafstab des MafBstdbegesetzes ausschlieflt, umfasst die
Erstinterpretationsbefugnis des Gesetzgebers bei der verfassungsgerechten
Ausformung finanzausgleichsrechtlicher MaBstéibe auch die ndhere Bestimmung der
Reichweite der Selbstbindung an die gefundenen MaBstidbe und die Entscheidung
iiber Zeitpunkt und Art ihrer Anderung. Das Demokratieprinzip schlieft dabei
jenseits der politischen Selbstbindung weitergehende formelle oder materielle
Bindungen fiir eine Fortschreibung der Maf3stébe aus.

II1. Zu den einzelnen Regeluhgskomplexen

Das Gesetz orientiert sich in der Gliederung der besonderen Teile an den
grundgesetzlich vorgegebenen vier Stufen des Steuerverteilungs- und
Ausgleichssystem, sie  prigen auch die  Struktur des  geltenden
Finanzausgleichsgesetzes. Nach der Entscheidungsformel des Urteils vom 11.
.November 1999 (BVerfGE 101, 158) ist die Geltung des derzeitigen
Finanzausgleichsgesetzes iiber den 31.12.2002 hinaus davon abhéngig, dass der
Gesetzgeber fristgerecht ,die nach Mafigabe der Griinde notwendigen”
verfassungskonkretisierenden und verfassungsergédnzenden allgemeinen Mafstibe
fiir die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens und fiir den Finanzausgleich
einschlieflich der Bundeserginzungszuweisungen (Art. 106, 107 des
Grundgesetzes) bestimmt. '

Die Verpflichtung des Gesetzgebers zur verfassungserginzenden und -
konkretisierenden gesetzlichen Ausformung der Art. 106, 107 GG ersireckt sich
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mithin nur auf solche Bereiche des Steuerverteilungs- und Ausgleichssystems, bei
denen die unverzichtbare Ordnungsfunktion der Finanzverfassung nur durch eine
mafistabgebende Konkretisierung und Erginzung offener Tatbestdnde des
Grundgesetzes gewahrt werden kann. Fiir die grundgesetzlich gesondert geregelten
Bereiche der vertikalen Umsatzsteuerverteilung und ihrer Anpassung (Art. 106 Abs.
3 Sétze 5 und 6, Abs. 4 Satz 1, 2. Halbsatz GG [Ausgleich der Lastenverschiebung
aus der Beriicksichtigung von Kindern im Einkommensteuerrecht]; Art. 106 Abs. 5a
GG [Umsatzsteueranteil Gemeinden]), den besonderen Ausgleich nach Art. 106
Abs. 4 Sitze 2 und 3 GG oder das allgemeine Zerlegungsrecht (Art. 107 Abs. 1
Sitze 1 bis 3 GG) kann dies den Entscheidungsgriinden nicht entnommen werden;
namentlich folgt aus den verfassungspolitischen Ausfilhrungen des Gerichts zur
Notwendigkeit eines 2. Umsatzsteuerregelkreises nach Art. 106 Abs. 3 Sétze 5 und
6 GG weder ein Auftrag an den Gesetzgeber, insoweit die Verfassung wieder zu
andern, noch eine Bestitigung der Rechtsansicht des Bundes, diese durch
Verfassungsdnderung in das Grundgesetz aufgenommenen Regelungen hétten
keinen eigenstdndigen normativen Gehalt.

Die Berechtigung des Gesetzgebers des Mafistdbegesetzes ist verfassungsrechtlich
indes hierauf nicht beschrinkt. Er kann weitere Regelungsbereiche (konstitutiv oder
deklaratorisch) jedenfalls dann ausformen, soweit sie in einem engen sachlichen
Zusammenhang mit den zwingend zu regelnden Bereichen stehen. Das Gesetz
macht hiervon lediglich fiir die Bereiche der Verteilung des Lénderbeitrags an der
Abwicklung des Fonds ,.Deutsche Einheit“ (Siebter Teil) und fiir den Vollzug des
Finanzausgleichs (Sechster Teil) Gebrauch.

1.  Vertikale Umsatzsteuerverteilung (Art.106 Abs. 3 Satz 4, Abs. 4 Satz 1,
1. Halbsatz GG)

Die Verteilung des Finanzaufkommens im Bundesstaat durch die Finanzverfassung
des Grundgesetzes ist - aufbauend auf der verfassungsrechtlichen Aufgaben- und
Lastentragungsverteilung im Bundesstaat - darauf angelegt, Bund und Léinder
finanziell in die Lage zu versetzen, die ihnen verfassungsrechtlich zukommenden
Aufgaben wahrzunehmen, ihnen damit eine hinreichend dauerhafte Grundlage fir
die Erfiillung ihrer Aufgaben zu bieten und innerhalb ihres Verantwortungsbereichs
eine selbstindige Finanzpolitik zu ermdglichen.

Teil der ersten Stufe des Systems der Steuerverteilung im foderativen Staat
Bundesrepublik ~ Deutschland  ist  die  vertikale  Verteilung  des
Umsatzsteueraufkommens zwischen Bund und Lindergesamtheit. Als Folge des
Verbundprinzips ist die vertikale Umsatzsteuerverteilung als flexibles Element im
System der Verteilung der Ertragshoheit iiber das Steueraufkommen zwischen Bund
und Lindern notwendig, um  Verschiebungen im  Verhdlnis der
Aufgabenbelastungen und damit der Finanzierungsbediirfnisse zwischen den
staatlichen Ebenen aufgrund politischer und wirtschaftlicher Entwicklungen
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auszugleichen. Die Funktion eines ,,Puffers® zur Anpassung der Steuerverteilung an
die sich zwischen Bund und Lindern verschiebenden Finanzierungsbediirfnisse ist
allein der - im Vergleich zu anderen Steuern in geringerem MaRe
konjunkturabhingigen - Umsatzsteuer zugewiesen.

Die verfassungsrechtlichen Grundsidtze der vertikalen Umsatzsteuerverteilung
lassen Raum fiir die politische Entscheidung iiber die in Zahlen gefassten
Zuteilungsfolgen der Finanzverteilung. Die in diesem Gesetz zu konkretisierenden
MaBstidbe bilden den Rahmen, innerhalb dessen der Gesetzgeber gegenldufige
Interessen feststellt, bewertet und ausgleicht. Die in diesem Rahmen ertffneten
Handlungsspielrdume und Interpretationsspielrdume erlauben dem Gesetzgeber,
flexibel auf Verdnderungen der finanzwirtschaftlichen Verhiltnisse zu reagieren.
Die vertikale Umsatzsteuerverteilung kann somit nicht auf eine mechanische, rein
quantitative Vertetlung der verfiigbaren Finanzmittel beschrinkt werden.

Die langfristig angelegten, entwicklungsbegleitenden, gesetzlichen MaBstibe sollen
allerdings verhindern, dass die Regelung der vertikalen Umsatzsteuerverteilung dem
freien Spiel der politischen Krifte iiberlassen bleibt. Die vertikale Verteilung des
Umsatzsteueraufkommens zwischen Bund und Léindergesamtheit ist deshalb an die
durch Ma@stibe konkretisierten verfassungsrechtlichen Grundsitze des Artikel 106
Abs. 3 Satz 4 GG gebunden.

RegelmiBig anzuwendendes Instrument der vertikalen Umsatzsteuerverteilung und
Berechnungsgrundlage zur Bestimmung des gleichméBigen Anspruchs auf Deckung
ist das gemeinsam von Bund und Lindern herangezogene Deckungsquotenprinzip.
Der Ausgleich der Deckungsquoten, die sich als rechnerisches Verhéltnis der
laufenden FEinnahmen zu den notwendigen Ausgaben ergeben, liefert ein
gemeinsames, die Beteiligten bindendes Prinzip zur Bestimmung der Anspriiche
von Bund und Léindern. Der Deckungsquotenansatz driickt die umfassend zu
verstehende  Einnahmen- und  Ausgabenorientierung  dieser  vertikalen
Steuerverteilungsstufe aus. Von Verfassungs wegen ausgenommen vom
Anwendungsbereich des Deckungsquotenprinzips bleibt der einem besonderen
Lastenverteilungsverhéltnis unterliegende Bereich des Familienleistungsausgleichs
(Art. 106 Abs. 3 Sitze 5 und 6 sowie Abs. 4 Satz 1, 2. Halbsatz GG).

Aus der Verpflichtung zur Gegeniiberstellung der Einnahmen und der Ausgaben
von Bund und Lindern auf der ersten Stufe der Steuerverteilung leitet sich ein
Auftrag zur Bestimmung des Mafistabs der laufenden Einnahmen und der
"notwendigen Ausgaben ab.

Abstrakte MeBlatte zur Bestimmung der notwendigen Ausgaben ist das 6ffentliche
Interesse. Dabei ist grundsétzlich davon auszugehen, dass die in den Haushalts- und
Finanzpldnen der einzelnen Gebietskorperschaften veranschlagten Ausgaben am
Gemeinwohl orientiert und diese insofern bei der Bestimmung der notwendigen
Ausgaben maBgeblich sind. Zwar lassen sich aus dieser Norm keine eindeutigen,
rationalen und operationalen Kriterien fiir die Definition der notwendigen Ausgaben
ableiten, jedoch ist die Orientierung am Gemeinwohl im institutionellen Gefiige der
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Bundesrepublik Deutschland fiir die Bestimmung der notwendigen Ausgaben in den
Haushalts- und Finanzpldnen der einzelnen Gebietskorperschaften pragend. Seinen
Niederschlag findet dies auch im Haushaltsgrundsitzegesetz und in = den
Haushaltsordnungen von Bund und Léndern, die in einem engen sachlichen
Zusammenhang zu Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG stehen. Vor diesem Hintergrund
bilden die Haushalts- und Finanzplidne von Bund und Lindern die Grundlage fiir die
Bestimmung des Mafstabs der notwendigen Ausgaben.

Das Bundesverfassungsgericht sieht in der notwendigen Abstimmung der
Deckungsbediirfnisse des Bundes und der Linder bei der Umsatzsteuerverteilung
durch den Gesetzgeber einen , Auftrag zum Wigen und Gewichten der jeweiligen
Deckungsbediirfnisse®, der dazu beitrigt, ,dass politische Kompromisse in den
Grenzen festgelegter Kriterien und Verfahrensregeln gefunden werden” (BVerfGE
101, 158, 227). Deshalb miissen sich die Verhandlungen zur Umsatzsteuer-
verteilung - entsprechend den in der Verfassung enthaltenen Regeln - auf zwischen
Bund und Lindern abgestimmte quantitative Grundlagen stiitzen. Hierzu ist eine
Vorbereitung der Entscheidungsgrundlagen in einem geordneten transparenten
Verfahren erforderlich. Sie versachlicht interessenorientierte Auffassungs-
unterschiede und ermoglicht so die verfassungsrechtlich gebotene objektivierte
Verstindigung zwischen Bund und Léndern. Mit der Aufbereitung von
Dissenspunkten wird dabei zugleich ein Korridor bestimmt, in dessen Grenzen sich
die - im fiibrigen nach Maflgabe des vorgegebenen Grundsatzes des billigen
Ausgleichs zu suchende - politische Kompromissfindung bewegt.

2.  Verteilung des Linderanteils am Aufkommen der Umsatzsteuer (Art. 107
Abs. 1 Satz 4 GG)

Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG 16st die Verteilung des Lénderanteils an der
Umsatzsteuer von dem im iibrigen fiir die Verteilung der Steuereinnahmen unter
den Lindern geltenden Grundprinzip des ,ortlichen Aufkommens®; die
Besonderheiten dieser Steuerart lassen in dem geltenden System eine Verteilung
nach der orilichen Vereinnahmung sinnvoll nicht zu. Dieser Landeranteil ist
grundsitzlich nach MaBgabe der Einwohnerzahl zu verteilen;-fir einen Teil —
héchstens ein Viertel des gesamten Linderanteils — konnen Ergénzungsanteile fiir
die Linder vergeben werden, deren Einnahmen aus den Landessteuern und aus der
Einkommensteuer und der Korperschaftsteuer je Einwohner unter dem
Lianderdurchschniit liegen. Nach Vergabe der Ergénzungsanteile steht normativ die
eigene Finanzausstattung der Lénder fest.

Das Gesetz bestimmt als Zweck der Erginzungsanteile die Anndherung der
origindren Steuereinnahmen aller Linder an eine finanzielle Mindestausstattung und
begrenzt so dem Grunde nach den Gestaltungsspielraum, der dem Gesetzgeber bei
der Entscheidung iiber die Gewdhrung der Ergénzungsanteile eingerdumt ist. Der
unbestimmte Begriff der Mindestausstattung, an welche die Ergédnzungsanteile die
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Steuerausstattung der Linder anzundhern haben, wird durch quantifizierte Angaben
zur Zugangsberechtigung und der Gewédhrung weiter konkretisiert.

3. Finanzausgleich unter den Lindern (Art. 107 Abs. 2 Satz 1 und 2 GG)

Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG beauftragt den Gesetzgeber, die unterschiedliche
Finanzkraft angemessen auszugleichen; dabei sind nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 1,
2. Halbsatz GG die Finanzkraft und der Finanzbedarf der Gemeinden und
Gemeindeverbidnde zu beriicksichtigen. Die Mafstdbe fiir den Finanzausgleich
zwischen den Landern bilden ein Kernstiick des Gesetzes.

Das Gesetz konkretisiert in einem ersten Schritt die offenen Verfassungsbegriffe
des Art. 107 Abs. 2 Satz 1, 1. Halbsatz, indem er die Angemessenheit des
Ausgleichs bezieht auf die Sicherung einer aufgabengerechten Finanzausstattung
aller Lander ohne  Beeintrichtigung  ihrer  Eigenstaatlichkeit  und
Eigenverantwortung; dabei ist das Ziel der Herstellung und Wahrung einheitlicher
Lebensverhiltnisse zu beachten. Dieser Bezugspunkt schafft zugleich eine
mafstidbliche Vorgabe, um die richtige Mitte zu bestimmen zwischen der
Selbstiandigkeit, Eigenverantwortlichkeit und Bewahrung der Individualitdt der
Linder auf der einen und der solidargemeinschaftlichen Mitverantwortung fiir die
Existenz und Eigenstindigkeit aller Mitglieder der Lindergesamtheit auf der
anderen Seite.

Dieser grundlegenden Zielbestimmung sind die weiteren Regelungen zum
Finanzausgleich unter den Lé&ndern, namentlich zur Zusammensetzung der
Bemessungsgrundlage des Finanzkraftvergleichs, zur Art und Weise der
Vergleichbarmachung der unterschiedlichen Finanzaufkommen, Zur
Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft und des kommunalen Finanzbedarfs
sowie zum Ausgleichsniveau und -verfahren zu- und untergeordnet. Die Grenzen,
die das Bundesverfassungsgericht der Anndherung der Finanzkraft gezogen hat,
namentlich das Nivellierungsverbot und das Verbot einer Umkehrung der
Finanzkraftrangfolge, werden zur Klarstellung gesondert hervorgehoben; ein
hiervon gesondertes Abstandsgebot auch zwischen den Nehmerldndern folgt hieraus
nicht, ist sachlich nicht angezeigt und daher nicht aufgenommen. -

Auch fiir die Ausformung des Begriffs der Finanzkraft griindet das Gesetz auf der
‘Rechtsprechung  des Bundesverfassungsgerichts. Danach ist von einem
umfassenden Verstindnis des Begriffs der Finanzkraft auszugehen, der demzufolge
grundsidtzlich nicht nur die Steuerkraft, sondern alle sonstigen Einnahmen
einbezieht, und zwar aus nichtsteuerlichen Abgaben ebenso wie aus wirtschaftlicher
Titigkeit und anderen Ertragszufiihrungen (BVerfGE 72, 330, 399 f.). Den
demnach weit angelegten Begriff der Finanzkraft kann der Gesetzgeber im Rahmen
seines Gestaltungsspielraums ndher definieren, dabei auch sachgerecht eingrenzen,
so dass erkennbar wird, welche Einnahmen bereits dem Grunde nach nicht oder nur
teilweise in den Finanzkrafivergleich einbezogen werden sollen. Nach der
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Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist dies etwa statthaft bei
Einnahmen, deren Volumen nicht ausgleichserheblich ist, die in allen Léindern je
Einwohner gleich anfallen, die als Entgelte oder entgeltdhnliche Abgaben lediglich
Leistungen des Landes ausgleichen oder deren Ermittlungsaufwand zur méglichen
Ausgleichswirkung auBer Verhéltnis steht. Aus systematischen Griinden sind diese
Regelungen, die Geltung nicht nur fir den Finanzausgleich unter den Lindern
beanspruchen, in einem Allgemeinen Teil zusammengefasst.

Fiir die Zwecke eines zielgenauen Finanzausgleiches unter den Lindern sind die
abstrakiten Voraussetzungen, unter denen abstrakte Mehrbedarfe einzelner Linder
bereits bei der Ermittlung der Finanzkraft beriicksichtigt werden koOnnen,
mafBstéblich nach Grund und Hohe benannt. Die Gleichbehandlung aller Linder im
Sinne des foderalen Gleichbehandlungsgrundsatzes ist durch die ausdriickliche
Verpflichtung sichergestellt, bei Beriicksichtigung eines bestimmten Mehrbedarfes
eines oder mehrerer Linder nach Grund und Hohe vergleichbare nachweisbare
abstrakte Mehrbedarfe anderer Linder angemessen zu beriicksichtigen. Das Gesetz
hebt klarstellend und exemplarisch die abstrakten Mehrbedarfe aus der
Unterhaltung und Erneuerung von Seehdfen (Seechafenlasten) hervor; die hier
angezeigte Priifung hat ergeben, dass vergleichbare Mehrbedarfe, die dann ebenfalls
hitten beriicksichtigt werden miissen (BVerfGE 101, 158, 229), derzeit nicht
erkennbar sind.

Bei der maf3stdblichen Entscheidung, in welcher Hohe die dem Grunde nach zu
beriicksichtigenden gemeindlichen Steuereinnahmen in die Berechnung der
Finanzkraft einzustellen sind, sind in Ausformung der Begriffe , Finanzkraft® und
»Finanzbedarf“ der Gemeinden Abschlige zur angemessenen Beriicksichtigung des
gemeindlichen Finanzbedarfs sowie der finanziellen Verantwortung der Kommunen
und der gemeindeautonomen Gestaltungsrechte bei der Steuererhebung
vorzunehmen. Die erhebliche Bedeutung auch der Hohe dieser Abschlige fiir die
Bemessungsgrundlage und damit indirekt auch der nominalen (tariflichen)
Ausgleichshohe  (systematischer Konnex von Bemessungsgrundlage und
Ausgleichstarif) gebietet, diese wesentliche Entscheidung nicht dem
Finanzausgleichsgesetz vorzubehalten; die Abschlége werden daher im Gesetz unter
Differenzierung zwischen den gemeindlichen Realsteuern und den Verbundsteuern
niher quantifiziert. -

Bei der ndheren Ausformung des Begriffs der ,Finanzkraft“ hat der Gesetzgeber
praktikable und 6konomisch rationale Indikatoren zu finden, die die Einnahmen der
Linder (denen finanzausgleichsrechtlich die Kommunen ungeachtet ihrer gestérkten
finanzwirtschaftlichen Unabhiingigkeit und Verselbstandigung zuzuordnen sind)
vergleichbar machen. Im  Anschluss an die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts ist ein hierfiir grundsétzlich geeignetes Kriterium das
Aufkommen je Einwohner. Mit dieser Umrechnung werden die unterschiedlichen
Finanzaufkommen in Verhiltnis gesetzt zu einer allen Lindern gleichermafBen
vorgegebenen BezugsgrofBe fiir ihre Aufgaben. Diesem Kriterium liegt die
Annahme zugrunde, dass der Finanzbedarf in allen Lindern einschlieBlich ihrer
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Gemeinden und Gemeindeverbinde je Einwohner grundsitzlich gleich ist.

Diese Unterstellung ist bei Beriicksichtigung der vorgefundenen realen
finanzwirtschaftlichen Verhiltnisse bereits fiir die westdeutschen Flichenlinder nur
aus Vereinfachungsgriinden sachlich vertretbar. Als Vergleichs- und abstrakter
Bedarfsmafstab ist der abstrakte Einwohnermafstab angesichts der strukturellen
Unterschiedlichkeit der Lidnder der Bundesrepublik ungeeignet und
gleichheitswidrig, wenn - wie bei den Stadtstaaten - ein erheblicher abstrakter
finanzieller Mehrbedarf besteht; dieser ist nach Grund und H6he durch verlissliche
und objektivierbare Methoden und Kriterien nachzuweisen. Fiir die Stadtstaaten hat
das Bundesverfassungsgericht in seinen Urteilen vom 24. Juni 1986 (BVerfGE 72,
330, 415) und vom 27. Mai 1992 (BVerfGE 86, 148, 239) einen solchen abstrakten
Mehrbedarf auch anerkannt und die Einwohnerwertung nach Grund und — auf der
Grundlage eines im methodischen Ansatz ausdriicklich gebilligten Gutachtens — der
Hohe nach als verfassungsgemidB bestitigt. In seiner Entscheidung vom 11.
November 1999 (BVerfGE 101, 158, 230) hat das Gericht die Priifung aufgegeben,
ob neben der Ballung auch eine unterdurchschnittliche Bevélkerungszahl einen
abstrakten Mehrbedarf je Einwohner rechtfertigen kann.

Das Gesetz gibt mafistdblich vor, dass bei den Stadtstaaten die Einwohnerwertung
insbesondere  die  Okonomische und finanzwirtschafiliche  strukturelle
Andersartigkeit dieser Lander und den daraus resultierenden Mehrbedarf im
Vergleich zu Fldchenlindern zu beriicksichtigen hat. Wegen der fiir die -
finanzwirtschaftliche Existenz der Stadistaaten zentralen Bedeutung der
Einwohnerwertung duch der Hohe nach benennt das Gesetz hier die H6he der nach
den vorgegebenen Strukturen vorzunehmenden Wertung. Grundlage hierfiir ist eine
aktualisierte Untersuchung auf der Grundlage des vom Bundesverfassungsgericht
ausdriicklich gebilligten methodischen Ansatzes. Dieser methodische Ansatz wird
im Gesetz mafstdblich benannt und hat Geltung auch fiir das mit der staatlichen
Einigung Deutschlands neu in das System des Finanzausgleichs einbezogene Land
Berlin. Die im Vorfeld des Gesetzgebungsverfahrens von einigen Léndern
vorgelegten weiteren Untersuchungen zu dem abstrakten Mehrbedarf der
Stadtstaaten und seiner systematischen Beriicksichtigung sind in Ansatz und
Methode nicht geeignet, den verschiedenen Dimensionen der strukturellen
Andersartigkeit der Stadtstaaten Rechnung zu tragen, ihre Ergebnisse sind als
Grundlage fiir die Bestimmung der Einwohnerwertung nach Grund, Hohe oder
systematischer Verortung nicht geeignet .

Fiir die diinnbesiedelten Flichenldnder bezeichnet das Gesetz die Kriterien fiir die
Feststellung eines abstrakten Mehrbedarfes. Die Ergebnisse der Priifung weisen
einen abstrakten Mehrbedarf in diinn besiedelten Gebieten nach. Inwieweit diesem
Mehrbedarf durch eine Einwohnerwertung auf Landesebene, eine auf die
kommunale Ebene bezogene Einwohnerwertung oder einer Kombination beider
Elemente Rechnung zu tragen ist, wird abschlieBend erst im Finanzausgleichsgesetz

geregelt.
Fiir die Beriicksichtigung des gemeindlichen Finanzbedarfs, der nicht hinreichend
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bereits bei der Finanzkrafibestimmung durch die vorzunehmenden Abschlige
abgegolten ist, sind neben den Sozialhilfelasten insbesondere strukturell bedingte,
aufgrund besonders hoher sowie besonders niedriger Siedlungsdichte bei
Gemeinden und Gemeindeverbdnde entstehenden abstrakten Mehrbedarfe zu
beriicksichtigen. Das Gesetz formt die Kriterien fiir einen abstrakten Mehrbedarf
mafstéblich aus und bestimmt die zu beriicksichtigenden Umsténde. Die Regelung
der Einzelheiten, namentlich die genaue Staffelung der an Raumordnungsregionen
ankniipfenden Dichteklassen im Rahmen der nach den vorliegenden Erkenntnissen
- gezogenen Spannbreiten, hat der Finanzausgleichsgesetzgeber vorzunehmen.

Fiir die Bestimmung der Ausgleichsanspriiche und Ausgleichsverbindlichkeiten legt
das Gesetz eine Ausgleichskonzeption fest, die anhand einheitlicher Mafstibe die
Angemessenheit des Ausgleichs systemimmanent sichert. Die Angemessenheit der
durch den Finanzausgleich unter den Léndern sicherzustellenden Finanzausstattung
wird durch eine Rahmenvorgabe ndher konkretisiert, welche mit Blick auf das
Schwichungsverbot der ausgleichspflichtigen L#nder die Notwendigkeit der
Gewihrung an die Leistungsschwiche ankniipfender, allgemein
finanzkraftstirkender Bundesergénzungszuweisungen voraussetzt. Dies erméglicht
den Verzicht auf zusétzliche Sicherungen durch Garantieklauseln und trigt zur
Vereinfachung des Systems bei. Zur Sicherung einer aufgabengerechten
Finanzausstattung hilt das MaBstdbegesetz an dem im Urteil vom 11. November
1999 Dbestitigten Grundsatz fest, dass die Ausgleichsbediirfnisse die
Ausgleichsverpflichtung bestimmen, und sieht von zusétzlichen Obergrenzen ab.
Die Beachtung des Schwéchungsverbotes ist durch die in Grundziigen mafstiblich
vorgepragte Tarifstruktur gesichert: Die Ausgleichspflichten der finanzstarken
Liander bestimmen sich nach ihrer Leistungsfihigkeit; die besondere Solidaritdt mit
den finanzschwichsten Lindern ist gewihrleistet. Ein stetiger Tarifverlauf sichert
einen Ausgleich ohne sprunghafte Verdnderungen der Ausgleichsintensitdt in
verldsslicher und leistungsgerechter Weise.

4. Bundeserginzungszuweisungen (Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG)

Die mafstdblichen Vorgaben fiir die Gewdhrung von
Bundesergidnzungszuweisungen Konkretisieren, nach welchen Grundsitzen der
Bund von seiner Ermichtigung (Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG) Gebrauch zu machen
hat, aus seinen Mitteln leistungsschwachen Lindern Zuweisungen zur ergénzenden
Deckung ihres allgemeinen Finanzbedarfs zu gewidhren. Das MaBstdbegesetz hilt
dabei an der Dbewidhrten und zur Bewiltigung der vorgefundenen
finanzwirtschaftlichen Verhiltnisse erforderlichen systematischen Unterscheidung
zwischen Zuweisungen zur allgemeinen Stirkung unterdurchschnittlicher
Finanzkraft (bislang: Fehlbetrags-Bundeserginzungszuweisungen) und
sonderlastbezogenen Bundeserginzungszuweisungen fest.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts diirfen die
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Bundesergdnzungszuweisungen weder den Finanzausgleich unter den Léndern noch
die vertikale Steuerertragsverteilung zwischen Bund und Landergesamtheit ersetzen
oder iiberlagern. Thre Funktion, ergidnzende Korrekturen zu ermdglichen, wenn die
Steuerverteilung innerhalb der Landergesamtheit und der Finanzausgleich unter den
Léndern zu einer Finanzausstattung fiihren, die nach dem bundesstaatlichen Prinzip
solidarischen Einstehens fiireinander noch als &nderungsbediirftig erscheint,
begrenzt auch ihren Umfang im Verhdlinis zum Volumen des Finanzausgleichs
unter den Lindern: Bei Beriicksichtigung von Sonderlasten der Linder konnen die
Bundesergénzungszuweisungen insgesamt im Verhélinis zum horizontalen
Finanzausgleich auch dauerhaft ein betrdchtliches Volumen erreichen; eine selbst
deutliche Uberschreitung des Volumens ist als wiedervereinigungsbedingte
Ausgleichsregelung voriibergehend zu rechtfertigen, bedarf jedoch auf ldngere, in
dem Urteil vom 11. November 1999 nicht nidher bezeichnete und in dem Gesetz
wegen der erheblichen Unsicherheiten tber die kiinftige (finanz)wirtschaftliche
Entwicklung im Gesetz nicht zu konkretisierende Sicht auch im Hinblick auf die
ostdeutschen Linder der Korrektur.

Gemeinsame Voraussetzung der Gewdhrung von Bundesergénzungszuweisungen
ist das Tatbestandsmerkmal der Leistungsschwéche. Sie ist anhand der Relation von
Finanzaufkommen und Ausgabenlasten zu bestimmen, die im Mafstibegesetz
erginzend zur Voraussetzung, dass nach dem Finanzausgleich unter den Lindern
eine unterdurchschnittliche Finanzkraft besteht, ndher bezeichnet werden; ein
bestimmter Finanzkraftabstand wird wegen der erweiterten, nicht allein auf den
"Fehlbetrag" nach dem Finanzausgleich unter den Léindern abstellender
Relationsbetrachtung bei der Bestimmung der Zugangsvoraussetzungen nicht
vorausgesetzt. Auch hier ist Bezugspunkt die Sicherung der aufgabengerechten
Finanzausstaitung, dem alle Stufen des System, mit je spezieller Aufgabenstellung,
zugeordnet sind. :

Das MaBstibegesetz hebt neben der Umschreibung allgemeiner Voraussetzungen
fiir die Gewihrung sonderlastbezogener Bundesergidnzungszuweisungen in nicht
abschlieBender Weise drei im Finanzausgleich zu beriicksichtigende Sonderlasten
(teilungsbedingte Belastungen ostdeutscher L#nder, Belastungen kleiner Linder
durch besondere Kosten politischer Fithrung sowie Belastungen durch extreme
Haushaltsnotlage) hervor. Die maBstibliche Ausformung nach Gewd#hrungsgrund
und Bemessungsgrundsitzen trigt dem Benennungs- und Begriindungsgebot
Rechnung, das aus dem féderalen Gleichbehandlungsgebot folgt. Voraussetzungen
und Hohe der Zuweisungen sind in regelméBigen, der jeweiligen Sonderlast
angepassten Abstinden zu iiberpriifen. Bei Beriicksichtigung von Sonderlasten
einzelner Linder ist es nicht ausgeschlossen, situationsabhidngig und insoweit
zeitlich begrenzt Zuweisungen auch solchen Lindern zu gewdhren, deren
Finanzkraft nach Durchfiihrung des Finanzausgleichs unter den Léidndern den
Linderdurchschnitt erreicht oder {iberschritten hat. Diesem Ausnahmecharakter
trigt bereits die Auswahl der besonders ausgeformten Sonderlast-
bundeserginzungszuweisungen Rechnung; eine generelle Befristung oder eine
Verpflichtung zu degressiver Ausgestaltung, wie sie das Gesetz fir die
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Zuweisungen bei Sonderlasten durch extreme Haushaltsnotlage vorschreibt, wire
daher sachwidrig. Fiir die Belastungen kleiner Linder durch besondere Kosten
politischer Fiithrung gilt dabei, dass sie bei Vorliegen der Voraussetzungen im
tbrigen — situationsabhingig — so lange zu gewihren sind, wie der
Gewahrungsgrund besteht, eine Befristung oder degressive Gestaltung daher eine in
sich widerspriichliche Regelung bedeutete.

Die im Finanzausgleich zwischen den Lindern vorgesehene Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage bei der Finanzkraftbestimmung beriicksichtigt in dem
dynamischen Teil des Finanzausgleichssystem die voraussichtlich auch auf lingere
Sicht unterproportionale Finanzkraft insbesondere der ostdeutschen Linder in
einem Umfange, der eine entsprechende Riickfilhrung des hierauf bezogenen
Anteils der Sonderbedarfszuweisungen an die ostdeutschen Liander erméglicht.

5. Verteilung des Landerbeitrages an der Abwicklung des Fonds ,,Deutsche
Einheit* '

Das Bundesverfassungsgericht hat dem Gesetzgeber in seinem Urteil vom 11.
November 1999 (BVerfGE 101, 158, 237) auch aufgegeben, fiir die Zeit nach dem
31. Dezember 2004 bei der kiinftigen Ausgestaltung des Grundsatzes féderativer
Gleichbehandlung die bestehenden Belastungen aus dem Fonds ,,Deutsche Einheit®
zu beriicksichtigen und alle Lander nach sachgerechten Kriterien heranzuziehen.
Die Abfinanzierung des Fonds ,Deutsche Einheit® ist zwar eine zeitlich
iiberschaubare, aber keine kurzfristige  Aufgabe; dies und seine
finanzwirtschaftliche Verkniipfung mit dem Finanzausgleichsystem rechtfertigen
die nihere Bestimmung der sachgerechten Kriterien fiir die Abfinanzierung im
MaBstiabegesetz. Die Funktion des Fonds und seine auf langfristige Abfinanzierung
angelegte  Ausgestaliung  gebieten dabei die  Beriicksichtigung der
finanzwirtschaftlichen Auswirkungen, die sich aus der Nichteinbeziehung der
bislang nicht oder nur teilweise in die Fondsfinanzierung eingebundenen Léander aus
der Nichteinbeziehung in den bundesstaatlichen Finanzausgleich in den Jahren 1990
bis 1994 ergeben; der Grundsatz foderativer Gleichbehandlung verbietet hier,
Ungleiches gleich zu behandeln. -

IV. Kosten und Auswirkungen auf das Preisniveau

Das Gesetz legt lediglich allgemeine, verfassungskonkretisierende MaBstédbe zum
bundesstaatlichen Steuerverteilungs- und Ausgleichssystem fest und hat daher keine
unmittelbaren Auswirkungen auf die Einnahmen und Ausgaben der o6ffentlichen
Haushalte. Kosten fiir Dritte, insbesondere die Wirtschaft, entstehen durch das
Gesetz nicht. Auswirkungen auf das Preisniveau, insbesondere das
Verbraucherpreisniveau, sind nicht zu erwarten.
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B. Besonderer Teil: Zu den einzelnen Vorschriften
Zu § 1 (Gegenstand des Gesetzes)

§ 1 beschreibt den Gegenstand des Gesetzes entsprechend den Vorgaben des Urteils
des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November 1999. Die in der
Gesetzessprache bislang nicht gebrduchlichen Begriffe des "Konkretisierens" und
"Ergédnzens" der verfassungsgeseizlichen Regelungen nehmen Bezug auf die vom
Bundesverfassungsgericht hervorgehobene Funktion des Ma@stdbegesetzes bei der
Entwicklung konkreter Rechtsfolgen aus den Regelungen der Finanzverfassung.
Der Gesetzgeber nimmt die ihm  ibertragene Verantwortung zur
Verfassungskonkretisierung wahr, indem er im Interesse verstirkter eigener und
offentlicher Kontrolle, rechtsstaatlicher Transparenz und haushaltswirtschaftlicher
Planbarkeit abstrakte Kriterien fiir konkrete Finanzfolgen schafft. Ungeachtet dieser
politischen Funktion des MaB3stdbegesetzes ist es als einfaches Bundesgesetz in dem
fir diese Gesetze grundgesetzlich vorgegebenen Verfahren zu verabschieden, zu
dndern oder aufzuheben; dies stellt § 27 ergénzend Klar.

Die maBstdblichen Entscheidungen dieses Gesetzes sind Ergebnis eines Prozesses
eingehender verfassungsrechtlicher Priifung und verfassungspolitischer Bewertung
unterschiedlicher  Gestaltungsmdoglichkeiten  des  Finanzausgleichs  und
differenzierter Gewichtung und Abwiégung der unterschiedlichen Interessen der
Beteiligten. Angesichts der mdglichen finanzwirtschaftlichen Folgen und der
Bedeutung der MaBstabsbildung fiir das Ziel der Gleichwertigkeit der
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet muss gesichert sein, dass die MaBstibe dabei
einen Finanzausgleich ermoglichen, der allen Landern bei Wahrung ihrer
Eigenstandigkeit eine aufgabengerechte Finanzausstattung verschafft. Schitzungen
zu den moglichen finanzwirtschaftlichen Auswirkungen der gefundenen Mafstibe
sind mit Blick auf die verfassungspolitische Funktion und die verfahrensméfligen
Anforderungen an ein MaBstébegesetz unverzichtbar. Der rechtsstaatliche Aufirag
des verfassungskonkretisierenden und - ergidnzenden Gesetzgebers liegt in der
Definition langfristig angelegter, kontinuierlich fortzuschreibender MaBstibe,
welche die Unabhéngigkeit der Gestaltung des Finanzausgleichs von kurzfristig
verfolgten Interessen  gewdhrleisten. Eine MafBstabsbildung, die die
finanzwirtschaftlichen Rahmenbedingungen und die daraus resultierenden Folgen
ihrer Gestaltungsentscheidungen nicht beachtet, wirde der Funktion der
MaBstibegesetzgebung nicht gerecht. Die vorgelagerte Bestimmung der Mafstébe
soll die Auslegung und Ausformung der Finanzverfassung einer rein interessen- und
machtbestimmten Verdnderung, nicht aber der demokratischen
Haushaltsveraniwortung des Gesetzgebers entziechen. Die institutionelle
Verfassungsorientierung, die das MaBstdbegesetz unterstiitzen soll, hat auch die
Sicherung der finanzwirtschaftlichen Grundlagen einer geordneten, dauerhaft
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verantwortbaren Haushaltsfithrung in allen Gliedern des Bundes zum Inhalt. Dieser
Verantwortung kann der Gesetzgeber nur gerecht werden, wenn er sich Einblick
tiber die moéglichen finanzwirtschaftlichen Auswirkungen der von ihm in Betracht
gezogenen Kriterien verschafft. Daher ist eine modellhafte Einschitzung der
finanzwirtschaftlichen Folgen mafstéblicher Entscheidungen im
Gesetzgebungsverfahren geboten; das Mafstibegesetz unterscheidet sich insoweit
nicht von anderen Gesetzen, fiir die eine Abschitzung der Gesetzesfolgen
selbstverstdndlich ist. Nur so kann der Gesetzgeber beurteilen, ob diese als
langfristig angelegte, fortschreibungsfahige gesetzliche MaBstéibe tauglich sind.

Die Zustimmungsbediirftigkeit des Gesetzes folgt aus Art. 106 Abs. 3 Satz 3, 107
Abs. 1 Satz 4 zweiter Halbsatz GG.

Zu Absaiz 1

Absatz 1 konzentriert die Regelungsgegensténde auf die im Finanzausgleichsgesetz
zu regelnden Tatbesténde der Umsatzsteuerverteilung und des Finanzausgleichs, fiir
die das Bundesverfassungsgericht wegen der Offenheit der verfassungsgesetzlichen
Regelungen eine Konkretisierende MaBstabsbildung verlangt hat. Aufgabe der.
MafBstabsbildung ist die Stirkung der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung
durch Herstellung  einer sachgerechten Balance zwischen Eigenstaatlichkeit der
Lénder und Solidaritdt der bundesstaatlichen Gemeinschaft im Finanzausgleich, d.h.
unter den Vorgaben der der Finanzverfassung vorgelagerten Regelungen der
Aufgaben- und Ausgabenverteilung.

Zu Absatz 2

Absatz 2 nennt als zusitzlichen Regelungsgegenstand des Gesetzes die Verteilung
der auf die Linder entfallenden Lasten aus der Abwicklung des Fonds "Deutsche
Einheit". Diese aus der Abfinanzierung der in der Ubergangsphase zum
gesamtdeutschen Finanzausgleich aufgenommenen Kredite resultierenden Lasten
sind sachgerecht zu verteilen und materiell mit den Regelungen des
Finanzausgleichs abzustimmen. Die Einbeziehung von MaBstdben fiir die
Verteilung des Lénderbeitrags in die gesetzliche Formulierung der Mafistibe des
Finanzausgleichs trigt den Zusammenhéngen zwischen beiden Fragen Rechnung;
die Verteilung der Abwicklungslasten ist nach dem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts mit dem  bundesstaatlichen  Finanzausgleich
abzustimmen. Daher ist es sinnvoll, Mafstidbe fiir die zeitgleich zum neuen
Finanzausgleichsgesetz vorzunehmende Neuregelung der Lastenverteilung in das
MaBstibegesetz aufzunehmen. Dem Gesetzgeber bleibt die Entscheidung, die
konkrete Abwicklung in das kiinftige Finanzausgleichsgesetz aufzunehmen oder
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aber gesondert zu regeln, soweit dies der besonderen Eigenart und historischen
Funktion des Fonds angemessen erscheint.

Zu § 2 (Aufgabe der Steuerverteilung und des Finanzausgleichs)
Zu Absatz 1

Absatz 1 benennt im  Anschluss an die Rechtsprechung  des
Bundesverfassungsgerichts ~ die  grundsitzlichen Ziele (Prinzipien) des
Steuerverteilungs- und Finanzausgleichssystems, welche die weitere Ausformung
der Mafistdbe dieses Gesetzes leiten.

Der verfassungsrechtliche Grundsatz der "aufgabengerechten Finanzausstattung"
entfaltet seine normative Wirkkraft im gestuften System des Finanzausgleiches vor
allem auf der Stufe des horizontalen Finanzausgleichs und bei den
Bundesergidnzungszuweisungen an leistungsschwache Linder. Er ist fiir die
bundesstaatliche Ordnung des Grundgesetzes von zentraler Bedeutung. Erst durch
eine aufgabengerechte Finanzausstattung ,kann die staatliche Selbstidndigkeit von
Bund und Léindern real werden, konnen sich FEigenstindigkeit und
Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenwahrnehmung entfalten” (BVerfGE 72, 330,

383).

Gliedstaatliche Autonomie ist nur bei einer aufgabengerechten Finanzausstatiung
gesichert, die alle Linder politisch eigenstindig und finanzwirtschaftlich
handlungsfdhig macht. Alle Linder miissen in die Lage versetzt werden, die ihnen
durch Gemeinschafts-, Bundes- und Landesverfassungsrecht vorgegebenen
Aufgaben so zu erfiillen, dass die Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse
gewihrleistet ist. Alle Linder missen einen Mindestspielraum haben, innerhalb
dessen sie eigenstdndig Zukunftsaufgaben gestalten und eigene Schwerpunkie
verfolgen konnen.

Der verfassungsrechtliche Grundsatz der aufgabengerechten Finanzausstattung
prégt ein maf3geblich an der distributiven Funktion des Finanzausgleichs orientiertes
Ausgleichssystem vor. Allokative Zielsetzungen wie die Verwirklichung
fiskalischer Aquivalenz sind ebenfalls zu beriicksichtigen. Eine vorrangig hieran
ausgerichtete Gestaltung widerspréache indes den vorgefundenen
finanzwirtschaftlichen Verhiltnissen nach der staatlichen Einigung Deutschlands.
Diese sind auf absehbare Zeit namentlich geprigt durch erhebliche Struktur- und
Finanzkraftunterschiede insbesondere - aber durchaus nicht ausschlielich -
zwischen ost- und westdeutschen Lindern.

In Anerkennung dieser divergierenden, nur begrenzt und allenfalls langfristig
gestaltbaren Ausgangsbedingungen entscheidet sich das Gesetz gegen eine
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grundsétzliche Umorientierung des Finanzausgleichssystems und eine durchgingig
verstarkte Ausrichtung nach weitbewerbsfoderalistischen Zielsetzungen. Auch
soweit eine solche Verschiebung im Rahmen der geltenden Ausgaben- und
Steuergesetzgebungs- und -ertragsverteilung moglich wire, fehlen zumindest
mittelfristig die rechtlichen und finanzwirtschaftlichen Voraussetzungen.

Die Zielvorgabe "aufgabengerechter Finanzausgleich" wird durch die iibergreifende
Orientierung am Grundsatz der Herstellung und Wahrung gleichwertiger
Lebensverhdltnisse erginzt und ausgeformt. Ein im wesentlichen gleichwertiges
Niveau in der Versorgung mit 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen entspricht
den  politischen, sozialen, siedlungs-  und  wirtschaftsstrukturellen
Ausgangsbedingungen in der Bundesrepublik Deutschland, den Erwartungen der
Bevolkerung und der funktionalen Aufgabenverteilung, die im internationalen
Vergleich den deutschen Bundesstaat pragt.

Der Grundsatz der Voraussehbarkeit und Planbarkeit der autonomen
Haushaltswirtschaft fiir den Bund und jedes Land als dritter Leitlinie beinhaltet die
mafistdbliche Vorentscheidung fir ein dynamisch-flexibles System des
Finanzausgleichs. Die geringe kurz- und mittelfristige Flexibilitdt der 6ffentlichen
Haushalte vor allem in Lidndern und Kommunen macht zur Erfillung der
Stabilisierungsfunktion des  Finanzausgleichs eine  Absicherung gegen
Einnahmeschwankungen erforderlich, welche die betroffenen Haushalte unabhéngig
von eigener Entscheidung und unvorhersehbar treffen konnen. Damit verbunden ist
eine Absage an Festbetragsregelungen im Finanzausgleich, soweit diese nicht auf
Sonderlasten bezogen sind, die im Zeitverlauf nach Grund und Ho6he im
wesentlichen stabil sind; hier sind regelmiBige Uberpriifungen vorgesehen.

Zu Absatz 2

Absatz 2 nennt weitere Grundsétze, die im Rahmen der Prinzipien des Absatzes 1
die Auswahl und Ausformung der einzelnen Elemente des Finanzausgleichssystems
bestimmen. Er verpflichtet den Gesetzgeber, bei der Bewertung und Gewichtung
der gegenldufigen Interessen die in den Grundsétzen enthaltenen Zielkonflikte zu
einem ausgewogenen Ausgleich zu bringen. Die Aufzdhlung ist nicht abschlieend;
die genannten Grundsédtze weisen im einzelnen unterschiedliche Ndhe zu den
verschiedenen Stufen des Steuerverteilungs- und Finanzausgleichssystems auf.

Der unter Nr. 1 normierte Grundsatz der politischen Eigenstéindigkeit verlangt als
grundlegende Vorgabe, dass das Steuerverteilungs- und Zuweisungssystem von der
bestehenden territorialen Gliederung des Bundes auszugehen hat. Die Existenz
einzelner Linder darf finanzwirtschaftlich nicht in Frage gestellt, die Wertung des
Art. 29 GG nicht durch eine neugliederungsfordernde Ausgestaliung des
Ausgleichssystems  unterlaufen werden. Der Aspekt der finanziellen
Handlungsfihigkeit greift die aus dem bundesstaatlichen Prinzip folgende, in der
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Rechtsprechung des Bundesverfassungsgérichts (BVerfGE 86, 148 [258 ftf.])
anerkannte und ausgeformte Pflicht auf, Lindern beizustehen, die sich in einer
extremen Haushaltsnotlage befinden.

Der Grundsatz der Eigenverantwortlichkeit und Individualitdt der Linder (Nr. 2)
bezeichnet den Gegenpol zu der solidargemeinschaftlich zu sichernden
Eigenstindigkeit der Glieder des Bundes. Er verwehrt eine allein an dem Gedanken
der finanziellen Gleichheit ausgerichtete Gestaltung des Ausgleichssystems.

Die foderale Ausgewogenheit der Interessen (Nr. 3) verpflichtet den Gesetzgeber, in
dem durch vielféltige Interessengegenséize auf allen Stufen geprigten System der
Steuerverteilung und des Finanzausgleichs eine Balance ("richtige Mitte") zwischen
Eigenstindigkeit und Eigenverantwortung der Linder herzustellen. MaBgebender
Bezugspunkt ist die Funktionsfahigkeit der bundesstaatlichen Ordnung, ihre
Féhigkeit zur Integration der Glieder des Bundes und zur Wahrnehmung
gesamtstaatlicher Verantwortung. Zur Festlegung der "richtigen Mitte", die der
Gesetzgeber nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November
1999 zu bestimmen hat, bedarf es daher einer differenzierten Abwigung; eine
Festlegung auf rechnerische Werte, etwa die arithmetische Mitte, erfiillt den
Verfassungsauftrag nicht.

Die Uberwindung der Folgen der deutschen Teilung (Nr. 4) prigt auf absehbare Zeit
auch weiterhin die Aufgabe des Steuerverteilungs- und Finanzausgleichssystems.
Die Bemiithungen um die Herstellung innerer Einheit auf finanzwirtschaftlichem
Gebiet sind fortzusetzen, die noch bestehenden Unterschiede wirken auf die Rechte
und Pflichten der anderen Lander ein und rechtfertigen Sonderregelungen zugunsten
der neuen Léander und Berlins.

Mit der unter Nr. 5 verankerten Verpflichtung auf einen flexibel und dynamisch auf
finanzwirtschaftliche Verdnderungen reagierenden Ausgleich unterstreicht das
Gesetz den langfristigen, iiber die interessenbestimmte Verstindigung auf fixe
Geldsummen hinausweisenden Charakter finanzausgleichsrechtlicher
Gesetzgebung. Die Konzeption eines flexiblen dynamischen Ausgleichs dient
insbesondere der Gewidhrleistung stabiler Grundlagen der autonomen
Haushaltswirtschaft, die sich systembedingt mit den finanzwirtschaftlichen
Veridnderungen fortentwickeln. Festbetragsregelungen, aufgrund_derer exogen
verursachte Einnahmeschwankungen nicht mehr aufgefangen werden konnen, sind
hiermit nicht vereinbar.

Das Gebot priziser Erfassung von Leistungskraft und Belastungssituationen (Nr. 6)
verpflichtet zur angemessenen Beriicksichtigung der unterschiedlichen
finanzwirtschaftlichen Bedingungen im Lindervergleich. Strukturelle Unterschiede
konnen eine Differenzierung der einheitlichen Mafstdbe erfordern. Die
Verpflichtung zum zielgerichteten Ausgleich fordert, bei der Bestimmung der
Ausgleichspflichten, namentlich bei der Tarifgestaltung, Unterschiede in der
finanziellen Leistungsfahigkeit zu beriicksichtigen. Schlielich ist jede Typisierung
und Pauschalierung sachgerecht zu begriinden und in angemessenem zeitlichem
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Abstand zu iiberpriifen.

Klarheit, Widerspruchsfreiheit und Nachvollziehbarkeit (Nr. 7) bezeichnen
allgemeine formelle Anforderungen an die Gestaltung des Steuerverteilungs- und
Ausgleichssystems, die bei der Ausformung aller materiellen MaBstibe zu beachten
sind.

Zu § 3 (Einwohnerzahlen)

§ 3 bestimmt MaBstibe, die der Berechnung des Finanzausgleichs zugrunde zu
legen sind, soweit eine Vergleichbarkeit von Finanzkraft und Finanzbedarf
zwischen den Léndern herzustellen ist. Die Finanzkraft der Lander wird zunichst
als Summe der ausgleichsrelevanten Einnahmen und der ggf. vorzunehmenden
Abziige erfasst. Die Umrechnung der absoluten Summen der Einnahmen und der
Finanzkraftabziige in Werte pro Einwohner ermoglicht den linderiibergreifenden
Vergleich der Finanzkraft und damit die Berechnung des Finanzausgleichs. Die
Bezugnahme auf einen sachgerechten Vergleichswert ist notwendig, weil die
Gegeniiberstellung der absoluten Werte fiir groflere Linder allein aufgrund ihres
groBBeren Aufgaben- und Haushalisvolumens eine hohe Finanzkraft ergébe.

Gemi3 Absatz 2 Satz 1 werden die nach dem MalBstabegesetz und dem
Finanzausgleichsgesetz zu  erfassenden  Steuerkraft-,  Finanzkraft- und
Finanzbedarfswerte grundsétzlich anhand der Zahl der Einwohner vergleichbar
gemacht. Mafligebend ist die Wohnbevolkerung der Gebietskorperschaften (sog.
natiirliche Einwohner). Durch die Bezugnahme auf die Einwohnerzahl wird
zugleich einem abstrakten Bedarfskriterium Rechnung getragen. Soweit der
Finanzbedarf je Einwohner in allen Lindern anndhernd gleich hoch ist, bringt die
Einwohnerzahl der Linder als absirakies, von politischen Bedarfs- und
Dringlichkeitsenischeidungen  unabhingiges  Bedarfskriterium  Ausgleichs-
bediirfnisse unter den Lindern angemessen zum Ausdruck. Durch das
Finanzausgleichsgesetz ist festzulegen, welche Stichtage fir die Erfassung der
Wohnbevolkerung technisch maf3gebend sind. -

Die Fiktion eines pro Kopf der Bevolkerung gleich hohen Finanzbedarfs ist in der
Realitit durchbrochen; die Bedarfslage der Gebietskdrperschaften divergiert nicht
unerheblich. Soweit derartige Unterschiede aus strukturell vorgegebenen und damit
nicht verdnderlichen Eigenschaften resultieren, verliert der BedarfsmaBstab des
natiirlichen Einwohners seine Berechtigung und bedarf fiir die Zwecke eines
angemessenen aufgabengerechten Finanzausgleichs unter den Lindern der
Modifikation. Nach Absatz 2 Satz 2 ist vom Maf@stab der reinen Wohnbevolkerung
durch eine Einwohnerwertung abzuweichen, wenn wund soweit strukturell
vorgegebene Unterschiede erhebliches Gewicht erlangen und deshalb - wie bei den
Stadtstaaten - eine besondere Modifikation des Vergleichsmafstabs erfordern, damit
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die Vergleichbarkeit mit der Lindergesamtheit gesichert ist. Die Einwohnerwertung
ist die geeignete Methode zur Beriicksichtigung der strukturell vorgegebenen
Unterschiede im Vergleich der Lénder; sie sichert die Vergleichbarkeit langfristig in
dynamischer, von den konkreten Bedarfs- und Dringlichkeitsenischeidungen
unabhingiger Weise. Strukturell vorgegebene abstrakte Finanzbedarfe auf Ebene
der Gemeinden werden grundsitzlich durch eine weitere Einwohnerwertung in der
Berechnung der Ausgleichsmesszahl der Gemeindesteuereinnahmen beriicksichtigt.
Erst durch die Einwohnerwertungen kann der Finanzausgleich das Ziel einer
aufgabengerechten Ausstattung aller Linder erreichen.

Zu § 4 (Grundsitze fiir die Bestimmung von Einnahmen)

Zu Absatz 1

Im ersten Absatz werden die Grundséitze fiir die Bestimmung der Einnahmen von
Bund und Lindern zum Zwecke des Finanzausgleichs definiert. Hierfiir verankert er
die Verpflichtung des Finanzausgleichsgesetzgebers zu einer moglichst realitéts-
und zeitgerechten Erfassung der finanziellen Mittel, die Bund und Lindern
einschlieflich ihrer Gemeinden (Gemeindeverbinde) zur Erfiillung ihrer Aufgaben
zur Verfiigung stehen. Allein eine realititsnahe und dynamische Beriicksichtigung
des finanziellen Vermogens von Bund und Léndern bietet die erforderliche
Grundlage fiir einen verfassungskonformen aufgabengerechten Finanzausgleich.
Ein billiger Ausgleich unterschiedlicher Deckungsbediirfnisse von Bund und
Lindern ebenso wie ein angemessener Ausgleich unterschiedlicher Finanzkraft der
Lander kann wegen der insgesamt begrenzten staatlichen Finanzmasse nur auf
Regelungen aufsetzen, welche die jeweils vorhandenen Mittel von Bund und
Lindern differenziert und realistisch abbilden. Ein angemessener Ausgleich setzt
voraus, dass finanzielle Bediirfnisse und finanzielle Méglichkeiten aller Beteiligten
in sachgerechter und verlisslicher Weise gegeniibergestellt werden.

Hierzu ist die Gesamtsituation der FEinnahmen von Bund und Lindern in
umfassender Weise zu ermitteln. Anlass fiir Ausgleichsmafinahmen sind
grundsitzlich nicht einzelne besonders ergiebige oder besonders ertragsschwache
Finanzquellen von Bund und Lindern, sondern die — durch die Ertragskraft der
Finanzquellen gepridgten - Ausgleichsbediirfnisse der Beteiligten. Die
Verpflichtung zur umfassenden realititsgerechten Erfassung der Einnahmen steht
einer Ermittlung anhand sachgerechter Indikatoren nicht entgegen. Solche
Indikatoren haben, ausgerichtet an den systematischen Vorgaben und spezifischen
Ausgleichszielen der jeweiligen Stufe des  Ausgleichssystems, die
ausgleichsrelevanten Einnahmen zu erfassen und abzugrenzen. Sie miissen die
ausgleichsfahigen und -relevanten Einnahmen einbeziehen und diese auch nach dem
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Volumen in verldsslicher Weise erfassen.

Bei der Bestimmung der Einnahmen zum Zwecke des Finanzausgleichs sind die
Einnahmen der Gemeinden rechnerisch den Lindern zuzurechnen. Dies wird durch
die ausdriickliche Zuordnung (,einschlieBlich) der Gemeinden (Gemeinde-
verbdnde) zu den Lindern im ersten Absaiz klarstellend verdeutlicht. Die
grundsétzliche Einbeziehung der Einnahmen der Gemeinden (Gemeindeverbinde)
als Landereinnahmen ist Konsequenz der Zweistufigkeit der Finanzverfassung des
Grundgesetzes, die in Art. 106 Abs. 9 GG zum Ausdruck kommt. Innerhalb dieses
zweistufig gestalteten Rahmens tragen die Lénder die Verantwortung fiir die
finanzielle Leistungsfihigkeit ihrer Kommunen und fiir deren Gewihrleistung durch
einen aufgabengerechten kommunalen Finanzausgleich. Das Grundgesetz enthilt
einige punktuelle Gewihrleistungen in finanzieller Hinsicht, welche die Gemeinden
aus dieser Verantwortung der Lander nicht herausldsen; die allgemeine Garantie der
Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung in Art. 28 Abs. 3 Satz 3 GG ist
vorrangig durch die Linder sicherzustellen. Diese Zuordnung entspricht der
Sachverantwortung der Léander, die iiber die Aufgabenverteilung den
Aufgabenbestand der kommunalen Ebene bestimmen.

Als Folge der Finanzverantwortung der Linder fiir die Kommunen prigen die
finanziellen Mittel und Maoglichkeiten der kommunalen Ebene die
Ausgleichsbediirfnisse der Linder. Daher miissen die Einnahmen von Gemeinden
(Gemeindeverbinden) als Einnahmen der Linder grundsitzlich in den
Finanzausgleich einbezogen werden; dies gilt gleichermaBlen fiir den vertikalen wie
den horizontalen Finanzausgleich. Im Rahmen der geltenden zweistufigen
Finanzverfassung ist ein  bundesweiter = kommunaler  Finanzausgleich
ausgeschlossen. Daher kann ein ldnderiibergreifender Ausgleich unterschiedlicher
kommunaler Steuereinnahmen nur iiber das System des Linderfinanzausgleichs
geleistet werden. '

Zu Absatz 2

Wihrend die fiir die vertikale Steuerverteilung mafigeblichen "laufenden
Einnahmen" gem. Art. 106 Abs. 3 Satz 4 GG in §§ 7 ff. néiher konkretisiert werden,
formuliert Absatz 2 weitergehende Grundsétze fiir die in den Vergleich der Steuer-
und Finanzkraft der Linder -einzubeziehenden FEinnahmen der Liénder
(einschlieBlich ihrer Gemeinden und Gemeindeverbidnde). Hierzu benennt er in
Ubereinstimmung mit den vom Bundesverfassungsgericht herausgearbeiteten
Grundsitzen Mafstdbe, nach denen Einnahmen im horizontalen Vergleich der
Linder aufler Betracht bleiben diirfen.

Soweit nicht die Verfassung hinsichtlich der Ergénzungsanteile eine Beschrinkung
auf Steuereinnahmen anordnet, sind in diesem Vergleich grundsitzlich alle
Einnahmen der Linder zu beriicksichtigen. Vom Vergleich auszunehmen sind
lediglich solche Einnahmen, die nicht ausgleichsrelevant, also entweder nach Art
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oder Moglichkeit ihrer Ermittlung nicht ausgleichsfdhig oder aber nach Volumen
oder Aufkommensunterschieden nicht ausgleichsbediirftig  sind.  Nicht
ausgleichserheblich sind nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
Einnahmen, deren Volumen gering ist, die keine Unterschiede im Pro-Kopf-
- Aufkommen aufweisen, die eine Gegenleistung fiir Leistungen des Landes oder
seiner Gemeinden darstellen oder deren Ermittlungsaufwand gegeniiber der
Ausgleichswirkung unverhiltnisméfig hoch wére. Daher gehoéren die insbesondere
von den Kommunen erhobenen Gebiihren und Beitrige als Entgelte oder
entgeltdhnliche Abgaben nicht zu den ausgleichserheblichen Einnahmen. Auch ist
es danach vertretbar, Einnahmen nicht einzubeziehen, wenn das
ausgleichserhebliche Volumen erst nach weitreichenden und aufwendigen
Verinderungen der Haushaltsrechnungen festgestellt werden konnte. Ferner ergibt
sich fiir den Gesetzgeber des Finanzausgleichsgesetzes die Mdoglichkeit, einzelne
Liandersteuern geringer Bedeutung oder ortliche Verbrauch- und Aufwandsteuern
wegen zu geringer Volumina im horizontalen Finanzausgleich unberiicksichtigt zu
lassen. Nicht ausgleichserheblich sind ferner Einnahmen, die Ausdruck einer
Vermogensumschichtung sind.

Zu § 5 (Einnahmen der Linder)

§§ 5 und 6 konkretisieren auf der Basis der in § 4 niedergelegten Grundsitze die
MaBstibe der in die Bestimmung der Steuer- und Finanzkraft eingehenden
Einnahmen der Linder (§ 5) und der Gemeinden (§ 6). Die nach diesen MaBstdben
anzusetzenden Einnahmen sind zugleich Grundlage fiir die Bemessung der
Anspriiche der Linder auf Zuteilung von Ergénzungsanteilungen und Empfang von
Ausgleichszuweisungen.

Zu Absatz 1

Absatz 1 bestimmt die fiir die Ermittlung der Ergénzungsanteile an der
Umsatzsteuer nach Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG zu beriicksichtigenden Einnahmen
“entsprechend der Funktion dieses Instruments als horizontal ausgleichend
wirkendes Element der origindren Steuerverteilung unter den Lindern. Er definiert
ihn als Ausgleich unterschiedlicher Steuerkraft unter den Léindern und nennt als
maBgebliche Einnahmen die Einnahmen aus den Landessteuern und an der
Einkommensteuer und der Korperschaftsteuer. Nach Nr. 2 sind auBerdem die
Einnahmen der Linder aus der Gewerbesteuerumlage einzubeziehen.
Ausgenommen sind die Anteile an der Gewerbesteuerumlage, die in den
westdeutschen Lindern mit dem speziellen Zweck der Belastungsverteilung im
Solidarpakt von 1993 (einschlieBlich der Abwicklung des Fonds "Deutsche
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Einheit") erhoben und deshalb durch das Gemeindefinanzreformgesetz vom
Finanzausgleich ausgenommen werden. Nr. 3 iiberldsst die konkrete Bestimmung
der einzelnen Landessteuern, deren Einnahmen in die Bemessungsgrundlage
einflieBen, dem Finanzausgleichsgesetzgeber. Dies ldsst in dem von § 4 Abs. 2
gezogenen Rahmen Raum dafiir, auf die Einrechnung solcher Steuereinnahmen zu
verzichten, die von untergeordneter Bedeutung sind und die Bestimmung der
Ergidnzungsanteile im Ergebnis nicht beeinflussen.

Diese MaBstébe sind gleichermaBen bei der Bestimmung der Empfinger von
Ergénzungsanteilen und der Bemessung der konkreten Hohe der Ergédnzungsanteile
zugrunde zu legen. Ihre maBstdbliche Bedeutung fiir Grund und Hohe der
Gewidhrung folgt aus der Funktion der Ergénzungsanteile im System des
Finanzausgleichs. Auf einer dem solidarischen Ausgleich vorgelagerten Stufe
eroffnet Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG dem Gesetzgeber die Mdglichkeit, die am
ortlichen Aufkommen orientierte Verteilung der iibrigen Steuern durch eine
Anndherung an den Durchschnitt der Lander zu erginzen. In der Bestimmung des
verfassungsrechtlich Eigenen der Léinder kann damit ein ausgleichend wirkendes
Element im Sinne eines Gegenstromprinzips Beriicksichtigung finden.

Die Funktion der Ergénzungsanteile ist verfassungsrechtlich mit dem ausdriicklich
verankerten Mafstab der Einnahmen der Linder aus Gemeinschafts- und
Landessteuern eingegrenzt auf eine Milderung von Unterschieden in der Steuerkraft
der Léinder. Die verschiedenen Stufen des verfassungsrechtlich vorgegebenen
Finanzausgleichssystems diirfen nicht funktional ausgewechselt oder {ibersprungen
werden. Bei der Gewidhrung der Ergidnzungsanteile finden anderweitige
Ausgleichsbediirfnisse, die aus einer geringen Finanzkraft der Gemeinden oder
durch abstrakte Mehrbedarfe von Lindern und Gemeinden hervorgerufen werden,
keine Beriicksichtigung.

ZuAbsarz 2

Absatz 2 bestimmt den Maf3stab zur Abgrenzung der Einnahmen der Linder fiir die
Ermittlung der Finanzkraft, die Bemessungsgrundlage fir den Finanzausgleich
unter den Lindern ist. Dies ist auch der MaBstab, der auf der nachfolgenden Stufe
der Ermittlung von Allgemeinlast-Bundesergédnzungszuweisungen zugrunde liegt.
Grundsitzlich sind alle Einnahmen der Linder einzubeziehen, soweit sie nach den
MaBstiben des § 4 ausgleichserheblich sind. Hierzu zdhlen zuvorderst die
Steuereinnahmen, welche die wichtigste Einnahmequelle der Lénder darstellen.
Grundsitzlich sind daher alle Steuereinnahmen der Léinder in den
Finanzkraftvergleich einzustellen, es sei denn, sie sind im speziellen Fall nicht
ausgleichsrelevant. Nr. 1 verweist insoweit auf die in Absatz 1 getroffene
Abgrenzung der ausgleichsrelevanten Steuereinnahmen, Nr. 2 bezieht den
Umsatzsteueranteil der Linder mit ein. Nr. 3 ergédnzt den Indikator Steuerkraft
‘durch den Einbezug der Foérderabgabe nach § 31 des Bundesberggesetzes. Die
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Ausgleichserheblichkeit dieser Abgabe ist vom Bundesverfassungsgericht im Jahre
1986 festgestellt worden.

Weitere Einnahmen der Lénder sind in die Berechnung der Finanzkraft einzustellen,
soweit sie ausgleichsfidhig und -bediirftig sind. Satz 2 sieht deshalb vor, dass das
Finanzausgleichsgesetz nach Maflgabe des § 4 weitere Einnahmen in die
Finanzkraft einbeziehen kann.

Hierbei ergibt sich die mangelnde Ausgleichsrelevanz von Gebiihren und Beitrigen
sowie von anderen Einnahmen mit Entgeltcharakter bereits aus § 4 Abs. 2 Nr. 1.
Die Nichtberiicksichtigung derartiger Einnahmen entspricht der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts (vgl. BVerfGE 72, 330, 410). Ferner hat das Gericht
Einnahmen aus Kapitalzinsen, die aus der Art und Weise der Durchfiihrung einer
staatlichen Aufgabe unter Einsatz allgemeiner Finanzmittel stammen, von den
ausgleichserheblichen Einnahmen ausgenommen (BVerfGE 72, 330, 412 f.).
Einnahmen aus wirtschaftlicher Tétigkeit und sonstige Ertragszufithrungen kdnnen
im Rahmen der Gestaltungsbefugnis des Gesetzgebers unberiicksichtigt bleiben,
wenn die Haushaltssystematik eine sachgerechte Einbeziehung verhindert und
weitreichend umgestellt und differenziert werden miisste, um Vergleichbarkeit
herzustellen (vgl. BVerfGE 72, 330, 413). Der Finanzausgleichsgesetzgeber wird
des weiteren zu priifen haben, ob weitere Einnahmen der Lénder aus
Konzessionsabgaben sachgerecht erfasst und vergleichbar gemacht werden kdnnen
und auf dieser Grundlage bei der Finanzkraftermittlung anzusetzen sind.

Zu § 6 (Einnahmen der Gemeinden)

Zu Absatz 1

Absatz 1 bestimmt die MaBstdbe zur Ermittlung der Einnahmen der Gemeinden, die
in die Finanzkraftermittlung einflieBen. Der Begriff der Finanzkraft ist im Hinblick
auf die Gemeinden ebenso zu verstehen wie im Hinblick auf die Linder. Demnach
sind auch hier grundsétzlich alle Einnahmen der Gemeinden anzusetzen, sofern sie
ausgleichsrelevant sind. Einzubeziehen sind dem Grunde nach insbesondere die
Steuereinnahmen der Gemeinden, insbesondere die Anteile der Gemeinden an den
Gemeinschaftssteuern (Nr. 1) und aus der Grundsteuer und der Gewerbesteuer
(Nr. 2). Bei den Realsteuern sind die autonomen Hebesatzrechte der Gemeinden
durch eine sachgerechte Normierung des Aufkommens zu beriicksichtigen.
Besonders hohe bzw. besonders niedrige Einnahmen, die allein auf einer
unterschiedlichen Anspannung der Hebesitze der Gemeinden beruhen, indizieren
nicht ausgleichserhebliche Unterschiede in der Finanzkraft. Die Einzelheiten der
Normierung regelt das Finanzausgleichsgesetz; es hat zur sachgerechten
Bestimmung der Finanzkraft das reale Hebesatzniveau angemessen zu
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beriicksichtigen.

Weitere Steuereinnahmen flieBen den Gemeinden aus den 6rtlichen Verbrauch- und
Aufwandsteuern zu. Diese Steuern weisen jedoch nur ein vergleichsweise geringes
Aufkommen auf und konnen daher bei der Bestimmung der Finanzkraft nach § 4
Abs. 2 Nr. 2 auBer Ansatz bleiben. Auf der Basis von § 4 Abs. 2 Nr. 1 bleiben des
weiteren Gebiihren und Beiirdge der Gemeinden sowie Entgelte und entgeltdhnliche
Einnahmen unberiicksichtigt. Nicht einzurechnen sind auflerdem Einnahmen aus
wirtschaftlicher Tétigkeit, die wegen der unterschiedlichen Moglichkeiten der
haushaltsrechtlichen Gestaltung und Veranschlagung zwischen den Lindern nicht
sachgerecht vergleichbar gemacht werden konnen.

Konzessionsabgaben der Gemeinden von Versorgungsunternehmen sind
grundsitzlich als Bestandteil ihrer Finanzkraft zu beriicksichtigen. Nach den
Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts sind sie nach Eigenart und Volumen
grundsdtzlich ausgleichsrelevant. Die sachgerechte Erfassung dieser Abgabe
bereitet jedoch Schwierigkeiten; da die Gemeinden die Hohe der
Konzessionsabgaben durch Vertragsgestaltung autonom bestimmen konnen, wire
eine Normierung erforderlich. Tragfihige Ansédize zur Losung der Probleme liegen
bislang nicht vor. Zudem sind viele Fragen der haushaltstechnischen Erfassung der
Abgaben ungeklart. § 6 bezieht daher die gemeindliche Konzessionsabgabe auch
weiterhin nicht in die Finanzkraftbemessung ein.

Zu Absatz 2

Absatz 2 verweist auf die in § 15 Abs. 3 maBstiblich n3her ausgeformte
Moglichkeit, die dem Grunde nach einzubeziehenden Einnahmen der Gemeinden
mit Riicksicht auf die nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 2. HS GG zu beriicksichtigenden
abstrakten Mehrbedarfe der Gemeinden und der finanziellen Eigenverantwortung
der Kommunen unter Abschlidgen in den Vergleich der Finanzkraft der Gemeinden
einzubeziehen. '

Zu § 7 (GleichmiBiger Anspruch auf Deckung, Billiger Ausgleich)

Zu Absarz 1

Die Verteilung des Finanzaufkommens im Bundesstaat durch die Finanzverfassung
des Grundgesetzes ist darauf angelegt, Bund und Linder gleichméBig, d.h. im
Rahmen der vorhandenen Finanzmasse und des gesamtstaatlich Moglichen,
finanziell in die Lage zu versetzen, die ihnen nach der verfassungsrechtlichen
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Kompetenzverteilung zukommenden Aufgaben wahrzunehmen.

Teil der ersten Stufe des Systems der Steuerverteilung im foderativen Staat, der
Verteilung der Ertragshoheit iiber das Steueraufkommen zwischen Bund und
Léandern, ist die vertikale Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen Bund
und Léndergesamtheit. Sie ist dabei das flexible Element im gesamten
Einnahmenverteilungssystem, um  Verschiebungen im  Verhiltnis der
Ausgabenbelastungen und damit der Finanzierungsbediirfnisse zwischen den
staatlichen Ebenen aufgrund politischer und wirtschaftlicher Entwicklungen
Rechnung tragen zu konnen. Allein der im Vergleich zu anderen Steuern in
geringerem Mafle konjunkturabhidngigen Umsatzsteuer ist diese Funktion eines
Puffers zur Anpassung an die wechselnden wirtschaftlichen Verhiltnisse
zugewiesen.

Als regelmiBig anzuwendendes Instrument und Berechnungsgrundlage zur
Bestimmung des gleichméBigen Anspruchs auf Deckung dient das gemeinsam von
Bund und Lindern herangezogene Deckungsquotenprinzip. Der Ausgleich der
Deckungsquoten, die sich als rechnerisches Verhiltnis der laufenden Einnahmen zu
den notwendigen Ausgaben ergeben, liefert ein gemeinsames, die Beteiligten
bindendes Prinzip zur Bestimmung der Anspriiche von Bund und Lindern. Die
Definition der Deckungsquote ergibt sich aus dem Verhiltnis der laufenden
Einnahmen und der notwendigen Ausgaben geméfl § 8, wobei der Umfang der
Ausgaben unter Beriicksichtigung einer mehrjdhrigen Finanzplanung ermittelt wird.

Das — auch in der Staatspraxis verwendete — Deckungsquotenverfahren ist eine
verfassungsrechtlich zuldssige und gebotene Methode der Umsatzsteuerverteilung.
Zwar prijudiziert die bisherige Staatspraxis das Deckungsquotenverfahren nicht als
einzig zuldssige Methode der Umsatzsteuerverteilung. Allerdings stellt das
Deckungsquotenverfahren einen im nachhaltigen Konsens der beteiligten
Staatsorgane stehenden Verteilungsmodus dar, mit dem die Verfassungsorgane die
ihnen zustehenden Auslegungsspielriume bei der Interpretation des Artikel 106
Abs. 3 Satz 4 Nr. 1 GG ausfiillen.

Bereits die von den Regierungschefs des Bundes und der Linder gemeinsam am 28.
September 1979 eingesetzte Sachverstdndigenkommission zur Vorkldrung
finanzverfassungsrechtlicher Fragen fiir kiinftige Neufestlegungen der
Umsatzsteueranteile vertrat in dieser Frage ebenfalls mehrheitlich die Auffassung,
dass das Deckungsquotenverfahren der Erfiillung der Funktionen des
grundgesetzlichen Umsatzsteuerverteilungssystems am nichsten kommt (vgl.
Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), MaBstébe und Verfahren zur Verteilung
der Umsatzsteuer nach Artikel 106 Abs. 3 und Abs. 4 Saiz 1 GG, Schriftenreihe des
Bundesministeriums der Finanzen Heft 30, Bonn 1981, Tz 69/70). Hierfiir ldsst sich
schon der Wortlaut der Verfassung anfiithren, nach dem Bund und Léinder im
Rahmen der laufenden Einnahmen gleichméBig Anspruch auf Deckung ihrer
notwendigen Ausgaben haben, sowie die Erwidhnung des Verhélinisses zwischen
den Einnahmen und den Ausgaben des Bundes und der Linder. Daraus ergibt sich,
dass eine Umsatzsteuerverteilung an das Verhéltnis zwischen Einnahmen und
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Ausgaben anzukniipfen hat. Das Ma# fiir den Anspruch auf Deckung kann demnach
nicht das — ebenfalls denkbare — rechnerische Defizit, sondern dem Prinzip nach nur
die Deckungsquote sein.

Zur Abstimmung der Deckungsbediirfnisse ermittein Bund und Linder jeweils ihre
Deckungsquoten. Beide Seiten gehen dabei fiir ihre Berechnungen von den
materiellen Mafstdben des § 8 aus. Dabei gewihrleistet die Festlegung auf das
Deckungsquotenprinzip insbesondere durch die Beriicksichtigung der mehrjihrigen
Finanzplanung, dass fiir die Haushalts- und Finanzpldne von Bund und Léndern
eine Grenze des Finanzierbaren vorgegeben wird. Mit dem so weiter konkretisierten
Deckungsquotenverfahren  wird  verhindert, dass die Verteilung der
Umsatzsteueranteile ohne Bezug auf einen Vergleich der Moglichkeiten von Bund
und Lindern zur Deckung ihrer Ausgaben erfolgt. Zusétzlich wird der Klarstellung
des Bundesverfassungsgerichts im Urteil vom 11. November 1999 Rechnung
getragen, dass Bund und Lénder zwar in ihrer Haushaltswirtschaft, nicht aber in
ihrer Finanzwirtschaft selbstindig und voneinander unabhingig sind (BVerfGE 101,
158, 220).

Das von Bund und Lindern gemeinsam verwendete Deckungsquotenverfahren
erfiillt die Anforderungen, die das Grundgesetz mit Blick auf den unbestimmten
Rechtsbegriff an den MaBstab fiir die Quantifizierung eines gleichmiBigen
Anspruchs auf Deckung stellt.

Von Verfassungs wegen ausgenommen vom Anwendungsbereich des
Deckungsquotenprinzips  (Regelkreis 1) bleibt der einem besonderen
Lastenverteilungsverhilinis unterliegende Bereich des Familienleistungsausgleichs
(Regelkreis 2). Die Verfassung sieht ausdriicklich vor, dass die Belastungen aus
dem Familienleistungsausgleich zusétzlich in die Umsatzsteuerverieilung
einbezogen werden (Art. 106 Abs. 3 Satz 5 GG) und bei der Festsetzung der
Umsatzsteuerverteilung aufgrund des Deckungsquotenverfahrens unberiicksichtigt
bleiben (Art. 106 Abs. 4 Saiz 1 zweiter Halbsatz GG). Die diesbeziiglichen
Sonderausgleichsregelungen kénnen nach Art. 106 Abs. 3 Satz 6 GG unmittelbar im
Finanzausgleichsgesetz getroffen werden. Sie bleiben daher von den Bestimmungen
dieses Gesetzes ebenso wie die Bestimmung des Art. 106 Abs. 5 a GG unberiihrt.
Dies stellt Satz 2 deklaratorisch klar.

‘ Zu Absatz 2

Absatz 2 konkretisiert den Grundsatz des billigen Ausgleichs. Wie bereits die
Sachverstindigenkommission zur Vorklirung finanzverfassungsrechtlicher Fragen
fiir kiinftige Neufestlegungen der Umsatzsteueranteile in ihrem im Jahre 1981
erstatteten Gutachten ,MaBstdbe und Verfahren zur. Verteilung der Umsatzsteuer
nach Art. 106 Abs. 3 und Abs. 4 Satz 1 GG* (BMF-Schriftenreihe Heft 30)
feststellte, kann dem Ziel zu einem ,billigen Ausgleich® zu kommen, nur die
(negative) Folgerung entnommen werden, dass die Umsatzsteuerverteilung keinen
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bloBen rechnerischen Vorgang darstellt, auch dann nicht, wenn — gemif} § 8 — die
»laufenden Einnahmen® und die ,notwendigen Ausgaben® ermittelt sind. Insoweit
eroffnet Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 2 GG gewissermaflen eine zweite Stufe des
Verteilungsverfahrens, auf der Korrekturen moglich sind. Verwiesen ist damit auf
den politischen Kompromiss, zu dem alle Beteiligten mit Riicksicht auf das
Verfassungsgebot der Bundestreue verpflichtet sind. Beim Aushandeln eines
solchen politischen Kompromisses werden Unterschiede in der finanzpolitischen
Ausgangslage der Beteiligten zu beriicksichtigen sein. So liegt die
Steuergesetzgebungskompetenz nahezu ausschlieflich beim Bund. Der Bund
verfiigt zudem im Bereich der nichtsteuerlichen Einnahmen einseitig {iber
erhebliche Gestaltungsrdume. Wie das jiingste Beispiel der UMTS-Einnahmen
zeigt, ist der Bund in der Lage, sich diskretiondr umfangreiche zusétzliche
Einnahmen zu verschaffen. Die Lidnder sind dagegen in Teilbereichen abhédngig von
Zuweisungen des Bundes. Der Umfang der Ausgaben ist auf der Linderebene in
hohem Mafle durch Bundesgesetze vorgegeben, die Dispositionsfreiheit der
Linderebene insofern einseitig in erheblichem Mafe beschrinkt. Hinzu kommit,
dass der Bundeshaushalt aufgrund seiner spezifischen Struktur als Transferhaushalt
schnell wirksamen Kirzungen in weit héherem MaBe zugédnglich ist als die
Haushalte der Linder und Gemeinden, die — ihrem Schwerpunkt nach
Dienstleistungshaushalte — Kiirzungen meist nur mit erheblichen zeitlichen
Wirkungsverzdgerungen umsetzen konnen. Zudem kann der Bund einseitig Lasten
auf Linder und Gemeinden verlagern. So fithren Kiirzungen bei den sozialen
Transferleistungen des Bundeshaushalts oftmals zu Mehrbelastungen im Bereich
der Sozialhilfe. Insgesamt ist die finanzwirtschaftliche Handlungsfahigkeit auf der
Bundesebene somit wesentlich hoher als auf der Landerebene. Diesem strukturellen
Nachteil der Linderebene ist im Rahmen des Deckungsquotenverfahrens durch
entsprechende Billigkeitsabwégungen Rechnung zu tragen. Eine rein arithmetische
Definition des Deckungsquotenprinzips in Ausfiillung des Begriffs des ,billigen
Ausgleichs“ wiirde der unterschiedlichen Ausgangslage der Beteiligien nicht
gerecht.

Wie die Sachverstindigenkommission weiterhin hervorgehoben hat, ist fiir einen
billigen Ausgleich auBerdem von Bedeutung, dass die Deckungsquotenberechnung
auf den Durchschnitt der Lander abstellt. Die Situation der einzelnen Linder bleibt
damit auBer Betracht. Diese weicht jedoch von dem Durchschnittsergebnis teilweise
erheblich ab. Dies bedeutet, dass einzelne Linder auch dann noch eine wesentlich
schlechtere Deckungsquote aufweisen als der Bund, wenn die durchschnittliche
Deckungsquote der Linder derjenigen des Bundes entspricht. Die unterschiedliche
Situation der einzelnen Linder stellt jedenfalls fiir die Linderebene zugleich sicher,
"dass nicht eine groBziigige Ausgabenpolitik sich bei der Umsatzsteuerverteilung
refinanzieren konnte, eine sparsame Ausgabenpolitik hingegen verminderte
Umsatzsteueranteile zur Folge hitte" (BVerfGE 101, 158, 220).

Dem Grundsatz des billigen Ausgleichs mit Blick auf eine finanzwirtschaftlich
handhabbare, nachvollziehbare und iberpriifbare Begriindung der gebotenen
Abstimmung der Deckungsbediirfnisse von Bund und Léndern mittels Wagen und
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Gewichten trdgt im tibrigen verfahrensgemif § 9 Rechnung. Der billige Ausgleich
der Deckungsbediirfnisse als Verfahrensnorm beldsst dem Gesetzgeber Spielriume
zum Wiégen und Gewichten und driickt damit die notwendige Fairness in der
Abstimmung zwischen zwei gleichberechtigten staatlichen Ebenen aus, die
wiederum Element der foderativen Finanzordnung der Bundesrepublik ist.

Zu § 8 (Laufende Einnahmen, Notwendige Ausnahmen)

Abstrakte Messlaite zur Bestimmung der notwendigen Ausgaben ist aus
finanzwissenschafilicher Sicht, aber auch im politischen Zielsystem des foderativen
Staates Bundesrepublik Deutschland, das 6ffentliche Interesse. Zwar lassen sich aus
der Norm des Offentlichen Interesses aufgrund seiner Unbestimmtheit keine
eindeutigen, rationalen und operationalen Kriterien fiir die Definition der
notwendigen Ausgaben ableiten, jedoch ist die Orientierung am Gemeinwohl im
institutionellen Gefiige der Bundesrepublik Deutschland fiir die Bestimmung der
notwendigen Ausgaben in den Haushalts- und Finanzplinen der einzelnen
Gebietskorperschaften prigend. Nach dem Haushaltsgrundsitzegeseiz in
Verbindung mit den Haushaltsordnungen des Bundes und der Linder diirfen nur
notwendige Ausgaben in den Haushaltsplinen veranschlagt werden. Der
Gesamtkontext der Finanzordnung Deutschlands gibt demnach deutliche Hinweise
fir die Bestimmung der notwendigen Ausgaben im Rahmen der vertikalen
Umsatzsteuerverteilung. Haushaltsgrundséitzegesetz und Haushaltsordnungen von
- Bund und Lindern stehen in einem engen sachlichen Zusammenhang zu Artikel 106
Abs. 3 Satz 4 GG und geben Leitlinien fiir die inhaltliche Bestimmung der
MaSBstibe, insbesondere hinsichtlich der Bestimmung der notwendigen Ausgaben.

Das Kriterium der Notwendigkeit von Ausgaben kann dabei nicht verengt werden
beispielsweise auf die verfassungsrechtlich gebotenen Ausgaben oder auf Ausgaben
zur Erfiillung gesetzlicher Verpflichtungen, denn die notwendigen Ausgaben
miissen insbesondere und notwendigerweise auch die Ausgaben beinhalten, die
dariiber hinaus der am Gemeinwohl bzw. am Offentlichen Interesse orientierten
politischen Erforderlichkeits- und Dringlichkeitsbewertung des Haushalts-
gesetzgebers entspringen. Bund, Linder und Gemeinden stellen Haushalts- und
Finanzpléne gerade zu dem Zweck auf, um den Finanzbedarf festzustellen, der zur
Erfiillung der Aufgaben des Bundes und der Lander voraussichtlich notwendig ist.
Die in den Haushalts- und Finanzplinen von Bund und Lindern enthaltenen
Ausgaben bilden demnach die Grundlage fiir die Mafistabsbildung. Nach Artikel
106 Abs. 9 GG gelten als Ausgaben der Linder im Sinne des Artikel 106 Abs. 3
Satz 4 GG auch die Ausgaben der Gemeinden (Gemeindeverbinde).

Durch die Bestimmung der notwendigen Ausgaben auf der Grundlage der
Haushalts- und Finanzpldne wird im {ibrigen gewihrleistet, dass nur die auf diese
Weise bestimmten notwendigen Ausgaben Anspriiche auf einen Ausgleich der
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Deckungsbediirfnisse begriinden und sich nicht eine Ebene bei einer groBziigigen
Ausgabenpolitik iiber die Umsatzsteuerverteilung refinanzieren kénnte, eine
sparsame Ausgabenpolitik hingegen verminderte Umsatzsteueranteile zur Folge
hiite. Es ist schon im Eigeninteresse der Beteiligten nicht vorteilhaft, einseitig
kiinstlich die Ausgabenansitze auszuweiten. Durch iiberhShte Ausgabenansitze
wiirden Anspriiche bei den Biirgern ausgeldst, die sich nur zu einem geringen Teil
tiber den Deckungsquotenausgleich refinanzieren lieBen. Ein derartiges
Ausgabenverhalten in der Erwartung einer Kompensation iiber erhohte
Umsatzsteueranspriiche ist auf  Lénderseite schon wegen der
Konsolidierungsnotwendigkeiten in den Lénderhaushalten und des dann
erforderlichen, gleichgerichteten und koordinierten Vorgehens von 16 Lindern
auszuschliefen. Beide Ebenen miissten im iibrigen mit einer analogen Reaktion der
jeweils anderen Ebene rechnen, mit der Konsequenz, dass zwar die Ausgaben
beider Ebenen stiegen, nicht jedoch die entsprechenden Einnahmen. Ein Anreiz zu
iiberh6hten Ausgabenansitzen ist somit schon aus der jeweiligen Interessenlage
heraus unwahrscheinlich.

Demgegeniiber kann eine denkbare Erforderlichkeits- und Dringlichkeitsbewertung
von Ausgabestrukturen von Bund und Lindern im Lichte der gefestigten
finanzwissenschaftlichen Lehrmeinung, aber auch im Kontext der Finanzordnung
Deutschlands sowie wunter Beriicksichtigung der besonderen Funktion der
Umsatzsteuerverteilung als  bewegliches Element des bundesstaatlichen
Steuerverteilungssystems nicht soweit gehen, dass damit eine weiter reichende
Prézisierung oder gar materielle Quantifizierung der notwendigen Ausgaben auf der
Basis einer sdmiliche GebietskOrperschaften umfassenden Aufgaben- und
Bedarfsbestimmung verbunden ist. Eine enumerative Festlegung der Kategorien
von notwendigen Ausgaben, etwa im Rahmen eines gemeinsamen Finanzplans, ist
im Hinblick auf die bundesstaatliche Ordnung des Grundgesetzes prinzipiell nicht
moglich; sie loste die Eigenstaatlichkeit der Lénder auf. Der Wissenschaftliche
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen stiitzt diese Auffassung und betont
hierzu in einer die wissenschaftliche Diskussion rezipierenden Stellungnahme:
»-sieht man von Einschitzungsunterschieden auf den verschiedenen Ebenen ... ab,
wiren ... alle Ausgabenbereiche einer Ebene gleich dringend.” (Stellungnahme des
Wissenschaftlichen Beirats, 2000). Auch der Sachverstindigenrat zur Begutachtung
der  gesamtwirtschaftlichen  Entwicklung betont, dass gerade ,die
finanzwissenschaftliche Forschung ... seit langem nachgewiesen hat, dass der ..
Begriff der ‘notwendigen Ausgaben’ nicht objektiv konkretisierbar ist®.
(Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
Jahresgutachten 2000/2001 - Chancen auf einen hoheren Wachstumspfad, Tz 395.)

Um die Auseinandersetzungen zwischen Bund und Lindern im Rahmen der
Umsatzsteuerverteilung insgesamt, insbesondere aber mit Blick auf die Bestimmung
der jeweiligen Hohe der notwendigen Ausgaben der einzelnen Haushaltsebenen zu
versachlichen, schreibt die Verfassung in Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG vor, den
Umfang der Ausgaben unter Beriicksichtigung einer mehrjdhrigen Finanzplanung
zu ermitteln. Die Vorschrift zielt auf ein moglichst dauerhaftes und iiberschaubar
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gestaltetes System der Steuerverteilung, das eine vorausschauende Anpassung an
den sich dndernden Mittelbedarf der einzelnen Ebenen gewihrleistet und so
angelegt ist, dass unnétige Auseinandersetzungen zwischen Bund und Lindern
vermieden werden. Sie soll die Grundlage dafiir legen, dass sich Bund und Linder
im Hinblick auf die Verteilung der Umsatzsteuer als flexibles Element der
bundesstaatlichen Steuerertragsverteilung gemeinsame Bemessungsgrundlagen fiir
die Verteilungsaufgabe schaffen. Allerdings l4sst sich das Konzept einer
(gemeinsamen) mehrjihrigen Finanzplanung von Bund und Lindern nicht auf einen
zusammengefassten Finanzplan von Bund und Lindern verdichten, in dem der
Gesamtrahmen und die Struktur der &ffentlichen Ausgaben abgestimmt werden.
Das Konzept der mehrjdhrigen Finanzplanung kann sachgerecht nur im Sinne
koordinierter Haushalts- und Finanzpline der einzelnen Gebietsk6rperschaften
interpretiert werden.

In der Staatspraxis erfolgt die Koordinierung durch den Finanzplanungsrat.
Rechtsgrundlage hierfiir ist § 51 Haushaltsgrundsitzegesetz. Die Koordinierung
besteht darin, dass moglichst zeitnah, zukunftsgerichtet und realistisch,
okonomische und politische Entwicklungen aufnehmend, ein Rahmen geschaffen
wird, an dem sich die Gebietskorperschaften bei der Ermittlung des Umfangs der
Ausgaben im Sinne der mehrjéhrigen Finanzplanung orientieren. Hierzu werden
Entwiirfe einer Finanzprojektion erdrtert mit dem Ziel, sich iiber die Grundlinien fiir
die Gestaltung der oOffentlichen Haushalte zu verstindigen. Auf der Grundlage
gemeinsam erarbeiteter Vorstellungen iiber die kiinftige finanzwirtschaftliche
Entwicklung gibt der Finanzplanungsrat Empfehlungen zur Koordinierung der
Offentlichen Haushalte und Finanzplanungen. Einer weitergehenden Koordinierung
der Haushalts- und Finanzpldne durch den Finanzplanungsrat steht entgegen, dass
der Bund und die Lander nach Artikel 109 Abs. 1 GG in ihrer Haushaltswirtschaft
selbstdndig und voneinander unabhingig sind und die vom Finanzplanungsrat
gegebenen Empfehlungen — ungeachtet ihrer politischen Verbindlichkeit — keine
rechtliche Bindungswirkung fiir Parlamente und Regierungen der einzelnen
foderativen Ebenen haben kénnen.

Mit der vom Finanzplanungsrat wahrgenommenen Koordinierungsfunktion ist die
Voraussetzung fiir die Schaffung gemeinsamer Bemessungsgrundlagen fir die
Verteilung nach dem Deckungsquoienverfahren erfiillt. Die in den nach § 51
Haushaltsgrundsétzegesetz koordinierten Haushalts- und Finanzpldnen enthaltenen
Einnahmen und Ausgaben bilden danach die Grundlage fiir die Bestimmung der in
die Deckungsquotenberechnung einzustellenden laufenden Einnahmen und
notwendigen Ausgaben.

Da das Deckungsquotenverfahren auf einen Ausgleich unterschiedlicher
Belastungssituationen von Bund und Léndern zielt, die Haushalts- und Finanzpléne
von Bund und Lindern aufgrund unterschiedlicher formaler Abgrenzungen die
Belastungssituation jedoch teilweise formal unterschiedlich und teilweise auch
unvollstindig abbilden, sind die formalen Abgrenzungen in einem nachfolgenden
gesonderten Schritt zu vereinheitlichen. Die hierzu notwendigen Bereinigungen sind



Empfehlungen, 161/2/01 - 58 -

so vorzunchmen, dass systematische Verzerrungen oder Zufallsergebnisse
ausgeschlossen werden und ein Mafstab fiir einen umfassenden Vergleich der
Belastungssituation von Bund und Léndern gewonnen wird. Auf diese Weise wird
beispielsweise  sichergestellt, dass formal zwar ausgegliederte, iiber
Haftungsvorschriften aber weiter mit dem Kernhaushalt verbundene Haushaltsteile
bzw. Sondervermdégen in die Deckungsquotenberechnung einbezogen werden.

Eine Bereinigung ist auch im Hinblick auf den von Verfassungs wegen aus dem
Anwendungsbereich des Deckungsquotenverfahrens (Regelkreis 1) ausgenom-
menen und einem besonderen Lastenteilungsverhéltnis unterliegenden Bereich des
Familienleistungsausgleich (Regelkreis 2) notwendig. Die Bestimmung des Art. 106
Abs. 3 Satz 5 i.V. mit Art. 106 Abs. 4 Satz 1 zweiter Halbsatz GG macht es
erforderlich, die mit dem ab dem Jahre 1996 neu geregelten
Familienleistungsausgleich zusammenhédngenden Finanzvorgdnge zu separieren.
Diese Finanzvorgédnge sind — wenngleich in den Haushalts- und Finanzplidnen
enthalten -~ nicht Gegenstand des der Deckungsquotenberechnung
zugrundezulegenden Maf3stabs.

Soweit es durch die Koordinierungsfunktion des Finanzplanungsrates nicht bereits
erreicht ist, betrifft die Bereinigung ferner die Entwicklungsparameter zur
Harmonisierung von Schétzansdtzen, insbesondere beziiglich derjenigen
Einflussgroffen, denen Bund und Léinder gemeinsam unterliegen, ohne sie
- einzelstaatlich bestimmen zu kénnen. Einer Bereinigung nicht zuginglich sind
dabei — im Hinblick auf die gegebene grundsétzliche Notwendigkeitsvermutung —
die in jeweiliger haushaltswirischaftlicher Unabhédngigkeit vom Bund und den
einzelnen Léndern getroffenen konkreten materiell-inhaltlichen
Planungsentscheidungen.

Durch die verfahrensmiBig nach MaBgabe der Vorschriften des § 9 Abs. 2
durchzufiihrende Bereinigung der in den koordinierten Haushalts- und Finanzplénen
enthaltenen Einnahmen und Ausgaben ergibt sich der in Zahlen ausgedriickte
MaBstab fiir die Deckungsquotenberechnungen von Bund und Lindern in jeweils
transparenter und nachvollziehbarer Form.

Zu § 9 (Verfahren)
Zu Absatz 1

Materieller Zweck der Rechtsnorm zur Bestimmung der Voraussetzungen fiir eine
Neufestsetzung der Umsatzsteueranteile zwischen Bund und Léndern ist es,
wesentliche  Verdnderungen der  Deckungsbediirfnisse =~ durch  einen
entwicklungsbegleitenden Mafstab feststellbar zu machen, der finanzwirtschaftlich
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handhabbar, nachvollziehbar und dberpriifbar ist. Dariiber hinaus ist im
Zusammenhang mit der Festlegung des Mafstabs fiir die Neufestsetzung eine
geeignete Abgrenzung der Geltungsdauer der Beteiligungsverhiltnisse nach Artikel
106 Abs. 4 Satz 1 erster Halbsatz GG erforderlich.

Das Abstellen auf die Verdnderung der Deckungsquoten als Voraussetzung fiir eine
Neufestsetzung der Umsatzsteueranteile bedeutet, dass sich das Verhiltnis zwischen
den laufenden Einnahmen und notwendigen Ausgaben des Bundes und der Linder
wesentlich anders entwickelt haben muss. Es kommt also nicht darauf an, dass sich
allgemein die wirtschaftlichen Verhéltnisse in Bund und Lindern gegeniiber dem
Zeitpunkt der Festlegung des geltenden Verteilungsschliissels anders entwickelt
haben oder erkennbar zu entwickeln beginnen. Eine allgemeine Veridnderung der
wirtschaftlichen Situation kann nur von Bedeutung sein, soweit sie sich auf die
laufenden Einnahmen bzw. die notwendigen Ausgaben bei Bund oder Lindern
einschlieBlich ihrer Gemeinden (Gemeindeverbinde) mit der Folge auswirkt, dass
sich im laufenden Wirtschaftsjahr und in den néichstfolgenden Jahren die
Deckungsquoten verschieben. Der Begriff der Wesentlichkeit stellt auf eine
tiefergreifende Verdnderung der vorherigen Verhiltnisse, auf eine offensichtliche,
unbestreitbare und nachhaltige Verschiebung der Deckungsquoten ab. Allerdings
konnen auch voriibergehende, threm Ausmaf nach aber erhebliche Veridnderungen
das Kriterium der Wesentlichkeit erfillen.

Die Verfahrensgrundsdize und die Bemessungsmaflstdbe fiir die Revision der
Beteiligungsverhélinisse nach Artikel 106 Abs. 4 Satz 1 erster Halbsatz GG miissen
mit den Verteilungsma@stdben zur Festsetzung der Umsatzsteueranteile im Sinne
des Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG identisch sein (vgl. §§ 7 und 8). Bei der
Gegeniiberstellung der Deckungsverhélinisse des Bundes und der Lénder ist von
den Tatsachen auszugehen, die sich seit der letzten Festsetzung verdndert haben und
die sich in wesentlich veridnderten notwendigen Ausgaben und laufenden
Einnahmen niederschlagen. Inwieweit die kiinftige Entwicklung dieser Ausgaben
und Einnahmen zu einer weiteren Verinderung der Deckungsverhéltnisse fiithren
wird, muss im Rahmen von Vergleichsrechnungen und Schitzungen, soweit diese
sich nicht bereits in den Haushalts- und Finanzpldnen der GebietskOrperschaften
niederschlagen, beriicksichtigt werden.

Eine gesetzliche Regelung des Beteiligungsverhélinisses an der Umsatzsteuer soll
fortlaufend bestehen, wenngleich daraus nicht geschlossen werden kann, dass eine
zeitliche Befristung der jeweiligen gesetzlichen Regelungen verfassungsrechtlich
unzuldssig wire. Vielmehr ist der Gesetzgeber grundsitzlich verpflichtet, fiir
kontinuierliche gesetzliche Regelungen des Beteiligungsverhilinisses Sorge zu
tragen, denn die Stetigkeit der Verfiigungsgewalt iiber die Umsatzsteuer ist
Voraussetzung fiir eine Haushaltsplanung und fiir den bundesstaailichen
Finanzausgleich. Um der Forderung nach einer zeitlich liickenlosen Regelung
gerecht zu werden, muss sich eine spitere gesetzliche Regelung des
Beteiligungsverhidlinisses an der Umsatzsteuer immer an die alte Regelung
anschlieBen und damit auch fiir die Ubergangszeit eine giiltige Verteilung
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vornehmen.

Der Verfassungsauftrag zur kontinuierlichen Verteilung der Umsatzsteuerertriage
wird damit sachgerecht durch eine unbefristete Regelung erfiillt, wobei beiden
Seiten das Recht auf Neuverhandlungen wegen des Verfassungsgebots der
Bundestreue grundsdizlich nicht versagt werden kann. Damit wird auch dem
Einwand Rechnung getragen, dass bei einer unbefristeten Regelung diejenige
bundesstaatliche = Ebene, deren Finanzierungsbediirfnisse bei  zunéchst
ausgeglichenem Verhiltnis der Deckungsquoten kiinftig voraussichtlich am
starksten steigen, ein erhebliches finanzielles Risiko bis zur Anderung der
bestehenden Umsatzsteuerverteilung zu tragen hétte.

Die Feststellung der Voraussetzungen fiir eine Neufestsetzung kann auf Initiative
des Bundes oder der Linder erfolgen; keiner der beiden staatlichen Ebenen kommt
hierbei eine Sonderstellung zu. Die Feststellung kann auch in einem laufenden
Gesetzgebungsverfahren vorgenommen werden.

Zu Absatz 2

Die Rechtsnorm stellt klar, dass die Entscheidung zur Neufestsetzung der
Umsatzsteueranteile zwischen Bund wund Léindern in einem geordneten,
transparenten Verfahren erfolgen muss. Ein solches Verfahren kann auch mit einem
Gesetzgebungsverfahren iiber ein Gesetz verbunden werden, das auf Anderungen
des materiellen Rechts zielt.

Die Regelung des Beteiligungsverhéltnisses an der Umsatzsteuer erfordert ein
Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrates. Aufgrund der unterschiedlichen
Interessen des Bundes und der Linder iiber die sachgerechte Verteilung des
Umsatzsteueraufkommens und angesichts der haushalts- und finanzwirtschaftlichen
Bedeutung der Regelung des Beteiligungsverhéltnisses an der Umsatzsteuer ist fiir
deren Festsetzung bzw. Neufestsetzung ein rationales Verfahren erforderlich, bei
dem die Bund/Linder-Verhandlungen sowie das Gesetzgebungsverfahren auf eine
sachliche Grundlage gestellt werden; wegen der laufenden Beobachtung und
Fortschreibung der Deckungsquoten ist hierfiir kein gesondertes, ausschlielich auf
eine Neufestsetzung der Deckungsquoten bezogenes Vorbereitungs- und
Gesetzgebungsverfahren vorauszusetzen.

Dabei ist gewahrleistet, dass Bundestag und Bundesrat im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens die Umsatzsteuerverteilung zum Gegenstand der
Beratung und Bewertung machen. Wenn am Ende Bundestag und Bundesrat eine
Neuverteilung  beschlieBen, so machen sie sich die Frage der
Umsatzsteuerverteilung und ihrer Grundlagen im Gesetzgebungsverfahren durch
Beratung des Gesetzentwurfs nach eigener politischer und verfassungsrechtlicher
Priifung in der Sache zu Eigen.

Die sachlich notwendige Abstimmung zwischen den Beteiligten erfordert -
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Vorbereitungen von Bund und Lindern. Dabei miissen insbesondere — ausgehend
von den jeweiligen aktuellen Haushaltsstrukturen — die aktuellen und mittelfristigen
Deckungsquoten von Bund und Lindern auf der Basis der MaBstébe der §§ 7 und 8
ermittelt und die Anspriiche von Bund und Lindern am Umsatzsteueraufkommen
dem Grunde und der Hohe nach vorgeklidrt werden. Die bisherige Staatspraxis hat
gezeigt, dass zwischen Bund und Léndern unterschiedliche Auffassungen iiber die
methodischen Annahmen zur Abgrenzung sowie teilweise auch iiber die Hohe der
in die Deckungsquotenberechnung einzubezichenden Einnahmen und Ausgaben
bestehen. Es ist bisher kein Verfahren zur Ableitung ,,objektiv richtiger” Annahmen
gefunden worden. Auch die Diskussion auf wissenschafilicher Seite blieb strittig.
Eine materielle Entscheidung der Details dieses Methodenstreites durch Gesetz ist
verfassungsrechtlich nicht erforderlich; dem Gebot der Durchschaubarkeit und
Ausgewogenheit geniigen Konkretisierungen, ,die dazu beitragen, dass politische
Kompromisse in den Grenzen festgelegter Kriterien und Verfahrensregeln gefunden
werden" (BVerfGE 101, 158, 227). Soweit die unterschiedlichen Auffassungen trotz
des gesetzlichen Postulats einheitlicher Annahmen (§ 8 Satz 3) nicht oder nur zum
Teil ausgeriumt werden konnen, hat das Gesetz durch Verfahrensregeln
Vorkehrungen zu treffen, die sicherstellen, dass sich die Entscheidungsfindung in
einem solchen Fall gleichwohl in einem geordneten und transparenten Verfahren
vollzieht und die unterschiedlichen Auffassungen in angemessener Weise in das
Verhandlungsergebnis Eingang finden. Im einzelnen umfasst die Vorschrift hierzu
eine die Pflicht zu gegenseitiger Auskunftserteilung einschliefende Darlegungs-
und Begriindungsverpflichtung. Hierdurch wird die Schwelle fiir eine je nach
Opportunitit wechselnde Argumentation erh6ht, die Rationalitdit und
Kalkulierbarkeit des Verfahrens gesichert und so die verfassungsrechtlich gebotene
objektivierte Verstandigung zwischen Bund und Lindern ermdglicht.

Entsprechend den Grundsitzen des MaBstébegesetzes darf die Rolle der Politik bei
der Festlegung der Umsatzsteueranteile zwischen Bund und Léndern nicht auf die
Feststellung einer rechnerischen Vorgabe beschridnkt werden. Vielmehr bedarf es
fiir die Entscheidung auf politischer Ebene eines gewissen Spielraums. Insofern
erdffnen die Vorbereitungen durch die Aufbereitung kontroverser Einzelfragen den
gebotenen Ermessensspielraum, innerhalb dessen sich die im dbrigen nach
MaBgabe des vorgegebenen Grundsatzes des billigen Ausgleichs erfolgende
politische Entscheidung bewegt, die schlieflich durch Bundesgesetz mit
Zustimmung des Bundesrates zu treffen ist.
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Zu § 10 (Grundsitze fiir die Verteilung)

Zu Absatz 1

Absatz 1 konkretisiert den Rahmen des Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 GG hinsichtlich
des Umfangs der Verteilung des Linderanteils am Aufkommen der Umsatzsteuer
nach Einwohnern wund als Ergénzungsanteile. Der Gesetzgeber des
Mafstibegesetzes entscheidet sich auf der Grundlage des ihm in Art. 107 Abs. 1
Satz 4 GG eingerdumten Ermessens, Ergédnzungsanteile fiir steuerschwache Linder
zu gewihren. Dies erscheint vor dem Hintergrund der grofien Unterschiede in der
Verteilung der Steuern, fiir die das Prinzip des ortlichen Aufkommens Anwendung
findet, geboten. Die Gewdhrung der Ergédnzungsanteile sichert insgesamt eine
horizontale Steuerverteilung, auf deren Grundlage der solidarische Ausgleich der
Finanzkraft unter den Léndern eine aufgabengerechte Ausstattung aller Linder
sichern kann.

Zu Absatz 2

Erst mit der Verteilung der Umsatzsteuer einschliellich der Ergidnzungsanteile unter
den Léndern ist die Steuerverteilung abgeschlossen, wie Absatz 2 klarstellend
verdeutlicht. Die Ergénzungsanteile sind also Teil der origindren Steuerverteilung,
in die sie als horizontal ausgleichend wirkendes Element im Sinne eines
Gegenstromprinzips eingebettet sind. Erst nach der Zuteilung der Erginzungsanteile
steht die eigene Finanzausstattung der einzelnen Lénder fest. Der
Umsatzsteueranteil nach Einwohnern und als Ergénzungsanteil definiert damit
zusammen mit den Steuern nach dem Aufkommen das verfassungsrechtlich Eigene,
das in den anschlieenden solidarisch umverteilenden Finanzausgleich unter den
Léndern nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG eingeht. Die Umsatzsteuerverteilung ist
nicht Teil des solidarischen Finanzausgleichs, der die Lander auf der Grundlage des
biindischen Prinzips zur Abgabe aus Eigenem verpflichtet. Mit dieser
finanzverfassungsrechtlichen Systematik ist es unvereinbar, Umsatzsteueranteile in
Form von Erginzungsanteilen bei der wertenden Bestimmung der Intensitit
bundesstaatlicher Solidaritdtsverpflichtungen als Ausgleichsleistungen in Anschlag
zu bringen.

Zweck der Gewihrung von Ergidnzungsanteilen ist die Sicherung einer finanziellen
Mindestausstattung aller Lander unter Anndherung der origindren Steuereinnahmen
an die zur Deckung ihrer notwendigen Ausgaben erforderlichen Einnahmen. Die
Finanzverfassung sieht eine auf einzelne Linder bezogene Deckungs-
quotenverteilung nicht vor - Art. 106 Abs. 4 Satz 1 GG bezieht sich allein auf das
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Verhiltnis von Bund und Lindern -, bietet jedoch in Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG eine
auf das Ziel der aufgabengerechten Finanzausstattung ausgerichtete Ergdnzung der
Umsatzsteuerverteilung nach Einwohnern: Die Ergénzungsanteile tragen dazu bei,
dass das Umsatzsteueraufkommen, das den Lindern im Verhilinis zum Bund
wegen der unterdurchschnittlichen Steuerkraft einzelner Linder zugewiesen ist, im
Rahmen der horizontalen Verteilung die Ausstattung der Linder mit
unterdurchschnittlicher Steuerkraft verbessert.

Zu § 11 (Verteilung der Ergénzungsanteile an der Umsatzsteuer)

Zu Absatz 1

Absatz 1 bestimmt in Konkretisierung des Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG, welche
Linder Erginzungsanteile erhalten. Der Gesetzgeber macht von dem ihm
eingerdumten  Ermessen  Gebrauch, schrinkt die  Gewdhrung von
Erginzungsanteilen  jedoch  zugleich ein. Nicht alle Linder mit
unterdurchschnittlichen Landessteuereinnahmen, die nach Art. 107 Abs. 1 Satz 4
GG mogliche Empfénger sind, erhalten einen Anspruch auf Ergdnzungsanteile.
Erginzungsberechtigt sind nur Lédnder, die deutlich unterdurchschnittliche
Einnahmen aus den in § 5 Abs. 1 ndher bestimmten Steuerquellen der Linder
haben. Hierfiir sieht Satz 1 eine verbindliche Obergrenze von 95 v.H. der
durchschnittlichen Einnahmen der Lénder vor. Diese Grenze hat als Mafistab die
derzeit vorgefundenen finanz- und haushaltswirtschaftlichen Bedingungen in den
Landern, insbesondere das hohe Maf3 an Bindung der Mittel, zu beriicksichtigen; sie
muss eine verldssliche eigene Finanzausstattung auf hohem Niveau ermdglichen.
Satz 2 erdffnet dem Gesetzgeber des Finanzausgleichsgesetzes die Moglichkeit,
unter Beachtung der mindestens zu erreichenden Finanzausstattung eine niedrigere
Obergrenze festzulegen, um die Steuerverteilung an verdnderte Umstinde
anzupassen.

Zu Absatz 2

Absatz 2 gewihrleistet, dass das Finanzausgleichsgesetz fiir jedes Land eine
Finanzausstattung von mindestens 85 vom Hundert der ldnderdurchschnitilichen
Einnahmen aus den in § 5 Abs. 1 bestimmten Steuerquellen grundsitzlich
bereitstellt. Diese eigene Mindestausstattung beriicksichtigt den hohen Grad der
bundes- und gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben fiir die Aufgabenstruktur der
Linder. Zugleich hebt sie die Steuerkraft aller Linder auf ein Niveau, das einen
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angemessenen Ausgleich der unterschiedlichen Finanzkraft der Linder im
Lénderfinanzausgleich erst ermoglicht. Absatz 2 letzter Halbsatz verweist darauf,
dass die eigene Mindestausstattung durch die Ergidnzungsanteile lediglich unter
Wahrung der verfassungsrechtlichen Grenze von 25 v.H. des Umsatzsteueranteils
der Lander zu garantieren ist.

Zu Absaiz 3

Nach Absatz 3 Satz 1 ist MaBstab fiir die Bemessung der Ergidnzungsanteile der
erganzungsberechtigten Linder das Verhiltnis ihrer Fehlbetrige an der nach Absatz
1 bestimmten Obergrenze. Dabei steht dem Gesetzgeber die Moglichkeit offen,
diese Fehlbetrige nach einem einheitlichen Satz oder aber differenziert so
aufzufiillen, dass die Auffiillung mit zunehmendem Abstand zur maflgebenden
Obergrenze zunimmt. Satz 2 bestimmt fiir den Fall, dass das Volumen der nach
diesen MaBstdben errechneten Ergénzungsanteile ein Viertel des Linderanteils am
Aufkommen der Umsatzsteuer tberschreitet, eine entsprechende Reduktion der
Anteile.

Zu § 12 (Ziel des Finanzausgleichs unter den Lindern)

Die Regelung nimmt eine weitere Konkretisierung der in § 2 verankerten
allgemeinen Prinzipien des Finanzausgleiches filr den Regelungsbereich des
horizontalen Ausgleich nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG (Linderfinanzausgleich im
engeren Sinne) vor.

Satz 1 verweist auf das verfassungsrechtliche Gebot des angemessenen Ausgleichs

‘und konkretisiert es durch den Hinweis auf die Grenzen, die durch das
Nivellierungsverbot und das Verbot der Verkehrung der Finanzkrafireihenfolge
gezogen sind. Der Verweis auf die in § 20 des Gesetzes geregelten” Allgemeinlast-
Bundeserginzungszuweisungen verdeutlicht das verfassungsrechtlich vorgeprégte
Verhiltnis beider Ausgleichsinstrumente, die bei unterschiedlicher funktionaler
Ausrichtung sachlich eng verkniipft sind. Der angemessene Ausgleich ist zundchst
durch den horizontalen Ausgleich herzustellen; der dort erreichte Ausgleich ist aber
mitentscheidend fiir die Frage, inwieweit die finanzschwachen Lénder in einem
MaBe unter dem Linderdurchschnitt geblieben sind, das unangemessen erscheint
und im Falle der Leistungsschwiche eines Landes eine weitere Angleichung der
Finanzkraft durch den Bund verlangt.

~Angemessenheit” ist ein wertungsoffener Begriff, der auf die notwendige
Abwigung widerstreitender Interessen verweist. Satz 2 benennt in Anlehnung an
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§ 2 Abs. 1 qualitative Bezugspunkte zur inhaltlichen Ausfiillung dieses Begriffs.
Die aufgabengerechte Finanzausstattung als mafigebliche Gestaltungsvorgabe
verlangt mehr als die finanzwirtschaftliche Fahigkeit zur Erfiillung der durch
Bundes-, Gemeinschafts- und Landesverfassungsrecht vorgegebenen oder sonst
unabweisbaren Aufgaben durch Deckung des absoluten Mindestbedarfs.
Selbstindigkeit und Individualitit der Léinder driicken sich aus in
eigenverantwortlicher Gestaltung und Schwerpunktsetzung durch Landespolitik.
Die Angemessenheit des Ausgleichs darf daher nicht allein auf Erfillung der
unabweisbaren ,Pflichtaufgaben® bezogen werden. Fiir die gesetzgeberische
Wertung, in welchem Mafle die Ausgleichsbediirfnisse anzuerkennen und zu
befriedigen sind, sind ausgabenbezogene Aspekte zwingend mit zu beriicksichtigen.

Zu Satz 3 wird auf Ziffer II 1 1.2 der Allgemeinen Begriindung verwiesen.

Zu § 13 (Durchfiihrung des Finanzausgleichs unter den Lindern)

Zu Absatz 1

Absatz 1 definiert die Grundstruktur des Ausgleichs unter den Lindern in
Ubereinstimmung mit den Vorgaben des Art. 107 Abs. 1 Satz 2 GG. Die
bundesstaatliche Finanzverfassung berechtigt und verpflichtet die Léander zur
unmittelbaren Solidaritdt untereinander; der notwendige Ausgleich ist durch
unmittelbare Berechtigungen und Verpflichtungen der Linder sicherzustellen. Die
ergdnzende Ausgleichsverpflichtung des Bundes wird dort aktuell, wo die
bestehenden Ausgleichsbediirfnisse die Leistungsfdhigkeit der ausgleichspflichtigen
Linder iiberfordern oder besondere ausgleichsrelevante Umstinde mit den
Mafistdben des Ausgleichs unter den Lédndern nicht erfasst werden und daher
gezielten Ausgleich verlangen.

Zu Absatz 2

Absatz 2 tragt fir die Ermittlung der Ausgleichsberechtigungen und -
verpflichtungen der verfassungsrechtlichen Vorgabe der aufgabengerechten
Finanzausstattung Rechnung. Maf@stab fiir die Gesamththe des Finanzausgleichs
unter den Lindern ist eine Finanzausstattung, die auch die Eigenstaatlichkeit und
Eigenverantwortung der finanzschwécheren Linder angemessen beriicksichtigt. Zur
Deckung des dadurch  bestimmten  Ausgleichsbedarfs sind die
ausgleichsverpflichteten Lander unter Wahrung der verfassungsrechtlich gezogenen
Grenzen des Ausgleichs heranzuziehen. Der Finanzausgleichsgesetzgeber bestimmt
den konkreten Umfang des Ausgleichs unter den Lindern im Rahmen seines
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Gestaltungsspielraums zur Bestimmung der angemessenen Ausgleichsintensitit.

Zu § 14 (MaBistab des Ausgleichs; Ausgleichsberechtigung und —verpflichtung)

Zu Absatz 1

Absatz 1 definiert den bei der Durchfilhrung des Finanzausgleichs unter den
Léandern anzuwendenden Maf3stab als das Verhéltnis von Finanzkraftmesszahl und
Ausgleichsmesszahl in jeweils absoluten Betrigen. Dieses bestimmt sowohl Grund
als auch Hohe der Ausgleichsberechtigungen und -verpflichtungen.

Die Finanzkraftmesszahl bringt die fiir den Finanzausgleich relevante Finanzkraft
eines Landes zum Ausdruck. Sie ist zum Vergleich der Finanzkraft der Linder in
Beziehung zu setzen zu der Ausgleichsmesszahl als normiertem MaBstab des
abstrakten Bedarfs, der zwar grundséizlich auf den Einwohner bezogen ist, aber
strukturell ~ vorgegebene  Mehrbedarfe - der Linder einbezieht. Die
Ausgleichsmesszahl beschreibt damit die fiir den Finanzausgleich maf3gebliche
durchschnittliche Linderfinanzkraft.

Zu den Absdtzen 2 und 3

Absitze 2 und 3 bestimmen anhand dieses Maf3stabs Ausgleichsberechtigung und -
verpflichtung der Linder. Danach sind alle Linder nach dem Maf3 der Abweichung
ihrer Finanzkraft vom Linderdurchschnitt am Ausgleich zu beteiligen. Linder mit
unterdurchschnittlicher Finanzkraft sind ausgleichsberechtigt, Léinder mit
iiberdurchschnittlicher Finanzkraft sind ausgleichsverpflichtet; nur bei exakt
durchschnittlicher Finanzkraft bestehen weder Ausgleichsberechtigung noch -
verpflichtung.

Zu § 15 (Ma8stibe fiir die Finanzkraftmesszahl)

Zu Absaiz 1

Absatz 1 definiert den Mafstab der Finanzkraftmesszahl grundséitzlich als Summe
der in § 5 Abs. 2 bestimmten ausgleichsrelevanten Einnahmen der Liander und der
in § 6 bestimmten ausgleichsrelevanten Einnahmen der Gemeinden eines jeden
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Landes. Die dem Grunde nach ausgleichserheblichen Einnahmen sind grundsitzlich
in voller Hohe einzubeziehen, soweit das MaBstdbegesetz nicht in den folgenden
Absitzen Abziige bzw. Abschlige zur Beriicksichtigung abstrakter Mehrbedarfe
ausdriicklich vorschreibt oder zulésst.

Zu Absatz 2

Absatz 2 stellt klar, dass auch Kkiinftig eine Beriicksichtigung abstrakter
Mehrbedarfe im  Liénderfinanzausgleich durch  Absetzungen von der
Finanzkraftmesszahl erfolgen kann.

Das Bundesverfassungsgericht hat mit den Urteilen von 1986 und 1992 zum
Finanzausgleichsgesetz die Vornahme von Abziigen zur Beriicksichtigung
abstrakter Mehrbedarfe von der Finanzkraft fiir zuldssig erklart. Auf dieser Basis
hat es den in § 7 Abs. 3 FAG geregelten Abzug fiir Linder, die Seehifen
unterhalten, gebilligt. Das Urteil vom 11. November 1999 bleibt in der Kontinuitit
der bisherigen Rechisprechung. Es verlangt, dass das Finanzausgleichsgesetz die
Rechtfertigung des Abzugs erkennen ldsst, und verpflichtet den Gesetzgeber, bei
nachgewiesener Existenz auch vergleichbare unabidnderlich vorgegebene,
insbesondere auf geographischen Begebenheiten beruhende Mehrbedarfe zu
beriicksichtigen. Der vorgegebene Mehrbedarf ist Bezugspunki des fdderalen
Gleichbehandlungsgebots. Seine Beriicksichtigung macht die Finanzkraft der
Léander vergleichbar und ist damit Voraussetzung fiir einen angemessenen
Ausgleich.

Ein abstrakter Mehrbedarf ist dann bei der Ermittlung der Finanzkraft zu
beriicksichtigen, wenn einzelne Léinder eine Infrastruktur mit nationaler
okonomischer Bedeutung vorhalten, deren Nutzen allen Lindern zugute kommt,
deren Nettolasten jedoch ausschlieflich und merklich den Haushalt des
vorhaltenden Landes treffen. Konnen die betroffenen Léinder diese Ausgaben dem
Grunde und im wesentlichen auch der Hoéhe nach nicht beeinflussen, ist es
gerechtfertigt, einen Abzug von der Summe der Einnahmen vorzunehmen. Die
Hohe solcher Abzugsbetrdge regelt das Finanzausgleichsgesetz in Orientierung an
der Hohe der Belastungen der betroffenen Linder; dabei kann es Belastungen auch
teilweise beriicksichtigen. Das Finanzausgleichsgesetz hat eine periodische
Uberpriifung und Anpassung der Abzugsbetrige an die tatsichliche Entwicklung
der abstrakten Mehrbedarfe sicherzustellen.

Zu den beriicksichtigungsfahigen abstrakien Mehrbedarfen zdhlen insbesondere die
in Satz 4 geregelten Hafenlasten. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
11. November 1999 kniipft an seine frithere Rechtsprechung an, nach der in der
Tradition des bundesstaatlichen Finanzausgleichs seit 1923 die Beriicksichtigung
der Sechafenlasten verfassungsrechtlich auch weiterhin moglich ist. Die
Unterhaltung und Ermneuerung von Seehdfen ist eine gesamtwirtschaftlich
notwendige Aufgabe, die aufgrund geographischer Voraussetzungen nur die
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norddeutschen Kiistenlinder erfiillen kénnen. Die Existenz der deutschen Seehifen
stellt fiir die stark import- und auch die exportorientierten Wirtschaftszweige aller
Lénder eine wichtige Voraussetzung dar. Eine Verlagerung standortgebundener, auf
hafenwirtschaftlichen Aktivitdten beruhender Wertschopfung in das europiische
Ausland wird verhindert. Sie wiirde neben negativen Steuer- und
Beschiftigungseffekien im Inland zu weiteren volkswirtschaftlichen Nachteilen,
z.B. ldngeren Transportwegen, hoheren Kapitalbindungskosten und erhohten
Umweltbelastungen (externe Kosten des Verkehrs) fiihren.

Dabei ist dem Grunde nach den jeweiligen Landesparlamenten die Entscheidung
iiber den Betrieb und die Aufrechterhaltung von Seehdfen entzogen. Sofern den
betroffenen Kiistenldindern im Saldo von hafenabhingigen Einnahmen und
Ausgaben nachweislich haushaltswirksame Nettolasten entstehen, wiren sie ohne
eine entsprechende Mitfinanzierung durch die iibrigen Léander allein zur
Bereitstellung und Finanzierung von Hafeninfrastrukturmaf3nahmen verantwortlich,
obwohl alle Linder einen Vorteil aus der Existenz der Seehdfen ziehen. Die iiber
das Bundesgebiet streuenden gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen rechtfertigen
eine angemessene Beteiligung aller Linder an den Nettolasten der Unterhaltung
durch einen Abzug bei der Bestimmung der Finanzkraftmesszahl. Die Hohe der
Abzugsbetrige und ihre Uberpriifung regelt das Finanzausgleichsgesetz.

Satz 6 stellt ausdriicklich klar, dass weitere gleichgewichtige abstrakte Mehrbedarfe
nach dem  Maf3stab des  foderalen  Gleichbehandlungsgebots  im
Finanzausgleichsgesetz zu Dberiicksichtigen sind. Die Existenz weiterer
beriicksichtigungsfahiger abstrakter Mehrbedarfe ist durch die betroffenen Léinder
darzulegen.

Zu Absatz 3

Absatz 3 trigt dem Umstand Rechnung, dass die Beriicksichtigung der kommunalen
Finanzkraft und des kommunalen Finanzbedarfes in Art. 107 Abs. 2 Satz 1 zweiter
Halbsatz GG eine besondere Ausformung erfahren hat. Diese muss der
MaBstibegesetzgeber als verfassungsgesetzliche Vorgabe bei der Bestimmung der
ausgleichsrelevanten kommunalen Finanzkraft sachgerecht beachten.

Fiir die Hohe des Ansatzes der dem Grunde nach ausgleichsrelevanten kommunalen
Finanzkraft sind die vom  Bundesverfassungsgericht  konkretisierten
grundgesetzlichen Anforderungen mafligebend. Weitere, dariiber hinausgehende
Anforderungen lassen sich auch aus allgemeinen Erwégungen zur Zielsetzung des
Finanzausgleichs nicht ableiten; sie konnen die differenzierten Vorgaben des Art.
107 Abs. 2 Satz 1 zweiter Halbsatz GG nicht iiberlagern. Der MaBstébegesetzgeber
hat diese Vorgaben in einem maBstabsgerechten Teilelement umzusetzen. Die
aufgabengerechte Finanzausstattung ist im Zusammenwirken aller Elemente
sicherzustellen.



- 69 - Empfehlungen, 161/2/01

1. Die Regelung des Absatz 3 folgt der gefestigten Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, dass besondere Griinde aus den spezifischen
Verhilinissen der Gemeinden einem Volleinbezug der kommunalen Finanzkraft
entgegenstehen konnen und die Gemeindefinanzen nicht in jeder Hinsicht als Teil
der Léinderfinanzen anzusehen seien (s. nur BVerfGE 86, 148, 220). Dem
Gesetzgeber des MaBstdbe- und Finanzausgleichsgesetzes steht angesichts des
Standes der Erkenntnisse zu den kommunalen Steuereinnahmen und kommunalen
Finanzbedarfen weiterhin ein breiter, verfassungsgerichtlich nur auf die
Vertretbarkeit des Ergebnisses hin iiberpriifbarer Gestaltungsspielraum zu. Diesen
fiillt Absatz 3 aus. Festzuhalten ist dabei zunichst, dass die Beriicksichtigung
kommunaler Steuereinnahmen im bundesstaatlichen Finanzausgleich die
Zuordnung von Steuereinnahmen zu den Kommunen unberiihrt 14sst. Sie beeinflusst
lediglich die Anspriiche und Verpflichtungen, die sich fiir die Linder mit Riicksicht
auf die auf kommunaler Ebene vorhandene Finanzkraft ergeben.

Verfassungsrechtlicher Ausgangspunkt der gesetzgeberischen Abwagung ist, dass
die kommunalen Steuereinnahmen nach Grund und Hohe ausgleichserheblich sind.
Nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 zweiter Halbsatz GG sind beim Finanzausgleich unter
den Léndern die Finanzkraft und der Finanzbedarf der Gemeinden
(Gemeindeverbinde) "zu beriicksichtigen". Dieser Vorschrift lisst sich zwar kein
generelles "Reduzierungsgebot" entnehmen; sie rechtfertigt aber, kommunale
Einnahmen nicht voll in die Finanzkraft des Landes einzubeziechen (BVerfGE 86,
148, 221), soweit sie der Art nach einen spezifischen Bezug zu Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft aufweisen. Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem
Urteil vom 27. Mai 1992 (BVerfGE 86, 148, 231 ff.) die hilftige Kiirzung der
gemeindlichen Steuereinnahmen bei der Berechnung der Finanzkraft als mit dem
Grundgesetz vereinbar angesehen, allerdings mit einem Priifauftrag an den
Gesetzgeber verbunden. In seinem Urteil vom 11. November 1999 (BVerfGE 101,
158, 230) hat es diesen Priifauftrag erneuert. Fir die Regelung der
verfassungskonkretisierenden MafBstébe hat es ergidnzend darauf verwiesen, dass
das Grundgesetz die finanzielle Eigenverantwortung der Kommunen nunmehr
ausdriicklich anerkennt (Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG), den Gemeinden einen eigenen
Anteil an dem Aufkommen der Einkommensteuer (Art. 106 Abs. 5 GG) und der
Umsaizsteuer (Art. 106 Abs. 5a GG) garantiert und dass diese gestirkte
finanzwirtschaftliche Unabhingigkeit und Verselbstindigung der Kommunen die
bisherige Zweistufigkeit der Finanzverfassung modifiziert.

2. Die Prifung der verfassungsrechtlichen und finanzwirtschaftlichen
Auswirkungen  der  gestdrkten  wirtschaftlichen = Unabhéngigkeit  und
Verselbstindigung der Kommunen auf die Beriicksichtigung kommunaler
Steuereinnahmen ergibt, dass hieraus jedenfalls keine selbstindig tragende
Begriindung fiir eine gegeniiber dem geltenden Recht weitergehende Kiirzung des
Einbezuges der kommunalen Finanzkraft folgt. Auch ist die vom
Bundesverfassungsgericht im Urteil vom 27. Mai 1992 (BVerfG 86, 148, 231 ff.)
als mit dem Grundgesetz vereinbar gesehene hilftige Kiirzung der kommunalen
Steuereinnahmen nicht etwa als verfassungsfeste Obergrenze des Einbezuges



Empfehlungen, 161/2/01 -70 -

anzusehen.

Insbesondere ergibt sich aus den im Urteil vom 11. November 1999
herangezogenen  Grundgesetzidnderungen kein  Verfassungsgebot, einen
"Autonomieabschlag" in Hohe von 50 v.H. vorzunehmen, wie er in einer
rechtsgutachterlichen Stellungnahme (Hidien, Die Beriicksichtigung der Finanzkraft
und des Finanzbedarfs der Gemeinden (Gemeindeverbinde) im Finanzausgleich
nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz. Rechtsgutachten im Auftrag der Linder
Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen und Nordrhein-Westfalen, Miinster August
2000) gefordert worden ist:

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November 1999 lédsst Art und
Richtung der "Beriicksichtigung” der "modifizierten Zweistufigkeit" offen und
verpflichtet den maBstabsbildenden Gesetzgeber zur ergebnisoffenen Priifung der
Auswirkungen, nicht zu einer bestimmten Entscheidung.

Die Modifikation der finanzverfassungsrechtlichen Stellung der Kommunen
beinhaltet allein die verfassungsrechtliche Absicherung bestimmter kommunaler
Steuereinnahmen und einen verstarkten verfassungsrechtlichen Schutz kommunaler
Steuererhebungsrechte. Nach dem Willen des verfassungséndernden Gesetzgebers
(Gemeinsame Verfassungskommission, BT-Dr. 12/6000, S. 48; BT-Dr. 12/6633,
S. 7) sind weder die finanzausgleichsrechtliche Zuordnung der Kommunen zu den
‘Landern noch die grundgeseizlich vorausgesetzte und landesverfassungsrechtlich
ausgeformte Einstandspflicht der Lénder fiir eine angemessene Finanzausstattung
der Kommunen verdndert worden. Die Entstehungsgeschichie zeigt eindeutig, dass
der verfassungsindernde Gesetzgeber nicht an die systematische Zweistufigkeit des
Finanzausgleichs rithren wollte. Die Fassung des Wortlauts und die systematische
Einordnung der genannten Normen bestétigen das. In tatsdchlicher Hinsicht hat die
verfassungsrechtliche Verankerung der einfachgesetzlichen Steuerteilhaberechte die
finanzwirtschaftlichen Bande zwischen den Lédndern und ihren Kommunen nicht
qualitativ verdndert: Das Verhédltnis von kommunalen Steuereinnahmen und
Finanzzuweisungen der Lénder hat sich durch die vom Bundesverfassungsgericht
herangezogenen Grundgesetzdnderungen nicht signifikant verschoben.

Bei der MaBstabsbildung ist die seit der Herstellung der deutschen Einheit
eingetretene Vergroferung der Disparititen im Bereich der kommunalen
Finanzkraft zu beriicksichtigen.

. Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 27. Mai 1992 (BVerfGE
86, 148, 219 ff, 231 ff.) die bloB hilftige Einbeziehung der kommunalen Einnahmen
im Rahmen des damaligen Finanzausgleichs als pauschale Beriicksichtigung des
kommunalen Finanzbedarfs (Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 zweiter Halbsatz GG) als
verfassungsrechtlich vertretbar bestétigt. Das Bundesverfassungsgericht hat damit
anerkannt, dass die grundgesetzlich vorgegebene Beriicksichtigung des
kommunalen Finanzbedarfes auch durch einen Finanzkraftabschlag erfolgen darf.
Der Gesetzgeber ist nicht von vornherein auf andere Miitel, etwa eine kommunale
Einwohnerwertung, festgelegt und kann beide Instrumente auch kombinieren.
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Die Ausfihrungen des Bundesverfassungsgerichts zur bloB hélftigen
Beriicksichtigung der kommunalen Realsteuern weisen zudem auf einen
Zusammenhang des Ortlichen Steueraufkommens mit den kommunalen
Aufwendungen, die sich nicht notwendig in abstrakten kommunalen Mehrbedarfen
widerspiegeln miissen (BVerfGE 86, 148, 231 ff.). Etwaige Mehraufwendungen
werden nicht notwendig und hinreichend durch die Normierung nach § 6 Abs. 1 Nr.
2 Satz 2 beriicksichtigt, die der kommunalen Eigenverantwortlichkeit bei der
Entscheidung iiber die Hohe der Hebesitze Rechnung tragt (BVerfGE 86, 148, 230
f.). Der ortlich radizierbaren Verkniipfung von Realsteueraufkommen und durch die
Steuerobjekie verbundenen Lasten kann der Gesetzgeber nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 86, 148, 232 f.) durch einen pauschalen
Abzug vom Realsteueraufkommen Rechnung tragen. Nach Auffassung des
Bundesverfassungsgerichts hat sich unter Beriicksichtigung des Einschétzungs- und
Beurteilungsspielraumes des Gesetzgebers eine Bemessung des Abschlages
einheitlich mit 50 v.H. noch in den Grenzen des seinerzeit im Rahmen des
damaligen Systems Vertretbaren gehalten.

In der Finanzwissenschaft ist darauf hingewiesen worden, dass eine direkte
Zuordnung von Aufwendungen und kommunaler Realsteuerkraft nur eingeschrénkt
moglich sei (vgl. zuletzt T. Lenk, Die Beriicksichtigung der Gemeindefinanzkraft
im Linderfinanzausgleich, Oktober 2000, S. 21 ff.). Die Begriindung des
Finanzkraftabschlags bezieht sich nicht auf eine in den Einzelfillen festzustellende
Aquivalenz, sondern auf einen abstrakten gruppendquivalenten Zusammenhang.
Hierfiir liegen weiterhin hinreichende Anhaltspunkte vor, die einen anteiligen
Abschlag in der vorgesehenen Hohe rechtfertigen.

Die pauschale Kiirzung der sonstigen dem Grunde nach beriicksichtigungsfdhigen
kommunalen Steuereinnahmen (Einkommensteueranteil; Umsatzsteueranteil)
beruht allerdings auf anderweitigen Erwédgungen. Der im Zuge der Abschaffung der
Gewerbekapitalsteuer zum 1.1.1998 durch das Gesetz zur Unternehmens-
steuerreform vom 29.10.1997 (Gesetz zur Unternehmenssteuerreform vom
29.10.1997, BGBI. I 1997, S. 2598) eingerdumte Umsatzsteueranteil wird von den
Lindern zwar nach einem orts- und wirtschaftsbezogenen Schliissel an die
Gemeinden weitergereicht; der nach Ablauf der Ubergangsphase ab 1.1.2003
heranzuziehende  Schliissel mit den  Schliisselelementen: Anzahl  der
sozialversicherungspflichtig Beschiftigten (ohne Beschiftigte von Gebiets-
korperschafien und Sozialversicherungen sowie deren Einrichtungen), Sachanlagen,
Vorrite sowie Lohne und Gehilter weist aber ebenso wie die Einkommensteuer
keinen hinreichend engen Bezug zu kommunalen Lasten auf. Fiir eine pauschale
Kiirzung zur Beriicksichtigung des Finanzbedarfs neben einer Einwohnerwertung
besteht hier — wenn auch in geringerem Mafle — Raum, wenn und solange
hinreichende und zuverlissige Kriterien zur Bestimmung des Finanzbedarfs der
Gemeinden nicht entwickelt sind. Ein vollstidndiger Verzicht ist aber so lange nicht
angezeigt und fiir eine Mafstabsbildung sachgerecht, als nicht sichergestellt ist,
dass eine indikatorengebundene Bestimmung den abstrakten Finanzbedarf der
Gemeinden treffsicher und methodisch genau abbildet. Es liegt im Einschatzungs-
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und Gestaltungsspiclraum des ma@stabsbildenden Gesetzgebers, verbleibenden
Unsicherheiten bei der indikatorengebundenen Bestimmung einer kommunalen
Einwohnerwertung durch einen ergéinzenden Abschlag bei der Berticksichtigung der
kommunalen Verbundsteuern Rechnung zu tragen. Innerhalb des so gezogenen
verfassungsrechtlichen Rahmens bestimmt Absatz 3 Satz 1 die maBstiblichen
Gesichtspunkte, nach denen Abschlige vorzusehen sind.

Die Quantifizierung des vorzunehmenden bzw. zuldssigen Grades der Kiirzung in
Satz 2 trdgt der hohen Bedeutung Rechnung, welche die Bestimmung der
Finanzkraft fiir die Gestaltung des Finanzausgleiches im Ganzen hat. Die
Differenzierung zwischen den kommunalen Realsteuern einerseits, den
Verbundsteuereinnahmen der Kommunen  andererseits  entspricht  der
unterschiedlichen Néhe zu den spezifischen Verhialtnissen der Gemeinden. Fiir die
Verbundsteuereinnahmen ist dabei dem Finanzausgleichsgesetzgeber ein — wenn
auch relativ enger — Rahmen vorgegeben. Der Regelung liegt die Einschitzung zu
Grunde, dass die in § 16 Abs. 5 vorgesehene dichtebezogene Einwohnerwertung fiir
die Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu einer deutlich differenzierteren Erfassung
des kommunalen Finanzbedarfes als das geltende Recht fiihrt, gleichwohl aber
weiterhin der Ergénzung durch den pauschalen Abschlag von der gemeindlichen
Finanzkraft bedarf.

. 3. Die gravierenden Diskrepanzen zwischen den westdeutschen und den
ostdeutschen Lindern im Bereich der kommunalen Finanzkraft modifizieren den
Handlungs- und Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers. Die Bandbreite der im
Gesetz vorgesehenen Beriicksichtigung der Gemeindefinanzkraft trigt dem
Rechnung. Die Uberwindung der finanzwirtschaftlichen Folgen der deutschen
Einheit ist eine gemeinsame Aufgabe von Bund und Lindern. Ungeachtet des
erheblichen Solidarbeitrages, den die westdeutschen Lénder bei der Integration der
ostdeutschen Linder in den allgemeinen Finanzausgleichs erbracht und kiinftig zu
leisten haben, ist sie erkennbar auch durch den Bund wahrzunehmen.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November 1999 anerkennt dies,
wenn es — in Bezug auf den Sonderbedarf der neuen Linder — die Hohe der
Sonderergidnzungszuweisungen nach § 11 Abs. 4 FAG (also -einschliellich des
erheblichen Anteils fiir den Ausgleich unterproportionaler kommunaler Finanzkraft)
als  wiedervereinigungsbedingte  Ausgleichsregelung  voriibergehend  als
gerechtfertigt bezeichnet und eine Korrektur lediglich auf ,ldngere Sicht” fordert.
Fiir die MaBstabsbildung hat der Gesetzgeber aber dann zu beriicksichtigen, dass
die finanzwirtschaftlichen Daten nicht auf eine kurzfristige Anndherung der
kommunalen Finanzkraft in den ostdeutschen Lindern an den Landerdurchschnitt
weisen. Der Auftrag zur maBstdblichen Verfassungserginzung und —
konkretisierung bezieht sich indes ausdriicklich auch auf die ,vorgefundenen
finanzwirtschaftlichen Verhiltnisse® (BVerfGE 101, 158, 215).
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Zu § 16 (MaBstibe fiir die Ausgleichsmesszahl)
ZuAbsatz 1

§ 16 definiert die Ausgleichsmesszahl als normierten MaBstab des abstrakten
Bedarfs der am Finanzausgleich beteiligten Linder. Absatz 1 normiert ihre
Berechnung in zwei Schritten. Zunédchst werden Messzahlen zum Ausgleich der
Finanzkraft des einzelnen Landes und zum Ausgleich der Finanzkraft der
Gemeinden des Landes getrennt festgestellt, anschlieBend addiert und der
Finanzkraftmesszahl des betreffenden Landes nach § 15 gegeniibergestellt. Die
Messzahlen ergeben sich jeweils aus der auszugleichenden Finanzkraft je
Einwohner im Bundesdurchschnitt- als Ausgangsfaktor, vervielfacht mit der
Einwohnerzahl des betreffenden Landes. Hierbei sind gem. § 3 Abs. 2 Satz 1
grundsiéizlich die natiirlichen Einwohner zugrunde zu legen, soweit nicht abstrakte
Mehrbedarfe durch modifizierende Einwohnerwertungen zu beriicksichtigen sind.

ZuAdbsarz 2

Absatz 2 verankert in Ausfiillung des § 3 Abs. 2 Satz 2 die Entscheidung fiir eine
Einwohnerwertung auf Landes- und kommunaler Ebene. Angesichts der
signifikanten strukturell vorgegebenen Unterschiede im Finanzbedarf der Léander
erweist sich die Fiktion eines gleichen Finanzbedarfs pro Einwohner, wie sie dem
reinen Einwohnermafstab zugrunde liegt, als nicht haltbar. Zur Beriicksichtigung
strukturell vorgegebener Bedarfsunterschiede der Gemeinden erfolgt ebenfalls eine
Einwohnerwertung.

Zu Absatz 3

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner bisherigen Rechtsprechung eine
Abweichung vom Einwohnermaflstab in den Féillen zugelassen, in denen eine
"vorgegebene strukturelle Eigenart" von Lindern einen abstrakten Mehrbedarf
begriindet (BVerfGE 72, 330, 401, 415 f.; 86, 148, 239). Solche strukturell
vorgegebene Mehrbedarfe, die eine Modifikation des EinwohnermaBstabs im
Finanzausgleich unter den Lé&ndern. erfordern, bestehen insbesondere bei den
Stadtstaaten, deren besonders geprdgte Finanzkraft nur dann sachgerecht in den
Finanzkraftvergleich einbezogen werden kann, wenn dabei ihre strukiurell
vorgegebenen Bedarfe Beriicksichtigung finden. Das Bundesverfassungsgericht hat
ausdriicklich die Einwohnerwertung der Stadtstaaten als "zumindest zuldssig"
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anerkannt (vgl. BVerfGE 72, 330, 415). In seiner Entscheidung vom 11. November
1999 hat das Bundesverfassungsgericht diese Rechtsprechung fortgefiihrt und dabei
den Gesetzgeber zu priifen verpflichtet, ob abstrakte Mehrbedarfe besonders diinn
besiedelter Fldchenldnder eine Einwohnerwertung neben derjenigen fiir die
Stadtstaaten erforderlich machen (BVerfGE 101, 158, 230).

Dabher regelt Satz 1, dass die strukturelle Andersartigkeit der Stadtstaaten durch eine
Einwohnerwertung zu beriicksichtigen ist. Diese strukturelle Andersartigkeit hat
ihre Ursachen insbesondere in 6konomischen und finanzwirtschaftlichen Faktoren.
Die Stadtstaaten sind zugleich Bundeslidnder, Grofstddte und Landeshauptstidte
und miissen die aus dieser Funktionshdufung entstehenden Aufgaben gleichzeitig
erfiillen. Threr strukturell bedingt héheren Finanzkraft stehen ebenfalls strukturell
bedingte héhere Belastungen gegeniiber. Dabei besteht fiir die Stadtstaaten — im
Gegensatz zu Flachenlidndern — keine Moglichkeit, ihre besonderen Belastungen
innerhalb  eines landesinternen  Finanzausgleichs  kompensatorisch  zu
beriicksichtigen.

Wird dieser strukturelle Unterschied im Lénderfinanzausgleich nicht beriicksichtigt,
wire den Stadtstaaten die Moglichkeit entzogen, ihre verfassungsmiBigen
Aufgaben zu erfiillen. '

Nach Satz 2 ist die Hohe der Einwohnerwertung an der Finanzausstattung aller
vergleichbaren GroBstiddte im Verhélinis zu den Fldchenldndern zu bemessen. Fir .
die Wahl der Methode zur Ermittlung der Einwohnerwertung sind die Vorgaben des
Bundesverfassungsgerichts zu beachten, nach denen sich Umfang und Hohe einer
Einwohnerwertung "nach Mafigabe verldsslicher, objektivierbarer Indikatoren als
angemessen erweisen” miissen (BVerfGE 72, 330, 415). Einen solchen geeigneten
Indikator stellt der schlichte Grof3stadtvergleich dar, bei dem die Finanzausstattung
von Stidten vergleichbarer Gré8e — unter Einbeziehung der fiir sie wirksamen
staatlichen Leistungen — mit derjenigen der Stadtstaaten verglichen wird. Das
Bundesverfassungsgericht hat den Grofistadtvergleich und die von der
Bundesregierung auf dieser Grundlage veranlasste methodische Priifung nach
eingehender verfassungsrechtlicher Priifung in seinem Urteil von 1992 fiir zuléssig
erklirt (BVerfGE 86, 148, 240 ff.). In seinem Urteil vom 11. November 1999 hat es
die Verpflichtung zu einer objektiven und verlédsslichen Begriindung bestétigt und
in diesem Zusammenhang erneut auf seine vorangegangene Rechtsprechung
verwiesen (BVerfGE 101, 158, 230). Die vom Bundesverfassungsgericht gebilligte
Methode des Grof3stadtvergleichs ist daher auch fiir die Zukunft als die geeignete
Grundlage zur Bestimmung der Einwohnerwertung anzusehen.

Bei dem Grofstadtvergleich ist nach Satz 3 die Gesamtheit der den Stadtstaaten
zugewiesenen Aufgaben zu beriicksichtigen. Die Einwohnerwertung der
Stadtstaaten hat daher den aus staatlichen und kommunalen Aufgaben
resultierenden abstrakten Mehrbedarf der Stadistaaten abzudecken. Dies trigt dem
Wesen der Stadtstaaten, in denen die Landes- und Gemeindeebene untrennbar
miteinander verflochten sind, Rechnung. Dass die Einwohnerwertung den
Mehrbedarf grundsitzlich in vollem Umfang zu beriicksichtigen hat, ergibt sich aus
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der geschichtlichen Entwicklung des Elements, insbesondere aus den gesetzlichen
Modifikationen zur Einwohnerwertung der Stadistaaten und aus den hierzu
ergangenen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts. Es kommt mithin nicht
darauf an, in welchem offentlichen Sektor oder auf welcher Ebene sich der
Mehrbedarf manifestiert. Eine kiinstliche Aufteilung des Mehrbedarfs nach seinem
~Staatlichen® oder ,kommunalen“ Charakter ist daher weder notwendig noch
sachgerecht.

Die vorgegebene Andersartigkeit der Stadtstaaten wird nur aus rein technisch-
pragmatischen Griinden durch eine Einwohnerwertung zum Vergleich der
Landesfinanzkraft beriicksichtigt. Aus dieser Verortung kann nicht auf die Art der
zu berticksichtigenden stadtstaatenspezifischen Mehrbedarfe geschlossen werden.
Eine gleichzeitige Beriicksichtigung durch die Einwohnerwertung bei den
Gemeinden nach Absatz 5 ist dadurch vermieden, dass deren Auswirkung -
verglichen mit der Wertung der Einwohner einer Durchschnittsgemeinde — im
Rahmen des GroB3stadivergleichs mit in Ansatz gebracht wird (vgl. BVerfGE 72,
330, 416; 86, 148, 247).

Satz 4 legt als Maf3stab fiir die Einwohnerwertung einen Wert von 135 v. H. fest.
Dieses Ergebnis wird durch zwei gutachterliche Berechnungen gestiitzt:

Der vom Ifo-Institut 1986/87 vorgenommene Grofistadtvergleich (Ifo-Institut fir
Wirtschaftsforschung, Die Stadtstaaten im Lénderfinanzausgleich, ifo studien zur
finanzpolitik, Bd. 45, Miinchen 1986) stellt nach wie vor eine geeignete Grundlage
zur quantitativen Bestimmung der Einwohnerwertung der Stadtstaaten dar.
Insbesondere mindert die Einbeziehung Berlins die Aussagekraft der Untersuchung
nicht. Die Untersuchung des Ifo-Instituts bezog sich nicht lediglich auf die
Stadtstaaten Bremen und Hamburg; sondern hat allgemeine Kriterien zur
Vergleichbarkeit der Finanzausstattung von Flichenldndern einerseits und
Stadtstaaten andererseits entwickelt. Der methodische Kern besteht dabei darin,
dass die durchschnittliche Finanzausstattung der Gruppe der Grofjstddte in den
Flichenldndern (also unter Ausschiuss Hamburgs und Bremens) mit der
durchschnittlichen Finanzausstattung der Fldchenlidnder verglichen wird. Somit hat
die Anzahl und Grofe der Stadtstaaten keine Auswirkungen auf die Ergebnisse.

Eine erneute Uberpriifung der Ergebnisse des Gutachtens des Ifo-Instituts auf der
dort gewonnenen methodischen Basis hat ergeben, dass weiterhin eine
Einwohnerwertung von 135 v.H. zuldssig ist. Die Aktualisierung des
GroBstadtvergleichs aus dem Jahre 1986/87 hat dies bestdtigt (Marlies Hummel:
Einwohnerwertung der Stadtstaaten gemifl § 9 Abs. 2 FAG — Aktualisierung der
Ergebnisse des Gutachtens des Ifo-Instituts aus dem Jahre 1986/87,
Miinchen/Konigswinter 2001). Danach lassen sich fiir die Stadtstaaten Bandbreiten
angemessener Einwohnergewichtungen ermitteln, die fiir Berlin zwischen 131 und
144, fiir Bremen zwischen 133 und 147 und fiir Hamburg zwischen 132 und 145
v.H. liegen. Innerhalb dieser Bandbreiten ist eine Festlegung auf 135 v.H. jedenfalls
zuldssig.
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Dagegen bietet das aktuelle Gutachten des Ifo-Instituts (Ifo-Institut fiir
Wirtschaftsforschung: Die  Einwohnergewichtung auf Linderebene im
Landerfinanzausgleich, Miinchen, Januar 2001) keine geeignete Grundlage zur
quantitativen Bestimmung der Einwohnerwertung der Stadtstaaten. Seine Pramissen
sind bereits insoweit unzutreffend, als die Methode des Grofistadtvergleichs
entgegen der eindeutigen Rechtisprechung des Bundesverfassungsgerichts fiir
unzuldssig erkldrt wird. Zum anderen beschrinkt sich die Ermittlung der
Mehrbedarfe der Stadtstaaten auf die Landesausgaben, weil — vermeintlich — die
Einwohnerwertung der Stadtstaaten nur die Steuereinnahmen der Linder betrifft.
Dies ignoriert wiederum die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts.

Satz 5 regelt die periodische Uberpriifung der Hohe der Einwohnerwertung. Als ein
auf Unterschiede im abstrakten Mehrbedarf bezogenes Element muss sie
regelmiBig daraufhin tiberpriift werden, ob die der aktuellen Festsetzung zugrunde
liegenden Aufgaben- und Belastungsverhiltnisse noch Bestand haben oder ob die
aufgabengerechte Finanzausstattung, die sie zu sichern hat, eine Anpassung
notwendig macht. Hierfiir sicht Satz 5 eine periodische Uberpriifung in Abstinden
von acht Jahren vor; diese Zeitspanne ist auf die Verfiigbarkeit statistischer Daten
abgestimmt.

- ZuAdbsarz 4

Absatz 4 nimmt die Forderung des Bundesverfassungsgerichts auf, ,,die Finanzkraft
der Stadtstaaten der Finanzkraft diinn besiedelter Flachenstaaten gegeniiberzustellen
und zu priifen, ob eine Ballung der Bevilkerung in einem Land oder eine
unterdurchschnittliche Bevolkerungszahl einen abstrakten Mehrbedarf pro
Einwohner rechtfertigen kann® (BVerfGE 101, 158, 230).

Das Gericht begriindet seinen Priifauftrag mit dem Hinweis, dass der Bedarf der
neuen Linder Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Thiiringen durch die
gegenwirtige Einwohnerwertung weniger Gewicht erhalte, die Kosten vieler
Offentlicher Leistungen in diinn besiedelten Gebieten deutlich héher liegen kénnten
als in den Stidten und die Gemeinkosten auf eine geringere Kopfzahl umgelegt
werden miissten. )

Zur Durchfiithrung der Priifung sind finanzwissenschaftliche Untersuchungen zu den
angesprochenen Aspekten durchgefiihrt worden. Sie kommen zu dem Ergebnis,
dass in diinn besiedelten Lindern abstrakte Mehrbedarfe existieren, die im
geltenden Finanzausgleichsgesetz nicht hinreichend einbezogen sind. Sie machen
eine Einwohnerwertung zur angemessenen Vergleichbarkeit der Finanzkraft diinn
besiedelter Regionen erforderlich. Absatz 4 ermdglicht daher, zur Ermittlung der
auszugleichenden Landesfinanzkraft eine Einwohnerwertung fiir diinn besiedelte
Linder einzufiihren, iiberldsst aber dem Gesetzgeber des Finanzausgleichsgesetzes
die konkrete Bewertung der Ausgleichsbediirfnisse und die Entscheidung, inwieweit
die Beriicksichtigung des abstrakten Mehrbedarfs iiber eine Einwohnerwertung bei
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der Gemeindefinanzkraft oder ergénzend auch bei der Landesfinanzkraft erfolgen
soll. Insoweit trifft Absatz 5 die Entscheidung, dass die Einwohnerwertung im
Ausgleich der Gemeindefinanzkraft die abstrakten Mehrbedarfe diinn besiedelter
Rédume zu beriicksichtigen hat; diese geht differenziert auf die Bedarfslage in den
sehr unterschiedlich strukturierten Lindern ein. Absatz 4 ermdglicht fakultativ eine
ergénzende Beriicksichtigung bei der Landesfinanzkraft, wenn der Gesetzgeber dies
zur Vergleichbarkeit fiir einzelne besonders diinn besiedelte Lander fiir notwendig
erachtet.

Die durch die Einwohnerwertung zu beriicksichtigenden abstrakten Mehrbedarfe in
diinn besiedelten Léindern sind nach verldsslichen, objektiven Indikatoren
nachvollziehbar zu begriinden. Hierbei hat der Finanzausgleichsgesetzgeber
zundchst abzugrenzen, fiir welche Linder eine Einwohnerwertung im Ausgleich der
Landesfinanzkraft vorzunehmen ist; diese Einschitzung wird wiederum davon
abhingen, inwieweit die Vergleichbarkeit bereits durch die Einwohnerwertung nach
Absatz 5 hergestellt wird. Die Ausgangslage ist dadurch gekennzeichnet, dass die
beiden Lédnder Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg mit weniger als 90
Einwohnern je gkm eine deutlich unterdurchschnittliche Bevdlkerungsdichte im
Vergleich zu den Fldchenlindern haben, die im Durchschnitt eine
Bevolkerungsdichte von ca. 210 Einwohnern je gkm aufweisen. Das nidchst diinn
besiedelte Flichenland ist Sachsen-Anhalt mit weniger als 130 Einwohnern je gkm;
erst danach folgen mit mehr als 150 Einwohnern je gkm und mit jeweils geringem
Abstand Thiiringen, Niedersachsen, Bayern und Schleswig-Holstein.

Die Verortung der Einwohnerwertung fiir diinne Besiedlung im Ausgleich der
Landes- oder Gemeindefinanzkraft betrifft die Durchfiihrung, nicht die inhaltliche
Begriindung. Hinsichtlich des anzuwendenden MaBstabs kann daher zunichst auf
die Ausfiihrungen in der Begriindung zu Absatz 5 (kommunale Einwohnerwertung)
verwiesen werden, die sich eingehend mit dem Maf3stab der ,,Siedlungsdichte® im
Rahmen und aufgrund von ,Raumordnungsregionen® befassen; insoweit muss
derselbe Maf3stab fiir die Landes- und Kommunalebene gelten.

Die Anwendung des MaB3stabs ,,Siedlungsdichte® und ,,Raumordnungsregionen® zur
Begriindung einer besonderen Einwohnerwertung fiir diinn besiedelte
Lander/Gemeinden wird durch ein wissenschaftliches Gutachien zu den Kosten der
Offentlichen Leistungserstellung gerechtfertigt und bestdtigt. Dieses hat
Mehrbedarfe und Kostennachteile in diinn besiedelten R&umen ermittelt und
empirisch untermauert (vgl. H. Seitz, Der Einfluss der Bevolkerungsdichte auf die
Kosten der offentlichen Leistungserstellung, Frankfurt (Oder), Mai 2000).

Ausfiihrliche Analyseergebnisse liegen in dem Gutachten insbesondere fiir die
Aufgabenbereiche  ,Bau- und Unterhalt von  Offentlichen  Strafen®,
~Abwasserentsorgung“ und ,,Bau- und Unterhalt von Schulen® vor.

Im Bereich ,Bau- und Unterhalt von offentlichen Stralen® zeigt sich, dass mit
abnehmender Bevolkerungsdichte die Strafennetzlinge und —fliche je Einwohner
{iberproportional ansteigt (Seitz, a.a.0. S. 39 ff.; 48 ff.). Diese erheblichen
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Mehraufwendungen schlagen sich auch in deutlichen Kostennachteilen der diinn
besiedelten R4ume nieder, die in einer Groflenordnung von ca. 20 v. H. geschitzt
werden.

Im Bereich ., Abwasserentsorgung” sind ebenfalls grofe Kostengefille zwischen
extrem diinn und durchschnittlich besiedelten Regionen zu verzeichnen. In extrem
diinn besiedelten Rdumen konnen keine Skalenertrdge ausgeschopft werden ; die
Fixkostenbelastung steigt je angeschlossenem Einwohner iiberproportional an
(Seitz, a.a.0. S. 28 ff.). Kostenvergleichsstudien zeigen aber auch in GroBstidten
(mit mehr als 500.000 Einwohnern) hohere Kosten im Bereich der
Abwasserentsorgung. ‘

Eine zusammenfassende Auswertung der empirischen Befunde zeigt, dass bei sehr
diinner Besiedlung ein Kostenaufschlag in einer Grolenordnung von mindestens 75
v. H. bis 125v. H. zu kalkulieren ist. Trotz weitgehend gebiihrenfinanzierter
Bereitstellung bleibt der 6ffentlichen Hand in besonders diinn besiedelten Regionen
ein  erheblicher Mehrbedarf (Entsorgung von  Offentlichen  Flichen,
Investitionsforderungsbedarf). Zudem sind Gebiihren in landlichen Gebieten nicht
unbegrenzt steigerungsfihig. Die Abwasserentsorgung muss gerade in den diinn
besiedelten lidndlichen Bereichen zur Wahrung einheitlicher Lebensverhélinisse in
erheblichem Umfang subventioniert werden.

Auch im Aufgabenbereich des ,Baus und Unterhalts von Schulen® lassen sich
deutliche Kostennachteile diinn besiedelter Riume nachweisen (Seitz, a.a.O.
S. 54 ff.). Zur flichendeckenden Versorgung mit Schulen (insbesondere der
Primarstufe und Sekundarstufe I) sind in diinn besiedelten Regionen deutlich mehr
Schulen einzurichten und zu unterhalten. Auf der kommunalen Ebene zeigt das
Gutachten hier Kostennachteile von ca. 25 v. H.

Die vorliegende Untersuchung zeigt, dass in einer Reihe anderer Aufgabenbereiche
vielfach Unterschiede empirisch nicht nachweisbar bzw. nicht nachvollziehbar mit
einer unterdurchschnittlichen Siedlungsdichte verkniipft sind. Ausgaben fiir soziale
Sicherung und Versorgung, insbesondere fiir Sozialhilfe steigen. mit dichter
Besiedlung an. Insgesamt bestdtigt das Gutachten die auch fiir andere Linder
geltende Evidenz eines in der Bevolkerungsdichte u-férmigen Verlaufs der
Gesamtkostenkurve der 6ffentlichen Giiterversorgung. .

Nachieile einer diinnen Besiedlung gibt es aber nicht nur auf der Ausgabenseite,
sondern auch einnahmeseitig (Seitz, a.a.0. S. 79 ff.). Dieser einnahmeseitige
Nachteil diinn besiedelter Regionen wird im Lindervergleich durch die anteilige
Einbeziehung der Gemeindesteuern nur sehr unvollstdndig ausgeglichen.
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Zu Absatz 5

Absatz 5 nimmt die Forderung des Art. 107 Abs. 2 Satz 1, zweiter Halbsatz auf,
nach dem im Finanzausgleich unter den Lindern ausdriicklich der Finanzbedarf der
Gemeinden zu beriicksichtigen ist. Abstrakter BedarfsmaBstab ist auch insoweit
grundsdtzlich der Einwohner (BVerfGE 86, 148, 223), doch sind nach der
Rechtsprechung  des  Bundesverfassungsgerichts  strukturell — vorgegebene
unterschiedliche Bedarfe im Finanzausgleich zu beriicksichtigen. Art. 107 Abs. 2
Satz 1 zweiter Halbsatz GG sieht die Einbeziehung solcher abstrakter Bedarfe im
Finanzkraftausgleich unter den Lindern vor, da sie mitbestimmen, in welchem
Ausmall die Finanzkraft der Lénder durch ihre Sorge fiir eine aufgabengerechte
Finanzausstattung der Kommunen in Anspruch genommen wird. Bei der
Bestimmung des angemessenen Ausgleichs ist deshalb ein genereller Mehrbedarf
von Gemeinden einzubeziehen, soweit die ihn verursachenden Faktoren aus den
besonderen strukturellen Bedingungen der Gemeinden resultieren. Diese
Bedingungen miissen

- unabhdngig von eigenen kommunalen Prioritdtsentscheidungen,
- bei Kommunen generell, d.h. aufgrund ihrer Eigenart als Kommunen,
- gemeinsam, d.h. bei den Kommunen aller Lander, und schlieflich

- in quantitativ unterschiedlicher Ausprigung gegeben sein (BVerfGE 86, 148,
224). _

Soweit solche Faktoren erkennbar Unterschiede im abstrakten Bedarf der
Gemeinden hervorrufen, bekraftigt und akzentuiert Absatz 5 Satz 1 die
verfassungsrechtliche Verpflichtung des Finanzausgleichsgesetzgebers, diese zu
beriicksichtigen. Als geeignetes Instrument sieht er eine Einwohnerwertung bei der
Ermittlung der gemeindlichen Ausgleichsmesszahl vor.

Satz 2 bestimmt die zu beriicksichtigenden Faktoren, die als verldssliche und
objektivierbare Indikatoren fiir den generellen Finanzbedarf der Kommunen
heranzuziehen sind. Bei der Festlegung dieser Faktoren muss der Gesetzgeber,
ausgehend von finanz- und regionalwissenschaftlichen Erkenntnissen, zwischen
dem Aspekt der Zielgenauigkeit auf der einen und den Anliegen der Einfachheit
und Transparenz des Ausgleichs auf der anderen Seite abwégen. Wiahrend ersterer
auf eine umfassende Abbildung bedarfsprigender Faktoren durch eine Vielzahl von
EinzelmaBstiben driangen mag, sprechen letztere fiir eine Beschrinkung auf
wesentliche Merkmale und gegen einen umfangreichen Indikatorenkatalog, der
aufwendig zu ermitteln und hdufig zu iiberpriifen und zu aktualisieren wire. Auch
der Aspekt der Eigenverantwortlichkeit der Kommunen bei der Wahrnehmung ihrer
Aufgaben und der Vielgestaltigkeit moglicher Losungen spricht gegen eine zu
detaillierte Ermittlung einzelner Bedarfe in aufgesplitterten kommunalen
Aufgabenbereichen. Deswegen wihlt Satz 2 einige wenige, aber qualitativ
anerkannte bedarfsprigende bzw. bedarfsspiegelnde Faktoren aus. Hierbei
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beriicksichtigt er Unterschiede in der Siedlungsstruktur und sozio- und
wirtschaftsstrukturell vorgeprédgte Bedarfsunterschiede durch eine erginzende
Soziallastkomponente. Verbleibende Unschérfen der Bedarfsermittlung sind im
Interesse auch der Handlungsautonomie der Gemeinden hinzunehmen. Die
Einbeziehung des gemeindlichen Finanzbedarfs wird ergédnzend beriicksichtigt
mittels eines anteiligen Ansatzes der Finanzkraft nach § 15 Abs. 3.

Als maBgebender Faktor genereller kommunaler Mehrbedarfe ist gemiB Satz 2
Nr.1 zum einen die Siedlungsdichte zur Ermittlung einer Einwohnerwertung zu
beriicksichtigen. Neuere Untersuchungen zeigen signifikante Zusammenhinge
zwischen Siedlungssiruktur und kommunalen Ausgabenbedarfen auf. Ausgehend
von der durchschnittlichen Siedlungsdichte ergibt sich, dass sowohl eine besonders
niedrige als auch eine besonders hohe Siedlungsdichte kommunale Mehrbedarfe
hervorrufen. Eine besonders geringe Siedlungsdichte fiihrt grundsétzlich dazu, dass
die — zur Anndherung an gleichwertige Lebensverhiltnisse in allen Regionen
vorzuhaltenden — offentlichen Infrastruktureinrichtungen hohere Belastungen je
Einwohner hervorrufen. Fixkosten verteilen sich auf eine geringere
Bevolkerungszahl, ohne dass die entstechenden Mehrbedarfe (allein) durch
kostendeckende Entgelte der Nutzer gedeckt werden konnen.

Eine iiberdurchschnittliche Siedlungsdichte fiihrt oberhalb eines bestimmten
Optimums dazu, dass die GroBenvorteile in der Bereitstellung &ffentlicher
Leistungen (economies of scale) durch mit der Gr6Be verbundene Kostennachteile
(diseconomies of scale) iibertroffen werden. H6here Kosten fiir die Bereitstellung
der offentlichen Leistungen sowie eine iiberregional wirkende Nachfrage zu Lasten
der besonders dicht besiedelten Regionen bedingen, dass der Ausgabenbedarf je
Einwohner in diesen Regionen deutlich iiber dem bundesdurchschnittlichen
Ausgabenbedarf liegt. Zudem fiihrt die Konzentration der Bevolkerung héufig dazu,
dass Aufgaben mit hoherer Intensitit und héherem Aufwand erfiillt werden miissen.
Zur angemessenen Beriicksichtigung des kommunalen Finanzbedarfs hat das
Finanzausgleichsgesetz diesen Wirkungszusammenhang zu beriicksichtigen.

Von der Maf3geblichkeit siedlungsstruktureller Gesichtspunkte geht grundsitzlich
auch das geltende Finanzausgleichsgesetz aus, indem es eine Einwohnerwertung in
Abhingigkeit von der Gemeindegr68e vornimmt und diese im Hinblick auf
besonders dicht besiedelte Regionen modifiziert. Die grofenabhingige Gewichtung
mit Dichtezuschlag bringt die bestehenden Zusammenhinge aber nur bedingt
sachgerecht in die Bestimmung der Ausgleichsmesszahl ein. Dies gilt insbesondere
im Hinblick auf den systematisch ausgeblendeten generellen Mehrbedarf besonders
diinn  besiedelter Regionen, die eine entsprechende Verzerrung im
Finanzkraftvergleich bewirkt. Zudem kniipft die Gewichtung mit der
GemeindegroBe an Faktoren an, die der Gestaltung durch die Lénder unterliegen
und deren aktuelle Gestalt im wesentlichen durch die unterschiedliche Intensitit der
kommunalen Gebietsreformen in den Lindern bestimmt wird. Derartige
Unterschiede weisen nicht auf objektivierbare generelle Mehrbedarfe der
Kommunen des Landes, die im Finanzkraftvergleich unter den Lindern zu
beriicksichtigen sind. Sofern sie Ausgleichsbediirfnisse hervorrufen, sind diese im
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Rahmen der finanziellen Verantwortung des Landes fiir seine Kommunen
grundsdtzlich durch einen kommunalen Finanzausgleich zu befriedigen. Aufgrund
dieser Unschérfen ist die GemeindegrofSie als MaBstab ausgleichsrelevanter
Finanzkraft verfassungsrechtlich zweifelhaft. Satz 2 Nr. 1 kniipft stattdessen an den
verfligbaren sachgerechten MaBstab der Siedlungsdichte an. Die konsequente
Berticksichtigung des einheitlichen Merkmals der Siedlungsdichte bedeutet zugleich
hohere Stringenz und Einfachheit.

Absatz 5 Satz 2  Nr.l zweiter  Halbsatz  verpflichtet  den
Finanzausgleichsgesetzgeber, im Rahmen der Einwohnerwertung nach
Siedlungsdichte an geeignete rdumliche Einheiten anzukniipfen. Auch als
Grundlage einer dichteabhéngigen Bedarfsmessung scheidet der Riickgriff auf die
Gemeindeebene aus, da die rdumliche Abgrenzung der Gemeinden in die
Verantwortung des Landesgesetzgebers fillt und politischer Entscheidung
unterworfen ist. Die dem Finanzkrafivergleich zugrundezulegende Abgrenzung
muss gegeniiber kommunalen Gebietsverdnderungen moglichst unempfindlich sein.
AuBlerdem diirfen die Bezugsrdume nicht allzu kleinrdumig gewihlt werden.
Generellem Mehrbedarf einzelner Kommunen steht ein geringerer Bedarf anderer
Kommunen des betreffenden Landes gegeniiber, der Belastungen im Vergleich der
Linder teilweise wieder ausgleichen kann. Im Finanzausgleich unter den Lindern
sind nur wesentliche, den angemessenen Vergleich der Landesfinanzkraft
betreffende Mehrbedarfe zu beriicksichtigen; hierfiir ist von Bedarfsunterschieden
zu abstrahieren, die innerhalb der Linder durch einen kommunalen Finanzausgleich
ausgeglichen werden Kkonnen. Eine sachgerechte Bestimmung des fiir den
Finanzausgleich unter den Léndern relevanten abstrakten Gemeindefinanzbedarfs
soll deshalb innerhalb der gegebenen Landesgrenzen auf regionale Einheiten
oberhalb der Gemeindeebene zuriickgreifen.

Fiir eine sachgerechte Einbeziehung kommunaler Finanzbedarfe sollten die
Bezugsraume nicht allein an verwaltungsorganisatorisch bestimmte Gegebenheiten
ankniipfen. Die rdumliche Abgrenzung muss auf funktionalen Abgrenzungskriterien
aufbauen, welche die rdumlichen Verflechtungen zwischen den kommunalen
Gebietskorperschaften auf sachgerechte Weise abbilden. Derartige Kriterien miissen
anhand einheitlicher Mafistibe eine Vergleichbarkeit hinsichtlich der in den
einzelnen Landern vorhandenen Bedarfsstrukturen ermdglichen.

Als geeignete rdumliche Abgrenzung stellen sich demnach vor allem die von dem
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung fiir Zwecke der Raumordnungsanalyse
ermittelten Raumordnungsregionen dar, die auch den von der Bundesregierung zu
erstellenden Raumordnungsberichten zugrunde liegen. Sie orientieren sich an den
verwaltungsmifigen Grenzen der Gemeinden und Kreise, fassen diese aber mit dem
Ziel der Bestimmung funktionaler Raumeinheiten zusammen. Sie erfassen die
unterschiedlichen Regionen mit einem einheitlichen, anhand anerkannter Parameter
entwickelten rdumlichen Raster, das in der empirischen Regionalforschung breite
Verwendung gefunden hat. Die Parameter bilden Beziehungen zwischen den
einzelnen Teilrdumen der Raumordnungsregionen ab und ermoglichen einen
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Vergleich der unterschiedlichen Regionen im Hinblick auf siedlungsstrukturell
bedingte kommunale Bedarfe in den Lindern.

In Erginzung des allgemeinen dichteabhdngigen Faktors ist gemafl Absatz 5 Satz 2
Nr. 2 zum anderen eine Sozialhilfekomponente in der Bestimmung der
Einwohnerwertung zu beriicksichtigen. Diese bezieht Unterschiede in der Belastung
durch Sozialhilfeausgaben ein. Gréf3ere und insbesondere extrem dicht besiedelte
Gemeinden weisen hdufig hohere Soziallasten auf; gleichwohl kénnen weder
GemeindegréBe noch Siedlungsdichte die Unterschiede in der Sozialhilfebelastung
auch dhnlich strukturierter Gemeinden abschlieBend erkldren. Hier wirken
offensichtlich sozio- und wirtschaftsstrukturelle Unterschiede zwischen den
verschiedenen Regionen, wie etwa die Arbeitslosigkeit, die der Einflussnahme der
Landes- und Kommunalpolitik grundsitzlich entzogen sind. Soweit die Sozialhilfe
als Hilfe zum Lebensunterhalt geméB § 11 ff. BSHG zu gewihren ist, ist sie als
Rechtsanspruch ausgestaltet und auch in ihrer Hohe weitgehend normiert; die
Belastungen sind damit den kommunalen Bedarfstrdgern nach Grund und Hohe
vorgegeben. Wegen der signifikanten Bedeutung dieser Belastungsunterschiede,
gegeniiber denen andere Bedarfsunierschiede in den Hintergrund treten, ist eine
ergidnzende Beriicksichtigung als Bedarfsindikator im Finanzausgleich vorzusehen.
Nr. 2 sieht deshalb die Einbeziehung der Hilfe zum Lebensunterhalt bei der
Ermittlung der Ausgleichsmesszahl vor.

Dabei lassen sich weder aus Arbeitslosenquoten oder der Zahl der Arbeitslosen, der
Anzahl ilterer und ggf. pflegebediirftiger Personen oder der Sozialhilfeempfénger
differenzierte und praktikable Kriterien gewinnen, die diese Belastungsunterschiede
sachgerecht in der Einwohnerwertung abbilden kdnnen. Diese einzelnen Faktoren
werden — auch in Kombination — der Vielzahl der die Sozialhilfebelastung
beeinflussenden tatsichlichen Faktoren nicht gerecht. Mangels geeigneter
Indikatoren ist die Sozialhilfekomponente in der Einwohnerwertung ausgehend von
den Sozialhilfelasten der Kommunen zu bestimmen. Dabei sind die Folgen einer
unterschiedlichen Gewidhrungspraxis der Gemeinden im Ausgleich unter den
Lindern méglichst zu neutralisieren. Dies geschieht, indem die Belastungen
normiert werden, soweit erhebliche Ermessenspielrdume bei der Gestaltung der
Sozialhilfe bestehen. Dariiber hinaus soll mit Blick auf die allseitigen
Anstrengungen zur Begrenzung der Soziallasten ein erheblicher Autonomieabschlag
erfolgen, indem die normierten Ausgaben nur anteilig angesetzt werden.

Inwieweit im Rahmen des Absaiz 5 Satz 2 noch weitere Belastungen zu
beriicksichtigen sind, bleibt der Einschdizung und Entscheidung des
Finanzausgleichsgesetzgebers tiberlassen.
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Zu § 17 (Bestimmung der Ausgleichszuweisungen und —beitriige)

§ 17 regelt die Ermittlung der Ausgleichszuweisungen und -beitrige fiir den
Finanzausgleich unter den Lindern in Anwendung des MaBstabs des § 14 Abs. 1.
Hierzu bestimmt er Grundsitze der Gestaltung des Tarifs, des durch die
Zuweisungen zu gewihrleistenden Ausgleichsniveaus und der Aufbringung des
erforderlichen Ausgleichsvolumens aus den Ausgleichsbeitrdgen.

Zu Absatz 1

Nach Absatz 1 bemessen sich die Ausgleichszuweisungen als Vomhundertsétze an
den Fehlbetrdgen, welche die ausgleichsberechtigten Linder zu dem durch die
Ausgleichsmesszahl  beschriebenen  Landerdurchschnitt  aufweisen.  Die
Vomhundertsidtze sind im Finanzausgleichsgesetz so zu regeln, dass sie
grundsétzlich um so héher sind, je weiter die Finanzkraft des betroffenen Landes
unter dem Durchschnitt liegt. Bei der weiteren Ausformung des Tarifs hat der
Gesetzgeber darauf zu achten, dass der Tarif in der Grenzbetrachtung stetig ist und
keine Spriinge aufweist; gleitende Uberginge zwischen den Ausgleichsbereichen
sind zu gewihrleisten. Absatz 1 Satz 3 bestimmt eine unterste Grenze der
Ausgleichsintensitdt im  Finanzausgleich unter den  L&ndern. Das
Finanzausgleichsgesetz hat danach sicherzustellen, dass jedes ausgleichsberechtigte
Land nach Durchfiihrung des Linderfinanzausgleichs mindestens ein Niveau von 90
v. H. der linderdurchschnittlichen Finanzkraft erreicht. Die Obergrenze von 100 v.
H. ergibt sich daraus, dass der Finanzausgleich unter den Lindern die
unterdurchschnittliche Finanzkraft nur an den Durchschnitt anndhern soll, ohne sie
bis auf den Durchschnitt zu heben.

Zu Absatz 2

Nach Absatz 2 bemessen sich die Ausgleichsbeitrdge grundséitzlich als
Vomhundertsitze an den Uberschiissen, welche die ausgleichsverpflichteten Linder
zu dem durch die Ausgleichsmesszahl beschriebenen Lénderdurchschnitt
aufweisen. Die Vomhundertsitze sind im Finanzausgleichsgesetz so zu regeln, dass
sie grundsitzlich um so hoher sind, je hoher die Finanzkraft des betroffenen Landes
iiber dem Durchschnitt liegt. Bei der weiteren Ausformung des Tarifs hat der
Gesetzgeber darauf zu achten, dass der Tarif in der Grenzbetrachtung stetig ist und
keine Spriinge aufweist; gleitende Ubergiinge zwischen den Ausgleichsbereichen
sind zu gewihrleisten. Ubersteigt das Gesamtvolumen der Ausgleichszuweisungen
die Summe der nach den Sitzen 1 und 2 ermittelten Ausgleichsbeitrdge, so sind



Empfehlungen, 161/2/01 -84 -

diese auf das erforderliche Ausgleichsvolumen abzustimmen. Satz 3 bestimmt, dass
hierzu die bis dahin noch nicht angesetzten Uberschiisse der ausgleichspflichtigen
Lénder proportional heranzuziehen sind. In dem umgekehrten Falle, in dem die
Summe der Ausgleichsbeitrdge das erforderliche Ausgleichsvolumen iibersteigt,
sind gemidl Satz 4 dagegen die nach den Sidtzen 1 und 2 ermittelten
Ausgleichsbeitrdge entsprechend proportional zu kiirzen.

Zu § 18 (Grenzen des Ausgleichs nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG)

§ 18 bestimmt die verfassungsrechtlichen Grenzen des Ausgleichs unter den
Lindern in Ubereinstimmung mit der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung.

Zu Absatz 1

Der Ausgleich darf die Finanzkraft aller Lander nicht vereinheitlichen, indem er
etwa Lénder mit unterdurchschnittlicher Finanzkraft auf das Niveau finanzstarker
Linder oder gar dariiber hinaus anhebt (Nivellierungsverbot). Er darf die vor der
Durchfithrung des Ausgleichs bestehende Reihenfolge im Verhiltnis der
Finanzkraftmesszahlen zu den jeweiligen Ausgleichsmesszahlen der Linder nicht in’
der Weise verkehren, dass ein Land andere Linder, die sich vor dem Ausgleich auf
einer vorderen Position in der Rangfolge befanden, durch den Ausgleich iiberhoit
(Verbot der Vertauschung der Finanzkraftrangfolge). Eine tarifbedingte
Gleichstellung der Linder auf demselben Platz in der Rangfolge ist dadurch nicht
ausgeschlossen. Die Gewihrleistung dieser Verbote ist durch eine geeignete
mathematische Funktion zur Umsetzung des Tarifs nach § 17 sicherzustellen. Satz 2
stellt ergéinzend den MaBstab klar, anhand dessen die Einhaliung der Grenzen des
Ausgleichs zu messen ist.

Zu Absatz 2 -

Absatz 2 verdeutlicht zusdtzlich eine allgemeine grundsatzliche Grenze der
Ausgleichsverpflichtungen im Finanzausgleich wunter den Lindern. Die
Solidarpflicht zum Beitrag zur aufgabengerechten Ausstattung aller Lénder darf
nicht dazu fithren, dass den verpflichteten Lindern die finanziellen
Voraussetzungen einer eigenstaatlichen und eigenverantwortlichen
Aufgabenwahrmehmung entzogen werden. Diese Grenze ist als Maflstab bei der
Bestimmung des Ausgleichsniveaus zu beriicksichtigen.
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Zu § 19 (Grundsitze der Gewihrung von Bundesergiéinzungszuweisungen)

Zu Absatz 1

Absaiz 1 verankert die maBstibliche Entscheidung des Gesetzgebers fiir die
Gewidhrung von Bundeserginzungszuweisungen. Diese definiert er in
Ubereinstimmung mit Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG als Zuweisungen zur Deckung des
allgemeinen Finanzbedarfs, also als allgemeine, nicht zweckgebundene
Zuweisungen fir leistungsschwache Lénder. Mit der Gewihrung von
Bundesergénzungszuweisungen nimmt der Bund seine gesamitstaatliche
Verantwortung zur Gewdhrleistung einer aufgabengerechten Finanzausstattung fiir
alle Lander wahr, indem er einen zielgerichteten erginzenden Ausgleich von
Leistungsschwichen einzelner Linder bewirkt. Hierin kommt wiederum das
biindische Prinzip des Einstehens fiireinander zum Tragen, diesmal im Verhiltnis
zwischen Bund und Léndern.

Das in Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG eingerdumte Ermessen des Bundesgesetzgebers
fillt Absatz 1 dahingehend aus, dass der Bund zur Gewdhrung von
Bundesergidnzungszuweisungen verpflichtet ist, wenn die maBstiblich im folgenden
ndher auszuformende Voraussetzung der Leistungsschwiche gegeben ist. Die
Leistungsschwiche im Sinne des Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG bezieht sich nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht lediglich auf ein niedriges
Finanzaufkommen, sondern auf noch korrekturbediirftige Unterschiede der
Finanzausstattung der Linder im Hinblick auf das Verhéltnis ihres
Finanzaufkommen und ihrer Ausgabelasten. Je deutlicher in dieser Betrachtung
Ungleichgewichte zwischen den Lindern hervortreten, desto stirker ist der Bund
aufgerufen, durch erginzende Zuweisungen einen Beitrag zu einer
aufgabengerechten Ausstattung aller Lidnder zu erbringen. Hieraus kann ihm,
abhéngig von den Ergebnissen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs im {ibrigen,
auch die verfassungsrechtliche Pflicht zu einem ergidnzenden Ausgleich erwachsen
(vgl. BVerfGE 72, 330, 404).

Die Entscheidung fiir den Einsatz des Instruments der
Bundesergdnzungszuweisungen erfolgt im Hinblick auf die aktuellen und mittel-
und langfristig absehbaren finanzwirtschaftlichen Gegebenheiten in den Léndern.
Der Vergleich der Linder zeigt deutliche Unterschiede in der Ausgabenbelastung,
die ihre Ursachen in  unterschiedlichen = Rahmenbedingungen  der
Aufgabenwahrnehmung sowie speziell in besonderen Belastungen finden, die
einzelne Linder bzw. Gruppen von. Lindern in erheblichem Umfang tragen.
Deswegen bedarf das Ergebnis der Steuerverteilung und des grundsétzlich
finanzkraftgebundenen Finanzausgleichs unter den Léndern im Hinblick auf
Ausgabenlasten leistungsschwacher Linder einer erginzenden Korrektur. Der Bund
muss durch Ergidnzungszuweisungen die allgemeinen Finanzmittel der
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leistungsschwachen Lénder weiter stirken. Nur dies sichert ihre Fahigkeit zur
Erfiillung der wesentlichen staatlichen und kommunalen Aufgaben auf anndhernd
gleichwertigem Niveau.

Bedeutung und Grenzen der Bundesergidnzungszuweisungen ergeben sich aus der
Funktion als ergdnzendes Ausgleichsinstrument zum Abschluss der systematischen
Stufenfolge des Finanzausgleichs. Der ma3gebende Begriff der Leistungsschwiche
in Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG fordert - anders als der Begriff der Finanzkraft in Art.
107 Abs. 2 Satz 1 GG - nicht einen bloBen Aufkommensvergleich, sondern die
Bewertung des Verhilinisses von Finanzaufkommen und Ausgabenlasten der
Linder (BVerfGE 101, 158, 224). Die Zuweisungen dirfen nicht lediglich den
horizontalen Finanzausgleich mit anderen Mitteln fortsetzen. Diese Vorgaben
charakterisieren die Bundesergénzungszuweisungen als ein mit den vorhergehenden
Stufen des Finanzausgleichs eng verkniipftes, gleichwohl aber eigenstidndiges
Instrument zur Deckung von Ausgleichsbediirfnissen, die auf den vorhergehenden
Stufen des Finanzausgleichs nicht erfasst sind und nunmehr auf dieser Stufe mit
dem Ziel einer insgesamt aufgabengerechten Ausstattung aufgefangen werden. Sie
sind damit der Steuerverteilung und dem Finanzausgleich unter den Lindern
insoweit nachgeschaltet, als sie an die Ergebnisse des horizontalen Finanzausgleichs
ankniipfen und mit Riicksicht auf ausgabenbezogene, bislang nicht oder nicht
ausreichend beriicksichtigte Umstédnde Unterschiede ausgleichen, deren Maf}
unangemessen erscheint, aber aus Landesmitteln nicht ausgeglichen werden kann.

Dieser ergénzende Charakter der Zuweisungen ist nicht gleichbedeutend mit einer
generellen Subsidiaritdt oder einer strikten Begrenzung in sachlicher, finanzieller
oder zeitlicher Hinsicht. Er verweist auch nicht etwa generell auf Randkorrekturen
oder eine voriibergehende Hilfe zur Selbsthilfe. Als eigenstéindiges Instrument zur
ergdnzenden Sicherung einer aufgabengerechten Ausstattung finden die
Zuweisungen zwar eine abstrakte Grenze dort, wo sie die Ergebnisse der
Finanzverteilung und des Finanzausgleichs unter den Lindern unterliefen, ins
Gegenteil verkehrten oder durch ein vollig neues Ausgleichssystem ersetzien.
Innerhalb dieses abstrakt vorgegebenen Rahmens richten sich Gestalt und
Bemessung der Zuweisungen nach dem vom Gesetzgeber festgestellten
spezifischen Ausgleichsbediirfnis. Der Gesetzgeber stellt durch eine sachgerechte
Bestimmung und Ausformung des Ausgleichszwecks sicher, dass die
Bundeserginzungszuweisungen als Ergénzung, nicht als Ersatz des horizontalen
_ Finanzausgleichs angelegt sind.

Zu Absatz 2

Die ergidnzende Funktion der Zuweisungen bestimmt auch die Konkretisierung der
Leistungsschwiche als Gewdhrungsvoraussetzung. Anders als der Begriff der
Finanzkraft fordert der Begriff der Leistungsschwéche eine Bewertung der bis dahin
erreichten Finanzverteilung im Hinblick auf die Ausgabenlasten der Lénder, in die
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die Finanzkraft nur als Indikator einfliet. Absatz 2 trifft zur Konkretisierung dieser
Vorgaben eine grundlegende Unterscheidung danach, ob die Leistungsschwiche in
der allgemeinen Belastung (Allgemeinlast-BEZ, § 20) oder in einer Sonderlast eines
einzelnen Landes (Sonderlast-BEZ, §§ 21 ff.) begriindet ist. Hiermit kniipft er an
die vom Bundesverfassungsgericht entwickelten Vorgaben fiir die Gewihrung von
Bundesergidnzungszuweisungen aus allgemeinen und besonderen Ausgabenlasten
der Lénder an. Allgemeinlast-Bundeserginzungszuweisungen dienen der
erginzenden Milderung von Finanzkraftunterschieden angesichts abstrakier, d.h.
ohne Beriicksichtigung der spezifischen Gegebenheiten des einzelnen Landes
feststellbarer Belastungen leistungsschwacher Lénder; Sonderlast-
Bundesergénzungszuweisungen gelten im Sinne eines noch weiter verfeinerten
Ausgleichs  spezifische  Bedarfssituationen einzelner Lénder ab. Die
unterschiedlichen Formen der Bundesergdnzungszuweisungen sind, ihrer
unterschiedlichen Ausgleichswirkung entsprechend, in differenzierter Weise mit
dem Linderfinanzausgleich verkniipft. §§ 20 ff. formen beide Instrumente niher aus
und setzen die in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts entwickelten
differenzierten Vorgaben fiir die einzelnen Zuweisungsarten um.

Das Grundgesetz enthédlt Kkeine volumenmifBige Begrenzung fiir die
Bundeserginzungszuweisungen (BVerfGE 72, 330, 403). Art. 107 Abs. 2 Satz 3
GG gestattet es nicht nur, sondern kann sogar erfordern, Bundesergidnzungs-
zuweisungen in einer Hohe bereitzustellen, die im Verhiltnis zum horizontalen
Finanzausgleich nicht nur geringfiigig ist. Maf3geblich fiir die H6he der einzelnen
Bundesergidnzungszuweisungen und ihre Gesamthéhe sind die spezifischen
Ausgleichsbediirfnisse leistungsschwacher Linder, die der Finanzausgleichs-
gesetzgeber zu bewerten und zu gewichten hat. Das Bundesverfassungsgericht hat
ausdriicklich klargestellt, dass etwa bei Beriicksichtigung von Sonderlasten
Bundesergdnzungszuweisungen insgesamt im Verhdlinis zum horizontalen
Linderfinanzausgleich ein betrdchtliches Volumen erreichen konnen, sofern eine
besondere Ausnahmesituation dies verlangt und rechtfertigt. In seinem Urteil vom
11. November 1999 hat es dementsprechend zumindest mittelfristig nicht
beanstandet, dass das derzeitige Volumen der Bundesergdnzungszuweisungen
infolge der teilungsbedingten Sonderlasten der ostdeutschen Léinder das Volumen
des Linderfinanzausgleichs nachhaltig iiberschreitet. Eine Korrektur hat das
Bundesverfassungsgericht erst "auf lingere Sicht" angemahnt.

Das Ermessen des Bundesgesetzgebers bei der Gewidhrung der Zuweisungen steht
unter der verfassungsrechtlichen Verpflichtung, die aufgabengerechte Ausstattung
aller Linder ggf. durch einen erginzenden abschlieBenden Ausgleich
sicherzustellen. Es ist sachlich verfehlt, das flexibel angelegte Instrument der
Bundesergidnzungszuweisungen an starre Vorgaben zu binden und damit ggf. dem
Gesetzgeber zu erschweren, als berechtigt erkannte Ausgleichsbediirfnisse zu
decken. Die Gewihrleistung des ergidnzenden Charakters der Bundeserginzungs-
zuweisungen ist durch maBstabs- und systemgerechte Abstimmung der
verschiedenen Elemente des Finanzausgleichs, nicht durch eine isolierte Einengung
des Instruments der Bundeserginzungszuweisungen zu verwirklichen.
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§ 19 sieht auch in zeitlicher Hinsicht keine generelle Grenze fiir die Zuweisungen
oder generelle Befristungsgebote vor. Auch zeitliche Grenzen sind nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts "situationsabhidngig und insoweit
zeitlich begrenzt", also jeweils bezogen auf die spezifischen Ausgleichsbediirfnisse
zu bestimmen, auf die der Gesetzgeber reagiert. §§ 20 ff. sichern ein angemessenes
Verhiltnis zwischen Lénderfinanzausgleich und Bundesergidnzungszuweisungen
durch eine  sachgerechte  Ausgestaltung der  FEinzeltatbestinde  der
Erganzungszuweisungen. Die allgemein finanzkraftstirkenden Allgemeinlast-
Bundesergidnzungszuweisungen folgen in ihrer dynamischen Bemessung der
Entwicklung der Finanzkraftverhdltnisse; fiir Sonderlast-Bundeserginzungs-
zuweisungen sehen §§ 21 bis 23 jeweils sachspezifische Mechanismen zur
Uberpriifung und Anpassung vor.

Zu § 20 (Allgemeinlast-Bundesergéinzungszuweisungen)

Zu Absarz 1

§ 20 bestimmt MaBstédbe fiir die Gewdhrung der Bundeserginzungszuweisungen,
die die aus allgemein hohen Belastungen resultierende Leistungsschwiche
ausgleichen. Die Gewidhrung von Bundesergdnzungszuweisungen steht nach den
Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts nicht im unbegrenzten Ermessen des
Bundes. Je niedriger er die Grenze der Angleichung der Finanzkraft der Linder im
Lénderfinanzausgleich zieht, umso mehr wird die ergidnzende Deckung des
allgemeinen Finanzbedarfs praktisch zur Pflicht. Als Konsequenz der
fortbestehenden tiefgehenden Finanzkraftdivergenzen zwischen den Landern hat der
Bund auch kiinftig die Finanzkraft der leistungsschwachen Lénder durch
finanzkraftorientierte Zuweisungen ergédnzend anzuheben.

Die Regelung formt den erginzenden Ausgleich in Ubereinstimmung mit den
Vorgaben des Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG aus. Leistungsschwiche wird nicht allein
durch einen Vergleich der Finanzkraft, sondern im Rahmen einer bewertenden
Einschitzung der Finanzkraft leistungsschwacher Linder im Hinblick auf ihre
- Aufgaben durch den Finanzausgleichsgesetzgeber festgestellt und ausgeglichen. Die
unterdurchschnittliche Pro-Kopf-Finanzkraft ist dabei notwendige, aber nicht
hinreichende Bedingung fiir den Empfang der Zuweisungen. Diese sind nur unter
der Voraussetzung zu gewdhren, dass die Ausstattung der finanzschwachen Lénder
auch nach der Durchfiihrung des Linderfinanzausgleichs in einem MafB3e unter dem
Durchschnitt bleibt, das mit Blick auf die von den Léndern zu tragenden
Belastungen unangemessen erscheint, aber aus Landesmitteln nicht (weiter)
ausgeglichen werden kann.

Die finanzwirtschaftliche Situation ist durch eine starke Ausgabenbelastung der
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finanzschwachen Lénder gekennzeichnet. Sie haben hohe Ausgaben fiir
bundesgesetzlich vorgegebene oder sonst unabweisbare Ausgaben zu tragen. Der
Finanzkraftriickstand, den sie auch nach Durchfithrung des Léanderfinanzausgleichs
aufweisen, stellt daher die eigenverantwortliche Erfiillung ihrer Aufgaben unter
Wahrung der Gleichwertigkeit der Lebensverhiliisse in Frage. Die Aufbringung
der erforderlichen Mittel ausschlieBlich iiber den Lé&nderfinanzausgleich wiirde
jedoch wegen der starken Finanzkraftunterschiede zwischen den Lindern zu einer
starken Belastung der finanzstérkeren Lénder fiihren. Daher ist auf absehbare Zeit
ein erginzender Ausgleich durch allgemein finanzkraftstirkende Zuweisungen des
Bundes erforderlich, um insgesamt eine aufgabengerechte Finanzausstattung aller
Léander zu gewihrleisten. '

Diese gesetzgeberische Wertung steht in Einklang mit der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, das mit Bezug auf die aktuelle finanzwirtschaftliche
Situation der Lander darauf hingewiesen hat, dass eine allgemeine Anhebung der
Finanzkraft leistungsschwacher Léinder durch Bundeserginzungszuweisungen
insbesondere in Betracht komme, wenn die Finanzkraft der neuen Lénder im
vereinigten Deutschland so weit vom Finanzkraftdurchschnitt entfernt ist, dass eine
angemessene Anndherung aus den Finanzmitteln der alten Linder nicht erreicht
werden kann, ohne dass deren Leistungsfahigkeit entscheidend geschwicht wiirde
(BVerfGE 101, 158, 224). Diese Vorgabe darf nicht dahingehend missverstanden
werden, dass ein ergidnzender Ausgleich nur fir Lander erfolgen kann oder sollte,
deren Finanzkraft extrem weit vom Durchschniit entfernt ist. Eine derartige
Interpretation lieBe die systematischen Zusammenhénge innerhalb des Finanz-
ausgleichssystems auBer Acht. Die AuBerung des Bundesverfassungsgericht bezieht
sich auf die Hohe der Zahlungen im Linderfinanzausgleich, schliet hingegen nicht
eine Gewihrung von Bundesergidnzungszuweisungen an Lénder aus, deren
unterdurchschnittliche Finanzkraft nidher am Durchschnitt liegt als die der
ostdeutschen Lénder. Infolge der extremen Finanzkraftdivergenz ist der Bund zu
gesteigerter Solidaritdt durch ergénzenden Ausgleich verpflichtet, um die
Belastungen aller Linder in angemessenen Grenzen zu halten.

Zu Absatz 2

Absatz 2 bezeichnet die MaBstdbe, die der Gesetzgeber zur Feststellung der
allgemeinen Leistungsschwiche in seine Beurteilung einzubeziehen hat. Fir die
Bewertung des Finanzaufkommens der finanzschwachen Lénder im Hinblick auf
ihre Aufgaben ist dabei die real vorhandene Finanzkraft zugrundezulegen. Die
regelmiBig geringe kommunale Finanzkraft finanzschwacher Lénder bedeutet hohe
Belastungen durch den Ausgleichsbedarf der kommunalen Ebene und schmélert
dadurch den finanziellen Handlungsspielraum des Landes.

Ein unterdurchschnittliches Finanzaufkommen indiziert eine Leistungsschwéche der
betroffenen Linder. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts kann
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diese in der Regel danach bestimmt werden, ob die Linder nach den Ergebnissen
des Linderfinanzausgleichs eine unterdurchschnittliche Finanzausstattung
aufweisen (vgl. BVerfGE 72, 330, 403). In die erforderliche Gesamtwiirdigung der
finanziellen Méoglichkeiten der Lénder flieBen dann die in Absatz 2 genannten
Belastungsgesichtspunkte ein. Sie fiihren zu erheblichen Bindungen von Landes-
und Gemeindemitteln, die fiir eigenverantwortliche politische Gestaltung in anderen
Aufgabenbereichen nicht mehr zur Verfiigung stehen.

Der Gesetzgeber hat bei der Entscheidung iiber die Gewédhrung von Allgemeinlast-
Bundesergidnzungszuweisungen unterschiedliche Ursachen und Auspragungen der
finanziellen Leistungsschwéche nach dem Gebot der foderalen Gleichbehandlung
zu Dberiicksichtigen. Die historisch bedingte Sondersituation im vereinigten
Deutschland duflert sich auch in sehr unterschiedlichen Belastungsstrukturen in den
westdeutschen und ostdeutschen Landern. Die ostdeutschen Linder leiden unter der
besonderen  Schwidche der  wirtschaftskraftabhingigen  Steuereinnahmen,
insbesondere bei den Kommunalen Steuern, und den aus den ungiinstigen
soziobkonomischen Bedingungen resultierenden erheblichen Belastungen, die durch
anderweitige MaBnahmen und Transfers nicht umfassend aufgefangen werden. Fiir
die finanzschwachen westdeutschen Lénder ergeben sich erhebliche Leistungs-
schwichen aufgrund der langjdhrig verfestigten Belastungen, die sich u.a. in hohen
Ausgaben fiir Sozialhilfe und Zinsen &duflern. Diese Belastungen machen trotz
relativ besserer Finanzkraftsituation einen ergénzenden Ausgleich auch fiir diese
Linder erforderlich. Eine Differenzierung, die die Bundeserginzungszuweisungen
auf Lander mit extrem unterdurchschnittlicher Finanzkraft beschridnkte, wire
sachlich verfehlt.

Zu Absatz 3

Absatz 3 regelt die Bemessung der Zuweisungen in Ubereinstimmung mit den
verfassungsrechtlichen =~ Vorgaben. Bei  der Gewdhrung  allgemein
finanzkraftstirkender Zuweisungen ist der Gesetzgeber- an die MaBstdbe des
Linderfinanzausgleichs gebunden. Der ergénzende Ausgleich schlieft deshalb an
den Linderfinanzausgleich an und stirkt die Finanzkraft der leistungsschwachen
Linder durch finanzkraftorientierte Zuweisungen. Damit garantiert die Bemessung
der Zuweisungen systembedingt die Achtung des Nivellierungs- und des Rang-
folgevertauschungsgebots.

Die Hohe des ergidnzenden Ausgleichs bestimmt der Finanzausgleichsgesetzgeber
in Abhingigkeit von den konkreten finanzwirtschaftlichen Gegebenheiten und von
den vorhergehenden Stufen des Ausgleichs. Angesichis der derzeitigen
tiefgehenden Unterschiede in der Finanzwirtschaft der Linder ist auch kiinftig eine
Finanzausstattung der leistungsschwachen Léinder auf angemessenem Niveau zu
gewihrleisten. Satz 4 bestimmt einen mafstiblichen Rahmen und ermoglicht so die
sachgerechie Reaktion auf verdnderte finanzwirtschaftliche Verhélinisse.
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Zu Absatz 4

Absatz 4 verpflichtet den Gesetzgeber, die Zuweisungen bei einer wesentlichen und
dauerhaften Anderung der fiir den erginzenden Ausgleich mafBgebenden
Verhiltnisse zu iiberpriifen; er hat dann gegebenenfalls. neu iiber die Gewihrung
der Leistungen bzw. deren Bemessung zu entscheiden. Die dynamische Bemessung
der Zuweisungen bewirkt eine stetige Anpassung an die Entwicklung der
Finanzkraftverhéltnisse. Auch wesentliche Verdnderungen in der Ausgabenstruktur
konnen eine Uberpriifung erforderlich machen. Eine Neubewertung von
Finanzaufkommen und Ausgabenlasten ist etwa angezeigt, wenn Ausgabenblicke,
die die Finanzsituation der Linder geprigt haben, auf Dauer entfallen. Bei der
Anpassung sind im Interesse geordneter Haushaltswirtschaft die Stabilitdt und
Planbarkeit der Haushalte zu gewihrleisten.

Zu § 21 (Sonderlast-Bundeserginzungszuweisungen)
Zu Absatz 1

§ 21 bestimmt MaBstdbe fiir die Gewdhrung der Bundesergidnzungszuweisungen,
die aus Sonderlasten einzelner Léander resultierende Leistungsschwéchen
ausgleichen. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts steht es dem
Gesetzgeber frei, bei der Gewdhrung von Bundesergdnzungszuweisungen auch
Sonderlasten einzelner Linder zu beriicksichtigen (BVerfGE 72, 330, 404 f; 101,
158, 224 f.). Sonderlasten nehmen Teile der Finanzkraft der betroffenen Linder in
Anspruch, die fiir anderweitige Aufgabenerfiillung dann nicht mehr zur Verfiigung
stehen; ihre finanzielle Leistungsfdhigkeit zur Erfiillung ihrer allgemeinen
Aufgaben ist dadurch -eingeschrénkt. Unter diesem Gesichtspunkt konnen
Sonderlasten die auf den vorherigen Stufen der Finanzverteilung und des -
ausgleichs erreichte Finanzausstattung der Linder als korrekturbediirftig erscheinen
lassen. Dies rechtfertigt ergdnzende Zuweisungen von Seiten des Bundes.

Sonderlast-Bundesergdnzungszuweisungen ermoglichen eine  abschlieende
Korrektur der auf den vorangegangenen Stufen erzielten Verteilung des
Finanzaufkommens mit Blick auf die besondere Situation einzelner Linder. Sie
diirfen das Ergebnis der vorangegangenen Verteilungs- und Ausgleichsschritte nicht
unterlaufen. Gewidhrt der Gesetzgeber Bundeserginzungszuweisungen zum
Ausgleich der von ihm benannten und begriindeten Sonderlasten, so orientiert sich
die Gewidhrung an dem vom Gesetzgeber beriicksichtigten sachspezifischen
Ausgleichszweck; mafigeblich fiir die Gewédhrung und Bemessung der Zuweisungen
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ist also die jeweils besondere Belastungssituation des oder der betroffenen Linder.
Es ist daher nicht von vornherein ausgeschlossen, Sonderlast-Zuweisungen auch
solchen Lindern zu gewdhren, deren Finanzkraft den Linderdurchschnitt erreicht
oder iibersteigt. Das Nivellierungsverbot und das Rangfolgevertauschungsverbot
finden keine Anwendung. Die Zuweisungen unterliegen in diesem Falle aber einer
besonderen, den Ausnahmecharakter ausweisenden Begriindungspflicht; im
Regelfall ist das Erreichen der ldnderdurchschnittlichen Finanzkraft ein Indikator
dafiir, dass fiir die Beriicksichtigung von Sonderlasten auflergewohnliche
Gegebenheiten vorliegen miissen. Im iibrigen folgt aus dem Ergédnzungscharakter
der Zuweisungen, dass nur Sonderlasten von einigem sachlichen und finanziellen
Gewicht fiir das betroffene Land eine Korrektur der vorangegangenen Verteilung
begriinden kdnnen.

Die Begriindung beriicksichtigungsfdhiger Sonderlasten hat den aus der
erginzenden Funktion folgenden Anforderungen Rechnung zu tragen. Die
Beriicksichtigung von Sonderlasten einzelner Linder muss der Ausnahmefall
bleiben und zur Gewéahrleistung der aufgabengerechten Ausstattung der betroffenen
Linder geboten sein. Im Rahmen der ergédnzenden Funktion bleiben die Sonderlast-
Bundesergdnzungszuweisungen gleichwohl ein reguldres Instrument der
Finanzverfassung. Sie sind weder in zeitlicher noch in finanzieller Hinsicht von
vornherein einer starren Begrenzung unterworfen. Innerhalb der von der Verfassung
nur allgemein bestimmten Grenzen fillt es in die Verantwortung des .
mafstabbildenden Gesetzgebers, die aus dem sachspezifischen Ausgleichszweck
abzuleitende erforderliche Gewdhrungshohe und die Gewdhrungszeitraume zu
bestimmen. Letzteres wird durch die Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts
in seinem jiingsten Urteil bestétigt, wonach der Gesetzgeber bei der
Beriicksichtigung von Sonderlasten Zuweisungen "situationsabhingig und insoweit
zeitlich begrenzt" auch solchen Lindern gewéhren kann, deren Finanzkraft den
Linderdurchschnitt erreicht oder iiberschritten hat.

Bundeserginzungszuweisungen dienen jedoch nicht dazu, augenblicksbedingte
finanzielle Notstidnde zu beheben, aktuelle Projekte zu finanzieren oder finanziellen
Schwichen abzuhelfen, die unmittelbare und voraussehbare Folge politischer
Entscheidungen des Landes sind (BVerfGE 72, 330, 405). Eigenstindigkeit und
politische Autonomie der Linder bringen es mit sich, dass die Linder fiir die
haushaltspolitischen Folgen solcher Entscheidungen selbst einzustehen und eine
kurzfristige Finanzschwiche selbst zu iiberbriicken haben. Diese Grenzen sind
durch die bundesstaatliche Finanzautonomie des Bundes und der Liénder
vorgegeben. Die im konkreten Fall mitunter schwierige Entscheidung, ob Sonder-
bedarfe durch eigene Entscheidungen verursacht oder maf3geblich beeinflusst
wurden, hat der Gesetzgeber im Rahmen seines Einschdtzungs- und
Entscheidungsspielraums zu treffen.
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Zu Absatz 2

Satz 1 stellt klar, dass die Darlegung der tatsichlichen Voraussetzungen einer
Sonderlast den Léndern obliegt, die Sonderlast-Bundesergidnzungszuweisungen
beanspruchen.

Die gesetzliche Bestimmung und Abgrenzung der Sonderlasttatbestinde definiert
den Ausgleichszweck und prégt die MaBstébe fiir die Bestimmung der Empfinger
und die Bemessung der Leistungen. Sie ist daher in das MaBstibegesetz
aufzunchmen. Satz 2 bezeichnet die im Finanzausgleich kiinftig zu
beriicksichtigenden Sonderlasten in den Ziffern 1 bis 3. Danach hat der Gesetzgeber
Bundesergidnzungszuweisungen zum Ausgleich teilungsbedingter Belastungen
ostdeutscher Linder, Belastungen kleiner Linder durch besondere Kosten
politischer Fiihrung sowie ggf. fiir Belastungen durch extreme Haushaltsnotlagen
vorzusehen. Die Gewihrungstatbestinde werden in den §§ 22 bis 24 niher aus-
geformt. Die Aufzdhlung in Satz 2 schlieit die kiinftige Beriicksichtigung weiterer
bzw. anderer Sonderlasten nicht aus.

Zu Absatz 3

Absatz 3 stellt klar, dass die Bestimmung der Empfinger und die Bemessung der
Zuweisungen an dem Umfang der jeweils beriicksichtigten Sonderlast zu orientieren
sind. Die Gleichbehandlung unter den betroffenen Lidndern ist zu wahren. Ein
Anspruch auf volle Abgeltiung der Belastungen besteht nicht; dem
Finanzausgleichsgesetzgeber ist die’ Moglichkeit erdffnet, Sonderlasten in voller
Ho6he oder nur zum Teil zu beriicksichtigen und zu pauschalieren. Satz 3 stellt
ibereinstimmend mit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts klar, dass
das Nivellierungs- und Rangfolgevertauschungsgebot auf Sonderlast-Bundes-
erganzungszuweisungen keine Anwendung finden.

Zu Absatz 4

Absatz 4 trifft grundsitzliche Regelungen fiir die Uberpriifung und Anpassung der
Sonderlast-Bundesergdnzungszuweisungen nach Grund und Hohe. Das
MaSBstidbegesetz hat sicherzustellen, dass die beriicksichtigten Sonderlasten in
angemessenen Abstinden auf ihren Fortbestand iiberpriift werden (BVerfGE 72,
330, 406; 101, 158, 225). Die Entwicklung sachlich nicht gerechtfertigter
Besitzstinde und Privilegien ist zu unterbinden; Abweichungen von den der
Gewihrung zugrundeliegenden Annahmen sind zu korrigieren. Zugleich ist auch
die Stabilitit und Planbarkeit der Haushalte zu garantieren; die gesetzlich
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bestimmten Leistungen miissen verldsslich sein, um eine geordnete
Haushaltswirtschaft zu ermdglichen.

Absatz 4 16st diese Anforderungen sachgerecht dahin auf, dass eine Uberpriifung
vorzunehmen ist, wenn sich die fiir die Gewéhrung mafgeblichen Verhiltnisse und
Annahmen nachhaltig verdndern. Verschiebungen minderen Gewichts und
kurzfristige Schwankungen sind kein Anlass zur erneuten Uberpriifung. Satz 3 sieht
die Moglichkeit einer schrittweisen Anpassung der Gewdhrung an veridnderte
Verhiltnisse vor. Sie soll dem Haushaltsgesetzgeber des beiroffenen Landes die
Moglichkeit geben, sich auf die Einnahmeminderungen einzustellen. Erginzende
Sondervorschriften in den §§ 22 bis 24 formen die Uberpriifung fiir die einzelnen
Sonderlast-Zuweisungstatbestinde in sachspezifischer Weise aus.

Zu § 22 (Teilungsbedingte Sonderlasten)

§ 22 bestimmt die Maflstibe fiir die Gewdhrung von Sonderlast-
Bundeserginzungszuweisungen zum Ausgleich von teilungsbedingten Sonderlasten
der ostdeutschen Lidnder Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen. Diese dienen der Konkretisierung der in §
21 Abs. 2 Satz 2 Nr. 1 dem Grunde nach anerkannten Sonderlast dieser Linder und
tragen der verfassungsrechtlichen Pflicht zur Benennung und Begriindung des
spezifischen Ausgleichszwecks bei der Beriicksichtigung von Sonderlasten
Rechnung. Gewdhrungsgrund der Zuweisungen fiir die ostdeutschen Linder sind
die im Vergleich zu den iibrigen westdeutschen Lindern noch feststellbaren
Sonderlasten aufgrund der Teilung Deutschlands, die Absatz 1 Satz 2 konkretisiert
als :

- infrastruktureller Nachholbedarf als Folge unterlassener Aufbau- und
Erneuerungsinvestitionen;

- besondere wirtschaftliche Strukturschwiche;
- unterproportionale kommunale Finanzkraft. -

Die aus diesen Sonderfaktoren resultierenden Ausgabenlasten im Verhilinis zu dem
Finanzaufkommen der ostdeutschen Linder kennzeichnen die auszugleichende
Leistungsschwiche. '

Die nach § 22 durch das Finanzausgleichsgesetz festzusetzenden
Bundeserginzungszuweisungen setzen in der Struktur die bewéhrte Regelung des
derzeitigen § 11 Abs. 4 FAG als ein Kernelement des ,Solidarpakts I von 1993
auch fiir den ab 2005 bis mindestens 2014 notwendigen ,Solidarpakt II* fort. Im
Rahmen des Linderfinanzausgleichs gem. §§ 12 ff. wird allen finanzschwachen
Lindern eine am Lé#nderdurchschnitt orientierte finanzielle Grundausstattung
bereitgestellt. Auf dieser Stufe wird lediglich der abstrakte Finanzbedarf der Lander
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am grundsitzlichen MaBstab des Einwohners beriicksichtigt. Die nachfolgenden
Allgemeinlast-Bundeserginzungszuweisungen beriicksichtigen ebenfalls ergénzend
abstrakt bemessene Ausgleichsbediirfnisse leistungsschwacher Linder. Der
erhebliche Finanzbedarf zum Abbau der teilungsbedingten Sonderlasten kann
daraus nicht finanziert werden. Ebenso wenig kénnen daraus iiberdurchschnittliche
Kofinanzierungsmittel zur Abnahme von Bund-Lénder- bzw. EU-Programmen, die
dem Abbau der Sonderlasten dienen, aufgebracht werden. Hier ist eindeutig eine
Sonderlast erheblichen Umfangs gegeben, deren erginzender Ausgleich durch
bedarfsorientierte Zuweisungen zur Gewdhrleistung der aufgabengerechten
Finanzausstattung der betroffenen Linder notwendig ist. Die historisch bedingte,
aus auflergewohnlichen Umstidnden resultierende Sonderlast rechtfertigt es,
Bundeserginzungszuweisungen zu gewdhren, die die Finanzausstattung der
ostdeutschen Léinder iiber die ldnderdurchschnittliche Finanzkraft hinaus anheben
und insgesamt ein gegeniibber dem Volumen des Linderfinanzausgleichs
betrichtliches Volumen erreichen.

Die  kiinftige @ wie  die  derzeitige  Gewdhrung von  Sonderlast-
Bundesergéinzungszuweisungen firr die ostdeutschen Linder ist notwendiger
Bestandteil des Solidarpakts und Voraussetzung der Umsetzung und erfolgreichen
Realisierung seiner weiteren Bestandteile. Zum Abbau der teilungsbedingten
Sonderlasten werden die nach § 11 Abs. 4 des geltenden Finanzausgleichsgesetzes
den ostdeutschen Lindern bereitgestellten Sonderbedarfs-
Bundesergidnzungszuweisungen in Hohe von jahrlich 14 Mrd. DM ergénzt durch:

Finanzhilfen nach dem Investitionsférderungsgesetz Aufbau Ost im Umfang von
6,6 Mrd. DM jéhrlich fiir den Zeitraum von 1995 bis 2004;

tiberproportionale Zahlungen des Bundes und der EU an die ostdeutschen
Lander zur Verbesserung der offentlichen Infrastruktur. So wurden den
ostdeutschen  Lindern 1999 gemessen an den  entsprechenden
einwohnerbezogenen  Einnahmen  der  westdeutschen  Linder  fiir
Infrastrukturzwecke zusitzliche Mittel im Rahmen von Mischfinanzierungspro-
grammen (Finanzhilfen nach Art. 104 Abs. 4 GG - ohne IFG -, Gemeinschafts-
aufgaben nach Art. 91 a Abs. 1 Nr. 1 und 2 GG — teilweise - und nach Art. 91 b
GG, Ausgleichszahlungen fiir die Regionalisierung des OPNV - teilweise - ,
Zuweisungen aus dem EFRE - teilweise -) in einem Umfang von
schitzungsweise iiber 5 Mrd. DM zur Verfiigung gestellt.

- iiberproportionale Zahlungen des Bundes und der EU an die ostdeutschen
Linder zur Wirtschaftsforderung. So erhielten die ostdeutschen Léinder 1999
gemessen an den entsprechenden einwohnerbezogenen Einnahmen der
westdeutschen Linder fiir Zwecke der Wirtschaftsforderung zusitzliche Mittel
im Rahmen von Mischfinanzierungsprogrammen (Gemeinschaftsaufgaben nach
Art. 91 a Abs. 1 Nr. 2 und 3 GG - teilweise -, Zuweisungen aus dem EFRE —
teilweise -) in einem Umfang von schitzungsweise knapp 3 Mrd. DM.

AuBerhalb der Haushalte der ostdeutschen Linder werden weiterhin
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Wirtschaftsférderungsmafinahmen durch Investitionszulagen und KfW-/ERP-
Zinszuschussprogramme in Hohe von knapp 3 Mrd. DM in 1999 durchgefiihrt.
Auch stellt der Bund fiir die in seinem Zustindigkeitsbereich liegende
Infrastrukturbesténde iiberdurchschnittliche Investitionsmittel bereit. Gemessen an
den einwohnerbezogenen Investitionen in den westdeutschen Lindern wurden vom
Bund im Jahr 1999 beispielsweise rd. 7 Mrd. DM zusitzliche Verkehrsinvestitionen
in Ostdeutschland getétigt.

Arbeitsmarktpolitische Instrumente der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) reagieren auf
die besondere, aus den Strukturanpassungen und der fortbestehenden strukturellen
Wirtschafisschwiche resultierende Arbeitsmarktlage. Die Arbeitslosenquote in den
ostdeutschen Lidndern war auch im Jahr 2000 mehr als doppelt so hoch wie im
fritheren Bundesgebiet (Durchschnitt ostdeutsche Lander: 17,4v.H., andere Linder:
7,8 v.H.). Die jiingsten Daten der Bundesanstalt fiir Arbeit weisen darauf hin, dass
sich die Schere zwischen Ost und West weiter vergrof3ern konnte.

Zur Zukunft des Solidarpakts haben die ostdeutschen Linder Gutachten
mehrerer Wirtschaftsforschungsinstitute eingeholt; die Gutachten basieren
auf jeweils unterschiedlichen methodischen Ansétzen:

- Institut fiir Wirtschafisforschung (IWH): Simulationsrechnungen zu den
Auswirkungen einer Kiirzung von Transferlelstungen fir die neuen
Bundeslidnder, Halle Mérz 2000 '

- Rheinisch-Westfilisches Institut fiir Wz'rtschaﬁsfonsclzung e.V. (RWI): Infra-
struktureller Nachholbedarf Ostdeutschlands in mittelfristiger Sicht, Essen
Mairz 2000

- Deutsches Institut fiir Wirtschafisforschung (DIW): Infrastrukturausstattung
und Nachholbedarf in Ostdeutschland, Berlin Mérz 2000

- Ifo-Institur  fiir Wirtschaftsforschung: Untersuchungen zZum
infrastrukturellen Nachholbedarf der neuen Bundesldnder in ausgewihlien
Bereichen, Miinchen August 2000 :

- Institut fiir ldndliche Strukturforschung an der Johann Wolfgang Goethe-
Universitat Frankfurt Main — noch in Bearbeitung -

Nach den genannten Gutachten der Wirtschaftsforschungsinstitute ist im Jahr 2005
noch von einer teilungsbedingten Liicke zwischen West- und Ostdeutschland bei
der im Zustindigkeitsbereich der Linder und Kommunen liegenden Offentlichen
Infrastruktur in einer Groenordnung von ca. 300 Mrd. DM auszugehen. Selbst bei
einer Fortsetzung der Sonderférderung Ost auf dem Niveau des geltenden
Solidarpakts I iiber das Jahr 2005 hinaus, kann mit einer Angleichung der
Infrastruktur an das Niveau der westdeutschen Léinder nicht vor dem Jahr 2030
gerechnet werden.

Die verhaltene wirtschaftliche Entwicklung der ostdeutschen Lénder in den

vergangenen Jahren und der nach wie vor {feststellbare Unterschied der
Wirtschaftskraft im Vergleich zu den anderen Léindern erfordert weiterhin



-97 - Empfehlungen, 161/2/01

erginzende Hilfen zur Ansiedlung von Unternehmen, Forderung von
Unternehmensgriindungen und Erweiterungsinvestitionen. Die Ausstattung mit
Ausriistungsgiitern je Erwerbsfihigem in den anderen Bundesldndern betrug
Anfang des Jahres 1999 61.300 DM, in den ostdeutschen Landern dagegen lediglich
36.700 DM. Dies entspricht einer Ausstattungsliicke von rd. 260 Mrd. DM. Bei
einer Relation zwischen Forderungs- und induziertem Investitionsvolumen von rd. 1
: 2,5 ergibt sich rein rechnerisch ein Bedarf an direkten Investitionszuschiissen von
ca. 100 Mrd. DM.

Schliefllich weisen die Gemeinden in den ostdeutschen Lindern nur sehr geringe,
weit unterdurchschnittliche Gemeindesteuereinnahmen auf. Sie beliefen sich 1999
auf 699 DM/Einwohner gegeniiber 1.537 DM/Einwohner in den anderen Landern.
Dies entspricht einer Differenz in Hohe von 837 DM/Einwohner. Dies ergibt
bezogen auf die ostdeutsche Bevolkerung 14,6 Mrd. DM  weniger
Gemeindesteueraufkommen als in den westdeutschen Landern. Der im Jahr 1999
erzielte Grad der Angleichung der Gemeindesteuereinnahmen zwischen Ost und
West liegt damit deutlich unter den Projektionen, die den Verhandlungen zum
Solidarpakt I im Jahr 1993 zugrunde lagen. Die Prognosen deuten zumindest
mittelfristig auf ein weiteres Auseinanderdriften der gemeindlichen Steuerkraft
zwischen Ost- und Westdeutschland. Aufgrund der lediglich hélftigen
Beriicksichtigung der Gemeindesteuern im Lénderfinanzausgleich wird diese
Einnahmenschwiche derzeit nur zum geringeren Teil ausgeglichen. Im Jahr 1999
erfolgte im Rahmen des Linderfinanzausgleichs lediglich ein Ausgleich in HoGhe
von 5,8 Mrd. DM. Angesichts im Wesentlichen gleicher laufender Aufgaben im
kommunalen Bereich muss die nach Léinderfinanzausgleich verbleibende Finanz-
schwiche in einen ergidnzenden Ausgleich einbezogen werden. Hierzu stehen im
geltenden System Bundesergdnzungszuweisungen nach § 11 Abs. 4 FAG zur
Verfiigung.

Zu Absarz 1

Satz 1 beschreibt den der Gewidhrung zugrundeliegenden Ausgleichszweck im
Grundsatz. Danach erhalten die ostdeutschen Lénder unter Beriicksichtigung ihrer
strukturellen Sonderlasten aus der fritheren Teilung Deutschlands und der hiermit in
Zusammenhang stehenden Entwicklungsunterschiede zu den westlichen Léndern
Sonderlast-Bundeserginzungszuweisungen nach Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG. Satz 1
zihlt zugleich den Kreis der anspruchsberechtigien Linder auf, nimlich die
einzelnen von der Teilung Deutschlands betroffenen ostdeutschen Lénder. Diese
Zuweisungen sind gem. Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG zur Deckung des allgemeinen
Finanzbedarfs bestimmt, also nicht an bestimmte Verwendungszwecke gebunden.

Satz 2 bezeichnet die teilungsbedingten Sonderbelastungen im einzelnen und erfillt
damit die vom Bundesverfassungsgericht fiir Sonderlasten aufgestellte Benennungs-
und Begriindungspflicht. Es handelt sich zum einen um einen Nachholbedarf der
ostdeutschen Linder am Aufbau bzw. an der Erneuerung der Infrastruktur, die
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aufgrund unterlassener Investitionen im Vergleich zu den westlichen Léindern noch
immer weit im Riickstand ist. Zum weiteren erfordern die verhaltene wirtschaftliche
Entwicklung der ostdeutschen Linder in den vergangenen Jahren und der nach wie
vor feststellbare Unterschied der Wirtschaftskraft im Vergleich zu den
westdeutschen Lindern WirtschaftsforderungsmaBnahmen als ergidnzende Hilfen
zur Ansiedlung von Unternehmen, zur Forderung von Unternehmensgriindungen
und zu Erweiterungsinvestitionen. SchlieBlich weisen die ostdeutschen Gemeinden
nur sehr geringe, weit unterdurchschnittliche Gemeindesteuereinnahmen auf, die im
Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs von den betreffenden Lindern
ausgeglichen werden miissen bzw. im Stadistaat Berlin unmittelbar wirksam

werden.

Satz 3 geht iiber die blofle tatbestandliche Bezeichnung der Sonderlasten hinaus,
indem er einen Ma@stab fiir deren ndhere Bestimmung aufstellt. Dieser Maf3stab ist
der Ausstattungs- und Niveauriickstand der ostdeutschen Linder hinsichtlich
Infrastruktur, Wirtschaftskraft und kommunale Finanzkraft.

Zu Absaiz 2

Satz 1 bestimmt den MaBstab zur Bemessung der Sonderlast-Bundes-
erginzungszuweisungen. Das Volumen der Zuweisungen orientiert sich am Bedarf
fir die Angleichung der Riickstinde der ostdeutschen Linder. Zu beachten ist
hierbei, dass die Lénder neben den Sonderlast-Bundesergénzungszuweisungen auch
weitere Finanzhilfen erhalten, die bei der Bemessung der Zuweisungen zu
beriicksichtigen sind. So erhalten die Léander zur Zeit fiir Infrastruktur- und
Wirtschaftsforderungsmafinahmen wu.a. zusdtzliche Leistungen nach dem
Investitionsforderungsgesetz Aufbau Ost (IfG) sowie Leistungen im Rahmen
sonstiger Bund-Lénder-Programme (Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur®, Gemeinschaftsaufgabe ,Agrarstruktur”) und EU-
Programme. AuBlerhalb der Landerhaushalte erfolgt eine weitere Foérderung u.a.
durch Investitionszulagen, im Rahmen von Bundesprogrammen (z.B. Zinszuschiisse
im Rahmen der KfW- und DtA-Programme) und durch unmittelbare
Infrastrukturinvestitionen des Bundes. -

Satz 2 Dbezieht sich auf die Verteilung der Zuweisungen auf die
empfangsberechtigten Linder. Angesichts des Umfangs der zwischen Ost und West
noch bestehenden Ausstattungs- und Niveauriickstinde und der relativ geringen
Unterschiede in der Ausstattung zwischen den ostdeutschen Léndern ist eine
Verteilung nach Einwohnern als abstrakter, sachgerecht pauschalierender Ma@stab
zwischen den ostdeutschen Lindern vorzunehmen.
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Zu Absatz 3

Absatz 3 trifft maBstdbliche Vorentscheidungen fiir den Zeitraum und die
Voraussetzungen eventueller Anderungen der Gewihrung der Zuweisungen. Der
Sonderlasttatbestand der teilungsbedingten Lasten ist nach dem zugrundeliegenden
Ausgleichszweck nicht auf dauerhafte Gewdhrung angelegt. Ziel des Absaiz 3 ist es,
einen Ausgleich zwischen der notwendigen Begrenzung der Zuweisungen und dem
Bediirfnis der ostdeutschen Léinder an einer mittelfristigen Planungssicherheit
herzustellen.

Satz 1 entspricht den verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Ausgestaltung in
zeitlicher Hinsicht, indem er zunéchst einen zeitlichen Mindestrahmen fiir die
Geltung der Gesamtregelung vorgibt. Die erginzende Funktion der
Bundeserginzungszuweisungen wirkt in zeitlicher Hinsicht dahin, dass Sonderlast-
Bundeserginzungszuweisungen situationsabhingig und insoweit zeitlich begrenzt
zu gewdhren sind. Der Gesetzgeber des MaBstidbegesetzes hat diesen ergidnzenden
Charakter durch geeignete Regelungen sicherzustellen. Vor dem Hintergrund der
erheblichen Unsicherheiten iiber den Fortgang des Angleichungsprozesses ist es
sachgerecht, einen Mindestzeitraum der Gewihrung fiir die Zeitspanne vorzusehen,
fiir den die Sonderlast in jedem Falle gegeben ist.

Die Mindestlaufzeit der Gesamtregelung trigt dem Umfang und der Bedeutung der
gesamistaatlichen Aufgabe des Aufbaus Ost Rechnung. Nur durch einen
ausreichend lang gewdhlien Gewdhrungszeitraum kann eine hinreichend
verlédssliche Finanzierung der erforderlichen auf langfristige Wirkung ausgelegten
Aufbauprozesse sichergestellt werden. Vor dem Hintergrund des noch bestehenden
Riickstandes der ostdeutschen Lénder ist die Fortfilhrung der gegenwaértigen
Zuweisungen an die ostdeutschen Linder mindestens fiir zehn Jahre erforderlich.
Die Festlegung bindet das Finanzausgleichsgesetz in die hierdurch vorgegebene
Kontinuitidt ein und entzieht gleichzeitig die Regelung dem freien Spiel der
politischen Krafte.

Satz 2 regelt die Moglichkeit einer Uberpriifung der Gewihrungsvoraussetzungen
und stelit damit eine vom Bundesverfassungsgericht geforderte Kontrolle des
Fortbestands der Regelung sicher. Diese erfolgt auf mehreren Ebenen. Nach Ablauf
von 4 Jahren kann der Gesetzgeber die Hohe der Zuweisungen je nach Umfang der
bis dahin erzielten Fortschritte tiberpriifen. Eine Anpassung der Zuweisungshohe
kann gem. § 21 Abs. 4 dann erfolgen, wenn die finanzwirtschaftliche Situation der
ostdeutschen Linder der prognostizierten Entwicklung, die im Zeitpunkt der
Neuregelung im noch zu erlassenden Finanzausgleichsgesetz zum 1. Januar 2005
zugrunde gelegt wurde, nicht mehr entspricht. Dabei haben unwesentliche
Abweichungen unbeachtet zu bleiben. Die Festlegung eines Ubergangszeitraums
von mindestens einem Haushaltsjahr zwischen einer Entscheidung fiir eine
Anpassung und ihrem frithesten Wirksamwerden gewihrleistet fiir die betroffenen
Linder ein ausreichendes Maf3 an Planungssicherheit, um in ihrer Haushaltsplanung
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die bevorstehenden Anderungen zu beriicksichtigen. Beide Voraussetzungen stellen
die Erfordernisse einer ausreichenden Planungssicherheit und einer rechtzeitigen
Uberpriiffungsmdglichkeit - in  Verbindung mit der Wahrung der
Regelungskontinuitit - in ein ausgewogenes Verhiltnis zueinander.

Zu § 23 (Sonderlasten kleiner Lander durch besondere Kosten politischer Fiihrung)

§ 23 bestimmt die Mafstdbe, nach denen der Bund Erginzungszuweisungen zum
Ausgleich der Sonderlasten durch besondere Kosten politischer Fiihrung gewahrt.

Zu Absarz 1

Absatz 1 bezeichnet zundchst den Grund des ergidnzenden Ausgleichs. Die
Einwohnerzahl weist zwischen den Léndern eine weite Spannbreite auf, wihrend
die Ausgaben fiir staatsleitende Organe nicht proportional mit den Einwohnerzahlen
variieren. Als Folge der dem Bundes- und Landesgesetzgeber vorgegebenen
bundesstaatlichen Gliederung sind die Ausgaben der politischen Fiihrung je
Einwohner umso hoher, je geringer die Einwohnerzahl eines Landes ist. Hieraus
ergibt sich fiir die kleineren Lé&nder eine Sonderbelastung, die auf den
vorangehenden Stufen des Finanzausgleichs keine Beriicksichtigung findet. Soweit
diese Sonderlasten im Verhiltnis zum Finanzaufkommen des betroffenen Landes
eine finanzielle Leistungsschwiche begriinden, ist ein erginzender Ausgleich durch
Sonderlast-Bundesergénzungszuweisungen geboten. Sie sichern durch Abgeltung
der daraus entstehenden Belastungen die Handlungsféhigkeit der betroffenen
Linder zur Erfiillung ihrer Aufgaben.

Das Ziel dieser Sonderlast-Bundesergdnzungszuweisungen ist es, den kleineren
Landern eine hinreichende Ausstattung an staatsleitenden Organen, wie Parlament,
Regierung, Ministerien, Landesrechnungshof sowie damit zusammenhingender
Verwaltungsorgane unbeschadet ihrer allgemeinen Aufgaben zu ermdglichen. Sie
sollen nach innen wie nach auBlen — etwa durch die Mitwirkung an der
Willensbildung im Bund — politische Fiihrung verantwortlich wahrnehmen koénnen.
Der MafBstab der Sonderlast nimmt damit Bezug auf Funktionsvoraussetzungen der
foderalen Ordnung, ohne die die bundesstaatliche Struktur im Rahmen der
territorialen Gliederung nicht zur Wirkung gebracht wird. Den Bund trifft dabei
eine Mitverantwortung fiir die politische Autonomie aller — auch der kleineren —
Linder. Der Bund ist nach dem Prinzip des biindischen Einstehens fiireinander
verpflichtet, die Leistungsschwiche aufzufangen. Dies ist vor allem deswegen
geboten, weil besondere Kosten politischer Fithrung eine laufende Belastung
darstellen, die leistungsschwache Léander nicht allein tragen kénnen.
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Absatz 1 definiert den Gewihrungsgrund in Ubereinstimmung mit den vom
Bundesverfassungsgericht ~ formulierten =~ Vorgaben an die  Begriindung
beriicksichtigungsféhiger Sonderlasten. Die bundesstaatliche Gliederung ist dem
Gesetzgeber des Mafistibegesetzes vorgegeben; wo sie die finanzwirtschaftlichen
Bedingungen der Aufgabenwahrnehmung in den Lindern prigt, hat er diese realen
Bedingungen seinen Entscheidungen zugrunde zu legen. Dementsprechend hat das
Bundesverfassungsgericht auch in seiner jiingsten Entscheidung auf seine friihere
Rechtsprechung verwiesen, wonach im Rahmen der Bundesergédnzungszuweisungen
beriicksichtigungsfihig "danach zum Beispiel die Kosten politischer Fithrung" sind,
"die fiir Lander mit geringer Einwohnerzahl iiberdurchschnittlich hoch sein koénnen"
(BVerfGE 72, 330, 404 f., in Bezug genommen durch BVerfGE 101, 158, 225).

Sonderlasten aufgrund besonderer Kosten politischer Fiihrung sind ihrer Art nach
nicht nur voriibergehend. Da die Bundesergiinzungszuweisungen nicht von
vornherein auf voriibergehende Hilfen beschrinkt sind, ibr zeitlicher Rahmen sich
vielmehr nach dem sachspezifischen Ausgleichszweck richtet, ist die Gewihrung
enisprechender Bundesergdnzungszuweisungen sachgerecht und verfassungs-
rechtlich vertretbar. Auch das ergibt sich aus der jiingsten Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts, die die Zulédssigkeit von Bundeserginzungs-
zuweisungen zum Ausgleich besonderer Belastungen durch Kosten politischer
Fiihrung voraussetzt (BVerfGE 101, 158, 235).

Zu Absatz 2

Absatz 2 konkretisiert die zentralen Begriffe ,kleines Land® und ,, Ausgabenbedarf
fiir politische Fiihrung". Ma@stab fiir die Festlegung, ob ein Land als ,.klein“ gilt, ist
die durchschnittliche Einwohnerzahl aller 16 Lander als fiktive Grofle. Hieraus
ergibt sich eine Grenze von zur Zeit rd. fiinf Mio. Einwohnern, bis zu der ein Land
als Empféinger der Sonderlast-Bundesergénzungszuweisungen in Betracht kommit.
Diese Voraussetzungen erfiillen derzeit elf, also mehr als die Hélfte der Linder der
Bundesrepublik. Diese Abgrenzung des Empfingerkreises rechtfertigt sich mit dem
Grund der Zuweisungen. Grundsétzlicher MaBstab des Vergleichs von Finanz- und
Ausgabenaufkommen der Lénder ist der Einwohner. In den nach Satz 1 bestimmten
kleinen Lindern ist lediglich rund ein Drittel der Gesamtbevélkerung der
Bundesrepublik konzentriert.

Der Ausgabenbedarf fiir politische Fiihrung setzt sich zusammen aus den Ausgaben
fir staatsleitende Organe und ist fiir die Zwecke der Gewdhrung von
Bundeserginzungszuweisungen unter Zugrundelegung einer Normierung zu
berechnen. Nach den Vorgaben des Urteils des Bundesverfassungsgerichts vom
11. November 1999 sind kurzfristig-zufallsbedingte und landesspezifisch-
strukturelle sowie dem direkten politischen Einfluss des einzelnen
Landesgesetzgebers unterliegende Einfliisse auf die Ausgaben nicht auszugleichen.
Deshalb ist es sachgerecht, die von den Landern nach lindergleicher Systematik
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aufbereiteten Ausgaben nicht unmittelbar zur Festlegung der Sonderlast-
Bundeserginzungszuweisungen zu verwenden; sie sind nur Grundlage zur
Ermittlung des besonderen Ausgabenbedarfs. Unterschiede in der Erfassung infolge
der unterschiedlichen landesinternen Behdrdenorganisation sind dabei zu beachten.
Hierbei sind die auf den Einwohner bezogenen Ausgaben in einem geeigneten
okonometrisch-statistischen Verfahren zu normieren.

Nihere Festlegungen insbesondere zu den Grundziigen des Ausgabenvergleichs, der
Normierung der Ausgaben und des abzugeltenden Anteils bleiben dem
Finanzausgleichsgesetz {iberlassen. Es legt auch konkret fest, welche Léander
Zuweisungen empfangen. Dabei ist zu  beriicksichtigen, dass bei
tiberdurchschnittlicher Finanzkraft eine Gewdhrung von Ergénzungszuweisungen
mit Riicksicht auf Sonderlasten allenfalls im besonderen Ausnahmefall
gerechtfertigt ist. Das Finanzausgleichsgesetz hat nach den Ergebnissen der
statistisch-Okonometrischen Analyse eine nachvollziehbare Verteilung der
Zuweisungen vorzunchmen, wie sie das Bundesverfassungsgericht gefordert hat.
Der Gleichbehandlungsgrundsatz 14sst eine von den Gegebenheiten des einzelnen
Landes abstrahierende, aber realitdtsnahe Festlegung der Zuweisungen zu.

Zu Absatz 3 -

Absatz 3 legt eine periodische Uberpriifung der Zuweisungen in einem Abstand von
acht Jahren fest. Damit entspricht er den verfassungsgerichtlichen Anforderungen
an die Uberpriifung von Sonderlast-Bundeserginzungszuweisungen im Zeitverlauf.
Die Faktoren, die die Einwohnergr68e von Lindern, die Finanz- und
Leistungsstirke sowie die Ausgaben fiir politische Fiihrung beeinflussen, dndern
sich im Zeitablauf nur langsam. Daher erscheint ein lingerer Uberpriifungszeitraum
sachgerecht. Absatz. 3 formuliert im iibrigen eine Mindestanforderung und schlief3t
zwischenzeitliche Uberpriifungen aus konkretem Anlass nicht aus.

Weiterer Anpassungsbedarf besteht bei einer dauerhaften Stirkung der Finanzkraft
eines Landes. Weist ein Empfingerland regelmifBig eine iiberdurchschnittliche
Finanzkraft auf, so kann es nur im besonderen Ausnahmefall weiterhin Empféanger
von Sonderlast-BEZ bleiben; grundsitzlich hat es die besonderen Kosten aus
seinem tiberdurchschnittlichen Finanzaufkommen zu tragen.
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Zu § 24 (Sonderlasten durch extreme Haushaltsnotlage)

Zu Absatz 1

§ 24 bestimmt Mafstibe fiir die Gewéhrung von Bundeserginzungszuweisungen
zum Ausgleich von Sonderlasten von Léindern, die sich in einer unverschuldeten
extremen Haushaltsnotlage befinden. Das System des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs kann die Entstehung solcher Haushaltsnotlagen durch
Stabilisierung der Einnahmen nicht ausschlieBen. Insbesondere strukturell bedingte
besondere Belastungen einzelner Lénder, die im finanzkraftgebundenen Ausgleich
unter den Lindern nicht beriicksichtigt werden, konnen Haushaltsnotlagen
verursachen, die sich fortschreitend verstdrken und denen die Linder aufgrund der
weitreichenden Bindung der Ausgaben nicht ausreichend begegnen kénnen.

Im Falle einer extremen Haushaltsnotlage eines Landes ergibt sich nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts die Pflicht zum solidarischen
Beistand. Die Haushaltsnotlage nimmt dem betroffenen Land die Moglichkeit zu
eigenverantwortlicher Gestaltung. Deswegen ist zu priifen, wie das notleidende
Land im Rahmen der von der Finanzverfassung bereitgestellten Instrumente
unterstiitzt werden kann. In diesem Rahmen ist auch die Gewidhrung von
Bundesergidnzungszuweisungen als Beitrag zur Sanierung des notleidenden
Haushaltes in Betracht zu ziehen (BVerfGE 86, 148, 263 f.). Satz 1 verpflichtet den
Bundesgesetzgeber, durch sonderlastbezogene Bundesergédnzungszuweisungen dem
betroffenen Land Hilfe zu leisten, soweit diese einen geeigneten und notwendigen
Beitrag zur Uberwindung der Haushalisnotlage bilden. Satz 2 konkretisiert den
Zweck der Zuweisungen als Sanierungshilfe zur Umsetzung eines
Sanierungskonzeptes durch das notleidende Land. Dieses soll ziigig und nachhaltig
in die Lage versetzt werden, seine verfassungsméfigen Aufgaben unter geordneten
haushaltswirtschaftlichen Bedingungen und in politischer Autonomie zu erfiillen.

Zu Absatz 2

Absatz 2 definiert Kiriterien zur Feststellung einer Haushaltsnotlage unter
Beriicksichtigung der verfassungsgerichtlichen Vorgaben. Danach ist regelmiBig
dann von einer Haushalisnotlage auszugehen, wenn in einem Land das Verhélinis
der Nettokreditaufnahme zu den Ausgaben (Kreditfinanzierungsquote) das Doppelte
des entsprechenden durchschnittlichen Verhélinisses der iibrigen Lénder
iiberschreitet und das Verhiltnis ~der Zinsausgaben zur Summe der
Steuereinnahmen, der Einnahmen aus Linderfinanzausgleich und Allgemeinlast-
Bundesergidnzungszuweisungen (Zins-Steuer-Quote) bzw. zu den Ausgaben (Zins-
Ausgaben-Quote) deutlich iiber dem entsprechenden durchschnittlichen Verhilinis
der Linder liegt. Diese Quoten kennzeichnen die Gesamtsituation der Haushalte
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und sind als Indikatoren fiir die Mdglichkeiten des Landes geeignet, sich aus seiner
Situation eigenstandig zu befreien. Sie sind auch vom Bundesverfassungsgericht als
grundsitzlich geeignete Kriterien anerkannt worden (BVerfGE 86, 148, 258), wobei
die grundsitzlich kumulative Verkniipfung beider Indikatoren in Satz 1 iiber die
Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts sogar hinausgeht. Dabei sind jeweils
die Werte fir Landes- und kommunale Ebene zu aggregieren, um die
Vergleichbarkeit angesichts unterschiedlicher Kommunalisierungsgrade in den
Flachenldndern bzw. zwischen Flichenldndern und Stadtstaaten zu gewihrleisten.

Zu Absatz 3

Der Einsatz von Bundesergdnzungszuweisungen als Beitrag zur Sanierung hat zur
Voraussetzung, dass das Land die verbindliche Verpflichtung zur Durchfiihrung
eines Sanierungsprogramms iibernimmt. Absatz 3 stellt klar, dass das betroffene
Land auch nach Einsetzen der Hilfe einen angemessenen Eigenbeitrag zur
Begrenzung und Uberwindung der Notlage leisten muss. Der Eigenbeitrag lisst sich
insbesondere anhand eines Vergleichs der Ausgabensteigerungsraten im Bereich der
Leistungsausgaben mit den Vorgaben des Finanzplanungsrates und der Entwicklung
in den anderen Landern feststellen. Dabei sind die haushaltsnotlagebedingt
regelmifBig iiberproportional steigenden Zinsausgaben zu bereinigen. Alternativ
oder erginzend kann auch die Entwicklung der konsumtiven Ausgaben als Indikator
herangezogen werden. Dies ist sachgerecht, wenn die nachhaltige Uberwindung der
Haushaltsnotlage Wirtschaftsforderungs- und Investitionsmafnahmen voraussetzt.

Die néhere Ausgestaltung der Erstellung und Durchfiihrung des Sanierungskonzepts
ist durch das Finanzausgleichsgesetz zu regeln; es kann weitere Anforderungen an
das betroffene Land, insbesondere Priif- und Berichtspflichten, formulieren.

Zu Absatz 4

Absatz 4 konkretisiert die MaBstidbe fiir die Bemessung der Zuweisungen. Die
Hilfen sind in der Regel so zu bemessen, dass sie im Zusammenwirken mit dem
Eigenbeitrag des betroffenen Landes und der iibrigen MaBnahmen zur Uberwindung
der Haushaltsnotlage und ihrer Ursachen geeignet sind, die Haushaltsnotlage in
einem iiberschaubaren Zeitraum zu beseitigen. Ziel der Zuweisungen ist es, das
notleidende Land in finanzieller Hinsicht wieder zur Eigenverantwortlichkeit zu
befihigen. Dies schliefit eine Gestaltung der Hilfen aus, die auf eine dauerhafte
Abhingigkeit des betroffenen Landes von Bundeszuweisungen ohne nachhaltige
Besserung der Gesamtsituation hinausliefe. Die konkrete HOhe und Dauer der
Leistungen hat das Finanzausgleichsgesetz in Abhingigkeit von den konkreten
finanzwirtschaftlichen Gegebenheiten zu bestimmen. Satz 4 sieht vor, dass die
Zuweisungen mit Blick auf den voriibergehenden Zweck befristet festzusetzen und
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grundsidtzlich degressiv auszugestalten sind. Im Falle einer von den Erwartungen
abweichenden Entwicklung kann auf der Grundlage des § 21 Abs. 4 eine
Anpassung vorgenommen werden.

Saiz 5 stellt ergdnzend klar, dass die Verpflichtung zur biindischen Hilfe im Falle
von Haushaltsnotlagen die finanzielle Leistungsfihigkeit der bundesstaatlichen
Gemeinschaft nicht beeintrachtigen darf.

Zu § 25 (Vorlaufiger Vollzug; Schlussabrechnung)

Die Vorschrift enthdlt im Interesse der Sicherstellung einer geordneten
Haushaltswirtschaft ~ grundsétzliche Bestimmungen zur Abwicklung des
Zahlungsverkehrs wihrend des jeweiligen Ausgleichsjahres. Anderungen des in der
Vergangenheit bewéhrten Verfahrens sind nicht vorgesehen. Die Ausgestaltung im
Einzelnen bleibt dem nachfolgenden Finanzausgleichsgesetz vorbehalten.

Zu § 26 (MaBstibe fiir die Verteilung des Beitrags unter den Lindern)

§ 26 regelt MaBstibe fiir die Verteilung des Landerbeitrags zur Abwicklung des
Fonds "Deutsche Einheit", die sowohl der erforderlichen Abstimmung der
Lastenverteilung auf den allgemeinen Finanzausgleich als auch der historischen
Funktion des Fonds Rechnung tragen.

Der Fonds wurde als au8erhalb des reguldren bundesstaatlichen Finanzausgleichs zu
verortendes Instrument zur Bewiltigung der besonderen Verteilungs- und
Ausgleichsprobleme der Umbruchphase in den ersten Jahren der verbundenen
Finanzwirtschaft im vereinigten Deutschland geschaffen. Er trat dabei u.a. an die
Stelle einer sofortigen Einbeziechung der ostdeutschen Linder in den
~ bundesstaatlichen Finanzausgleich, insbesondere den Finanzausgleich unter den
Lindern. Es handelt sich um ein eigenstindiges Instrument des Ubergangs, das auf
der Basis des Art. 143 Abs. 2 GG geschaffen wurde, um die zur Bewiltigung der
ibergangsbedingten Probleme erforderlichen Mittel unter solidarischer Anspannung
aller Krifte in Bund, Lindern und Gemeinden so schnell und so flexibel wie
moglich aufzubringen.

Die Wahl des Instrumentariums war zum einen durch die Notwendigkeit einer
flexiblen Losung bestimmt, die eine sofortige Ubertragung der differenzierten
Verteilungs- und Ausgleichsmechanismen des reguldren Finanzausgleichs nicht
erlaubte. Sie beruhte zum anderen auf der finanzpolitischen Entscheidung, die
aufgabengerechte Ausstattung der ostdeutschen Lénder und die notwendige
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Anschubfinanzierung zu Teilen im Wege der Kreditfinanzierung bereitzustellen.
Die sofortige Aufbringung des erforderlichen Volumens aus den laufenden
Haushalten hétte diese stark belastet; das Instrument des Fonds ermdglichte eine
Riicksichtnahme auf die erforderliche Stabilitit und Verlésslichkeit der
Finanzausstattung der anderen Beteiligten.

Die Abwicklung des Fonds "Deutsche Einheit" und die Verteilung des
Lénderbeitrags auf die einzelnen Léinder sind weiterhin auf der Grundlage des Art.
143 Abs. 2 GG vorzunechmen und mit den aktuellen Regelungen des
Finanzausgleichs abzustimmen. Der Linderbeitrag ist in konsequenter und
sachgerechter Umsetzung der zugrundeliegenden Entscheidungen und unter
Wahrung des Gleichbehandlungsgebots zu verteilen.

Grundsétzlich angemessener Mafistab fiir die Verteilung der Lasten ist die in Satz 1
verankerte Finanzkraft der Linder nach Durchfiihrung des Linderfinanzausgleichs.
Als abstrakter Mafstab der finanziellen Leistungsfihigkeit der Linder ist sie -
anders als die absolute Hohe des Finanzaufkommens oder die Einwohnerzahl der
Lénder - als MaBstab zur Verteilung der Lasten geeignet. Die Verteilung nach der
finanziellen Leistungskraft entspricht der solidarischen Verpflichtung zur
Abwicklung der iibergangsbedingten Belastungen. Sie ist auch mit Blick auf die
durch die Fondslosung vermittelten tempordren Entlastungswirkungen
gerechtfertigt.

Zur sachgerechien Verteilung sind jedoch Modifikationen des FinanzkraftmaBstabs
erforderlich, soweit besondere Belastungen ostdeutscher Linder aus der
Ubergangsphase zu beriicksichtigen sind. Eine undifferenzierte Beteiligung dieser
Lander an den iiber den Fonds "Deutsche Einheit" abzuwickelnden Belastungen der
Ubergangsphase widerspriche der foderalen Gleichbehandlung. Um den
besonderen  Finanzierungsanforderungen in der Ubergangsphase zum
gesamtdeutschen Finanzausgleich geniigen zu konnen, mussten die ostdeutschen
Liander ihre finanzwirtschaftlichen Mdglichkeiten stark anspannen. Sie weisen im
Ubergangszeitraum weit iiberdurchschnittliche Zuwachsraten bei der Verschuldung
auf, die heute als finanzwirtschaftliche Belastung nachwirken. Das
Finanzausgleichsgesetz hat diese Belastung in angemessener Weise bei der
Verteilung der Lasten des Fonds "Deutsche Einheit" zu beriicksichtigen. Mit einer
Modifikation des Verteilungsma@3stabs, deren konkrete = Umsetzung dem
Finanzausgleichsgesetzgeber {iiberlassen bleibt, trigt das MaBstdbegesetz der
Forderung nach einer Abstimmung der Lastenverteilung unter der iibergreifenden
Beriicksichtigung der verschiedenen aus der Ubergangszeit resultierenden
Belastung der Beteiligten sachgemi Rechnung.
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Zu § 27 (Anpassungspflicht; Anderungen der Mafstibe)

Zu Absatz 1

Absatz 1 regelt in Ubereinstimmung mit der Entscheidungsformel des Urteils vom
11. November 1999 die Anpassung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich
zwischen Bund und Lindern vom 23. Juni 1993 mit Wirkung zum 1. Januar 2005
an die Vorschriften des MaBstibegesetzes. Eine vorgezogene Anpassung des
Finanzausgleichsgesetzes ist nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
nicht geboten und im Interesse der Stabilitdt und Planbarkeit der offentlichen
Haushalte nicht angebracht. Die ab 1995 geltenden Bestimmungen des Foderalen
Konsolidierungsprogramms haben eine Losung zur Bewiltigung der besonderen
Bedingungen der Ubergangsphase nach Herstellung der finanzwirtschaftlichen
Einheit Deutschlands geschaffen. In dieser Phase ist ein hohes MaB an
finanzwirtschaftlicher Stabilitdt erforderlich, um die notwendigen Anpassungs- und
Konsolidierungsschriite umsetzen zu kdnnen. Es ist daher sachgerecht, diese
Losung zu Ende zu fihren und im Anschluss auf der Basis der neu formulierten
MaBstébe eine langfristig orientierte Neuregelung zu treffen. Dieses Vorgehen
entspricht auch dem Gebot der Vorherigkeit der Mafstabegesetzgebung, denn es
vermindert die Gefahr, dass noch bestehende Probleme der ersten Ubergangsphase
die Formulierung der MaBstébe unnétig belasten.

Die in dem vorliegenden Gesetz konkretisierten Mafstdbe bilden damit bis zum 31.
Dezember 2004 auch keinen Priifungs- oder Kontrollmafistab fiir eine neuerliche
Uberpriifung des geltenden Finanzausgleichsgesetzes. Der letzte Halbsatz
verdeutlicht, dass die Anpassung des Finanzausgleichsgesetzes an die MaBstibe des
vorliegenden Gesetzes zu einer materiellen Anderung nur in den Fillen verpflichtet,
in denen dies zur Harmonisierung mit den MaBstiben erforderlich ist.

Zu Absatz 2

Absatz 2 beseitigt klarstellend im Schrifttum aufgetretene Unsicherheiten iiber den
formellen Rang dieses Gesetzes. Bei Beachtung der Ordnungs- und
Selbstbindungsfunktion, die dem Maf@stdbegesetz fiir die Konkretisierung und
Ergénzung der offenen Tatbestinde des Grundgesetzes zukommt, bestimmt sich
sein Geltungsanspruch in zeitlicher und sachlicher Hinsicht nach der Reichweite der
gesetzgeberischen Regelungsbefugnis. Absaiz 2 verdeutlicht, dass das im Range
eines einfachen Bundesgesetzes stehende Mafstdbegesetz nach den fiir diese
Gesetze geltenden Verfassungsbestimmungen aufgehoben, gedndert oder ergédnzt
werden kann; die generelle Bedeutung des Maf3stdbegesetzes allein verleiht ihm
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nicht den Charakter eines Grundsatzgesetzes. Auch im Spannungsverhiltnis
zwischen Ordnungs- und Selbstbindungsfunktion und dem Gebot, die
finanzverfassungsrechtlichen Grundsdtze in zeitgerechten MaBstdben zu
verdeutlichen und die Zuteilungs- und Ausgleichsfolgen jeweils gegenwartsgerecht
zu bemessen, richtet sich das Verhiltnis aufeinanderfolgender Gesetze nach den
allgemeinen Regeln (lex-posterior-Regel). Im Hinblick auf die Ordnungsfunktion ist
eine zeitgleiche Anderung von MaBstibegesetz und Finanzausgleichsgesetz in
diesen Fillen sachgerecht.

Zu § 28 (Inkrafttreten)

§ 28 regelt das Inkrafttreten.
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IV. 2.

Die Linder Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen und Nordrhein-Westfalen
unterstiitzen die im Entwurf des MaBstibegesetzes angelegte Grundstruktur
des Gesetzesaufbaus. Sie begriien die Absicht der Bundesregierung, den
bundesstaatlichen  Finanzausgleich leistungs- und  anreizgerechter
auszugestalten.

Sie sehen gleichwohl Anderungsbedarf in wesentlichen Punkten:

a) Die von der Bundesregierung vorgesehene volle Einbeziehung der
Gemeindefinanzkraft in den Léinderfinanzausgleich wird den
verfassungsrechtlichen Vorgaben nicht gerecht. Sie verletzt das
verfassungsrechtliche Gebot, Finanzkraft und Finanzbedarf der
Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen.

Das BVerfG hat dem Gesetzgeber insbesondere aufgegeben. bei den neu
zu schaffenden Regelungen zu beriicksichtigen, dass das Grundgesetz
die finanzielle Eigenverantwortung der Kommunen nunmehr
ausdriicklich anerkennt (Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG) und den Gemeinden
einen eigenen Anteil an dem Aufkommen der Einkommensteuer (Art.
106 Abs. 5 GG) und der Umsatzsteuer (Art. 106 Abs. 5 a GG)
garantiert. Diese gestdrkte finanzwirtschaftliche Unabhédngigkeit und
Verselbstindigung der Kommunen modifiziert die bisherige Zweistufig-
keit der Finanzverfassung (BVerfGE 101, 158, 230). Der Gesetzgeber
muss der gestirkten kommunalen Finanzposition infolge der
modifizierten Zweistufigkeit durch einen Autonomieabschlag auf die
gemeindliche Finanzkraft Rechnung tragen. )

Nach dem Grundgeseiz ist auBlerdem ein abstrakter Bedarf der
Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen. Dabei geht es um
einen Bedarf, der ohne Riicksicht auf die besonderen Verhilinisse
bestimmter Gemeinden allgemein bei allen Gemeinden anféllt. Der
Bedarf wird grundsiizlich durch die Einwohnerzahl abgebildet. Ein
erhohter kommunaler Bedarf ergibt sich aufgrund von
Strukturmerkmalen wie insbesondere der GemeindegroBe. Hierdurch
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wird der besondere generelle Bedarf der Gemeinden jedoch nicht
vollstindig erfasst; deshalb ist ihm durch einen pauschalen Abschlag auf
die Einnahmen aus dem gemeindlichen Einkommensteueranteil und
dem gemeindlichen Umsatzsteueranteil Rechnung zu tragen.

b) Den Bundesergénzungszuweisungen kommt im bundesstaatlichen
Finanzausgleich erhebliche Bedeutung zu. Der Bund muss durch ihre
GeWéhrung seiner gesamtstaatlichen Verantwortung Rechnung tragen.
Herausgehobene . Bedeutung hat die Gewihrung der
Bundeserginzungszuweisungen fiir den Aufbau der ostdeutschen
Liénder.

Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen sind fiir Sonderlasten zu
gewihren, die auf auBlergewohnlichen Gegebenheiten beruhen. Diese
Lasten diirfen nicht unmittelbare Folge von politischen Entscheidungen
des betroffenen Landes sein. Neben den im Gesetzentwurf ausdriicklich
genannten Sonderbedarfs-Bundesergidnzungszuweisungen kommen unter
diesen Voraussetzungen weitere Sonderbedarfs-Bundesergidnzungs-
zuweisungen (wie z.B. Bundesergidnzungszuweisungen wegen
iiberdurchschnittlicher Kosten politischer Fihrung und zentraler
Verwaltung kleiner Linder und Bundesergdnzungszuweisungen wegen
allgemeiner Strukturschwiche) in Betracht.

Eine unmittelbare Beteiligung der Linder an der Finanzierung der
Sanierungs-Bundesergénzungszuweisungen ist nicht angemessen. Im
Fall einer Haushaltsnotlage eines Landes stehen dem Bund nach der
Verfassung vielfaltige Moglichkeiten zur Verfiigung, die Haushaltsnot-
lage zu beseitigen. Greift er im Rahmen des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs zum Mittel der Bundesergénzungszuweisungen, so
liegt die Finanzierungslast allein beim Bund. Dabei werden die
entsprechenden Bundesmittel zu einem wesentlichen Teil tber die
Umsatzsteuerverteilung  durch eine finanzielle Belastung der
Lindergesamtheit gewonnen. ‘

c) Vor diesem Hintergrund besteht folgender konkreter Anderungsbedarf:
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1. Zu§1

In § 1 ist die Uberschrift wird wie folgt zu fassen: "Regelungsbereich”.

Begriindung:
Wesentlicher Inhalt der Norm ist der Regelungsbereich des Gesetzes.

2. Zu§1Abs.1

In § 1 Abs. 1 Satz 1 sind nach den Wértern "nach Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 und
Abs. 4 Saiz 1" die Worter "1. Halbsatz" einzufiigen.

Begriindung:
Die Einfligung dient der Klarstellung des Regelungsbereichs.

3. Zu§1 Abs.2

In § 1 Abs. 2 sind die Sitze 2 und 3 zu streichen.

Begriindung:
Nicht notwendiger Regelungsinhalt des MaBstibegesetzes.

4, Zu§82Abs.1
In § 2 ist Absatz 1 wie folgt zu fassen:

"(1) Das Finanzausgleichsgesetz dient der Ableitung der konkreten Zuteilungs-
und Ausgleichsfolgen. Es kann zusdtzlich Regelungen auflerhalb des
Anwendungsbereiches dieses Gesetzes enthalten."

Begriindung:

Klarstellungen zum  Regelungsbereich von  Ma@stibegesetz  und
Finanzausgleichsgesetz. Dariiber hinaus Anpassung an das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 101, 158, 215); insbesondere die
vertikale Umsatzsteuer-Verteilung kann einen ldngeren als den jdhrlichen
Zeitraum erfassen. '
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5.

Zu Abschnitt 2

In Abschnitt 2 sind in der Uberschrift nach den Wortern "und Abs. 4 Satz 1" die
Worter "1. Halbsatz" einzufiigen.

Begriindung:
Klarstellung zum Regelungsbereich.

Zu 8§ 3bis 6

§§ 3 bis 6 sind wie folgt zu fassen:
»§ 3 GleichmiBiger Anspruch auf Deckung, Billiger Ausgleich

(1) Im Regelungsbereich des § 1 Abs. 1 erfolgt die Festsetzung des
Anteilsverhdltnisses an der Umsatzsteuer auf der Grundlage des
Deckungsquotenprinzips im Sinne des Art. 106 Abs. 3 Satz 4 GG. Die
Bestimmungen des Art. 106 Abs. 3 Sitze 5 und 6 sowie des Art. 106 Abs. 5 a
GG bleiben unberiihrt.

(2) Die Festsetzung hat einen billigen Ausgleich zu gewiahrleisten. Ein billiger
Ausgleich ist dann gegeben, wenn bei der Abstimmung der
Deckungsbediirfnisse mit dem Ziel ihrer gleichméiBigen Erfiillung die
unterschiedliche Ausgangslage der beiden bundesstaatlichen Ebenen sowie der
Umstand, dass die Deckungsquoten auf den Durchschnitt der Lander abstellen,
beriicksichtigt werden.

§ 4 Laufende Einnahmen, Notwendige Ausgaben

Grundlage fiir die Bestimmung der laufenden Einnahmen und notwendigen
Ausgaben sind die in den nach § 51 Haushaltsgrundsitzegesetz koordinierten
Haushalts- und Finanzplinen des Bundes und der Linder enthaltenen
Einnahmen und Ausgaben. Sie sind als Maf3stab fiir die
Deckungsquotenberechnung so zu bereinigen, dass insoweit ein umfassender
Vergleich der Belastungssituation von Bund und Léndern erreicht wird. Dabei
sollen einheitliche methodische Annahmen zur Abgrenzung der Einnahmen und
Ausgaben sowie einheitliche Entwicklungsparameter zur Harmonisierung von
Schitzansitzen zugrundegelegt werden. Sofern die Daten, insbesondere fiir die
Gemeinden (Gemeindeverbinde) nicht verfiigbar sind, sind Schétzungen
vorzunehmen.
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§5
entfallt

§ 6 Verfahren

(1) Im Regelungsbereich des § 1 Abs. 1 sind die Umsatzsteueranteile neu
festzusetzen, wenn sich die Deckungsquoten von Bund und Lindern wesentlich
anders entwickeln. Zur Feststellung, ob sich die Deckungsquoten wesentlich
anders entwickeln, erfolgt eine gemeinsame Uberpriifung auf Initiative des
Bundes oder der Linder.

(2) Die einem Gesetzesbeschluss tber eine Neufestsetzung der
Umsatzsteueranteile vorausgehenden Berechnungen werden zwischen Bund
und Lindern abgestimmt. Soweit dabei unterschiedliche Auffassungen der
Beteiligten insbesondere zu den in § 4 Sitze 3 und 4 genannten Einzelfragen
bestehen, sind diese offen zu legen und in einer die beiderseitigen Standpunkte
begriindenden Ubersicht gegeniiberzustellen.*

Begriindung:

Art. 106 Abs. 3 S. 4 GG wird durch die Festlegung auf das
Deckungsquotenprinzip konkretisiert. Der Familienleistungsausgleich ist ein
eigener Regelungskreis, der nicht einzubeziehen ist.

Ein billiger Ausgleich ist nicht an Zeitfaktoren gebunden, vielmehr muss er
insbesondere der unterschiedlichen Ausgangslage der beiden bundesstaatlichen
Ebenen Rechnung tragen.

Die laufenden Einnahmen und notwendigen Ausgaben kdnnen im Grundsatz
den koordinierten Haushalts- und Finanzplinen entnommen werden.
Haushaltsrechtliche  Gestaltungsmoglichkeiten und  Zurechnungsfragen
schliefen jedoch Finanzierungsvergleiche allein anhand der Daten der Finanz-
und Haushaltsplédne aus. N

Bei der Ermittlung der firr die Deckungsquote einschldgigen Finanz- und
Haushaltsdaten sind daher Ergédnzungen, Umstellungen und Bereinigungen in
Bezug auf die Finanz- und Haushaltsdaten erforderlich, um die tatsidchliche
finanzielle = Belastung vom  Bund und den Landern im
Deckungsquotenvergleich aufzeigen zu kdnnen.

Mit der vom Finanzplanungsrat wahrgenommenen Koordinierungsfunktion
nach § 51 HGrG ist die Voraussetzung fur die Schaffung gemeinsamer
Bemessungsgrundlagen fiir die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens nach
dem Deckungsquotenverfahren erfiillt. Es liegt insbesondere auch eine
koordinierte mehrjihrige Finanzplanung vor.
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Die Einhaltung der Bestimmungen des Maastricht-Vertrages und des
Europiischen Stabilitdts- und Wachstumspaktes sind nicht in den
Regelungsbereich des Maf3stibegesetzes einzubeziehen.

Eine Uberpriifung der Umsatzsteueranteile ist jederzeit méglich. Sie hat zu
erfolgen, wenn die Mdéglichkeit besteht, dass sich die Deckungsquote aufgrund
einer von den Planungen abweichenden Entwicklung verindert.

Die Schaffung eines Bund-Linder-Arbeitsausschusses zur Vorbereitung der
Umsatzsteuer-Verhandlungen ist nicht erforderlich. Die Vorbereitung kann
durch die auch bisher damit befassten Stellen erfolgen.

7. Zu§7Abs.28Satz1

In § 7 Abs. 2 Satz 1 sind die Worter ,,im Sinne von Absatz 1“ zu streichen.

Begriindung:
Das Grundgesetz gibt ausschlieBlich die Anspruchsberechtigung vor. Weitere
Vorgaben enthilt es nicht.

8. Zu§7 Abs.2 Satz 2
In § 7 Abs. 2 ist Satz 2 zu streichen.

Begriindung:

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts gilt das Gebot zur
Einhaltung der Finanzkraftreihenfolge fiir die Gewdhrung von Umsatzsteuerer-
ginzungsanteilen nicht.

9. Zu8§8
In § 8 sind die Sitze 1 und 2 wie folgt zu fassen:

,Der Linderfinanzausgleich dient der hinreichenden Anndherung der
Finanzkraft der Linder, nicht einer finanziellen Gleichstellung. Seine Aufgabe
ist eine subsidiire Korrektur der eigenen, originiren Finanzausstattung der
Linder, soweit diese unter der Beriicksichtigung der Eigenstaatlichkeit der
Linder aus dem bundesstaatlichen Grundsatz der Solidargemeinschaft
unangemessen ist.“
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Begriindung:

Klarstellung der Aufgabe des Léanderfinanzausgleichs nach der Rechtsprechung
des BVerfG (BVerfGE 101, 158, 221f.).

10. Zu§9

In § 9 sind in der Uberschrift die Worter ,,der Linder“ anzufiigen.

Begriindung:

Art. 107 Abs. 2 S. 1 Grundgesetz regelt den Ausgleich der unterschiedlichen
Finanzkraft der Lander untereinander. Diesem Ziel ist das Gebot des Art. 107
Abs. 2 S. 1 2. Hs. Grundgesetz, Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemeinden
(Gemeindeverbinde) zu berticksichtigen, zu- und untergeordnet (BVerfGE 86,
148, 216). Dementsprechend ist die Finanzkraft der Gemeinden (Gemeinde-
verbinde) im Rahmen des Beriicksichtigungsgebotes zu bestimmen.

11. Zu§ 9 Abs. 1

§ 9 Abs. 1 ist wie folgt zu dndern:

a)

b)

In Satz 2 sind die Worter ,,und Gemeinden sowie Gemeindeverbianden® zu
streichen und die Worter ,,von Lindern® durch die Worter ,,der Linder® zu
ersetzen.

In Satz 3 sind die Woérter ,die in allen Lindern verhiltnismiBig je
Einwohner gleich anfallen,” und die Worter ,,oder seiner Gemeinden und
Gemeindeverbinde® zu streichen.

Begriindung: -

Art. 107 Abs. 2 S. 1 Grundgesetz regelt den Ausgleich der unterschiedlichen
Finanzkraft der Linder untereinander. Diesem Ziel ist das Gebot des Art. 107
Abs. 2 S. 1 2. Hs. Grundgesetz, Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemeinden
(Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen, zu- und untergeordnet (BVerfGE 86,
148, 216). Dementsprechend sind Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemein-
den (Gemeindeverbinde) im Rahmen des Beriicksichtigungsgebotes zu
bestimmen.

Einnahmen mit erheblichem Volumen bestimmen das Finanzkraftverhiltnis
unter den Lindern auch dann, wenn sie in allen Linder je Einwohner verhélt-
nismaBig gleich anfallen.
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12. Zu§ 10

In § 10 ist die Uberschrift wie folgt zu fassen: ,, Vergleichbarkeit der Finanzkraft
der Lander“.

Begriindung:

Vergleichsgegenstand des angemessenen Ausgleichs ist gemaf Art. 107 Abs. 2
S. 1 Grundgesetz die Finanzkraft der Linder (BVerfGE 101, 158, 222). Das
Gebot des Art. 107 Abs. 2 S. 1 2. Hs. Grundgesetz, Finanzkraft und Finanzbe-
darf der Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen, ist dem Ziel ei-
nes angemessenen Ausgleichs der Finanzkraft der Lander zu- und untergeord-
net. Dementsprechend sind Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemeinden
(Gemeindeverbinde) im Rahmen des Beriicksichtigungsgebotes zu bestimmen.

13. Zu § 10 Abs. 1 Satz 2
In § 10 Abs. 1 ist Satz 2 wie folgt zu fassen:

»vorgegebene strukturelle Eigenarten der Linder konnen einen abstrakten
Mehrbedarf begriinden.

Begriindung:

Vergleichsgegenstand des angemessenen Ausgleichs ist geméf3 Art. 107 Abs. 2
S. 1 Grundgesetz die Finanzkraft der Liander (BVerfGE 101, 158, 222). Das
Gebot des Art. 107 Abs. 2 S. 1 2. Hs. Grundgesetz, Finanzkraft und Finanzbe-
darf der Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen, ist dem Ziel ei-
nes angemessenen Ausgleichs der Finanzkraft der Lander zu- und untergeord-
net. Dementsprechend ist dem Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindever-
binde) im Rahmen des Beriicksichtigungsgebotes Rechnung zu tragen.

14, Zu § 10 Abs. 1 Satz 3
In § 10 Abs. 1 ist Satz 3 zu streichen.

Begriindung:

Vergleichsgegenstand des angemessenen Ausgleichs ist gemaB Art. 107 Abs. 2
S. 1 Grundgesetz die Finanzkraft der Linder (BVerfGE 101, 158, 222). Das
Gebot des Art. 107 Abs. 2 S. 1 2. Hs. Grundgeseiz, Finanzkraft und Finanzbe-
darf der Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen, ist dem Ziel ei-
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nes angemessenen Ausgleichs der Finanzkraft der Lander zu- und untergeord-
net. Dementsprechend ist dem Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindever-
bénde) im Rahmen des Beriicksichtigungsgebotes Rechnung zu tragen.

15. Zu § 10 Abs. 2

In § 10 Abs. 2 Satz1l sind die Worter ,und seiner Gemeinden und
Gemeindeverbidnde® wund die Worter ,und deren Gemeinden und
Gemeindeverbiande® zu streichen.

Begriindung:

" Vergleichsgegenstand des angemessenen Ausgleichs ist gemif3 Art. 107 Abs. 2
S. 1 Grundgesetz die Finanzkraft der Linder (BVerfGE 101, 158, 222). Das
Gebot des Art. 107 Abs. 2 S. 1 2. Hs. Grundgesetz, Finanzkraft und Finanzbe-
darf der Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen, ist dem Ziel ei-
nes angemessenen Ausgleichs der Finanzkraft der Linder zu- und untergeord-
net. Dementsprechend ist dem Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindever-
bande) im Rahmen des Beriicksichtigungsgebotes Rechnung zu tragen.

16. Zu § 10 Abs. 3

In § 10 Abs. 3 Satz1l sind nach den Wortern ,Modifizierung der
Einwohnerzahl“ die Worter ,,oder auf andere geeignete Weise® einzufiigen.

Begriindung:
Dem strukturellen abstrakten Mehrbedarf der Stadtstaaten kann in angemesse-
ner Weise z.B. auch durch Kiirzung der Finanzkraft der Stadistaaten jeweils
um einen Festbetrag oder durch einen proportionalen Finanzkraftabzug Rech-
nung getragen werden.

17. Zu § 10a - neu -
Nach § 10 ist folgender § 10a einzufiigen}
"§ 10a
Beriicksichtigungsgebot

(1) Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindeverbédnde) sind bei
der Feststellung der Finanzkraft der Lénder und ihrer Vergleichbarkeit zu
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beriicksichtigen; dieses Gebot ist dem Ziel eines angemessenen Ausgleichs der
Finanzkraft der Linder zu- und untergeordnet.

(2) Die Finanzkraft der Gemeinden (Gemeindeverbinde) ist entsprechend § 9
Abs.1 einzubeziehen. Einnahmen aus Quellen, iiber deren Nutzung
selbstverantwortlich entschieden wird, sind nach einem Soll-Aufkommen zu
bemessen. Den spezifischen Verhéltnissen der Gemeinden (Gemeindeverbinde)
ist Rechnung zu tragen.

(3) Das Grundgesetz erkennt die finanzielle Eigenverantwortung der
Gemeinden (Gemeindeverbdnde) an und garantiert den Gemeinden einen
eigenen Anteil an dem Aufkommen der Einkommensteuer und an dem
Aufkommen der Umsatzsteuer. Dem ist durch einen angemessenen Abschlag
auf die Finanzkraft nach Abs. 2 Rechnung zu tragen (Autonomieabschlag).

(4) Grundlage fiir die Beriicksichtigung des Finanzbedarfs der Gemeinden

 (Gemeindeverbinde) ist das abstrakte Bedarfskriterium der Einwohnerzahl. Zu
beriicksichtigen sind abstrakte Mehrbedarfe der Gemeinden
(Gemeindeverbiande), wenn fiir die Erledigung der kommunalen Aufgaben der
gleiche Finanzbedarf je Einwohner unangemessen ist. Dieser Mehrbedarf muss
bei den Gemeinden (Gemeindeverbidnden) generell und gemeinsam gegeben
sein. Dem  strukturellen abstrakten = Mehrbedarf der Gemeinden
(Gemeindeverbinde) ist durch eine Modifikation der Einwohnerzahl Rechnung
zu tragen. Sofern und soweit hierbei eine umfassende Abbildung des
Finanzbedarfs anhand geeigneter Indikatoren nicht moglich ist, kann dem nicht
beriicksichtigten abstrakten Mehrbedarf durch einen pauschalen Abschlag vom
Anteil an dem Aufkommen der Einkommensteuer und an dem Aufkommen der
Umsatzsteuer Rechnung getragen werden.

Begriindung:

"Aus dem Wortlaut von Art. 107 Abs. 2 S. 1 2. Hs. Grundgesetz folgt, dass das
Beriicksichtigungsgebot nach Halbsatz2 dem Ziel des angemessenen
Ausgleichs zu- und untergeordnet ist. Aus der systematischen Stellung wird der
enge Zusammenhang deutlich (BVerfGE 86, 148, 216).

Der Begriff der Finanzkraft ist dementsprechend im 2. Halbsatz nicht anders zu
bestimmen als im ersten. Er ist umfassend zu verstehen. In Ausiibung der
begrenzten Gestaltungs- und Abgrenzungsbefugnis kann der Gesetzgeber
anhand von geeigneten Indikatoren die kommunale Finanzkraft bestimmen,
sofern hierdurch das Volumen verlisslich erfasst wird. Demgemi3 kénnen
auch insoweit Einnahmen unberiicksichtigt bleiben, wenn sie ihrem Volumen
nach unerheblich sind, die als Entgelte oder entgeltihnliche Abgaben lediglich
Leistungen der Gemeinden (Gemeindeverbinde) ausgleichen oder bei denen
der Aufwand fiirr die Ermiitlung der auszugleichenden Einnahmen zur
méglichen Ausgleichswirkung auBler Verhilinis steht (vgl. BVerfGE 101, 158,
229).
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Einnahmen aus Quellen, 1Uber deren Nutzung die Gemeinden
eigenverantwortlich entscheiden, konnen dem Grunde nach von der
Finanzkraft nicht ausgenommen werden. Der Finanzkraftbegriff umfasst
grundsaizlich das tatsachlich vorhandene Finanzaufkommen. Korrigierend
kann aber in Betracht gezogen werden, welches Finanzaufkommen aus
erschlossenen  Einnahmequellen unter Beriicksichtigung  struktureller
Vorgegebenheiten erreichbar ist. Gemeinden kénnen versuchen, mit niedrigen
Hebesitzen Standortnachteile auszugleichen; sie kdnnen aber auch versuchen,
durch tberdurchschnittlich hohe Hebesétze ihre Einnahmelage zu verbessern.
Soweit den Gemeinden ein Hebesatzrecht zusteht, hat der Gesetzgeber eine na-
here Bestimmung der einzubeziehenden Finanzkraft vorzunehmen
(BVerfGE 101, 158, 229f; BVerfGE 86, 148, 217 u. 230f.).

Von besondere Bedeutung fiir die Verhdltnisse der Gemeinden ist das ihnen
zustehende Aufkommen der Grundsteuer und der Gewerbesteuer. Diese
Steuern decken offentliche Lasten ab, die in einem inneren Zusammenhang mit
den durch die Steuern belasteten Objekten stehen. Es besteht eine
Wechselwirkung zwischen den Besteuerungsmoglichkeiten und den Ge-
meindeausgaben (BVerfGE 86, - 148, 231). Der Gesetzgeber kann dieser
besonderen Bedeutung der Realsteuern durch einen pauschalen Abschlag vom
Realsteueraufkommen Rechnung tragen ( BVerfGE 86, 148, 232).

Das BVerfG hat dem Gesetzgeber aufgegeben, bei den neu zu schaffenden
Regelungen zu bericksichtigen, dass das Grundgesetz die finanzielle
Eigenverantwortung der Kommunen nunmehr ausdriicklich anerkennt (Art. 28
Abs. 2 S. 3 GG) und den Gemeinden einen eigenen Anteil an dem Aufkommen
der Einkommensteuer (Art. 106 Abs.5 GG) und der Umsatzsteuer (Art. 106
Abs. 5 a GG) garantiert. Diese gestirkte finanzwirtschaftliche Unabhingigkeit
und Verselbstindigung der Kommunen modifiziert —so das BVerfG - die
bisherige Zweistufigkeit der Finanzverfassung (BVerfGE 101, 158, 230). Im
Gegensatz zu dem Modell des Grundgesetzes der Jahre 1949 bis 1955, das die
Gemeinden auch einnahmerechtlich vollstindig der Ebene der Lander zu- und
unterordnete, verfiigen sie heute iiber eine beachtliche eigene,
bundesverfassungsrechtlich garantierte Finanzausstattung, die ihre finanzielle
Unabhingigkeit und Verselbstindigung gestdrkt hat. Die originire
Finanzausstattung wird —neben Einnahmen und Gebithren u.a.— durch die
Finanzsorgepflicht der Linder fiir ihre Gemeinden (Gemeindeverbénde)
ergianzt (Art. 107 Abs. 7 GG). Die Gemeinden stehen damit heute — bildlich
gesprochen — mit einem ,,Bein“ unmittelbar in der Bundesverfassung (origindre
Finanzausstattung) und mit dem anderen ,,Bein“ im Landesrecht (kommunaler
Finanzausgleich). Die herausgehobene Stellung der Gemeinden auf der
Einnahmeseite der Finanzverfassung und die damit verbundene
Verselbstindigung der Gemeinden verbieten eine Vollanrechnung der ge-
meindlichen Finanzkraft auf die Finanzkraft der Lander. Die Sorgepflicht der
Linder bleibt bestehen; sie werden aber durch die Ertragshoheit der
Gemeinden betrichtlich entlastet. Der Gesetzgeber muss der gestdrkten
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kommunalen Finanzposition infolge der modifizierten Zweistufigkeit durch
einen Autonomieabschlag auf die gemeindliche Finanzkraft Rechnung tragen.

Art. 107 Abs. 2 S. 1 1. Hs. Grundgesetz durchbricht das Regelungskonzept des
ersten Halbsatzes nicht, Sonderbedarfe einzelner Lander nicht zu
beriicksichtigen. Es geht — wie bei den Lindern — um einen abstrakten Bedarf,
der ohne Riicksicht auf die besonderen Verhiltnisse bestimmter Gemeinden
allgemein bei der Erfiillung der den Gemeinden zukommenden Aufgaben
anfillt und sich von daher auf die den Gegenstand des Ausgleichs bildende
Finanzkraft auswirkt. Grundlage fiir die Beriicksichtigung des Finanzbedarfs
der Gemeinden ist der abstrakite Bedarfsmaf3stab Einwohnerzahl. In dem
Maf3stab der Einwohnerzahl wird der Finanzbedarf erfasst, soweit dieser in der
Einwohnerzahl zum Ausdruck kommt. Der ausdriicklichen Erwidhnung des
Finanzbedarfs der Kommunen im zweiten Halbsatz kommt dariiber hinausge-
hende Bedeuiung zu. Wegen vorgegebener, gerade die Gemeinden
kennzeichnender struktureller Faktoren kann der gleiche Finanzbedarf je
Einwohner fiir die Erledigung der Aufgaben sich als unangemessen erweisen.
Im Aufgabenbereich der Kommunen gibt es bundesweit solche Merkmale,
denen Rechnung zu tragen ist . Solche Merkmale miissen bei den Kommunen
generell und gemeinsam —wenn auch in quantitativ unterschiedlicher
Ausprigung — gegeben sein (vgl. BVerfGE 86, 148, 222ff.).

Strukturmerkmale wie insbesondere die Gemeindegréfe fithren zu einem
erhbhten Bedarf. Nach finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen steigt der
Finanzbedarf progressiv-abnehmend mit der Einwohnerzahl.

Soweit besondere Indikatoren einen besonderen generellen Bedarf der
Gemeinden begriinden, ist dem durch eine Modifizierung der Einwohnerzahl
Rechnung zu tragen. Der Finanzbedarf wird hierdurch nicht voll abgebildet. Es
ist der Finanzwissenschaft bisher nicht verlédsslich gelungen, den Finanzbedarf
der Gemeinden anhand objektiver Kriterien vollstindig abzubilden. Dies ist
nach derzeitigen Erkenntnissen nicht leistbar. Neben der Beriicksichtigung des
Strukturmerkmals der Gemeindegrofe kann damit dem gemeindlichen
Finanzbedarf durch einen pauschalen Abschlag auf die Einnahmen aus dem
gemeindlichen Einkommensteueranteil und dem gemeindlichen
Umsatzsteueranteil Rechnung getragen werden (vgl. BVerfGE 86, 148, 232f.).
Dieser Abschlag filhrt zu einer weiteren Minderung der um den
Autonomieabschlag geminderten Finanzkraft der Kommunen. -

18. Zu§ 12 Abs. 3
In § 12 Abs. 3 sind die Sitze 3 und 4 zu streichen.

Begriindung:
EntschlieBt sich der Gesetzgeber zur Beriicksichtigung von Sonderlasten der
Linder, kann es Art. 107 Abs. 2 Saiz 3 GG erfordern,
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Bundesergdnzungszuweisungen in einer Ho6he bereitzustellen, die im
Verhilinis zum Linderfinanzausgleich nicht nur geringfiigig ist (BVerfGE 101,
158, 233).

19. Zu § 14 Abs. 4
In § 14 Abs. 4 ist Satz 4 zu streichen.

Begriindung:

Besteht eine verfassungsrechtliche Verpflichtung, zum Abbau einer extremen
Haushaltsnotlage Bundesergidnzungszuweisungen zu gewdhren, so obliegt es
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 86, 148,
270) dem Bundesgesetzgeber zu entscheiden, ob und inwieweit die zu
gewihrenden Leistungen zu Lasten nur des Bundes durch eine Erhohung des
Gesamtvolumens der Bundesergdnzungszuweisungen - die freilich auch durch
eine Belastung der Landergesamtheit (vgl. Art. 106 Abs. 3 Satz 4 und Abs. 4
GG) gewonnen werden konnen -, zu Lasten sowohl des Bundes wie der Linder
oder auch Zu Lasten der anderen Empfanger von
Bundeserginzungszuweisungen zu erbringen sind. Vor diesem Hintergrund
muss die Festlegung auf eine zwingende direkte und unmittelbare Beteiligung
der Linder entfallen.

20. Zu § 14 Abs. 5

§ 14 Abs. 5 ist wie folgt zu dndern:

a) In Satz 1 a.E. sind nach den Wortern , infrastruktureller Nachholbedarf” die
Worter ,,und zum weiteren Ausgleich unterproportionaler kommunaler
Finanzkraft“ einzufiigen.

b) Satz 2 ist zu streichen.

Begriindung:

Das Bundesverfassungsgericht hat ausgefiihrt, die besondere Situation der
neuen Lénder rechtfertige Sonderbedarfsbundesergdnzungszuweisungen.
Hierzu gehort auch die unterproportionale kommunale Finanzkraft.
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IV. 3.

Fiir den Freistaat Thiiringen sind fiir die Neuregelung folgende Punkte

mallgeblich:

a)

b)

Bei der Neuregelung des Finanzausgleichs im Rahmen eines
Ma@stibegesetzes darf es keine einseitigen Lastenverschiebungen
zwischen Bund und Liandergesamtheit geben. Insbesondere der Bund
muss seinen solidarischen Verpﬂichtungen' im bisherigen Umfang
nachkommen.

Die Kernelemente zum Lénderfinanzausgleich im Gesetzentwurf der
Bundesregierung zum MaBstibegesetz entsprechen zwar in ihrer
grundsitzlichen Ausrichtung der Thiiringer Position (dies gilt
insbesondere fiir die Regelungen zur Beriicksichtigung der
Gemeindefinanzkraft), aber die Neuregelungen der
Bundesergidnzungszuweisungen sind insbesondere aus - Sicht eines
ostdeutschen Landes abzulehnen.

Angesichts der enormen Unterschiede in der Wirtschaftskraft und der
Wirtschaftsstruktur zwischen alten und neuen Lédndern ist eine
Riickfiihrung des Volumens der Bundesergénzungszuweisungen
unverantwortlich und letztlich kontraproduktiv.

Die im Gesetzentwurf vorgesehene Neuregelung der Sonderbedarfs-
Bundeserginzungszuweisungen mit der Reduzierung auf den Tatbestand
eines ,,starken infrastrukturellen Nachholbedarfs“ wird der Realitét nicht
gerecht. , Wirtschaftliche Strukturschwéche” muss als Tatbestand fiir die
Gewdhrung von Sonderbedarfs-Bundesergéinzungszuweisungen hinzu-

kommen.

Thiiringen fordert die Einbeziehung der von den ostdeutschen
Regierungschefs am 27.01.2001 formulierten Eckpunkie in den
Gesetzentwurf der Bundesregierung zum Maf@stdbegesetz.
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